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Resumo

O processo de descentralizacdo, entendido como desconcentragdo, devolugao
ou delegagdo, surge como ferramenta da administracao publica e passa a constituir-se como
obrigatoriedade para o setor de satde. O Sistema Unico de Satde (SUS), teoricamente,
enquadra-se na devolugao. Este estudo teve como objetivo conhecer e analisar elementos das
representacoes sociais dos gestores municipais de satde de Goiania sobre a descentralizagao
do SUS. Trata-se de investigacdo de campo, descritiva, com abordagem qualitativa, a qual
utiliza a Teoria das Representagoes Sociais (TRS) como marco teérico metodol()gico. Na coleta
de dados utilizaram-se o formulario para registro demografico, socioeconémico e cultural e a
entrevista semiestruturada. Emergiu um eixo com seis classes, possibilitando a identificagdo de
que os gestores desconhecem a definicao de descentralizagdo, o que corrobora a ineficacia
de sua atuagdo em seu ambito de gerenciamento. A atuagdo competente esta intimamente
relacionada ao conhecimento, sugerindo que a implantacdo de cursos de aperfeicoamento,
especializacdo e capacitagao dirigidos aos gestores, com abordagem tedrica desta tematica,

faz-se necesséria.
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SOCIAL REPRESENTATIONS OF SUS DECENTRALIZATION: MUNICIPAL HEALTH
MANAGERS” PERSPECTIVES IN THE CITY OF GOIANIA, BRAZIL

Abstract

The decentralization process began as a public administration tool and turned out
to be compulsory to it. The decentralization process can be understood as deconcentration,
devolution or even as delegation. SUS (Unified Health Service in Brazil), theoretically, answers the
requirements of devolution. This study intended to learn and analyze some social representative
elements of municipal health managers in the city of Goiania-Go/Brazil. It focused the SUS
decentralization process. It shows a practical investigation based on a qualitative approach, by using
the TRS (Social Representative Theories) as a methodological and theoretical framework. The data
were collected by the filling out of a cultural and socioeconomic protocol used for demographic
registers and by interviews. These interviews were, partially, prepared in advance. The universe
of this study was composed by 16 (sixteen) managers, half of them being district directors. The
reminders were directors of some health basic unities. All of them, however, were working as
managers in October/2007. HAMLET® software was used to analyze the results. An axis with
six classes emerged, and it was possible to identify that managers had no knowledge, indeed, of
the decentralization concept. It was also inferred that the lack of this knowledge was responsible
for their inefficacious performances in their functions. The desired result is closely related to an
actual knowledge of what decentralization is, suggesting then the need of courses — presenting a

theoretical approach of the decentralization concept — to qualify the SUS managers.

Key words: Health Public Policy. Decentralization. Social Psychology.

INTRODUCAO

A descentralizagdo de agbes governamentais pode ser vista em diversas politicas
nos diferentes paises do mundo, com destaque para os resultados de sua implementagao.” De
acordo com Guimaraes,” tais resultados relacionam-se a fatores sociais e politicos, com énfase
nos conflitos decisorios e nas estratégias utilizadas, fato que pode ser observado também na
percepgao dos diferentes atores envolvidos no processo.

A descentralizagdo assume uma nova dimensao e passa a ser um dos principios
da organizagao politico-administrativa do Estado brasileiro e do exercicio pleno da
Democracia como manifestacao da cidadania, reforgando um dos principais componentes
do processo de Reforma Sanitaria, desde a formulagao de suas diretrizes na 82 Conferéncia

Nacional de Sadde, em 1986.%
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Revista Baiana Na drea das politicas publicas voltadas para a satde, esta descentralizagao é
de Sadde Pdblica ainda mais relevante, pois se constitui em um comando Gnico em cada esfera de governo. Tal
fato é organizado mediante o repasse de responsabilidades, atribuicbes e recursos de natureza

diversa da gestao federal para a estadual, e desta para a municipal.*
O processo de descentralizagdo pode ser caracterizado como: desconcentragao,

devolugao e delegacao. Para Pasche,>#'® a desconcentragao

[...] sugere a transmissdo de certas responsabilidades e funcdes, sem
a transferéncia correspondente de poder decisério; a delegagao é a
transferéncia de responsabilidades gerencias para organismos nao-
governamentais; e devolugdo implica na transferéncia de poder decisério

para as esferas subnacionais, fortalecendo-as.

