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Regionalizacao do SUS: uma analise da
estrategia de integracao intermunicipal

SUS's Regionalization: analyse of the
Strateqy of intermunicipal integration

Assis Mafort Ouverney’

Resumo

O presente trabalho tem como objetivo analisar a estratégia de regionalizagao das bases de servigos do SUS — Servigo
Unico de Sautde — contida na Norma Operacional da Assisténcia & Satide — NOAS — no que se refere a sua capacidade de
construcao de mecanismos e processos de interdependéncia municipal. A analise utilizou como referencial tedrico um
conjunto selecionado de pressupostos reunidos a partir dos estudos sobre a estruturagao e gestao de redes no ambito da
literatura internacional de administracéao publica nos anos 90. Tais pressupostos fundamentaram o desenvolvimento de uma
estrutura analftica que ressalta os elementos caracterfsticos de um padrao de interdependéncia em rede e o distingue de
outras formagoes inter-organizacionais. A partir dessa estrutura analitica, procedeu-se ao exame das diretrizes estratégicas da

NOAS guanto a seu potencial de produzir estimulos a construgcéo de um padréo de interdependéncia em rede capaz de
@ manifestar suas potencialidades como forma de coordenacdo das polfticas de salde no interior do SUS. Conclui-se que,
embora a estratégia da NOAS demonstre impulsionar um potencial de composigao de organizacéo de trabalho coletivo
intermunicipal tipico de um padrao de interdependéncia em rede, suas diretrizes também contém elementos explicitos que
podem gerar constantes conflitos de governanga, implicando a possibilidade de inviabilizar a efetivagao desse potencial.

Palavras-chaves: SUS, regionalizacao, redes, NOAS.

Abstract

This research aimed at analyzing the regionalization strategy to the National Health System — Sisterna Unico de Satide
(SUS) — introduced by the Operational Law of Health Attention — Norma Operacional de Assisténcia a Salide (NOAS) —, in its
capacity to construct mechanisms and processes of municipal interdependency. The analyses employed a theoretical base
built on a selected set of principles extracted from studies of network published at the international literature of public administration
in the 90’s. These principles were utilized to construct an analytical structure that highlights the characteristic elements of the
network interdependency model, and differentiate it from another interorganizational structures. Based in this analytical structure,
it was examined the potential of the NOAS strategic guidelines to generate stimuli to construct a network interdependency
structure enough to manifest its potential of policy coordination inside the SUS. Its possible to conclude that, although the
NOAS strategy may generate an intermunicipal capacity of collective work that characterizes a network interdependency model,
its guidelines have explicit elements that can create intergovernmental conflicts leading to block the materialization of this
potential.
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Introducao

O processo de constitui¢ao das estruturas do SUS
— Sistema Unico de Satide, mediante a descentralizacio
dos nucleos de elaboragao e implementagao das politicas
de satde, o compartilhamento das instincias decisorias
com a Sociedade Civil e a necessidade de contratagao
pelo Estado de insumos e servigos de satide fora de seus
dominios, fundamentou os pilares da nova forma de
composi¢ao da Politica Nacional de Satide por meio de
processos de coordenagido inter-organizacional
(OUVERNEY, 2005).

Esses processos envolvem a composi¢io de
diretrizes estaduais e nacionais de politicas por meio
de mecanismos ascendentes (conferéncias de sadde), a
constru¢io de sistemas de transferéncia de recursos
financeiros intergovernamentais, a coordenacao
compartilhada de fungoes sistémicas como a gestio de
programas setoriais, o estabelecimento de instincias de
mediagao e construgio de consenso intergovernamental
entre os gestores (comissoes intergestores), asssim como
diversos outros que definem e caracterizam a dinimica
organizacional do SUS (FLEURY, 2001a).

Essa caracteristica de composi¢io inter-
organizacional impde um desafio constante que consiste
na promogao da integragio entre os diversos atores do
sistema mediante a articulacdo de recursos e bases
organizacionais e decisérias de forma a fornecer
racionalidade as diretrizes e politicas.

Trés fatores ampliam a dimensio estratégica desse
desafio. Em primeiro lugar, essa estratégia de
descentralizagao das fungdes de organizagio, gestio e
financiamento como fundamento de construgao do SUS,
que ganhou énfase somente na segunda metade da
década de 90, privilegiou o papel dos municipios como
ator fundamental na construgao das politicas de satde

N

com poucos estimulos 2 articulagdo horizontal no
interior do sistema (BRASIL, 2001).

Depois, o processo de descentralizagao politico-
administrativo que marcou a constru¢io do SUS
configurou um quadro de gestdo em que foram
transferidas responsabilidades de assegurar direitos
universais de acesso a saide aos cidaddos a um conjunto
de municipios com graus diferentes de dominio de
recursos, gerando uma realidade assimétrica de
capacidade financeira, de oferta de servicos e de
competéncias de gestio e organizagio (MINISTERIO
DA SAUDE, 2004).
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Finalmente, como parte integrante desse processo,
houve a intensificacio dos investimentos direcionados
a redefinicido do modelo assistencial predominante no
SUS, tornando a universalizagio da cobertura relativa a
aten¢io primdria a principal estratégia da politica
nacional de saide no periodo (MARQUES e
MENDES, 2002). Esse aspecto revela e direciona ao
SUS uma demanda maior pela busca por servigos de
maior complexidade, o que conduz necessariamente a
busca pela énfase em politicas voltadas para o
fortalecimento do principio da integralidade.

Esses fatores redimensionam e intensificam o
desafio da integragao entre os diversos atores presentes
no interior do SUS (HARTZ e
CONTANDRIOPOULOS, 2004), tornando a
estratégia de descentralizagdo insuficiente na garantia
de seus principios fundamentais de universalidade,
integralidade e eqiiidade (VIANNA ez 2/, 2002;
LEVICOVTZ, LIMA ¢ MACHADO, 2001).

Logo, a regionalizacio da satide no interior do SUS,
instituida por meio da Norma Operacional Assisténcia
a Satde — NOAS, surgiu como estratégia necessdria e
complementar & descentraliza¢io, buscando promover
a articulagdo intermunicipal como elemento central
nesse processo. No entanto, embora tenha sido editada
em 2001, a NOAS encontra dificuldades de efetivar-se
e produzir os resultados esperados em termos de sua
capacidade de integragao intermunicipal.

Na medida em que hd ainda poucas discussoes
sobre o porqué desse impasse (MINISTERIO DA
SAUDE, 2005), este artigo objetiva contribuir nesse
sentido analisando a estratégia da NOAS de promogao
da integragio no que se refere a sua capacidade de
constru¢do de mecanismos e processos de
interdependéncia municipal.

