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RESUMO

S3ao complexos e multiplos os recursos e fluxos
informacionais que cotidianamente visam a
vincular o atendimento a saude, com as
expectativas e necessidades da populagdo
brasileira. As tecnologias digitais sdo
competentes para processar e transladar todas
as linguagens, mas mediadas por codigos,
normas e padroes. Elas tanto inscrevem suas
légicas operacionais sobre os contextos em que
atuam, como sd3o contaminadas pelas
demarcagdes regulatérias organizacionais. O
desenho e implementacdo das tecnologias
digitais estard condicionado pela pluralidade de
tempos e agéncias locais que devem ser
articulados, além de todos os desafios culturais,
econdmicos e politicos, proprios de um macro
sistema de satde publica. Nesse quadro, sdo
propostas teorias sobre regimes de informacao,
considerando que sua flexibilidade,
transversalidade e pluralismo epistemolégico,
ofereceriam maior liberdade analitica e
descritiva. do ponto de vista da reconstrugio de
acoes, sistemas e, recursos de informacgdo e de
paradigmas de politicas tecnolégicas. Como
cuidado e fortalecimento das premissas
democraticas, cabe lembrar que o sucesso da
implementacao das tecnologias de informacgéao e
suas possibilidades inovadoras, requer mais que
0 acesso e a transparéncia das informagoes, um
processo continuo de aprendizagem critico
sobre modelos, fontes e dispositivos de
informacdo em e para a saude, sua producio,
efeitos e validade. Esse processo de
aprendizagem deve incluir a todos, os
desenvolvedores de politica e os gestores, os
pesquisadores e os profissionais da clinica, mas
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muito especialmente o cidaddo-usudrio e

protagonista do SUS.

Palavras-chave: Tecnologias digitais. Regime de
informacao. Sadde coletiva.

ABSTRACT

There are complex and multiple resources and
information flows that daily aim to link health
care with the expectations and needs of the
Brazilian population. Digital technologies are
competent to process and translate all
languages, but are mediated by codes, norms
and standards. They inscribe their operational
logics on the contexts in which they act, but are
contaminated by organizational regulatories
demarcations. The design and implementation of
digital technologies will be conditioned by the
diversity of local times and agencies that must
be articulated, as well as all the cultural,
economic and political challenges inherent in a

macro public health system. In this framework,
theories on information regimes are proposed,
considering that their flexibility, transversality
and epistemological pluralism, would offer
greater analytical and descriptive freedom, from
the point of view of the reconstruction of
actions, system and information resources and
paradigms of technological policies. As care and
empowerment of democratic assumptions, it is
worth remembering that the success of the
implementation of information technologies and
their innovative possibilities requires more than
access and transparency of information, a
continuous process of critical learning about
information models, sources and devices in and
for health, its production, effects and validity.
This learning process should include all, policy
makers and managers, researchers and clinic
profissionals, but especially the citizen-user and
protagonist of SUS.

Keywords: Digital technologies. Information
system. Collective health.

1 INTRODUCAO

Recuperamos um texto de Canguilhem que ilustra os complexos caminhos entre

os estados existenciais de saude, felicidade, bem-estar ou doenca, e a exegese médica,

que vao da “saude sem ideia” (mas nao sem significados) do cotidiano das vivéncias, a

sua translacao em plurais ideias do corpo e da sadde construida pela clinica, os exames

laboratoriais e imagéticos, os laboratdrios de pesquisa cientifica, a epidemiologia, a

gestao hospitalar, as politicas publicas, o atendimento e os cuidados, nossos bancos de

dados indexados e os tesauros das linguagens informacionais.

A reflexdo hermenéutica de Ayres (2007) ecoa um texto de Canguilhem que

escolhemos reproduzir como ponto de partida destas reflexdes:

A verdade de meu corpo, sua prépria constituicio ou sua autenticidade de
existéncia, ndo é uma ideia suscetivel de representacio. [...] Essasatidesem ideia,
ao mesmo tempo presente e opaca é, no entanto, o que suporta e valida, de fato e
em ultima instancia, para mim mesmo e também para o médico enquanto meu
médico, o que a ideia do corpo, isto é, o saber médico, pode sugerir como
artificio para sustenta-la. Meu médico é aquele que aceita, de um modo geral,
que eu o instrua sobre aquilo que sé eu estou fundamentado para lhe dizer. (...)
meu médico é aquele que aceita que eu veja nele um exegeta, antes de vé-lo
como reparador (CANGUILHEM, 2005 apud AYRES, 2016, p. 174, grifo nosso).
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Nas sociedades contemporaneas sao longos os caminhos que vao das vivéncias de
Nnoss0s corpos e sua expressao em nossas linguagens biograficas e memorias culturais,
até as interpretacdes da exegese clinica, as representa¢des generalizadoras do
conhecimento cientifico e as mediagdes e procedimentos padronizados da engenharia
biomédica, de todos os quais esperamos um retorno nos cuidados e no atendimento,
como metas da gestdo e das politicas publicas da satide. E esse longo caminho, com
plurais vielas, territérios emuralhados e passagens em construcdo, que as tecnologias
digitais se propdem mediar e otimizar, oferecendo suas poténcias vinculantes, tanto as
formas da medicina personalizada e em contextos privados, como aos macros sistemas
publicos da saude coletiva.

Nesse cendrio, as tecnologias digitais tiveram uma expansdo e uma energia de
reformulacdao dos contextos informacionais, perpassando todas as esferas da vida
humana, pelo qual Sandra Braman (2004), entre outros, as caracteriza por sua
capacidade de produzir convergéncias.

A transversalidade econdmica, social e cultural das acdes de informacdo e
comunicacao, teria sido prevista por Zurkowski, que usa o termo “infostructure”, em
1984, e vai ser projetada sobre as esferas publicas, na década de 1990, no discurso
antecipatorio de Al Gore, vice-presidente dos Estados Unidos, que usa a expressao
“General Information Infraestructure”, para referir-se a implantagdo das redes digitais,
na reuniao da International Telecommunication Union (ITU), em Buenos Aires.

