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PARECER SOBRE A MONOGRAFIA

DESENVOLVIMENTD INSTITUCIONAL

A monografia apresentada a EBAP pela mestranda ANGELA

MARIA DE MENEZES PECANHA € um estudo de caso, que treta da evolu

gao administrativa de uma das mais importantes instituigoes do se

tor de salde pUblica no Brasil. Apesar de basear sua pesquisa em

esquema conceptual muito pouco testado (o chamado "modelo de de

senvolvimento institucional®), logrou a autora nao so descrever

as varias fases do crescimento da FSESP, como também analisar os

dilemas enfrentadecs pela licderanga daquela enticade, em diferen

tes conjuntures. ! I e

Dada a relevancia do tema escolhido, e a capacidade

demonsirada pela autora de organizar e interpretar ume enorme mas
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INTRODUGAO

A Fundacgao Servigos de Saide Piblica, FSESP, &
um Oorgao vinculado ao Ministério da Saude. Criado em
1942, como Servigo Especial de Salide Publica, tem sido
capaz de conferir solugOes organizacionais satisfatdrias
para o grave problema brasileiro de ineficacia no setor
salde publica, destacando—ig no seu campo de atuacao. A
FSESP atua em praticamente todo o territdrio nacional de
forma direta, através de seus Orgaos técnicos ou, indire-
tamente, colaborando com outros Orgaos do Ministério . da
Satde e das Secretarias Estaduais de Satude ou mantendo
convénios com diversas outras organizagoes do Brasil e do

Exterior.

Sua assisténcia estende-sg, hoje, a cerca de um
décimo da populagéo brasile%;a, destacando-se 0Os progra -
mas das areas de assisténcia médica integral, educagao sa
nitaria, epidemiologia, saneamento, assisténcia técnica
em saude e saneamento, pescuisas, treinamento e divulga-
cao técnica especializada. Dos quadros funcionais da
FSESP tém salido representantes para fungoes de destaque
em organizagoes nacionais e internacionais na area de
saiide, o que lhe assegura um certo grau de participagao

no delineamento do cenario mundial da saude.




A sobrevivéncia desta organizagao!, sua capaci
dade de expandir sua esfera de influéncia e mesmo de ori
entar os cursos de a¢ao, em determinados momentos, da
saude publica no Brasil, fizeram-na objeto do presente

estudo, sob um angulo de desenvolvimento institucional?.

As caracteristicas de sua dinZmica interna e a
sua tendencia para um crescimento acelerado estao asso-
ciados a uma doutrina de trabalho® que a FSESP tem desen-

volvido desde sua criagao.

! sobre o conceito de sobrevivéncia das organizagdes con-
sultar: KATZ, Daniel & KHAN, Robert. Psicologia social
das organizacOes. Sao Paulo, Atlas, 1970, pags., 87-89;
ETZIONI, Amitai. OrganizacOes modernas. Sao Paulo, Pio
neira, 1972, pag. 35; SELZICK, Philip. A lideranca na
administracao: uma interpretacao socioldgica. Rio ce
Janeiro, Fundagao Getulio:Vargas, 1971, pags. 18-19,

0 modelo tedrico adotado neste trabalho esta fundamen-
tado em ESMAN, Milton J. & BLAISE, Hans C. Institution
building research: the guiding concepts. Pennsylvania,
University of Pittsburgh, Graduate School of Public
and International Affairs, Pittsburgh, 1966 e em
SELZNICK, Philip, opus cit., pags. 14-36. Sobre estudos
de desenvolvimento institucional relativos a organiza-
goes brasileiras veja as seguintes teses de doutorado:
LOUREIRO PINTO, Aluizio, Uma Experiencia de Institucio-
nalizagao Organizacional no Brasil, apresentada a Uni-
versidade do Sul da California em 1267 e CARVALHO, José
Silva de. An Experiment in Institution Building, apre-
sentada no mesmo ano, a mesma Universidade.

’ Veja ESMAN, Milton J. & BLAISE, Hans C. Opus cit., pags
10-11; KATZ, Daniel e KHAN, Robert L. Opus cit., pags.
70-76.




PRESSUPOSTO TEORICO

Para o estudioso do comportamento de uma organi
zagao como a FSESP, destaca-se como interesse tedrico a
possibilidade de serem as organizacbes potenciais agen-
tes de mudanga social, principalmente pela capacidade
de virem a influencigr seu ambiente.

]

Dentre os aspectos relacionados com esse poten-
cial esta o processo pelo qual uma organizacao, através
da adogao e do desempenho de papéis socialmente relevan-
tes para a promogao do desenvolvimento econdmico e social,
transforma-se em instituicdo®. Este processo constitui
poderoso instrumento de mudanca e pode ser encarado como
mais um elemento eficaz® numa estratégia de desenvolvimen
to, quando instituigoes s3o destinadas deliberadamente a

acelerar e produzir mudancas sociais.

Sobre o assunto veja MOTTA, Paulo Roberto. Mudanca Or-
ganizacional. Rio de Janeiro, Fundagao Getllio Var-
gas 19 .Texto de distribuicao interna para o 11
Curso de Aperfeigoamento em Administragao - Convénio
MME (PLANFAP/CAEERB). PECANHA, Angela M. M. & DEL PINO,
Yolanda S. de la Hanty. Atitude e Comportamento Orga-
nizacionais . Boletim de Desenvolvimento de Pessoal.
Rio de Janeiro, 6 (2): 69 -91, abr.-jun.1973.

® SELZNICK, Philip. Opus cit., pag. 5

O conceito de eficacia & discutido por NASCIMENTO,
Kleber T. A revolugao conceptual da admlnlstragao- im
pllcagoes para a formulagao dos papéis e fungoes essen
ciais de um executivo . Revista de Admlnlstraqao P~
blica. Rio de Janeiro, 6 (2), abr.-jun., 1972.




Este enfogue esta associado a uma nova orienta-
¢ao dos estudiosos da‘admiqistraqao, gue preconiza o com-
prometimento dos Administradores com os valores da socie
dade’, rejeitando, conseglientemente, os pressupostos de

neutralidade®.

E fato ainda que Administragéo vive, no momen
to, o inicio de uma nova fase prescritiva. Prescritiva,
entretanto, pela internalizagao de uma nova visao concep-
tual da Administragao, visao essa finalistica, isto &,
voltada inteiramente para fins e objetivos e gque conside
ra o Administrador o agente de mudanga, comprometido com
os objetivos de desenvolvimento, para os quais deve orien
tar sua agao. Esta orientagao & a que conduz este estudo

sobre o processo de institucionalizacao da FSESP.

-

A idéia do comprometimento com valores & um dos prin-
cipais temas de interesse do chamado movimento da
nova Administracao Publica. Na Conferéncia de
Minnowbrook, Universidade de Syracuse, em setembro de
1968, foi o tema central dos debates. A este respeito
veja MARINI, Frank. Toward a new public
administration: the Minnowbrook perspective. Scranton ,
Chandler Publishing Company, 1971, especialmente pigs.
332-367. Veja ainda MOTTA, Paulo Roberto. Administra-
cao para o desenvolvimento: a disciplina em busca de
relevancia. Revista de Administracao Piblica. Rio de
Janeiro, 6(3): 39-53, jul./set. 1972. GUERREIRO RAMOS,
Alberto. A nova ignorancia e o futuro da administra-
gao piblica na América TLatina. Revista de Administra-
gao Piblica. Rio de Janeiro, 4(2): 7-45, jul./dez.
1970.

Acerca da neutralidade burocratica veja WEBER, Max.
Os fundamentos da organizagao burocratica: uma cons
trucao do tipo ideal. Sociologia da Burocracia. Rio
de Janeiro, 1966. pags. 16-27. FREUND, Julien. A So-
ciologia de Max Weber. Rio de Janeiro, Forense, 1966.
pags. 63-68.




A ORGANIZAGCAO DO SESP
Define-se como o inicio da existéncia de uma or
ganizagdao o momento em que determinado grupamento de in-
dividuos & intencionalmente constituido a fim de alcancgar
objetivos especificos, em cujo sentido orienta suas ati-

vidades.?

A organizagao surge, entretanto, num determina-
do contexto sbdcio-politico-econdmico, sofrendo o impacto
de sua nova condigao, inclusive frente a instituicdes ja
existentes; sua atuacao sera diretamente influenciada por
valores, atitudes, comportamentos que prevalecem na socie

dade gue a envolve,

O SESP passou a existir durante a 2a. Guerra
Mundial, em 1942, Pela trigésima segunda recomendacao da
Terceira Reunido de Consulté de Ministros das Relacoes
Exteriores das Republicas PAmericanas, realizada ho Rio ae
Janeiro, de 15 a 28 de janeiro de 1942, ficou estabeleci-
do o desenvolvimento de um amplo programa de saude e sa-
neawento nas Republicas Sul-americanas gue, para isso, con
tariam com o auxilio técnico e ajuda financeira dos Esta-

dos Unidos da América do Norte.

2 PARSONS, Talcott. Structure and process in modern
societies. Glencoe, The Free Press, 1%60, pag. 17.




A necessidade de o Brasil itensificar a explora
¢ao de matérias-primas indispensdveis ao esforgo de guer-
ra justificava plenamente a‘organizagao de um servigo ex-
pecial de satde publica para'a Amazonia. Foi o que ocor-

reu com o estabelecimento do SESP.

ApGs entendimentos diplomaticos entre Artur de
Souza Costa, ?inistro da Fazenda do Brasil, e Sumner
Welles, Subsecretario de Estado dos Estados Unidos da
América, o Presidente Getalio Vargas, pelo Decreto-Lei
n? 4275, de 17 de abril de 1942, autorizou o Ministro da
Educagao e Salde, Gustavo Capanema, a entrar em entendi-

mentos com o Instituto de Assuntos Interamericanos dos

Estados Unidos da Amé@rica do Norte para a organizacgao de

um servico de tal natureza'®.

Em 17 de julho de 1942, foram assinados os ter-
mos do primeiro contrato!!, segundo o qual foi criado o
Servico Especial de Salde Piblica (SESP), como Orgao autd
nomo do MinistE@rio da Educagao e Salde, subordinado dire-

tamente ao Ministro.

Naquela ocasi3o representava a Amazonia poten-

cial valioso face a existéncia da borracha nativa, princi-

%  rFundagdo Servigos de Salide Piiblica, Legislacao. Rio

de Janeiro, Ministério da Salde, 1972, pag. 1l.