Para tal, a Secdo 2 apresenta uma sintese da estratégia
de regionalizagio da NOAS com os principais
mecanismos e instrumentos que a compdem. Logo em
seguida, na Secdo 3, desenvolve-se uma estrutura analitica
como arcabougo construido especificamente para analisar
o padrio de interdependéncia municipal estabelecido
pela estratégia de regionalizacio da NOAS. Essa estrutura
foi construida a partir de uma ampla e sistmdtica leitura
da literatura internacional de administragio publica da
década de 90 e atual sobre gestdo de redes de politicas.
E, finalmente, na Segio 4, sdo apresentados os resultados
das andlises, assim como as implica¢des para a dindmica
gerencial da regionalizagio.
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A estratégia de regionalizacao da saude
instituida pela NOAS

A estratégia de regionalizac¢ao instituida pela
NOAS assume, como elemento fundamental para
obten¢io dos principios de eqiiidade e integralidade, a
ampliacao do grau de integracio entre as bases
municipais de servicos de satde. Esse processo de
construgao da integralidade e da eqiiidade somente se
torna possivel mediante a construgio de estratégias de
promogao da interdependéncia municipal. A NOAS
busca impulsionar esse processo por meio de dois
grandes eixos — os processos de territorializagao e de
planejamento da aten¢io a sadde —, que contém os
elementos essenciais para se compreender qual o padrao
de interdependéncia municipal fomentado pela
estratégia de regionaliza¢ao. Assim, o padrio de
interdependéncia impulsionado pela NOAS serd
estruturado por fluxos de relagbes motivados
essencialmente pelos processos de territorializagio e
planejamento da atengio, ou seja, no decorrer do
processo de implementacao da norma, as relagoes
desencadeadas adquirem certo padrio de estabilidade,
configurando um formato de interdependéncia
especifico.

O processo de territorializacao consiste na
delimitagio das wunidades fundamentais de
referenciamento, que sao as regi(’)es/ microrregioes de
satide e os mddulos assistenciais, a partir das quais serao
estruturadas as fungdes relativas ao conjunto da atengio
a saude, envolvendo a organizacio e gestao do sistema,
a alocacdo de recursos e a articulagio das bases de
provisdo de servigos por meio de fluxos intermunicipais
de referéncia.

Esse processo ¢ de extrema relevaincia tedrica, uma
vez que define quais sdo as bases de atores, organizagoes
e recursos que formam a rede como unidade de andlise,
ou seja, delimita o cluster que terd suas relagoes de
interdependéncia aprofundadas. A territorializacio
envolve trés estratégias principais de aprofundamento
das interdependéncias municipais, que consistem no
estabelecimento da regidao de satde como unidade
minima de organizacio da atengao a satde, na légica
de estruturagiao assistencial e na definicio de um
conjunto de processos gerenciais de suporte 2
regionalizagao.

Portanto, o estabelecimento das regides/

microrregioes de satde como unidade referencial
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minima de territorializa¢io representa a defini¢ao dessas
como lécus privilegiado para a articulagdo dos atores,
organizagdes e recursos mediante fluxos intermunicipais
de referenciamento de servicos, informacoes e relagoes
produtivas no interior do SUS no nivel regional. Ou
seja, trata-se de uma estratégia de aprofundamento da
interdependéncia entre os municipios que a compoem,
uma vez que tal delimitacio toma como ponto de
partida um conjunto de critérios que demonstram a
existéncia de fluxos relacionais de interdependéncia que
se manifestam por meio de vdrias dimensdes da
estrutura social (econdmica, politica, cultural, de
aten¢do a sadde, epidemiolégica, entre outros)
subjacentes ao conjunto de municipios componentes
de uma regido de satude.

A estruturagido assistencial das regides/
microrregides envolve, por sua vez, trés subestratégias
que visam proporcionar maior capacidade de
integralidade. A primeira refere-se 2 homogeneizagao
do acesso a média complexidade pela instituicao de
“médulos assistenciais” como unidades assistenciais
minimas de subdivisio das regides/ microrregioes, que
consistem num agregado de municipios, entre os quais
hd um municipio-sede, habilitado em Gestao Plena do
Sistema Municipal — GPSM — ou em Gestdo Plena da
Atengio Bdsica Ampliada — GPAB-A, com capacidade
para ofertar com suficiéncia um conjunto minimo de
procedimentos de média complexidade para sua
populagio e para a popula¢io de outros municipios a
ele adscritos. Esses médulos representam o primeiro
nivel de referéncia para o acesso & média complexidade.

A segunda subestratégia consiste na identifica¢ao
de bases de servigos especializados no interior dos
moédulos assistenciais que possam ser tomadas como
centros de referéncia. Esses sio chamados de
“municipios-pélo” e consistem em atores essenciais na
ampliacdo do potencial de integralidade do sistema
interno as regi6es/ microrregioes.

A terceira subestratégia de ampliacdo da capacidade
de integralidade na provisao de servicos reside na
obrigatoriedade de composi¢io ascendente de
complexidade por unidade territorial agregada. A
microrregiio ou regido consiste na unidade minima
para qualificagdo da assisténcia de acordo com o
estabelecido pela NOAS, no entanto, é possivel que
sejam estabelecidos vdrios niveis de organizacao
assistencial na divisao do territério do estado. Assim,
cada nivel de assisténcia estabelecido acima do “médulo
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assistencial” deve conter servigos especializados além dos previstos neste. A Figura 1 representa essa estratégia e

resume a l6gica de estruturagio assistencial da NOAS.

Figura 1. Estruturacao assistencial estabelecida pela estratégia da NOAS

UNIDADES TERRITORIAIS DE DEF INICOES
REFERENCIA DA REGIONALIZACAO
h POSSIVEL UNIDADE
TERRITORIAL
N ADICIONAL DE
Complexidade MACRORREGIAO PLANEJAMENTO
Ascendente: REGIONALIZADO
A partir do
ass;:t(z:ilcﬂi; o BASES’TERRITORIAIS
adicional de o MINIMAS DE
. , REGIAO PLANEJAMENTO
complexidade é REGIONALIZADG
definido de .
acordo com a NIVEL DE
estratégia de COMPLEXIDADE ACIMA
regionalizagdo DO MODULO
adotada por MICRORREGIAO
cada estado )
1° NIVEL DE
) REFERENCIA DEFINIDO
MODULO ASSISTENCIAL PELA NOAS

Fonte: Elaboracéo propria com base na NOAS (BRASIL, 2002).

Finalmente, o desenvolvimento de processos
gerenciais de consolidacio da estratégia de regionalizacao
da atengao a satide, envolvendo diversas diretrizes para a
organizagdo e transformacio da distribuicio espacial das
bases de servigos e das referéncias intermunicipais,
aprofunda a interdependéncia entre os municipios na
medida em que compde um conjunto de atividades que
terdo de ser desempenhadas por atores e organizacdes na
consolidagao da regiao/ microrregiao como unidade de
referéncia para a organizacdo do SUS. Tais processos
envolvem, entre diversos outros, o estabelecimento e
monitoramento de mecanismos e fluxos intermunicipais

de referéncia e contra-referéncia, a realizacio de estudos
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e andlises constantes para projecio do futuro desenho da
configura¢do da atengio a satde, a composicio,
organizago e operacionalizagio da Programacio Pactuada
e Integrada, a redistribuicao geogréfica de recursos
tecnolégicos e humanos, a alocagio de investimentos em
infra-estrutura visando tornar a regido/ microrregiao
sistemas de satide resolutivos e funcionais, etc.

O processo de planejamento consiste no segundo
eixo de composicao da regionalizaio, o qual, associado a
territorializagio, possibilita, na percep¢io da NOAS,
construir sistemas funcionais de satide orientados por
prioridades e capazes de garantir o acesso universal,
eqliitativo e integral por meio do emprego eficiente de
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recursos. Na medida em que a regionalizagao da satde
configura um projeto de transformagio da atual
distribuicao espacial das bases de servios, o planejamento
consiste no processo por meio do qual essa mudanga pode
ser materializada. Ou seja, uma vez que a atual distribuicao
assimétrica das bases de servigos torna o processo de
territorializag¢do insuficiente na materializagao dos
principios de universalidade, eqiiidade e integralidade, o
planejamento consiste no processo capaz de conferir um
cardter dinimico a estratégia de regionalizagio da satde.