Para Sandra Braman, as tecnologias digitais modificariam de modo radical os
modos do fazer (making) do homem contemporaneo.i Como meta-tecnologias, se
caracterizam por aumentar o grau de liberdade com que os homens podem atuar nos
mundos social e material e por seus efeitos de convergéncia. Elas aconteceriam nao so
pela reunido de tecnologias de computacdo e de comunica¢do, mas por gerar inimeras
convergéncias entre as tecnologias e outros materiais e processos sociais. A autora
enumera, assim, a convergéncia do simbdlico com o material, por meio da escrita; das
tecnologias simbolicas com a energia, no século XIX; entre as tecnologias de computagdo
e comunicagao gragas a digitalizacao, a meados do século XX; das tecnologias digitais e o
mundo organico, com a biotecnologia, no século XXI.

Ao mesmo tempo, as tecnologias e meta-tecnologias estdo associadas a utilizacao

consensual de padrdes e protocolos, e implicam programas coordenados de acao
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coletiva, em seu desenvolvimento e uso: elas requerem e possibilitariam, ao mesmo
tempo, o desenvolvimento de modos especificos de coordenacdo e interagao.

E nessa direcdo, de convergéncia, vinculagdo e coordenacgdo, que tem sido
esperada sua intervencdo nas diferentes esferas da atividade social, da produg¢do de
conhecimento cientifico ao atendimento e cuidados da saude.

Tomemos como exemplo um dos dispositivos possibilitados pelas tecnologias
digitais, interativas, hipermidia, dotadas de plurais recursos analiticos, as plataformas de
pesquisas translacionais, que, conforme Silva, Morel e Moraes (2012), teriam dois
momentos principais: (1) “transferéncia de novos conhecimentos adquiridos no
laboratério sobre os mecanismos da doenga para o desenvolvimento de novos métodos
de diagnéstico, terapia e prevencdo, bem como seus primeiros testes em humanos,” e (2)
“traducdo dos resultados de estudos clinicos na pratica clinica didria e na tomada de
decisdao em saude” (SILVA et al., 2012, p. 349). Canuel et al. (2014), citam como exemplos
as BRISK, ou cBio Cancer Portal, entre outras, que se propoem reunir, interoperacionalizar e
facilitar a andlise de volumosas redes de dados que visam a integrar os dados sobre a

contextura molecular da doen¢a com os dados clinicos dos pacientes.

Nos tultimos anos, surgiram novas tendéncias no gerenciamento e analise de dados
clinicos e 6micos. Varias op¢oes foram tomadas para produzir solugdes relativas a
"métodos de informdtica que conectam entidades moleculares a entidades clinicas"
(ALTMAN, 2012 apud CANUEL et al, 2014, p. 281, tradugdo nossa, grifo nosso).

As consultas de telessaude e o histoérico clinico dos pacientes, digitalizado, seriam
assim pecas chaves na produc¢do de convergéncia entre diferentes agcdes e recursos do
atendimento a saude. Entre as multiplas alternativas, os aplicativos de smartphones
facilitam a formacdo de grupos de pacientes, que interagem e trocam experiéncias sobre
sintomas e tratamentos, assim como se mantém em contato com os agentes de sadde e o
atendimento médico.

Com o objetivo de dar visibilidade a algumas das condi¢gdes que facilitam ou
inibem a ancoragem das tecnologias digitais na concepc¢ao e desempenho do SUS,
propomos utilizar de modo descritivo-analitico o conceito de regimes de informacao, no

escopo e abrangéncia dos estudos sociais e politicos da informacao e da comunicagdo.
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2 CONCEITUANDO “REGIME(S) DE INFORMACAO”: DA ABORDAGEM DE REGIME
GLOBAL E EMERGENTE AOS “REGIMES DE POLITICAS”

Num primeiro momento, cabe considerar algumas abordagens dos regimes de
informagdo, como recurso de leitura transversal das dinamicas que envolvem
conhecimento, comunicacdo e informag¢do, em contextos heterogéneos e plurais, como
possivel contribuicdo a imersdo das concep¢des e implementagdo das tecnologias
digitais em macro sistemas de saude, nos espagos sociais, culturais, politicos e

econémicos de sua implementacao.

“Regime de informacdo” seria o modo de produc¢do informacional dominante
em uma formacao social, o qual define quem sdo os sujeitos, as organizacdes, as
regras e as autoridades informacionais e quais os meios e recursos
preferenciais de informacgdo, os padrdes de exceléncia e os modelos de sua
organizacdo, interacdo e distribuicdo, vigentes em certo tempo, lugar e
circunstancia, conforme certas possibilidades culturais e certas relacdes de
poder. (GONZALEZ de GOMEZ, 2003, p. 61).

Em tempos em que a economia parecia falar mais alto que a politica, nos estudos
da informacao, Bernd Frohmann (1995) introduz o termo “regime de informacao”, com a
definicdo inicial a seguir:

Chamaremos de “Regime de Informacdo” o conjunto mais ou menos estavel de
redes formais e informais nas quais as informagdes sdo geradas, organizadas e
transferidas de diferentes produtores, através de muitos e diversos meios,
canais e organizagdes, a diferentes destinatarios ou receptores de informacio,
sejam estes usuarios especificos ou piblicos amplos (FROHMANN, 1995).

Os usos heuristicos permitidos pelo carater transversal do conceito ofereciam
perspectivas inovadoras aos estudos das dinamicas info-comunicacionais, dando
visibilidade as relagdes plurais e diversas de sua ocorréncia, em contextos
intermedidticos, trans-institucionais, interorganizacionais e intersociais.