Segundo o mesmo autor, o Sistema Unico de Sadde (SUS) se enquadraria
teoricamente como a descentralizagdo do tipo devolucdo.®

Por sua vez, o SUS estd alicercado em principios doutrindrios (universalidade,
equidade e integralidade) e organizacionais (regionalizagdo, hierarquizacao, resolutividade,
descentralizacao, participagdo da comunidade e complementaridade), englobando, portanto,
a descentralizacdo.®

Conforme art. 18 da Lei Organica n2. 8.080, compete a diregao municipal
do SUS: planejar, organizar, controlar e avaliar as agdes e os servigos publicos de salde
no ambito de seu municipio, como também normatizar complementarmente suas agoes
e servigos pulblicos de salde no delineamento de sua atuagao municipal.® O gestor, ao
utilizar a politica de descentralizacdo, poderé elaborar e implementar projetos de melhoria
da qualidade, tanto da assisténcia prestada quanto da estrutura fisica, desde que satisfaca
os principios doutrindrios e organizacionais supracitados. A gestdo municipal é, portanto,
“[...] a autonomia administrativa e financeira do municipio para o credenciamento, a
contratacao, a programacao, o controle, a avaliacdo e o pagamento de prestadores de servigos
publicos e privados em seu territério”.”"** Em outras palavras, compete a esfera municipal o
gerenciamento de todas as unidades de satide do municipio.

Em quase duas décadas de atividade, o SUS, enquanto politica de gestao do
setor salde, ainda apresenta dificuldades na execugdo de seus principios. De um lado estao
0s gestores, que nao exercem adequadamente seu papel, e do outro os usudrios/cidadaos,
que nao exigem o cumprimento legal e a melhoria do sistema. A descentralizagdo pode ser
compreendida como uma ferramenta que pode viabilizar a efetividade do SUS, no entanto

carece de real utilizagdo pelos gestores.®
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Portanto, conhecer os elementos das representagdes sociais dos gestores
municipais de satde sobre descentralizagdo do SUS pode ser (til para o melhor atendimento
aos usudrios que procuram este servigo. Destaca-se também a possibilidade de reformulagao
de algumas atividades, com énfase na educagdo continuada.

Objetiva-se com este estudo responder a alguns questionamentos, tais como:
qual a atual visao dos gestores municipais de satde de Goiania em relacao a politica de
descentralizacao do SUS? Como estes utilizam sua autonomia administrativa para programar
a politica de descentralizagdo em seu municipio? Como é compreendida a municipalizacao

para estes gestores?

MATERIAL E METODOS

Estudo de investigacdo de campo, descritivo com abordagem qualitativa, o
qual utiliza a Teoria das Representacdes Sociais (TRS) como marco tedrico metodoldgico.
A pesquisa qualitativa permite “[...] interpretar tanto as interpretagdes e praticas quantos as
interpretacoes das praticas”,’'"” ou seja, ela permite analisar-se a perspectiva dos participantes
em relacdo ao saber e ao saber fazer, além de sua ética ou até mesmo sua ligacao aos fatos,
relagoes, praticas e fendmenos sociais.

Acredita-se que associar a TRS com o objeto em tela facilitou o alcance dos
objetivos propostos, uma vez que, para Moscovici,'® a Representacdo Social (RS) refere-se ao
conjunto de conceitos, proposicoes e explicagdes originadas do cotidiano, o equivalente ao

senso comum da vida contemporanea. Logo, para esse autor:

