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APRESENTACAO

Um Engenheiro que faz pds-graduagido em Saidde Publica € um Sanitarista?

Talvez pelo fato de concluir mais uma etapa no caminho de uma transi¢ao
profissional, tenho refletido mais que de costume sobre esta mudanga, que sob
determinados aspectos, tem sido radical. Naturalmente, a primeira formagdo molda
muito o pensamento e a personalidade de um profissional; e, assim, a pergunta mais
adequada talvez fosse: um Engenheiro, Médico ou Antropélogo que faz pés-
graduacdo em Saide Publica se torna um Engenheiro Sanitarista, um Meédico
Sanitarista ou um Antropélogo Sanitarista?

Dentre outros aspectos, a questdo da linguagem me parece um importante
sinalizador do territério da prética e do conhecirﬁento. Nesse sentido, a vivéncia da
transi¢ao de um territério — a Engenharia — para outro — a Saide Publica — tem me
colocado frente as diferengas entre os significados de cada um deles.

Acredito que seja facil para um Engenheiro dizer o peso da dimensao técnica
em uma decisdo sua, visto que, para a pratica da Engenharia, a questdo do que €
técnico estd embasada nas Ciéncias Exatas ou em experimentos exaustivamente
repetidos e com amplas margens de seguranga. Por essa razdo, também ndo deveria
ser dificil para esse Engenheiro entender quando os problemés sdo de outra ordem,
nao mais técnicos, mas politicos ou administrativos, por exemplo. Ainda hoje, depois
de mais de oito anos de vivéncia na Saide Publica — vejam o peso da formacgao
bésica! —, soa estranho que profissionais sanitaristas, das mais diversas formagdes, se

refiram a si préprios ou aos seus trabalhos como técnicos.



Motivado por essa questdo de identificar e compreender os significados da
Administragdo em outra drea de atuagdo e também as possiveis diferengas entre eles
decorrentes da vinculagdo a diversos campos tedricos, o primeiro artigo deste
trabalho procura discutir varias abordagens da Administracdo para a Saide Publica.
Esse artigo € de natureza qualitativa, com tom de ensaio, pois traz reflexdes a partir
de publica¢des selecionadas, que dialogam com vivéncias/experiéncias pessoais € 0
modo do pesquisador compreender a Administragdo na Satdde Publica.

O segundo e o terceiro artigos sdo o resultado de experiéncias cujo alicerce
remonta ao aprendizado de duas disciplinas de pds-graduacdo cursadas na Faculdade
de Economia e Administragio da Universidade de Sao Paulo. O curso de
metodologia forneceu o instrumental para a realizacdo de uma pesquisa do tipo
survey, a qual contou também com o contetido da outra disciplina (sobre estrutura
organizacional). Esses dois artigos estdo apoiados na metodologia quantitativa e
representam uma reaproximacgdo — do Engenheiro e Sanitarista — com a Estatistica
por meio de um estudo descritivo exploratério.

Além do recorte tedrico realizado na preparacido desses dois artigos (i.e., a
estrutura organizacional para a gestdo do sistema de saide no Municipio de Sao
Paulo), realizou-se também um recorte de natureza metodolégica, o qual definiu
como objeto um nivel gerencial da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo
(SMS-SP). Como gerir ou administrar ndo sdo verbos impessoais e exigem sujeito,
entende-se que o nivel central da SMS-SP € esse sujeito, que atua por meio de um
coletivo de agentes publicos, ou seja, 08 funciondrios que trabalham nesse nivel da

referida Secretaria.



No trabalho, foi incluida uma Introdugdo geral que trata da proximidade entre
os campos tedricos da Administragdo Publica e da Saidde Publica. O Capitulo de
Metodologia procura complementar aspectos sobre essa interface que ndo estdo
contemplados nos manuscritos, inseridos no Capitulo de Resultados e Discussdo. Por
fim, as Consideragdes Finais apresentam uma sintese critica do percurso realizado e
das contribui¢des projetadas para este trabalho.

Os artigos foram formatados de acordo com as instru¢des de cada um dos
periédicos aos quais se destinam, a saber:

Artigo 1: intitulado “Administragdo Publica na Saide Pﬁblica:\uma andlise
qualitativa do tema Administragdo em duas revistas cientificas
brasileiras” foi submetido a Saide e Sociedade.

Artigo 2: intiulado “A atitude dos agentes publicos em relagdo a estrutura
organizacional do nivel central de uma Secretaria Municipal da
Saide” foi formatado para submissdo a Cadernos de Saide
Publica.

Artigo 3: intitulado “Fatores organizacionais € a opinido sobre a estrutura
para gestdo do sistema de saide” foi submetido a Revista de

Sauide Publica.



1 INTRODUCAO

Hé uma crenga subjacente a este trabalho que deve logo ser exposta: a de que
o Sistema Unico de Satide (SUS) ser4 tio bom quanto o for a sua administragdo. Os
principios constitucionais de universalidade e integralidade na garantia do direito a
saide se consubstanciardo a medida que o mesmo ocorrer com os principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia da administraqéo
publica. Por essa razdo, o descritor administracao publica sera adotado para os trés
artigos que compde esta tese de doutorado, no intuito de demarca; tanto a abordagem
tedrica pretendida, uma vez que os fendmenos sociais sob exame sdo de natureza
organizacional, quanto a crenga na relevancia desse campo disciplinar para a Saide
Publica brasileira.

De acordo com PACHECO (2003), a Administragao Publica enquanto campo
disciplinar deve delimitar sua 4rea sem evitar os c'lois termos: administra¢do +
publica. A confluéncia entre politicas publicas e andlise organizacional permite o
exame de uma série de questdes que remetem ao conjunto de processos e fatores que
operam dentro do aparato estatal. Nas palavras da referida autora, “governos sdao
arranjos complexos, envolvendo politica mais estruturas e pessoas — e deve-se
conhecé-los e analisd-los” (PACHECO, 2003, p. 70).

Para BRESSER-PEREIRA (2003), a relevancia que a gestdo de politicas
adquire é fungdo de um conjunto de fatos histéricos noyos: aumento do Estado,
aumento do nivel de informag3o, teorias econdmicas e sociais mais desenvolvidas e

politicas piblicas com maior capacidade de impacto. Assim, a capacidade gestora de
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uma instituicdo ndo € uma varidvel independente, porquanto estd imbricada em seu
contexto social: “quanto menos desenvolvido o pais, menos coesa serd sua sociedade
civil; quanto mais pobres é menos democraticas forem as institui¢des do Estado,
maior serd a probabilidade de o governo ser incompetente ou dominado por
interesses” (BRESSER-PEREIRA, 2003, p. 219). H4, portanto, uma correlag@o
bastante forte da qualidade dos governos e da governanca com o grau de
desenvolvimento de uma sociedade.

A discussdo sobre os conceitos de governabilidade e governanga tem
contribuido para o aprofundamento das ferramentas analiticas nos estudos de
politicas publicas. Esses conceitos ainda sdo bastante plurivocos, e existem vdrios
caminhos para que se possa tornd-los operacionais. A governabilidade pode ser
compreendida como a distancia entre as demandas sociais e a habilidade das
instituicdes publicas em satisfazé-las. J4 o conceito de governanga, bastante
carregado de sentido descritivo, pode ser entendido como os processos de interagdo
entre atores estratégicos causados pela arquitetura institucional. Em estudos que
articulam os dois conceitos, a governanga € entendida como Uaﬁa institucional e
varidvel independente, ao passo que a governabilidade € conceituada como
capacidade de governo conferida pela trama institucional e vista como uma varidvel
dependente. Em outras palavras, a govemal;ilidade consiste em uma capacidade
conferida pela governanga (PRATS, 2004).

KLIKSBERG (1996), em sua argumentagdo sobre a importdncia da
modernizagdo do Estado para o desenvolvimento social, aponta que a
instrumentaliza¢do das organizagdes piblicas € altamente complexa: ha muito mais

que processos administrativos;-ocorrem “problemas organizacionais desconhecidos,
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cendrios imprevisiveis e dificuldades técnicas muito especificas, inexistentes em
outros campos de gestao” (KLIKSBERG, 1996, p.79). A subestimagdao ou mesmo o
abandono das varidveis institucionais e gerenciais resultam na falta de estratégias
para fazer frente a problemadtica das estruturas burocraticas.

Consoante KLIKSBERG (1996, p. 80) “modernizar o Estado para o
desenvolvimento social supde como quadro conceitual prévio a substituicdo do
enfoque mecanico e simplista da execugdo por outro, amplo e miiltiplo, que admita
os avancos das ciéncias gerenciais e as andlises fundadas nos fatos dos processos de
instrumentagdo das politicas piblicas”. Caracteristicas frequentemente encontradas,
como proliferagio de organismos, organogramas globais difusos, superposicdo de
fungdes, coordenagdo insuficiente, procedimentos e rotinas pouco precisas e falta de
normas detalhadas, sdo questdes reais, mas ndo centrais. A geréncia moderna
demonstra que a exceléncia alcangada pelas organizagdes publicas e privadas estaria
vinculada, dentre outros fatores, a “capacidade de identificar a agenda de decisdes-
chave” e seria efetivada “pelo desenvolvimento da rede de contatos, pelo
desenvolvimento do pessoal, pelas inovagdes, pela flexibilidade, pelas politicas de
imagem eficientes, pelas relacdes com o meio e pelo desenvolvimento de aptiddes
para lidar com a complexidade” (KLIKSBERG, 1996, p.8 1).

ABRUCIO (1999, p, '182) aponta que, em Oposi¢cdo a um antigo modelo
administrativo, no qual “a burocracia tradicional é definida como uma organizagao
com estrutura rigida e centralizada, voltada para o cumprimento dos regulamentos e
procedimentos adnﬁnistrativos e em que o desempenho é avaliado apenas com
referéncia a observancia das normas legais e éticas”, foram surgindo modelos

alternativos que se encaminham mais para a ideia de um pluralismo organizacional

EIBL‘OYEC_A P
EACULDACE DE SAUDT “UBLICA
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do que para um paradigma global. A critica ao antigo modelo, a qual acontece junto a
uma redefinicdo do papel do Estado, tem levado diversos tedricos a reflexdao de
temas do republicanismo e,da democracia, a partir de conceitos como accountability,
transparéncia, participagdo politica, equidade e justica. Nesse sentido, reconhece-se a
administragdo publica como um sistema organizacional com diferentes tarefas e
valores que pertencem a um contexto complexo de relagdes com a esfera politica.

E necessério o enfoque em uma geréncia social que atenda 4 missdo particular
dos programas sociais, as dinamicas de alta volatibilidade e a oriéntag:ﬁo para
participacdo, a descentralizagdo e a transparéncia, de modo tal que o Estado seja
capaz de orientar a formagao de redes intersociais com vistas a solu¢ido de problemas
sociais concretos. Para compor e fazer funcionar essas redes, é preciso empreender
uma agdo sistemadtica e laboriosa, a partir da qual o Estado social inteligente deve
desenvolver as habilidades de entrar em acordo, negociar, planejar em conjunto e
criar desenhos organizatiQos ageis e abertos (KLIKSBERG, 2001).

Hoje, quando raros sdo os setores ndo regulamentados pelo Estado,
SUNDFELD (1997), dentro do Direito Administrativo, utiliza a terminologia
administragcdo ordenadora para designar a atuagdo administrativa do Estado,
diferenciando-a da ordenagdo legislativa, uma vez que administrar ndo é produzir,
mas, sim, aplicar a lei. Porém, o autor ressalta que a Administragdo nio age apenas
de acordo com a lei, mas também deve atentar aos principios da moralidade
administrativa, da boa-fé§, da boa administragdo, da razoabilidade e da
proporcionalidade, os quais “adensam o conteido das imposi¢des legais”

(SUNDFELD, 1997, p.32).
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1.1 ADMINISTRA€AO OU GESTAO DE SISTEMAS DE SAUDE

1.1.1 Administracido ou Gestao

Nos diciondrios, os verbetes gestdo e administragdo aparecem COmMoO
sindnimos, significando o ato de gerir, administrar, dirigir ou govémar. Nao obstante,
enquanto administragdo tem também o significado de corpo de funciondrios, a |
palavra gestdo pode ser usada com o sentido de mandato politico ou periodo de
administracdo (FERREIRA, 1999; INSTITUTO ANTONIO HOUAISS, 2001).

De acordo com FERREIRA e col. (2002), ambas as palavras t€ém origem
latina: gerere significa conduzir, dirigir ou governar; e administrare tem aplicagdo
especifica no sentido de gerir um bem, defendendo os interessgs daqueles que o
possuem. O termo gesido se aplicaria melhor a esfera empresarial enquanto o termo
administragdo, assim como em francés (administracion) e em inglés
(administration), estaria mais associado a atividades da Administragdo Piblica.

Embora se perceba que ha, no meio sanitério brasileiro, uma preferéncia pela
utilizagdo do termo gestdo — ao cor;trério do apontado por FERREIRA e col. (2002)
— € que a expressdo de uso comum para se remeter a concep¢do de um campo tedrico
seja Teoria Geral da Administragido (TGA), as palavras administragdo e gestao serao
empregadas, indistintamente, como sinénimos no dmbito do presente trabalho.

A opgdo de se adotar uma abordagem tedrica com matriz nas Ciéncias
Administrativas ndo ignora que o meio sanitdrio, como qualquer grupo social, tende
a estabelecer c6digos e a adotar, na sua linguagem, termos que adquirem significados

préprios. Além disso, ndo se negligencia o fato de que, enquanto campo tedrico, a
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Saide Publica se constitui legitimamente para o desenvolvimento de conceitos e
proposigdes.

ALVAREZ (2004) salienta que € frequente o fato de conceitos elaborados
originalmente dentro de uma tradig¢@o tedrica serem apropriados por outras tradi¢des,
podendo seu sentido original se perder e novas questdes surgirem sob- a mesma
denominagdo. Partindo desse pressuposto, o autor faz uma recuperagdo da trajetdria
da ideia de controle social e pode-se apontar que esse termo tem uma acepgao muito
mais ampla que o mero exercicio de poder de conselhos e conselheiros de saide,
sentido bastante exacerbado no meio sanitério.

Nesse mesmo sentido, gestdo e geréncia foram adquirindo uma diferenciagio
tal no meio sanitdrio que se estabeleceram, em documentos oficiais, significados
distintos para cada uma dessas palavras. A titulo de exemplo, tem-se que a Norma
Operacional Bisica do Sistema Unieo de Saide 96 (BRASIL, 1996) apontava as
responsabilidades‘ de Estado, intransferiveis, do ente municipal: “(...)
independentemente da geréncia dos estabelecimentos prestadores de servigos ser
estatal ou privada, a gestdo de todo o sistema municipal é, necessariamente, da
competéncia do poder piblico (...)”. Em 2006, o glossdrio de uma publicagdo do
Ministério da Saiide traz as seguintes defini¢des para cada um dos termos

Gestao: Atividade e a responsabilidade de dirigir um sistema de
saide — municipal, estadual ou nacional —, mediante o exercicio
das fungdes de coordenagdo, articulagdo, negociagio,
planejamento, acompanhamento, regulagdo, controle, avaliagdo e
auditoria, gestdo do trabalho, desenvolvimento e apropriagao de
ciéncia e tecnologia, dentre outras.

Geréncia: Administracdo de uma unidade ou 6rgdo de saide
(unidade bdsica de saide, hospital, instituto, fundagdo, etc.), que
se caracteriza como prestador de servigos no Sistema Unico de
Saiide.
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ELIAS (2002, p. 28) propde o resgate da matriz politica na utilizagdo da
palavra gestao e busca “desvinculd-la dos marcos utilitaristas do mercado”. Gestdo
se referiria as duas formas de regulagdo vigentes nas sociedades capitalistas, mercado
e Estado, sendo a perspectiva do primeiro a otimiza¢do da eficdcia alocativa
custo/beneficio e a do segundo a otimizagao da eficacia da justica. Essa abordagem,
bastante presente no campo tedrico da Saide Publica, ressalta uma dicotomia entre as
Ciéncias Peliticas e as Administrativas e sempre fomenta debates do campo da
Administragao Publica no setor saide.

Entretanto, a perspectiva deste trabalho € que, no campo da Administragao
Publica, o instrumental da administragdo deve se integrar ao universo da politica, no
qual a eficdcia alocativa é também fator de otimizagdo da efic4cia da justica. Assim,
ao se admitir que as fun¢des precipuas da geréncia administrativa — estabelecidas
desde Fayol — s@o planejar, comandar, organizar, controlar e coordenar, as diferencas
entre a geréncia de sistema ou de unidades de servi¢o ndo se dardo pela natureza da
atividade, mas pela caracterizagdio do objeto a ser gerenciado, pois ambas as
geréncias terdo que planejar, conﬁolm, gerir pessoas e tecnologia (FERREIRA e col.,,
2002). Dessa maneira, mais razodvel seria a divisdo proposta pela Organiza¢do Pan-
Americana de Saide, ao pontuar que a estrutura organizacional do SUS comporta
dois grandes grupos de fungdes gerenciais, que correspondem aos segmentos do
sistema e nos quais se desenvolvem diferentes processos gerenciais, a saber: as
unidades de produgdo de servigos e as instz‘mciaé de comando e coordenagdo de
ambito institucional ou sistémico em cada esfera de governo (SANTANA, 1997).

O que parecer ser de maior relevz‘m’cia na diferenciacdo dos termos pelo

Ministério da Satdde é o destaque sobre qual responsabilidade se estd tratando, a
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administragdo de uma unidade de servigos de saide ou a administragdo de um
sistema de saide. Consequentemente, a estrutura organizacional para o exercicio de
uma ou outra fungdo serd diferente, assim como seus objetivos e resultados
esperados. Essa distingdo encontra respaldo em PEREIRA e SANTOS (2001),
segundo os quais o ponto de partida para a formulagdo de um conceito para modelo
de gestdo € a prépria descricio da organizagdo. Apoiados em diversos autores,
PEREIRA e SANTOS (2001) estabelecem como elementos basicos constituintes de
qualquer organizagdo as tarefas, estrutura, pessoas e tecnologia. Como seria initil
pensar em uma organizagao sem a defini¢@o dos resultados que se espera alcancar, os
autores sugerem que os resultados componham, como um elemento bdasico, a
caracteriza¢do de uma organizagio. Para que o exercicio das fun¢Ges administrativas
— planejar, organizar e controlar, dentre outras — tenha um direcionamento, mais um
construto se faz necessario: a estratégia, a qual pode ser definida “como a
determinagdo dos objetivos bésicos de longo prazo e do negécio, e a adogdo de

cursos de agao e alocagdo dos recursos necessdrios para concretizar esses objetivos’

(PEREIRA e SANTOS, 2001, p. 41).

1.1.2 Sistemas de Sauide

Para BUKLEY (1971), o desenvolvimento da Cibernética, da Teoria da
Informagao e da Comunicagdo e da pesquisa geral dos sistemas assinala a transi¢ao
para a focalizagdo da organizagdo e da sua dindmica, baseadas nos efeitos da

transmissdo da informagdo. Os problemas cientificos estudados pela moderna Teoria
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dos Sistemas seriam, dentre outros, os todos € a maneira de se lidar com eles como
tais; a andlise geral da organizagdo; as relacdes complexas e dindmicas das partes,
sobretudo quando as partes sio também complexas e mutdveis; problemas de
intercambio com o meio, busca de metas, continua élaboragﬁo e criagao de estrutura
mais ou menos adaptativa; e mecanica do controle, da autorregulagio ou autodiregdo.

Assim, diversos campos de conhecimento podem adotar uma visdo sistémica.
Na Administra¢do, o enfoque sistémico se expressa na visdo de que toda organizagdo
se insere em um meio ambiente onde sdo originados os recursos utilizados para o
desenvolvimento de sua atividade, seja ela de produgdo ou de prestagdo de servigos.
Esquematicamente, o sistema organizacional é represéntado por um conjunto de trés
elementos interdependentes, quais sejam: entradas, processamento e sax’das. Esse
sistema estaria envolvido pelas forgas externas — tecnologia, cultura e sociedade,
concorréncia e aspectos juridicos e legais, dentre outros — que provocam mudangas
na estrutura € no desempenho de cada um desses elementos e, portanto, afetam o
sistema como um todo (FERREIRA e col., 2002).

FREEMAN e MORAN (2002) contribuem com uma abordagem sist€émica
para saiide bastante ampliada ao classificarem em trés categorias as dimensdes que
influenciam o todo da assisténcia a saide e, consequentemente, a configuragdo dos
sistemas de saide. A primeira advém da dimensdo de bem-estar da assisténcia da
saide, considerada “um remédio poderoso para aliviar a 4nsia, o desconforto e a
incapacidade decorrente de doenga ou deficiéncia de saide” (FREEMAN e
MORAN, 2002, p. 45). A segunda dimensdo da assisténcia a saide estd relacionada
com o0 poder, uma vez que as politicas, frequentemente, trazem implicagdo quanto a

autoridade dentro de uma rede de instituicoes com diversos atores e interesses. J4 a
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terceira dimensdo articula politicas nacionais e condi¢des econdmicas, configurando
a dimensao industrial da assisténcia a saide, visto que a provisao de servigos envolve
uma considerdvel infraestrutura industrial e se constata a forte presenga de
institui¢des de saide nas economias modernas.

A percep¢ao de sistemas amplos de saide toma forga quando se adota a
perspectiva da Associagdao Canadense de Saide Publica (CPHA, 2001), segundo a
qual a situagdo de saude € resultado dos seguintes determinantes: ambiente social e
econdmico, influéncias biolégicas, comportamentos e habilidades em saide,
ambiente fisico e servigos de saide. JA4 no Brasil, o Instituto Brasileiro de
Administragao Municipal (IBAM, 1991) adota uma visdo ampliada, € um pouco
confusa, de sistema municipal de saide, composto: pelo conjunto de leis, normas e
regulamentos; pelas politicas e diretrizes; pelos 6rgaos da Administragao Central e de
seus dirigentes; pela rede fisica das unidades de saide; pelos recursos humanos,
financeiros, materiais e técnicos existentes; e pelos usudrios.

Neste trabalho, todavia, adota-se como niicleo central da composi¢ao de um
sistema de saide a rede de prestagao de servigos de saide e de agdes que estdao sob a
responsabilidade piblica (o que possibilitaria a distin¢ao entre um sistema publico e
outro privado) e que sao diﬁgidos por 6rgaos especificos da Administragao de cada
um dos entes federativos (o que, dada a heterogeneirdade entre estados e municipios
brasileiros, permitiria a diferenciagdo entre sistemas municipais e estaduais de
saude).

O Sistema Unico de Saide é, na sua concep¢do, um sistema nacional,
alinhavado por principios e normas. Contudo, deve-se ressaltar que o Estado

brasileiro tem como caracteristica politico-institucional a integragdo entre os entes
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Unido, Distrito Federal, estados e municipios e entre os poderes Legislativo,
Executivo e o Judicidrio. A Constituicdo Federal de 1988 prevé a autonomia desses
entes na organizagdo politico-administrativa da Repiblica Federativa do Brasil,
sendo de competéncia comum a todos cuidar da saide (BRASIL, 1988).

MELLO (2004) contribui para um melhor entendimento da tensdo que se
verifica na constru¢@o de um sistema nacional de saide em bases municipais. O autor
aponta que, na histéria politico-constitucional do Brasil independente, pré-
constituicdo de 1988, ocorreu a falta de definicdo formal de um papel para o
municipio como instrumento eficaz de a¢do governamental, levando a sua quase
exclusdo dos esquemas de organizagdo nacional. Mesmo a Constituicdo de 1946,
marco na evolu¢do dos municipios brasileiros, que estava voltada para a
redemocratizagdo do pais, com ideais eminentemente libertdrios, assegurou
autonomia politico-administrativa aos governos municipais, mas ndo definiu
fronteiras funcionais e responsabilidades nem criou mecanismos adequados para as
relagbes intergovernamentais. A auséncia de demarcagdo de fronteiras funcionais e
de responsabilidades acarretou a defini¢do de um papel puramente politico, uma vez
que apenas a responsabilizagdo permitiria aos municipios receber delegacdao das
outras esferas de germo e articular-se com elas na execugdo de planos, programas,
obras e servigos de interesse comum.

Conforme aponta MELO (2004), o municipio, no contexto da organizagao
nacional, deve ser um instrumento eficaz da agdo governamental na conquista do
desenvolvimento, j& que o crescimento, em volume, responsabilidade e
complexidade, das funcbes governamentais impde a divisdo desse trabalho

governamental, tornando a integracdo da ag¢do governamental um pressuposto de
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racionalidade tao importante quanto o da reparti¢cao do trabalho. A descentralizagao
tem sido a resposta dos sistemas governamentais complexos aos fendmenos da
urbanizagdo e do crescimento das fungdes governamentais, devendo vir
acompanhada de uma visdo dindmica em que o municipio participa do esfor¢o global
pelo desenvolvimento, ndo com uma perspectiva localista, mas integradora.

Ainda de acordo com MELO (2004), a descentralizagdo envolve tanto a
autonomia, representada pela atribui¢do de competéncia privatista, como a
desconcentragdo, por meio do exercicio de fun¢des delegadas, as quais chegam a ser.
as mais importantes em muitos paises. Essa estratégié exigiria uma revisdo do
conceito classico de autonomia municipal e impde novo esquema de relagdes
intergovernamentais, com a fixa¢ao de padrdes e normas de execugdo para assegurar
niveis razodveis segundo critérios estabelecidos, desde que a inten¢do do governo
central seja distribuir equitativamente os frutos da agdo governamental em beneficio
da comunidade nacional. A responsabilidade envolve prestagido de contas e auditoria,
com inspegdo in loco para verificagdo da efetividade e da qualidade dos servigos
prestados e da observancia dos padrdes, das normas e dos critérios estabelecidos.
Deve-se estabelecer uma relagao em que a cooperagdo intergovernamental leve a
integra¢do da agdo dos trés niveis de governo na execugdo de planos e programas
nacionais de desenvolvimento, afastando certos pruridos de autonomia que

conduzem ao isolacionismo, a descordenagdo e a competic¢ao estéril.
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1.2 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL: UM CONCEITO DISPONIVEL
A GESTAO DE SISTEMAS DE SAUDE

A estrutura institucional e deciséria do Sistema Unico de Satde é composta,
além das Comissdes Intergestores e dos Colégios participativos, pelos 6rgaos
gestores Ministério da Sadde, no nivel nacional, Secretarias Estaduais de Saide, no
nivel estadual, e Secretarias Municipais de Saide, no nivel municipal. Partindo-se da
compreensdo de que as fungdes de gestdo do sistema de saide sdo c’liferentcs das
fungdes de prestacdo de servigos de saide, a pergunta que configura o objeto deste
trabalho €: “Como esses 6rgaos organizam seus nucleos gerenciais para desempenhar
seus papéis no Sistema Unico de Saide?”