Portanto, o planejamento torna-se uma fungio que
intensifica o fluxo de relagoes entre os atores que
compdem o sistema, na medida em que a visio da
regionaliza¢io, como um processo dinimico e
transformador, exige a a¢do conjunta constante em
torno do intercAmbio de informacées e recursos, da
construgdo de estratégias e da reafirmagido de
compromissos, entre outros. O processo de
planejamento, tal qual concebido pela NOAS, envolve
trés aspectos principais no estabelecimento da
regionalizacio, que s3o a concepgio, a implantagao e o
monitoramento do Plano Diretor de Regionalizagao —
PDR, o desenvolvimento de uma estratégia de obtengao
de racionalidade sistémica e o estabelecimento de um
pacto de compromisso.

O PDR constitui o instrumento por meio do qual
¢ pensada, definida, elaborada, implantada, monitorada
e avaliada toda estratégia de regionalizagio em cada
estado. Uma vez que a defini¢do da configuracio
territorial é construida com base nas diretrizes e estratégias
definidas no PDR, este adquire um szzus estratégico no
interior do processo de regionalizacio, uma vez que para
ele convergem informagoes e andlises que irdo orientar a
acio dos atores no interior do sistema, visando a um
futuro quadro almejado de organizagao da assisténcia. A
NOAS define que todo esse processo de construgio do
PDR envolve o trabalho conjunto e o intercimbio técnico
e politico direto entre os municipios e a esfera estadual,
sendo esta a responsdvel maior que concentra e conduz
todas as atividades.

O desenvolvimento de uma estratégia de
racionalidade sistémica subjacente ao planejamento
emerge como resultado da concepg¢io da regionalizagao
como um processo que visa “conformar sistemas
funcionais de satide” e “otimizar os recursos disponiveis”
de acordo com as “prioridades de intervenc¢ao”,
conformando, assim, claramente uma estratégia
orientada pela eficiéncia microecondmica. A obtengao
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de racionalidade sistémica envolve os processos de
desenvolvimento do Plano Diretor de Investimentos,
as atividades que sustentam o zoneamento territorial
que resulta nas regidoes/ microrregioes de satde
(distribuicao espacial da oferta entre municipios,
andlises epidemiolégicas, demogréficas, sanitdrias, etc.),
a programagio da assisténcia via PPI — Programagao
Pactuada e Integrada — e as atividades de controle,
regulagdo e avaliagio. Uma vez que essas atividades e
processos estdo relacionados ao PDR, a NOAS,
replicando a forma de condugio do processo de
planejamento via convergéncia estadual do PDR,
instituiu a preponderancia da esfera estadual como base
organizacional de desenvolvimento da estratégia de
obten¢do de racionalidade sistémica.

Finalmente, o estabelecimento de um pacto
de compromisso envolve a construgio de
instrumentos e processos de pactagio que possam
garantir que a configuragio desenvolvida mediante a
territorializagdo das bases municipais de provisiao de
servigos e expressa no planejamento no PDR tenha
efetividade e possa materializar os principios de
universalidade, eqiiidade e integralidade. Esse pacto
de compromisso envolve o estabelecimento juridico
de um Termo de Compromisso de Garantia de Acesso
entre o gestor estadual e os gestores municipais dos
municipios-sede e pdlo visando assegurar que estes
fornecam o acesso aos servicos de média complexidade
aos municipios a eles adscritos, de acordo com a
configuragao inscrita no PDR. Esse termo contém
ainda uma série de compromissos mdtuos que
condicionam a transferéncia do financiamento federal
relativo as referéncias intermunicipais para os
municipio-sede ¢ pélo. Como o gestor estadual
conduz todo o processo de planejamento da
regionalizagdo, torna-se o ator mais capacitado para
monitorar sua efetivagio. Da mesma forma, as etapas
de maior relevincia da regionalizag¢do convergem
para processos de pacta¢do no interior da esfera
estadual de gestao do SUS, mais especificamente no
dmbito da Comissao Intergestores Bipartite — CIB,
ratificando a inser¢do privilegiada do gestor estadual
no processo de regionalizagao da satde.

A Figura 2 resume a estratégia de regionalizacio
da NOAS apresentando os principais fundamentos
regulatérios, acima descritos, que impulsionam o
aprofundamento de um determinado padrio de
interdependéncia entre os municipios.
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Figura 2. Logica detalhada de regionalizacao da NOAS

Processos-chave Estratégia

Objetivos Almejados

—

- =

- =

TERRITORIALIZACAO

e Definicdo da Regido de
Saude como referéncia

e Logica de Estruturagdo
Assistencial

e Processos Gerenciais de

e Forma de coordenagdo das
Estratégias de
Racionalidade Sistémica

e Forma de condug¢do do
Pacto de Compromisso

Suporte a Regionalizagdo APROFUNDAMENTO = UNIVERSALIDADE
DA = EQUIDADE
PLANEJAMENTO INTERDEPENDENCIA
= INTEGRALIDADE
e Forma de coordenacdo do MUNICIPAL * EFICIENCIA
PDR

= RESOLUTIVIDADE

Fonte: Elaboracgéo propria com base na NOAS (BRASIL, 2002).

Sendo assim, o conceito de regido de saide definido
na NOAS consiste no espago interorganizacional cuja
dinidmica social (politica, econdémica, cultural,
epidemioldgica, de atengdo a saude etc.) delimita uma
estrutura de interdependéncia que a diferencia das
demais e a torna uma base de desenvolvimento de uma
estrutura de integragdo da atenagio a saude e da
promogio da interdependéncia municipal por meio dos
processos de territorializagao e planejamento, ou seja,
a busca pelo aprofundamento da interdependéncia
ocorre majoritariamente no interior da regiao de sadde,
e esta delimita o campo de construgio regional do SUS.

Referencial tedrico: definindo o padrao de
interdependéncia em rede

Os movimentos de reforma do Estado durante
as duas ultimas décadas redimensionaram as bases de
organizagio das politicas publicas por meio de processos
de descentraliza¢ao, estimulo ao compartilhamento
decisério e a diversificacio das fontes de financiamento
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e dos formatos de provisio de bens publicos,
originando, assim, uma ampla variedade de arranjos
compostos por atores governamentais, privados e nio-
governamentais (FLEURY, 2001b). Essa composicio
multiestrututral de organizagao de politicas publicas
apresenta como um de seus desafios principais a
promogao de mecanismos e estratégias de integracio e
articulagdo capazes de fornecer racionalidade e eficiéncia
a tais arranjos (PROVAN e MILWARD, 1995).
Como resultado das respostas a esse desafio,
emergiu na literatura internacional de adminsitragio
publica (BOGASON e TOONEY, 1998) um conjunto
de estudos compondo uma nova abordagem de gestao
de politicas publicas caracterizada pela idéia de que a
integracdo dos atores presentes nesses aranjos
multiestrututurais torna-se mais eficaz e eficiente
quando promovida por meio de um padrio de
interdependéncia em rede.
Assim, a estruturagio de redes como suporte
organizacional as politicas publicas tem se apresentado
no contexto dos Welfare States, desde o inicio da década
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de 90, como um novo paradigma de organizagio da
acao do Estado frente as constatadas imperfei¢oes do
modelo burocritico (FLEURY, 2002; AGRANOFF e
McGUIRE, 2001), buscando desenvolver estratégias
e instrumentos de promocgdo e sustentagido de
interdependéncias no interior de sistemas de protecio
social em diversos paises.