11 Idem pigs. 3-6.




palmente apds a ocupag¢ao japonesa dos seringais asiati-
cos., Perdido o Sudeste da Asia, a horracha apresentava
sérios problemas de escassez mundial, restando a opgao
dos seringais nativos da Zmazdnia':l A situagao, em ter-
mos de economia de guerra, assumia proporgaes .draméticas

a ponto da Comissao Baruch (Baruch Committee)!? em 1942,

destacar em seu relatdrio gue falhas num rapido e macico

suprimento de borracha levariam o esforgco de gquerra ao
’

colapso, com graves prejuizos para a economia. Aincda em

margo de 1942, por um dos denominados Acordos de

Washington, estabelecia-se um preco fixo para a borra-
cha, acima da cotagéo internacional, passando o governo
brasileiro a reservar os excedentes da produgao para o
mercado norte-americano!, Tais decisCes levaram a cria-
¢ao imediata da Rubber Reserve Company, logo depois trans
formada em Rubber Development Corporation. No Brasil,
os mercados produtor e distribuidor estiveram sob a éerég

cia da Carteira de Exportagzo e Importagao do Banco do

Brasil até a constitui¢Zo do Banco de Cré@dito da Borra-

cha'®, em julho de 1942. Desse modo o servico que se

’ J ? = {

12 MENEZES, Oswaldo Bastos - O Problema da EBorracha Bra
sileira . In - Ministério da Agricultura, Departamen-—

to Nacional da Produgzo Vegetal, Grupo de Estudos da

Borracha Natural, Brasilia, 1960, pag. 10,

13 Baruch Committee, comissao especial do governo dos

Estados Unidos da América, nomeada pelo Presidente
Franklin D. Roosevelt, em 1942.

1% MENEZES, Oswaldo Bastos. Opus cit., pag. 19

15 0 Banco de Crédito da Borracha, criado através do De-
creto=Lei n? 4451, de 9 de julho de 1942, deu origem
ao atual Banco da Amazonia S/A.




iniciava tinha sua gestagao cdeterminada pelas necessida-

des americanas de fazer frente a uma economia de guerra.

Enquanto o princiéal objetivo latente!® do SESP
era o de garantia real de uma infra-estrutura de mao-de-
obra para a extracgao da borracha, suas atribuicCes legais,
segqundo o Acordo assinado entre os Estados Unidos da Amé-

rica e o Brasil!?, seriam:

1. o saneamento do Vale do Amazonas, especial-
mente a profilaxia e os estudos de maléria
e a assisténcia médico-sanitaria acs traba-
lhadores ligados ao desenvolvimento econd-

mico da referida regiao;

2. o preparo de profissionais para trabalhos
de salde plblica, compreendendo o aperfei-
goamento de médicos e engenheiros sanitaris
tas, a formagao de enfermeircs de salde pl-

blica e o treinamento de outros técnicos;

3. a colaboragao com o Servigo Nacional de Le-
pra e, por intermédio deste, com as reparti
¢oes sanitdrias estaduais, para o combate &

lepra.

18 Acerca de objetivos organizacionais veja ETZIONI,

Amitai. Opus cit., pags. 14-31.

17 FundagZo Servicos de Salide Piblica. Legislacao.

Opus cit., pag. 3




A partir de entao, trés fases distintas podem
ser identificadas na histdria do SESP. A primeira corres
ponde ao periodo de 1942 — ano de sua criacao —até 1949.
Pode ser denominada Fase Amézanica, embora seus servigos
viessem a abranger a regiao do Vale do Rio Doée e o in-
terior do Estado de Goias. A segunda, entre 1950 e 1959,
representa a maior expansao territorial do servigo e de-
nomina-se Fase Nacional, por ter o SESP estendido _sua
atuagao a quase todo o Brasil. Finalmente, a fase que’pg
de ser chamada Atual, com inicio em 1960, quando cessou
o Ultimo contrato com os Estados Unidos e o Servigo foi

transformado em Fundagao'®

18 Lei n? 3.750, de 11 de abril de 1560




FASE AMAZONICA, 1942 - 1949

Buscando atender aos objetivos latentes de ca-
rater politico-economico, face aos interesses gue deter-
minaram.sua criacdao, preparou o SESP um progfama conhe-
cido como o Programa da Amazonia. A nivel executivo, atin
giria o Programa duas regioes: a do Para, com sede em
Belém!’ e a do Amazonas?’, com sede em Manaus. Em ambas se-
riam beneficiados os trabalhadores empenhados na explora-

¢ao da borracha.

O Servigo constituiu-se, originalmente, por um
grupo composto de veteranos do Servigo de Febre Amarela,
da Fundagao Rockefeller, que haviam participado da cam-
panha de erradicac3o do Anopheles Gambiae?'e de  alguns
elementos dentre os recentemente recrutados e treinados

pela Fundagao Rockefeller para essa campanha.

-

1% TIncluindo o Territdorio do Amapa.

20 gEnglokando cs Territdrios do Acre e Rondonia.

21 0 Anopheles Gambiae, mosquito transmissor da malaria

na Africa Ocidental, foi introduzido no Brasil atra-
vés de pequenos e rapidos navios, ex-avisos de querra
da marinha francesa, os cuais eram utilizadocs no
transporte de correspondéncia entre Dakar e Natal, no
Rio Grande do Norte pela companhia Zercpostale em sua
linha Paris-Rio. No inicio da década de 1930 ocorreu
um grande surto epidémico de malidria em Natal dando -
margem a que a Fundagao Rockefeller colahorasse no
combate & mesma. Na ocasiao, todo o servico de profi
laxia da febre amarela nas regides Norte, Nordeste e
Centro Oeste do Brasil era da competéncia da Fundagao,
cabendo a um de seus técnices, R.C. Schannon, famoso




Por delegagdao do General George C. Dunham, Vice
Presidente Executivo do Instituto de Assuntos Interameri-
canos dos Estados Unidos dé América do Norte, coube ao
médico Oswaldo José da Silvé, gue atuara como Diretor Téc
nico daquela campanha, fazer a indicacgao dos ﬁéaicos para

O novo servigo.

A Fundagao Rockefeller ja atuava ha mais de
“

15 anos no Brasil na &rea de controle de doencgas transmis
siveis e na de formagao de pessoal de salide, conduzindo-
se através de rigida disciplina de trabalho e com estrutu
ra determinada pelas "Campanhas de Saude Piblica" em de-

senvolvimento, num exemplo do que poderia ser chamado de

entomologista, ao realizar pesquisas na area, desco-
brir, com grande surpresa para ele e demais autorida-
des sanitarias brasileiras, a presenca de focos lar-
varios de Anopheles Gambiae em Natal, considerando es
se mosquito como responsavel pela transmlsqao da in=
fecgao. Com o tempo o mosquito ja era encontrado a
180Km de Natal, certamente levado com o auxilio dos
ventos alisecs que predominam na regizo. ©m 1937 co-
mecaram a ocorrer casos de malaria que, em forma de
epidemia, atingiu a cidade de Acu, no Rio grande do
Worte, estendendo-se, em seguida, a localidades 2s mar .
gens do rio Jaguaribe e de seu afluente Banabuiii, no
Ceara, estimando-se em 15.000 o total de mortes por
ela provocadas. A fim de impedir que o mosguito atin
gisse o vale do Parnaiba e em seguida o vale do Ama=
zonas, de onde sua urrqalcagao se tornaria 1m10551vL1,
a Fundagao Rockefeller, através da carmpanha especifi-
ca, de repercussao mundial, conseguiu a compleba erra
dicacao do mocqulto afrlcano e, desse modo, a trans-
missao da maldria, no Brasil, pelo Znopheles Gambiae.
Depoimento de Gastao Cesar de Andrade e Oswaldo José
éda Silva, participantes da campanha e médicos da Fun-
dagéo Rockefeller (Servico de Febre Amarela e Servico
de Maldria do Nordeste) entre 1930 e 1942, ano em gue
ingressaram no SESP. Rio de Janeiro, 18 de margo de
1974.




administragéo por projetos, ja que as "Campanhas" orien-

tavam a agao daquela Fundacao.

A representagao da DivisZo de Salde Internacio-

nal da Fundacao Rockefeller na América do Sul estava se-

diada no Rio de Janeiro e esteve entregue, a partir de
1927, ao médico Fred L. Soper, sanitarista americano que

viria a exercer influéncia preponderante sobre os traba -
a
lhos de saude publica entio realizados no Brasil 2?2 Sua

orientagao influenciou, de modo decisivo, a doutrina que

se consolidaria no SESPZ%.

22 Fred L. Soper, sanitarista da Fundagao Rockefeller

desde 1920, tem tido destacue internacional por -sua
atuagdo no campo da salde piblica. B o responsavel
direto pela erradicacao do Ancpheles CGambiae no Nor-
deste brasileiro. A Nota Editorial do Boletim Epide-—

miolSgico da FSESP - Ministério da Satde - Centro de
Investigacgoes Epidemiolégicas - Semanas, n? 51 e 52
- 1973, refere-se a h0ucnagem ao Dr. Fred L. Soper

por ocasido de seu 809 aniversario. Sao citadas pa-
lavras do Prof. Paulo Antunes, que atribui como maior
mérito da presenga do Dr. Soper no Brasil o de ha-

ver instituldo, nos servicos sob sua direcgao, uma
verdadeira escola de adestramento de pessoal capaci-
tado para acmﬁnlqtra%ao em satde publica, escola

essa em_que a ética, a probidade, a eficiéncia e a

dedicagdo plena ao trazbalho eram suas caracteristi-

cas funcancntals. Dessa formacdo participava nao

sO0 o pessocal médico, mas também os gue, em outros es

caldes, integravam a estrutura dos Servigos .pag. 203.
3 Entrevistas com Gastao Cesar de Indrade, Rio de Ja-
neiro, 18 de margo de 1974 e Oswaldo José@ da Silva,
Rio de Janeiro, 18 de margo de 1974,




A incorporagao dos elementos da Fundacgao
Rockefeller ao SESP, em 1942, permitiu que inlureros habi-

tos de trabalho, bem como um corpo de valores ja forma-

do, fossem absorvidos pelos técnicos daguele servico,
passando a existir, naguele momento, o germem da insti-
tuicao.

Sob.a superintendéncia do sanitarista americano
George M. Saunders iniciou o SESP os trabalhos de satde
e saneamento no Vale do Amazonas, logo se destacando no
combate a maldria, através de intenso programa de estu-

dos, inquéritos e providéncias.

O desenvolvimento do SESP nessa fase sublinha um
importante aspecto da evolucao da estrutura administrati-
va das 6rganizag§es ou seja, o fato de a estrutura orga-
nizacional representar o resultado de solicitagoes nao
apenas internas, mas tamb8m externas 3 organizacgio. Quan-
do, portanto, em 1943, interesses economicos determinaram
a necessidade de manutencao de uma infra-estrutura humana
nas zonas de importantes extragOes minerais, diversifi-
cou o SESP seu nivel executivo de atuagao, estabelecendo
um programa no Estado de GoiZs para assistir acs trabalha
dores empregados na extrac2o da mica e do cristal de ro-

cha. 2inda em 1243 um novo Acordo‘“, semelhante ao do

2% Fundagdo Servigos de Salide Plblica. Opus cit.,

pégS. 9—110




semelhante ao do ano anterior, levava as atividades do
SESP para o Vale do Rio Doce (Programa do Rio Doce), des
ta vez com a finalidade de.prestar assisténcia aos traba-
lhadores da reconstrqué da'Estrada de Ferro Vitoria -

Minas, obra gque visava a acelerar a exportagao de minério

de ferro.