Segundo VIANA e col. (2002), em relagdo a gestao municipal do sistema de
satide, ocorreram mudangas significativas no processo de descentralizagdo da politica
de saide brasileira, sendo possivel evidenciar que melhores condi¢cdes de oferta de
servicos de saide estdo associadas a mdquinas administrativas mais robustas,
identificadas, dentre outros, por aprendizado institucional e autonomia gerencial.

De acordo com GIBSON e col. (2006), estrutura organizacional € um
conceito abstrato, ou seja, ndo € um objeto visivel, de modo tal que aquilo que se vé
sdo evidéncias de estrutura. A estrutura seria importante como fonte de influéncia no
comportamento dos individuos e dos grupos da organiza¢do em fun¢do dos cargos
que ocupam. O agrupamento dos cargos envolvé a necessidade de sua coordenagao,
sendo que cargos especializados constituem partes separadas e inter-relacionadas de

uma tarefa total que depende da correta execugdo de cada cargo. O processo pelo
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qual a organizagdo € dividida, combinando cargos em departamentos, pode seguir
diferentes 16gicas: por fungdo, por area geografica, por produto ou por cliente.

Para MINZTBERG (2006), a abordagem de “uma melhor maneira” tem
dominado o pensamento sobre a estrutura organizacional. No entanto, uma série de
fracassos tem mostrado que as organizagdes se diferem, de' modo tal que a
abordagem de “uma maneira certa” e “uma maneira errada” de se fazer o desenho de
uma organizagdo tem se dirigido para a abordagem “vai depender de”, conhecida
formalmente como Teoria da Contingéncia. Como a estrutura deve refletir a situa¢ao
da organizacao — sua idade, tamanho, sistema de producdo e ambiente —, a
abordagem “vai depender” ndo seria suficientemente abrangente e uma terceira
abordagem seria necessdria para se formular corretamente uma estrutura, qual seja: a
abordagem da configurag@do. A esséncia do desenho organizacional seria a
manipulacdao de uma série de parametros que determinam a divisdo do trabalho e a
obteng¢do da coordenagdo, dentre os quais se destacam: especializagdo do trabalho,
formalizagdo do comportamento, treinamento, agrupamento unitdrio, tamanho da
unidade, sistemas de controle e planejamento, dispositivos de ligacdo e
descentralizagao.

NADLER (1993) sublinha como forgas que exercem pressdo sobre as
organizagdes a expectativa dos clientes e a dindmica da mao-de-obra, mas aponta
como a maior influéncia isolada sobre a arquitetura organizacional a evolugdo da
tecnologia da informagdo. Muitas teorias atuais sobre desenho organizacional veem
como tarefa bdsica da estrutura organizacional o processamento da informagdo: a
coordenacdo das atividades de trabalho ocorre pelo movimento da informagdo entre

pessoas € grupos na organizagao.
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QUINNN e col. (2006) ressaltam que um desafio-chave para a cipula €
integrar as vdrias formas de organizar em um todo coerente, ja que as orgapizagées
podem ser poliformes, contendo, em seu meio, subunidades com diferentes maneiras
de enfrentar os problemas. Esses autores acreditam que muitas organizagdes conterao
algumas subunidades altamente burocréticas, pois metas de flexibilidade e eﬁciéncia
precisam coexistir com demandas de confiabilidade.

KEIDEL (1995) coloca em cada um dos vértices de um tridngulo trés tipos de
relacionamento humano — a cooperagio (integragcdo), o controle (subordinagdo) e a
autonomia (separa¢do) — que originariam o desenho organizacional. Como trocas
entre esses vértices, 0 autor apresenta a inovagdo e a estabilidade, a sinergia e a
responsabilidade individual, bem como a perspectiva global e a sensibilidade local.

Para VASCONCELLOS e HEMSLEY (1997), a estrutura organizacional €
composta pelo subsistema de autoridade, pelo subsistema de comunicagdo e pelo
subsistema de atividades. A interagdo dos seguintes aspectos a serem estabelecidos
em cada organizagdo forma a estrutura organizacional: determinagdo das atividades,
escolha dos critérios de departamentalizacdo, definicdo quanto a centralizagcdo ou
descentralizacdo de dreas de apoio, localizagdo de assessorias, decisdo quanto a
amplitude de controle e ao nimero de niveis hierdrquicos, fixacdo do nivel de
descentraliza¢do de autoridade, sistema de comunicagdo, delimitagcdo quanto ao grau

de formalizagdo. Estes autores chegaram a seguinte definigao:

A estrutura organizacional pode ser definida como o resultado de um
processo através do qual a autoridade € distribuida, as atividades desde os
niveis mais baixos até a Alta Administragio sdo especificadas e um
sistema de comunicagio é delineado permitindo que as pessoas realizem
as atividades e exergam a autoridade que lhes compete para o atingimento
dos objetivos organizacionais. (VASCONCELLOS e HEMSLEY, p. 3)
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Em 2006, o Pacto pela Satide, editado na forma de portaria pelo Ministério da
Saide, propde que sejam estabelecidas, de forma clara e pautadas no compromisso
piiblico, as responsabilidades de cada ente federado. E pressuposto deste trabalho
que, para avangar na efetivagdo desse compromisso, os entes devem contar com a
estrutura gerencial adequada para dirigir o sistema de saide em seu territério e
apresentar caminhos para a formagdo de regides intergovernamentais. Para tal, os
6rgios gestores do Sistema Unico de Satide deverio se estruturar de modo a serem
capazes de realizar fun¢Ges como promogdo, prevengdo e assisténcia a saide
(BRASIL, 2006).

Existe um amplo referencial tedrico disponivel na teoria administrativa para
colaborar no equacionamento, dentre outras, das seguintes questdes na gestdao da
saide publica brasileira:

* Que estrutura em determinado 6rgdo governamental seria mais adequada
para possibilitar a integragao de programas de saide com as éstratégias de
atengao?

= A segnientagéo por saide da crianga, jovem, idoso ou mulher pode servir
de base para uma departamentalizagido?

*= Qual € a hierarquia dentro da estrutura organizacional que deve haver
entre os niveis primério, secunddrio e tercidrio de atengdo a saide?

= A departamentalizagdo por regido geografica € uma boa alternativa para

sistemas de saide mais complexos?
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1.3 ALGUMAS CONSIDERACOES SOBRE O MUNICIPIO DE
SAO PAULO

Qualquer trabalho que tenha como objeto o Municipio de Sdo Paulo corre o
risco de parecer simpldrio ou irrelevante frente as dimensoes dessa cidade, comn uma
populagdo de aproximadamente 11 milhdes de habitantes e a proposta de orgamento
para o ano de 2009 de aproximadamente 29 bilhdes de reais. A Prefeitura do
Municipio de Sdo Paulo tem mais de 180 mil funciondrios e, sob essa personalidade
juridica, ocorre uma departamentalizagdo por meio dos seguintes 6rgaos de governo:
Saide; Educacdo; Habitagao; Transportes; Trabalho; Verde e Meio Ambiente;
Servigos; Relagdes Internacionais; Planejamento; Pessoa com Deficiéncia e
Mobilidade Reduzida; Participagdao e Parceria; Negdcios Juridicos; Infraestrutura
Urbana e Obras; Gestdo; Finangas; Executiva de Comunicagdo; Especial de
Desburocratizagdo; Esporte, Lazer e Recreagio; éultura; Coordenagao das
subprefeituras; Assisténcia e Desenvolvimento Social; e Governo Municipal.

Pelas diretrizes do SUS e pelas dimensdes do setor municipal de saiide, € facil
justificar a existéncia de um departamento para a fung¢ao saide. Em 2007, mais de 21
mil servidores piiblicos municipais mantinham vinculo com a Secretaria Municipal
da Saide. No entanto, se forem considerados também os vinculos da administragdo
publica indireta, os servidores estaduais, federais e os contratados por parceiros, O
nimero passa de 51 mil trabalhadores n;cl Secretaria Municipal da Saide. No ano de
2007, o orgamento empenhado na fungdo saide foi de quase 3,2 bilhdes de reais.

A rede de unidades de servigos da Secretaria Municipal da Saide de Sao

Paulo é composta por 412 Unidades Bésicas de Saide, 120 Assisténcias Médicas



Ambulatoriais, 29 Niicleos Integrados de Reabilitacio, 26 Ambulatérios de
Especialidades, 24 Centros de Atengdo Psicossocial Adulto, 21 Centros de
Convivéncia e Cooperativa, 20 Centros de Especialidades Odontoldgicas,
17 Hospitais Municipais, 15 Ndcleos Integrados de Saide Auditiva, 15 Centros de
Atencdo Psicossocial Alcool e Drogas, 13 Prontos Socorros Municipais, 11 Centros
de Atencdo Psicossocial Infantil/Adolescéncia/Juventude, 10 Servigos de
Atendimento Especializado em DST/AIDS, nove Centros de Testagem e
Aconselhamento em DST/AIDS, nove Unidades de Referéncia a Satide do Idoso,
seis Clinicas Odontoldgicas Especializadas, cinco Centros de Referéncia Satide do
Trabalhador, quatro Laboratérios, quatro Pronto-Atendimentos, trés Centros de
Referéncia em DST/AIDS, dois Servicos de Diagnéstico por Imagem, um
Ambulatério de Especialidades de Saide Mental, um Centro de Atencdo a Saide
Sexual e Reprodutiva, um Centro de Referéncia de Plantas Medicinais e Praticas
Naturais em Sauide, uma Unidade de Medicinas Tradicionais & uma Casa de Parto.

A Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo foi criada pelo Decreto-Lei n°
430, de 8 de julho de 1947. A Figura 1 mostra o organograma da Prefeitura de Sdo
Paulo naquela época. Observe-se, a partir dessa figura, que € facil entender por que
se tem maior dificuldade na elaboragdo da representagdo grifica da estrutura
organizacional atual da SMS-SP para gerenciar um sistema com todos os servigos

prestados hoje em dia (SAO PAULO, 1992; PREFEITURA DO MUNICIPIO DE

SAO PAULO, 1985).
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INTRODUGAO DA ASSISTENCIA MEDICA
1947 a 1961

Iinternos e
Juridicos,

Finangas

///Departamento de
- // IR R R R RN

Abastecimento

Prefeito

Obraos e

Servigos

A. Divisdo de Salde e Identificagdo

2. Divisdo de Limpeza Publica

3. Divisdo Hospital Municipal

4. Divisdo de Abastecimento de Generos
5. Divisdo de Carnes e Pescados

FIGURA 1: Representagio organizacional da Prefeitura de Sao Paulo e sua Secretaria de Higiene

Fonte: Prefeitura Municipal de Sao Paulo (1985).

No sitio eletronico da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo, das 22 secretarias,
11 disponibilizam seus organogramas. A Secretaria Municipal da Saide nao
apresenta um organograma, mas uma lista com nomes de seus segmentos
organizacionais do nivel central, a saber: Assessoria Técnica, Assessoria

Parlamentar, Assessoria Juridica, Assessoria de Comunicagdo e Imprensa, Divisao
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Administrativa, Coordenacdo Financeira Org¢amentdria, Divisdo Técnica de
Suprimentos, Coordenagdo de Epidemiologia e Informagdo, Coordenagdo de
Recursos Humanos, Coordenagdo de Apoio ao Desenvolvimento de Geréncia
Hospitalar, Coordenagdo de Integragao e Regulacdo do Sistema, Coordenagdo da
Atencdo Bésica, Conselho Municipal da Saide, Coordenacdo de Vigilancia em
Saide, Centro de Formagao e Desenvolvimento dos Trabalhadores e Saude, Centro
de Controle de Zoonoses e Ouvidoria (PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO
PAULO, 2008).

O contingente de pessoas que trabalham vinculadas a estrutura organizacional
da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo, denominada de Gabinete, é de
aproximadamente quatro mil funciondrios, os quais se distribuem em cerca de 2.300

profissionais da saide e 1.800 outros profissionais, conforme mostra a Tabela 1.



TABELA 1: Servidores municipais vinculados ao
Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo
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UNIDADE DO GABINETE - SMS-SP

3 Total
PROFISSIONAIS DA SAUDE
COORDENACAO DE VIGILANCIA EM SAUDE - CCZ 107
COORDENACAO DE VIGILANCIA EM SAUDE - COVISA 285
DIMA - DIVISAO TECNICA DE LABORATORIO DE CONTROLE DE ALIMENTOS 19
DIMA - DEPARTAMENTO DE INSPECAO MUNICIPAL DE ALIMENTOS 13
DIMA - GERENCIA DE VIGILANCIA SANITARIA - LABORATORIO ALIMENTOS 2
GABINETE - SMSG - ALMOXARIFADO CENTRAL - SMS 34 11
GABINETE - SMSG - APOIO ADMINISTRATIVO - BRIGADEIRO 10
GABINETE - SMSG — CEFOR 28
GABINETE - SMSG - GERAL 346
GABINETE - SMSG - SAMU 133
UNIDADES DO SAMU 1314
Totﬂgeral 2268
UNIDADE DO GABINETE - SMS-SP Total
OUTROS PROFISSIONAIS

COORDENACAO DE VIGILANCIA EM SAUDE - CCZ 308
COORDENACAO DE VIGILANCIA EM SAUDE - COVISA 152
DIMA - DIVISAO TECNICA DE LABORATORIO DE CONTROLE DE ALIMENTOS 1
DIMA - DEPARTAMENTO DE INSPECAO MUNICIPAL DE ALIMENTOS 4
GABINETE - SMSG - ALMOXARIFADO CENTRAL - SMS 34 47
GABINETE - SMSG - APOIO ADMINISTRATIVO - BRIGADEIRO 5
GABINETE - SMSG — CEFOR 41
GABINETE - SMSG - DIVISAO ADMINISTRATIVA - DTT 86
GABINETE - SMSG — GERAL ' 463
GABINETE - SMSG - SAMU 113
UNIDADES DO SAMU 568
Total geral 1788

Fonte: Coordenagdo de Recursos Humanos da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo, 2008.

Nio estava no alcance deste trabalho desvendar as relagdes entre os

segmentos vinculados ao Gabinete ou a capacidade que esses segmentos tém em

atuar na coordenacdo da rede de servigos, o que possibilitaria a compreensdo da

estrutura organizacional que desempenha a gestdo central do sistema municipal de

saide em Sdo Paulo. No entanto, cumpre apontar que, para o desenho da estrutura do

Gabinete, foi seguido o critério de departamentalizagdo funcional para a defini¢do
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das Coordenadorias Financeira Or¢amentdria, de Recursos Humanos, de Integracao e
Regulacdo do Sistema, de Vigilancia em Saide e de Epidemiologia e Informacgao e
que foi utilizado o critério de departamentalizagdo por servicos em relagdo as
Coordenagdes de Apoio ao Desenvolvimento de Geréncia Hospitalar e da Atengdo
Basica. Em um nivel mais intermedidrio, a Secretaria Municipal da Saide de Sao
Paulo conta, respondéndo a Coordenagdo da Aten¢dao Baésica, com uma estrutura em
conformidade com o critério geografico de  departamentalizagdo, com o
estabelecimento de cinco Coordenadorias Regionais de Saiide, quais sejam: Centro-
Oeste, Leste, Norte, Sudeste, Sul (PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO

PAULO, 2008; VASCONCELLOS e HEMSLEY, 1997).
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2 OBJETIVOS

Dada a opgdo pela apresentacao desta tese de doutorado em um formato em
que os resultados e a discussdo consistem em manuscritos dirigidos a peridédicos da

Saide Publica, foi definido um objetivo para cada artigo.

2.1 OBIJETIVO DO ARTIGO 1

Discutir sobre a Administracdo Publica na Saide Piblica a partir da
investigacdo do tema Adimnistragao em artigos publicados ao longo de cinco anos

em dois periédicos indexados brasileiros.

2.2 OBIJETIVO DO ARTIGO 2
A partir de fatores selecionados, evidenciar o nivel atitudinal dos agentes
publicos da esfera central da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo em relagdo

a essa estrutura organizacional para a gestao do sistema de saide.

2.3 OBIJETIVO DO ARTIGO 3

Evidenciar a hierarquia da influéncia de fatores organizacionais selecionados
sobre a opinido dos agentes publicos entrevistados em relacdo a estrutura
organizacional da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo para a gestdo do

sistema de saide.
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3 METODOLOGIA

Também considerando a opg¢ao pela apresentacdo dos resultados e da
discussdo na forma de manuscritos direcionados a periédicos da Saide Publica,
cumpre sublinhar que a metodologia foi explicitada em cada artigo. Entretanto, como
¢ possivel que alguns aspectos metodolégicos ndo tenham ficado suficientemente
claros em razdo das limitagdes de espago para a confecgdo de cada artigo, tecem-se,
neste Capitulo, algumas considera¢des metodolégicas que perpassaram a realizagao
de toda a pesquisa.

De acordo com MORA e COLLEGE (1980, p. 39), sdo trés as principais teses
filoséficas sobre a natureza e o modo de existéncia dos objetos conceituais, a saber:

a. Platonismo: “Os objetos conceituais sdo seres ideais que existem por si
mesmos, independentemente do mundo fisico e, em
particular, dos seres pensantes.”

b. Nominalismo: “Os objetos conceituais formam um subconjunto dos
objetos linguisticos. S@o signos, e sé existem como tais.”

c. Empirismo: “Os objetos conceituais sdo objetos mentais e existem, do
mesmo modo que as outras ideias, ou seja, como sensagoes
ou imagens.”

Poder-se-ia afirmar que alguma dessas teses predomina em relagdao a

construcdo do direito a satide no Estado Brasileiro? Embora, em algumas situagdes, o

sistema de sadide seja apresentado como algo ideal, também existe uma busca pela
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apreensdo desse objeto conceitual através da linguagem, seja na forma de decretos ou
de artigos cientificos. Entretanto, se a virtude do empirismo estd em tirar o objeto
conceitual tanto do reino platonico das ideias quanto da tipografia e instald-lo na
mente humana, também parece que essa tese filosofica € aceitdvel para o objeto
conceitual sistema de saide.

MORA e COLLEGE (1980) julgam que nenhuma das filosofias tradicionais €
satisfatéria e propdem uma alternativa, denominada materialismo conceitualista e
ficcionista. As teses principais seriam: (a) os objetos conceituais possuem natureza
peculiar e irredutivel e existem na medida em que pertencem a certos contextos
(teses conceitualistas); (b) a existéncia conceitual € fingida ou convencional; faz-se
de conta que existem conjuntos € inventa-se seu modo de existéncia (tese
ﬁccionista); e, (c) para existir conceitualmente, € necessirio e suficiente que um
objeto seja pensavel por algum ser racional de carne € 0sso (‘tese materialista).

Verificar se sistema de saide e demais objetos conceituais abordados neste
trabalho estao de aC(;rdo com essa teoria postulada por MORA e COLLEGE (1980)
foge ao escopo dos artigos e da competéncia dos autores. Provavelmente, se algum
filésofo desavisado ler esses artigos, ird identificar o reducionismo atroz que, na
maioria das vezes, as ciéncias aplicadas precisam encarar, ji que a elas compete, no
caso da saide, apresentar solugdes para o acesso a servigos. Assim, cabe indagar se o
rigor 16gico da Filosofia seria desejdvel no tratamento de estudos de Saide Publica.
Ou, de outra maneira, compete questionar como fazer para que as questdes de
natureza filoséfica, tdo presentes no campo da Saide Publica, como justica ou

igualdade, tenham seu tratamento aplicado sem agredir a Filosofia.
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Os artigos podem nido trazer respostas objetivas a essas perguntas, mas sao
aproximagdes subjetivas. A titulo de exemplo, tem-se, no primeiro artigo, que a
questdo central é contribuir para a discussdo de como, na Saide Publica, enquanto
Administragao Pﬁblica. do setor saiide, se origina .0 hibridismo entre as Ciéncias
Politicas e Administrativas, tal qual entende CAVALCANTI (1984). Baseando-se
nas premissas de KUHN (2006), para quem as revistas especializadas fornecem os
problemas e as solugdes para uma comunidade de praticantes de uma ciéncia, a
discussdo acerca da constituicdo desse hibridismo tomou como ponto de partida a
andlise os artigos publicados em duas revistas de Satide Publica. Entretanto, deve-se
reconhecer que o préoprio KUHN (2006, p. 12) reconhece “a extensdao dos desacordos
expressos existentes entre os cientistas sociais no que diz respeito a natureza dos
métodos e problemas cientificos legitimos”.

Também ndo estd no escopo deste Capitulo discutir a cientificidade da Saiide
Piblica, da Administragdo ou da Politica, mas reconhecer que essa ainda € uma
questdo em aberto. De acordo com ALVARENGA (1994), a Saidde Publica é um
campo de investigacdo que se torna complexo por apresentar especificidades em
‘relagdo a interdisciplinaridade que caracteriza o campo das Ciéncias Sociais no qual
esté circunscrita.

CHILCOTE (1997) utiliza o método de investigagdo comparativa para poder
abordar a pluralidade de teorias presente na Ciéncia Politica, incluindo dimensdes
que viao desde ideologia a escolha racional, subdesenvolvimento a desenvolvimento
ou cultura a movimentos sociais. Apenas para citar um conceito caro a Politica, o
Estado, existe uma revisdo e uma avaliagdo critica de dezoito diferentes téorias do

Estado.
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FERREIRA ¢ col. (2002) entendem que a Administracao ainda se encontra
em uma fase amalgamada de arte e ciéncia, seguindo uma série de conceitos e
reeditando modelos administrativos que parecem funcionar para, a partir da
observacdo da prética, se retirarem as informacgdes para constituicdo da Teoria da
Administracdo.

Assim sendo, ndo se pretendeu superar a complexidade das questc')és
epistemol6gica na Satde Piblica enquanto drea de conhecimento. No caso especifico
do primeiro artigo, por exemplo, a contribui¢dio pretendida foi elaborar uma
discussdo a partir de trés conceitos bastante estabelecidos né Administracao, quais
sejam: organizacao, servigos e recursos financeiros.

Ademais, a percep¢do da amplitude de questdes envolvidas na gestdo de
sistema de saide e a complexidade da organizagdo que se pretendeu abordar, a
Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo, assim como a dificuldade de
aproximagdao com relacdo a essa Secretaria, levou a op¢do pela abordagem
quantitativa na elaboragdo dos outros dois artigos que compde esta tese de doutorado.

Para uma primeira aproximagdo com relacdo a Secretaria Municipal da Saide
de Sdo Paulo e seu Gabinete, realizou-se um levantamento da legislagio pertinente.
A legislagdo municipal vigente, no que diz respeito ao Gabinete da Secretaria,
pareceu bastante anacronica ao ndo definir o Gabinete como o espago organizacional
com o papel de coordenar a politica municipal de saide, mas conferir essa fungdo a
Secretaria Municipal da Saide de forma geral. A norma legal éue consolida as
disposigdes relativas a organizagdo da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo, é

o decreto n® 32.773, de 10 de dezembro de 1992, o qual estabelece o Gabinete do
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Secretario como um componente da estrutura da SMS-SP com as seguintes
atribuigdes:

“I - oferecer, na 4rea de sua atribuic¢ao, subsidios ao Governo Municipal
para formulagdo das diretrizes de saide;

II - propor convénios de cooperagdo técnica, cientifica e administrativa
com outros 6rgados e instituigdes de dreas afins;

III - definir normas e padrdes de atividades no ambito de saide;

IV — executar atividades afins.”

Em 2001, foi emitido um comunicado, 3/01 — SMS-SP, que, contudo, nio foi
transformado em projeto de lei como previsto. Nesse comunicado, o Gabinete da
Secretaria Municipal da Satde foi ordenado de maneira bem préxima ao que hoje €
apresentado no sitio eletronico da Prefeitura de Sao Paulo, embora, no desenho do
comunicado, estivessem previstos os Postos Avancados, que se constituiriam em
unidades desconcentradas, subordinadas diretamente as unidades equivalentes do
Gabinete do Secretdrio de Saide.

Pode-se afirmar que apenas a estrutura da Coordenagdo de Vigilancia em
Saide est4 atualizada em relagdo 2 legislagdo. Por meio da Portaria 915/2008, foram
definidas como atribui¢des dessa Coordenagdo a coordenagio técnica, planejamento,
supervisao e avaliacdao do Sistema Municipal de Vigiladncia em Sadde, composto por
geréncias, nicleos técnicos e supervisoes.

Conforme jia demonstrado na Tabela- 1 localizada na Introdugdo deste
trabalho, pode-se verificar que também estdo vinculadas ao Gabinete pessoas que
trabalham na prestagdo direta de servigos de saide, como o atendimento de urgéncia
ou os servigos de vigilancia sanitdria. Entretanto, o piblico-alvo desta pesquisa
foram os funciondrios das assessorias e das coordenadorias do Gabinete,
considerando-se que elas fazem parte da estrutura organizacional com maior

influéncia na tomada de decisGes para a gestdo do sistema de sadde. Por essa razdo, o
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universo passou a ser as pessoas que trabalham em dois prédios da Secretaria
Municipal da Saide: o edificio de onde despacha o préprio secretdrio e onde estdo
instaladas suas assessorias e coordenagdes, com exegao da Coordenagdo de
Vigilancia Sanitdria, localizada no segundo prédio: Assim, de acordo com a tabela do
total de funciondrios vinculados ao Gabinete (4.056), fariam parte do piblico-alvo
para responder ao questiondrio 1246 pessoas. No entanto, como a distribui¢do
pessoal dos questiondrios (Anexo A) seguiu a orientagdo de deixar o nimero
suficiente em cada segmento organizacional, foram entregues, nesses dois prédios,
732 unidades.

Embora a pesquisa tenha sido aprovada pelo Comité de Etica, com o
atendimento da exigéncia da assinatura do Termo de Consentimento Livre
Esclarecido (Anexo B), a autorizag@o de entrega em cada segmento seguiu diferentes
caminhos, com distintos graus de retorno. Além disso, como a participagdo foi
voluntdria, a amostra se caracterizou como nao-probabilistica.

De acordo com HAIR (2005), o método de survey € um procedimento para
coleta de dados priméﬁos a partir de individuos. O método de coleta consistiu no
preenchimento do instrumento pelo préprio respondente, ao qual caberia dispor
informagdes sobre seu perfil bem como a sua opinido sobre éspectos organizacionais.
Para mensurar a opinido sobre aspectos organizacionais, utilizou-se uma escala
diferencial seméntica com o uso de ancoras finais bipolares, por ser considerada de
facil compreensdo. A defini¢do do nimero de categorias, sete, foi um julgamento do
pesquisador na tentativa de obter o equilibrio entre a maior exatiddo da escala de

mensuracdo e a dificuldade dos respondentes em processar a informacdo,
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considerando-se que a escala de sete pontos € aceitdvel para pessoas que
completaram o Ensino Médio.