Para Sandra Braman (2004), a inspira¢do e ancoragem de seus conceitos estaria
nas teorias politicas desenvolvidas nos estudos das relagdes internacionais. O uso do
termo regime, nas relagdes internacionais, buscava entender e analisar as cadeias
decisorias na esfera das relagdes internacionais, que excediam os contornos geopolitico
dos Estados Nacionais, mas carecendo de sustentacdo institucional; o recurso aos
discursos, normas e direitos, oferecia principios menos formais nos quais ancorar e
justificar a nova ordem das relagdes mundiais. A apropriacdo do conceito, por analogia,

ofereceria um caminho para o entendimento de um Emergent Global Information Policy
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Regime (2004), conforme trés necessarias mudancas de perspectiva: de estatuto; da
escala e da agéncia, e da unidade de andlise.

Primeiro, a mudancga de estatuto politico das questdes de informacado: apos ter
sido consideradas como politicas de baixo impacto, adquirem uma nova categoria de
“politicas de alto nivel”, associadas as politicas internacionais.

Em segundo lugar, a mudanca de escala, tinha colocado em crise a identificagao
da agéncia das relacdes internacionais, seja o Estado Nacional ou as sociedades, ou um
complexo estados/sociedade. Nessa conjuntura, Braman (2004) encontra, na
abordagem construtivista dos regimes internacionais de politicas, a vantagem de deixar-
se em aberto a categoria de agéncia do regime de politicas, de modo que sua qualidade e
identificacdo serdo reconhecidos a posteriore, nas esferas de elaboracdo e
implementacao das politicas.

As mudancas de escala e de agéncia, sio acompanhadas pela demanda de
mudanca da unidade de andlise. Braman (2004, 2006), nos remete a vigéncia um
pluralismo sociolégico, numa perspectiva meta-teérica que acolhe mais de uma
abordagem e ponto de vista: as teorias das redes, entendendo as relagdes antes como
interpessoais e setoriais, que estruturais, faz da interdependéncia uma das principais
variaveis das andlises de redes; o aporte tedrico das abordagens das plurais
governamentalidades, de Foucault, aplicado ao estudo dos Estados, entre outros
(BRAMAN, 2004).

Nos deteremos em duas questdes em que a teoria do regime introduz nova énfase
ou perspectiva. Primeiro, a mudanca de estatuto politico das questdes de informacgao.
Consideradas questdes estratégicas, enquanto associadas as politicas cientificas e
tecnoldgicas e aos projetos de seguranca e desenvolvimento, sob regimes centrados no
Estado, ou politicamente invisibilizadas como “meios” ou “recursos” da economia, as
questdes de informacdo passariam a estar associadas, de maneira generalizadora e
abstrativa, a uma “sociedade da informacao”. As tecnologias digitais permitiriam esse
uso ampliado e genérico do termo “informacao”, por sua propria capacidade de
convergéncia e pelo envelopamento de técnicas e tecnologias “pré digitais”, pelo qual
podem ser denominadas como “meta-tecnologias”.

No ponto de partida, com essa perspectiva, entenderiamos que ndo se trata de

analisar como as tecnologias digitais se aplicam ou divulgam na area de saide, mas sim
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entender como se manifestam e estdo acontecendo, nos multiplos cenarios, praticas e
circunstancias da saude publica.

A segunda condi¢do da emergéncia do conceito seria a mudanga da unidade de
andlise das questdes de informagdo, sendo essa a caracteristica que sera mais explorada
neste trabalho. Sandra Braman caracteriza essa unidade de analise como regime global
emergente de politicas de informagdo, reafirmando suas potencialidades de

convergéncia, de perpassar o material e o simbdlico, e de estar em constante mutagao.

Assim como, nas duas ultimas décadas, diversas vertentes da economia se
reuniram na economia da informagao (Lamberton, 1998), questdes politicas tao
distintas quanto os fluxos globais de informacdo, comunicacdo e cultura,
atualmente também estdo se unindo, num unico regime global emergente de
politica de informacao. Esse regime é "global" porque envolve atores estatais e
ndo-estatais, e "emergente” - um conceito retirado da teoria dos sistemas
complexos adaptativos - porque tanto o tema do regime quanto suas
caracteristicas estdo ainda em evolucdo. (BRAMAN, 2004, p. 12, tradugio
nossa).

Com essa orientacdo, Braman recorre as teorias de politica internacional,
escolhendo a Stephen Krasner (1982), reconhecido pesquisador das relagdes
internacionais, como principal interlocutor. Krasner (1982) considera o regime politico
como uma das matrizes paradigmaticas dos estudos de politica internacional. Para o

autor,

Os regimes internacionais sdo definidos como principios, normas, regras e
procedimentos de tomada de decisdes de determinada area das relagdes
internacionais em torno dos quais convergem as expectativas dos atores.
(KRASNER, 1982, p. 83).

Sandra Braman (2004) destaca a relevancia outorgada por Krasner aos quadros
normativos, como dimensao constitutiva de um regime politico. Para Braman, no cenario
atual, estariamos justamente frente a um regime global emergente de informagdo, sendo
que sua propria constituicao € resultado dos vacuos normativos e juridicos que se
estabelecem nas arenas internacionais, quando se trata de arbitrar conflitos, resolver
situagdes problematicas, tomar decisdes e estabelecer acordos, sem dispor de um
tribunal ou de um “guarda-chuva” normativo compartilhado e validado pelas partes
envolvidas, fora das ordens legais dos diferentes Estados envolvidos. Essas zonas
anarquicas da ordem global poderiam ser percebidas como um lécus preferencial em
que interagem, e se reformulam mutuamente, os regimes de informacao e os regimes de

politicas.
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No mundo contemporaneo, sdo correntes os problemas que desbordam mais de
uma arena de politicas, e cuja reconstrugdo requer considerar mais de uma moldura
normativa, sdo muitas outras as questdes que demandam a superar acao de fronteiras,
além das relagbes internacionais. Com expectativas tanto criticas como descritivas,
outras abordagens das ciéncias politicas se questionam sobre quais as unidades de
analise deveriam ser utilizadas no entendimento de problemas que, em diferentes
escalas geograficas, sociais e politicas, perpassam mais de uma jurisdi¢cdo ou fronteira -
epistémica, institucional, jurisdicional, corporativa.