Nas &reas onde a saude éassou a estar sob sua
responsabilidade, tratou o SESP de desenvolver amplo pro-
grama de combate a mal3ria e de atuacao sobre as condi-
¢Oes sanitarias locais, objetivando controlar, no  menor
perfodo de tempo possivel, as doencas transmissiveis 13

existentes?s

Nesta fase o SESP deu grande impulso ao ensino
de enfermagem e ao treinamento de enfermeiros no Pais.

O Brasil contava com 4 escolas de enfermagem, exercendo a

profissao apenas cerca de 400 enfermeiros, gquase todes

em hospitais®®, Tratou o SESP de alertar para a necessi=-

dade de formag3o e aperfeigoamento desses profissionais,

incentivando a criag2o de novas escolas de enfermagem em

25 Fundagao Servigos de Safide Pliblica. 30 anos de ati-

vidadesem satde plblica (1942-1972). Rio de Janeiro,

19727,

8 Entrevista com Orsula Engel, da Secao de Enfermagem

da Fundagao SESP. Rio de Janeiro, 13 de julho de 1975.




Sao Paulo, Rio de Janeiro, Bahia, Amazonas, Rio Grande do
Sul e Goias, destacando-se em particular a Escola de En-
fermagem de Manaus que, criada em 1949 pelo SESP, vem
preparando profissionais para a.Amazania, atrgvés de cur-
sos de graduacgao em enfermagem e de formagao de auxilia-

res de enfermagem.

O SESP concedeu, simultaneamente, bolsas de es-
tudo no exterior e iniciou Os primeiros cursos de forma-
cao de pessoal auxiliar em salide publica. A partir de
1943 comecgou a prepqrar laboratoristas auxiliares, auxi-
liares hospitalares, visitadoras sanitarias, auxiliares
de higiene dental, técnicecs e auxiliares de saneamento??’.
Embora nao pertencendo as parteiras curiosas ao seu qua-
dro de pessoal, mas devido a sua importancia para a comu-
nidade rural, passou o SESP a dar-lhes assisténcia perma-

nente, ministrando-lhes conhecimentos minimos, porém sufi

cientes para assistirem partos, evitando danos 3s gestan-

2?7 Entrevistas com Maria Zilda Beleza, ex-Diretora da Di

visdao de Assisténcia Té&cnica e Capacitacao de Recur-~-
sos Humanos da FSESP, Rio de Janeiro, 13 de julho de
1973; Bernadete Magalhaes, da Sec@o de Educacao Sa-
nitaria da FSESP, Rio de Janeiro, 13 de junho de 1973.




tes e aos recem-nascidos?

Sob a lideranca do SESP iniciaram-se programas
de educagao sanitaria envolvendo, inclusive, experién-
cias com Clubes de Saide nas comunidades, principalmente

junto 3s escolas.

Face a necessidade de atender as exigéncias eco
l3gicas proprias de um pals subdesenvolvido, fugiu o SESP
ao modelo norte-americano de sanitarismo (que nao consi=-
dera a assisténcia médica como parte integrante de satde
publica), afirmando-se, a partir de 1942, a assisténcia
médica como uma de suas atividades basicas nos programas
de salde e saneamento. Este fato caracteriza o inicio da
adaptacao de um modelo de salide piblica 3s realidades na-

cionais, sendo opiniao dos sespianos que no Brasil nZo se

28 0 Editorial de o Jornal do Brasil, de 26 de agosto de

1974, endossou as palavras do medico americano Alfred
Gellorn, recomendando a formac¢ao urgente dos chamados
médicos descalgos , semelhantes aos chineses que,nZo
possuindo calgados nem dlplomas, mesmo assim presta-
ram importantes servigos de satide piblica, lembrando
gue essa pratica ja foi muito bem aplicada no Brasil,
pelo SESP, durante os anos 1940/50.

Aldo Villas Bdas, atual Presidente da FSESP, em dis-
curso por ocasiao da abertura dos trabalhes da reu-
nido de diretores da FSESP, em Penedo (Alagoas), em
agosto de 1974, referiu-se a informacoes de registro
de aproximadamente 2.000 parteiras curiosas,das guais
1.570 ja haviam sido treinadas e se encontravam sob
controle imediato das Unidades Rasicas de Saude da
Fundacgao, notlflcando os nascimentos ocorridos imedia
tamente apds o parto e encaminhando cestantes e crlan
cas as Unidades, para os cuidados necesséarios.




pode fazer saude publica sem assisténcia médica.

Chama a atengEo,’no estudo do SESP, o fato de
aguela organizagio n3o ter nascido sozinha. Concomitan-
temente 3 sua criagdo, tamb&m em 1942 surgiram, com os
mesmos objetivos latentes‘de cunho politico-econdmico, vi
sando a suprir a infra-estrutura de mao-de-obra para a
extragao da borracha no Vale Amazdnico, duag outras orga-
nizagoes: o Servigo de Mobilizacao dos Trabalhadores da
AmazOnia (SEMTA) e a Superintendencia de Abastecimento

do Vale do 2mazonas (SAVA).

A primeira tinha como objetivo manifesto dar
proteg3o sanitaria e assisténcia médica aos trabalhado-
res recrutaéos principalmente né NOrdeste, atuando desde
os locais de recrutamento até Belém, no Para, onde passa-
riam os individucs recrutados a receber assisténcia do
SESP. Em Belém, os recrutados tinham como ponto conver-
gente a Hospedaria de Tapana, famosa na época, de onde
eram encaminhados aos seringais, através da SAVA, drgao
responsivel pelo encaminhamento. Portanto, as trés orga-
nizagoes - SESP, SEMTA e SAVA - atuavam de forma comple-
mentar, na regiao produtora da borracha, desde o recruta-
mento até o seu encaminhamento e o trabalho nos seringais.
Em 1942 e 1943, através de agao conjunta, contavam aque-
les Orgacs com doze campos ou hospedarias principais, bem
COmO NUMErosos pousos menores, estabelecidos ao longo das

rotas de migracgao.




O SESP foi solicitado a proporcionar assis-
téncia médica e um programa sanitario local nessas areas.
Iniciou-se o trabalho em outubro e novembro de 1942, nos
acampamentos do Departamento Nacional de Imigragao (DNI)
do Ministério do Trabalho, Indiistria e Comércio, em Be-
lém, Manaus e Fortaleza, estendendo-se, gradualmente, aos
doze aéampamentos naiores?

(]

SEMTA e SAVA contavam com financiamentos da
Rubber Development Corporation e ligavam-se diretamente a
Presidéncia da Repiblica do Brasilﬁ Desapareceram, po-
rém, com o final da guefra, quando arrefecidos os mais
fortes interesses relacionados com & extragZo e exporta-—

¢do da borracha®

Com o final da gqguerra, a exemplo do gue ocorre

ra com o Servigo de Mobilizacdo dos Trabalhadores da Ama-

-

2  Entrevista com Manoel Jos@ Ferreira, ex-diretor do Ser

v1go ‘MBdico do Servico de Mobilizagzo dos Trabalhado-
res da AmazOnia (SEMTA) e atunal Superintendente da
Unidade de Planejamento, Avaliaggo, Pesguisa e Progra-
mas Especiais (PAPPE) do Ministerio da Saide. io de
Janeiro, 24 de maxgo de 1975.

30 principalmente fzce ao restabelecim

wnto da exportacgao
asidtica e 3 situagZo de superprodug

n
ao interna.




zonia (SEMTA) e com a Superintendéncia de Abastecimento
do Vale do Rmazonas (SAVA), poderia também o SESP ter de-
saparecido. Entretanto, a>satis£agéo de um conjunto de
exigéncias basicas determinou sua sobrevivéncia. Deste
conjunto de exigéncias destacam-se a multiplicidade  dos

objetivos??

que, de fato, ja orientavam a organizagao; a

existéncia de uma imensa demanda pelos seus servicos; os

recursos humanos dotados de grande motivacao e habili-
4 .

dades profissionais;_o delineamento de uma doutrina e a

visibilidade®? da organizac3o.

Estes elementos estao de tal forma inter-rela-
cionados que o desaparecimento de algum deles poderia
provocar o desaparecimento da organizagdo. A multiplici-
dade de objetivos estd associada a sobrevivéncia da or-
ganizagao sempre que favoreca a maior eficdcia, isto &,
sempre gue a busca de um objetivo facilite a consecugao

-
de outro e determine uma diversificac3o do trabalho rea-

lizado,.

Esta multiplicidade no SESP significa a coexis

tencia de objetivos de cunho nitidamente politico-econd-

[ ———

3 Para uma analise dos objetivos organizaciocnais ver:

ETZIONI, Amitai. Opus cit., pigs., 28-29,

O conceito de visibilidade cdas organizagdes & discu
tido em MARCH, James G. e SIMON, EHerbert A. Teoria
das Organizacoes. 2a. =d., Rio de Janeiro, Fundacgao
Getulio Vargas, 1970, p3gs. 148-149,




mico com o desenvolvimento de objetivos cada vez mais re-
lacionados com a prestagao de servicos de salde plblica.

Entretanto, a possibilidadé de fortalecer os novos obje-
tivos de salde e saneamento.somente ocorreu devido ao al
cance dos objetivos iniciais de fazer frente a manuten-
cao de uma infra-estrutura de mao-de-obra, necessiria a
eeragéo da borracha para uma economia de guerra. Por ou-
tro lado a ampliagéo dis atividades da organizacgao deter-
minou crescente complexidade em termos de especializacgao

horizontal, intervindo positivamente nao s0 na sobrevivén

cia mas também no crescimento do SESP.

A existéncia de demanda no meio externo & a ca-
racteristica ecolSgica de maior representatividade no de-
senvolvimento das organizacoes. £ importante lembrar, a
este respeito,que a par das modificagbes ocorridas no
Brasil de apds 1930, os anos da Segunda Guerra Mundial
representaram drastica reduééo no ritmo de crescimento
do pals e consegliente agravamento da situagao de salde e
saneamento. A direcdo do SESP, criado nesse momento, te-
ve a sensibilidade necess3ria para interagir com o meio
ambiente e desenvolver sua capacidade de grangear recur-
sos, favorecida pela crescente visibilidade da organiza-

Cao.