O pré-teste do instrumento utilizado foi realizado no nivel central de uma
Secretaria Municipal da Saide de um outro municipio de grande porte do Estado de
Sao Paulo. Para atenuar a possivel ocorréncia do efeito Halo — contigio de
respostas —, foram distribuidos questiondrios com trés diferentes sequéncias das

assertivas.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Apresentam-se, a seguir, os trés artigos que foram ou serdao submetidos a periédicos

nacionais e que veiculam os resultados e as discussdes desta pesquisa de doutorado.

4.1 ARTIGO APRESENTADO A REVISTA SAUDE E SOCIEDADE

O artigo “Administragdo Publica na Satide Piblica: uma andlise qualitativa do tema
Administra¢do em duas revistas cientificas brasileiras” foi formatado de acordo com
as instrugdes do peridédico Saiide e Sociedade, publicagdo da Faculdade de Saide

Piblica da Universidade de Sdo Paulo e da Associagdo Paulista de Saide Piblica.

Situag@o: Enviado em 06 de margo de 2008.
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Resuimo

A Administracdo Piblica e a Saide Publica enquanto campos tedricos e de pratica
tém vérios objetos em comum, sendo a administra¢do da coisa publica forte espago
de interseccdo entre eles. O objetivo deste trabalho € analisar como o tema
Administragdo € abordado pela comunidade cientifica da Saidde Piblica a partir da
investigacdo de artigos publicados, em um escopo de cinco anos (2004-2008), em
duas revistas dessa comunidade, a saber: Cadernos de Saiide Piiblica e Revista de
Saiide Piblica. O levantamento dessas publicagdes consistiu na busca, na base de
dados Literatura Latino-Americana e do Caribe em Ciéncias da Sadde, por artigos
cujos descritores utilizavam os termos gestdo ou administracdo. A andlise qualitativa
seguiu os temas administragdo de recursos financeiros em satde, servigos de satide e
organizagdes de saide, bem como Politica e Administracdo. Na Saide Publica,
enquanto Administragio Publica no setor satide, a utilizagdo dos recursos
financeiros, os servigos e as organiza¢Ges formam uma miriade de objetos com
potencial a ser explorado em perspectiva gerencial — perspectiva esta que apareceu
mais frequentemente utilizada para andlise de organizacGes hospitalares do que na
definicdo de estruturas responsaveis pela gestdo do sistema de saide. Em se tratando
da visdo de gerenciamento de servigos, a organizag@o e a defini¢do dos processos que
garantam o gerenciamento de sistemas de saide receberam menos atengdo que a
producdo dos servicos fins de saide. J4 em relagdo a utilizagdo de recursos
financeiros, parece mais fécil se referir de maneira agregada a unidades politicas que
a servicos de saude.

Palavras-chave: Administragdo Publica; Administragdo em Satde Piblica; Gestdo
em saude; Publica¢des Periédicas como Assunto.

Abstract

Public Management and Public Health as both theoretical and practical fields share
several objects in common, being the administration of public matters the ultimate
place for their intersection. Building on articles published from 2004 to 2008 in two
Brazilian journals (Cadernos de Saiide Piiblica and Revista de Saiide Piiblica), this
paper aims at analyzing how the topic Management is approached by the Public
Health scientific community. Data collection involved the search of articles with
management and administration as keywords in the databank provided by Latin
American and Caribbean Center on Health Science Information. The qualitative
analysis targeted the topics management of healthcare financial resources, health
services and health organizations, as well as Policy Making and Administration. In
Public Health as Health-Oriented Public Management, the use of financial resources,
services and organizations stand for a diverse set of objects with potential to be
explored from a managerial perspective, and the results point out that such a
perspective is more usual for the analysis of hospital organizations than for the
establishment of frameworks for management of the health system as a whole. In
terms of service management, process organization and definition have focused on
producing target services rather than assuring the management of health systems. As
for the use of financial resources, it seems easier to report on political units
aggregately than on health services alone.

Keywords: Public Management; Health Public Management; Health Management;
Periodicals as Topic.
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Introducao

Ao propor, por meio do compromisso publico, a determinagdo inequivoca das
responsabilidades de cada ente federado na gestdo do Sistema Unico de Saiide, o
Pacto pela Saide — publicado em 2006 na forma de portaria do Ministério da Saide —
coloca mais uma vez na agenda politica brasileira a questdo da gestdo publica no
setor saude (Brasil, 2006). Cumpre observar que, em 1997, a Orgaﬁizagﬁo Pan-
Americana de Saude, embora reconhecesse a elasticidade e a impbnderabilidade dos
anseios por bens e servicos de satdde, ja apontava a baixa capacidade gerencial como
um fator limitador cujas mazelas ndo mais poderiam ser toleradas, diferentemente de
outros fatores, considerados aceitdveis, como barreiras tecnoldgicas e finitude de
recursos financeiros (Santana, 1997).

Esses dois documentos reconhecem a expressiva ampliagdo da rede de
estabelecimentos de saide, com maior destaque para Unidades Basicas de Saide e
Equipes de Saide da Familia, como resultante do processo de descentralizagdo e
sublinham a necessidade de um debate sobre como incorporar, no campo da Saide
Publica, as teorias e praticas da drea da Administragdo Publica. Essa descentralizagao
politica, por sua vez, requer uma estruturagdo administrativa dos entes — Unido,
estados e municipios — em relagdo as suas responsabilidades, seja em decorréncia de
novas fun¢des ou como conscquéncié das incorporagdes de novas demandas em
satide ou tecnologia.

De acordo com Alvarenga (1994), a Saide Publica € um cﬁmpo de
investigacdo que se torna complexo por apresentar especificidades em relagdo a

interdisciplinaridade que caracteriza o campo das Ciéncias Sociais no qual esta
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circunscrita. Em relagdo aos aspectos de sua metodologia, entendida ndo como
métodos e técnica, mas como teoria do conhecimento, coloca-se a potencialidade da
diversidade de abordagens do processo saude-doenca. Assim, a natureza
interdisciplinar do campo e sua diversidade abrem perspectivas para a presenca de
varias disciplinas e tendéncias na abordagem dos problemas de investiga¢ao ou
pesquisa que se apresentam.

Para Almeida Filho (2000), a Saide Coletiva foi inicialmente postulada como
um campo cientifico em que sdo produzidos conhecimentos e saberes disciplinares
acerca do objeto saide, que tem cardter interdisciplinar, com integracdo dominante
no plano académico, € ndo no plano das estratégias de intervencao-transformacao da
realidade de saide. Em paralelo, o autor também considera que essa drea do saber
fundamenta um ambito multiprofissional, compreendendo um conjunto de préticas
que tomam como objeto as necessidades sociais de saide, de modo que, além dos
distintos saberes, as tecnologias materiais e imateriais se conﬁgum como
instrumentos de trabalho e as atividades sdo intervengdes centradas nos grupos
sociais € no ambiente.

Campos (2000) adverte sobre a tendéncia da Saide Coletiva em confundir-se
com todo o campo da saide. Em um processo dialético, a Saiide Coletiva seria uma
parcela do campo da saide, uma 4rea especifica de intervencao, especializada e com
valor de uso préprio, diferente da clinica ou de outra 4rea de intervengdo. Trata-se de
um espaco em que as teorias sobre producdo de saide ou sobre o processo
saide/enfermidade/intervengdo se baseiam nos aportes da Biologia, da

Epidemiologia, da Psicologia e das Ciéncias Sociais.



48

O enfoque da Saide Piblica como um campo de intervengado publica também.
a insere como um setor da Administracdo Piblica, outra drea do conhecimento em
que ocorre o didlogo entre as perspectivas de ciéncia aplicada e intervengdo. A
Administracdo Publica € um campo hibrido em cuja génese estd a associagdo entre a
Administragdo de Empresas, com suas técnicés e procedimentos, e a Ciéncia Politica,
interessada na formagao da agenda, nos atores e na intermediacdo de interesses, além
da governabilidade e dos padrdes de relagdo entre os poderes. No ambito da
Administracdo Publica, estdo a governanca, a implementacdo das politicas e os
processos e estruturas organizacionais, ©0s quais consistem em elementos
fundamentais para andlise do complexo arranjo do governo (Pacheco, 2003).

Nesse contexto, este artigo parte da seguinte pergunta: “como o tema
Administragao é abordado pela comunidade cientifica da Saide Publica?”’ Para
contribuir com esta discussdo, refletiu-se sobre uma amostra de artigos publicados

em duas revistas nacionais ao longo de um periodo de cinco anos.

Metodologia

A partir das ideias de Kuhn (2006), para quem a ciéncia € a reunido de fatos,
teorias ¢ métodos reunidos nos textos atuais, e da compreensdo das revistas
especializadas como objetos empiricos que expressam o pensamento de uma dada
comunidade cientifica, foram utilizados como unidades de andlise os artigos
publicados em duas revistas de Saide Piblica classificadas pela Coordenagdo de

Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) na categoria A
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Internacional, quais sejam: a Revista de Saiide Piblica e a Cadernos de Saiide
Piiblica.

O levantamento dos artigos das duas revistas foi realizado por meio da busca;
na base de dados em saide Literatura Latino-Americana e do Caribe em Ciéncias da
Saide (LILACS), por publicacdes de janeiro de 2004 a dezembro de 2008 que
apresentavam o termo gestdo ou administrac@o como descritores. Verificou-se a
existéncia de 80 e 16 descritores que utilizavam, respectivamente, 0s termos
administracdo e gestdo; entretanto, como 28 descritores veiculam o sentido de
administracdo de medicamento e suas vias (e.g., oral e dérmica), foi selecionado um
total de 68 descritores.

Para a andlise desse material, conduziu-se uma investigacdo de natureza
qualitativa, sustentada no método da andlise de conteiido. Nao obstante, compete
sublinhar que este trabalho também admite tonalidades de ensaio, haja vista que as
reflexdes sdo feitas a partir de artigos selecionados e, concomjtantememe, em
didlogo com as experiéncias pessoais € a concep¢do do pesquisador em relagdo a
Administracdo na Saide Piblica. Essa perspectiva vai ao encontro do que afirma
Carmo-Neto (1993), segundo o qual a andlise de contetido busca a esséncia de um
contexto nos detalhes entre os dados disponiveis e tem como propésito descobrir
nu.angas do objeto sob escrutinio percebidas nas reflexdes e, neste caso, como
complementa o referido autor, na persona do analista.

Segundo Trivifios (1995), pode-se afirmar que a andlise de conteido nasceu
quando foram realizadas as primeiras tentativas de interpretar os livros sagrados,

sendo que, ja no século XVII, na Suécia, e no século XIX, na Franga, se encontram
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esforgos sistemdticos para a consolidacido desse método. Contudo, foi no século XX
que a andlise de conteddo atingiu maturidade como método de investigagao.

Os resultados e a discussdo da andlise foram construidos a partir da seleg¢@o
dos seguintes temas: servicos de saiide; organizagGes de saide; administragdo de
recursos financeiros em saide; politica e administragio em sadde. As catégorias
relativas a cada tema ndo foram definidas antecipadamente, mas no decorrer da

leitura dos artigos.
Resultados e Discussao

O levantamento na base LILACS para a selecdo de artigos (a qual
desconsiderou revisoes, debates, foruns, notas, comentarios e informes técnicos) nas
revistas Cadernos de Saiide Piblica € Revista de Saiide Publica no periodo de
janeiro de 2004 a dezembro de 2008 levou a uma amostra de 57 artigos. Embora nao
seja objetivo deste trabalho fazer comparagdo entre os artigos das duas revistas, vale
ressaltar que foram encontrados 14 e 43 artigos, respectivamente na Revista de Saide
Piiblica e na Cadernos de Saiide Publica, fato que parece sugerir que o tema
administracdo em saide estd mais no foco-do piiblico desta que daquela publicagdo
periédica. Além disso, verifica-se que os anos de 2006 e 2007 foram os anos com

maior frequéncia de artigos (16 e 24, respectivamente).
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Administracao de recursos financeiros em saiide: deve-se falar em dinheiro na
Saude Publica?

Tanaka e Melo (2004) afirmam que a avaliagdo de programas e servigos de
salide deve incorporar a abordagem econdmica, a qual, contudo, consiste em um tabu
na realidade brasileira e latino-americana. Essa resisténcia pode ser justificada,
consoante os autores, pelo fato de que, em realidades de profunda desigualdade
social, a preocupagdo com custos das atividades relacionadas com a saide pode
assumir um cardter ndo-€tico.

Em contrapartida, para Fortes (2008), € justamente no campo da ética que a
distribui¢do e a priorizagdo de recursos escassos, assim como a responsabilidade
individual e coletiva sobre a assisténcia a saide, devem ser enfocadas. Partindo do
pressuposto de que a utilizagdo dos recursos piiblicos com eficiéncia e efetividade ja
€ em si um procedimento ético, as decisdes em situagdes relacionadas a quem vai ter
suas necessidades atendidas em primeiro lugar e quem vai ter oportunidade de
continuar a viver (ou, em algumas circunstancias, quem vai morrer) também levam a
reflexdes éticas.

Embora a questdo financeira seja abordada em outros artigos também como
construcao de discursos l6gicos, nos quais esse tema € evidenciado em expressoes

LIS

como “iniquidades na distribuigdo de recursos”, “aperto financeiro”, “baixo nivel de
investimentos”, “escassez de recursos” ou “baixos investimentos na ampliagcdo da
oferta do SUS”, as reflexdes a seguir foram feitas a partir dos 16 artigos que abordam

dados financeiros numericamente.
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No maior nimero de artigos, 10, os dados financeiros abordados podem ser
agrupados na categoria financiamento da saiide. Existe uma tradi¢dao de estudos,
nacionais e internacionais, com matriz na Economia Politica, que se baseiam nos
valores publicos aplicados em satde e sua relagdo com o Produto Interno Bruto, nos
gastos de cada ente federativo na salide, na composi¢do dos tributos que financiam a
saide e no or¢amento publico da saide. O acordo politico, materializado na Emenda
Constitucional 29, justificou estudos que buscaram verificar a aplicagdo dessa
emenda na defini¢do dos gastos em saide em cada nivel de governo e mantém o foco
nessa linha de pesquisa incorporada pela Saide Piblica. Porém, a defini¢do do
financiamento explicita um dificil equacionamento entre o montante e as

s /
necessidades em saide, o que deve gerar necessdrias discussdes tedricas na
comunidade brasileira de Saide Publica.

Em cinco artigos, sdo utilizados mirperos para fazer referéncia a renda da
populagdo. Pode-se afirmar que a questdo da renda como um dos determinantes do
estado da saide de individuos ou grupos ja foi incorporada pelo meio sanitério, o que
pode ser constatado pelo nimero de estudos epidemioldgicos que trazem a varidvel
renda em seu escopo. A correlagdo das politicas de saide com outras politicas € um
valor dentro do movimento sanitdrio brasileiro que foi incorporado na Constitui¢cdo
Federal, em seu artigo 196, o qual prevé que o direito a saide € “garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a redugdo do risco de doengas e de outros
agravos”. Entretanto, é na continuagdo do artigo, “acesso universal e igualitdrio as
acOes € servigos para sua promog¢ao, protecdo e recuperacio”, que parece estar a
finalidade fundamental das organiza¢Ges governamentais do setor saide (Brasil,

2000). Assim sendo, conhecidas as questdes das iniquidades na renda, a existéncia de
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parametros acordados politicamente para o uso dos recursos publicos da saide coloca
um desafio a mais na gestdo desses recursos, qual seja: garantir que a situagdo de
pobreza ndo restrinja 0 acesso aos servigos e que, uma vez acessados, esses Servigos
estejam adequados as necessidades de cada grupo social. Vencer esse desafio, por
meio de rearranjos organizacionais € tecnologia, traz a gestdo publica da saide um
sentido redistributivo, visto que, como ressalta Castro (2001, p. 97), “ha que se
estabelecer um processo de trabalho, de planejamento e programacdo de agdes e
servicos de saide a serem desenvolvidos que dé conta dessas iniquidades e
diferencas, oferecendo mais a quem mais necessita”.

Apenas trés artigos trouxeram dados financeiros que foram categorizados
como custos de produgdo de servicos. Um deles analisa o impacto econdmico-
assistencial de abordagens para a reduc¢do de custos em um plano odontolégico de
autogestao (portanto, privado). Em um segundo artigo, em que se apresentam 0S
custos por crianga atendida em unidades com ou sem a implementagdo de estratégia
de atencdo primdria as doengas prevalentes da infancia, € feita uma pertinente
argumentacdo de que, sem informagdes sobre os custos nos servigos € o impacto de
estratégias alternativas, os gestores operam em um vicuo de informagdo e sdo
incapazes de determinar se estdo avangando tdo rdpido quanto possivel na dire¢@o de
seus objetivos (Amorim e col., 2008). J4 o terceiro artigo, sobre a assisténcia aos
pacientes com HIV/AIDS no Brasil, permite inferir que o sucesso desse programa se
sustenta em sua administragdo, amparado tanto em um sistema de monitoramento, o
Sistema de Monitoramento de Indicadores do Programa Nacional de DST/AIDS

(MONITORAIDS), quanto em um adequado financiamento, que garante o acesso a
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antirretrovirais a aproximadamente 170 mil pacientes, o que representa um gasto
anual de cerca de US$ 450 milhdes.

Dois artigos trouxeram diferentes perspectivas na utilizagdo de valores
financeiros. O primeiro, de Souza e Roncalli (2007), traz uma parametriza¢do de
valores para saldrio de cirurgides-dentista que compdem equipes do Programa Saide
da Familia. O enfrentamento da questdo salarial nas diversas categorias profissionais
que trabalham nos sistema de satide abre diversas perspectivas de estudo em Saide
Publica, inclusive a andlise das relagdes com os mercados de profissionais € o
sistema de formagdo individuos nas diferentes regides do Brasil. A titulo de exemplo,
apontam-se politicas publicas de incentivo a formagao de profissionais que faltam ao
sistema publico ou de restri¢do para aquelas que inundam o mercado de profissionais
com baixa qualificagdo e geram sua distor¢do se configuram como objeto de estudo
para o meio sanitdrio. J4 o segundo artigo, ao estimar os custos para a Previdéncia
Social pelos beneficios concedidos por acidentes de trabalho, explicita a natureza
intersetorial das politicas sociais e utiliza a dimens@o financeira e seu impacto na
gestdo publica em uma linha de pesquisa tradicional na Saide Piblica, a Saide do

Trabalhador.

Servicos de saiide: da singularidade a integralidade, passa-se pelos servicos de

gestao

Para Fitzsimmons e Fitzsimmons (2005), servigos tém natureza intangivel,
sdo ideias e conceitos. Os servigos produzidos por estabelecimentos ou profissionais

da saide sdo considerados de alto grau de interacdo, de modo que a presenca do
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usudrio precisa ser compreendida como uma parte ativa do processo do servigo. A
combinagdo das caracterl’sticas.dos servigos de intangibilidade e do cliente como um
participante em sua prestacdo resulta na variacdo de servigos de cliente para cliente,
processo denominado customizacdo. Uma caracteristica fundamental para a
administragdo de servigos € que estes sdo criados e consumidos simultaneamente,
nao podendo, portanfo, sér estocados, o que faz com que o sistema sofra todos os
impactos de varia¢des de demanda.

Os artigos trazem a diversidade dos servigos do campo da saide ainda mais
ampliada pela motivagao do principio politico da integralidade no caso do sistema de
saide nacional brasileiro. A segmentagdo por tipos de servigos pode seguir diferentes
16gicas: (1) tipos de organizagio, com as categorias hospital, Centros de Assisténcia
Psicossocial, Unidades de Saide da Familia, dentre outras; (2) nivel de ateng¢do, com
as categorias Atencdo Primadria, Secundédria ou Tercidria; (3) natureza juridica,
publica — administra¢do direta ou indireta — ou privada — lucrativa ou ndo-lucrativa;
(4) especificidades profissionais ou especialidades, como saide mental, saide bucal,
saide da mulher, saide da crianga, médico, enfermeiro, dentre outras.

Essa diversidade de categorias e sua sobreposi¢do se configuram como um
desafio complexo para os estudos de administragdo dos servicos de satide ou dos
sistemas de saide, de modo que a maioria dos artigos se insere em diversas
classificagGes. Se realizada a classificagdo dos servigos a partir de qual organizagdo
produz tal servigo, emergem, nesse boj(;, os servicos hospitalares de farmécia, como
no artigo de Messeder e col. (2007), ou o atendimento de urgéncia em hospital
pediatrico, como no artigo de Melo e col. (2007). Este ressalta o fato de uma varidvel

classica na saide, a urgéncia, ser ainda um tema em aberto nos servigos pediatricos,
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haja vista a fragilidade das criangas muito pequenas e a ocorréncia da interagdo com
as outras varidveis que levam os acompanhantes dessas criancas a procurarem 0s
servigos de urgéncia: ansiedade dos pais, experiéncia anterior com alguma perda,
facilidade de locomogdo ou recusa em aceitar o médico de familia. Nesse contexto,
tem-se que a hierarquizagao dos servigos se consolidara nao apenas a partir do desejo
dos profissionais, mas também a partir da consideragdo das caracteristicas dos
atendimentos e dos usudrios no contexto especifico de cada servigo de saide.

Quando tipificados como servicos de Atengdo Primdria, os artigos
concentram maior aten¢do no Programa Saidde da Fgmﬂia e destacam que a
incorporagdo de servicos de saide bucal nesse programa parece um problema de
muito dificil equacionamento. E o que parecem sugerir as consideragdes finais do
artigo de Souza e Roncalli (2007), com a afirmag@o de que o modelo assistencial em
saide bucal, apds sua incorporagﬁp no Programa Saide da Familia, ndo avangou na
maioria dos municipios estudados.

A pressdo pela incorporagdo de novos servigos em salide também pode ser
identificada no artigo de Floriani ¢ Schramm (2007), que propde uma discussdo
acerca da introdugdo de cuidados paliativos dispensados aos pacientes com doengas
avancadas e em fase terminal na rede de atengdo bdsica e traz releituras da
assisténcia a sadde a partir de relagdes entre conceitos como “cuidado total”, “dor
total” ou “cuidado terminal”. Essa pressdo também pode ser verificada no artigo de
Horrovitz e col. (2006), que traz propostas para a formulagido de politicas piblicas
em genética clinica, visto que 5% dos nascidos vivos apresentam alguma anomalia
do desenvolvimento determinada total ou parcialmente por fatores genéticos e se

registra um aumento da propor¢do de mortes atribuiveis a defeitos congénitos. Frente
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a redugdo proporcional dos O6bitos por causas infecciosas e respiratdrias, as.
malformagdes congénitas passaram de quinta, em 1980, para segunda causa de
mortalidade infantil no Brasil em 2000. Um raciocinio légico leva a conclusio de
que a inclusdo desses servigos de cuidados paliativos e genética clinica viria
acompanhada de novos custos, que ndo precisam, obrigatoriamente, estar no escopo
desses trabalhos (Floriani e Schramm, 2007; Horrovitz e col., 2006), mas se tornam
objeto para outros trabalhos, considerando-se que o aspecto financeiro deve ser
considerado como determinante na construgio e na gestio de sistemas de satde.

Os servigos de saiide mental aparecem em trés artigos e trazem em seu escopo
a mudanga da perspectiva: transferem a producdo desses servigos' da internagao
hospitalar para o espago ambulatorial, numa mudanga de enfoque de qual servico de
saude se deseja oferecer a determinado publico.

Corréa (2006) destaca a importancia de se desenvolverem, permanentemente,
conceitos e técnicas de administragcdo para as operagdes de servigos e as implicacdes
da introdugdo do conceito de cliente interno. As atividades de apoio executadas por
diversas subdivisdes funcionais — geréncias, departamentos ou sec¢des — podem ser
consideradas servicos e se caracterizam como uma relagdo cliente-fornecedor
interno. A integra¢do das muitas fun¢des de uma organizagdo vai depender de uma
boa gestao dessa relagdo com a consequente quebra das barreiras organizacionais.

A partir do enfoque de Corréa (2006), surge uma gama de servigos para além
daqueles tradicionais no campo da saide, por vezes chamados de servigos fins, péra
serem integrados a abordagem da gestdo de sistemas de saide ou da gestdo do
trabalho dos profissionais da saide. Para um resultado mais efetivo, tanto a

incorporagdo de novas tecnologias como os processos dos servi¢os ja estabelecidos
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precisam estar acompanhados de servigos de apoio e capacitacdo aos profissionais
envolvidos. Tratando a gestdao do desempenho como processo pelo qual os gerentes
miram o desempenho de individuos e grupos no contexto dos objetivos
organizacionais, Brissén e Spinelli (2005) permitem inferir de seu artigo que essa
atividade pode ser considerada uma relagdo cliente—fornecedor interno. Entretanto,
nesse mesmo artigo, os autores ressaltam que certas praticas de gestdo ainda sdao
associadas a empresas privadas, a estratégias de controle laboral ou ao cumprimento
de uma tarefa burocrdtica a mais. De fato, parece haver uma tensdo frequente dos
servicos de gerenciamento e de cuidado com as diferentes perspectivas dos
profissionais dessas diferentes areas. Por exemplo, o artigo de Santos e col. (2007, p.
80), ao discutir o processo de acolhimento do Programa Saide da Familia, traz
observagoes de que as recepgdes nas unidades estudadas “sdo burocratizadas e
conduzidas por critérios administrativos e nao técnicos”.

Embora se observe, nos artigos, a ocorréncia do termo qualidade em relagao
aos servigos de saide, ndo parece que a abordagem seja sob a perspectiva de uma
teoria administrativa na modelagem Gestdo da Qualidade Total. Pode-se afirmar que
a presenca desse referencial foi bastante incipiente e predomina a utilizagdo do termo
qualidade no sentido do senso comum e na andlise da opinido e da satisfagdo dos
usudrios dos servigos. A perspectiva sugerida por Malik (1998, p. 19) — segundo a
qual a “qualidade tem a ver com indicadores concretos que permitam dizer por que
determinada pratica é melhor que outra”, de modo que, na maioria das vezes, nao
existem comparagdes a priori, as quais precisam, pois, ser construidas — ndo ocorreu
com a frequéncia esperada frente ao potencial desse instrumental para tratar da

gestao de servigos de sauide.
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Organizacoes de saude: hospitais; unidades basicas e 0 que mais?