Neste estudo, recorremos a uma outra perspectiva sobre as unidades de analise,
contrapondo o que seus autores denominam “regimes de politicas” (policies), as
formacdes formacdo de subsistemas de politicas-estruturas de governanca que
precisariam ser explicadas, antes que ser categorias explicativas.

“Subsistemas de politicas” teriam como referéncia uma composicdo de atores e
recursos formada em torno de um mesmo marco institucional e normativo, demandando
visdes convergentes de autoridade e de valor. Cabe assim perguntar por seu
funcionamento e seus efeitos, quando um subsistema tem que interagir com outros
atores e subsistemas, em contextos complexos de problemas e programas de acao.

Munidos dessas perspectivas sobre a unidade de analise, que permitiria agregar
planos interpretativos a concepg¢ao dos regimes de informacdo, enquanto configuragdes
transversais, espera-se reconstruir algumas das condi¢des e possibilidades das
tecnologias digitais, no escopo e abrangéncia do Sistema tnico de Saude e da saude
coletiva. Nessa nova direcdo, recorremos aos estudos de Joachim e May (2010, 2013) e

de Kent Eaton (2017), entre outros.

3 DOS REGIMES DE POLITICAS AS QUESTOES DE GOVERNANCA

Joachim e May (2010, p. 303) apresentam o conceito de “regimes de politica”
(policy), como uma abordagem aplicavel a diferentes e situacdes problemas, incluindo os
“regimes de cruzamento de fronteiras” (boundary spanning regimes), que seriam
arranjos de governo que perpassam multiplos subsistemas.

Para Joachim e May (2010), os subsistemas, também denominados por alguns

monopdlios politicos, dominios politicos ou sub-governos, se caracterizam por : “a) uma
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coalizdo estabilizada de interesses”; b) “uma ideia” ou “imagem dominante”, que outorga
consisténcia as abordagens dos problemas entre as partes interessadas; c) uma
configuracdo institucional dominante, que estrutura os arranjos de poder e o fluxo de
informagdes. (JOACHIM; MAY, 2010, p. 4). Tomar os subsistemas como unidade de
analise teria efeitos negativos, tanto analiticos como pragmaticos, ja que or grandes
problemas contemporaneos frequentemente cruzam mais de um dominio, subsistema
de politica ou programa de acao, de modo que alguns falam dos “problemas perversos”
das arenas sociais. Das drogas ao meio ambiente, a pobreza, a poluicdo, a saide, alguns
dos problemas que tem mobilizado os atores politicos aconteceram além de, e ndo no

interior de, um Unico subsistema politico.

Cada um dos subsistemas relevantes fornece uma lente separada através da
qual visualiza os problemas. Cada um deles também tem maneiras diferentes
de lidar com problemas, pois tém histéricos de elaboragio de politicas
separados e servem a interesses diferentes. Devido a essas diferencas, alcancar
a unificacdo desejada entre os elementos de diversos subsistemas de politicas
para qualquer questdo de alargamento de fronteiras é o calcanhar de Aquiles
do governar [governamento]. Nossa discussdo sobre os regimes de politica
estd fundamentalmente relacionada aos arranjos de governangca que
promovem ac¢des unificadas entre os subsistemas. (JOACHIM; MAY, 2010, p. 7,
tradugao nossa, grifo nosso).

Para os autores, uma questdo central, nestes casos, é justamente superar ora a
inercia, ora a perspectiva segmentadora, ora os efeitos excludentes do predominio da
expressdao de interesses de um unico subsistema de politicas. Analisar uma situagao
problematica heterogénea, na perspectiva de um subsistema, inibe a percepcdo de
condigdes e possibilidades que se constituem justamente nos empecilhos e dindmicas de
cruzamento e supera¢ao das fronteiras subsistemas. Seria, justamente, essa juncao de
possibilidades e condi¢cOes, constituidas além das delimitacdes singulares de cada
subsistema (paradigmaticas, normativas, corporativas), um dos objetos privilegiados
das anadlises politicas, assim como uma questao central para os fazedores de politicas,
visando promover a governanca e a elaboragdo de programas coordenados de agao.

Se os subsistemas politicos se constroem dentro dos limites de uma demarcagao
institucional e em geral relativamente estabilizada, os regimes de politicas se constroem
justamente perpassando aquelas mesmas fronteiras institucionais (JOCHIM; MAY, 2010,
p. 6).

Esse transbordamento dos subsistemas e o desvelamento das relagdes

transfronteiras é algo que se tende a resgatar pelo conceito de regime de informacgao.
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Logo, a leitura transversal dos regimes de informacao, no cruzamento de fronteira e nos
intersticios das configuragdes de mais de um subsistema ou configuracdes mono
institucionais de recursos e sistemas de informacao, parece conveniente para a andlise
de fluxos info-documentarios do escopo e abrangéncia em e além dos subsistemas de
politicas.

Em decorréncia dessa perspectiva, a abordagem dos regimes de informacao
ofereceria instrumentos heuristicos e analiticos para uma reformulagdo trans-
institucional do ponto de vista e demarcacdo metodoldgica dos objetos das praticas e
pesquisa de informagdo. Essa flexibilidade interpretativa poderia colocar-se em jogo
para estabelecer condigdes e possibilidades das tecnologias digitais e seus potenciais de
transversalidade e convergéncia, no escopo e abrangéncia do Sistema unico de Saude-
SUS.