Uma rede consiste num fendémeno organizacional
que, além dos aspectos fundamentais como composicio
por atores autébnomos, interdependéncia e padroes
estaveis de relacionamento, desenvolve uma
institucionalidade voltada especificamente para o
aprofundamento da interdependéncia existente
(BORZEL, 1998). Essa institucionalidade compoe-se
em torno do planejamento deliberado da divisao do
trabalho e da articulagdo estratégica voltada para a
manipulacio do ambiente em que opera a rede, ou
seja, a rede desenvolve-se pelo trabalho coletivo
especificamente planejado (KLIJN, 2002).

Assim, somente quando hd convergéncia
institucional para o aprofundamento articulado e
planejado da interdependéncia existente entre os atores,
pode-se afirmar que se desenvolve uma estrutura em
rede:

“ Networks are structures of interdependence involving
multiple organizations or parts thereof, where one unit is
not merely the formal subordinate of the others in some
larger hierarchical arrangement. Networks exhibit some
structural stability but extend beyond formally established
linkages and policy-legitimated ties. The notion of networks
excludes mere formal hierarchies and perfect markets, but
includes a very wide range of structures in between. The
institutional glue congealing networked ties may include
authority bonds, exchange relations, and coalitions based

on common interest, all within a single multiunit structure”

(O'TOOLE, 1997, p. 45).

A formagio da rede ocorre quando a dinimica das
relacoes de intercAimbio adquire maior consisténcia e
fornece certo grau de institucionalizagio as interagoes,
resultando na formalizagio das relagoes. A medida que
se desenvolve a percepgao de que o aprofundamento
da interdependéncia consiste no fator decisivo para a
obtencio dos objetivos desejados, inicia-se um processo
de coordenacio deliberado e planejado no sentido de
dividir e organizar coletivamente o trabalho:

“ Network structures occur when working separately
— even while maintaining links with each other — is not
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enough. Individuals representing themselves, public, not-
Jor-profit, and private organizations realize that working
independently is not enough to solve a particular problem
or issue. A network structure forms when these people realize
they (and the organizations they represent) are only one
small piece of the total picture. It is a recognition that only
by coming together to actively work on accomplishing a
broad, common mission will goals be accomplished. |[...]
Network structures may include, but reach beyond, linkages,
coordination, or task force action. Unlike networks, in
which people are only loosely linked to each other, in a
network structure people must actively work together to
accomplish what they recognize as a problem or issue of

mutual concern” (KEAST et al, 2004, p. 364).

Dessa forma, os elementos essenciais 2
caracterizagio da existéncia de uma estrutura em rede
consistem no estabelecimento de agoes estrategicamente
planejadas, uma missdio comum, a fixagio de
compromissos relativos a metas acordadas coletivamente
e o intercAmbio constante e duradouro de recursos. A
formacio constante da rede reflete tanto o fato de que a
dindmica das relacoes constrdi a estrutura e esta
redimensiona as bases de interacdo iniciais, quanto a
percepgao de que hd espacos ou instincias para a agio
das estratégias especificas de gestio cujo objetivo
consiste fundamentalmente em mediar o conflito
constante entre interesses particulares e os propésitos
maiores construidos coletivamente (VAN BUEREN,
KLIJN e KOPPENJAN, 2003).

Como resultado da emergéncia de uma base de
institucionalidade, a natureza da relagio existente entre
os atores e organiza¢bes componentes da rede
transforma-se, adquirindo uma dimensio caracterizada
por padrées de interdependéncia diferentes dos
O padrao de

processo de

predominantes anteriormente.

interdependéncia  anterior ao
institucionalizagio da rede envolvia a construcio apenas
de relagdes de cooperagao interorganizacional entre os
atores envolvidos, mas o novo padrio de relagoes de
interdependéncia em rede envolve, principalmente, a
formacao de relagoes de coordenagao interorganizacional,
entendendo esta tal qual definida por Rogers e Whetten
(1982, p. 12):

“[...] We define Interorganizational Coordination as
the process whereby two or more organizations create and/
or use existing decision rules that have been established to
deal collectively with their shared task environment. This
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definition is useful because it: (1) emphasizes that decision
rules can be established by a third party or created by
participants; (2) underlines the importance of shared task
environment; (3) focuses on the role of collectivity and its
attainment of a unique level of goals; and (4) stresses joint
decision making and action”.

Logo, a institucionalizagio envolve a emergéncia de
um padrao de interdependéncia em que os atores
desenvolvem agdes coletivamente planejadas e
deliberadamente orientadas para a énfase nos objetivos
comuns. A estrutura institucionalizada busca integrar
forcas politicas de forma a permitir que a relagio com o
ambiente da rede se desenvolva, reorientando a distribuicio
e a utilizagdo de recursos. Esse processo envolve nao sé a
formalizagao compartilhada de relagdes internas de
intercAmbio e o desenvolvimento de regras especificas para
gerir tais relagoes, como a defini¢ao de parimetros também
estabelecidos em arenas externas a rede.

Sendo assim, é possivel argumentar que uma
estrutura em rede possui um determinado padrio
associativo como condigio sine qua non para a devida
integracdo dos atores envolvidos, padrao que se
diferencia tanto de formacoes interorganizacionais de
baixa institucionalidade em que os vinculos associativos
nio atingem o nivel de coesdo suficiente (MANDELL
e STEELMAN, 2003), quanto de organizagoes de
cardter hierdrquico, ou de elevada institucionalidade,
em que predominam relacoes de subordinagio vertical
numa estrutura centralizada de dominio de recursos
(AGRANOFF e McGUIRE, 2001; BATE, 2000).

Para compor e definer melhor esse padrio de
interdepednéncia em rede e diferencid-lo dos dois outros
padroes acima referidos, foram selecionados, a partir
da leitura sistemdtica da literatura internacional de
administra¢do publica, dez elementos de anilise que
possibilitam configurar uma tipologia com maior
precisdo conceitual, para em seguida proceder ao exame
da capacidade de promogio de interdependéncia
contida nas diretrizes da NOAS. Os elementos foram
selecionados tomando como base a énfase a eles
conferida nos trabalhos analisados:

1) Foco gerencial — conjunto de atividades que
detém a prioridade na coordenagio interorganizacional
(PROVAN e MILWARD, 1995; KEASTez al., 2004;
AGRANOFF e MAcGUIRE, 1999);
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2) Atores envolvidos e amplitude de inserc¢ao —
nivel de poder dos atores envolvidos das orgnizacoes
que compdem a formagio interorganizacional e
amplitude de insercdo dessas organizagdes na
composi¢do do arranjo (VAN BUEREN, KLIJN e
KOPPENJAN, 2003; KLIJN, KOPPENJAN e
TEERMER, 1995; AGRANOFF ¢ MAcGUIRE,
1999; DAUGBJERG, 1997; MANDELL e
STEELMAN, 2003; FLEURY, 2002);

3) Nivel de formalizacio — grau de formalizagao
subjacente a processo de institucionalizagio dos vinculos
(KLIJN, 2001 e 1996; KEAST ez al., 2004; MANDELL
e STEELMAN, 2003; KOPPENJAN e KLIJN, 2004);

4) Recursos envolvidos — quantidade de recursos
direcionados para as atividades coletivas e sua forma de
gestaio (McGUIRE, 2002; MANDELL e
STEELMAN, 2003; ROGERS ¢ WHETTEN, 1982);