Os recurseos humanos com gue contou o SESP nessa

fase possulam fortes componentes valorativos relaciona-

dos com o desenvolvimento de trabalhos de satde plblica,




tendo existido, desde o inicio, por influéncia da Funda-
cao Rockefeller, o embriao de uma doutrina de trabalho,
caracterizado pelo comprometimento com objetivos da sau-
de piblica, pelo espirito de equipe e pela rigida disci-

plina de trabalho que desde o inicio marcou o SESP33,

A lideranga original do SESP constituia-se de
elementos experientes na area de salde publica, gcostuma-
dos ao trabalho de campo realizado:em condigdes pouco
favoraveis e gue viriam transferir ao novo servigo pa-
droes de trabalho similares aos adotados na Fundacgao
Rockefeller, oferecendo desempenho semelhante aquele das
campanhas de érradicagéo de doengas transmissiveis, leva-

das a cabo no Nordeste brasileiro.

-

Constituiu—-se no SESP um grupo profissional gua

se fechado, com caracteristicas de grupo de elite em sua

9 Entrevistas com Nilo Chaves de Brito Bastos, Assis

tente da Presidéncia. da FSESP, Rio de Janeiro, 13 de
junho de 1973; Jarina Freire, Chefe da Segao de Co-
municagao e Arquivo da FSESP, Rio de Janeiro, abril
de 1974; Oswaldo Jcsé da Silva, da Divisao de Epide
miologia e Estatistica da FSESP, Rio de Janeiro, 18
de marco de 1974; David Grynfogiel, da Divisao de En
genharia e Ciéncias do Ambiente da FSESP, Rio de Ja—
neiro, 13 de junho Ge 1¢74 e 27 de outubro de 1975;
Clovis Robert, da Diviszo de Salide da FSESP, Rio de

Janeiro, 12 de junho de 1975; Waldir Santos Brito,
Presidente da Companhia de Saneamento do Amazonas -
COSRAMA, Manaus, 14 de setembro de 1973; Ermengarda

Alvim, da Divisio de Estudos e Planejamento da FSESDP,
Rio de Janeiro, 12 de junho de 1973; Durval Busttorf
Pinto, da Divisdo de Estudos e Planejamento da FSESD,
Rio de Janeiro, 12 de junho de 1973; Alyrio Macedo
Filho, Sanitarista da FSESP a disposig¢ao do Ministeée-
rio da Salide, onde & o atual Chefe da Segao de Vigi
lancia Epidemioldgica, Rio de Janeiro, 13 de maio de
1975. ‘

= Dl =




rea de atuacgao. Utilizando a terminologia de Anthony
Leeds em seu estudo sobre gfupos de carreira e estrutura
social no Brasil, pode-se mesmo aludir & existéncia®' de
um grupo de carreira de profissionais de satde pﬁblica
no SESP. Esta afirma¢2o ganha forca a medida que se ana-
lisa alguns aspectos relacionados com a socializagao de
seus integrantecs (salientando-se aqueles relativos 3 rigi
dez de disgiplina, comparavel, inclusive, a algumas enti-

dades semi-fechadas, como as organizagoes militares®j, A

(ﬂ

dliga formagao profissional com a valorizaga@o de cursos
de especializacao e de pds-graduagdo no exterior, 3 dedi-
.

cagao exclusiva a atuagzo em salide piiblica, & valoriza-

m

¢Zo o trabalho de eguipe e @ internalizag¢ao de uma aou—
trina de trabalho. E curioso observar qgue no SESP a ocu-
pacio das fungdes de chefia, quer a nivel de Diretoria de
Programas, ou mesmo a nivel de Superintendéncia da orga-
niZagEo, tem~se limitado a um pequeno grupo de profissio
nais que; alternadamente, tZm ocupado funcgoes de chefia

ou de assessoramento. Nao ocorre no SESP, ao contrario d

gue se verifica em diversas organizagcdes governamentais,

SESRSI——,

= EEDS, Anthony. Brasilian careers and social structure:
an evolutionary model and case history . American
Anthropologist. vol. 66, 1964, p&gs. 1336-1337,

Sobre socializag¢Zo nas organizagaes militares wveja
STEPEN, Alfred. The military in politics: changing

PuttanS in ¢:§711 Princeton, Princeton University

Press, 1971,




fo preenchimento de cargos de maior prestigio por elemen
'.;tos estranhos @ organizagao. No SESP o poder sempre cir
' culou entre um nimero restrito de individucs, imbuidos
1da mesma doutrina organizacional. No guadro abaixo . a-

cham-se os nomes dos dirigentes do SESP, desde 1944 até

1976.

ROTATIVIDADE DE SUPERINTENDENTES OU PRESIDENTES

’ DA FSESP (TURNOVER)
NOME S GESTXO
DE A

Servulo Lima 06.09.1944 07.11.1947% >

Marcolino Gomes Candau 08.11.,1947 04.04.1950 ™

Ernani de Paiva Ferreira Braga 05.04.1950 21.01.1954 -

Henrique Maia Penido 22.01.1954 28.07.1954%%

Henrique Maia Penido 29.07.1954 02.08.1963
~| Bichat de Almeida Rodrigues 02.08.1263 31.05.1964

Jacques Noel Manceau 01.06.1964 22.08.1967

Nelson Luiz de Aratjo Moraes 23.08.1567 25.02,1969 .

Aloysio Sanches de Almeida 25.02.1969 24.11,1969

Nilo Chaves de Brito Bastos 24.,11.1969 31.08.1970%%=*

Gastao Cesar de Andrade 31.08.1970 16.01.1973

Aldo Villas Bdas E7:01:1873  scocembumy .

* 19 Superintendente Brasileiro

#% Taterino

%%% Respondendo pela Superintendencia

. -

Dos seus dirigentes maximos todes j haviam

ocupado cargos relevantes no SESP a excessao de Bichat




de Almeida Rodrigues, Superintendente no periodo de
02.08.1963 a 31.05.1964 que, atuando em satude publica
desde 1942, nao fazia parte @o SESP, emhora mantivesse
relacionamento com a organizagao pela sua destacada atua-
¢3ao na area, principalmente como representante brasilei-

ro em diversos eventos internacionais.

Foi durante a Fase EmazOnica, portanto,aque se
desenvolveu no SESP uma doutrina organizacional favora-
lvel a continuidade decisdria. Desde seus primeiros anos
:o SESP tem demonstrado uma not3vel habilidade de resol-
ver os problemas que geralmente decorrem da sucessao dos
mais altos executivos. 20 entrar na fase seguinte de sua
atuacao em salde plblica, o SESP ja havia assegurado aos
seus programas uma continuidade rara no contexto burocra-
tico brasileiro.

Tendo em conta que no final da fase em questao
era o SESP uma organizagéo com hoa dose de visibilidade
e crescente prestigio ncs setores relacionzdos a szlide e
saneamento, logo surgiram perspectivas para o desenvolvi-
mento de programas cooperativeos, voltados para a suple-
mentagdo das acdes das organizagoes estaduais de  salde.

nto as

=3
3}
=)

n

im gue, ainda nessa fase, estendeu o SESP sua

Yl
™)

ao aos estados da Bahia, Paraiba e Pernambuco e, em
terimos oficiais, diversificou seu objetivo, incluindo
&reas prioritadrias para o desenvolvimento sbcio-econdmico

do pals atendendo aos objetivos de valorizagao econd-
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mica dos governos estaduais.

-

O crescente comprometimento com objetivos de
satde publica representaria um importante componente va-
‘lorativo da doutrina do SESP, consolidada e instituciona-
lizada na fase seguinte, gue pode ser.considerada a gran-

de fase nacional de expansao dos seus servigos.




FASE NACIONAL, 1950 - 1959

Em 1951, através de acordo entre o Ministério
da Educagao e Saude e a Comissao do Vale do Rio Sao Fran-
cisco e recebendo os subsidios de novos convénios firma-
dos pelos governos americano e brasileiro, com suplemen-
tacao de recursos, passou o SESP a estabelecer programas
de salide e saneamento, sob regime de administragao dire-

¢
ta, assinando contratos com os estados de Alagoas, Bahia,
Pernambuco, Minas Gerais e Sergipe. Seria alcangada, nes
se periodo, a maxima extensao territorial de servigos sob
administracao direta, atingindo o SESP a maior parte dos
estados brasileiros. Enqguanto isto, as experiéncias de
cooperagao com os estados favoreciam o surgimento de no-=
vas formas de atuagéo: os Programas Cooperativos, objeti-
vando o fortalecimento da infra-estrutura de saude, atra-
vés da soma de recursos municipais, estaduais, federais
e de outras procedéncias. Surgiram, entao, como Orgaos
de administracao indireta, vinculados &s Secretarias de
Satde, os Servigos Cooperativos de Satde, em convénio
com os estados. Esta modalidade de convénio favoreceu o
aumento do numero de unidades de satde e de servicos de

engenharia sanitaria, mediante cooperacao com as municipa

lidades.

Gradativamente, objetivos exdgenos a organiza-

¢ao, ou seja, objetivos iniciais, de cunho politico e



economico, que determinaram sua criagao, cediam lugar a
objetivos de sobrevivéncia e de crescimento da organiza-
gao. Fortaleceram-se os objetivos latentes de expansao
das areas de influéncia, rompendo o SESP suas fronteiras
originais e estendendo sua atuagao praticamente a todo o
pais3® Esta expansao ressaltaria dois aspectos de sig-
nificativa importdncia na atuagao do SESP: autonomia®’ e

visibilidade.

Embora os recursos financeiros do SESP estives-
sem, até 1960, vinculados a existéncia dos convenios en-
tre o Brasil e os Estados Unidos da América, desde o ini-
cio do periodo houve uma benéfica diversificacao de fon-
tes de recursos com o surgimento dos programas cooperati=
vos, favorecendo o crescimento da autonomia financeira
da organizagao®®. . O aumento desta autonomia, agindo numa
causagao circular, provocou o aumento de visibilidade da
organizacao, proporcionando-lhe novas e diversificadas

injecoes de recursos, tanto humanos como financeiros e

36 Os aspectos relacionados 3 expansao das areas de in-

fluéncia e transferéncia de normas e valores sao ana
lisados por ESMAN, Milton J. e BLAISE, Hans C. Opus
cit., pags. 16-17.

i Ibid, pag. 6
H 8 Servigos C00perat1vos de Saude do Amazonas, Para, Ma
ranhao, Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Sergipe e
Minas Gerais, Servico Cooperativo de Engenharla Sani
tadria do Ceard e Servico de Engenharia Sanitaria de
Santa Catarina. -



materiais, aumentando, desta forma, seu prestigio, expan

sao de area de atuacao e, conseglientemente, favorecendo

seu processo de institucionalizagao. {

Nesta fase ganhou vigor a atividade -de normali 1
‘zaqéo técnica?® Prosseguiram as atividades relacionadas
com o treinamento de pessoal de enfermagem“? mediante cur
sos de graduagao e pSs-graduagao e formagao de pessoal au

#
xiliar. Desenvolveram-se atividades pioneiras de odonto-

logia sanitaria“?l, descentralizadas da Unidade Sanitaria
para a escola, introduzindo-se a aplicacao tOpica de fluo ,

reto de sbdio, para a prevencgao da carie dental. l

39 Devem ser citados: a introducao da técnica de H
Knultson (4 cadeiras), no trabalho preventivo da ca- -
r1e dentarla- o a103amento dos recém-nascidos Jjunto :
as maes, ao invés de bercgarios; a difusao do empre-
go da técnica de Aubanlac, de utlllzacao do tronco
venoso braquiocefalico para reidratagcdao parental em :
crlangas com desidratacao aguda. ;

= A assisténcia técnica 3s escolas de Enfermagem in- L
cluiu os estados cda Bahia, Minas Gerais e Pernambuco.
O SESP iniciou um programa de cooperagao ativa com a
Associagao Brasileira de Enfermagem pela definigao
do status funcional e de formacao dos profissionais
de enfermagem. Realizou, tambem, novos programas de
colaboracao com Escolas de Auxiliares de Enfermagem,
especialmente no Nordeste.