Para Chiavenato (1983), a tarefa da Administragd@o € interpretar os objetivos
propostos pela organizagdo e transformd-los em agdo organizacional por meio do
planejamento, da organizagdo, da direqﬁol e do controle dos esforgos realizados nas
dreas e nos niveis da organizag@o. A partir dessa perspectiva, depreende-se que nio
se pode falar de Administracdo sem sua contraparte, a organizagao.

Na amostra analisada, o hospital se faz presente no maidr nimero de artigos,
10, como principal forma organizacional. Dada a pressdo por seus altos custos
operacionais, o hospital tem sido o tipo de organizag@o onde as inoVagGes da gestdo
em sadde tém sido especialment;a estudadas. A gestdo da clinica, com instrumentos
como gestdo da patologia — monitoramento do tipo de cuidado, resultados e custos
relacionados a doengas selecionadas — ou do caso — monitoramento de resultados e
custos relativos a clientes selecionados ou a aplicagdo de diretrizes e protocolos
clinicos —, compde um ferramental bastante adequado ao contexto hospitalar.
Todavia, apenas um artigo, que focaliza as operadoras de plano de saide, trouxe no
seu escopo esses objetos de estudo (Portela, 2008):

De acordo com o artigo de Lima e col. (2006), os hospitais filantrépicos que
fizeram parte daquele estudo apresentaram estrutura gerencial pouco desenvolvida,
com aparente diferenciacio positiva com relag@o aos hospitais com planos de saide
em se tratando das dimensdes dire¢do e planejamento econdmico-financeiro,
recuréos humanos, servigos técnicos, servigos logisticos e tecnplogia da informacgao.
As exigéncias da Agéncia Nacional de Saide, especialmente no campo econdmico-

financeiro e da produgio de atividades, aparece como fator explicativo de um melhor
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desempenho. Essa constatagdo faz refletir sobre a capacidade reguladora do Estado
como fungdo de suas estruturas e a necessidade de conjugar o modelo organizacional
— agencia publica ou administra¢do direta — com a missao em questao.

O artigo de Lima e Rivera (2006) trata de uma Coordenadoria com
responsabilidade sobre a gestdo de uma regido de saide do Rio Grande do Sul e
expde que, apesar de uma estrutura organizativa coerente com a missao definida,
essa organizagdo nao conseguiu construir objetivos claros e concretos que
expressassem no cotidiano aquilo que configuraria o empenho para realizar sua
missdo. Nas palavras desses autores, “sem objetivos claros, fica dificil definir
prioridades e fazer escolhas, dificultando, ainda, a reflexdo sobre se o que se esta
fazendo continua importante e adequado para os usudrios” (Lima e Rivera, p. 2183).

Para Barbieri e Hortale (2005), a administragﬁo publica direta do setor saide,
ao estabelecer o Sistema Unico de Satde, antecede as premissas de uma reforma
administrativa com enfoque gerencial, que prevé redug@o no controle de processos
com énfase nos resultados. Nesse estudo, identificaram-se, na Secretaria Municipal
de Saide de Campo Grande, quatro niveis gerenciais com resultados de pesquisa que
apontam problemas relativos a organizagdo da Secretaria, que ndo implementou
modelos de supervisdo para conhecer como as ag¢des sdo executadas. Ao fato de que
pouco se conhece acerca dos mecanismos gerenciais internos dos municipios, os
referidos autores ressaltam que, em organizagdes profissionais, como as de saide,
muitas decisdes sdo tomadas pelo profissional em sua base operacional, fato inerente
ao seu campo de conhecimento. Nesse sentido, os profissionais nos niveis executivos

de organizagdes de saide tendem a se identificar mais com as categorias as quais



61

pertencem do que & organizagdo ‘'em que trabalham, o que pode induzir ao
corporativismo.

De fato, construir estruturas organizacionais com a responsabilidade de gerir
sistemas de saide enfrenta a dificuldade de introduzir um novo nivel hierdrquico
para lidar com organizagdes onde, dada sua natureza especializada, o controle sobre
os processos de trabalho exige estruturas horizontalizadas. Esse quadro se agrava
quando se trata de um contexto, principalmente para os municipios, de auséncia de
profissionais com formagdo ou experiéncia para a gestdo de um sistema de saide,
como identificado no artigo de Silva e col. (2007).

Novas organizagdes ou estruturas organizacionais vao surgindo na
administrag@o publica brasileira, no contexto do Sistema Unico de Satde, para dar
conta da gestdo de aspectos especificos como, por exemplo, as centrais de regulacido
assistencial. O artigo de Evangelisfa e col. (2008), ao analisar a Central de Internacao
da Secretaria Municipal de Saide de Belo Horizonte, destaca a relagdo entre a
localizagdo da oferta e a localizagdo dos usudrios, reafirmando a proximidade
geografica como determinante do acesso e da utilizagdo de servigos. Assim, uma
organizagao desempenha seu papel de assisténcia de modo efetivo a n‘ledida que seus
processos organizacionais de sdo capazes de atingir os resultados esperados em um
contexto de intera¢do entre as mais diversas varidveis.

Ademais, verificou-se que, em alguns artigos da amostra, a fungdo gerencial
do sistema de saide € tratada de modo excessivamente difuso. As secretarias de
saude, estaduais ou municipais, aparecem como responsdveis pela gestdo do sistema,
sem serem explicitadas as responsabilidades das estruturas sobre os processos

estabelecidos para sustentar essa fungdo. Tratar essas organizacdes, Orgios de
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governo de entes de médio ou grande porte, sem abordar as diferencas de
responsabilidades dos seus niveis organizacionais aparenta um distanciamento de
abordagens mais de acordo com as teorias administrativas.

O artigo de Machado (2007), ao analisar a articulacdo entre as funcdes de
gestdo do sistema no dmbito nacional, levanta, ainda que tangencialmente, a questao
da organizagdo do Ministério da Saide. Mesmo dentro de uma tendéncia de
substituicdo do Estado planejador, produtor direto de bens e servigos e empregador,
pelo Estado regulador, suas fungdes executivas no sistema de saide sdo: formulagao
de politicas e planejamento, financiamento, regulacdo, execucdo de agdes € servigos
de satde. Essas fungdes tém pesos diferentes dentro do Sistema Unico de Satde: por
exemplo, a diretriz da descentralizacdo tem conduzido o exercicio da fungdo
execucdo dos servigos de saide aos entes subnacionais e, portanto, requer que a
estrutura organizacional do Ministério da Satide seja adequada para desempenhar
cada uma dessas fungdes. O artigo observa, no periodo de 1990 a 2002, a
sobreposi¢do de antigas e novas estratégias de regulagdo em quatro ambitos: sobre
prestadores de servicos ao SUS, de sistemas estaduais e municipais de saidde, de
regulacdo sanitdria e de mercados em saide. As estratégias — emissdo de portarias,
administracdo da remunerag@o de servigos, manutengdo dos sistemas de informacgdo
ou agdes de auditoria — sdao materializadas por agentes piblicos em um contexto
organizacional ¢ no modo como organizagdes podem ser estudadas pela comunidade

da Saude Publica.



63

Politica e Administracao: como este hibridismo acontece na Saude Publica?

De acordo com Cavalcanti (1984), a Administragao Publica é entendida como
uma disciplina hibrida, que tem liga¢cdes organicas com a Ciéncia Politica e a anélise
organizacional. Entretanto, tanto a Politica como a Administragcdo também podem ser
vistas como disciplinas hibridas, pois ndo hd como ndo considerar o peso da
Economia nos estudos da Ciéncia Politica ou a importancia da Psicologia para a
abordagem da gestdo de pessoas.

Na maioria dos artigos, 50, existe o olhar voltado para a coisa publica, campo
de intersec¢d@o entre a Ciéncia Politica e a Administragcdo Publica. A gestdo da coisa
publica estd no cerne dessas duas disciplinas, mas pode-se afirmar que, em alguns
artigos, foi feita a op¢ao pelo predominio da perspectiva politica, coerente quando o
objeto de estudo selecionado sdo comparagdes de politicas de Estados. No artigo de
Serapioni e Romani (2006), foram apresentados trés modelos diferentes de
participagdo em sauide — as instancias colegiadas da Itélia, Inglaterra e Brasil —, e, no
artigo de Gerlinger e Urban (2007), foram tragadas tendéncias na politica de saide
europeia, a partir de dados de Portugal, Alemanha, Suécia, Polonia e Reino Unido
(ndo se justificando, portanto, a hibrida¢do da Ciéncia Politica com a Administragdo
nestes casos). Entretanto, quando o foco € a implementacdo de politicas de sauide,
uma maior énfase nas dimensdes organizacionais pode ser desejavel nos artigos das
revistas de Saide Publica.

Para Keinert (2000), principalmente nos paises latinos, a Ciéncia Juridica
pode ser considerada a “disciplina-mae” da Administragdo Publica, ja que aq.uela se

originou como érea do Direito Administrativo. No meio sanitério, a cultura politica
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legalista brasileira se manifesta na multiplicagdo de portarias e documentos oficiais
com conteidos genéricos que retroalimentam a construgdo do discurso
“politicamente correto” presente nas publicagdes ci;ntfﬁcas da Saide Publica e
predominante no ambito da participagdo social, como pode ser verificado pelos
relatérios das Conferéncias Nacionais de Saide (Pinheiro, 2003).

A perspectiva de Estado democréitico ndo elimina a tensao na politica, ainda
mais em um pais com desigualdades sociais como o Brasil. A tensdo na politica de
saide brasileira pode ser entendida em um contexto de tensdo das garantias dos
direitos individuais, quando predomina a modelagem de um Estado mais liberal, com
a priorizagdo da dimensdo liberdade e as garantias dos direitos sociais, com
priorizacdo da dimensdo igualdade, portanto em uma perspectiva de maior
intervengao do Estado (por conseguinte, menos liberal) (Kerstenetzky, 1999).

De acordo com Medauar (2003), deve-se reconhecer a evolucdo do Direito
Administrativo em consonancia com a evolugdo conceitual de Estado democratico, o
qual, antes de ser capaz de criar direito, atua na sua garantia. Como essa garantia de
direitos se manifesta por meio da positivagdo de servigos, alguns estudiosos do
Direito, ao ressaltarem essa dimensao dos servigos, se referem ao Estado de Direito
como um Estado servidor, cuja soberania estd sob o regime da lei e cujo pbder se
configura em dever.

E possivel se entender que existe, no setor publico da saide brasileira, a
responsabilidade de 6rgaos de governo — Ministério da Saiide e Secretarias Estaduais
e Municipais da Saide — sobre a gestdo de sistemas de saide na qual ocorre
materiélmente a administragio de recursos financeiros e humanos para a garantia do

N

direito a saude. Desconhecer a natureza politica dessas organizagdes seria um



65

equivoco; porém, como afirma o artigo de Guimardes e col. (2004, p. 1644), a
trajetéria da administragdo publica latino-americana escreveu com mais cores “a
rigidez conjugada com ineficiéncia; auséncia de mecanismos de controle externo;
distanciamento e ndo compromisso com as demandas dos cidaddos; excessos
burocraticos e uso politico da maquina estatal para realizar interesses particulares”.
Giumaraes e col. (2004) entendem que, no campo da Administragdo, a gestao
se aproxima da ideia de geréncia, com cardter mais operacional e instrumental de
uma fung@o organizacional voltada a coordenagdo e ao controle. No campo da
Ciéncia Politica, o conceito de gestdo incorpora uma dimgnsﬁo de aspectoS menos
procedimentais, privilegiando a discussdo sobre o poder e sua legitimidade. A
complementaridade desses p6los conceituais ganha maior for¢a quando abordada a
fungdo gerencial dos 6rgdos do poder executivo do setor saide, com o tratamento
dessas estruturas organizacionais seja sob uma pérspectiva funcional, como no artigo
de Garibotti e col. (2006), que trata da consolidagcdo dos servicos municipais de
vigilancia sanitéria e ressalta seu isolamento .institucional no contexto da saide, seja
sob uma perspectiva geografica, como no mﬁgo de Lima e Rivera (2006), que
investiga a gestdo de sistema de saide no contexto de; departamentalizagdo da
Secretaria de Estadual de Saide do Rio Grande do Sul em coordenadorias de saide.
Pode-se afirmar que, também em relagdo ao temia regionalizacdo em satde,
ocorre a polarizagdo entre as abordagens da Politica ou da Administragdo. Lencioni
(1999) afirma que a palavra régiﬁo transforma os gedgrafos em prisioneiros de um

problema complexo.

[S]e de inicio ela pode ser considerada mera representago, a nogiao contém
sentidos variados. E uma palavra de uso corrente €, como 2s vezes ocorre
com o discurso geografico, se exprime por metaforas. [...] a palavra regido



assume cardter ideolégico a medida que se torna referéncia para a
construgao de mistificagdes geograficas (Lencioni p.198).

Os dois grandes marcos do desenvolvimento do pensamento geografico acerca da
interpretacdo do objeto da geografia seriam: (1) o estudo da relag@o entre o homem e
o meio, de modo tal que a regido existe em si mesma e cabe ao pesquisador
reconhecer a regido por meio de andlises; e (2) um campo de conhecimento voltado
ao estudo das diferenciagdes das dreas, de forma tal que a regido ndo existe em si
mesma, mas se conforma no final do processo de investigagdo, o qual, ao elaborar
critérios definidos, éonstréi um recorte espacial.

O artigo de Vianna e Elias (2007) é um exemplo da influéncia da geografia
humana nos estudos de Saide Publica e do potencial dessa integracao
interdisciplinar. Os autores realizaram também uma abordagem histérica do
desenvolvimento de Sao José dos Campos enquanto cidade industrial e sanatorial,
onde a abordagem politica ndo dialoga com a Administragao.

Para Viana e col. (2008), a regionalizagao fundamentada em outra concepgao
tedrica contribui para uma ampliagio do debate sobre a relagdo entre saide e
territorio, para que o planejamento teltritorial ndo signifique a somatdria das politicas
setoriais, mas a articulagdo destas em torno de projetos baseados no territério usado.
Contudo, hda que se reconhecer que a regionalizagio da sadde vinculada a
organizagao do sistema, considerando parametros epidemiolégicos e de assiStén(;ia,
ainda tem importante papel a desempenhar, até mesmo para legitimar os 6rgdos
publicos do setor saiide como atores politicos e administrativos competentes para um

dialogo intersetorial.
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O artigo de Paim e Teixeira (2006) traz um balango do estado da arte da drea
de Politica, planejamento e gestdo em sadde, destacando que, entre o final das
décadas de 1980 e 1990, se registrou, na literatura das Ciéncias da Saide, um
interesse crescente por essa drea quando docentes e pesquisadores passaram a atuar
junto a secretarias estaduais e municipais de saide, mas referindo-se pouco as
institui¢oes e servigos de satde. Esses autores reconhecem que a produgdo cientifica
tende a ser atravessada por ideologias diversas e a presenga de disputa por prestigio
ou financiamento ocorre em uma intrincada trama de relagdes entre o meio
académico e as instituicdes de servicos. Esse reconhecimento estd de acordo com
Romano (2002), para quem o mundo da pesquisa, tal qual o universo social que o
envolve, pode ser pensado como uma sequéncia de esferas, cada qual com légica e
ética proprias.

Err; consonancia com a Filosofia, que poder ser considerada a matriz de todas
as ciéncias, encontrou-se, entre os artigos, o trabalho de Hennington (2008), que
apresenta uma reflexdo sobre o trabalho em saiide, confrontando o pensamento do
filésofo franc€s Schwartz e a temdtica da gestdo dos processos de trabalho no
contexto da politica de humanizagao.

Parece_ haver, no contexto da politica brasileira de saide, uma corrente
segundo a qual documentos piiblicos assumem o formato de formulacdes idealizadas,.
contribuindo para que esse setor da Administracdo Piblica, enquanto 4rea de estudo,
se afaste de uma requerida postufa pragmatica, “capaz de fornecer diretrizes, tanto
menos ambiguas quanto possiveis, a acdo social do Estado e de sua burocracia”

(Cavalcanti, 1984, p. 237).
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Publicagdes, na maioria do Ministério da Sauide, citadas como ponto de
partida nos artigos das revistas de Saide Publica, abrem, de alguma maneira, espaco
para que questdes complexas sejam tratadas de forma idealizada, sem a devida
problematizacdo entre as boas intengdes do que se deseja implementar e a realidade.
Assim, por exemplo, no artigo de Hennington (2008), verifica-se uma idealiza¢do
formulada a partir da Politica Nacional de Humanizacido, que “[...] pretende ter
caréter transversal, perpassando todos os niveis de aten¢do a saide. A humanizagdo €
entendida como uma transformagio cultural da atencdo aos usudrios e da gestao de
processos de trabalho™. Ndo obstante, a problematizagao parece ser transferida para a
existéncia de uma visdo gerencial, alimentando falsas polémicas em relagao a gestao
de pessoas e gerando a postulagdo critica de que “os trabalhadores da saide nao
podem mais ser qonsiderados simplesmente ‘instrumentos’ ou ‘recursos’ na oferta de
cuidados necessarios, mas atores estratégicos [...]”, argumenta¢des que de fato, ndo
estdo de acordo com os atuais referenciais da Administragdo (Hennington, 2008, p.
556).

De acordo com Franga (2007, p. 3),

o cendrio da gestdo de pessoas nas organizagdes ascendeu de atividades
operacionais e legisladas para agdes corporativas estratégicas. As
responsabilidades dos profissionais envolvidos, que tiveram como origem
o ‘registro em carteira’, ampliaram-se para: qualidade pessoal,
qualificagdes culturais, competéncias tecnolégicas, responsabilidade
empresarial e cidadania.

De fato, o marco legal de gestdo de recursos humanos do Sistema Unico de Saiide
ndo estd de acordo com esta visdo mais contemporanea da gestdao de pessoas, mas,
provavelmente, com o periodo chamado de burocrético, de 1930-1950, com o
advento da legislagdo trabalhista. Considerando-se o periodo seguinte, chamado de

tecnicista (1950-1960), no qual € adotado o conceito de sistemas de recursos
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humanos (compostos por, dentre outros, recrutamento, sele¢cdo, treinamento,
avaliacdo de desempenho e programas de cargos e saldrios, com maior preocupagao
com eficiéncia e desempenho), pode-se afirmar que apenas alguns desses aspectos
tém sido colocados em prética. Assim, para que a administragdo de recursos
humanos do Sistema Unico de Saiide possa ser considerada ingressante no periodo
étual, iniciado em 1990, chamado de Reformas Estruturais Profundas, deve-se
reconhecer a necessidade de um enorme salto qualitativo, a partir do qual
argumentos, como os apresentados no artigo de Souza e Roncalli (2007), de que a
auséncia de isonomia salarial é evidéncia de relagdes de trabalho 'precélrias, possam
ser reavaliados mais criticamente. Provavelmente, a harmonizagdo entre a
Administra¢do e a Politica encontre na gestdo das pessoas um dos campos de maior
desafio.

O ambiente de mudanga, bastante presente também no setor saide, tem
trazido novas abordagens organizacionais pelos estudiosos da Administragdo.
Overholt (2000) aponta que as organizagdes bem-sucedidas serdao aquelas que
institucionalizarem sua capacidade de adaptagdo constante e criarem um ambiente
estdvel para a mudanga continua. Né Saide Publica, a resolugao desse aparente
paradoxo se dari com o desenho de arquiteturas organizacionais que cumpram
diferentes finalidades estratégicas — gestdo de servigos ou sistemas de saide — no
contexto do desenvolvimento da politica de sauide.

Para Romano (2002), os grupos de pesquisadores devem ter licenga para
errar, pois, se lhe for dado esse tempo,.permitindo que varios caminhos sejam
empreendidos antes de serem estabelecidos conhecimentos ou procédimentos, sera

poupado tempo dos governantes. Assim, ndo se deve desejar que os pesquisadores de



70

Saide Publica ndo errem no desenvolvimento do conhecimento da Administragao

Publica do setor saide, mas, sim, que se fagcam efetivamente presentes.
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42 ARTIGO FORMATADO PARA O PERIODICO CADERNOS DE
SAUDE PUBLICA

O artigo “A atitude dos agentes piuiblicos em relacao a estrutura organizacional
do nivel central de uma Secretaria Municipal da Saide” foi formatado de acordo
com as instru¢des do periédico Cadernos de Saiide Piiblica, que ¢ uma publicagdao
da Escola Nacional de Saude Publica Sérgio Arouca da Fundagciao Osvaldo Cruz, Rio

de Janeiro.
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Resumo

As caracteristicas do Sistema Unico de Satide fazem com que as secretarias de sadde
dos estados e dos municipios de maior porte tenham estruturas organizacionais mais
complexas para gerir o sistema de satiide sob suas responsabilidades. A partir de um
questiondrio estruturado, que fomentou uma pesquisa quantitativa do tipo descritiva
com uma amostra ndo-probabilistica de 240 funciondrios, o objetivo deste trabalho é
evidenciar o nivel atitudinal dos agentes piblicos da esfera central da Secretaria
Municipal da Saide de Sao Paulo em relagdo a essa estrutura organizacional. No
teste ndo-paramétrico de KrusKal-Wallis, com significancia estatistica de 0,05
(a<0,05), para as 26 assertivas que compuseram o questiondrio, ocorreram diferengas
de opinido em uma, nove e trés delas quando os funciondrios foram agrupados por,
respectivamente, tempo de servigo no Gabinete, tipo de vinculagao profissional e tipo
dé cargo. A fung@o a ser executada pelo nivel central da Secretaria cuja importancia
atribuida mais variou foi a prestag@o de servigos de satde.

Palavras-chave: Administracio Publica; Gestdao em Saidde; Sistemas de Saide;
Organizag¢do e Administragao.

Abstract

The characteristics of the Brazilian Single Health System account for health
departments with more complex organizational structures to manage local health
systems in larger municipalities and states in Brazil. Building on a structured
questionnaire yielding a qualitative, descriptive study with a non-probability sample
of 240 employees, this paper aims at mapping the attitudinal level of public agents
working at the core of Sao Paulo Municipality Health Department towards such an
organizational structure. The KrusKal-Wallis non-parametric test at 5% significance
level points out that, among the 26 statements in the questionnaire, respondents’
opinion differed in one, nine and three of them when the agents were gathered,
respectively, by seniority in the Department Cabinet, by type of professional
contract, and by job. The function to be performed at the core of the Health
Department which had more variation in terms of importance was the delivery of
health services. '

Keywords: Public Management; Health Management; Health Systems; Organization
and Management.
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Introducao

A estrutura institucional e deciséria do Sistema Unico de Saiide é composta,
além das Comissoes Intergestores e dos Conselhos de Saide, também pelos seguintes
orgdos gestores: Ministério da Saide, no nivel nacional; Secretarias Estaduais de
Saide, no nivel estadual; e Secretarias Municipais de Saide, no nivel municipal.

Em 2006, o Ministério da Saide editou, em forma de portaria, um
documento, o Pacto pela Saﬁdq, no qual é proposta a defini¢do clara, por meio de
compromisso publico, das responsabilidades de cada ente federado. Nesse
documento, € explicitada a necessidade de aprimoramento de gestdo, com énfase em
aspectos como planejamento e defini¢do de prioridades, fiscalizacao da aplicagao dos
recursos financeiros e racionalizacdo de gastos, gestao do trabalho e capacitagao,
desenho de processos organizacionais como avaliagdo, monitoramento, auditoria e
contratualizagdo de prestadores de servigos, bem como gestio de sistema de
informagdo. Em suma, faz-se necessdrio que a gestao do sistema de saide objetive a
promogdo, prevencdo e assisténcia a saide e dé garantias aos principios
constitucionais de integralidade de atencdo e universalidade do acesso.'

Para que as boas intengdes do pacto se concretizem, pressupde-se que as
Secretarias Estaduais de Saidde, assim como as Secretarias de Saide de municipios
de grande porte, responsdveis pela gestao de sistemas de saide mais complexos,
contem com estruturas organizacionais adequadas ao exercicio desta fungao.

O enfoque de uma geréncia que atenda a missdo particular dos programas
sociais, as dinamicas de alta volatibilidade e a orientagdo voltada para participagao,
descentralizagdo e transparéncia, no intuito de que o Estado seja capaz de orientar a

formagdo de redes intersociais com vistas a solu¢cdo de problemas sociais concretos,
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exige uma acdo sistemdtica e laboriosa. Nesse sentido, compete ao Estado social
inteligente desenvolver habilidades que lhe facultem, com propriedade; entrar ‘em
acordo, negociar, planejar em conjunto e criar desenhos organizativos ageis e
abertos.” |

A estrutura de uma organizacao deve refletir a situagdo da organizacdo — sua
idade, tamanho, sistema de producdo e ambiente —, e sua configuragdo depende da
manipu]agéo de uma série de pardmetros que determinam a divisdo do trabalho € a
obtencdo da coordenagdo. Destacam-se como principais pardmetros do desenho
estrutural a especializacdo do' trabalho, a formalizagdo do comportamento, o
treinamento, 0 agrupamento unitario, o tamanho da unidade, os sistemas de controle
e planejamento, os dispositivos de ligacdo e a descentralizagdo.’

Para Vasconcellos e Hemsley (1997)%, a estrutura organizacional é compdsta
pelo subsistema de autoridade, pelo subsistema de comunicagio e pelo subsistema de
atividades. A interagdao dos seguintes aspectos a serem discriminados em cada
organizagdo forma a estrutura organizacional: determinac¢io das atividades, escolha
dos critérios de departamentalizagdo, definicio quanto a centralizacdo ou a
descentralizagdo de areas de apoio, localizagdo de assessorias, decisdo quanto a
amplitude de controle e ao nimero de niveis hierdrquicos, estabelecimento do nivel
de descentralizagao de autoridade, implementacdo de sistema de comunicagdo e
determinagdo do grau de formalizag@o.

A defini¢do de estrutura organizacional, postulada por Vasconcellos e
Hemsley (1997)%, foi utilizada como base para a elaboragio das assertivas para
apreender a opinido dos funciondrios do Gabinete da Secretaria Municipal da Saide

de Sdo Paulo (SMS-SP) a respeito de sua de estrutura organizacional:
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A estrutura organizacional pode ser definida como o resultado de um
processo através do qual a autoridade € distribuida, as atividades desde
os niveis mais baixos até a Alta Administragdo sdo especificadas e um
sistema de comunicagdo € delineado permitindo que as pessoas realizem
as atividades e exercam a autoridade que lhes compete para o
atingimento dos objetivos organizacionais.