5) Foco de poder — configuragio dos arranjos decisorios
e da distribui¢io do poder (KOPPENJAN e KLIJN, 2004;
ALEXANDER, LEE e BAZZOLI, 2003; FLEURY, 2002;
McGUIRE, 2002; MILWARD e PROVAN, 1998);

6) Foco de controle — forma de monitoramento do
trabalho coletivo e de promocio de accountability dos
recursos empregados (AGRANOFF ¢ McGUIRE, 1999
e 2001; O'TOOLE, 1997; ACAR ¢ ROBERTSON,
2004; FLEURY, 2002);

7) Objetivos enfatizados — foco de objetivos dos
atores envolvidos na formagdo interorganizacional
(MANDEL, 2001 e 1999a e 1999b; FLEURY, 2002;
BORZEL, 1998; MARSH, 1997; KLIJN, 1996;
AGRANOFF ¢ MAcGUIRE, 2001; MANDELL e
STEELMAN, 2003);

8) Instincias estratégicas de coordenagao
interorganizacional — forma de atuagio de unidades
organizacionais (instincias) especificamente voltadas
para articular e integrar recursos de forma eficiente e
flexivel, além de conduzir mecanismos de suporte
decisério (andlise de estudos, informagées, relatérios,
etc.) (KEAST et al., 2004; AGRANOFF e McGUIRE,
1999; PROVAN e MILWARD, 1995 e 1998;
KOPPENJAN e KLIJN, 2004);
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9) Espacos internos de pactagio — forma de atuacio
de unidades de suporte politico direcionadas a compor
estratégias de compartilhamento decisério, promover
consensos e projetos hegemdnicos, além de prevenir
bloqueios e impasses (KOPPENJAN e KLIJN, 2004; VAN
BUEREN, KLIJN ¢ KOPPENJAN, 2003; FLEURY,
2002; KLIJN, KOPPENJAN e TERMEER, 1995);

10) Canais Externos de Articulagio — forma de
atuacio de intincias cujo objetivo consiste em gerir
relagbes com atores e organizagbes externas ao arranjo
interorganizacional, e inseri-lo nos processos de defini¢ao
de parimetros da politica ptblica em questdo nos niveis

*
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regional e nacional (KEAST ez al., 2004; APRIL, 2003;
MANDELL, 1999; KOPPENJAN e KLIJN, 2004);

A partir dos elementos acima selecionados,
procedeu-se a construgao de estrutura analitica que
possibilita a caracterizagao mais precisa do conceito de
interdepedéncia em rede. Cada um dos elementos
diferencia-se de acordo com o padrio associativo
envolvido, formando trés tipos ideais para que
possibilitem a andlise em perspectiva comparada dos
niveis de interdependéncia subjacente a cada um dos
padrées associativos, tal como disposto no Quadro 1,
que apresenta a sintese do modelo analitico proposto.

Quadro 1. Elementos institucionais de definicdo de um padrao de interdependéncia em rede

Dimensdes de anélise Baixa institucionalidade

Interdependéncia em rede Institucionalidade elevada

Atividades particulares

Foco gerencial : ‘
(organizacionais)

Supremacia do carater coletivo

Atividades complementares ‘
v P das atividades

Nivel operacional e tético;
insercao limitada

Atores envolvidos e amplitude
de insergao

Nivel operacional, tatico e
estratégico; ampla insergao de
atores

Niveis tatico e estratégico;
insercao seletiva

Nivel de formalizagao Poucas regras

Construgao coletiva de regras
gerais e interativa de regras
operacionais

Alta formalidade

Nivel médio de recursos

‘ artigo_7.pmd

Recursos envolvidos

Poucos recursos
comprometidos; gestao
dispersa dos recursos

comprometidos;
desenvolvimento de estratégias
de mecanismo de gestao
compartihada dos recursos

Dominio elevado de recursos
por um ator especifico ou
poucos atores

Foco de poder

Dispersos e exercido de forma
direta; tende a enfatizar as
possibilidades de cada ator de
acordo com as assimetrias de
dominio de recursos

Construgao de formas e
estratégias de compartiihamento
decisorio; foco de poder
descentralizado e compartiihado

Poder centralizado

Foco de controle

Foco fiscalizador disperso em
diversos processos de
intercambio

Foco complementar de sistemas
articulados; carater estratégico
de suporte a dinamica gerencial

Centralizacéo de informagoes e
mecanismo de racionalidade
sistémica, tipica de hierarquias;
énfase na dimensao
fiscalizadora do controle
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Quadro 1. Elementos institucionais de definicao de um padrao de interdependéncia em rede

Objetivos enfatizados

Foco principal nas metas
singulares de cada organizagao;
realizacao de objetivos isolados
e sem coordenacao

Construgao de um
compromisso em tormno de
objetivos maiores e a partir dos
objetivos particulares de cada
ator ou organizagao

Enfase exagerada nos aspectos
coletivos podendo centralizar
atividades e processos, em
detrimentos dos objetivos
particulares

Instancias estratégicas de
coordenagao inter-
organizacional

Ausentes ou pouco
desenvolvidas; articulagao
insipiente da base de recursos;
auséncia de estratégia de
racionalidade sistémica

Inseridas no cluster darede;
definicao flexivel e compartiihada
de estratégias, mecanismos e
parametros de articulagao da
base de recursos

Estruturadas estabelecidas fora
e acima da rede; definicao
externa e mais rigida de
estratégias, mecanismos e
parametros de articulacéo da
pase de recursos

Espacos internos de pactagéo

Ausentes ou pouco
desenvolvidos; predominio de
incerteza estratégica

Inseridas no cluster darede;
processo de aaprendizagem
estratégica; definicao e
redefinicao constante e
compartihada de objetivos;
formagéo e redefinicao de

Estabelecidas fora do cluster da
rede; coordenacao poltica
centralizada; definicao externa
de objetivos, estratégias e
projetos de politica publica

projetos hegemonicos

Apenas informalmente
desenvolvidos (articulagao
informal); predominio de
incerteza institucional

Canais externos de articulagéo

Processos de definigao
compartihada dos parametros
minimos relativos ao formato
institucional da rede;
homologagao das estratégias e
consensos construidos ao nivel
darede

Determinagao externa dos
principais parametros,
estratégias e mecanismos de
coordenagao da rede

Fonte: elaboracao propia.

Na medida em que estdo presentes as
caracteristicas que compdem um padrio de
interdependéncia em rede, tal como apresentadas no
Quadro 1, torna-se possivel desenvolver um potencial
de organizagio do trabalho coletivo sem comprometer
a sustentabilidade politica, uma vez que, em espacos
interorganizacionais compostos por entes autdnomos,
a governanga constréi-se em processos constantes de
pactagio e ajustes simultdneos de percep¢oes e interesses,
sem a presenca de uma autoridade central que
determina as estratégias e conduz o trabalho coletivo.

De forma contrdria, quando determinada formagio
interorganizacional manifesta caracteristicas que a aproxima
de um dos outros dois tipos ideais, reduz-se seu potencial
de promogio e sustentagdo de interdependéncia.

No primeiro caso, em formacoes

interorganizacionais que apresentam tragos tipicos de
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um padrio de interdependéncia caracterizado por baixa
institucionalidade, o potencial de composi¢io de
trabalho coletivo apresenta-se de forma insuficiente
diante da complexidade dos problemas de politica
publica, sendo baixa a capacidade de mobilizacio de
recursos, além de reduzido o potencial de composi¢io
de objetivos coletivos.