1 Foram realizados os primeiros levantamentos epidemio
15gices da carie dental, com emprego do indice CPOD
(Cariado, Perdido, Obturado, Unidade dente). O SESP
promoveu a formagao de auxiliares de higiene dental,
para fazer parte de equipes odontoldgicas, que, sob
a supervisao do 01rurglao-dentlsta, realizariam tra-
tamento preventivo.




O SESP instalou no Brasil o primeiro sistema de
abastecimento de agua fluoretada, na cidade de Baixo Guan
du, no Espirito Santo. Em éngenharia sanitaria, o pessoal
de nivel médio e auxiliar foi preparado para seqglienciar ,
no Nordeste, a agao dos engenheiros em hidrogeologia de
pogos. Completou-se o digue de 16km, gque recuperou a area
alagada de Belém, e o sistema de abastecimento d'agua de

Manaus.

Em 14 de dezembro de 1953, através da Lei ne
2.134, elaborada sob a orientagao do SESP, foi criado o
primeiro Fundo Rotativa para financiamento de sistemas de
abastecimento de agua. Por esta lei, regulamentada - pelo
Decreto 41.446, de 03.05.1957, atribuia-se ao SESP a apro

Vagéo técnica de todos os projetos por ele beneficiados.

Os trabalhos de interiorizagao do saneamento ba
sico, iniciados na fase anterior, tiveram continuidade e
expandiram-se, levando solucoes cabiveis em termos de
abastecimento d'agua e correta eliminagao de dejetos a
um maior numero de comunidades rurais. Utilizando equipa-
mento de perfuragao cedido pelo Fundo das Nagoes . Unidas
para a infancia (UNICEF), multiplicou a instalagao de po-
cos-chafarizes, principalmente no chamado Poligono das
Secas. Ainda na area de saneamento basico foi assinado,
pelo SESP, um acordo com a antiga Superintendéncia do Sa

neamento - SURSAM - para planificacao do sistema de esgo-




tos da cidade do Rio de Janeiro.
,

Seus estudos e pesquisas sobre métodos terapeu-
ticos para a malaria e a esquistossomose, bem como pes-
quisa de campo sobre virose, filariose, leishmaniose,
doencga de chagas, brucelose, triguinose, bouba e helmin-
toses em geral, repercutiram em todo o palis e, em espe-

cial, no exterior*?

Face as inUmeras atividades desenvolvidas, com
a expansao geografica da area de atuagcao e a multiplici-
dade de programas, atingiu o SESP areas de influéncia ca-
da vez mais amplas, alcancando visibilidade também - junto
aos organismos internacionais. A Organizacao Panamerica-
na de Saude passou a conceder bolsas para visitas®’e estd
gios .e colaborar em curscs, estudos e pesquisas. Da mes-

ma forma passaram a proceder a Fundacao Kellogg, a Fun

s Estes estudos foram divulgados através de livros e
obras técnicas, inclusive com a versao para o inglés
de trabalhos nacionais. Varias pesqguisas foram rea-
lizadas em conjunto com sanitaristas estrangeiros.
Alguns destes trabalhos estao em WOODALL, John P,
Virus Research in Amazonia. In - Atas do Simpdsio so-
bre a Biota Amazdnica. Belém, Belém Virus Laboratory,
Instituto Evandro Chagas. vol. 6, (Patologia) 1967.
pags. 31-63.

*3  pestacando-se o envio sistematico de bolsistas para
visitas a rede sanitaria do SESP, principalmente no
Nordeste.




dacao Rockefeller e a Organizagao Mundial de Safde (OMS)"**".

Nesta fase foi atingido o climax da doutrina do
SESP e consolidou-se também o processo de sua institucio
nalizagao. Ja era o SESP um organismo capaz de  expandir
sua esfera de influéncia, introduzindo procedimentos e va
lores, inclusive em organizagoes nao vinculadas diretamen
te a ele como, por exemplo, as Secretarias de Saude 'dos
Estados, com as gquais mantinha convénio. Difundiu-se no
meio externo uma mistica de trabalho gque distinguia a
acao do Servigo, passando a ser uma constante, nos ambien
tes ligados a salde publica, a caracterizacao do SESP

como entidade pioneira“f detentora dos melhores profissio

**  Nos moldes de colaboracao estabelecidos foi organiza-
do o 19 Curso de Odontologia Sanitaria da América La-
tina, na Faculdade de Higiene e Salde Piblica da Uni
versidade de Sao Paulo, com a part1c1pagao do SESP, da
Organlzagao Panamericana de Saude (OPAS), e da Funda
cao Kellogg, tendo sido o campo para estagio pratico
oferecido pelo SESP.

*5 pe uma entrevista com um funciondrio do Instituto Cas
telo Branco, Ministério da Satde. Rio de Janeiro, 20
de junho de 1973: A Fundagao SESP tem-se constituido
em uma verdadeira escola no campo de saude publica no
Brasil. Por ela passaram muitos sanitaristas que hoje
ocupam os mais elevados cargos de saude publica e do
ensino da satde publica no pais e até no exterior. Foi
pioneira no Brasil, entre outros, dos programas de me
dicina integral, de saneamento e de odontologla sani-
taria, sendo possivel identificar influéncias da
FSESP sobre outras unidades de satde e saneamento no
Brasil. Por exemplo, varias Secretarias de Salde uti
lizam em suas unidades modelos implantados pela FSESD,
como a Ficha Onica ou Ficha Geral, que sao de grande
funcionalidade. O sistema de trabalho em equipe pluri
prof1551onal com melhor utlllzagao de alguns profis -
sionais de salde & outra inovagao trazida pela FSESP.
A consulta de sadios por pessoal de enfermagem, visan
do maior cobertura da populagao assistida, ja vém sen

do adotada em varlas instituigoes. Normas e instru-
goes da Fundagao sao adaptadas e adotadas em . muitos
orgaos.
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nais da area, prestadora de servigcos de assisténcia mé-
dica e profilatica de boa gqualidade, bem como introduto-

»

ra de técnicas pioneiras de saneamento.

Toda atuagao do SESP iria voltar-se para alcan
car objetivos de cunho institucionalizante. A expansao
das areas de influéencia seria facilitada pela funcionali-
dade existente entre objetivos latentes e manifestos, que
neste momento estavam associados a prestagao de servigos
de salde e saneamento em areas prioritarias para o desen-

volvimento sbcio-econdmico do pals.

Mas se & verdade que os objetivos iniciais da

organizacgao, de cunho politico-econdmico, puderam ser
transmutados, rapidamente, em objetivos de satde  publi-
ca, também & fato que a variavel recursos materiais  in-

fluiu decisivamente para que isso ocorresse. A abundancia
de recursos na época, de 1942 a 1959, foi elemento impor-
tante para assegurar a expansao do SESP e o fortalecimen-
to de sua doutrina. A organizagao oferecia vantagens eco

nomicas e campo para o desenvolvimento profissional‘®, A

facilidade de recursos permitia oferecer salarios compa-

%5 Sobre o papel das vantagens oferecidas pelas organi-
zagoes na retengao e desenvolvimento de recursos hu-
manos consultar MARCH, James G. & SIMON, Herbert A,

Opus cit., pags. 122-128.




‘tiveis com a manutengdo de uma seletividade apurada dos
seus recursos humanos, desde o inicio enfatizada pela 1li-

-

deranga do SESP"7,

Seria a sedimentagao ocorrida na sua Fase Nacio
nal que faria o SESP resistir 3s pressdes surgidas quan-

do de sua transformagao, em 1960, em Fundacao.

47  Entrevista conjunta com Oswaldo Jos@ da Silva e Gastio
Cesar de Andrade. Rio de Janeiro, 18 de margo de 1974.




FASE ATUAL: O SESP COMO FUNDAGAO

As assinaturas de sucessivos termos aditivos ao
Contrato Basico com o Instituto de Assuntos Interamerica-
nos permitiram que o acordo entre o Brasil e os Estados
Unidos da América fosse mantido até 1960, quando, a 11
de abril, o Presidente Juscelino Kubitschek de Oliveira
sancionou a Lei n? 3750, que transfogmou o SESP em Funda-
gao Servigo Especial de Salde Piblica"? vinculada ao Mi-
nistério da Salide e com jurisdicao em todo o  territdrio

nacional.

Com a transformagao em Fundacao e o surgimento
de uma nova estrutura juridico-administrativa, passou o
SESP a existir como O6rgao permanente de saude publica.
Entretanto, enfrentou, logo de inicio, uma ameaca de ex-
tingao face a crise financeira de grandes proporcées gque

acompanhou o término do Gltimo contrato.

Reflexos da crise estenderam-se a area salarial

da Fundagao que anteriormente, como Servigo, nao tivera

i Fundagao Servigos de Salide Piblica, Legislacao. Opus
cit., pags. 55-6l.
Pelo artigo 1?2 do Decreto-Lei n? 904, de 1?9 de outu-
bro de 1969, a Fundagao Servico Especial de Satde
Piblica passou a denominar-se Fundacao Servicos de
SalGde Publica.
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problemas desta ordem. A competicao salarial em termos
de mercado de trabalho chegou a limites tais de inferio-
ridade que a FSESP nao pode oferecer, em determinadas

areas do pals, niveis salariais que permitissem manter os

meticulosos critérios de selecao anteriormente adotados“?®.

A crise, entretanto, representaria um novo desa
fio a ser enfrentado pela FSESP, fo;gando-a a adaptar-se
d nova situacgao’’. A principal fonte de recursos da FSESP
passou a ser o orgamento do Ministério da Saude. A FSESP
recebia ainda contfibuigaés provenientes de Orgaos regio-
nais de valorizagao: Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE), Superintendencia do Vale do Sao Fran
cisco (SUVALE), Superintendéencia de DesenvolQimento da
AmazOnia (SUDAM), assim como de estados, de municipios,
de entidades publicas de administracao indireta, entida-
des particulares e as retribuigOes de alguns usuarios por

servicos prestados®!.

ks Entrevistas com Nilo Chaves de Brito Bastos. Rio de
Janeiro, 13 de junho de 1973; Castao Cesar de Andra-
de. Rio de Janeiro, 22 de setembro de 1974,

50 Uma das consegliencias da falta de cobertura financei

ra correspondente as parcelas dos recursos america-

nos esta relacionada a necessidade da nova Fundagao

passar a competir na luta pela conquista de recursos

financeiros, comum nos organismos publicos.