A cidade de Sdo Paulo tem uma populagdo de aproximadaménte 11 milhdes
de habitantes e sua proposta de orcamento para o ano de 2009 foi em torno de 29
bilhdes de reais. Em 2007, somando-se os diversos vinculos, a Secretaria Municipal
da Saide de Sdao Paulo contou com uma for¢ca de trabalho superior a 51 mil
trabalhadores e um or¢amento de quase 3,2 bilhdes de reais empenhados na fungédo
saide.’

Pode-se concluir que a gestdo do sistema de saide de um municipio do porte
de Sdo Paulo requer uma estrutura organizacional para gerencii-lo. O Gabinete da
Secretaria Municipal da Sadde de Sido Paulo se ca‘racteriza' como essa estrutura,
contando com quatro assessorias — Técnica, Parlamentar, Juridica e de Comunicagdo
e Imprensa — e sete coordenagdes — Financeira Orcamentaria, de Epidemiologia e
Informacdo, de Recursos Humanos, de Apoio ao Desenvolvimento da Geréncia
Hospitalar, de Integragdo e Regulagdo do Sistema, de Atengdo Basica e de Vigilancia
em Sadde. Esses segmentos organizacionais dispdem de 1.246 trabalhadores, os
quais constituem o universo a quem foi encaminhado o questiondrio aplicado por
esta pesquisa. O objetivo deste trabalho € evidenciar, a partir de fatores
organizacionais selecionados, o nivel atitudinal dos agentes piblicos da esfera central
da Secretaria Municipal da Saide em relag@o a essa estrutura organizacional para a

gestao do sistema de saude.
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Metodologia

Esta pesquisa, que tem uma abordagem quantitativa do tipo descritiva,
utilizou como técnica de levantamento de dados junto aos elementos amostrais um
instrumento estruturado. Foram distribuidos 732 questiondrios nos dois prédios onde
trabalham funciondrios dos segmentos que representam os niveis gerenciais mais
altos do Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de S3o Paulo: em um dos
prédios, estao instalados o secretérjo, suas assessorias e todas as coordenagdes, com
excecdo da Vigilancia a Sadde, que se localiza em um segundo prédio. Os
questiondrios foram entregues para autopreenchimento voluntario entre setembro e
outubro de 2008, constituindo, portanto, uma amostra n3o-probabilistica. Foram
devolvidos 240 questiondrios respondidos, o que significa uma taxa de retorno de
quase 33%.

O questiondrio foi composto de perguntas dispostas em trés blocos. O
primeiro continha perguntas para composi¢do de um perfil sociodemogréfico, de
formacdo académica, de experiéncia profissional e de relacdo funcional com a
Prefeitura Municipal de Sao Paulo. O segundo bloco compreendeu 26 assertivas
sobre as quais se solicitou ao respondente que emitisse sua opinido por meio de uma
escala intervalar de amplitude de 1 a 7, do tipo diferencial seméntica bipolar, com
extremos ‘“discordo totalmente” e “concordo totalmente”. O terceiro bloco
apresentava, além de questdes sobre desenvolvimento e aproveitamento profissional,
uma lista de possiveis fungGes a serem executadas no nivel central de uma Secretaria
para que o entrevistado desse uma nota de 0 a 10, segundo sua avaliacdo de
importancia, sendo O equivalente a nenhuma e 10 correspondente a maior

importancia.
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Ressalte-se que, tanto nas assertivas quanto nas possiveis fungdes de uma
Secretaria Municipal, buscou-se medir a atitude em relagdo a aspectos da estrutura
organizacional do nivel central e a importancia das fun¢des. Neste caso, a atitude é
entendida como uma opinido ou avaliagdo sobre cada aspecto selecionado, de modo
que o objetivo é a mensuragdo ndo dos fatos, mas da crenga sobre determinados
fatos, buscando-se inferéncias sobre caracteristicas e inter-relagdes ou sobre a
estrutura dessas crengas.’

Como resultado,v foram elaboradas, segundo a pertinéncia, as seguintes
estatisticas: frequéncia, média, mediana, ‘'moda, soma, percentis, desvio padrdo e
coeficiente de variagdo. Por meio do teste ndo-paramétrico de KrusKal-Wallis, foram
verificadas as diferengas de opinido entre estratos selecionados e.m relacdo as
assertivas.

De acordo com Siegel (1975)7, as técnicas ndo-paramétricas .de teste de
hipétese sdo mais bem adaptaveis aos dados das ciéncias do comportamento por duas
razdes. Primeiro, para aplicd-las, ndo € necessdrio fazer suposi¢do sobre a
distribui¢do da populagdo da qual foram extraidos os dados para a andlise (e.g., se a
distribui¢do € normal). Segundo, esses testes, que também sdo chamadas de provas
de ordenagao, ppdem ser aplicados a dados que ndo sejam exatos do pohto de vista
numérico, mas que se disponham em postos ou nimero de ordem.

Adotou-se a significancia estatistica de 0,05 (a<0,05) para a ndo aceitagao da
hip6tese nula de igualdade entre os seguintes segmentos:

- Tempo de servigo no Gabinete, sintetizado nas categorias “até cinco anos”, “de

cinco até 10 anos” e “mais de 10 anos™.



- Tipo de vinculagio com a SMS-SP, representado pelas categorias “ndao
efetivo”, “efetivo profissional da saide” e “efetivo ndo profissional da saide”.
- Tipo de cargo, segundo as_catcgorias “comissionado” e “ndao comissionado”.
Por fim, cumpre destacar que o projeto de pesquisa foi aprovado pelo Comité
de Etica em Pesquisa da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo (parecer
nimero 236/07) e seguiu a Resolugdo do Conselho Nacional de Saide 196/96. Foi,

inclusive, acolhida a exigéncia de assinatura do termo de consentimento livre e

esclarecido pelos respondentes.

Resultados e Discussao

A Tabela 1 mostra uma caracterizagdao dos respondentes dos questiondrios a
partir de varidveis socio-demogréficas. Verificou-se uma forte predominédncia do
sexo feminino (72,5 %), além de que as faixas etdrias de maior frequéncia foram a de
36 a 45 anos, com 254 %, e a de 46 a 55 anos, com 40,0%, as quais, agregadas,
somam 65.,4%.

Entre os respondentes, o grau de instrugdo que ocorreu com maior frequéncia
foi o de p6s-graduagdo, 40,8 %, seguido de superior completo, 37,5%. O fato de a
titulagdo ter efeito explicito na progressao funcional ou promogdo na carreira piblica
pode justificar a grande frequéncia desse alto grau de escolaridade.

Em virtude das caracteristicas funcionais do Gabinete da Secretaria Municipal
da Saide de Sao Paulo, com suas diversas assessorias e coordenagdes, pode-se
preve'r a locagdo de profissionais com as mais diversas formagdes, como advogados
na assessoria juridica, psic6logos na coordenagdo de recursos humanos ou

profissionais da saide, como médicos e enfermeiros, em segmentos organizacionais
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como Vigilincia a Saide e coordenagcdo de Atencdo Basica e de informacdes
epidemiolégicas. Encontrou-se, na amostra, uma ampla variagdo de formagdo entre
os individuos que estdo vinculados ao Gabinete da Secretaria Municipal da Saude,
com o preenchimento de mais de 30 diferentes cursos superiores. Ocorreram altas
frequéncias em formagdes tradicionais no campo da saide, como medicina,
enfermagem e psicologia, mas também foram encontrados, em menor frequéncia,

trabalhadores com formagdo em fisica, quimica e histdria.

Tabela 1

Caracteristicas sociodemogréficas dos entrevistados.

Variaveis ' n %
Sexo

Masculino 66 27,5
Feminino 174 72,5
Faixa Etéria

até 25 _ 13 5,4
26 a 35 32 13,3
36a45 61 254
46 a 55 96 40,0
56 a 63 23 9,6
Nio respondeu 15 6,3

Grau de escolaridade

Ensino Fundamental completo 7 2,9
Ensino Médio completo 45 18,8
Superior completo 90 37,5
Pés-graduagio 98 40,8

A Tabela 2 mostra uma caracterizagdo do perfil dos respondentes em relag@o
ao vinculo institucional, ao histérico profissional e a opinido sobre seu
desenvolvimento e aproveitamento profissional. A maioria entre os respondentes
correspondia a funciondrios efetivos da Prefeitura Municipal de Sao Paulo, 74,2 %,
dos quais 39,6 % tinham carreira de profissional da satide e 34,6% possuiam carreira

de n3o profissional da saide.
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O periodo de trabalho vinculado ao Gabinete variou até 27 anos, sendo que a
maior frequéncia por agrupamento de anos foi da categoria “até.4 anos”, com 44,6
%, o que sugere a ocorréncia de uma alta rotatividade desses cargos. A maioria dos
respondentes ndao ocupava cargo em comissdo (77,5%), ja tinha trabalhado em
prestacao de servicos de saide (59,6%) e n3o tinha trabalhado em outra drea do
Gabinete (67,5%). Entretanto, se for considerada a ocorréncia de incorporagdo de
gratificagdo para 32,9% dos respondentes, o que ocorre pela permanéncia em cargos
em comissdo por periodos de cinco anos, e que alguns individuos permanecem no
Gabinete por mais de 25 anos, pode-se inferir que alguns cargos ou competéncias
individuais apresentam alguma tendéncia de continuidade.

Entre o total de respondentes, 52 estavam em cargo de comissdo, 79 tinham
incorporado gratificagdo por ter permanecido por determinado tempo em cargo de
comissdo e 16 estavam em cargo de confianga e ja tinham incorporado gratificagio.
Esses dados sugerem a ocorréncia, em determinada escala, de um reconhecimento da
experiéncia anterior no exercicio de fun¢des comissionadas.

Na amostra, 66,3% dos entrevistados fizeram, no periodo em que estava
trabalhando no Gabinete, algum curso cujo aprendizado tenha sido aplicado no
trabalho. No que tange a opinido sobre o melhor aproveitamento do potencial de cada
funciondrio em outra drea do Gabinete, houve equilibrio entre o “sim” — parcialmente
e totalmente (47,1%) — e o0 “ndao” (50%). Ainda que as limita¢cdes da amostra nao-
probabilistica ndo permitam inferéncias em relagdo a populagdo, esses resultados
sugerem que pode haver uma alta porcentagem de individuos com baixa motivagdo
em sua atual posi¢do. De acordo com Chiavenato (1994)%, a motivagdo € uma fungdo

gerencial que precisa ser compreendido e utilizado como ponto de apoio para
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potenciar e alavancar a satisfacdo dos funciondrios para um bom desempenho no

trabalho.

Tabela 2
Caracteristicas histérico-profissionais dos entrevistados.

Variaveis n »

Vinculo com a Secretaria Municipal da Saide

Nio efetivo 55 229
Efetivo — Profissional da saide 95 39,6
Efetivo — Nao profissional da saide 83 34,6
Nio respondeu 7 2,9

Anos de Gabinete

Até 4 anos 107 446
De 5 a 10 anos 71 29,6
De 11 a27 49 20,4
Nio respondeu 13 54

Cargo em comissdo

Sim 52 21,7
Nao 186 77,5
Nio respondeu 2 0,8

Trabalhou em outra iarea do Gabinete
Sim 78 32,5
Nao 162 67,5

Trabalhou em prestagio de servigo

Sim 143 59,6
Nio 96 40,0
Nio respondeu 1 0,4

Fez curso aplicdvel no trabalho

Sim 159 66,3
Niao 73 30,4
Nao respondeu 8 3,3

Potencial seria mais bem aproveitado n %

Nao 120 50,0
Sim, parcialmente 79 32,9
Sim, totalmente 34 14,2
Nio respondeu 7 29

Incorporacao de gratificacio

Sim 79 32,9
Niao 153. 63,8
Nio respondeu 8 3,3
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A Tabela 3 mostra as 26 assertivas ordenadas, de maneira crescente, pela
média das respostas. As médias variaram de 3,5 a 5,9, sendo que as médias mais
baixas, ou seja, aquelas com maior tendéncia a discordancia, com médias inferiores a
4, corresponderam as assertivas de que “os conhecimentos adquiridos na minha
formagdo sdo pouco utilizados no meu dia a dia” (3,5), “os funcior_lérios que
;rabalham no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide d‘e Sao Paulo tém uma boa
visdo do que acontece na rede de servicos de saide no Municipio” (3,7) e ha
“integracdo entre os diversos segmentos/divisdes do Gabinete da Secretaria

Municipal da Saide de Sao Paulo” (3,7).
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Tabela 3:
Média das notas dadas pelos entrevistados para cada assertiva
Assertiva Média n
Os conhecimentos adquiridos na minha formagao sdo pouco utilizados no meu dia-a-dia. 35 239
Os funciondrios que trabalham no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo tém uma
o : g o S 37 233
boa visdo do que acontece na rede de servigos de saide no Municipio.
H4 integragdo entre os diversos segmentos/divisdes do Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de 37 237
Sao Paulo. » ’
Os treinamentos oferecidos para os funcionarios que trabalham no Gabinete da Secretaria Municipal 40 229
da Saiide de Sao Paulo estdao adequados as atividades por eles desempenhadas. &
O poder de decisao estd bem distribuido pelos segmentos/divisdes do Gabinete da Secretaria
5 z i 40 221
Municipal da Saide de Sao Paulo.
As trocas de informagdes entre o setor que eu trabalho e outros setores do Gabinete da Secretaria
o 2 N 2 o 42 215
Municipal da Saiide de Sdo Paulo ocorrem com frequéncia.
H4 muitas contradi¢des entre as chefias no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo. 42 238
A natureza predominante das atividades desenvolvidas pelos funciondrios vinculados ao Gabinete da 43 223
Secretaria Municipal da Saiide de Sdo Paulo € gerencial. ’
A distribuigdo das atividades no segmento/divisdo em que trabalho € justa. 43 235
Estdo claras as fun¢des de cada um dos segmentos/divisdes do Gabinete da Secretaria Municipal da
2 % = = ; . o s 44 231
Saiide de Sdo Paulo em relagdo a gestdo do sistema de satide do Municipio.
O Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo tem um bom sistema de informagao para
~ : g e 44 234
a gestdo do sistema de saide do Municipio.
Tenho liberdade para tomar decisdes dentro da minha fungao. 45 236
As pessoas que trabalham no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo entendem 45 237
como o trabalho delas contribui para a gestdo do sistema de saiide do Municipio de Sao Paulo. i
Ter formagdo académica na drea da saide deveria ser uma exigéncia para o funcionario ocupar um 47 214
cargo de geréncia de um sistema de saide. i
Existe muita sobreposi¢ao de fung¢des entre os segmentos/divisdes do Gabinete da Secretaria
s : = 47 225
Municipal da Saiide de Sdo Paulo.
Quando assumem um cargo no gerenciamento do sistema de saiide, os profissionais da saide mudam
Gih 3 - e 47 230
de uma atividade técnica para uma atividade administrativa.
O Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo tem uma boa estrutura para gerir o
; 5 S 47 235
sistema de saiide do Municipio.
Tenho acesso as informagdes necessérias para desenvolver bem o meu trabalho no Gabinete da 48 236
Secretaria Municipal da Saiide de Sdo Paulo. i
As diretrizes no segmento/divisao em que trabalho estdao bem definidas. 48 239
O profissional da saide deveria atuar na prestagao de servigos de saiide antes de trabalhar no 49 237
Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo. '
Trabalhar no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo faz os funcionérios 49 233
desenvolverem novas capacidades. ’
As atividades da 4rea onde trabalho no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo
: 51 236
estdo bem definidas.
As informagdes produzidas na minha 4rea de atuag@o sdo utilizadas pelos demais segmentos/divisdes
do Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo para a gestdo do sistema de saide do 53 230
Municipio.
O Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo € a principal estrutura organizacional 54 233
para a gestdo do sistema de satide do Municipio. )
Gerenciar o sistema de saiide do Mumicipio € a principal missdo do Gabinete da Secretaria Municipal
b = 59 231
da Saide de Sao Paulo.
Tenho o apoio necessirio do meu superior imediato para desempenhar bem minhas atividades. 59 236

O questiondrio nao foi construido para analisar a maior pertinéncia de uma ou

outra formagdo na ocupagio de determinado cargo ou fungdo, mas captar a opiniao
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do profissional em relagdo a aplicagdo de seus conhecimentos no trabalho. Entre os
respondentes, a maior parte opinou que esses conhecimentos nao sao pouco
utilizados; assim, pode-se inferir a ocorréncia da adequagdo da formacgdo a fungao
ocupada, seja pelo aspecto curricular no que diz respeito a conhecimentos
especificos, seja por conteidos amplos o suficiente para que o profissional atue nas
mais diversas dreas da saide.

Além de a assertiva “os funciondrios que trabalham no Gabinete da Secretaria
Municipal da Saide de Sdo Paulo tém uma boa visdo do que acontece na rede de
servigos de saide no Municipio” ser aquela que obteve a segunda média mais baixa,
foi também a que teve a maior frequéncia de notas 1 (um total de 42), sendo que a
porcentagem acumulada de notas 1, 2 ou 3 foi de 47,3%. Considerando-se que a
capacidade de ver o que acontece na rede servigos € condigdo necessdria para a
gestdo do sistema de saide, esse resultado para essa questdo sugere que maior
atengao deve ser dada a esse aspecto da estrutura.

A terceira assertiva com média entre as mais baixas foi aquela em que se
afirma haver integragdo entre os diversos segmentos do Gabinete. De acordo com
Gibson et al. (2006)°, a integragdo organizacional é um desafio permanente para a
alta geréncia; logo, quando se pensa em gestdo de sistema de sadde, até por defini¢ao
constitucional, a integralidade dos servigos depende de uma organizagdo que precisa
encontrar sua base no nivel central da Secretaria Municipal.

Muitas s3o as possibilidades de departamentalizagdo de uma Secretaria de
Saide. De modo geral, parece que foi adotada, no nivel central do Municipio de Sao

Paulo, uma mescla entre o critério funcional, em relagao a departamentos como as

coordenagdes Financeira Orgamentdria e a de Recursos Humanos, e o critério de
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servigos, no que tange as Coordenac¢des de Apoio ao Desenvolvimento de Geréncia
Hospitalar e da Atengdo Basica. Essas duas ultimas Coordenag¢des seguem, portanto,
a l6gica de organizagdo de sistema de saiide segundo a complexidade dos servigos.’

Pode-se constatar a dificil integragdo de uma organizagdo complexa como o
Gabinete de uma Secretaria de Saide de um municipio do porte de Sdo Paulo quando
se observa a opinido dos respondentes em relagdo a assenivé que trata da ocorréncia
de sobreposi¢do de fungdes entre os segmentos do Gabinete. A porcentagem
acumulada das notas 5, 6 e 7 (tendéncia a concordéncia) foi de 58,9%. Apesar de
Kliksberg(1996)'° ressaltar que, na Administragdo Publica, ocorre muito mais que
sobreposigz“;o de fungGes, essa questdo parece particularmente importante para a
gestdo de sistemas de saide, uma vez que estes precisam ser integrados e, nesse
sentido, demandam uma definigéo clara das responsabilidades. Por exemplo, no caso
da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo, existe uma estrutura organizacional
para o Programa da AIDS com uma rede de servicos que ndo estdo sob a
Coordenagdo da Atengdo Bésica, o que pode criar dificuldades na integragdo entre
esses servigos e os da rede basica.

Dentre as cinco maiores médias das assertivas, todas acima de 5, duas se
referem a missdo do Gabinete. Para as afirmagdes tanto de que a principal missdo do
Gabinete € gerenciar o sistema de saide como de que esse sistema é a principal
estrutura para essa missdo, verifica-se que a nota 7 foi a que teve maior frequéncia de
respostas (47,2% e 38,2%, respectivamente). De fato, em um municipio do 1;orte de
Sdo Paulo, com um complexo sistema de servigos de satde, ¢ de se esperar que se
estruture um nivel gerencial e que tal estrutura tenha maior peso que outras possiveis

alternativas na visao dos trabalhadores da Secretaria Municipal da Saide, seja dentro
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da prépria gestdo municipal ou da estrutura do governo estadual ou federal. Uma
possivel explicagdo para a frequéncia acumulada de 13,3% de respondentes que
tendem a discdrdar da assertiva de que o Gabinete € a principal estrutura para
gerenciar o sistema dé saide municipal pode decorrer de opinides que acreditam em
uma maior énfase na descentralizagdo administrativa, com autonomia das unidades
prestadoras de servigos na configuragdo do sistema ou na estrutura gerencial
intermedidria, as Coordenadorias Regionais, que respondem a Coordenagdo da
Atengdo Bésica.

As outras trés assertivas que obtiveram as médias mais altas abordam os
seguintes aspectos conceituais da estrutura: distribui¢do de autoridade, especificagdao
de atividades e delineamento de um sistema de comunicag@o. As notas 5, 6 e 7
atingiram o percentual de 83% na afirmativa sobre a existéncia de apoio necessario
do superior imediato para desempenho das atividades, 68,3% na afirmacdo de que as
atividades estdo bem definidas e 70,1% em se tratando da utilizagdo das informagdes
pelos demais segmentos do Gabinete.

No conjunto das assertivas, quatro pontuam especificamente sobre sistema de
informagdo. Quando comparadas as médias das respostas das assertivas referentes a
“utilizagdo das informagdes pelos demais segmentos” (5,3), ao “acesso a essas
informagdes” (4,8), a “troca de informagdes” (4,2) e a “existéncia de um bom
sistema de informagdo” (4,4), parece ocorrer uma dissonancia: 0s funcionériqs
tendem a achar que mais disponibilizam as informagdes do que t€m acesso a estas.

A diferenca entre as médias das assertivas de que “as atividades da 4rea onde
trabalho no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de S&o Paulo estdo bem

definidas” (5,1), de que “estdo claras as fungdes de cada um dos segmentos/divisoes
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do Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo em relagdo a gestao do

sistema de satide do Municipio” e de que “as pessoas que trabalham no Gabinete da
j

Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo entendem como o trabalho delas

contribuem para a gestdo do sistema de saide do Municipio de Sdo Paulo” (4,5)

sugere que pode estar ocorrendo uma relativa dissociagdao ou incoeréncia entre a

defini¢do e o papel das atividades didrias.

A Tabela 4 mostra fung¢des passiveis de serem executadas no nivel central de
uma Secretaria Municipal da Saide, as quais foram ordenadas pela média das notas
dadas pelos respondentes (em uma amplitude de O a 10). Para todas as fungdes, a
nota 10 foi a moda, assim como a nota que definiu o percentil 75%. Trés fung¢des
apresentaram média inferior a 8, a saber: (i) prestacdo direta de servigos e
estabelecimento do relacionamento (ii) com o Poder Judicidrio e (iii) com o Poder
legislativo, as quais apresentaram médias iguais a 6,2, 7,7, e 7,8, respectivamente.
Também essas fungGes apresentaram percentil 25% inferior a 8 e percentil 50%
inferior a 10. Além dessas trés fun¢des, apenas outras duas — identiﬁca;r (i1) as

necessidades das unidades de servigos e (ii) as necessidades dos usudrios — atingiram

valor superior a 10% de porcentagem acumulada de notas inferiores a 6.
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Importancia das fungdes a serem executadas pelo nivel central da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo.

- Mé- Me- Coef. Ran- ; Perc Perc  Perc
Funcdes » < Max. Soma

dia diana devar. ge 25 50 75
Pr?stagﬁo direta de servigos de 6.2 8.0 613 10 10 1428 2 3 10
saude
Estabelecer um relacionamento
com o Poder Judici4rio 7,7 8,0 33,8 10 10 1769 7 8 10
Estabelecer um relacionamento
com o Poder Legisiaiivo 7,8 8,0 32,1 10 10 1799 7 8 10
[denu.ﬁcar as necessidades dos 8.5 10,0 31.8 10 10 1962 8 10 10
usudrios
leobificaras necessidadesdas o0 o5 267 10 0 10 199 ¢ 8 10 10
unidades de servigos
Definiraincorpongle 87 100 230 10 10 2018 8 10 10
tecnoldgica na rede de servigos
Avaliare:contiolar a rede de 89 100 213 10 10 2056 8 10 10
unidades de servigo
Estabelecer o relacionamento
GOt 3-aotis Sylenss do 89 100 225 10 10 2041 8 10 10
governo: Unido, estados e
municipios
Fazer a integracdo entre os
diversos niveis da atengdo a 89 10,0 20,2 10 10 2066 8 10 10
saude
g acobenimioseii® oy gy  wE 9 10 2107 9 10 10
de saide .
Pazeranflise epidemiologicado oy 195 09 10 10 2099 9 10 10
Municipio
Definir os parametros de
qualidade dos servigos de sadde 9,1 10,0 19,8 10 10 2103 9 10 10
Dlsm})uxr os recursos financeiros 9.1 10,0 19.8 10 10 2094 9 10 10
da saiide
Tomar as decisdes necessarias
para promover a equidade em 9.2 10,0 18,5 10 10 2112 9 10 10

saude

Cinco fungdes apresentaram média superior a 9, quais sejam: planejar a

cobertura dos servigos de saide (9,1), fazer andlise epidemiolégica do Municipio
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(9,1), definir os parametros de qualidade dos servigos de saide (9,1), distribuir os
recursos financeiros da saide (9,1) e tomar as decisdes necessdrias para promover a
equidade em saide (9,2). Entretanto, apenas a fungdo planejar a cobertura dos
servigos de saide ndo recebeu nenhuma nota inferior a 3.

Se forem adotados, de acordo com Fonseca e Martins (1996)l ! determinados
parametros para avaliar a dispersdao pelo coeficiente de variagao (i.e., baixa para
valores inferiores a 15%, média para valores compreendidos entre 15% e 30% e alta
para valores superiores a 30%), pode-se verificar que, entre os respondentes, quatro
funcdes apresentam altos coeficientes de variacdo, a saber: prestagdo direta de
servicos de saide (61,3), estabelecer um relacionamento com o poder Judiciario
(33,8), estabelecer um relacionamento com o poder Legislativo (32,1) e identificar as
necessidades dos usudrios (31,8).

A maior dispersdo ocorre em relagio a fungdo referente a prestacao direta de
servicos de saide. Contudo, considerando-se que sua mediana foi 8, pode-se afirmar
que a maior parte dos respondentes acredita que nio existe conflito no fato de que a
estrutura que deve desempenhar os niveis gerenciais mais altos, ou seja, a gestdo
global, com formulagdo e coordenagdo de politicas e programas (Barbieri e Hortale,
2005)"2, também esteja incorporando atividades de uma unidade de prestagdo de
servigos de saide. De alguma forma, esses dados ensejam que a agenda de reformas,
na qual as fungdes regulagdo e produgdo estdo separadas, ainda ndo estd amplamente
incorporada por setores da Administragio Piiblica da Saide."