Para os autores (JOACHIM; MAY, 2010; MAY; JOACHIM, 2012), regimes de
politicas designa um construto que ndo tem visibilidade referencial (como subsistema ou
arena de politicas), mas que se identifica pelos componentes que o constituem, a saber,

“as ideias, arranjos institucionais e alinhamentos de interesses” (MAY; JOACHIM, 2012).

O valor do construto é descritivo e analitico. Como um construto descritivo, a
no¢do de um regime de politicas é util para fornecer um mapa conceitual dos
arranjos de governo para tratar de um determinado problema ou conjunto de
problemas. ... As contribui¢des analiticas das perspectivas de regime revelam
como as politicas publicas estabelecem processos de retroalimentacdo que
reformulam o ambiente politico e, por sua vez, afetam a eficicia das politicas
publicas. (MAY; JOCHIM, 2012, p. 4).

May e Joachim (2012) destacam, além da leitura transversal e sincronica das
relacdes entre subsistemas, uma linha de acompanhamento vertical (ou diacrénico) de
reformas politicas que interagem e se reforcam através do tempo, dando como exemplo a
construcdo das leis americanas que lidam com a poluicao, elaboradas entre 1969 e 1976
(MAY; JOACHIM, 2012, p. 4).

Os conceitos de limites ou fronteiras, reintroduzidos de diferentes pontos de vista
nos estudos contemporaneos das ciéncias humanas e sociais, requerem uma analise
cuidadosa, e sao um desafio para agdes e sistemas de informacdo, porque se fronteiras
sinalizam a dissociacdo de duas partes, indicam também que as mesmas partes estao
“irreversivelmente dissociadas”, e sdo de alguma maneira muito relevantes umas para as
outras.

O conceito de regime de politicas é ressignificado por Eaton (2017), em
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analises de politica comparada, analisando situa¢des e possibilidade de justaposicdo de
regimes. Para Edward Gibson, aconteceria a justaposicdo de regimes politicos em
“situacdes em que dois niveis de governo com jurisdicdo sobre o mesmo territério
operam sob regimes politicos diferentes”, que, para Eaton, seriam um regime politico
nacional e um regime politico nacional subalterno (GIBSON, 2005, p. 103 apud EATON,
2017, p. 39). Diferenciando, de acordo com May e Jochim, um regime politico de
“regimes de politicas”, Eaton considera a constitui¢cao, na América Latina, de regimes de
politicas discordantes, numa mesma unidade geopolitica, com orienta¢des
simultaneamente estatistas e neoliberais, ou privatistas e orientadas ao mercado
(EATON, 2017, p. 40).

Sem entrar no debate de Eaton sobre a aplicagdo dos modelos de justaposi¢do de
dois regimes politicos (dissondncia entre niveis nacional e subnacional de governo),
destacamos sua abordagem sobre a justaposicao de regimes de politicas, que poderia ter

uma aplicacdo mais flexivel e quica setorial:

Mais recentemente, a mudanca para o estatismo em nivel nacional e o repudio
aos modelos neoliberais que ocorreram no turno de esquerda desde 2000
desencadearam a defesa de projetos mais favoraveis ao mercado em nivel
municipal ou departamental, como na Argentina, Bolivia e Equador. Assim, em
contraste com a justaposicdo do regime politico, em que os democratas sdo
sempre nacionais e os autoritarios sempre subnacionais, a justaposicdo do
regime de politicas (policies) é caracterizada por uma dindmica mais flexivel na
qual liberais e estatistas podem ocupar posi¢des nacionais ou subnacionais.
(EATON, 2017, p. 1940).

May, cientista politico norte-americano, junto a diferentes co-autores, tem como
objeto de preocupacdo o desenho de um cenario de segmentacdo do Estado em
subsistemas de politicas, em configuracdes em redes e policentricas. O ponto de vista é
analisar arranjos governamentais de elaboracao e implementag¢do de politicas publicas,
em “regimes de cruzamento das fronteiras” (boundary spanning regimes). Entendendo
que, por sua construcdo, um regime de informacao esta constituido por micropoliticas,
politicas indiretas ou invisibilizadas, oferecendo um mapa genealégico da formacao de
politicas publicas, seria possivel homologar as dinamicas dos regimes de informagao
com as modalidades dos regimes de politicas. Podemos assim aferir novos planos de
complexidade dos regimes de informacdo, entendidos como unidades de andlise que
visam a reconstrucdo dos cruzamentos de fronteiras entre diferentes subsistemas e

contextos institucionais de a¢oes e recursos de informacao, gerando tanto tensdes como
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possibilidades nao obvias de resolucao de problemas.

[sto permitiria uma releitura das dinamicas e fluxos da informacdo, cujas
unidades relacionais e complexas perpassariam as fronteiras geradas por matrizes
epistémicas multi, inter e transdisciplinares, pela estruturacdo diferenciada da gestao
das unidades de atendimento e da clinica, dos laboratorios de pesquisa biomédica e
epidemioldgica, das agéncias do Estado, como Secretarias e Ministérios de saude. Do
mesmo modo, seria impensavel que acdes em saude nao implicassem fluxos
informacionais que perpassaram questdes urbanas, ambientais, educacionais,
financeiras e legislativas.

Sob essa perspectiva, ganhariam visibilidade as tensdes geradas tanto pela
relacdo de fronteira entre subsistemas, como pela justaposicdo de tendéncias ou regimes
num dominio comum em que atuam e operam diferentes atores, linguagens
profissionais, marcos institucionais, interesses e paradigmas da saide e da gestdo e
politica em saude. Tal seria, por extensdo, o caso de atrito e justaposicao de modelos,
cédigos, padrdes, quando eles remetem ora aos marcos referenciais do Estado, ora aos
agentes e regras dos mercados, gerando tensdes no desenho e uso de equipamentos e
tecnologias digitais na esfera de saudde.