[...] representar uma coisa [...] ndo é, com efeito, simplesmente duplica-la,
repeti-la ou reproduzi-la; é reconstitui-la, retoca-la, modificar-lhe o texto.
A comunicacdo que se estabelece entre o conceito e a percepgao, um
penetrando no outro, transformando a substancia concreta comum, cria a
impressao de ‘realismo’.'0:5
Assim, a adocdo desse referencial para o presente estudo aproximou os
contetidos do senso comum do grupo, que, em outras palavras, é resultado da interacao e da
comunicagao entre individuos que compartilham da mesma realidade, formando um produto
e processo de atividade mental que atribui significado especifico a um determinado objeto."
Nota-se, entdo, que o processo de representagdo vai do percebido ao concebido, existindo
entre os dois o representado, ou seja, o significado que o sujeito confere ao objeto, o que
possibilitou o alcance do objetivo proposto.
Participaram da pesquisa, voluntariamente, 16 gestores municipais de satde,

sendo metade diretores gerais dos distritos de salide e a outra metade diretores de unidades
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Revista Baiana  de satde, representando cada regiao distrital. A varidvel idade e profissdo nao foram levadas
de Sadde Pdblica em consideragao para a selegao dos sujeitos.

Foram excluidos do estudo os gestores em exercicio, que substituiam os efetivos
por motivos variados de afastamento de suas atividades administrativas. A todos foram
garantidos os preceitos da Resolucao n. 196/96."

Ap6s aprovacao pelo Comité de Ftica em Pesquisa da Universidade de Brasilia
(protocolo de aprovagao n? 108/2007), procedeu-se a selecdo dos sujeitos, a qual foi realizada
no més de outubro de 2007, por meio de levantamento dos Distritos e das Unidades Bésicas
de Salde da cidade de Goiania, através da Secretaria Municipal de Satde do municipio, com
prévia autorizagao do Secretario de Satde.

Ap6s identificagdo dos gestores com o perfil mencionado, estes foram contatados
por telefone, recebendo informacdes sobre o estudo. Nesta oportunidade, foram consultados
quanto a possibilidade de sua participagdo. Nos casos positivos, os encontros foram
agendados conforme a conveniéncia de cada um. Em sua totalidade, optaram pela realizacao
da entrevista na unidade de trabalho, momento em que se solicitou autorizagao para o uso de
gravador. Foram resguardadas as condicoes de privacidade dos sujeitos.

Para a coleta de dados foram utilizados dois instrumentos: um formulério para
registro demografico, socioecondmico e cultural e uma entrevista semiestruturada, com roteiro
previamente estabelecido. Todas as falas foram transcritas na integra e as fitas destruidas ap6s
a transcricao.

O critério adotado para o encerramento da coleta de dados foi a aplicacao
da entrevista a todos os gestores distritais e pelo menos um diretor de unidade de sadde,
representando cada distrito. Logo apds o encerramento, as entrevistas foram organizadas
em um UGnico corpus, o qual é designado como Unidade de Contexto Inicial (UCI), ou seja,
agrupamento de entrevistas de diferentes sujeitos.

A andlise dos dados foi realizada em dois momentos, conforme proposto em
pesquisa anterior.’® As respostas relacionadas as entrevistas semiestruturadas foram submetidas
ao software HAMLET®. A “[...] idéia principal do HAMLET® é a de procurar em um arquivo
de texto, palavras dadas em uma lista de vocabularios, além de contar as frequéncias de
juncao (co-ocorréncia) em qualquer unidade de contexto, nas sentencas ou sua posicao em
uma lista de palavras [...]""*?

O primeiro passo foi converter o corpus em uma lista de palavras (wordlist),
na qual cada palavra aparece com sua frequéncia de ocorréncia no texto e a respectiva

proporcao (%) da ocorréncia em relagao ao corpus. O segundo passo foi criar a lista de
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vocabuldrio de cada corpus, estipulando-se as palavras plenas de cada categoria; o programa
conta as palavras de cada categoria como se fossem sin6nimos. Portanto a lista de palavras
contém as unidades de registro e a lista de vocabulério ou categorias.

J& para as respostas do questiondrio socioecondémico, a andlise foi feita por meio
da interpretacdo dos dados, objetivando a caracterizagao dos participantes, assim como a

orientacao referente ao assunto abordado.

RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados estdao apresentados em duas dimensoes descritas a seguir:
caracterizacdo demografica, socioecondmica e funcional e tratamento do corpus pelo
HAMLET®.

CARACTERIZACAO DEMOGRAFICA, SOCIOECONOMICA E FUNCIONAL

O estudo foi realizado junto a uma populagao de dezesseis gestores, com idades
entre 25 e 56 anos, com média de 43 anos. No grupo, a maioria é casado, todos com ensino
superior completo na area de salde, sendo a profissao enfermagem de predominio entre os
gestores; menos da metade possui titulo de especializagdo. A maioria respondeu que tinha
plano de salide, ndo possui vinculo empregaticio com o Municipio, tem outro emprego e

recebe mais de dez salarios minimos (Tabela 1).