Pelo menos duas hipéteses devem ser levantadas como fator explicativo para
o fato de funciondrios acreditarem que o nivel central da Secretaria Municipal da

Saide, 6rgdo do Poder Executivo, ndo deve estabelecer um relacionamento com 0s
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poderes Legislativo e Judicidrio. A primeira € que os respondentes acreditam que a
funcio politica dé relagdo entre os poderes deve se dar em estrutura central especifica
(no caso da Prefeitura de Sdo Paulo, a Secretaria de Planejamento, para discutir o
orcamento da saide na Assembleia Legislativa, .ou a Secretaria de Negdcios
Juridicos, para buscar encaminhamentos possiveis para a judicializagdo da saiide no
Municipio de Sao Paulo). A segunda hipétese € que os respondentes opinam que
essas questdes devem ser tratadas pelos outros niveis de governo, o estadual ou o
nacional. De qualquer forma, entende-se que nas questdes relativas a saidde, o
Gabinete deve assumir um papel de relevincia nas relagcdes governamentais, sejam
elas entre os 6rgaos do préprio governo municipal ou com os outros niveis de
governo, o estadual ou federal.

Ja como justificativa para a identificagdo das necessidades dos usuérios ndo
estar entre as funcdes mais pontuadas pode residir no fato de que essa fqnqﬁo pode
estar descentralizada pelas organizacgdes prestadoras de servicos de saide.

A menor dispersdo, valores inferior a 20, foi encontrada nas notas de
avaliacdo da importancia das seguintes fungdes: planejar a cobertura dos servigos de
saide (17,6), tomar decisdes necessdrias para promover a equidade (18,5), definir
pardmetro de qualidade dos servigos (19,8) e distribuir os recursos financeiros da
saide (19,8). Esses dados indicam que tais fun¢Ges podem ser entendidas como as
mais consensuais em relag@o a sua importéncia dentro da missao de gerir um sistema
de saide na amostra de respondentes. Vale ressaltar que, entre as fungdes cldssicas
para gestio do sistema de ‘saide (planejamento e vigilancia epidemiolégica), a
materializagdo da diretriz constitucional da equidade apareceu como a de maior

importancia na amostra sob escrutinio.
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As respostas ao questionamento de quantas pessoas se reportam diretamente
aos entrevistados que ocupam cargos em comissdo obtiveram a amplitude de 1 a 65.
A teoria aponta que ndo existe uma regra para definir a amplitude de comando, a
qual seria variavel de acordo com a complexidade das fun¢des exercidas (i.e., quanto
mais complexa, menor a capacidade numérica do supervisor). A amostra desta
pesquisa sugere que os segmentos organizacionais do Gabinete da Secretaria
Municipal da Saide de Sao Paulo variam significativamente de amplitude.

Como existe uma grande diferenga entre os periodos de trabalho no Gabinete,
aventou-se a hipdtese de que a opinido sobre aspectos da estrutura variaria em fungado
desse tempo, segundo os estratos “até 5 anos”, “de cinco até 10 anos” e “mais de 10
anos”. Os motivos que justificariam as diferengas de opinido seriam o acimulo de
experiéncia de trabalho ou a possibilidade de comparag¢do com outros governos. Ndo
obstante, para uma significancia estatistica de 0,05 (a<0,05), apenas em relagdo a
assertiva sobre a adequagdo dos treinamentos houve a ndo aceitagdo da hip6tese nula
de igualdade. Os individuos com mais tempo de servigo no Gabinete tendem a
concordar menos com a assertiva de que os treinamentos estdo adequados as
atividades, o que sugere que esse grupo pode ser da opinido de que os cursos
oferecidos anteriormente eram mais adequados. De modo geral, verifica-se, na
amostra estudada, que, no que diz respeito aos periodos definidos, o tempo de
trabalho no Gabinete ndo foi uma varidvel que influenciou a atitude err; relagao a
estrutura organizacional.

No que tange ao tipo de vinculagdo com a Secretaria Municipal da Saide de
Sdo Paulo, representado pelas categorias “ndo efetivo”, “efetivo profissional da

saide” e “efetivo ndo profissional da saide”, a ndo aceitagcdo da hipStese nula de
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igualdade ocorreu para nove das 26 assertivas. Os efetivos n@o profissionais da saide
tendem a concordar mais com a afirmagdo de que os conhecimentos adquiridos na
formagdo sdo pouco utilizados no dia-a-dia, com média 4,1, seguidos pelos ndo
efetivos, com média de 3,8, e pelos efetivos profissionais da satide, com média de
2.8,

Os entrevistados ndo efetivos e efetivos profissionais da saide tenderam a
opinar com maior concordancia sobre a adequacgdo dos treinamentos que os efetivos
ndo profissionais da sadde. Esses resultados sugerem que os treinamentos oferecidoé
a este ultimo grupo devem ser reavaliados.

Entre os entrevistados, os ndo efetivos concordam mais com a afirmagao de
que as fungdes dos diversos segmentos estdo claras, com média 4,8, do que os
profissionais da saide, com média 4,1. Essa informagdo parece indicar que os ajustes -
para a ocorréncia de uma departamentaliza¢do o mais adequada possivel encontra um
desafio de maior monta em relagdo as a¢des ligadas aos profissionais da saide. Foi
entre os efetivos profissionais da saide que a assertiva sobre a exigéncia de formagao
académica na 4rea da saiide para ocupagdo de um cargo de geréncia de um sistema de
saide obteve a maior média (5,4), seguidos pelos outros dois grupos, ambos com
média igual a 4,3. Também foi entre os profissionais da saide que a assertiva sobre o
profissional da saide dever ter atuado na prestag@o de servigos antes de trabalhar no
Gabinete atingiu a maior média (5,3), contra 4,3 dos ndo efetivos e 4,8 dos efetivos’
ndo profissionais da saide.

O grupo de ndo efetivos foi o que apresentou maior média na assertiva sobre
a liberdade de tomar decisdes. O grupo de efetivos profissionais da saide foi o que

mais concordou com a assertiva de que trabalhar no Gabinete faz desenvolver novas
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atividades e de que a distribui¢do das atividades € justa; contudo, esse grupo € o que
menos concorda com a afirmagdo de que o profissional da saide, quando assume um
cargo no gerenciamento do sistema de saide, muda de uma atividade técnica para
uma atividade administrativa.

Os dados apontados anteriormente parecem confirmar que, em fungdo das
especificidades dos servigos de saide, a formagdo profissional se confirma como
fator influente na atitude em relagdo as atividades gerenciais sobre o sistema de
saude.

No que concerne ao tipo de cargo ocupado no Gabinete da Secretaria
Municipal da Saide de Sdo Paulo, observado a partir das categorias “comissionada”
ou “nao comissionado”, a ndo aceitagdo da hipétese nula de igualdade ocorreu
apenas para trés assertivas. A primeira, segundo a qual “ter formag¢do académica na
drea da saide deveria ser uma exigéncia para o funciondrio ocupar um cargo de
geréncia de um sistema de saide”, obteve média 5,0 entre os ndo ocupantes de
cargos em comissdo e 3,8 entre aqueles que ocupam cargos em comissdo. Essa
diferenca pode sugerir que os individuos que ocupam cargo gerencial opinam que
outras competéncias, que ndo a formagdo na drea da sadide, podem ser mais
importantes para a geréncia de sistemas de saide, mas, a0 mesmo tempo, indica uma
certa tensdo entre formagdes para o desempenho de atividades da gestdo de sistemas
de saide.

A segunda assertiva a apresentar diferenca entre os grupos foi a devque “os
funciondrios que trabalham no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo
Paulo t€ém uma boa visdo do que acontece na rede de servigos de saide no

Municipio”, com média superior no grupo dos comissionados (4,2), quando
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comparada com a média do grupo dos ndo comissionados (3,6). Como nao houve
diferenca entre a opinido dos grupos em relagdo a assertiva de que “o Gabinete da
Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo tem um bom sistema de informagdo para
a gestdo do sistema de saide do Municipio”, pode-se inferir que a opinidao dos nao
ocupantes de cargo em comissdo € que essas duas assertivas nao estao em
consonancia.

A terceira assertiva que apresentou diferenga entre os grupos foi a de que “ha
muitas contradi¢des entre as chefias no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide
de Sao Paulo”, com uma opinido de maior concordancia e, portanto, de maior critica
entre os nao comissionados (4,3) do que entre os comissionados (3,7). O
enfrentamento dessas dissondncias na opinido segundo o nivel de autoridade, ndo de
todo superdveis em organizagdes muito complexas, cria possibilidades de mudangas
na dire¢cao de um maior alinhamento na estrutura organizacional.

Ao cabo, € mister destacar que este estudo se baseou em uma amostra
intencional (portanto, nao-probabilistica). O objetivo € contribuir, enquanto estudo
exploratério, para o desenvolvimento do tema referente a estrutura organizacional
para gestdo de sistemas de saide. Dada essa natureza metodolégica, pode-se concluir

que ndo parece ser pertinente se falar em viés de amostra.
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Resumo

OBJETIVO: Considerando-se que o Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de
Sao Paulo (SMS-SP) € a estrutura organizacional responsavel pela gestao do Sistema
Unico de Satide no ambito do Municipio, o objetivo deste trabalho foi evidenciar a
hierarquia da influéncia de fatores organizacionais selecionados sobre a opinido dos
agentes publicos entrevistados em relagdo a estrutura organizacional da SMS-SP para
a gestdo do sistema de saude.

METODOS: Este estudo quantitativo do tipo descritivo exploratério utilizou a
técnica estatistica multivariada de andlise de regressdo miltipla a partir de uma
amostra ndo-probabilistica composta por 240 questiondrios respondidos por
funciondrios que trabalhavam no Gabinete da SMS-SP. A selecdo das varidveis do
conjunto de assertivas do questiondrio que comporiam a andlise multivariada foi
orientada pela fixacdo do nivel de significincia 0,05 na andlise de correlagdo de
Pearson entre a varidvel dependente (i.e., opinido geral sobre a estrutura
organizacional) e cada uma das varidveis independentes referentes a aspectos
relacionados a estrutura organizacional.

RESULTADOS: Aplicado o teste de correlacdo de Pearson, quatro das 25 assertivas
ndo apresentaram correlagdo com a afirmagdo de que o Gabinete da SMS-SP “tem
uma boa estrutura para gerir o sistema de saide do Municipio”. A andlise de
regressdo evidenciou,. em ordem decrescente de importdncia, que os seguintes
aspectos organizacionais apresentaram influéncia sobre a opinido acerca da estrutura
organizacional: “acesso as informagdes necessdrias”; “bom sistema de informagio”;
“entender como o trabalho contribui”; “ter boa visdo sobre os servigos”; e
“distribui¢@o do poder de decisdo”.

CONCLUSOES: Embora a teoria administrativa defina varios aspectos como
componentes do conceito de estrutura organizacional, verificou-se, na amostra
analisada, que a atitude dos servidores entrevistados se mostrou dependente em
apenas alguns dos aspectos selecionados.

Palavras-chave: Administragdo Publica. Gestdo em Sadde. Sistemas de Saide.
Organizagdo e Administragao.
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Abstract

OBJECTIVES: Assuming that the Sdo Paulo Municipality Health Department
(SMS-SP) Cabinet is the organizational structure in charge of managing the Brazilian
Single Health System in the Municipality of Sdo Paulo, this paper aims at identifying
an influence rank of some organizational factors playing significant role upon public
agents’ opinion on the SMS-SP organizational structure to manage the health system.

METHODS: This descriptive, quantitative study applied the multivariate technique
for a multiple regression analysis of a non-probability sample comprising 240
questionnaires answered by agents at the SMS-SP Cabinet. The selection of variables
from the set of statements in the questionnaires for the multivariate analyses based on
a 0.05 significance level for a Pearson’s correlation analysis involving the dependent
variable (i.e., general opinion upon organizational structure) and every independent
variable concerning organizational structure-related features.

RESULTS: Building on Pearson’s correlation test, four out of 25 statements hold no
correlation with the statement that the SMS-SP Cabinet “features the proper structure
to manage the health system in the municipality”. The regression analysis
distinguished the following top-down rank of organizational features as those
carrying most influence on agents’ opinion upon the organizational structure: “access
to necessary information”; “good information system”; “understanding the
contribution of a job”; “holding a wide view of the services”; and “distribution of
decision-making power”.

CONCLUSIONS: Although the management theory introduces several features
pertaining to the concept of organizational structure, public agents’ attitude proved to
be dependant to only some of the features selected in the sample under scrutiny.

Keywords: Public Management; Health Management; Health Systems; Organization
and Management.
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Introducgao

A relevancia adquirida pela gestdo de politicas € funcdo de um conjunto de
fatos histéricos novos. Dentre eles, podem-se citar: aumento do Estado, aumento do
nivel de informagao, teorias econdmicas e sociais mais desenvolvidas e politicas
publicas com maior capacidade de impacto.2

A visdo de que a gestdo de politicas sociais capilares, como educagio e saide,
devem estar préximas a suas demandas € o cerne do principio da descentralizagdo.’
No processo de construgdo do Sistema Unico de Saide (SUS), pode-se afirmar que a
descentralizagao, com a definicdo da autonomia e das responsabilidades dos entes
federados, sempre esteve na pauta da agenda politica e da gestao da sauide.

A categorizagdo dos municipios quanto a capacidade de gestdo do sistema de
saide em seu territério passou por diversas etapas. Em 1996, o Ministério da Saide
editou a Portaria 1.742, que instituiu a Norma Operacional Basica (NOB 01/1996), a
qual buscava a construgdo da responsabilidade do poder piblico municipal sobre a
gestdo de um sistema de saide, e nao somente sobre a prestagdo de servigos de
saide. Nessa portaria, as categorias para a gestao municipal eram a Gestao Plena da
Atengdo Bésica € a Gestdo Plena do Sistema Municipal. Em 2001, a partir da Norma
Operacional de Assisténcia a Saide (NOAS), o SUS estabeleceu a categoria Gestdo
Plena de Atengio Basica Ampliada.'

A partir da portaria n® 2023, de 23 de setembro de 2004, foram extintas as
categorias de habilitagGes anteriores, sendo estabelecida como unica modalidade para
os municipios brasileiros a Gestdo Plena de Sistema Municipal. Todavia, a

necessidade de se avangar na defini¢ao das responsabilidades sanitdrias e do papel de
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cada ente na oferta de servigos de satide trouxe a abordagem bastante enfatica do
tema gestao na portaria n° 399/GM, de 22 de fevereiro de 2006. Essa portaria divulga
o Pacto pela Saide 2006 e propde como prioridade do pacto de gestao a defini¢ao
das responsabilidades sanitdrias em conjunto com as instancias gestoras do SUS,
federal, estadual e municipal, d¢e modo a se procurar superar as limitagdes do
processo de habilitagdo. Entretanto, por mais bem elaborados que sejam os decretos
do Ministério da Saide, em consonancia com a tradig@o legalista da cultura politica
brasileira no 4mbito da Administra¢do Publica'?, a determinagdo de que o municipio
seja responsavel pela integralidade da atengao a satide da sua populagdo e exerga essa
responsabi!idade de forma soliddria com o estado e a Unido s6 se tornara realidade se
as secretarias de saide desses municipios tiverem uma estrutura organizacional
adequada a complexidade de seus sistemas de satide.

A estrutura organizacional é um conceito abstrato, isto €, ndo € um objeto
visivel, de forma tal que o que se vé sdo evidéncias de estrutura.'® A estrutura seria
importante como fonte de influéncia no comportamento dos individuos e dos grupos
da organizagdo em fungdo dos cargos que ocupam. O agrupamento dos cargos
envolve a necessidade de sua coordenagdo,” sendo que cargos especializados
constituem partes separadas e inter-relacionadas de uma tarefa total que depende da
correta execugdo de cada cargo. O processo pelo qual a organizagdo € dividida,
combinando cargos em departamentos, pode seguir diferentes légicas (e.g., por
fungdo, por drea geogréfica, por produto ou por cliente), as quais podem, inclusive,
ser mescladas.

A estrutura organizacional é composta pelo subsistema de autoridade, pelo

subsistema de comunicagdo e pelo subsistema de atividades.'"® A interagdo dos
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732 distribuidos nos dois prédios onde estao instalados o secretario de saude e suas
coordenagdes: Financeira Orcamentdria, Epidemiologia e Informagdo, Recursos
Humanos, Apoio ao Desenvolvimento da Geréncia Hospitalar, Integracio e
Regulagdo do Sistema, Atencdo Basica, Vigilancia em Saide. Como a reposta dos
questiondrios foi voluntéria, a amostra se configura como nao-probabilistica.

O conjunto de dados utilizados nesta andlise foi levantado por meio de 26
assertivas sobre as quais foi solicitada a opinido dos respondentes. Para registrar suas
opinides, os respondentes dispunham de uma escala intervalar, do tipo diferencial
semantica bipolar, que tinha como pontos extremos “discordo totalmente” e
“concordo totalmente”, em uma amplitude de 1 a 7.

Entre as assertivas que compuseram o questiondrio, a afirmagao “O Gabinete
da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo tem uma boa estrutura para gerir o
sistema de saide do Municipio” foi considerada a varidvel dependente e as demais
assertivas a seguir, com vistas ao tratamento estatistico e a identificagdao do grau de
relacdo com aquela, foram tratadas como varidveis independentes:

® As atividades da drea onde trabalho no Gabinete da Secretaria Municipal da

Satde de Sdo Paulo estdo bem definidas.

® Tenho liberdade para tomar decisdes dentro da minha fungao.

® Trabalhar no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo faz
os funciondrios desenvolverem novas capacidades.

= O Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo € a principal
estrutura organizacional para a gestdo do sistema de saide do Municipio.

= Hi integragio entre os diversos segmentos/divisdes do Gabinete da

Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo.
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Quando assumem um cargo no gerenciamento do sistema .de saide, os
profissionais da saiide mudam de uma atividade técnica para uma atividade
administrativa.

A distribuigdo das atividades no segmento/divisdo em que trabalho € justa.
As trocas de informagdes entre o setor em que trabalho ‘e outros setores do
Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo ocorrem com
frequéncia.

H4 muitas contradicdes entre as chefias no Gabinete da Secretaria
Municipal da Saide de Sao Paulo.

O Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo tem um bom
sistema de informacdo para a gestdo do sistema de saide do Municipio.

As diretrizes no segmento/divisdo em que trabalho estdo bem definidas.

As pessoas que trabalham no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de
Sdo Paulo entendem como o trabalho delas contribui para a gestdo do
sistema de saide do Municipio de Sao Paulo.

Tenho o apoio necessario do meu superior imediato para desempenhar bem
minhas atividades.

As informagdes produzidas na minha drea de atuag@o sdo utilizadas pelos
demais segmentos/divisdes do Gabinete da Secretaria Municipal da Sauide
de Sao Paulo para a gestdo do sistema de saide do Municfpio.

Os conhecimentos adquiridos na minha formagdo sdo pouco utilizados no

- meu dia-a-dia.
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Tenho acesso as informagdes necessdrias para desenvolver bem o meu
trabalho no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo.
Os treinamentos oferecidos para os funciondrios que trabalham no Gabinete
da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo estio adequados as
atividades por eles desempenhadas.
A natureza predominante das atividades desenvolvidas pelos funciondrios
vinculados ao Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sﬁo Paulo €
gerencial.
Estdo claras as fun¢des de cada um dos segmentos/divisdes do Gabinete da
Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo em relagdo a gestdo do sistema
de saiide do Municipio.
Ter formagdo académica na 4rea da sadde deveria ser uma exigéncia para o
funciondrio ocupar um cargo de geréncia de um sistema de saide.
Os funciondrios que trabalham no Gabinete da Secretaria Municipal da
Saide de Sdo Paulo tém uma boa visdo do que acontece na rede de servigos
de saide no Muﬁicn’pio. |
Existe muita sobreposicdo de fungbes entre os segmentos/divisdes do
Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo.
O profissional da saide deveria atuér na prestacdo de servigos de saide
antes de trabalhar no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao
Paulo.
O poder de decisdo estd bem distribuido pelos segmentos/divisdes do

Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo.
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® Gerenciar o sistema de saide do Municipio € a principal missao do

Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo.

Primeiramente, foi feita a selegio das varidveis que comporiam a andlise
multivariada, orientada pela fixacdo do nivel de significancia 0,05 na andlise de
Correlagdo de Pearson entre a varidvel dependente e cada uma das varidveis
independentes. Em seguida, foi aplicada a técnica estatistica multivariada de analise
de regressao miiltipla com o propésito de verificar o grau de importancia de cada
assertiva em relacao a opinido geral sobre a estrutura do Gabinete.

A regressdo multipla é usada para resolver problemas de pesquisa, como
estudar a maneira como as pessoas tomam decisdes ou formam impressoes e
atitudes.'' A andlise de regressio é uma ferramenta analitica planejada para explorar
todos os tipos de relagdes de dependéncia, e, por meio dessa ferramenta, os métodos
de busca sequencial estimam a equagdo de regressdo com um conjunto de variaveis,
acrescentando seletivamente ou eliminando varidveis até que alguma medida de
critério geral seja alcangada. Neste trabalho, o modelo de estimagao utilizado foi o de
regressao por passos (stepwise), por meio do qual as varidveis sdo individualmente
avaliadas quanto a sua contribui¢do na previsio da varidvel dependente e
acrescentadas ao modelo de regressdo ou eliminadas do mesmo com base em sua
contribuigao relativa e incremental.

No entanto, deve-se ressaltar que as técnicas estatisticas de andlise
multivariada, como a Andlise de Regressdo, apresentam suposi¢des matematicas e
estatisticas que, quando ndo satisfeitas, podem influenciar de forma bastante negativa

o resultado do estudo. Essas premissas ou suposigdes sdo inerentes ao processo de
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construgao tedrica de cada técnica, devendo, pois, ser atendidas para que se possa
garantir que o algoritmo inerente a técnica tenha o comportamento esperado.

Além disso, cumpre destacar que esta pesquisa, por ter sido realizada nas
dependéncias do Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo, precisou
passar por seu Comité de Etica em Pesquisa e seguir a Resolugio do Conselho
Nacional de Saide 196/96. Salienta-se, portanto, que foi obtido parecer favoréavel
(n®236/07) e se cumpriu, inclusive, a exigéncia de assinatura do termo de

consentimento livre e esclarecido pelos respondentes.

Resultados

Aplicado o teste de Correlagdo de Pearson, quatro das 25 assertivas ndo
apresentaram correlagdo com a afirmagdo de que o Gabinete da SMS-SP “tem uma
boa estrutura para gerir o sistema de saide do Municipio”, a saber: (i) “os
conhecimentos adquiridos na minha formagdo sdao pouco utilizados no meu dia-a-
dia”; (ii) “ter formagdo académica na 4rea da saide deveria ser uma exigéncia para o
funcionério ocupar um cargo de geréncia de um sistema de saide”; (iii) “existe muita
sobreposicdo de fungdes entre as segmentos/divisdes do Gabinete”; e (iv) “o
profissional da saide deveria atuar na prestagdao de servicos de saide antes de
trabalhar no Gabinete”.

A Tabela 1 mostra as assertivas correspondentes aos aspectos levantados que,
aplicado o método por passos, influenciam a visdo geral em relagio a estrutura
organizacional. A Tabela 1 também aponta a ordem dessa influéncia. Os valores de

- "
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beta informam o quanto aumenta ou diminui a nota da varidvel dependente no caso

da variagdo em 1 ponto em cada uma das varidveis independentes.

Tabela 1: Ordem de influéncia resultante da regressao

) Beta Ordem de
Assertiva Padronizado influéncia
Tenho acesso as informagGes necessdrias para desenvolver bem
o meu trabalho no Gabinete da Secretaria Municipal da Sadde de 0,300 1
Sao Paulo.
O Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo tem
um bom sistema de informagao para a gestao do sistema de 0,209 2
satide do Municipio.
As pessoas que trabalham no Gabinete da Secretaria Municipal
da Saide de Sao Paulo entendem como o trabalho delas 0.167 3
contribui para a gestio do sistema de saide do Municipio de Sao ’
Paulo.
Os funciondrios que trabalham no Gabinete da Secretaria
Municipal da Saide de Sao Paulo tém uma boa visao do que 0,156 4
acontece na rede de servigos de saiide no Municipio.
O poder de decisao estd bem distribuido pelos
segmentos/divisdes do Gabinete da Secretaria Municipal da 0,129 5

Satide de Sao Paulo.

Fonte: préprio autor.

Discussao

Dentre as quatro assertivas que abordavam aspectos que nao se relacionaram

com a opinido sobre a estrutura organizacional, duas se referem a formagido dos

profissionais — “os conhecimentos adquiridos na formagao s3o pouco utilizados” e “a

formagdo académica na drea da saide deveria ser uma exigéncia para o funciondrio

ocupar um cargo de geréncia de um sistema de saide” — e uma terceira afirma que “o

profissional da saide deveria atuar na prestagdo de servicos de saide antes de

trabalhar no Gabinete”.
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De fato, a complexidade no gerenciamento do sistema de saide de Sao Paulo
faz com que estejam previstos processos tdo distintos que a qualidade da estrutura
ndo seria determinada pela ocupagdo dos cargos gerenciais apenas por aqueles com
formagdo na drea da saide. Também as teorias mais atuais de gestdo t€ém dado cada
vez mais énfase ao aprendizado organizacional, isto €, as organizagdes sao espagos
privilegiados de aprendizado, fazendo frente ao conhecimento adquirido na formagao
académica.'’

Outra inferéncia a respeito da ndo relagdo sobre a formag¢do com a opinido
sobre a estrutura organizacional € que, para os respoﬁdentes do questioﬁério, é
importante que a separagao entre as fungdes de regulagdo do sistema e a de produgao
de servigos esteja clara o suficiente para a compreensdo de que as atividades
gerenciais sdo de natureza diferente das atividades de prestacdo de servicos."

A nio correlagdo entre a opinido a respeito da sobreposi¢ao de fungdes entre os
segmentos do Gabinete e sua boa estrutura para gerir o sistema de saide do
Municipio aponta algo ja demarcado por Kliksberg (1996)", para quem a
superposicao de fungdes seria uma questdo real, mas ndo central ao avango das
ciéncias gerenciais na instrumentagao das politicas publicas.

A proposta de segmentar o sistema de saide por graus de incorporagdo
tecnolégica, presente nas abordagens de Mendes (1998)'¢, pode ser fundamental para
se dar conta de vdrios aspectos organizacionais, como a distribuicio de
responsabilidades para avalia¢do e controle dos processos. Contudo, a necessidade de
integrar os servigos e ampliar o acesso serdo sempre forcas no sentido de criar
sobréposigées, algo que, uma vez compreendido e em niveis aceitdveis, pode nao

comprometer a opinido sobre a estrutura organizacional, visto que seria impossivel
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acreditar que a gestdo de sistemas complexos de saide possa ocorrer sem
sobreposi¢ao.