Sendo assim, na medida em que tais formagoes
interorganizacionais se compéem a partir de uma
pequena amplitude de inser¢io de atores e
organizagdes, e somente desenvolvem atividades
especificas e de cardter limitado temporalmente, a
estabilidade das relacoes de intercAmbio de recursos
¢ baixa. De forma resumida, como resultado do
desenvolvimento de uma institucionalidade coletiva
baixa, a intensidade dos vinculos interorganizacionais

e a extensdo dos esforcos de politica publica sao

Administracao em Dialogo, Sao Paulo, ne 7, 2005, pp. 91-106

% 29/2/2008, 15:15



| NN T 1]

‘ artigo_7.pmd

insuficientes para impulsionar uma agao eficaz e
eficiente sobre problemas de politica publica.

No outro extremo estio as formagodes
interorganizacionais que apresentam caracteristicas que
as aproximam do tipo ideal classificado como de elevada
institucionalidade. Nesses casos, os obsticulos nao
residem em sua formagio coletiva incipiente e em seu
baixo potencial de trabalho coletivo, mas sim em sua
capacidade de promover sustentabilidade politica, uma
vez que a centralizagdo deciséria e da condugao dos
principais instrumentos e estratégias de organizagao do
trabalho coletivo em espagos interorganizacionais
formados por atores e organizagbes com autonomia
implica constantes conflitos de governanga (VAN
BUEREN, KLIJN ¢ KOPPENJAN, 2003).

A natureza da governanga em rede envolve a
composi¢io constante de hegemonia devido ao cardter
horizontal das relacoes de intercAimbio de recursos, sem
que se verifiquem relagdes de autoridade entre os atores e
organizacoes envolvidos (AGRANOFF ¢ McGUIRE,
1999). Assim, a composi¢io e a dindmica dos instrumentos
e das estratégias de organizacio do trabalho coletivo sao
orientadas por processos de compartilhamento de poder
em etapas decisorias coletivamente constituidas, em que
um dnico ator ou organizagao nao possui a preponderancia
politica (KLIJN ¢ KOPPENJAN, 2000).

Dessa maneira, formagées interorganizacionais que
manifestam caracteristicas de elevada institucionalidade
tendem a reduzir a estabilidade de seus vinculos constitutivos
pela intensificagdo dos conflitos entre os atores e organizagoes
que se situam em posigoes centralizadas ¢ as demais. Isso
porque a autonomia deciséria dessas Gltimas impossibilita
a composigao dirigida de estratégias e a condugio
centralizada de instrumentos e processos de trabalho
coletivo, gerando constantes conflitos e a redugio da
sustentabilidade politica da formagio interorganizacional.

Resultado das andlises, implicacoes
gerenciais e sugestoes normativas de
aperfeicoamento para a estratégia de
regionalizacao

Sintese dos resultados
Assim, as analises buscaram identificar se as

diretrizes estratégicas da NOAS produzem estimulos
para a construgio de um padrio de interdependéncia
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em rede capaz de manifestar as potencialidades destas
como forma de coordenagio interorganizacional no
aperfeicoamento gerencial do SUS, ou seja, se tais
diretrizes contém elementos que impulsionam a
composicao de bases consistentes e sustentdveis de
organiza¢ao do trabalho coletivo, de acordo com o
modelo analitico proposto.

A anilise demonstrou que os mecanismos e
diretrizes que compoem a estratégia de regionalizagao
da NOAS, sintetizada na Estratégia de Regionalizagao
da sadde, impulsionam um padrio de interdependéncia
entre os municipios caracterizado por:

1) Foco gerencial em atividades complementares,
principalmente no que se refere 4 média complexidade;

2) Envolvimento dos atores dos niveis operacional,
tdtico e estratégico, com inser¢do seletiva desses atores
(énfase nos gestores municipais em detrimento da
Sociedade Civil);

3) Construcao coletiva de regras gerais que
orientam o trabalho coletivo e a composi¢io da
governanga, assim como de normas que interferem na
dinimica operacional do trabalho coletivo (utilizagao e
emprego de fatores de produgio), caracterizando
também alta formalidade;

4) Estabelecimento de estratégias de gestao coletiva
de recursos e de compartilhamento decisério, com o
dominio elevado de recursos de recursos por um tnico
ator, caracterizando certo grau de centralizagao de poder;

5) Concepgiao das fungées de controle, regulacio e
avaliagio como parte de uma estratégica de suporte ao
processo de planejamento, caracterizada pela
centralizagdo das informagdes e mecanismos de
obtencio de racionalidade sistémica;

6) Presenga de instrumentos e mecanismos que
impulsionam a construgido de objetivos comuns
relacionados a dimensio assistencial da atengao a satde,
e auséncia destes direcionados a exploracio do potencial
de trabalho coletivo referente a prevengio e promogio;

7) Estabelecimento de bases organizacionais
definidas de organizagio do trabalho coletivo e da
composi¢cio de uma estratégia de racionalidade
sistémica, com a inser¢do das instdncias de estratégia
de forma externa as regioes de saude;

8) Defini¢ao de espagos de pactagio para construgio
da governanga, possibilitando que ocorra um processo

de aprendizagem estratégica entre os atores e organizagoes
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envolvidos, sendo estes espagos estabelecidos fora do cluster
das regides de saide, caracterizando um processo de
coordenagido politica centralizada na esfera estadual;
Composigao compartilhada dos parimetros relativos ao
formato institucional do sistema, e interferéncia dos
canais externos de articulagio no escopo das estratégias e
mecanismos construidos para gerenciar as atividades de
coordenacio interorganizacional ao nivel do cluster das
regides de satde.

Esses sao os principais elementos que definem o
padrio de interdependéncia estabelecido pelas diretrizes
da NOAS entre os atores e organizagoes envolvidos no
processo de regionalizacio da satide no interior do SUS.
Esse padrio de interdependéncia manifesta, para a
maioria dos elementos que compdem o modelo analitico
proposto, um mix entre caracteristicas de
interdepéndencia em rede e de elevada
institucionalidade. Somente para o elemento objetivos
enfatizados o padrao de interdependéncia impulsionado
pelas diretrizes da NOAS combina cacarateristicas de
rede com formagoes interorganizacionais de baixa
institucionalidade.

Esse padrio de interdependéncia manifesta ao
mesmo tempo caracteristica de formagdes
interorganizacionais em rede e elementos desfavordveis
nesse sentido, tanto por nio estabelecer instrumentos
e mecanismos de agdo coletiva na prevencao e na
promogio da sadde, impulsionando formatos de baixa
institucionalidade, quanto por compor um formato de
coordenacao do processo-chave de planejamento,
caracterizado pela preponderincia do gestor estadual,
o que conduz a formatos de elevada institucionalidade.

Tal padrao de interdependéncia, segundo a
literatura sobre redes, possui limitagdes em termos da
capacidade de integragio dos atores e organizagbes na
promogio do trabalho coletivo ¢ da governanga no
inteiro do SUS. Assim, uma vez que as andlises
realizadas possibilitaram a defini¢ao das caracteristicas
que delineiam o padrio de interdependéncia
impulsionado pelas diretrizes da NOAS, torna-se
possivel examinar quais sio as implicagoes para a

dinamica gerencial do processo de regionalizagao.
Implicagoes para a dindmica gerencial da regionalizagao

E possivel perceber, portanto, que as diretrizes da
NOAS estimulam, para a maioria dos elementos
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analisados, uma dinimica de interdependéncia
municipal fundamentalmente caracterizada tanto por
elementos de um padrio de interdependéncia em rede
quanto por um padrao de elevada institucionalidade.
As principais conseqiiéncias para a dinimica gerencial
do processo de regionalizacio, de acordo com o modelo
analitico proposto, consistem no fato de que as
diretrizes da NOAS tanto buscam formar bases
(instrumentos e estratégias gerenciais) consistentes de
organizagio do trabalho coletivo, quanto geram
elementos para a emergéncia de conflitos e crises de
governanga no interior do SUS, principalmente entre
as esferas estadual e municipal.