Tabela 1. Caracterizacao demografica, socioecondmica e funcional dos gestores municipais.
Goiania — out. 2007

Gestores  Idade  Sexo Estado Profissao Titulagdo Plano de Vinculo Outro Vinculo Renda
(anos) Civil Pés-Graduagio Satde Funcional Empregaticio Saldrio*
01 45 E Casado Servigo Social Nao ISM/CELGMED Efetivo Nio > 10
02 57 M Casado Psicologia Esp. Satde SMS Efetivo Nio 2-5
Publica
03 40 E Divorciado Odontologia Esp. Prétese Unimed Efetivo Sim, Privado >10
Dentaria
04 29 F Solteiro Enfermagem Nio Nio Comicionado Nio 2-5
06 51 E Casado Servigo Social Esp. Saide ISM Efetivo Nio 6-10
Piblica
07 25 F Casado Terapia Niao CELGMED Comicionado Sim, Piblica > 10
Ocupacional
08 49 F Casado Historia / Nao SMS e IPASGO Efetivo Sim, Piblico > 10
Enfermagem
09 47 M Casado Servigo Social Nio ISM Comicionado Nio 2-5
10 56 M Divorciado  Odondologia Nio ISM Efetivo Nio >10
11 47 F Casado Farmécia Esp. ISM Comicionado Nio > 10
Bioquimica Citopatologia
12 37 F Casado Enfermagem Esp. Auditoria e IPASGO Comicionado Sim, Privado >10
Musicoterapia
13 28 M Solteiro Biomedicina Esp. Auditoria TPASGO Comicionado Sim, Privado > 10
14 28 F Solteiro Enfermagem Esp. Auditoria Nio Comicionado Nio 2-5
15 50 F Solteiro Enfermagem Nao ISM Efetivo Nao 2-5
16 52 M Casado Enfermagem Nio GEAP Comicionado Sim, Piblico 2-5

* Saldrio minimo em 2007 igual a R$ 380,00.
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Revista Baiana Certamente a predominancia da profissao de enfermeiro no grupo estudado
de Sadde Pdblica pode ser explicada pela formagao generalista na area da satde que este profissional
recebe durante sua graduacdo. O enfermeiro incorpora em sua formagdo os principios de
generalistas, humanistas, criticos e reflexivos, além do saber de areas diversas, como é o caso

da administracdo.

O duplo vinculo empregaticio e até mesmo a nao utilizagao dos servigos publicos
de satde, substituidos pelo servico complementar (os planos de salde), podem ser entendidos
como fatores que distanciam os gestores de seu objeto de trabalho, a satde publica. Em outras
palavras, pode ser visto como choque de interesses ou obstaculos a concretude da politica de

descentralizagdo por parte dos gestores."®

TRATAMENTO DO CORPUS PELO HAMLET®

O resultado do material processado no HAMLET® foi agrupado em um Unico
eixo, contendo seis classes. Os principais signos (palavras plenas) foram distribuidos em
suas respectivas classes, possibilitando a melhor visualizacdo e apreensiao dos resultados
acerca de como os gestores municipais expressam suas vivéncias relacionadas a politica
de descentralizagao. A sequéncia com que as classes foram estruturadas ocorreu devido a
forca de correlagdo entre os signos. Assim, tem-se na Figura 1 o Dendograma resultante da
classificacao hierarquica descendente do material textual referente as respostas das entrevistas

sobre a politica de descentralizagao.

| REPRESENTACOES DE GESTORES RELACIONADAS A POLITICA DE DESCENTRALIZAGAO |

——

CLASSE 1 CLASSE 2 CLASSE 3 CLASSE 4 CLASSE 5 CLASSE 6

Atuacdo Competéncia Atual Centralizag&o Descentralizag&o Similaridade
Ideal Conhecimento
Instituicdo
N&o
Usuario

Figura 1. Dendograma resultante da classificacao hierdrquica descendente do material
textual referente as respostas das entrevistas sobre a politica de descentralizagdo — Cestores
Municipais de Satde - Goiania — out. 2007.

