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Abstract

This case study is based on research performed by
the Bahia State Health Secretariat (SESAB), aimed
at analyzing management practices during the
implementation of a State government adminis-
trative reform. The institutional agenda shows ev-
idence of limited participation by civil society and
technical and operational staff in problem selec-
tion and prioritization, resulting from a work
process pressured by high-level executive govern-
ment staff. Decisions regarding “output” (projects,
services, and activities) were made under the re-
sponsibility of subordinate operational levels and
did not appear as issues in the institutional rou-
tine. Concerns related to “input” (financial and
human resources) consumed most of the high-lev-
el efforts, with internal and external negotia-
tions and compromises to assure access to them.
Meanwhile the possible “outcome’, namely public
health status, represents the “occult subject” of the
institutional discourse. Information emerges in
institutional disputes as a technical “power re-
source” in its medical, epidemiological, health,
and administrative dimensions. The issue of gov-
ernment “representation” and allied interests is
based on ideological dispositions and authoritari-
an practices, thus contradicting the need for man-
agement transparency and modernization.

Health Resources; Resources Management; Or-
ganizational Policy
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Introducéo

As dificuldades geradas pela implementacao
do SUS no Brasil tém levado estudiosos das
ciéncias politicas, sociais e do planejamento, a
problematizar o papel do Estado e da burocra-
cia na producao de politicas e nas formas de
governar o setor saide. Melo 1, ao analisar a
evolucao da agenda publica brasileira, procu-
rou identificar em cada conjuntura ou gover-
no, o principio organizador das politicas publi-
cas e o seu efeito esperado, chamando a aten-
¢do para o incremento, no presente, do mix pu-
blico-privado dessas politicas.

No inicio dos anos 90, o setor satide no Bra-
sil foi atravessado pelos efeitos sucessivos de
dois grandes conjuntos de reformas: a de Esta-
do, iniciada com o desmantelamento de seu
aparelho pelo governo Fernando Collor e refor-
¢ada no governo Fernando Henrique Cardoso,
e a Reforma Sanitdria, concebida no processo
de democratizagdo. A proposta de “robusteci-
mento” do Estado 2 (p. 9) se materializou por
meio da “racionalizagdo da gestao e seu desen-
tranhamento do jogo clientelistico e partidd-
rio”; da “flexibiliza¢do dos monopdlios”; da
“concessdo de servigos puiblicos a iniciativa pri-
vada e das privatizagées”. Cardoso 2 (p. 10) esta-
belecia que o “antigo controle burocrdtico” fos-
se substituido por “agéncias reguladoras com
responsabilidade piiblica”. Tratava-se, portanto,
de uma interveng¢ao do governo no aparato es-
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tatal, mudando a énfase dada pela Constitui-
¢do Federal brasileira aos direitos sociais e os
deveres do Estado, para a “responsabilidade e a
solidariedade de cada um”, da “agdo estatal”,
para a “agdo publica” 2 (p. 8).

Para Oliveira 3 (p. 18), as reformas liberado-
ras do mercado atuariam de forma violenta,
por meio de uma pesada intervencdo estatal,
fazendo “retroceder o conjunto das formas de
sociabilidade ao estatuto de pura mercadoria”,
obstruindo, desqualificando e destruindo as
mediacdes construidas pelas classes sociais co-
mo organizacgdes e sindicatos. Mais recente-
mente, ao analisar os componentes do Con-
senso de Washington, Santos 4 chama a atencao
para a intensa atividade regulatéria que prece-
de o “encolhimento” do Estado, deixando claro
que apenas um Estado forte pode produzir a
sua “fraqueza”. No caso soviético, entretanto,
essa intervencdo macica resultou em um Esta-
do de méfias.

No caso do setor saide, constata-se uma
participacdo maior do capital financeiro ao tem-
po em que a descentralizacdo dos servicos per-
mite aos municipios movimentarem fundos e
negociarem esquemas com os produtores pri-
vados. A expansao da producéao privada, sua
regulacdo e os insumos passam a depender do
seu financiamento porque quem administra os
fundos de satide, e ndo apenas quem paga,
controla importante parte da economia. O pro-
cesso de formulacao de politicas sanitdrias so-
fre alteracdes fundamentais com a entrada do
grande capital 5 (p. 44), em relacdo a situacao
anterior quando “os actores internos del sector
tenian un vinculo profesional o laboral com el o
pertenecian a las estructuras administrativo-
burocrdticas de las instituciones ptiblicas com
cierta obligacion de responder ante la sociedad”.
Dessa maneira, a sociedade perderia a capaci-
dade de influir na definicdo das politicas de
salde, pois as privatizacdes ofereceriam uma
“livre escolha” condicionada pela oferta e pela
capacidade econdmica de cada usudrio. Parte
da negociacdo torna-se assim, limitada, uma
vez que é dificil estabelecer um pacto que in-
clua a participacdo dos usudrios na tomada de
decisOes e na gestao de estabelecimentos pri-
vados. A prestacao de servicos pelo Estado se
concentra nas dreas nao rentdveis, permitindo
a transferéncia sistemaética dos recursos para o
sistema privado e a manutenc¢do dos “mecanis-
mos de autoreproducdo de la miseria piiblica” 5
(p. 45-6).