As bases para a formagio de um potencial de
trabalho coletivo estao explicitamente estabelecidas nas
diretrizes que fundamentam os processos-chave de
territorializagio e de planejamento. Esses processos-
chave sio compostos por instrumentos e estratégias que
visam efetivamente a intensificacio deliberada e
planejada das relagoes intermunicipais de intercimbio
de recursos, assim como a integragdo e a articulagio
das bases de provisio de servigos.

Assim, a delimitacao de referéncias territoriais
(médulos assistenciais e microrregi6es, regides e
macrorregioes de saide) para a composicao de politicas,
programas e sistemas organizacionais, a defini¢do de
uma légica ascendente de complexidade de servigos para
a composicio dessas referéncias e a obrigatoriedade de
estruturagao das politicas e planos a partir das mesmas
referéncias sao diretrizes que integram a estratégia de
territorializagio das bases de organizagio da saide da
NOAS e possuem um potencial de integragio e
articulagao intermunicipal sem precedentes no processo
de construgio do SUS no que se refere a estratégias
gerenciais.

Da mesma forma, os instrumentos ¢ mecanismos
delineados para fornecer suporte ao processo de
planejamento da regionalizacio da satide compoem um
conjunto de elementos com potencial de integragio e
articulagdo intermunicipal de atores e organizacées
superior aos instrumentos e mecanismos até entio
presentes na arquitetura institucional do SUS, com
excecio da PPIL.

Dessa maneira, a instituicao de instrumentos
fundamentais de planejamento, como o Plano Diretor
de Regionalizagdo, o Plano Diretor de Investimentos,

a Programacio Pactuada e Integrada para dreas e
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politicas especificas, mecanismos diversos de promogao
da racionalidade sistémica (andlises de capacidade
instalada, de distribuicao espacial dessa capacidade,
projecoes de realocacao otimizada de recursos e
investimentos, processos ¢ mecanismos de controle e
regulacao de fluxos intermunicipais) entre outros,
fornecem bases de organizagio do trabalho coletivo bem
mais amplas do que as proporcionadas pelos
instrumentos e estratégias disponiveis até entiao no
interior do SUS.

As andlises conduzidas mostram que o conjunto
dos elementos que conforma a estratégia de
regionalizagdo contida na NOAS introduz no espago
intermunicipal do SUS um potencial de organizacao
do trabalho coletivo capaz de gerar relacées de
interdependéncia em rede, o que significa que existem,
nesta estratégia, diretrizes com capacidade de ampliar
o grau de integralidade e eqiiidade das politicas de satde.
A Unica exce¢do consiste na pouca énfase para a
formacao de objetivos coletivos além das metas
assistenciais individuais (linha 7 do Quadro 1 — objetivos
enfatizados), uma vez que a estratégia da NOAS nio
inclui instrumentos e mecanismos direcionados a
compor agdes, atividades e programas coletivos de
prevencio e promogao da saide. Ou seja, as diretrizes
da NOAS enfatizam exclusivamente os aspectos
assistenciais e individualizados da atengdo a sadde.
Nesse sentido, a NOAS desconsidera todo um potencial
de trabalho coletivo que pode ser obtido por meio da
realizagdo de agoes, atividades e programas
intermunicipais de atencio primdria.

Dessa forma, as andlises sugerem que as diretrizes
da NOAS impulsionam a composic¢io de atividades
complementares entre os municipios, a inser¢io de
diversos niveis gerenciais, a construgao coletiva de regras
gerais de orientagio do trabalho coletivo, o
compartilhamento de recursos e sua gestao coletiva, o
compartilhamento decisério sobre politicas e
programas, a complementaridade entre sistemas de
controle com foco de suporte estratégico as decisoes,
além do estabelecimento de instincia estratégica de
coordenagao interorganizacional (a Secretaria Estadual
de Satde — SES) e de espaco de pactagio (Comissio
Intergestora Bipartite). Segundo o modelo analitico
proposto, a presenc¢a desses elementos configura a
existéncia de um considerdvel potencial de composi¢ao

de organizagao de trabalho coletivo.
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Entretanto, como também afirmado no referencial
tedrico, a efetivacio desse potencial de trabalho coletivo
exige que se construam estratégias de governanca
adequadas capazes de fornecer sustentabilidade as relagoes
de interdependéncia e intercimbio de recursos. Como
afirmado em Refencial Tedrico, a presenca de elementos
de centralizagio deciséria em formacgoes inter-
organizacionais em rede implica a redugio do potencial
de promocio da sustentabilidade politica, uma vez que
a condugéo dos principais instrumentos, mecanismos e
estratégias de organiza¢o do trabalho coletivo, a partir
de atores e organizagdes com autonomia, implica
constantes conflitos de governanca.

Sendo assim, embora a estratégia da NOAS
demonstre impulsionar, no interior do SUS, um potencial
de composi¢ao de organizacio de trabalho coletivo
intermunicipal, suas diretrizes também contém elementos
explicitos que podem gerar constantes conflitos de
governanga, o que implica a possibilidade de inviabilizar
a efetivagao desse potencial de trabalho coletivo.

Esses elementos explicitos estio presentes em toda
a estratégia de planejamento instituida pela NOAS.
Como pode ser verificado na Sintese dos Resultados , o
exame das caracteristicas que compéem o padrio de
interdependéncia impulsionado pela NOAS demonstra
também, quase que em sua totalidade, a presenca de
elevada institucionalidade, o que significa a existéncia
de diretrizes que induzem a condugdo centralizada de
instrumentos e mecanismos de organizagio do trabalho
coletivo. A anilise realizada verificou, a cada elemento
examinado do modelo analitico, uma tendéncia a
preponderancia do gestor estadual na condugio da
estratégia de regionalizagdo. Essa preponderancia,
segundo os estudos sobre redes, contrasta com a
autonomia deciséria dos municipios, implicando, assim,
a geragdo de conflitos de governanca.

Uma vez que a regionalizacio ¢ concebida como
um processo dinidmico, cujo sucesso depende da agio
conjunta de diversos atores, principalmente os
municipios, convergindo em torno de um projeto
consistente de rearticulacao eficiente das bases de
provisao de servicos de sadde, seria de se esperar que
esses fossem os atores que efetivamente tivessem a
preponderancia deciséria. Isso porque, se os municipios
que compdem uma regido/ microrregiao de saide, que
consiste no lécus privilegiado pela NOAS para o
aprofundamento da interdependéncia que sustenta a

103

29/2/2008, 15:15



I T 1]

estratégia de regionalizacio, sao os atores que compoem
o cluster do qual emerge a dinimica interorganizacional
que apresenta o maior potencial de trabalho coletivo,
acima referido, o sucesso das estratégias de rearticulagao
das bases de servico depende da legitimagio constante
desses municipios.