Ja Jugen Habermas chamava a atencao sobre a formag¢do dos Estados modernos e
contemporaneos, e suas tendéncias a configuracdes administrativas segmentadas em
plurais subsistemas, operando, cada um deles, em torno de um tema problema. Com
relativa autonomia, cada subsistemas geraria codigos e padrdes proprios que se
convertem em fronteiras, dos subsistemas entre sim e dos subsistemas com as
sociedades a que pertencem. Cada um constrdi sua ideia da sociedade, e desenvolve suas
molduras discursivo-normativas, sem ponderar os efeitos e custos de cada subsistema
sobre os outros (HABERMAS, 1996).

Trata-se de tensoes que nao sao exclusivas nem do Brasil nem da América Latina,
mas se manifestam e requerem cuidados especificos em cada contexto de andlise. Neste
caso, trata-se de sinalizar alguns dos condicionantes dos regimes vigentes de
informacao, que afetam e propiciam a incorporacao das tecnologias digitais na esfera da

saude, visando a promover o cumprimento dos objetivos do Sistema Unico de Saude.
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4 0S REGIMES DE INFORMACAO, OS MACRO-SISTEMAS DE SAUDE E AS
TECNOLOGIAS DIGITAIS NO SUS

Recorremos, neste ponto, ao trabalho de dois especialistas da area de informatica,
da Universidade de UIO, Noruega, com trabalhos de pesquisa acerca de grandes sistemas
de informacdo em saude, Bendik Bygstad e Ole Hansethii. Os pesquisadores
noruegueses tém realizado estudos sobre grandes sistemas de sadde, especialmente na
Europa, com énfase nas infraestruturas dos sistemas de informag¢do em saude. Tratando-
se de paises com uma historia significativa em investimentos e implementacdo de
sistemas publicos de sauide, como Inglaterra e Noruega (BYGSTAD; HANSETH, 2016), as
questdes e problemas apresentados poderiam ser de alguma serventia nas
consideracoes sobre o papel das tecnologias digitais na consolida¢do e aprimoramento
do SUS.

Entre as questdes principais - ou como a mais abrangente -, Bygstad e Hanseth
destacam a existéncia de uma assimetria entre as expectativas afirmativas sobre o
desempenho das tecnologias de informacdo (TI) nos macros sistemas de saude, e a

segmentacdo dos servigos que implementam essas tecnologias, em diferentes paises.

Atualmente, existe uma lacuna entre as altas expectativas em relacio a e-saude
e o status fragmentado dos servicos de TI. Em resposta a essa situacgdo, as
autoridades de saide de muitos paises tem demandado uma estratégia de
governanga central de TI e arquitetura empresarial, mas muitos grandes
programas experimentam tensdes. Nossa pergunta de pesquisa é: como
podemos entender e administrar as tensées de programas de larga escala em e-
health? (BYGSTAD; HANSETH, 2016, p. 1).

Bystad e Hanseth afirmam que a maioria dos paises optam pela combinac¢do de
duas abordagens, para ordenar a informatizacdo dos grandes sistemas de saude:
solugdes pela arquitetura de TI; solugdes pela governanga de TI.

Enquanto o alinhamento pela governanga remete ao planejamento, outorgamento
de prioridades e coordenacao de multiplas atividades nos dominios das a¢des e das
praticas das agéncias envolvidas, uma arquitetura remete a concep¢ao e implementagdo
integrada de padrdes e processos na esfera de sua intervenc¢do. Bygstad e Hanseth
problematizam a executabilidade e oportunidade de uma visdo holistica radical, e em
geral dos modelos “top-down”, aplicada aos mega sistemas de e-saudeV, propondo a

busca de solucbes mais flexiveis e com solugdes diferenciadas, ora locais, ora
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centralizadas.

Edwards et al. (2007), citado pelos autores, consideram que existem trés principais
tipos de tensdo nas ciber-infraestruturas, afetando-as em suas caracteristicas orientadas
a equidade e sustentabilidade: tempo, escala, agéncia (EDWARDS et al, 2007 apud
BYGSTAD; HANSETH, 2016). Para Bygstad e Hanseth (2016), essas tensdes se
manifestam de forma diferenciada quando olhadas do ponto de vista da governanga ou

da arquitetura das tecnologias de informacgdo (Quadro 1).

Quadro 1 - Tensdes em infraestruturas de informagao
Tempo Escala Agéncia
IT Entre a utilidade a Entre controles Entre acoes
Governance curto tempo e a descentralizados planejadas e
evolucao em ou centralizados emergentes
tempos longos
IT Entre padroes Entre escala Entre formas
Architecture estaveis, de longa global e fracas ou forte
duracao, e necessidades de
dinamicas flexiveis locais acoplamento

Fonte: BYGSTAD; HANSETH, 2016, p. 4, tradugdo nossa.

Para Bygstad e Hanseth (2016), da revisdao da literatura e de suas proprias
pesquisas, poderiam inferir-se algumas orientacdes acerca da implementacdo da
governanga, e a concepg¢ao da arquitetura de infraestruturas de informacgdo, em grandes
sistemas de e-saude, tendo como principio de ponderacdo a estabilidade relativa dos
setores e processos em analise e avaliacao. Para os autores, ainda que ndo se tenham
suficientes e generalizaveis evidéncias empiricas, entre os elementos mais estdveis
estariam “informac¢des basicas do paciente e alguns outros registros basicos, como
medicamentos e prescricdes”; de estabilidade media, rotinas bem estabelecidas, como as
dos laboratérios, e menos estdveis seriam equipamentos utilizados no atendimento dos
pacientes, sujeitos a constante inovacdo (BYGSTAD; HANSETH, 2016, p .16).