As reformas no modelo de gestao dos siste-
mas de saide que prop6em maior eficiéncia
por meio da retirada do Estado na prestacao de
servicos tendem a desconsiderar os interesses
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cristalizados no setor que determinam, em ul-
tima anélise, a forma de organizacao dos servi-
cos de satide, os modelos assistenciais, a for-
macao dos recursos humanos e o desenvolvi-
mento cientifico e tecnolégico. A “industria da
saude”, cujos centros de decisdo estdo fora do
pafs, teria movimentado em 1993, 6,4 bilhoes
na assisténcia médica supletiva, enquanto a in-
dustria de medicamentos faturado 8,2 bilhdes
de ddlares, em 1995. Nesse mesmo periodo, a
inddustria de equipamentos biomédicos movi-
mentou cerca de um bilhado de délares 6.

Durante a década de 80, uma série de idéias
reformadoras no campo da satide vinculavam-
se a estudos financiados pelo Banco Mundial.
Os documentos, de natureza prescritiva, bus-
cavam fortalecer a capacidade de implementa-
cdo de reformas setoriais em paises receptores
de empréstimos e entravam como parte das
negociagdes que envolviam os ajustes macroe-
condmicos. Com os fracassos desses processos
e a ocorréncia de criticas, corre¢des de rumos
foram feitas, mas sempre seguindo as prescri-
¢oes econdmicas. Nos anos 90, as propostas re-
formistas se voltam para a resolucao de proble-
mas maximizados pelas reformas restritivas
anteriores, lancando-os para o centro de “las
diferentes arenas sectoriales, recuperando, bajo
nuevas bases, la perspectiva del Estado mini-
malista” 7 (p. 11).

Assim, os protagonistas das negociacdes
destinadas a compatibilizar interesses setoriais
a partir da luta no interior dos aparelhos de Es-
tado, tém sido reconhecidos como atores poli-
ticos “com capacidad de acceso a dichos apara-
tos e com possibilidades de ejercer presion para
lograr la instrumentacion de determinadas po-
liticas” 8 (p. 134). Dessa maneira, produz-se
uma corporativizacdo do sistema politico, on-
de os compromissos e acordos formalizados se
fazem por meio de uma negociagao entre cu-
pulas, em uma “agenda oculta”.

A andlise no plano dos aparatos, ou da bu-
rocracia, se apresenta vantajosa, dentro dessa
perspectiva, por reconhecer a existéncia de pra-
ticas de natureza distintas em qualquer con-
junto de comportamentos concretos, sendo es-
sas préticas institucionais, relacionadas com a
instrumentalizacao das politicas publicas, “con-
ductas que tiendem a reproducir y legitimar re-
laciones de poder entre actores institucionales” 9
(p. 300).

Conduzir uma investigacdo no plano das
realidades concretas pode responder algumas
das questodes levantadas, de como o governo go-
verna em sauide e de como as préticas confliti-
vas sdo geradas pela acdo estatal e incorpora-
das em suas estratégias de hegemonia, a quem



se destinam, beneficiam ou prejudicam. A par-
tir do pressuposto segundo o qual os padroes
de institucionalizacdo e mudanca das politicas
nao s6 dependem da correlagdo de forcas poli-
ticas que dirigem e pressionam o Estado e seus
aparatos, mas também “de la distribucion del
poder al interior del aparato estatal y de las for-
mas concretas de organizacion del trabajo en
las instituciones” 9 (p. 295), o trabalho apresen-
ta o seguinte objetivo: analisar o processo poli-
tico e as préticas institucionais de gestdo nos
niveis hierdrquicos superiores da Secretaria da
Satide do Estado da Bahia (SESAB) e suas rela-
¢Oes com organizacgdes publicas e privadas no
ano 2000.

Metodologia

O estudo dos micropoderes e das formas de
exercicio do poder no processo de gestdo ndo
pode se limitar as relacdes cristalizadas e insti-
tuidas em leis, normas, procedimentos e valo-
res. Luz 10 entende a burocracia como um con-
junto de agentes institucionais provenientes de
corporacdes profissionais distintas, situados
hierarquicamente, tendo como funcdes: elabo-
rar, organizar, operar, avaliar e reproduzir o sis-
tema de meios normativos capaz de executar
as politicas, estratégias e programas tipicos des-
sa ordem, ou seja, concentradores e excluden-
tes de poder. “En este sentido, la burocracia ge-
nera un sistema de obstdculos al ejercicio de de-
rechos politicos e sociales de la ciudadania y, en
vez de ser politicamente un conjunto de medios,
se vuelve un fin en si misma, ocupando el lugar
de la(s) politica(s) y dos actores politicos e im-
possibilitando, en la prdctica, programas y es-
tratégias com un minimo de alcance social” 10
(p. 280).

Faz-se necessdrio, desse modo, repensar o
poder enquanto relacées de submissio, resis-
téncia e oposicao, e analisar o comportamento
em cada pdlo: Estado, burocracias, sociedade
11, reconhecendo a forma pela qual os indivi-
duos introjetam as relacoes de poder em cada
espaco e constroem sua subjetividade. E por
meio de uma “maneira de viver” o poder que os
individuos terminam construindo suas rela-
¢Oes sociais, sua cidadania “passiva” ou “ativa’,
o seu exercicio de poder “autoritdrio” ou “de-
mocratico”.

As organizacdes de saide estaduais, forma-
das ao longo das politicas de satide brasileiras
que consolidaram o Estado como grande inter-
mediador e principal provedor de acdes nesse
setor, podem refletir, por meio do seu quadro
dirigente, a distribuicdo de poder setorial, ex-
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pressando os interesses econémicos, de classe
e politico-ideoldgico desses grupos.