Dessa forma, os municipios, embora estejam
inseridos nas arenas decisérias e participem da
elaboracio e deliberagao das estratégias de integragao e
articulacao das bases intermunicipais de servicos de
sadde, nao possuem a autonomia sobre a condugio do
processo de organizagao do trabalho coletivo, apesar de
serem os atores essenciais na sua efetivagido. A
preponderincia estadual, tanto na defini¢do das
estratégias quanto na condugdo dos instrumentos e
mecanismos de organizacio do trabalho coletivo
intermunicipal, ao limitar a autonomia dos municipios
pode implicar a redugao do grau de legitimidade das
estratégias por parte dos municipios, o que seria fatal
para o sucesso da regionaliza(;;io, pois esses sao os atores
fundamentais em sua materializa¢ao.

Assim, a andlise dos elementos de caracterizagio
do padriao de interdependéncia fomentado pelas
diretrizes da NOAS fornece as evidéncias que
contribuem para a redu¢io da capacidade de governanca
da estratégia de regionalizagio. Quando da andlise dos
atores envolvidos e da amplitude de inser¢ao, verificou-
se que a estratégia da NOAS, embora busque a inclusao
tanto dos atores dos niveis operacional e tdtico quanto
estratégico dos municipios envolvidos, nao institui
mecanismos ou estratégias de inser¢io dos atores da
Sociedade Civil dos municipios, uma vez que os
conselhos municipais nio participam de forma direta
nas decisdes dos principais planos e diretrizes (PDR,
PDI etc.). Isso porque tais decisées sio tomados no
interior da CIB, envolvendo somente negociagdes entre
gestores. Esse aspecto reduz a capacidade de governanga
do SUS por diminuir a legitimidade das decisoes e
excluir atores que sio fundamentais na construgdo
democritica do SUS, provocando conflitos entre as
esferas na definicio de diretrizes.

Da mesma forma, a andlise do nivel de formalizacao
demonstrou que os referenciais que orientam o trabalho
coletivo entre a esfera estadual e os municipios,
principalmente no interior de uma regido de satde,
regulam também aspectos da dindmica operacional

regular dos municipios, uma vez que a coordenacio
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centralizada na SES implica na padronizagio de
processos, instrumentos e mecanismos utilizados no
interior de todo o estado. Assim, a regulagio e a
padronizagio do trabalho coletivo reduzem a
flexibilidade operacional, uma vez que cada regido de
satde possui sua dindmica prépria de intercAmbio de
recursos e servicos. Ao interferir e regular a dindmica
intermunicipal de trabalho, a estratégia da NOAS pode
provocar constantes conflitos durante a execugao de
politicas e programas, assim como constantes defasagens
nos parametros de alocacio de recursos e realizagao de
investimentos.

Esta centraliza¢do do processo de condugao dos
principais instrumentos e mecanismos de coordenagao
¢ impulsionada pela estratégia de dominio concentrado
de recursos (capacidade produtiva, recursos financeiros,
capacidade técnica e autoridade legal), que estabelece
a preponderancia do gestor estadual no controle e na
definicio dos critérios de alocacio e verificacao de
eficdcia e eficiéncia de utilizagdo. Este aspecto da
estratégia da NOAS coloca amplo potencial de
direcionamento da dinidmica da regionalizacao,
podendo configurar restricio de autonomia dos
municipios, o que, segundo os estudos sobre redes,
consiste em fonte constante de conflito e redugao de
potencial de trabalho coletivo.

Como conseqiiéncia, apesar das diretrizes da NOAS
revelarem uma concepgao de controle como fungio
assesséria ao planejamento, o que consiste num fator
de ampliacdo da eficiéncia de trabalho coletivo, também
estabelecem a preponderincia do gestor estadual em
detrimento da autonomia operacional dos municipios,
uma vez que as fun¢des de controle, avaliagio e
regulacio estdo subordinadas ao processo de
planejamento. Dado que os municipios sdo os atores
que efetivamente constréem (operacionalmente) a
estratégia de regionalizacao, a manuten¢io de sua
autonomia ¢ essencial para o sucesso dessa estratégia.
Sendo assim, da mesma forma, tal contradi¢do pode
ser fonte constante de conflito e redugao do potencial
coletivo de trabalho.

Quanto ao estabelecimento de bases organizacionais
de suporte ao processo de regionalizagio, que consistem
em elementos fundamentais para a solidificagdo do
trabalho coletivo intermunicipal, as diretrizes da NOAS
impulsionam uma dindmica organizacional que nio

favorece a construcio de bases sélidas de governanga,
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principalmente tendo em vista o formato institucional
do SUS, uma vez que tanto a instancia de estratégia (SES)
quanto o espaco de pactagio (CIB) estio estabelecidos
de forma externa a dinimica das microrregioes/regioes
de sadde.

Em relagio a instincia de estratégia, sua
capacidade de promover racionalidade sistémica,
garantir flexibilidade operacional e ampliar a eficiéncia
na alocagio de recursos é maior quando esta se encontra
inserida diretamente na dindmica de fluxos de
intercAmbio. Uma vez que a SES, como instancia de
estratégia da regionalizacio, se encontra distanciada da
dinimica do trabalho intermunicipal, sua capacidade
para as fung¢des acima mencionadas é reduzida
significativamente, o que pode provocar conflitos de
estratégia em virtude das possiveis divergéncias em
termos de informagoes relativas a parAmetros de politica
de satde e o funcionamento de programas, entre outros.

No que refere ao espago de pactagio, da mesma
forma, sua instituicio de forma auténoma, sem a
preponderincia de um ator especifico no processo
decisério, amplia seu potencial de compor estratégias
democréticas e plurais, de desenvolver compartilhamento
decisorio, de compor consensos ¢ de prevenir bloqueios
e impasses. Sendo assim, o estabelecimento da Comissao
Intergestores Bipartite (CIB), como espago unico de
pactagio para todas as regides/ microrregides de satde
de um estado privilegia a atuagao do gestor estadual na
composi¢do de estratégias ¢ na tomada de decisoes,
reduzindo, assim, o poder de decisao dos municipios na
determinagio das préprias estratégias e contribuindo
para reduzir a sustentabilidade politica da estratégia de
regionalizago.

Como afirmado em Referencial Tedrico, a susten-
tabilidade politica em formacoes interorganizacionais
¢ construida por meio de um processo de aprendizagem
estratégica que envolve constantes articulacoes e ajustes
de interesse de forma a compatibilizar as demandas dos
diversos atores envolvidos, sem a imposi¢io ou
preponderincia de posi¢des unilaterais. Assim, a
constru¢io da governang¢a em formagodes
interorganizacionais pressupée o exercicio de autonomia
como fundamento de legitimidade das decisaes,
autonomia que nio ¢ plenamente exercida diante da
preponderincia do gestor estadual na estratégia
desenhada na NOAS. Logo, o estabelecimento da

preponderincia deciséria do gestor estadual no processo
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de aprendizagem estratégica subjacente a construcio
da regionalizagdo abre espaco para a institui¢do de
posicionamentos unilaterais, o que consiste em fonte
consistente de divergéncias e conflitos de governanca.

Sendo assim, de forma conclusiva, embora as
diretrizes da NOAS tenham estabelecido instrumentos
e mecanismos com potencial de promogio do trabalho
coletivo intermunicipal para o aperfeicoamento da
performance do SUS, o formato de construgio da
governanga ¢ da coordenagio desses instrumentos e
mecanismos instituido pela mesma norma, que
promove a preponderincia do gestor estadual em
detrimento da organizagio auténoma dos municipios
diretamente envolvidos, contém elementos que
favorecem claramente o surgimento de conflitos
decisérios e a reducgio da eficiéncia e da flexibilidade
operacional no intercAmbio de recursos entre os

municipios.
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