1 A este respeito veja a composicao dos Orcamentos Anu

ais e dos Balangos EconOmicos da FSESP nos anos pos

teriores a transformagao em Fundacgao., -




Apesar das limitagoes de natureza financeira, a
FSESP ja se firmara como institui¢ao. Internamente a or-
ganizagao possuia uma dout;ina bastante definida, um cor
po de valores bem formado, uma mistica de trabalho. Por
outro lado, uma série de novas realizagOes continuava fa
vorecendo o reconhecimento externo®?. Uma "imagem" de efi
cacia e um modelo de organizacao de saude publica estavam
definidos, tanto assim que entre 1960 e 1962, em meio
a crise financeira, continuou a expandir sua area de
atuacao, através do aumento das unidades em operacgao, dan
do cumprimento ao Plano Integrado de Saude, do Ministério
da Saude, e aos programas para Promogao da Saide no Nor-
deste, em convenio com a Agéncia Americana para o Desen-
volvimento Internacional (USAID), com a Organizagao Pa-

namericana de Saude (OPAS), com o Fundo das Nagdes Uni-

S Dentre as novas realizagOes da FSESP, na ocasiao, po
dem ser citadas: os estudos sobre arbovirus com o
isolamento de varios tipos, algquns inteiramente no-
vos, num programa em colaboracao com a Fundagao
Rockefeller; os diagnOsticos laboratorlals da polio-
mielite e de outros tipos de enterovirus fornecidos
a partir de 1961, pelo Instituto Evandro Chagas, Or-
gao de pesquisas e laboratdrio central do SESP desde
1942; estudos e levantamentos relatives a hlglene in
dustrial, resultando em modificacdoes de métodos de
trabalho e na adogao de medidas de seguranga em mui-
tas indlstrias; exper1enc1as controladas da aplica-
cao da vacina antivaridlica liofilizada e da vacina
contra O sarampoOe.

A esse respeito veja, Fundagcao Servigos de Salde Pu-
blica, Relatdbrio sobre avaliacao das atividades da

FSESP, texto mlmeografado. Distribuicao interna, Rio
de Janeiro, 1973. pags. 20-27.
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das para a Infancia (UNICEF), e estados e prefeituras?®?,

Dentre as realizégaes do periodo, a FSESP expan
diu ainda os Servigos Cooperativos de Saude, transferindo
aos governos estaduais parte das atribuicoes que anterior
mente executava sob administracao direta. Mas a fase de
maxima extensao dos Servigos Cooperativos coincidiu com o
climax da nova crise financeira gerada pelo nao cumprimen

d .
to das responsabilidades dos Orgaos em convenio. A desca-
pitalizacao sofrida pelos Se;vigos Cooperativos prejudi-
cou a gqualidade do trabalho a ser prestado®“e, por pouco,
nao tornou disfuncionais os objetivos da organizacao, le-

vada a cumprir compromissos num momento em gue _ poderia

por em risco sua sobrevivéncia.

Com a resolucao de extinguir os Servigos Coope-
rativos de Saltde voltou a FSESP a trabalhar sob regime
de administracao direta, sendo que nos anos posteriores a
1964 ja se poderia falar em uma supera¢ao da crise finan-
ceira. A partir de entao a FSESP redefiniu o sistema de
metas operacionais®® visando a cobertura da populacao se-
gundo grupos de atendimento priorit3rio, assim como a

padronizagao das lotagOes do pessoal médico e para-médico

53  Fundagao Servigos de Saude Publica, Relatdrio sobre
avaliacao das atividades da FSESP. Opus cit., pag.24.

&% Ibid. pag. 24
55 Ibid. pag. 26
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das Unidades de Saude, segundo niveis considerados dese-

javeis para o pais®®.

A partir de 1965 ganhou destaque o controle da
tuberculose, tendo-se observado uma tendéncia a redugao
de mortalidade provocada pela doenga, nas areas de atua-

950 da FSESP. Considerando-se que em 1960 o coeficiente

de mortalidade em 225 municipios onde atuava a FSESP era

de 28,2 por 100 mil habitantes residentes na area de atua
cao, reduzindo-se a 7,1 em 1967 e 5,5, em 1972, observou-
se, num periodo de 13 anos uma queda de 80,5%, dado signi

ficativo como indicador de eficacia operacional®’.

No que tange a atuagao em saneamento basico hou

ve grande expansao da operacao de sistemas de abastecimen

=5 A padronizagao das lotagoes de pessoal médico e pa-

ra-médico das Unidades Sanitarias visa ordenar o
guadro de pessoal, dando-lhe estrutura semelhante
nas unidades com as mesmas caracteristicas, facili-
tando o controle das agoes e a avaliagao do custo
das atividades.

As Unidades Sanitarias sao classificadas em dez ti
pos, que se diferenciam de acordo com a populacao
urbana da sede municipal e com as necessidades de
pessoal para o desenvolvimento das atividades pro-
prias da unidade.

2 Sobre este assunto veja VILLAS BJAS, Aldo. O con-
trole da tuberculose na rotina de servigos gerais
de satde . Revista da FSESP. Rio de Janeiro, 17(2):
9-36, 1972. LIMA, Laurenio Lins de. A tuberculose
no interior do Brasil (dados da FSESP). Revista da
FSESP. Rio de Janeiro. 19(1): 7-55, 1974.
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to d'adgqua e esgotos, através de convénios com as Pre-
feituras. Foram criados os Servicos AutOnomos de Agua
e Esgotos (SARES), sob a fbrma de autarquias municipais,
visando a protegao do investimento realizado e a garan-
tia da continuidade do funcionamento. Foram instaladoscm
primeiros laboratOrios de analises fisica, quimica e bac-
terioldogica da agua, para controle de qualidade e maior
eficidncia das estagoes de tratamento através da adogao
de novos processos de filtracgao.

Entretanto, a transformagcao do Departamento Na-
cional de Obras e Saneamento (DNOS). em autarquia, atra-
vés da Lei n? 4089, de 13 de julho de 1961, dando-lhe atri
buigoes de saneamento basico e criando o Fundo Nacional
de Obras de Saneamento, faria convergir para o DNOS as
maiores parcelas de recursos financeiros destinados aos

servicos de abastecimento de agua e tratamento de esgotos.

Todavia, um amplo trabalho de construgao de sis
temas de agua e eggotos para peguenas comunidades seria
levado a cabo, pela FSESP, com grande éxito. Por um acor .
do entre o Governo Brasileiro, representado pelo Banco
Central, e o Governo Americano, através do Banco Interame
ricano de Desenvolvimento (BID), seria a FSESP o Orgao in
terveniente e executor do programa que deveria atender ci
dades entre 5.000 e 40.000 habitantes, tendo como previ-

sao contratual o abastecimento de agua, até 1971, de
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745.000 pessoas. Em 31 de dezembro desse ano, O programa
ja beneficiava 91 comunidades, com uma populacao abaste-

cida de 835.173 habitantesS5s,

—

A passagem das atividades de saneaménto basico
para a competéncia do Ministério do Interior, a partir
de 1967, nao interromperia a agao executiva da FSESP que
foi designada como um dos Orgaos %xegutores da Politica
Nacional de Saneamento, pelo Ministério da Salde®% A atua

cao a nivel executivo somente viria a ser questionada com

o advento do Plano Nacional de Saneamento (PLANASA), em

1973,

Desenvolvido o processo de institucionalizacao

e tendo conseguido expandir sua-esfera de influéncia mui-
to além da atuacao direta, a FSESP intensificou as ativi-

dades de normalizacao relacionadas com a satde publica no

o Para detalhes sobre esse programa veja GRYNFOGIEL,J.
David & ANDRADE Joany R. C. Um programa de abaste-
cimento de agua para pequenas comunldades parcialmen
te financiado pelo BID: a experiéncia brasileira.
Revista da FSESP., Rio de Janeiro. 17(2): 163-190,

1972,

s A Lei n? 5.318, de 26 de setembro de 1967, instituiu
a Politica Nacional de Saneamento gue teria como Or-
gaos executores o Ministério do Interior, através do
Departamento Nacional de Obras de Saneamento . (DNOS)
e o0 Ministério da Salde, através da FSESP e do Depar
tamento Nacional de Endemias Rurais (DNERU).
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|Brasil, considerada em sua conotacao mais ampla, engloban
'do assisténcia médica, tal como fizera o SESP em sua pri-

'meira etapa de existéncia.

A partir de 1968, a FSESP passa a atuar intensa
mente no planejamento de saude, destacando-se a assinatu-
ra de convénios com a Superintendéncia do Desenvolvimento

da Amazonia (SUDAM), com a Unidade de Planejamento, Ava-

¢

liagéo, Pesquisas e Programas Especiais do Ministério da
Salide (PAPPE), com o Governo do Estado do Rio Grande do
Sul, com a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordes-
te (SUDENE), com a Faculdade de Ciéncias Médicas da Uni-
versidade da Guanabara, com a Secretaria de Sande . da
Bahia e com o Centro Regional de Investigagoes e Ensino

em Higiene e Salde Publica, do Ministério da Safude.
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FSESP: UM DILEMA DE AGAO

Embora até 1960,'com a expansao dos servicos e
evidente destague de sua aqu executiva, o SESP tenha po-
dido manter, com tranqﬁilidade, a concomitancia de uma
atuacao a nivel operacional e uma agao normativa, desde
entao a situagao vem sendo gradativamente alterada. A par
tir %e 1967, com as tentativas de determinacao de uma Po-
litica Nacional de Satde®’ a dicotomia passa a implicar
em problemas de definigéo para a FSESP frente ao sistema
de salde e saneamento que ja oferece algumas orientacgdes.
Se até entao a falta de politicas de salde e saneamento
permitiu que o sistema se beneficiasse com a simultanei-
dade de atividades normativas e executivas, a partir do
momento em que surgem diretrizes o proprio sistema tende
a exigir definigOes mais nitidas da &rea de atuacgao da

FSESP.

Na gestao de Francisco de Paula da Rocha Lagoa
no Ministério da Saude, houve a ordem de esvaziamento da

Divisao de Engenharia Sanitaria da FSESP passando a qua-

60 A formulagao de uma Politica Nacional de Salde visa
atender ao disposto no artigo 156 do Decreto-Lei n®@..
200, de 25 de fevereiro de 1967.
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se totalidade dos funcionarios dessa divisao para o Mi-
nistério da Saide®!. Tencionava o Ministério, com a cria
cao da Divisao Nacional de Engenharia Sanitdria, através
do Decreto n? 66.623, de 22 de maio de 1970%% chamar ao
Ministério a execucgao direta ou indireta das principais

atividades da engenharia sanitaria.