Nesse sentido, foi realizado um estudo de
caso da SESAB voltado para o processo politico
de gestdao do seu nivel central, mediante andli-
se documental e entrevistas com 17 dirigentes
da instituicdo. Partindo-se do pressuposto do
Estado como produtor de politicas e das orga-
nizacées hipercomplexas como suporte das
acoes dos sujeitos sociais 12, buscou-se anali-
sar as narrativas emergentes de entrevistas se-
mi-estruturadas que exploravam as prdticas
cotidianas construidas ao longo das trajetorias
individuais e das especificidades estruturais do
espaco institucional.

Resultados

A exposicdo dos resultados dessa investigagao
parte do espaco de producao das prdticas de
gestdo (a arena-instituicao SESAB), passando
para os agentes-dirigentes as regras e o ritmo
do trabalho, o jogo relacional, seus componen-
tes (critérios para decisdo e relacdo com a in-
formacao) e por fim, a configuragao de estilos
e modos particulares de gestao.

A SESAB foi criada pela Lei n. 4.697 de 15 de
julho de 1966. Passou por um periodo de tran-
sicdo até a aprovacdo do novo regimento, em
marco de 1999. Nesse decreto (Bahia. Decreto
n. 7.546 de 24 de marco de 1999. Didrio Oficial
do Estado da Bahia 1999; 6 mai) ficam estabe-
lecidas as novas funcdes da secretaria, em “con-
sondncia com as disposi¢oes da Lei Federal n.
8.080, de 19 de setembro de 1990, que constitui o
Sistema Unico de Satide - SUS” (p. 1).

No novo organograma encontravam-se as
quatro superintendéncias executivas e uma di-
retoria-geral que controlava os recursos finan-
ceiros e administrativos. Atores que ocuparam
a arena dessa “nova SESAB”, os policy makers,
também atuaram como implementadores de
politicas mais amplas, deflagradas nivel apés
nivel através de um “efeito domind”, sujeito as
vdrias “refracdes” que cada nivel burocrético
fornece ao reinterpretar as portarias, as nor-
mas e também os planos que se processam no
seu respectivo “degrau”.

Uma autonomia relativa foi conferida aos
dirigentes dos niveis administrativos estuda-
dos, por um estilo especial do gestor estadual,
o secretdrio de saude, fixado no slogan Aqui se
Faz Politica de Satide e Ndo Politica na Saide.
Esse estilo permitiu a escolha dos subordina-
dos pelos dirigentes, oferecendo certa liberda-
de para decisdes de natureza técnica, e, em al-
guns casos, administrativa. Entretanto, as pres-
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soes politico-partiddrias oriundas dos munici-
pios, ao encontrarem resisténcias dentro da es-
trutura antes permedvel a essas demandas, acio-
navam, via legislativo, o governo, determinan-
do as nomeacdes para as diretorias regionais
de satide (DIRES) e as unidades assistenciais
que ndo se encontravam na gestao municipal.
Assim, a escolha dos gerentes e diretores per-
maneceu subordinada em grande parte ao jogo
politico-partiddrio, mesmo a contragosto da al-
ta direcao, porque essa foi, nesse periodo, a pra-
tica politico gerencial preponderante no gover-
no do Estado. As demandas politicas também
permitiram a ocorréncia de certos privilégios a
favor dos municipios mais “alinhados”, que te-
riam sido mais “aquinhoados”, por exemplo, no
processo da municipalizag¢do, em termos de re-
cuperacao e investimento das unidades cedidas.

Ao buscar compatibilizar as demandas de
aumento de recursos com reducdo de gastos
(racionalidade econémica) e as demandas po-
litico-partiddrias da base de apoio (racionali-
dade politica) com as necessidades organiza-
cionais relacionadas com o controle e a produ-
¢do de servicos no sistema (racionalidade ad-
ministrativa), cada dirigente se viu as voltas
com o dilema de ter de dar respostas rdpidas a
esses problemas (agilidade gerencial), manten-
do a qualidade do produto oferecido.

A prata da casa

A maioria dos dirigentes entrevistados foi com-
posta de servidores de carreira, com longo
tempo na organizacdo — em média vinte anos e
experiéncia anterior em cargos de direcdo. Es-
sa configuracdo da estrutura de mando ressal-
tou a imagem da SESAB como uma organizacao
burocrdtica “modificada” 13, podendo, portan-
to, caminhar para uma forma matricial, orien-
tada por fungdes e “tocada” por equipes de pro-
jetos. Isso fez com que fosse possivel detectar
indicios de fendmenos comuns nesses dois ti-
pos de organizacao: o acimulo de poder técni-
co-administrativo, no sentido da aquisicao de
um saber sobre a instituicdo, o “como fazer ne-
l1a”; e a concorréncia interna entre projetos.

A primeira grande decisao de todo dirigen-
te foi a escolha da equipe de trabalho que se
deu no inicio da primeira gestdo, quando se
mesclaram critérios técnicos e pessoais, de
amizade e confianca. No processo de selecdo
de candidatos procurou-se aliar um perfil téc-
nico a experiéncia dentro da prépria secreta-
ria, em uma politica de cargos designada pelo
secretdrio como “valorizacdo da prata da casa’”.