Na Classe |, aparecem signos como “atuacdo”, “ideal”, “instituicdo”, “ndo” e
“usudrio”. Pode-se inferir que, para os gestores de satde, a atuacao ideal sé ocorre se houver

uma relacdo mdtua entre usudrio e instituicdo, de forma que exista uma forte alianga, quase
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como pré-requisito, entre atuacao eficaz e condicdes institucionais do municipio. Em outras
palavras, quando ndo existem condicdes favoraveis, sejam elas estrutura fisica, recursos
humanos, repasse de capital financeiro, autonomia administrativa, dentre outros, certamente,
a descentralizagao, por si, ndo existe.

Em consonancia com esta perspectiva, Vianna, Haimann, Lima, Oliveira e
Rodrigues” afirmam que incentivos do processo de descentralizagcdo do SUS seriam associados
as condigoes criadas pelo municipio para responder as demandas da descentralizagao. Logo,
0s gestores municipais tém como obrigatoriedade criar condicdes institucionais para que a
descentralizacao nao encontre barreiras quanto a sua implementagao.

O ato de governar requer do individuo da agdo ndo apenas competéncia, mas,
acima de tudo, habilidade politica. O gerenciamento do setor piblico constitui-se uma das
primordiais ferramentas de controle da economia do pais e o gestor é o grande responsavel
por esta atividade. Administrar de forma segura e competente requer conhecimento, poder
de negociagao, equilibrio emocional, dentre vérias outras destrezas requeridas para o cargo.
Este fato tem justificado a atual preocupacado do setor publico quanto a formacao académica
dos gestores. O bom administrador piblico incorpora em sua praxis caracteristicas de sua vida
social.

Os resultados deste estudo corroboram o que dizem outros autores a respeito
da competéncia técnica e administrativa dos administradores estar intimamente relacionada a
aquisicdo de conhecimento ao longo da vida pessoal e profissional, como se verifica na Classe
I, por trazer signos como “competéncia” e “conhecimento”.

O reconhecimento das limitagbes constitui-se no principal mecanismo para o
processo de mudanga. Assim, é possivel dizer-se que, a despeito de os gestores apresentarem
caréncias em relagdo a administragdo dos servigos e ao entendimento das politicas publicas
de satide em relacdo a descentralizagdo, reconhecem ser necessario, para uma atuagao ideal,
a aquisicdo de competéncia. Ressaltam ainda a ligagdo entre competéncia e conhecimento
como uma via de mao Unica.

|H

A Classe Ill tem a categoria “atual”. Com base nas falas dos gestores, é possivel
inferir-se que a atual gestao do SUS carece de maior atengao das esferas superiores. Conforme
relatos dos entrevistados, atribui-se uma importancia tremenda “[...] em quem segura a
varinha e que executa a agdo” (E12). O primeiro diz respeito ao dono do poder, ao dambito em
que as decisdes, na grande maioria, sdo tomadas; ja o segundo, refere-se as esferas inferiores,
ou seja, ao ambito local, o executivo. Nem sempre hd uma mesa de discussdo entre os dois

segmentos, fato que dificulta o repasse e o conhecimento de ambos os envolvidos com a real

necessidade da populagéo.

356

Revista Baiana v33 n3 2009.indd 356 20/4/2010 13:45:00



Revista Baiana Visualiza-se aqui, conforme detectado por diversos autores, que a
de Sadde Pdblica descentralizacao existe, porém, enquanto politica, sua efetividade é pouco praticada. O
que deveria servir como importante ferramenta da administracdo passa a atuar em sentido

contrério, como dificultador, conforme referiram os gestores.

Fazendo uma analise agrupada das palavras plenas que compoem as Classes
IV, V e VI, respectivamente, “centralizacao”, “descentralizacao” e “similaridade”, constata-
-se que os gestores municipais de satide de Goidnia pouco sabem sobre o processo de
descentralizagdo, o que é preocupante, visto que o sistema constitui um dos mecanismos
governamentais para o setor.