A experiéncia internacional com tecnologias digitais em grandes sistemas de
saude traz a luz uma situagdo de tensdes que, conforme a concepc¢ao de infraestrutura,
ndo podem ser ignoradas nem se pode pretender eliminar por inteiro, ja que dessas
tensdes decorrem também processos de inovacdo e o desenvolvimento de novas e
melhores soluc¢des.

Modelos holisticos e centralizadores, visando a uma integracdo rigorosa,
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poderiam ndo ser tdo bem-sucedidos como modelos flexiveis, com estabelecimento de
solugdes adequadas as plurais situacdes e necessidades. Na literatura consultada,
surgem indicag¢des sobre a importancia de dispor de diferentes solu¢des de governanca,
diferenciando-se 0s processos e situagbes estdveis, que permitem padronizacao e
planejamento de longa duracdo, das situagdes e processos em constante mutagdo ou
imprevisiveis, para 0s quais nao se possui parametros estaveis de comparacdo ou
definicao, e devem requerer solu¢des descentralizadas e locais, conforme recursos e
necessidades.

Nesse sentido, as abordagens que trabalham com o conceito de regimes de
informacao, por sua flexibilidade e certo pluralismo epistemolégico, parecem oferecer
uma liberdade analitica e descritiva de maior eficacia, do ponto de vista da reconstrucao
de ac¢des, sistemas, recursos e tecnologias de informacdo, que abordagens que trabalham
com modelos Unicos, como “campos” ou redes interpessoais.

Em sintese, informacdo e as tecnologias digitais que compdem as diferentes
expressoes da e-sadde nao deveriam ser consideradas em sua neutralidade funcional,
fora dos contextos culturais, politicos, econdmicos e sociais de sua concepg¢do e
implementacdo, ainda que as tensdes resultantes da digitalizacdo da infraestrutura
informacional da sauide sejam de extensdo internacional: a) em parte, alguns problemas
surgem porque os recursos disponiveis reproduzem estruturas da informacgao
concebidas em configuracdes prévias, organizacionais ou tecnoldgicas, tendo que ser
adequadas a novas ofertas e demandas; b) a concep¢do e implementacdo de dispositivos
e redes de e-saude seriam muitas vezes definidos como subsistemas e servigos que se
especializam num certo tipo de eventos e demandas de atendimento, o que tende a
diminuir os efeitos distributivos sobre outras areas de necessidades e demanda; c)
outras vezes, trata-se de unidades de inovacao delimitadas por jurisdi¢des estatais (por
exemplo, estaduais ou municipais), que ainda que sigam rotinas bem sucedidas e
tenham efeitos benéficos, ndo “conversam” com outras unidades, e suas realizagdes sdo
menos aproveitadas na melhoria do macro sistema da sadde; d) aconteceria frequente
instabilidade dos acordos, padrdes e contratos, sendo que a negociacao de condi¢des e
demandas é compartilhada por atores publicos e privados, com diferentes regimes de

regulacdo e de defini¢do de valor.
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5 0 REGIME DE INFORMACAO EM SAUDE E SEUS AGENTES: o protagonismo do SUS

Um regime de informacdo, como outros regimes de politicas, s6 ganha
visibilidade através de seus componentes. Num regime de informacdo, sdo componentes
ou dimensdes do regime, seus agentes, seus contextos normativos, sua infraestrutura e
disponibilizacdo de meios e artefatos, assim como certa definicdo da autoridade
epistémica e de padrdes de reconhecimento e validagdo da informacdo. Entre esses
componentes, um lugar privilegiado é ocupado pelos agentes do regime, que sdo os que
possuem autoridade decisoria, epistémica e normativa. Os agentes dos regimes de
informacdo seriam aqueles que intervém e dinamizam acgdes, praticas e processos de
informacgao.

Num regime de informacdo do SUS sdo plurais e diversos os agentes que, em
multiplas formagdes intersubjetivas, trazem experiéncias e competéncias de diferente
ordem, biomédica, sanitarista, de informatica e informacao em saide. Empreendedores
e categorias profissionais especializados, tem um papel importante na construcdo
permanente de um sistema publico de satude coletiva, como profissionais da satude e
profissionais de informacao, técnicos, gestores, provedores de equipamentos e servigos,
pesquisadores. Em cada caso, exercem suas capacidades e fun¢des conforme protocolos,
formularios, planilhas ocupacionais, vocabularios oficiais, a serem conferidos nas
disposicdes legais e trabalhistas e plausiveis de comparacdo em estatisticas
internacionais, e requerem credenciamento diferenciado.

Do paciente a clinica, dos servigos de atendimento aos laboratérios, os macros
sistemas de saude funcionam conforme gramaticas complexas, por vezes por
acoplamentos frouxos entre as partes, por vezes conforme um entreamado de fungdes
estabilizadas por tradi¢des e formatos institucionais, numa superposicao de tempos e
padrdes que favorecem sua invisibilidade.

Os regimes de informacdo, que sdo parte constitutiva e condicionante desses
macros sistemas de atendimento a saude, eles mesmos estdo sujeitos (ou ndo), a
segmentacdes, a heranca indiscernivel das praticas do passado, as prioridades
ocasionais que acontecem a posterior como desvios. Ninguém ignora as dificuldades, a
demandar o esfor¢o e comprometimento de todos os participantes do Sistema, para o
estabelecimento de arquiteturas e modelos de governanga atentos aos principios e

finalidades do SUS, com comunicabilidade e transparéncia. E ndo seria suficiente, sem
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indagar, com igual prioridade, pela inclusdo informacional e comunicacional dos
agentes, que sendo categorizados como pacientes, “sujeitos de uma satde sem ideia”, sdo
os patronos e destinatarios de um Sistema publico de saude.

Em principio, “um regime de informagdo se caracteriza por sua complexidade e
por sua ndo transparéncia imediata, e seriam as politicas intencionais as que orientam
acoes e decisdes destinadas “a preservar e a reproduzir, ou a mudar e substituir um
Regime de Informacao”, podendo ser tanto politicas tacitas ou explicitas quanto micro
ou macro politicas (GONZALEZ DE GOMEZ, 1999).