Ao fazerem referéncia a seus préprios pa-
péis e funcdes e de seus superiores, os entre-
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vistados utilizaram, espontaneamente, termos
técnicos da administragdo, como “coordenar”,
“facilitar”, assim como metéforas para descrever
seu trabalho, dentro de uma perspectiva mais
pessoal. A visdao do secretdrio, por exemplo, 0s-
cilou entre uma imagem neutra, técnica e ou-
tra bélica, ou politica. Ora se percebendo como
“maestro” (master/mestre), significante que con-
tém uma certa aspiracdo de harmonia — e que
exclui o conflito, ora como um “comandante”,
aquele que conduz: “eu sou o comandante, eu
sou o maestro. Quem assume a responsabilida-
de sou eu, quem é chamado para responder ao
governador sou eu. Eu ndo abdico da minha au-
toridade, embora ndo seja autoritdrio, e conse-
qgiientemente do poder decisério” (Secretdrio).

Dentro dessa perspectiva, os componentes
principais do cargo seriam a responsabilidade e
a autoridade. O que poderia responder pela de-
terminac¢do encontrada no gestor que se vé atra-
vés desta metdfora em permanecer no controle
do “barco”, mesmo em situacoes de dificil nave-
gacao, em que estdo em jogo coisas como pres-
tigio pessoal, orgulho e até conquistas profissio-
nais anteriores ao atual empreendimento. Na
percepcao de outro dirigente, o cargo de gestor
estadual necessitava de “credibilidade para or-
questrar”. Essa caracteristica facilitaria o transi-
to do gestor com o governante estadual, pois é o
governador que dé o respaldo para que o gestor
da satde possa executar as agées na sua drea.

Outro dirigente se nomeou “general de cam-
po’”, a executar as ordens do oficial de maior
patente, na func¢ao de tocar os projetos conti-
dos nos programas a cargo das superintendén-
cias. Visdo nao compartilhada por um dos seus
colegas, que procurou, para ocupar o cargo de
diretor, alguém que iria “fazer acontecer”. Caso
esse “lider” encontrasse dificuldade nessa fun-
cdo, de fazer acontecer dentro de uma nova
perspectiva, dentro de uma SESAB que execu-
tava menos e coordenava ou regula mais, en-
tdo ele perderia o “perfil” de dirigente.

No caso da Superintendéncia de Regulacao,
o desafio maior foi sair da perspectiva de exe-
cucdo, centrada na assisténcia hospitalar, para
a funcao de controle da atencdao em todos os
niveis. Assim, o diretor que decidia quantas
equipes do Programa Satide da Familia deveria
ter, “estava no novo”, enquanto a diretoria que
estd fazendo “aquela coisa cartorial da opera-
cionalizacdo”, estava no papel antigo.

As rotinas (ou falta de)

Na SESAB do ano 2000 as rotinas dominavam o
cotidiano. Todo oficio ou demanda virava “pro-
cesso”, registrado e formalizado, mesmo que



viesse por meio de um pedido pessoal de cole-
ga, conhecido, secretdrio, prefeito ou deputa-
do. O volume grande de “despachos” impunha
um limite na ordenac¢ao do tempo. As prdticas
gerenciais dos dirigentes entrevistados apre-
sentavam no seu cotidiano exatamente as ca-
racteristicas descritas por Motta 14, onde a roti-
na é recortada por reunides e eventos pouco
planejados, por uma série de circunstancias e
pressdes internas e externas oriundas de solici-
tacdes politicas, das articulacdes institucionais
para desobstrucao de fluxos em certas opera-
¢Oes, viagens e participa¢do em inimeros even-
tos das diversas dreas envolvendo os interesses
da Secretaria, tudo em cardter quase sempre
“urgente”, em funcdo dos prazos iminentes.
Concedia-se prioridade ao atendimento de se-
cretdrios e prefeitos que vinham do interior, e
tinham, por esse motivo, maior dificuldade de
marcacao de agenda. Ja os deputados tinham o
dia de quarta-feira tradicionalmente reservado
para o atendimento. A reflexdo sobre o proces-
so de trabalho efetuado por dirigentes e técni-
cos da institui¢do nao foi suficiente para mu-
dar a rotina da gestdo, que permaneceu focada
em demandas e “incéndios” que precisavam ser
apagados.

Tentativas de obter algum controle sobre a
organizacdo do trabalho em fung¢do das metas
estabelecidas pelas programacdes foram en-
contradas, pela investigacao, em setores insti-
tucionais que tentavam uma atuagao contra-
hegemonica. Outros elementos “perturbado-
res” da rotina foram também identificados: de-
mandas politicas que precisavam ser “negocia-
das”; solicitacdes de instituicGes externas que
exigiam andlise processual mais rigorosa; pres-
tacao de contas ao publico envolvendo grande
movimentacdo, quando se tratava de alguma
critica efetuada pela midia; e as Feiras de Sau-
de ou cursos como os de auxiliares de enferma-
gem, que mobilizavam um contingente grande
de profissionais e municipios.

Processo decisério: jogo de compadres?

O processo decisério examinado com base nas
narrativas dos dirigentes foi, na maioria das ve-
zes, construido. Conseqiientemente, muitas
decisdes tomaram por base questdes de com-
peténcia técnica ou outras, como a “fidelidade”
instituida em certos grupos, ou a “confianc¢a”
que facilitava a autonomia. Estabeleceram-se
diferenciais importantes de comportamento,
que caracterizaram, em certos momentos, um
“jogo de compadres”, ou seja, mecanismos in-
formais de relacionamento de grupos. As vezes
transformavam-se em esteredtipos e esten-
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diam-se para além dos elementos concretos da
gestdo, conferindo a condicado de “compadres”
ndo apenas para aqueles em quem se confiava,
mas também que compartilhavam de interes-
ses politicos, pessoais, ou como afirma Haber-
mas 15, comungam das mesmas doutrinas legi-
timadoras.