A medida, que certamente seria estendida a Divi
sao de'Saﬁde da FSESP, nao chegou a acarretar maiores
consegliéncias imediatas para a Fundagao. Com a saida do
Ministro, o pessoal da Divisao de Engenharia Sanitaria
retornou a origem, voltando a atuagao da FSESP ao seu es-
tado anterior. Nao se podia esconder, entretanto, o di-

lema de atuagao.

Outro forte pressionamento sofrido pela Funda-
c3ao SESP no sentido de uma definicao de objetivos foi a
transferencia do Instituto Evandro Chagas para a Funda-

cao Instituto Oswaldo Cruz (FIOC) 3,

Lk Entrevista com Gastao Cesar de Andrade, Presidente
da FSESP naguela ocasiao, Rio de Janeiro, 22 de
setembro de 1974,

62 . -~ . .
Este Decreto dispoe basicamente sobre a organiza-

cao administrativa do Ministério da Safde.

93 Decreto n? 66.624, de 22 de maio de 1970.




O Instituto Evandro Chagas, localizado em Be~-
1ém, sempre significou para a FSESP o suporte cientifico
necessario a sua atuag¢ido. Desenvolvendo atividades e es-
tudos basicamente relacionados cém doencas tropicais, o
Instituto abrangia setores de biogquimica, imuﬁologia, pa-
rasitologia, virologia e bacteriologia, sendo o princi-
pal centro de pesquisas e laboratdorio central da FSESP

desde 31 de julho de 1942.

Entretanto, novamente a situacao seria altera-
da quando, em 11 de julho de 1975, através do Decreto
n? 75.967, o Presidente Ernesto Geisel determinou a rein-

tegragao do Instituto Evandro Chagas a estrutura da FSESP.

Com relacao as atividades de saneamento a
FSESP tem sido obrigada a acatar, progressivamente, as
diretrizes tracadas pelo Ministério do Interior através

do Plano Nacional de Saneamento - PLANASA. Exemplo disso
& o acordo de 23 de abril de 1973 entre os Ministérios
do Interior e da Saude com a interveniéncia do Banco Na-
cional da Habitacao e da FSESP, visando o estabelecimen-
to de uma orientacao para o desenvolvimento de acao con-

junta com vistas a realizacao do PLANASASY,

64 O PLANASA visa o abastecimento de agua de, no minimo,
80% da populagao urbana até 1980 e, a partir dai,
garantir, em cardter permanente, o atendimento da de-
manda.
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Pelo acordo firmado em 23 de abril estaria a
FSESP praticamente destituida da agao executiva gue  até
entao lhe éoubera nas suas areas de atuagdo, sendo-lhe de
legada uma atuagao mais voltada para assisténcia técni-
ca, pesquisa e desenvolvimento®3 Entretanto, a FSESP & a
responsavel, no momento, pela construcao de 162 sistemas
de abastecimento d'dgua e pela administracao de 256 Ser-
vigos AutOnomos de Agua e Esgoto (SAAES), que beneficiam
mais de dois e meio milhOes de habitantes. Atua ainda a
nivel de saneamento geral, a cargo de suas unidades lo-
cais de salde, instalando e mantendo melhorias domicilia-

res visando nao sd as condigoes de saude do ambiente, mas

a reducao de incidéncia de doencgas parasitidrias®?

O acordo firmado entre os Ministérios do Inte-

rior e Saude prevé, entretanto, a transferéncia dos sis-

5 A esse respeito veja PIRES, Irvando Mendonca. A Evo-

lucao da polltlca de saneamento bisico. Rio de Janei-
ro. BNH, 1973, pag. 7.

Em 11 de abril de 1973 o Jornal O Estado de Sao Paulo
not1c1ava que o Banco Nacional de Habitacao passarla
a ser o Orgao crediticio no campo de saneamento basi-
co, abrangendo tanto os sistemas de agua e esgotos
como os relacionados com a poluicao das aguas e do so
lo. A FSESP caberia prestar a assisténcia técnica ne

cessarla.

66 Entrevista com Antonio Rodrigues Ribeiro, engenheiro
da FSESP, Rio de Janeiro, 16 de outubro de 1974.
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temas municipais administrados pela FSESP para as empre
sas estaduais de saneamento, visando facilitar a viabili-
dade do PLANASA®7. E preciso lembrar que uma diretriz ba
sica do PLANASA determina a existéncia de Companhias esta
duais de Saneamento que absorvam a exploragao dos servi-
cos municipais, adotando um sistema de "caixa Gnica" para
compensagao financeira, de modo que os grandes centros
consumidores venham a financiar os pequenos. fsta .orieg
tacao altera a filosofia da implementagao dos sistemas de
saneamento da FSESP, que visa a viabilidade a nivel muni-
cipal, adotando tarifas diferenciadas de acordo com o mu
nicipio atendido®®. Por outro lado, a busca de uma tarifa
inica para cada estado é meta do PLANASA, ocorrendo neste
momento um chogue de filosofias, certamente desfavoravel

a FSESP.

7 para pormenores a respeito do Plano Nacional de Sa-

neamento - PLANASA - consultar: PIRES, Irvando Men-
donga, Opus cit. REGO MONTEIRO, José Roberto de A. P.
PLANASA: um plano em marcha. Rio de Janeiro, BNH,
1974 e O abastecimento d'agua nos paises em desenvol-
vimento. Rio de Janeiro, BNH, 1974 e Abastecimento de
agua-eguacionamento em nivel nacional. Rio de Janei
ro, BNH, 1971. LOPES NETO, Alberto da Silveira Viabi-
lidade econOmico-financeira das empresas de saneamen-
to. Rio de Janeiro, BNH, 1973. Sistema Financeiro do
Saneamento, Superintendencia. Censo nacional de sa
neamento basico. Rio de Janeiro, BNH, 1975. -

68 Entrevista com David Grynfogiel, da Divisao de  Enge-

nharia e Ciéencias do Ambiente da FSESP. Rio de Janei
ro, 27 de outubro de 1975.
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Embora alguns municipios reajam a idéia de in-
gressar no PLANASA, a exemplo de Juazeiro, na Bahia, que
atéd o momento n3o integra a Empresa Bahiana de Kguas e
Saneamento (EMBASA), diversos municipios (como Joinville,
Blumenau, Parnaiba, Ilhé&us, Feira de Santana,. Umuarama,
Ponta Grossa), anteriormente administrados pela FSESP,pag
saram a ser servidos pelés empresas de saneamento esta-
duais, vinculando-se aé PLANASA.

a

Em 2 de setembro de 1975 o Ministro da Saude,
Paulo de Almeida Machado, em documentof? encaminhado ao
médico Aldo Villas BOas, Presidente da FSESP, determinou
que a FSESP atendesse prontamente as solicitacoes recebi=
das das companhias estaduais para a transferéncia de ser-
vigos de agua e esgotos ainda mantidos pela FSESP.

Por sua vez, o proprio BNH, através do Sistema
Financeiro do Saneamento vem apressando as companhias
estaduais a assumirem os servigos de abastecimento de
agua e de esgotos das localidades ainda administradas
pela FSESP7? Por outro lado, a FSESP continua ativa na
area de saneamento, aplicando recursos em novas localida-

des, iniciando, ampliando ou remodelando servigos.

63 Veja o Aviso n? 379/Bsb, de 2 de setembro de 1975.

70 Veja a Circular BNH, n® SFS/0000/945/75, de 17 de
setembro de 1975.




A opiniao dos técnicos da FSESP, embora favora-
vel 3 colaboragao estreita com o PLANASA, & a do nao
abandono das atividades a nivel executivo, que consideram
indispensaveis, principalmente nas areas onde as condi-
¢Oes sOcio-econdmicas sao desfavoraveis e o servigo, mui-
tas vezes, é feito a fundo perdido. Acreditam que salde
publica requer uma infra-estrutura de saneamento imedia-
ta g a nivel municipal’??, Esta opiniao & enfatizada com
relagao ao problema do saneamento no meio rural onde a
situagao sanitaria & considerada muito abaixo dos padrdes

minimos desejaveis.

71 Uma das preocupagOes atuais da FSESP, face 3 -atua-
cao em termos de saneamento basico, estad relaciona
da ao problema da cOlera. Esta vibriose depois
de permanecer relativamente trangfliila, novamente
voltou a preocupar oOs organismos de saude pﬁblica
quando, a partir de 1972 e 1973, reglstraram~se 1nu
meros casos na Italla, em mais ouatro paises euro-
peus, em treze paises da Africa e quatorze da A51a
(1nformagao de 24 de outubro de 1973). Desde o ini-
cio de maio de 1974 estao ocorrendo casos de coOlera
em Portugal. Em fungao da situagao alarmante reali-
zou~-se em 25 de julho _de 1974 uma reuniao da Orga-
nlzagao Mundial da Salde, em Genebra, chegando-se
a conclusao de que a experiéncia da ultima década
tem demonstrado nao se poder 1mped1r a propagacao
internacional da cdlera pela vacinagao ou outro ti-
po de medlcagao preventiva, dependendo a protecao
da populacao basicamente de saneamento e outras me-
didas de satde publica tomadas em cada pais. Pela
dispersao da cOlera por todas as partes do mundo,
incluindo-se casos nos Estados Unidos e Canada, con
clui-se ,que a cblera pode ser introduzida em qual-
quer pals, dependendo do bom saneamento a prevencao
de epidemias. Fonte: Revista da FSESP. Rio de Janei
ro. 19 (2): 102-134, 1974. No momento, o Ministé-=
rio da Salde procura meios para evitar um possivel
surto de cOlera proveniente de Angola, com a vinda
de refugiados daquele pais.




Utilizando oé censos de 1960 e 1970 o engenhei
ro da FSESP Edmilson Fonseca, em um trabalho sobre sanea-
mento basico no Brasil’?, observa que nesses dez anos, en
quanto a populagao urbana abastecida de sgua cresceu na
ordem de 13,17% no caso da populagéo rural o incremento
foi apenas de 1,15%. Em numeros reais, em 1970, o quadro
da populacao urbana abastecida era da ordem de 28.757.350,
para um universo de 52;904.744 habitantes, enquanto que a
populacgao fural abastecida era de 940.140, para um total

de 41.603.810 habitantes na zona rural.

Quanto aos servicos de esgotos a situagéo apre-
senta, inclusive, um incremento negativo nestes 10 anos,
sendo de -0,22%, com relagéo aos domicilios rurais. Em
1970, para um total de 7.619.050 domicilios rurais, ape-

nas 36.028 contavam com esgotos.

As comunidades rurais reguerem solugoes  pro-
prias, normas técnicas especiais que facilitem a realiza-

cdo e execucao de projetos, solugOes simples, a curtis-

7z FONSECA, Edmilson. Saneamento basico no Brasil (Sin
tese) . Revista da FSESP. Rio de Janeiro. 19(2):
47-62, 1974. —
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simo prazo e com redugao do custo per capita da implanta-

cao dos servigos de agua’?d.