Num espaco interdisciplinar de profissionais de saude e de informagdo, aparece
em toda sua magnitude o problema da infraestrutura infocomunicacional de um macro
sistema de saude publica, assim como a pluralidade de esforcos e realizacdes nessa
direcdo, das plataformas translacionais, a telessaide, aos grupos de pacientes no
WhatsApp.

A dupla entrada, de cidadao-usudario do SUS, ndo poderia deixar de ser afetada,
por vezes pela insuficiéncia, por vezes pela complexidade e pluralidade dos meios e
recursos de informacdo, que geram efeitos adicionais de intransparéncia e podem gerar
efeitos excedentes de exclusdo.

De que maneira a pluralidade de fontes informacionais, concebidas em diferentes
momentos, campanhas, sub-agéncias, comunidades epistémicas, se distribuem,
justapdem e vinculam (ou nao), nos dispositivos digitais ou em espacos info-
comunicacionais acessiveis?

O protagonismo do SUS, sua aposta na universalizagdo do atendimento a saude,
requerendo a participagdo intencional e comprometida de seus agentes, deve ter como
um de seus aliados a autonomia informacional da populacdo que atende: além das
informacgdes em e para a saude, existe um espago trans-informacional e comunicacional,
que requer acOes diferenciadas de formacdao e aprendizagem informacional e
comunicacional sobre os proprios regimes e politicas de informacao e comunicacdo em
saude, incluindo os recursos e ofertas das novas tecnologias. (RENEDO et al.,, 2017).

Cabe perguntar como podemos avang¢ar além da concep¢dao de subsistemas
estruturados em torno de um nucleo identitario de institucionalizacdo: disciplinar,
corporativo, geopolitico, normativo; e assumir compromissos e tomar decisdes

ponderando mais de um contexto de justificagdo: ético, politico, econémico, cientifico,
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cultural. Como podemos trabalhar para desbordar os cercos da informagao envelopada
por gramaticas proprietdrias ou administrativas, gerando transversalidade que possam
transformar a alteridade de praticas e modelos em oportunidades de aprendizado.

Cabe perguntar quais os modelos de neg6cios para equacionar a necessidade de
lidar com tecnologias proprietarias ao mesmo tempo que atender aos requisitos de
estabilidade, duracdo, padronizacao, acesso, proprios de um sistema publico e gratuito
de saude.

Quando as tecnologias ganham capacidades de agregacdo, convergéncia,
transversalidade, cabe perguntar como elas potencializam as a¢des de informacdo em
saude, que as constituam como recursos sociais - visando aos cuidados e atendimento da
saude dos coletivos, otimizando conhecimentos, competéncias, recursos socio-técnicos,
e promovendo formas colaborativas de organizacgao e trabalho.

Podemos, porém, ir mais longe, e perguntar-nos sobre adequada apropriagao,
pelos pacientes-cidadados, dos saberes sobre o arranjo e distribui¢cdo das informagdes em
satide, os mapas metainformacionais e comunicacionais que oferecam nao s6 acesso as
informacdes em saudde, sobre servicos de atendimento e sobre cuidados, mas que
também possam implementar uma aprendizagem - gradual mas generalizada e
permanente - sobre os atuais regimes de informacao em saude, dentro e fora do SUS -
considerando atores como a ANS - Agencia Nacional de Sadde Suplementar, ou as
politicas de alimentacdo escolar. A educagdo é uma ferramenta fundamental na

consolidacdo das conquistas democraticas.

6 CONCLUSAO

A voracidade inovadora das tecnologias digitais nos deve levar a valorizar as
plurais manifestacdes dos saberes e das memorias. As tecnologias, nelas mesmas, tanto
dependem como contribuem com a construcdo de espagos nao maquinicos de
configuracdo de algo em comum, de aprendizagem e de constru¢do de novas linguagens,
informacionais, educacionais, politicas: thesauros desprivatizados enriquecidos pela

imaginacdo linguistica de plurais atores coletivos.
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NOTAS

I A revisdo ortografica, gramatical e em Lingua Portuguesa é de responsabilidade da autora.

ii Para Sandra Braman (2004, 2006), as tecnologias se diferenciariam conforme quatro dimensdes: o grau em que sdo “sociais” em
sua producdo e uso; a complexidade do processo capazes de realizar; seu grau de autonomia; a escala de sua manifestagdo. De acordo
com essas variacgdes, a historia das tecnologias apresentaria trés grandes "familias" de técnicas a servico do fazer humano (making):
as ferramentas, que podem ser usadas por um unico homem, como o martelo; as tecnologias propriamente ditas, que sio
dispositivos sociais em sua produgdo e uso, mas cada uma delas com uma linha sequencial e diferenciada de processamento e
transformacgdo dos materiais, e as meta-tecnologias.

iii Bendik Bygstad (bendikby@ifi.uio.no), e Ole Hanseth (oleha@ifi.uio.no) Department of Informatics, University of Oslo, Oslo,
Norway, desenvolvem pesquisa sobre infraestruturas de informagdo e sistemas de informagdo que atendem a macro-sistemas de
atendimento a satide. Destacamos estas pesquisas por um lado, pelo conhecimento prévio dos autores, e por outro, porque trazem a
experiéncia com sistemas estatais de satde.

iv “How should this challenge be governed in e-health? A combination of two approaches have been chosen in most countries: The
establishment of an IT governance regime, in order to plan, prioritize and coordinate the various activities (Weill and Ross, 2004;
ISACA 2012).The establishment of an IT architectural regime, consisting of enterprise architecture (EA), various standards and an
implementation process (Ross et al.,, 2006; Open Group, 2011).” Bygstad; Hanseth (2016), p. 2.
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