Nos grupos onde as relagdes de gestdo eram
mais horizontais e descentralizadas, os proble-
mas surgiam nos escalées mais baixos em fun-
¢ao de demandas da elaboracdo de um projeto,
da falta de recursos para executar certa ativida-
de, ou de iniciativas técnicas. Em vez do cami-
nho cldssico — hierarquia maior decide, hierar-
quia menor executa, ou manda executar — a de-
cisdo era tomada nas bases e repassada para
ser viabilizada por meio de negociagdes. Arti-
culacoes em niveis superiores ou no mesmo
nivel com outra superintendéncia, tornavam o
dirigente uma espécie de “facilitador” que usa
do seu prestigio, dos seus conhecimentos, para
abrir espaco, obter recursos ou aprovagao. Dai
terem sido transformadas essas demandas,
paulatinamente, conforme ascendiam no flu-
xo0, em demandas administrativas (carro, pas-
sagem, didria, consultoria), até politicas (apoio
do secretério, do governador, do Ministério, do
deputado, da DIRES, das entidades de satde,
da prefeitura).

Tais demandas eram levadas para discus-
sdo ou apreciacdo nos niveis superiores, retor-
nando em geral para retificagées até o momen-
to da “ordenacdo”, ou ato do “cumpra-se”. A de-
cisdo surgia, também, em func¢ao de “oportuni-
dades” ou de “crises”, quando se identificava a
possibilidade de obter um recurso para deter-
mina drea, desenvolvendo-se um projeto para
aproveitar a existéncia da verba.

Essas verbas disponiveis correspondiam a
fins estabelecidos por agéncias nacionais ou
internacionais, conferindo certa mudanca de
ordem no processo de planejamento. Em vez
de seguir o fluxo identificagdo de necessidade-
busca de viabilidade economica e politica-deci-
sdo, passavam a funcionar a partir da viabili-
dade - a priorizagdo. Entretanto, quando exis-
tia um controle dos objetivos finais a serem
atingidos e um comprometimento com o pro-
prio trabalho de planejamento, alguns meca-
nismos gerenciais foram utilizados para fazer
novas correcdes e contemplar, mesmo que par-
cialmente, as necessidades e metas anterior-
mente estabelecidas. Recorreu-se, ainda, ao uso
de certa margem de manobra para manejos
que existem em todo projeto, ou pela utiliza-
¢do de recursos proprios do governo estadual.

A existéncia da Superintendéncia de Regu-
lagdo, Atencado e Promocdo da Satide (SURAPS),
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aliada a Diretoria-Geral, e da Superintendéncia
daVigilancia e Protecdo da Satide (SUVISA), ex-
pressava em termos de organograma um con-
flito ndo resolvido entre a d&rea médico-assis-
tencial e a sanitdria, e a manutencao da divisao
de poderes correspondentes a cada campo de
préticas. As dificeis relacdes verificadas entre
sujeitos dos distintos grupos, tenderam, em va-
rias situacoes relatadas, a transbordar para re-
lacdes pessoais, atravessando as hierarquias e
formando nichos que funcionavam como ga-
vetas, onde elementos de uma nao podiam mis-
turar-se com os de outra, sob pena de cair na
infidelidade. Nessas circunsténcias, criavam-se
dentro de uma mesma instituicdo ilhas de co-
municac¢do distantes entre si, ainda que alguns
movimentos se fizessem por imposicoes exter-
nas ou pela flexibilizacdo de alguns atores. As
disposicdes pessoais, que orientavam as rela-
¢coes entre os dirigentes — entre si e entre seus
subordinados — se colocaram em muitos casos
em evidéncia no mesmo plano das racionali-
dades teoricamente trabalhadas pela gestao.
Nesse ponto, a idéia de amizade ainda apre-
sentava um valor diferenciado, principalmente
quando se toma o aspecto politico do processo
estudado e sua importancia para a coesao da
manutencdo de fidelidade ao lider e ao grupo:
“porque meu conceito de amizade é um pouco
diferente dos outros. Meu pai me ensinou que
meus amigos ndo tém defeito, meus inimigos se
ndo tiver, eu boto”.

Critérios relativos ao processo decisério

Os critérios para a tomada de decisao eram va-
riados e flutuavam a depender de disposicoes
pessoais, dos obstdculos que tal decisao pode-
ria enfrentar para ser ratificada, ou no percur-
so identificado para sua implementacao. Eram,
também, condicionados pela natureza do pro-
blema ou da situacao que se pretendia resolver.
Decisdes que ocupavam mais tempo, em geral,
foram aquelas que demandavam mais nego-
ciacdes, ou que ndo possuiam parametros ain-
da definidos, e que deveriam ser construidos
posteriormente.