A idéia que se tem é que centralizagdo e descentralizagao sao palavras antagonicas
e, portanto, deveriam compor eixos diferentes. Nos dados analisados, porém, nao é o que se
observa. Acredita-se que had pouco, ou até mesmo inexiste, capacitagdo e/ou treinamento para
esses gestores, no que diz respeito as atualizagbes quanto as politicas pablicas, bem como ao
direcionamento para seu campo de atuagao.

O estudo possibilitou identificarem-se elementos da representagao social
dos gestores municipais de satde de Goiania. Esses elementos sao marcados por atuacao
ideal, competéncia, conhecimento, dentre outros, os quais, no conjunto, possibilitam o
conhecimento de parte da dimensao do que é gerenciar um servico de satde piblico para o
grupo que participou da pesquisa. Os conteldos explicitos e implicitos que permitiram essa
leitura sao tradicionalmente sustentados pela cultura e situados em um contexto histérico.

Foi possivel identificar que o processo de descentralizacao do referido municipio
vai de encontro aos conceitos de desconcentragao em substituicao ao de devolugao, como
propésito organizacional da politica do SUS.

Com o conhecimento dos elementos representacionais, infere-se que os gestores
desconhecem a definigdo de descentralizacdo, o que contribui para a ineficicia de sua
atuagdo em seu ambito de gerenciamento. Ainda reafirma que a atuagdo competente dos
gestores estd intimamente relacionada ao conhecimento, fazendo-se necessaria a implantagao
de cursos de aperfeicoamento, especializagdo e capacitacdo, com abordagens teéricas desta
temdtica.

Ha de se programar sistemas de avaliacdo de competéncia gerencial, como
mecanismo de selecao para o cargo. Para administrar o direito pablico, em relevo a satde, é
necessario conhecimento na area. Para tanto, a geréncia superior deve eleger indicadores que
possam ser incorporados na prética de avaliagao da atuacao dos gestores, bem como avaliar a

necessidade de processo seletivo para o cargo. A possivel justificativa para este viés deve-se ao
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fato de muitos deles terem alguns anos de formados e a grande maioria, apesar de terem pés-
-graduacao, ndo tém concentragdo em administracao de servigos publicos.

Na perspectiva de Cordeiro,* a descentralizacao despe-se de seu cardter mégico
de panacéia sanitaria ou administrativa, para reforgar seu sentido democrético e federativo,
capaz de conduzir a resultados coerentes com a equidade. Logo, persiste-se neste mecanismo
como a ferramenta quem possivelmente, quando efetiva, trard mudangas na administracao
dos servicos, o que refletird em melhoria do atendimento de satde a populacao.

A descentralizacao faz-se necesséria e vigente para o setor publico de satde.
Para conseguir uma boa gestdo do servico, devido a dimensao do gerenciamento do SUS
nas unidades federativas, o administrador piblico deve trazer em seu curriculo, autonomia,
competéncia, conhecimento entre outras qualidades. Acredita-se, assim, que o cargo requer
minimos conhecimentos da drea, além da probidade politica e administrativa que a fungao
requer.

Acredita-se na idéia de CEPAL' que a descentralizacao da gestdao piblica
representaria uma grande oportunidade para a adequacdo dos programas governamentais
as demandas e singularidades locais e para o aumento da efetividade do gasto pdblico, da
efetividade gerencial, da sustentabilidade e da equidade no que se refere aos resultados da
acao governamental, com potencial de assegurar maior efetividade ao gasto social.

Conclui-se que a atuacdo competente estd intimamente relacionada ao
conhecimento, sugerindo a necessidade de implantagao de cursos de aperfeicoamento,
especializacdao e capacitagdo, com abordagem tedrica desta tematica para os gestores.

Fica como desafio, tanto para a populagdo quanto para os administradores
publicos, a melhora dos servicos de salde. Aos primeiros diz respeito a exigéncia constante
da exceléncia dos servigos prestados pelo setor, a luta pela “ideologia”, pela concretude da
politica piblica de satde dos SUS. Ja aos segundos, em todas as esferas de governo, buscar
sempre uma atuagdo alicercada no compromisso ético e humano que o cargo requer.
Sugere-se, por fim, o desenvolvimento de pesquisas relacionadas a competéncia de gestores e
a implementacao de politicas piblicas na pratica social.
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