Face ao sistema de amortizacao exigido pelo
PLANASA’"e a "moeda cara" que circula no BNH, como afir-
mou a Deputada Sandra Cavalcanti, ex-presidente do Banco

Nacional de Habitagao, em o Jornal do Brasil de 25.09.75,

os técnicos da FSESP consideram indispensavel manter a
atuacao da FSESP também a nivel executivo, além das atri-

bui¢Oes estabelecidas pelo acordo de 23 de abril.

As altas taxas de mortalidade — principalmen-
te em menores de um ano de idade -— que afligem a popu-
lacao brasileira’®e o fato de ser o grande percentual des

ses Obitos atribuido a diarréias, verminoses e doencas

73 FONSECA, Edmilson. Opus cit., pags. 47-62.

e Sobre o sistema de amortizagao exigido pelo PLANASA

ver especialmente: PIRES, Irvando Mendonga. Opus cit.
pags. 14-19 e REGO MONTEIRO, José Roberto de A, P.
Abastecimento de Agua-Equacionamento em nivel nacio-
nal. Opus cit., pags. 80-82. _
Observar que o sistema de amortizacao utiliza o Sis-
tema Francés de Amortizacoes (Tabela Price) sendo a
unidade de referéncia para efeitos de amortizacgao
adotada pelo BNH, a Unidade Padrao de Capital (UPC),
cujo correspondente valor em cruzeiros possui poder
aguisitivo constante, independente do momento consi-
derado, tendo seu valor reajustado trimestralmente.

73 A esse respeito ver: BAnuario Estatistico do Brasil.
Rio de Janeiro, IBGE, 1974 e FONSECA, Edmilson.. Opus
cit. pags. 59-61. Ver ainda o artigo de CRITTENDEN,
Ann. Um didlogo de ricos e pobres . Rio de Janeiro,
o Jornal do Brasil de 3 de outubro de 1975.
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parasitarias -— cuja causa principal é a auséncia de sa-
neamento basico (abastecimento‘d'égua e destino dos deje-
tos) — nao devem permitir; ainda na opiniao dos técnicos
da FSESP, que seja dispensada sua atuagao executiva nessa
Srea, o gue implicaria em deitar por terra uma experien-
cia significativa em termos nacionais.

Por outro lado, a atuacao em termos de assisten
. _

cia médica integral, proporcionada ds populagdes rurais
de 206 unidades Bisicas de Satude, localizadas em 12 esta-
dos brasileiros, continua sendo intensificada inclusive
para atender a programas de valorizacao regional. Exem-
plo disto & o gué vem ocorrendo na area de construgao das
rodovias TransamazoOnica e Cuiaba - Santarém, onde a FSESP
ampliou suas atividades, prestando servicos em regime de

internacao e de ambulatdrio, através de 23 unidades’®,

Se a dicotomia de atuacao num determinado nivel

& benéfica ao sistema de saltde e saneamento, a indefini-

b Fundagao Serv1gos Especiais de Salde Piblica, Divi-

sao de Saude e Diretorias Regionais. Areas trabalha-
das no setor saude. Rio de Janeiro, junho 1975.0 Jor
nal do Brasil de 23 de julho de 1973 noticiou que
o Ministerio da Saude, baseado em levantamentos e
estatisticas da FSESP, empregaria recursos em progra
mas médico-sanitarios na Perimetral Norte, até 1976,
com a 1nsta1agao de unidades para combater endemlas
e construcao de servicos de abastecimento de agua.




¢ao, entretanto, gera agoes paralelas e desperdicio

cursos’’,0 que, em saude pliblica, ganha proporcoes

mantes face a escassez orgamentaria que tem sido uma cons

tante no sistema?’?®,

A preocupacao com os problemas de atuagao
lela e esforgos disparsos faz-se sentir, sendo alvo
declaragao pecente do Ministro Almeida Machado que,
portagém go jornal O Globo, de 19 de julho de 1975,
nou sua preocupagao com o assunto, fazendo alusao a

corretiva que devera ter o chamado Sistema Nacional

Salide, ora em fase de aprovagao.

de re

alar-

para-

de
em re
exter
acao

de

Embora a FSESP esteja vivendo um momento de in-

definicao de objetivos, a escolha de uma alternativa

de

agéo deve ser encorajada. Se para muitos a definicao es-

ta na gradativa transformacao da FSESP em Orgao de

quisa ou planejamento dentro do Sistema Nacional de Saude,

pes-

grandes sao os riscos envolvidos para a sobrevivéncia da

instituicao.

77 Joelmir Beting em seu artigo Sao Lucas ou

Lord

Keynes? publicado na Revista Tendéncia, de margo de
1974, faz alusao a Peter Drucker quando este chama a
atengao para o fato de o drama dos palses subdesenvol-
vidos nao estar apenas na escassez fisica de capi-
tais, mas no desperdicio impune do capital escasso.

79 Ver os orgamentos da Uniao, posteriores a 1960.0 Mi-
nistério da Salde & contemplado com percentuais, que
oscilam em torno de 1l%. Em 1972, por exemplo, o per-
centual foi de 1,1531 em relagao ao total do orgamen
to da Uniao, calndo para 1,1313 % em 1973 e 0,9222 %
em 1974.



O abandono das atividades executivas represen-
taria perda de prestigio e do poder de barganha, necessa-
rios a FSESP, principalmenée na fase atual. Como alertam
Naomi Caidem e Raron Wildavsky, em seu trabalho sobre
planejamento e orcamentagao em paises subdeseﬁvolvidos79,
existe uma Intima associacao entre a atividade executiva
e a alocagao de recursos. Um Orgao normativo e de plane-
jamento, sem recursos humanos e financeiros proprios, ne
cessarios a implementagéo dos seus programas, corre O ris
co de planejar no vazio 8%, A-atuagéo passé ao nivel de
assessoramento e tem sua implementacao dependente de fa-
tores externos cada vez mais incontrolaveis pela organi-
zagao. De acordo com Caiden e Wildavsky, os planejado-
res dependem da boa vontade e compreensao dagueles gue
manipulam o poder politico, ficando a merce das decisoces

por eles tomadas.

7%  CAIDEN, Naomi & WILDAVSKY, Aaron. Planning and
budgeting in poor countries. U.S.A. Interscience
Publication, 1974. Veja especialmente pags. 192-197

e O desaparecimento do Servigco Federal de Habitagao e
Urbanismo (SERFHAU), criado em 1964 e extinto em
1975, pode ser citado como exemplo tipico de um Or-
gao de planejamento, que nao teve condicoes de sobre
vivencia, sendo paulatinamente esvaziado de suas
atribuigoes. Observe-se gue suas atribuigoes foram
absorvidas pelas Superintendéncias Regionais, Orgaos
eminentemente executivos e pelo proprio Banco Nacio-
nal de Habitagao, principal agente financeiro atra-
vés do Fundo de Financiamento de Planejamento Local
Integrado (FIPLAN).



CONCLUSOES TEORICAS DO ESTUDO

O processo de inétitucionalizagéo de uma organi
zagao esta consolidado no momento em que ela & capaz de
exercer influéncia sobre seu meio, transferindo normas e
valores. Assim, deve ser considerado o interrelacionamen
to valorativo, isto &, a coeréncia existente entre insti-
tuicdo e meio, com relagao a um sistema de valores cen-

, 4
trais.

Este sistema de valores & formado pelos valores
internos da organizagao e por forte componente de valo-
res gue provem de sua ambi@ncia social. Na medida em que
esses sistemas de valores coincidem com os valores ambien
tais desejados, estarao legitimados os objetivos que jus
tificam a existéncia da organizacgao. Para Selznick®! as
organizagoes estao intimamente condicionadas por seus va
lores é pelos objetivos a gque se destinam. Observa, entre
tanto, que elas estao envolvidas de modo bastante diver-

so, com relagao aos problemas sociais.

Sendo a institucionalizagao um processo, & pos-
sivel desenvolverem-se instituicOes desde que seja obser-

vada uma estratégia nesse sentido. Neste estudo foram

81 Veja SELZNICK, Philip. Opus cit. pags. 17-24; 56-62.

-



identificados como elementos principais da estratégia
de institucionalizagao da FSESP sua doutrina e seus obje-
tivos. A doutrina cabe a principal fungao de prover a or
ganizagao dos meios necessarios a sua sobrevivéncia e ao

atingimento dos objetivos.

Através da doutrina, a FSESP garantiu o compro-
metimento dos seus membros com os objetivos orgahizacio-
nais, objétivos estes que, inicialmente de cunho politi-
co-economico, evoluiram para um cunho essencialmente so-
cial. Foi ainda a doutrina da FSESP a grande responsavel
pela exteriorizagao de normas e valores, garantindo um

alargamento cada vez mais amplo da area de influéncia da

instituigao.

A consecucgao de objetivos nao diz apenas sobre
a realizagao de metas ou produtos finais. Representa, an-
tes, um processo onde esfao envolvidos os elementos—cﬁave
de coadunacao entre os objetivos e o meio, salientando
sua capacidade de mobilizar recursos e superar restricoes
influenciando e sofrendo a influencia de fatores exdgenos
guer sejam benéficos ou nao. E a realizacao de um proces-
so altamente dinamico, numa concepgao de sistema aberto,
onde ocorre a permanente relacao de interdependéncia com

o ambiente externo.

Neste processo age a doutrina como elemento de-

sencadeador do ciclo de adaptagoes sucessivas sofridas
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pela organizagao. Implica diretamente na formulacio dos
objetivos e @ através da sua exteriorizagao que sio di-
fundidos normas, valores e’atitudes, ampliando a influén
cia exercida sobre o meio ambiente e garantindo sua sobre

vivéncia.

O processo de institucionalizagao pode ser con-
siderado amadurecido quando ha possibilidade de demons
trar que certas relacbes e padroes de agao internaliza-
dos pela organizagao sao normativos interna e externa-
mente, desempenhando fungOes e servicos fteis ao meio
ambiente®?2, A FSESP conseguiu isto. Eﬁbora fortemente
concentrados na lideranga inicial, valores e padroes de
acao, progressivamente, foram sendo internalizados por
outras geragaes gue viriam a integrar o, servico. A con-
tinuidade decisdria e a coalisao do poder favoreciam este

processo.

De um modo geral a FSESP tem sido responsavel
pela criacao de inUmeras organizagoes gue englobam  suas
normas e valores basicos. Comportando-se como Orgao nor-
malizador de muitas atividades de salde e saneamento,
nio se afastou de sua execugao. Sua experiéncia pode

scr considerada singular e sua influéncia ganha signifi-

$ok Veja ESMAN, Milton J. & BLAISE, Hans C., Opus cit.,
pags. 1-2.



cativa importdncia por ter sido a Gnica organizagao de
saude publica, no Brasil, capaz de oferecer algumas res-

postas eficazes aos graves problemas existentes neste

setor.
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