Foram identificados também critérios utili-
zados na escolha dos “beneficiados” de deter-
minadas ac¢des, quer fosse uma prefeitura ou
uma organizacgdo. Além dos critérios de praxe,
como o politico, o administrativo, o técnico e o
corporativo, que atendiam a distintas raciona-
lidades, outros, de natureza mais subjetiva, fo-
ram referidos, como “humanidade” e “intuicdo”.
O conhecimento técnico, por exemplo, se mos-
trou muitas vezes mais condicionante que de-
terminante no processo de decisdo, tendo sido
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usado para ratificar, vetar ou corrigir rumos.
Provia o dirigente de uma sensibilidade maior
para detectar a importancia das demandas efe-
tuadas pelo escaldao eminentemente técnico,
facilitando a comunicacdo no estabelecimento
de “compromissos de drea”. Esses compromis-
sos de solidariedade se traduziam também no
lado financeiro, permitindo realocacoes inter-
nas de recursos e mantendo a eqiiidade entre
dreas como a Vigilancia Epidemioldgica, Vigi-
lancia Sanitdria, Satide do Trabalhador e Labo-
ratério Central, todos ligados a mesma supe-
rintendéncia. A inserc¢do profissional anterior
do dirigente ou a sua formacado também pesa-
va, pois remetia a outros lacos de confianca e
fidelidade. Nos niveis mais técnicos, uma das
escolhas mais dificeis se colocava nas opc¢oes
de prevenir riscos e danos ou garantir a assis-
téncia. Nesses casos, interditar uma unidade
hospitalar ou clinica mais especializada trazia
sempre um dilema.

Dessa maneira, o “aprendizado em servi¢go”
ou o saber prdtico 16 foi destacado por muitos
dirigentes como condicdo necessdria para o
exercicio dessas fung¢des. Saber que se consti-
tuia por meio da experiéncia acumulada e ser-
via para “azeitar” as duras engrenagens da ma-
quina estatal publica: “de repente vocé tem um
caso suspeito de febre amarela exatamente na
drea de risco ... a populagdo ficou enlouquecida
com as vacinas. NOs tinhamos de nos organizar
muito rapidamente para atender a demanda do
estado inteiro. Pensar o sistema de Vigilancia
Epidemioldgica, montar estratégias em todo o
estado, nos 415 municipios, quer dizer, foi com-
plicado... No ano passado nds tivemos a notifi-
cagdo que tinha ocorrido, um, dois, trés casos de
morte stibita, num municipio do interior. Nos
destacamos uma equipe técnica para investigar
essa situagao e, ao final de duas semanas, nos
tinhamos 33 obitos por conta de intoxicagéo por
metanol”.

Nesses dois exemplos acima levantados,
considerou-se como elemento chave para a re-
solucdo, além da prépria estrutura de vigilan-
cia, a competéncia técnica e a agilidade que s6
a continuidade funcional permite. Nao é possi-
vel formar uma equipe de uma hora para outra
para solucionar problemas desse tipo. Assim
como nao é possivel uma tomada de decisdo
sem esse suporte, devido ao enorme leque de
agravos de saide no espectro da vigilancia epi-
demiolégica que necessitam dessa acao, pron-
ta e eficaz, em cardter emergencial.

Assim, a depender da questdo envolvida, ob-
servamos alguns tipos de decisdes ligadas dire-
tamente aos produtos (output), relativos entao
aos projetos e acdes decorrentes; aos meios



(input), como a obtencao de recursos financei-
ros e humanos, sendo esses tltimos muito fre-
qiientemente ligados a relacionamento inter-
pessoal no trabalho; e ao préprio processo, in-
cluindo mudancas de rotinas, agendas e prati-
cas. Aparentemente foram poucas as decisoes
explicitamente voltadas para os resultados (out-
come) ou impacto sobre a situacdo de saide da
populacao.

Informacéo e decisdo:
protecdo acustica ou disputa de poder?

Considerando o processo decisdrio, surgia dos
enunciados dos entrevistados uma discussao
em torno da questdo “informacao”. A Informa-
¢ao seria o elemento essencial que fundamen-
ta a decisdo ou obscurece seu caminho, mas
também poderia desviar o dirigente das ques-
tdes essenciais. Uma das tdticas mais relatadas
por vdrios diretores era a de levar o problema ja
com duas ou trés alternativas para sua solucdo.
Entretanto, a questao da informacao se en-
contra colocada também como “recurso de po-
der” na disputa que surge entre atores institu-
cionais individuais e também grupais. Envolve
o poder técnico no que concerne as informa-
¢oes médicas, epidemiolégicas, sanitdrias ou
administrativas, daf a pertinéncia de proceder
a andlise da distribuicdo do poder no setor sau-
de 17. De um modo geral, foram observadas as
seguintes tendéncias:
a) Atitude racionalizadora (filtro contra infor-
macdes supérfluas ou redundantes);
b) Boicote (subtracdo de informacgao ao dirigen-
te como parte do jogo politico institucional);
c) Cerco de protecao acustica do dirigente (pro-
tecdo pessoal e politica feita por assessores
proximos para poupar o dirigente de aborreci-
mentos), tal como mencionado por Matus 18.

Estilos de gestdo

A maneira de ordenar o fluxo decisério, o esta-
belecimento de premissas, maior ou menor
controle das decisdes nos niveis subseqiientes
configuravam estilos mais democraticos ou au-
toritdrios, dgeis ou cuidadosos. Os estilos de
gestdo assumidos dentro da pratica cotidiana
da organizacao pareceram sofrer a influéncia
da trajetoria dos sujeitos, que terminavam im-
pregnados da cultura de cada institui¢ao por
onde passavam, e da sua personalidade, confi-
gurada de acordo com o temperamento, a edu-
cacdo e o meio em que viveu.