Antes de passar para a discussdo sobre os aspectos que influenciam a opinido
geral da estrutura, cumpre fazer uma ressalva sobre 0 método. As opinides sobrc 0s
diversos aspectos organizacionais apresentaram correlacdo com a opiniao sobre a
estrutura organizacional, mas n3o entraram na regressdqo. Ocorre que o método
apresenta a iﬁﬂuéncia das variaveis no seu conjunto, ¢ ndo isoladamente, de modo tal
que “a andlise multivariada permite estudar e evidenciar as liga¢des, as semelhangas
e diferengas existentes entre todas as varidveis envolvidas no processo de forma
dnica™.* Essa caracteristica do método o torna bastante itil para estudar o mundo
social e suas correlagdes e interagdes, que ndo ocorrem de forma isolada ou em
pares, mas de maneira concomitante.

Pode-se considerar que, das cinco assertivas que influenciam a opinido sobre a
estrutura, trés pertencem ao tema sistema de informagao, sendo de maior influéncia a
afirmagdo referente ao acesso as informagGes. Assim, se houver objetivo de que a
atitude dos entrevistados em relagdo a estrutura seja mais positiva, ¢ em relagdo ao
sistema de informagdo que os esfor¢os devem ser dirigidos e, em particular e com
mais énfase, no que diz respeito ao acesso as informagdes.

De fato, dada a dimensao tanto da estrutura gerencial do Gabinete da Secretaria
Municipal da Saide — mais de 800 pessoas —, com sua multiplicidade de fungoes,
como a dimensao (io sistema de servigos a ser gerido — o Municipio tem mais de 400

Unidades Bésicas de Saide, 17 Hospitais e 120 Assisténcias Médicas Ambulatoriais

* Prearo LC. O uso de técnicas estatisticas multivariadas em dissertagoes e teses sobre o
comportamento do consumidor: um estudo exploratério. Sao Paulo, 2008. [Dissertagao de
Mestrado — Faculdade de Economia, Administragdo e Contabilidade — USP).
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—, 0 sistema de comunicagdo assume cardter estratégico nessa instituicao. Cohn et al’
apontam a tendéncia dos municipios brasileiros em utilizar informagdes basicas e
muito voltadas ao controle financeiro, de modo a ndo atender as necessidades dos
atores responsdveis pelas decisdes municipais, fato que pode justificar a correlagao
entre a opinido sobre a estrutura do Gabinete e seu sistema de informagdes.

As assertivas nao especiﬁcéram tipos de informacdo e seus respectivos
sistemas, os quais podem variar, segundo caracteristicas e objetivos, em, por
exemplo, Sistemas de Informaco Transacional, Gerencial ou de Apoio 2 Decisdo.
Novos estudos podem ampliar a compreensdo da relacdo entre a estrutura
organizacional para gestao de sistema de saide e sistemas de informagao.

Outro aspecto organizacional cuja influéncia sobre a opinido acerca da
estrutura organizacional para a gestdo do sistema foi evidenciada na amostra de
respondentes corresponde a distribuicdo de poder. De fato, para se aproximar da
integralidade na atengdo a saide, em consonancia com as diretrizes do Sistema Ur;ico
de Saide, a gestdo sobre os diversos niveis de cuidado precisa ter reconhecida a
importdncia de suas geréncias, de modo que o exercicio do poder ocorra de maneira
repartida e se possibilife que a capacidade de tomar decisGes esteja dividida entre os
segmentos organizacionais responsdveis pela gestdo da Atengdo Bdsica, da média e
alta complexidade, assim como pela Vigilancia Sanitiria ou pelo acesso a
medicamentos. Em outras palavras, a integracdo ndo ocorrerd naturalmente, mas por
meio de processos com essa finalidade. Especificamente em relagdao a Vigilancia
Sanit4ria, alguns trabalhos, como Garibotti et al’, sugerem que ocorre um isolamento
institucional dessa fun¢do na 4rea da saidde, o qual se transforma em um conjunto de

limita¢Ges. Assim, considerando-se que uma estrutura organizacional bem desenhada



116

é condigdo necesséria para seu bom desempenho'*, a distribuigdo de autoridade entre
as divisoes funcionais que gerem o sistema de satide deve ser adequada para que as
atividades de cada uma dessas fungdes possam atingir seus objetivos dentro do
sistema de sauide.

Também para a aproximagio 2 diretriz da universalidade do Sistema Unico de
Saide, a estrutura responsiavel pela gestdo do sistema de saide precisa ter
mecanismos para distribuir a autoridade pelos segmentos, tornando-os capazes de
atender as necessidades dos usudrios distribuidos pelas diversas regides da cidade. A
Secretaria Municipal da Saide tem uma estrutura intermedidria — as Coordenadorias
Regionais de Saide — que responde a Coordenadoria de Atencdo Basica; entretanto,
considerando-se a influéncia que a distribuicdo dos servicos exerce no acesso a
estes®, é necessario que existam processos nos niveis gerenciais mais altos que
garantam equidade na distribuicdo dos servigos e, consequentemente, de acesso a
€SSes Servigos.

A influéncia do aspecto ressaltado na assertiva de que as pessoas que trabalham
no Gabinete entendem como seu trabalho contribui para a gestido do sistema pode ser
abordada sob duas perspectivas. A primeira, mais vinculada as abordagens da gestdo
de pessoas, destaca a importancia da motivagdo, fenomeno ligado a compreensdo da
conlribui§50 do trabalho dos individuos para alcangar os objetivos orgamizacionajs.5
A segunda estaria mais ligada a cristalizagdo de processos de trabalho, quando eles
viram fins em si mesmos e deixam de ser percebidos pela contribui¢io que devem
dar para que sejam atingidos os objetivos organizacionais. A integragdo dos
processos entre os diversos segmentos de uma organizagdo ampla e complexa deve

ser considerada como um dos principais objetivos da estrutura de qualquer
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organizagdo, ainda que se saiba que uma Secretaria Municipal da Saide seja um
espaco onde estardo presentes as contradi¢cdes entre a racionalidade técnica e a
racionalidade politica, entre a austeridade e a abundincia e entre a semelhanca € a
diferenca.’

Nio foram identificados trabalhos que procurassem evidenciar a influéncia de
fatores organizacionais em estruturas com responsabilidades de gestdo de sistemas de
saide. Dada a pressdo sobre o desempenho dos sistemas de saide e pela
incorporacdo de servigos e tecnologias a esses sistemas, pesquisas que ampliem o
conhecimento sobre as caracteristicas das estrufuras gerenciais dos sistemas de satde
tendem a ser mais frequentes, em particular no Brasil, onde os 6rgaos gestores da
sadde, dos trés niveis de governo, ainda precisam se adaptar as mudangas de papé€is e
as responsabilidades iniciadas com o advento do Sistema Unico de Satde.

Como se trata de uma amostra intencional (portanto, ndo-probabilistica), este
trabalho traz uma contribui¢ao enquanto estudo exploratério sobre o tema estrutura
organizacional para gestao de sistemas de sauide e, por tal natureza metodolégica,

ndo parece pertinente se falar em viés de amostra.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Concordando-se com correntes contemporaneas das Neurociéncias de que o
cérebro humano ndao trabalha com informagao, mas significado, como defende Steve
Rose (em entrevista concedida a GONCALVES FILHO, 2006), qualquer trabalho
escrito tem o intuito de que as informagGes nele contidas sejam capazes de veicular
significados para os seus leitores. Entretanto, dada a pluralidade de perspectivas
tedricas no campo das Ciéncias Sociais, seja em virtude ‘da complexidade dos
fendmenos estudados ou do relativismo intelectual, faz-se a seguinte pergunta: “Este
trabalho sera aceito, adquirindo sentido para seus leitores?”

E sempre possivel acreditar que sim. Tqdavia, adotou-se, para estas
Consideragdes Finais, a estratégia de procurar melhor explicitar os significados que
mobilizaram o autor e as principais dificuldades encontradas na elaboragdo de uma
pesquisa que pretendeu abordar tais significados. Provavelmente, este trabalho nao
serd capaz de mudar as opinides de quem o 1€, mas espera-se que ele possa contribuir
para aqueles que consideram a gestdo de sistema de saide um tema importante para a
construgdo do préprio sistema.

No primeiro artigo, manteve-se a perspectiva de que hd uma grande
intersec¢ao entre os campos da Saide Piblica e da Administragido Publica, podendo-
se mesmo considerar a existéncia de uma completa sobreposi¢do entre eles, sendo o

primeiro uma abordagem setorial do segundo. Contudo, € possivel que esse ponto de

vista ndo encontre muita aceitacdo na comunidade cientifica da Saide Piblica e uma
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série de outras perspectivas concorra com esta, como a das disciplinas Geografia ou
Psicologia.

Pode-se afirmar que a abordagem politica, embora constituinte da
Administragdo Publica, por vezes, aparece como contraditdria a ela no setor satide.
Na comunidade cientifica de Saide Publica, parece haver mais ressondncia da
dimensao politica da Administra¢do Publica que de sua dimensdo gerencial, como se
uma dimensdo fosse mais importante que a outra, uma nio dependesse da outra ou
ambas ndo fossem, até mesmo, uma a expressdo da outra. Afinal, como efetivar a
garantia do direito a saide, expresso como vontade politica na configuragdo do

. Sistema Unico de Saiide, sem valorizar as questdes organizacionais?

Entre a abordagem qualitativa do primeiro artigo e a abordagem quantitativa
do segundo e do terceiro artigos, alguns pontos podem expressar os significados
envolvidos neste trabalho. O primeiro sentido em questdo € que o método ndo
transforma o objeto, mas apenas € uma escolha do modo como se aproximar dele. A
natureza qualitativa das relagdes sociais, em suas multiplas dimensdes — econémicas,
politicas, psicolégicas, dentre outras —, expressou-se tanto na percep¢do da produgao
do conhecimento em Saidde Publica como sendo o resultado dessas relagdes quanto
ao se olhar para uma organizag¢do percebendo-se que nela se reproduzem as relagoes
sociais de poder, legitimidade e responsabilidade.

Em relagdo ao segundo e ao terceiro artigos, entende-se que trés aspectos
precisam ser levantados, salientando-se que, de varias maneiras, houve interagao
entre esses aspectos. O primeiro consiste no fato de que, para poucos no meio
sanitdrio, a estrutura organizacional para gestdo de sistema de saide tem algum

significado atualmente, o que pode ser verificado pela pouca frequéncia do tema em
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sua literatura mais recente mesmo havendo a questdo de este ter adquirido relevancia
central a partir do advento do Sistema Unico de Sadde e das reformulagdes nos
papéis dos trés niveis de governo. E, talvez ainda mais surpreendentemente, parece
que € para poucos que a gestdo de sistemas de saide € entendida como um conjunto
de atividades e responsabilidades a serem alocadas no mais alto nivel gerencial de
cada um dos érgaos governamentais de saide. Para o autor deste trabalho, o
significado de estrutura organizacional foi se consolidando durante o curso de uma
disciplina especifica sobre esse conceito e a pesquisa foi a oportunidade de uma
aproximagao a uma estrutura real.

O segundo aspecto se refere as caracteristicas da estrutura selecionada, o
Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo. De fato, o primeiro
desenho do projeto de pesquisa se mostrou impraticdvel, ampliando as limita¢des do
proprio pesquisador. A visdo tradicional de que existe estabilidade na Administragao
Piblica ndo tem correspondido a realidade em relagdo ao nivel central da Secretaria
Municipal da Saide de Sao Paulo. A mudanga constante no cargo de Secretdrio de
Saide fez com que o inicio do trabalho de campo fosse adiado vérias vezes,
entendendo-se que os entrevistados precisavam de um tempo para adquirir o
conhecimento da estrutura em questdo. No entanto, apds trés substitui¢cdes, ja se
estava proximo de uma nova eleig¢do, fato que pareceu colocar o Gabinete em uma
postura ainda mais defensiva. A compreensao da existéncia de barreiras em
pesquisas organizacionais faz com que seja estabelecida a norma de que o mais alto
escaldao da organizagdo esteja, de algum modo, envolvido com o projeto, o que,
embora tenha sido tentado e tenha tido um bom inicio, ndo se mostrou suficiente.

Nao obstante, a dificuldade pareceu ser também de outra natureza, causadora de uma
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resisténcia por falta de significados comuns entre as dimensdes pratica e tedrica no
campo da Administragio na Saide Publica. Um maior compartilhamento de
significados certamente se materializaria em uma relacdo de proximidade entre as
institui¢des ‘Universidade e os 6rgdos gestores da saide, sem se desconsiderarem,
contudo, as suas respectivas diferengas. De fato, um verdadeiro avango nas pesquisas
e no conhecimento sobre a gestdo de siétemas de saiide dependera da capacidade de a
academia se aproximar das estruturas responsaveis por tal gestdo.

As dificuldades de aproximagdo com a organizagdo geraram a 6p950 por um
instrumento fechado e quantificdvel, com a produgao de um survey, por meio do qual
seriam colocados em prética os significados consolidados durante o curso de
metodologia. Em pesquisa quantitativa, a representatividade da amostra se constitui
como um valor especial, mas essa metodologia também se presta a estudos
exploratérios. No caso deste estudo, considerando-se que nao foi estabelecida uma
relagdo com a organizagio para a constru¢do de uma amostra probabilistica e que ha
uma pequena produgdo sobre o tema estrutura organizacional para gestdo de sistema
de saide, julgou-se pertinente, ainda assim, a realizag@o da pesquisa.

Assim, mesmo sem a possibilidade de que os resultados sejam estendidos
para além da amostra, considera-se que, enquanto estudo exploratério, esta pesquisa
quantitativa pode servir como referéncia para outros trabalhos. Entende-se que a
opg¢do pela constru¢do de um instrumento de coleta de dados fechado e quantificavel,
permite, além de sua replicagdo, também o seu aperfeicoamento. Em outras palavras,
o significado pretendido esta na dire¢do que o conhecimento em relagdo a um objeto
se desenvolve de modo incremental, sem desconsiderar o fato de que a pesquisa €

fonte de aprendizado ao préprio pesquisador e de desenvolvimento de suas
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competéncias. Esses fatores somados levaram ao julgamento de que esta pesquisa €
seus produtos deveriam chegar a termo.

Considera-se que existe um longo caminho a percorrer no sentido de
qualificar a gestdo do Sistema Unico de Saiide, mas a comunidade cientifica estard
dando sua contribui¢do ao produzir pesquisas que tratem o0s niveis centrais dos
érgdos de governo como objeto de estudo e vetores da gestdo desse sistema de saide.

CASTIEL (2004) chama a atengdo para a problemdtica de se estudarem
aspectos da vida social contemporanea e enfatiza a fragilidade daé palavras para
enfrentd-la. Nas ciéncias aplicadas, o vocabulario disponivel parece apreender apenas
parcialmente o que acontece ao redor, e aspectos fragmentarios sao confundidos com
o todo, pois, mesmo quando esses aspectos se referem apenas a porgdes do que
existe, seus recortes sdo muitas vezes tomados como representantes do todo ou como
sendo o préprio todo. Considerando-se essa diﬁculdade, parece que sé no seio da
matriz de todo conhecimento, a Filosofia, se pode encontrar alivio. Nesse sentido, a
frase do filésofo Ortega Y Gasset, “eu sou eu e minhas circunstancias. Se ndo as
salvo, ndo me salvo eu” é capaz de expressar\o estado de espirito do autor durante

este trabalho, no qual a tentativa foi salvar a ambos.



124

5.1 REFERENCIAS

CASTIEL, D. L. Promogido de saide e a sensibilidade epistemoldgica na categoria
‘comunidade’. Revista de Saide Publica, Sdo Paulo, v. 38, n. 5, p. 615-622, 2004.

GONCALVES FILHO, A. G. O cérebro sob ameaga no século 21(entrevista com o
neurocientista Steve Rose). O Estado de Sao Paulo. Sao Paulo, Cad. 2, p. 5, 16 set.
2006.

ORTEGA Y GASSET. Meditaciones del Quijote. Madri: Alianza Editorial, 2001
[1914].



125

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ABRUCIO, F. L. Os avangos e os dilemas do modelo pds-burocrético: a reforma da
administragdo publica a luz da experiéncia internacional recente. In: BRESSER-
PEREIRA, L. C; SPINK P (Org.). Reforma do Estado e Administracio Piblica
Gerencial. 3. ed. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999. p. 173-99.

ALMEIDA FILHO, N. Intersetorialidade, transdisciplinaridade e satide coletiva:
atualizando um debate em aberto. RAP - Revista de Administra¢ao Publica, Rio de
Janeiro, v. 34, n. 6, p. 11-34, nov.—dez. 2000.

ALVARENGA, A. T. A saiide piblica como campo de investigacdo interdisciplinar
e a questdo metodolégica. Satide e Sociedade, Sao Paulo, v. 3, n. 2, p. 22-41, 1994.

ALVAREZ, M. C. Notas em torno de uma nogdo polémica. Sdo Paulo em
Perspectiva, Sao Paulo, v. 18, n. 1, 168-76, 2004.

AMORIM, D. G.; TAGHREED, A.; AMARAL, J. J. F.; GOUWS, E.; BRYCE, J;
VICTORA, C. G. Integrated Management of childhood illness: efficiency of primary
health in northeast Brazil. Revista de Satide Publica, Sdo Paulo, n. 42, v. 2, p. 183-
190, 2008.

ANDRADE, L. O. M. SUS Passo a Passo: normas, gestdo e financiamento. Sdao
Paulo: Hucitec; Sobral: Uva, 2001.

BARBIERI, A. R.; HORTALE, V. A. Desempenho gerencial em servigos publicos
de sadde: estudo de caso em Mato Grosso do Sul, Brasil. Cadernos de Sadde
Publica, Rio de Janeiro, v. 21, n. 5, p. 1349-1356, set.—out. 2005.

BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado
Federal, 1988.

BRASIL. Ministério da Saide. Portaria n° 2.203 de 5 de novembro de 1996.
Redefine o modelo de gestdo do Sistema Unico de Satde, constituindo, por
conseguinte, instrumento imprescindivel a viabilizagdo da atengdo integral a satide da
populacdo e ao disciplinamento das relagdes entre as trés esferas de gestdo do
Sistema. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 6 de nov. de 1996. Se¢do I, p.
22.932.

BRASIL. Presidéncia da Repiblica. Emenda Constitucional 29. Altera os arts. 34,
35, 156, 160, 167 e 198 da Constituicdo Federal e acrescenta artigo ao Ato das



126

Disposi¢des Constitucionais Transitérias, para assegurar 0s recursos minimos para o
financiamento das agdes e servigos publicos de saide. Diario- Oficial da Unido,
Brasilia, DF, 14 set. 2000

BRASIL. Ministério da Saide. Portaria n° 399, de é2 de fevereiro de 2006. Divulga o
Pacto pela Saide 2006 — Consolidagdo do SUS e aprova as Diretrizes Operacionais
do Referido Pacto. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 23 fev. 2006. Segdo I, p.
43.

BRESSER-PEREIRA, L. C. B. Auto-interesse e Incompeténcia. RBE — Revista
Brasileira de Economia, Sio Paulo, v. 57, n. 1, p. 209-222, 2003.

BRISSON, M. E.; SPINELLI, H. G. Utilizacién de proyectos de trabajo en una
organizacién de salud del sector piblico en Argentina: paradojas, dilemas y
oportunidades. Cadernos de Saude Piblica, Rio de Janeiro, v. 21, n. 1, p. 554-564,
mar.—abr. 2005.

BUCKLEY, B. A Sociologia e a moderna teoria dos sistemas. Sdo Paulo: Editora
Cultrix, 1971. '

CAMPOS, G. W. S. Saide piiblica e saide: campo e niicleo de saberes e praticas.

Ciéncia e Saide Coletiva, Rio de Janeiro, v. 5, n. 2, p. 219-230, 2. sem. 2000.
\

CARMO-NETO, D. Como fazer. uma anélise de conteido. In: . Metodologia
cientifica para principiantes. Salvador: Editora Universitdria Americana, 1993. p.
409-4217.

CARVALHO, A. O.; EDUARDO, M. B. P. Sistemas de informacao em saﬁde
para municipios. Sdo Paulo: Instituto para o Desenvolvimento da Saide, Faculdade
de Saide Piblica. Niicleo de Assisténcia Médico-Hospitalar / Banco Itad, 1998.

CASTIEL, D. L. Promogdo de saiide e a sensibilidade epistemolégica na categoria
‘comunidade’. Revista de Saude Pﬁblic_a, Séo Paulo, v. 38, n. 5, p. 615-622, 2004.

CASTRO, C. G. J.; WESTPHAL, M. F. Modelo de Atengdo. In: WESTPHAL, M.
F.; ALMEIDA E. S. Gestio de servicos de saide: descentralizagdo/municipalizagdo
do SUS. Sao Paulo: EDUSP, 2001. p. 91-111.

CAVALCANTI, B. S. A gestdo piblica como componente do desenvolvimento
curricular das escolas de administracdo. RAP — Revista de Administracao Publica,
Rio de Janeiro, v. 18, n. 4, p. 235-240, out.—dez. 1984.

CHIAVENATO, I Introdugio a Teoria Geral da Administra¢cdo. Sio Paulo:
McGraw-Hill, 1983.

CHp&_ VENATO, L Gerenciando pessoas: o passo decisivo para a administragdo
participativa. Sdo Paulo: Makron Books, 1994.



127

CLILCOTE, R. H. Teorias de politica comparativa: a busca de um paradigma
reconsiderado. Petrépolis, RJ: Vozes, 1997.

COHN, A.; WESTPHAL, M. F.; ELIAS, P. E. Informagdo e decisdo politica em
saide. Revista Saide Piblica, Sao Paulo, v. 39, n. 1, p. 114-121, 2005.

CORREA, H. L. Gestdo de servicos: lucratividade por meio de operagdes e de
-satisfagao dos clientes. Sdo Paulo: Atlas, 2006.

[CPHA] ASSOCIACAO CANADENSE DE SAUDE PUBLICA. Promocao da
Saide no Canada - Documentos Selecionados. Rio de Janeiro:
Ensp/Abrasco/Cpha, 2001.

DAWBOR, L. Tendéncias da gestdo social. Saiide e Sociedade, Sio Paulo, v. 8, n.
1, p. 3-16, 1999.

ELIAS, P. E. M. Por uma refundagdo macropolitica do SUS: a gestdo para a
equidade no cotidiano dos servigos. Saude e Sociedade, Sio Paulo, v. 11, n. 1, p. 25-
36, p. 2002.

EVANGELISTA, P. A.; BARRETO, S. M.; GUERRA, H. L. Central de regulagdo
de leitos do SUS em Belo Horizonte, Minas Gerais, Brasil: avaliagdo de seu papel
pelo estudo das internagdes por doengas isquémicas do coragdo. Cadernos de Saude
Publica, Rio de Janeiro, v. 24, n. 5, p. 767-776, set.—out. 2008.

FERREIRA, A. A.; REIS, A.C.F.; PEREIRA, M. 1. Gestao empresarial: de Taylor
aos nossos dias: evolucdo e tendéncias da moderna administracio de empresas.
Sao Paulo: Pioneira Thomson Learning, 2002.

FERREIRA, A. B. H. Novo Aurélio Século XXI: o dicionario da lingua portuguesa.
Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1999.

FITZSIMMONS, J. A.; FITZSIMMONS M. J. Administracio de servicos:
operagoes, estratégia e tecnologia da informacdo. Porto Alegre: Bookman, 2005.

FLORIANI, C. A.; SCHRAMM, F. R. Desafios morais e operacionais da inclusao
dos cuidados paliativos na rede de atengo basica. Cadernos de Satide Piblica, Rio
de Janeiro, v. 23, n. 9, p. 2072-2080, set. 2007.

FONSECA J. S.; MARTINS, G. A. Curso de 'estatistica. Sdo Paulo: Atlas, 1996.

FORTES, P. A. C. Reflexdo bioética sobre a priorizagdo e o racionamento de
cuidados de sadde: entre a utilidade social e a equidade. Cadernos de Saude
Publica, Rio de Janeiro, v. 24, n. 3, p. 696-701, mar. 2008.

FRANCA, A. C. L. Praticas de recursos humanos — PRH: conceitos, ferramentas e
procedimentos. Sao Paulo: Atlas, 2007.



128

FREEMAN, R.; MORAN, M. A saide na Europa. In: NEGRI, B.; VIANA, A. L. A.
(Org.). O Sistema Unico de Saiide em dez anos de desafio. Sao Paulo: Sobravime/
Cealag, 2002. p. 45-64.

GARIBOTTI, V.; HENNINGTON, E. A.; SELLI, L. A contribuicio dos
trabalhadores na consolidagdo dos servigos municipais de vigildncia sanitéria.
Cadernos de Saude Publica, Rio de Janeiro, v. 22, n. 5, p. 1043-1051, maio 2006.

GIBSON, J. L.; IVANCEVICH, J. M.; DONNELLY, R. K.; KONOPASKE, R.
Organizagées: comportamento, estrutura e processo. S@o Paulo: McGraw-Hill,
2006.

GONCALVES FILHO, A. G. O cérebro sob ameaga no século 21(entrevista com o
neurocientista Steve Rose). O Estado de Sao Paulo. Sao Paulo, Cad. 2, p. 5, 16 set.
2006.

GUIMARAES, M. C. L.; SANTOS, S. M. C.; MELO, C.; FILHO, A. S. Avaliagio
da capacidade de gestdo de organizages sociais: uma proposta metodolégica em
desenvolvimento. Cadernos de Saide Piblica, Rio de Janeiro, v. 22, n. 6, p. 1642-
1650, nov.—dez. 2004.

HAIR, J. F.; ANDERSON, R. E.; TATHAM, R. L.; BLACK, W. C. A anilise
multivariada dos dados. Porto Alegre: Bookman, 2005a.

HAIR, J. F.; BABIN B.; MONEY, A. H.; SAMOUEL, P. Fundamentos de métodos
de pesquisa em administracio. Porto Alegre: Bookman, 2005b.

HENNINGTON, E. A. Gestdo dos processos de trabalho e humanizag¢do em saude:
reflexdes a partir da ergologia. Revista de Saide Publica, Sao Paulo, n. 42, v. 3, p.
555-561, 2008.