Se o sujeito da prética era, portanto, um fun-
ciondrio publico, de carreira, estaria ainda “su-
jeito”, no sentido mesmo de sujeitado, a forma
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como esse servico especifico se organiza. Esse
estilo ndo guarda, necessariamente, uma cor-
respondéncia com a percepcdo individual dos
papéis institucionais descritos na forma de

” o«

metdaforas cldssicas, como a do “maestro”, “ca-
pitdo”, “general de campo”. Na forma de deci-
sdo e mando, configuraram-se alguns tipos ve-
rificados no material empirico:

a) O cirurgido, rdpido e incisivo. O sujeito en-
trevistado que “encarnou” esse tipo observado
apresentava uma visao de cooperacgdo centrali-
zadora, obedecendo ao ritual cirtirgico. Um de-
cide e o resto da equipe auxilia na execucao. O
“bom colaborador” era aquele que conhecia
bem as regras do seu préprio funcionamento e
antecipava as jogadas, passando os instrumen-
tos corretos para o manejo do ator principal: a
prima-dona. “Eu ndo gosto de muita conversa,
minhas reunibées sdo rdpidas e objetivas. Decido
com a maior facilidade possivel. Pragmatismo
acima de tudo. Esse negdcio de ficar falando de
sexo dos anjos, de influéncia do solugo do uru-
bu na pressdo atmosférica, essas coisas todas,
ndo sao do meu feitio”.

b) O indutor apresentava um estilo de decisao
manipulador. Ele queria que a decisdo “partis-
se de baixo”, mas no sentido da sua expectati-
va. Isso levava ao uso de estratégias variadas,
como o uso de argumentos persuasivos, de
maior ou menor sutileza, podendo chegar a
atitudes menos democréticas, ou mais firmes,
caso o resultado ndo fosse o esperado. Ou seja,
a decisdo ja se encontrava pronta, mas o diri-
gente aguardava que o subordinado a “captas-
se” e a tornasse sua.

c) O participativo tentava aproveitar ao méxi-
mo a autonomia oferecida ao grupo e interfe-
ria pouco nas decisdes. Utilizava a racionalida-
de técnica para os ajustes finais de cada finali-
zacgao decisoria. Entretanto, entre os entrevis-
tados, o dirigente desse tipo foi aquele que pa-
receu sofrer a oposicdo mais manifesta por
parte de subordinados que buscavam minar a
sua legitimidade no cargo. Para contornar essa
situacdo, esse dirigente utilizava como estraté-
gia “neutralizadora” a cumplicidade com o di-
rigente maior, antecipando inclusive alguns
dos “lances” (jogadas) dos subordinados.

d) O formalbuscava livrar-se de situagdes com-
plicadas e embaracgosas por meio do registro
escrito, estando muitas vezes identificado com
o “tipo ideal burocréatico”.

e) O técnico-negociador era pré-ativo e tirava
partido da melhor remunerac¢do que podia ofe-
recer aos seus técnicos, gracas a maior arreca-
dacdo de recursos, tanto via SUS quanto via
convénio. Ele reunia uma equipe interessada e
procurava criar ambiente de inovacgao e entu-
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siasmo constante. Era flexivel e profundo co-
nhecedor das engrenagens ptblicas, por isso
conseguia “bailar” entre o antigo e o novo, o for-
mal e o informal, mantendo-se a parte das dis-
putas mais acirradas da Secretaria.

Luz 19, estudando as relacdes entre as insti-
tuicdes, o Estado e as praticas institucionais,
identificou as contradicdes entre o discurso
institucional (planos, programas, ordens de
servicos etc.) e a prdticas, que inviabilizam o
projeto institucional pelas condi¢des inexis-
tentes para sua concretizacdo. Essas prdticas
constituem os sujeitos porque reproduzem um
conjunto de relacdes que compdem uma estra-
tégia de dominacao social que se concretiza
dentro do espacgo institucional.

Ao utilizar a metafora da 6pera para descre-
ver o espetdculo encenado dentro da institui-
¢do, um dos dirigentes categorizou os atores
como personagens de um cendrio aristocrdti-
co, a se apresentar no palco diante do “rei”, nes-
te caso, o Secretdrio de Satude. Essas diferencas
de visao da cena institucional podem ser res-
ponsadveis pelas dificuldades de relacionamen-
to interno encontradas, mas talvez sejam tri-
butdrias de uma identidade, afinidade ou con-
fianca maior, ou ainda, de entendimentos mui-
to distintos do espaco onde se encenam os
processos de gestao.

Existem, portanto, muitas formas de com-
preender essas diferencas. Pode-se interpretd-
las, como na visdo burocratica, segundo a qual,
cada pessoa tem o seu lugar e que um ator de-
ve migrar, com o tempo, de papéis secundéarios
até ocupar papéis centrais, em funcao do acu-
mulo de conhecimento e experiéncia. Ou po-
de-se considerar que a diferenca ndo estaria na
funcao, mas no individuo que ja nasce marca-
do “com uma estrela” para ocupar certas posi-
¢oes. Nesse udltimo caso, a diferenca € inata, vi-
sao de casta, visao aristocrdtica ou “carismati-
ca”. Os melhores, os mais justos, os mais valen-
tes, ficam préximos do “rei”.