HOROVITZ, D. D. G.; CARDOSO, M. H. C. A.; LLERENA, J. C.; MATTOS, R.
A. Atengdo aos defeitos congénitos no Brasil: caracteristicas do atendimento e
propostas para formulagdo de politicas publicas em genética clinica. Cadernos de
Saide Publica, Rio de Janeiro, v. 22, n. 12, p. 2599-2609, dez. 2006.

[[BAM] INSTITUTO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL. A
satide no municipio: organizagéo e gestdo. Rio de Janeiro: IBAM/UNICEF, 1991.

INSTITUTO ANTONIO HOUAISS. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa.
Rio de Janeiro: Editora Objetiva, 2001.

KEIDEL, R. W. Seeing organizational patterns: a new theory and language of
organizational design. San Francisco: Berrett-Koehler, 1995.

KEINERT, T. M. M. Administracdo piblica no Brasil: crises e mudangas de
paradigmas. Sdo Paulo: Annablume/FAPESP, 2000.



129

KERSTENETZKY, C. L. Desigualdades justas e igualdade complexa. Lua Nova,
Sao Paulo, n. 47, p. 5-26, 1999.:

KLIKSBERG, B. A modernizagdio do Estado para o desenvolvimento social —
algumas questdes-chave. RAP — Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro,
v. 30, n. 1, p. 78-90, 1996.

KLIKSBERG, B. Como reformar o Estado para enfrentar os desafios sociais do
terceiro milénio. RAP — Revista de Administracao Publica, Rio de Janeiro, v. 35,
n. 2, p. 119-151, 2001.

KUHN, T. S. A estrutura das revolucgoes cientificas. Sdo Paulo: Perspectiva, 2006.

LENCIONI, S. Regiao e geografia. S3o Paulo: Editora da Universidade de Sao
Paulo, 1999.

LIMA, J. C.; RIVERA, F. J. U. Gestao de sistemas regionais de saide: um estudo de
caso no Rio Grande do Sul, Brasil. Cadernos de Saide Publica, Rio de Janeiro, v.
22, n. 10, p. 2179-2189, out. 2006.

LIMA, S. M. L; BARBOSA, P. R.; PORTELA, M. C.; UGA, M. A. D;
VASCONCELLOS, M. M.; GERSCHMAN, S. Caracterizagdo gerencial dos

hospitais filantrépicos no Brasil. Cadernos de Saide Publica, Rio de Janeiro, v. 20,
n. 5, p. 1249-1261, 2004.

LIMA, S. M. L.; PORTELA, M. C.; UGA, M. A. D.; BARBOSA, P. R;
GERSCHMAN, S.; VASCONCELLOS, M. M. Hospitais filantrépicos e a operagao

de planos préprios no Brasil. Revista de Saiide Publica, Sao Paulo, n. 41, v. 1, p.
116-123, 2006.

MACHADO, C. V. O modelo de interven¢do do Ministério de Saide brasileiro nos
anos 90. Cadernos de Saide Publica, Rio de Janeiro, v. 23, n. 9, p. 2113-2126, set.
2007.

MALIK, A. M. Qualidade, profissionais e¢ organizacGes de saide. Revista de
Administracio em Saude, v. 1, n. 2, p. 17-20, abr.—jun. 1998.

MEDAUAR, O. O direito administrativo em evolucdo. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2003.

MELO, E. M. C.; ASSUNCAO, A. A.; FERREIRA, R. A. O trabalho dos pediatras
em um servigo publico de urgéncia: fatores intervenientes no atendimento. Cadernos
de Saide Publica, Rio de Janeiro, v. 23, n.12, p. 3000-3010, dez. 2007.

MELLO, D. L. O Municipio na organiza¢ido nacional. Bases para uma reforma do
regime municipal brasileiro. Revista de Administracao Municipal, Rio de Janeiro,
n. 250, p. 5-14, 2004.

MENDES, E. V. A organizac¢io da satide no nivel local. Sdo Paulo: Hucitec, 1998.



130

MESSEDER, A. M.; CASTRO, C. G. S. O.; CAMACHO, L. A. B. Projeto
diagnostico da farmdcia hospitalar no Brasil: uma proposta de hierarquizagao dos
servigos. Cadernos de Saide Publica, Rio de Janeiro, v. 23, n. 4, p. 835-844, abr.
2007.

MINTZBERG, H. A estruturagdo das organizagdes. In: MINTZBERG, H.;
LAMPEL, J.; QUINN, J.B.; GHOSHAL, S. O processo da estratégia: conceitos,
contextos e casos selecionados. Porto Alegre: Bookman, 2006. p. 140-156.

MORA, A. J. F.; COLLEGE, B. M. Natureza dos objetos conceituais. In:
BUNGE, M. Epistemologia: curso de atualizagdo. Sdo Paulo: T.A. Queiroz /
EDITORA da Universidade de Sao Paulo, 1980. p. 39-50.

NADLER, D. A. Arquitetura organizacional: metdfora para mudanga. In:
NADLER, D. A.; GERSTEIN, M. S.; SHAW, R. B. Arquitetura organizacional: a
chave para a mudanca empresarial. Rio de Janeiro: Campus, 1993.

ORTEGA Y GASSET. Meditaciones del Quijote. Madri: Alianza Editorial, 2001
[1914].

OVERHOLT, M. H. Flexibilidade e vantagem competitiva. HSM Management,
Barueri, v. 18, n. 1, p. 68-72, 2000.

PACHECO, S. P. Administragido Publica nas revistas especializadas. RAE — Revista
de Administracao de Empresas, Sio Paulo, v. 43, n. 4, p. 63-71, 2003.

PAIM, J. S.; TEIXEIRA, C. F. Politica, planejamento e gestdao em saide: balango do
estado da arte. Revista de Satide Publica, Sdo Paulo, n. 40 (n. esp.), p. 73-78, 2006.

PEREIRA, M. I, SANTOS, S. A. Modelo de gestio: uma anilise conceitual.
Sao Paulo: Pioneira Thomson Learning, 2001.

PINHEIRO, M. C. Equidade em saiide e as Conferéncias Nacionais de Satde p6s
Constituicao Federal de 1988. Sdo Paulo, 2003. Dissertagdo (Mestrado em Saide
Publica) — Faculdade de Satide Priblica, Univers.idade de Sao Paulo.

PORTELA, M. C.; LIMA, S. M. L.; FERREIRA, V. M. B.; ESCOSTEGUY, C. C;
BRITO, C.; VASCONCELLOS, M. T. L. Diretrizes clinicas e outras préaticas
voltadas para a melhoria da qualidade assistencial em operadoras de planos de satide
sob a perspectiva dos seus dirigentes, no Brasil. Cadernos de Saiide Publica, Rio de
Janeiro, v. 24, n. 2, p. 253-266, fev. 2008.

PRATS J. O. El concepto y el andlisis de la gobernabilidad. Poder local [periédico
online], 25 out. 2004. Disponivel em  <http://www.poderlocal.net/
leer_noticias.asp?id=6759>. Acesso em: 20 jan. 2009.

PREARO, L. C. O uso de técnicas estatisticas multivariadas em dissertacoes e
teses sobre o comportamento do consumidor: um estudo exploratério. 2008.



131.

Dissertacdao (Mestrado em Administracdo de Empresas — Faculdade de Economia,
Administragdo e Contabilidade, Universidade de Sao Paulo, Sdao Paulo, 2008.

PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO. A Secretaria de Higiene e
saude da cidade de Sao Paulo: histéria e memorias. Documento comemorativo de
quadragésimo aniversario, coordenado por Aldaisa de Oliveira Sposati. Sao Paulo:
Secretaria Municipal de Cultura, 1985.

PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO. Pégina da Prefeitura na Internet.
Disponivel em: <http://capital.sp.gov.br/portalpmsp/homec.jsp>. Acesso em: 28 nov.
2008. ‘

QUINN, J.B.; ADERSON, P.; FINKELSTEIN, S. Novas formas de organizagao. In:
MINTZBERG H.; LAMPEL, J.; QUINN, J.B.; GHOSHAL, S. O processo da

estratégia: conceitos, contextos e casos selecionados. Porto Alegre: Bookman, 2006.
p. 157-171.

ROMANO, R. Ciéncia para justica e equidade. Saide e Sociedade, Sio Paulo, v. 11,
n.1, p. 53-66, jan—jul. 2002.

SANTANA, J. P. (Coord.). Desenvolvimento gerencial de unidades basicas do
Sistema Unico de Saude (SUS). Brasilia: Organizagio Pan-Americana de saide,
1997.

SANTOS, A. M.; ASSIS, M. M. A.; RODRIGUES, A. A. A. O.; NASCIMENTO,
M. A. A.; JORGE, M. S. B. Linhas de tensdes no processo de acolhimento das
equipes de saide bucal do programa Saide da Familia: o caso de Alagoinhas, Bahia,
Brasil. Cadernos de Sauide Publica, Rio de Janeiro, v. 23, n. 1, p. 75-85, jan. 2007.

SAO PAULO. Decreto n° 32.773. Consolida as disposigdes relativas i organizagio
da Secretaria Municipal da Saide — SMS-SP, e d4 outras providéncias. Diario
Oficial do Municipio de Sao Paulo, S3o Paulo, 11 dez. 1992. Folha 1.

SAO PAULO. Comunicado 3/01 da Secretaria Municipal da Satide. Sua finalidade é
definir e orientar os fluxos funcionais nas dreas de atuagdo da Secretaria Municipal
da Saiide, 2001. '

SAO PAULO. Portaria 915/2008 da Secretaria Municipal da Saiide. Define as
atribui¢des da Coordenagdo de Vigilancia em Saide e sua composi¢do. Diario
Oficial do Municipio de Sao Paulo, Sdo Paulo, 13 jun. 2008.

SECRETARIA MUNICIPAL DA SAUDE DE SAO PAULO. Informagdes sobre a
Secretaria apresentadas no Portal da Prefeitura de Sdao Paulo. Disponivel em:
<http://portal.prefeitura.sp.gov.br/secretarias/saide>. Acesso em: 28 nov. 2008.

SELLTIZ, C.; JAHODA, M.; DEUTSCH, M.; COOK, S. W. Métodos de pesquisa
das relagoes sociais. Sao Paulo: Herder/Universidade de Sao Paulo, 1971.



132

SENGE, P. M. A quinta disciplina: arte e pratica da organizag@o de aprendizagem.
Sao Paulo: Best Seller, 1999.

SERAPIONI, M.; ROMANf, O. Potencialidades e desafios da participagdo em
instancias colegiadas dos sistemas de saide: os casos de Italia, Inglaterra e Brasil.
Cadernos de Satde Publica, Rio de Janeiro, v. 22, n.11,.p. 2411-2421, nov. 2006.

SIEGEL, S. Estatistica nao paramétrica para as ciéncias do comportamento.
Sao Paulo: Mc Graw-Hill; 1975.

SILVA, L. M. V.; HARTZ, Z. M. A.; CHAVES, S. C. L.; SILVA, G. A. P.; PAIM,
J. S. Anédlise da implementacdo da gestdo descentralizada em saidde: estudo
comparado de cinco casos na Bahia, Brasil. Cadernos de Saiide Piblica. Rio de
Janeiro, v. 23, n. 2, p. 355-370, fev. 2007.

SOUZA, T. M. S.; RONCALLI, A. G. Saide bucal no programa Sadde da Familia:
uma avaliagdo do medelo assistencial. Cadernos de Saide Publica, Rio de Janeiro,
v.23,n. 11, p. 2727-2739, nov. 2007.

SUNDFELD, A. S. Direito Administrativo Ordenador. Sio Paulo: Malheiros-
Editores Ltda, 1997.

TANAKA, O. Y.; MELO, C. Avaliaciao de Programas de Saide do Adolescente: _
um modo de fazer. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sao Paulo, 2004.

TRIVINOS, A. N. S. Introdugdo a pesquisa em Ciéncias Sociais. Sio Paulo: Atlas,
1995. '

VASCONCELLOS, E.; HEMSLEY, J. Estrutura das organizacoes. Sdao Paulo:
Pioneira, 1997. . :

VIANA, A. L. A.; HEIMANN, L. S.; LIMA L. D.; OLIVEIRA, R. G;
RODRIGUES, S. H. Mudangas significativas no processo de descentraliza¢ido do
.sistema de satide no Brasil. Cadernos de Saude Piblica, Rio de Janeiro, v. 18
(Suplemento), p. 139-151, 2002.

VIANA, A. L. A; IBANEZ, N.; ELIAS, P. E. M,; LIMA, L. D.; ALBUQUERQUE,
M. V.; I0ZZ], F. L. Novas perspectivas para a regionalizagdo da saide. Sao Paulo
em Perspectiva, Sdo Paulo, v. 22, n. 1, p. 92-106, jan./jun. 2008. ‘

VIANNA, P. V. C,; ELIAS, P. E. M. Cidade sanatorial, cidade industrial: espago
urbano e politica de saide em Sdo José dos Campos, Sdo Paulo, Brasil. Cadernos de
~ Saide Publica, Rio de Janeiro, v. 23, n. 6, p. 1295-1308, jun. 2007.



33

CURRICULO LATTES

Marcelo Cardoso Pinheiro

Possui graduacdo em Engenharia Quimica pelo Instituto Maua de Tecnologia (1984)
e mestrado em Saide Publica pela Universidade de Sido Paulo (2003). Tem
experiéncia na 4rea de Saide Coletiva, com énfase em Sadde Coletiva, atuando
principalmente nos seguintes temas: sistemas locais de satiide e equidade em satide.
Atualmente, cursa doutorado em Satide Piblica pela Universidade de Sdo Paulo, sob
orientacio do Prof. Dr. Cldudio Gastdo Junqueira de  Castro.
(Texto informado pelo autor)

Ultima atualizacio do curriculo em 07/09/2007
Endereco para acessar este CV: http://lattes.cnpq.br/8307916799134917

Claudio Gastao Junqueira de Castro

Possui graduagdo em Medicina pela Universidade Estadual Paulista Jdlio de
Mesquita Filho (1975), especializagdo em Residéncia Médica no Departamento de
Medicina Soci pela Faculdade de Ciéncias Médicas da Santa Casa de Sdo Paulo
(1977), especializagdo em XI Curso de Especializagdo em Planejamento do Seto pela
Universidade de Sdo Paulo (1978), mestrado em Satide Piblica pela Universidade de
Sdo Paulo (1992) e doutorado em Saide Piblica pela Universidade de Sdo Paulo
(1999). Atualmente, é Médico Sanitarista da Secretaria de Estado da Satide de Sdo
Paulo, Professor Doutor da Universidade de Sdo Paulo, Revisor de periédico da
Ciéncia & Sadde Coletiva e Revisor de periédico da Cadernos Saide Coletiva
(UFR]J). Tem experiéncia na area de Sadde Coletiva, com énfase em Satide Publica,
atuando principalmente no seguinte tema: Sistema Unico de Saide.
(Texto gerado automaticamente pela aplicacio CVLattes)

Ultima atualizacio do curriculo em 03/12/2008
Endereco para acessar este CV: http:/lattes.cnpq.br/0515073935343884



ANEXOS

Anexo A - Questionario Aplicado

ESTE QUESTIONARIO FAZ PARTE DE UMA PESQUISA DE DOUTORAMENTO DA
FACULDADE DE SAUDE PUBLICA (USP) SOBRE A ORGANIZACAO DO GABINETE DA
SECRETARIA MUNICIPAL DA SAUDE DE SAO PAULO. ENTENDE-SE, PARA ESTA
PESQUISA, O GABINETE DA SECRETARIA MUNICIPAL DA SAUDE DE SAO PAULO, EM
SENTIDO AMPLO, COMO UM CONJUNTO DE NUCLEOS, ASSESSORIAS E
COORDENADORIAS.

PERFIL

o

. Sexo:
) Feminino
) Masculino

—_~ o~

(8]

. Idade:
anos

Nio
Sim. Seu cargo/carreira é de: () Profissional da Saide
() Nao Profissional da Saiide

. Vocé é efetivo da Prefeitura Municipal de Sdo Paulo?
)
)

. Grau de Instrucéo:
)  Primeiro Grauw/Ensino Fundamental Completo
) Segundo Grau /Ensino Médio Completo
) Superior Completo

)

P6s-Graduagao

Se vocé possui formagao de nivel superior, especifique qual:
Administragdo
Direito
Enfermagem
Fisioterapia
Fonoaudiologia
Medicina
Nutri¢dao
Odontologia
Pedagogia
Psicologia
Servigo Social

5,
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
(
( Outra. Especifique:

N N N N N N Nt N N N N

6. Desde que data vocé trabalha na Prefeitura Municipal de Sao Paulo?
Més: | I Ano: | I
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7. Durante estes anos de trabalho na Prefeitura Municipal de Sao Paulo,
quantos destes anos (com ou sem continuidade) foram trabalhados no
Gabinete da Secretaria Municipal da Saude?

anos. Continuos? ( ) Nao
( ) Sim.

8. Vocé esta em cargo em comissao:

( ) Nao

( ) Sim. Quantas pessoas respondem diretamente a vocé?

9. Em qual area/segmento/coordenacao do Gabinete da Secretaria Municipal da
Saide vocé trabalha?

Vigilancia em Saide - COVISA

Almoxarifado

Inspe¢do de Alimentos

Divisao Administrativa

Recursos Humanos - CRH

Centro de Formagao dos Trabalhadores da Satide - CEFOR

Apoio ao Desenvolvimento da Geréncia Hospitalar

Integragio e Regulagio do Sistema

Epidemiologia e Informagao

Assessoria Técnica, Parlamentar, de Comunicagio e Imprensa ou Juridica

Gabinete do Secretério, do Secretirio Adjunto ou do Chefe de Gabinete

Coordenagao Financeira Or¢amentéria

Divisdo Técnica de Suprimento

Coordenagao de Desenvolvimento de Programas e Politicas de Saide

Coordenagao de Atencao Bésica

Controle de Zoonose

Conselho Municipal de Sadde

Ouvidoria

Outra. Especifique:

PN PN PN A~~~ TN AN PN N AN NS S~
N N N N N N N S S Y N N N N N N N SN N

10. Antes de trabalhar nesta atual area do Gabinete vocé trabalhou em alguma
outra area do Gabinete?

( ) Nao

() Sim.

11. Como funcionario da Prefeitura Municipal de Siao Paulo, vocé ja trabalhou
em unidades de prestaciio de servicos de saide?
( ) Nao
( ) Sim. Onde? ( ) Unidade Basica de Saide
( ) Hospital
( ) Assisténcia Médica Ambulatorial
() Outras. Especifique
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A SEGUIR SAO APRESENTADAS ALGUMAS AFIRMATIVAS SOBRE A ORGANIZACAO DO
GABINETE DA SECRETARIA MUNICIPAL DA SAUDE DE SAO PAULO. COM BASE EM
SUA OPINIAO, PARA CADA UMA DELAS, DE UMA NOTA DE “1” A “7” PARA EXPRESSAR
O SEU GRAU DE CONCORDANCIA OU DE NAO CONCORDANCIA, SENDO “1” PARA A
OPCAO “DISCORDO TOTALMENTE” E “7” PARA A OPCAO “CONCORDO TOTALMENTE”,
DE ACORDO COM A ESCALA A SEGUIR:

DISCORDO CONCORDO
TOTALMENTE TOTALMENTE
| | L | | I |
1 2 3 4 5 6 7

0 (ZERO) — NAO SE APLICA/NAO SEI RESPONDER

1. As informag¢des produzidas na minha 4rea de atuagdo sdo utilizadas pelos | ()
demais segmentos/divisdes do Gabinete da Secretaria Municipal da Saide
de Sao Paulo para a gestdo do sistema de saiide do Municipio.

2. Os conhecimentos adquiridos na minha formagdo sdo pouco utilizados no | ( )
meu dia-a-dia.

3. Tenho acesso as informagdes necessdrias para desenvolver bem o meu | ( )
trabalho no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo.

4. Os treinamentos oferecidos para os funciondrios que trabalham no | ( )
Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo estdo adequados
as atividades por eles desempenhadas.

5. A natureza predominante das atividades desenvolvidas pelos funciondrios | ( )
vinculados ao Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo é
gerencial.

6. Estdo claras as fungdes de cada um dos segmentos/divisﬁes‘do Gabinete | ()
da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo em relagcdo a gestdao do
sistema de saide do Municipio.

7. Ter formagdo académica na 4rea da saide deveria ser uma exigéncia para | ( )
o funciondrio ocupar um cargo de geréncia de um sistema de saide.

8. Os funciondrios que trabalham no Gabinete da Secretaria Municipal da | ( )
Saide de Sao Paulo t€ém uma boa visdo do que acontece na rede de
servigos de saide no Municipio. '

9. Existe muita sobreposicdo de fun¢des entre os segmentos/divisdes do | ()
Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo.
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10. O profissional da saide deveria atuar na prestagdo de servigos de satide )
antes de trabalhar no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao
Paulo.

11. O poder de decisdo estd bem distribuido pelos segmentos/divisdes do )
Gabinete da Secretaria Municipal da Saidde de Sao Paulo.

12. Gerenciar o sistema de saide do Municipio € a principal missdo do )

" Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo.

13. As atividades da drea onde trabalho no Gabinete da Secretaria Municipal )
da Saide de S@o Paulo estdo bem definidas.

14. Tenho liberdade para tomar decisdes dentro da minha funcgdo. )

15. Trabalhar no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo faz )
os funciondrios desenvolverem novas capacidades.

16. O Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo € a principal )
estrutura organizacional para a gestdo do sistema de saide do Municipio.

17. H4 integracdo entre os diversos segmentos/divisdes do Gabinete da )
Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo.

18. Quando assumem um cargo no gerenciamento do sistema de saide, os )
profissionais da saide mudam de uma atividade técnica para uma
atividade administrativa.

19. A distribuigdo das atividades no segmento/divisdio em que trabalho € )
justa.

20. As trocas de informagdes entre o setor que eu trabalho e outros setores do )
Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sao Paulo ocorrem com
frequéncia.

21. H4 muitas contradi¢gdes entre as chefias no Gabinete da Secretaria )
Municipal da Saide de Sao Paulo.

22. O Gabinete da Secretaria Municipal da Saide de Sdo Paulo tem um bom )
sistema de informacgéo para a gestdo do sistema de saiide do Municipio.

23. As diretrizes no segmento/divisdo em que trabalho estdo bem definidas. )

24. As pessoas que trabalham no Gabinete da Secretaria Municipal da Saide )
de Sao Paulo entendem como o trabalho delas contribui para a gestdo do
sistema de saide do Municipio de Sdo Paulo.

25. Tenho o apoio necessdrio do meu superior imediato para desempenhar )
bem minhas atividades. .

26. O Gabinete da Secretaria Municipal da Satdde de Sdo Paulo tem uma boa )

estrutura para gerir o sistema de saiide do Municipio.
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OUTRAS QUESTOES

A. Durante o periodo em que estava trabalhando no Gabinete, vocé fez
algum curso cujo aprendizado tenha sido aplicado no seu trabalho?

( ) Nao

( ) Sim.

B. Abaixo estio listadas algumas funcoes possiveis para uma Secretaria
Municipal da Saide. Para cada uma delas, dé uma nota entre “0” e
“10” para avaliar a importancia de essas funcoes serem executadas
no nivel central da Secretaria, sendo a nota ‘0’ igual a nenhuma e a
nota “10” equivalente a maior importancia.

() Definir os parametros de qualidade dos servigos de satide

() Planejar a cobertura dos servigos de satide

( ) Distribuir os recursos financeiros da satide

() Avaliar e controlar a rede de unidades de servigo

() Definir a incorporagdo tecnolégica na rede de servigos

( ) Estabelecer um relacionamento com o Poder Legislativo

( ) Estabelecer-um relacionamento com o Poder Judiciario

() Identificar as necessidades dos usuarios '

() Tomar as decisdes necessdrias para promover a equidade em saide

() Fazer andlise epidemiolégica do Municipio

() Fazer aintegragdo entre os diversos niveis da ateng@o a saide

() Efetuar prestagdo direta de servigos de satide

() Identificar as necessidades das unidades de servigos

( ) Fazer o relacionamento com as outras esferas de governo: Unido,

estados e municipios

C. Se vocé é profissional da saide, qual ou quais motivos o leva(m) a nio
estar atuando em uma unidade de prestacio de servicos de saiide?

( ) Salério

( ) Seguranga

() Distancia das unidades de servigos

() Desejo de mudancga nas atividades profissionais

() Outras. Especifique:

D. Vocé acredita que seu potencial seria mais bem aproveitado em outra
area do Gabinete? ;

( ) Niao

( ) Sim, parcialmente

( ) Sim, totalmente.

E. Ja houve a incorporacdo em seu salario de gratificacio por ter
ocupado cargos de Direcao e Assessoramento (DAI ou DAS)?

( ) Nao g

() Sim. Quantas incorporacoes?
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Anexo B — Termo de Consentimento Livre Esclarecido (TCLE)

Pesquisa: “Secretaria Municipal da Saide de Sido Paulo: Andlise de sua estrutura
organizacional para a gestdo do sistema de saiide — Um estudo de caso” [Projeto de Tese de
Doutorado a ser apresentado a Faculdade de Saide Publica da Universidade de Sdo Paulo —
FSP/USP). |
Pesquisador: Marcelo Cardoso Pinheiro RG 11.183.918 - X

Objetivo: Identificar e analisar as estruturas organizacionais da Secretaria Municipal da
Saide de Sao Paulo com fungdes de gestdo do sistema municipal de saide.

Procedimentos: A coleta de dados serd realizada a partir da andlise de documentos,

observacdo e entrevistas individuais.

Eu lhe convido a participar da pesquisa citada acima e informo que sua participagdo nao €

obrigatdria e que vocé podera desistir a qualquer momento.

Caso queira mais informagdes, poderd obté-las com o pesquisador, que se compromete a
esclarecer qualquer diivida e a disponibilizar os resultados ap6s a conclusdo do trabalho. Se
preferir, poderd obter informagdes através do Comité de Etica em Pesquisa da Secretaria
Municipal da Saide (CEP/SMS), situado na Rua General Jardim, n°® 36, 2° andar, telefone
3218 4043.

Também informo que serd garantido o anonimato e a confidencialidade das informagoes.

Sao Paulo, ____de de 2008.

Assinatura do participante Marcelo Cardoso Pinheiro

N° USP: 3352562

Maiores informacdes:

Marcelo Cardoso Pinheiro — Rua Toméis Carvalhal, 310, apto. 81 - Sao Paulo/SP.
Telefone: (11) 3889-8715. E-mail: marcelocapi @uol.com.br

Prof. Claudio Gastdo Junqueira de Castro — Departamento de Prética de Satide Piblica — FSP/USP.
Av. Dr. Arnaldo, n® 715 — Sio Paulo/SP. Telefone: (11) 3066-7792.
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