A disputa verificada entre certas dreas da
institui¢do pdde indicar a busca de hegemonia
entre projetos de reforma em satide ou entre
modelos assistenciais hegemonicos e alternati-
vos. Mas foi também, nessa instituicao singu-
lar, uma disputa entre atores de uma 6pera pe-
lo papel principal, entre generais de forcas dis-
tintas, entre o trombone e a clarineta. Nessa
disputa, muitas vezes se perdia o objetivo prin-
cipal das acdes que para além de uma repre-
sentatividade, de uma simbologia de poder, de-
terminava resultados concretos nos financia-
dores/consumidores das praticas encenadas: a
populacao.
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Conclusdes

O processo de gestdo no nivel central da SESAB
revelou, de um lado, prdticas de gestdo autori-
tdrias que constituiram sujeitos sujeitados e, de
outro, esforcos contra-hegemonicos, calcados
em valores democrdticos e participativos. Tais
esforcos, ainda que limitados pelas peculiari-
dades da conjuntura, ao incidirem sobre as
préaticas de gestdo puderam constituir novos
sujeitos sociais que eram instituintes e nao me-
ro reprodutores do instituido.

As decisdes na instituicdo pesquisada fo-
ram construidas de forma diferente nos vérios
setores, na dependéncia do estilo do dirigente:
ser mais “comunicativo” ou “instrumental”, mais
democrético ou autoritdrio, formal ou infor-
mal, deixando fluir de “baixo para cima”, ou de
“cima para baixo”. Na escolha de alternativas
foram utilizados critérios relacionados as dis-
posicoes pessoais, a natureza do problema e ao
resultado da decisdo no sentido de determina-
¢do do beneficio. Importava quem iria se bene-
ficiar com determinada acao, quem fazia a de-
manda, em nome de quem, e para quem. No
caso das escolhas efetuadas a partir de “opor-
tunidades”, como o projeto financiado por meio
de empréstimo do Banco Mundial, cujas nego-
ciagdes se iniciaram no periodo do estudo e se
concretizaram na gestdo iniciada em 2003, ob-
servou-se uma subversido da ordem do plane-
jamento.

A formacao da “agenda” institucional da
SESAB apresentava indicios de pouca partici-
pacdo da sociedade civil e do nivel técnico-ope-
racional nessa selecao e priorizagao de proble-
mas, presentes na atuacao modesta do Conse-
lho Estadual de Satde (CES), da Comissao In-
tergestora Bipartite (CIB) e nos processos de
planejamento formais. Isso fez pensar que a
formulacado e implementacao de politicas no
ambito estadual resultavam afinal de um pro-
cesso decisério pressionado diretamente por
instancias que compdem o préprio aparelho
de Estado nos niveis de “alto escaldao” ou do al-
to staff do Executivo.

O clientelismo e o favoritismo politicos, en-
tranhados na conformacao do Estado da Bahia,
atravessaram as organizacgdes de satde e cons-
trangeram até mesmo as gestdes que preten-
diam conter a politica na satide. Nessas cir-
cunstancias, 0 maximo que conseguiram pare-
ce ter sido a protecdo do nivel central da SESAB.
Nessa gestao, acatar as indicagdes politicas nos
niveis regional e local, configurou um obstdcu-
lo ndo superado na implantacao do SUS 21.

Os representantes dessas forgas politicas
no nivel municipal ou regional pareceram in-



fluenciar na implementacao dessas politicas
por meio da aquisicdo de equipamentos, da
prestacao de determinados servicos relaciona-
dos a programas, e da execucao de reformas de
unidades cedidas. Constata-se que as decisoes
relativas aos produtos finais (output — projetos,
servicos e acdes) foram sendo deixadas por
conta dos niveis hierdrquicos subordinados, e
as vezes até para a “ponta”, de modo que termi-
navam pouco tematizadas e problematizadas
nas operacdes de rotina institucional. Os insu-
mos (input — recursos humanos e financeiros),
ocuparam grande parte da atenc¢do dos diri-
gentes que desenvolviam esforcos redobrados
em negociagoes internas e compromissos ex-

Resumo

Um estudo de caso da Secretaria da Satide do Estado
da Bahia, Brasil, identificou e analisou as prdticas de
gestdo durante a implantagdo de uma reforma admi-
nistrativa. A formagao da “agenda’” institucional apre-
sentou indicios de pouca participagdo da sociedade ci-
vil e do nivel técnico-operacional na selegdo e priori-
zagdo de problemas, resultante de um processo deciso-
rio pressionado por instdncias do alto staff do Executi-
vo. As decisoes relativas aos produtos finais (output —
projetos, servicos e agoes) correm por conta dos niveis
subordinados, sendo pouco problematizadas na roti-
na institucional. A preocupagcdo com os insumos (in-
put — recursos humanos e financeiros) ocupam grande
parte do tempo dos dirigentes em negociagoes internas
e compromissos externos para assegurd-los. Jd os re-
sultados (outcome) em relagdo a situagdo de satide re-
presentam o “sujeito oculto” do discurso institucional.
A informagdo surge nas disputas institucionais como
“recurso de poder” técnico nas suas dimensoes médica,
epidemiologica, sanitdria ou administrativa. A ques-
tdo da “representacdo” de governo e dos interesses alia-
dos se apdia em disposicoes ideoldgicas e prdticas au-
toritdrias, contradizendo a necessidade de transparén-
cia e modernizagdo gerencial.

Recursos em Satide; Gestao de Recursos; Politica Orga-
nizacional

PROCESSO DECISORIO E PRATICAS DE GESTAO

ternos de natureza articulatéria. Ja os resulta-
dos (outcome) no que diz respeito a situacado de
satide representaram o “sujeito oculto” do dis-
curso organizacional.

Entretanto, as contradicdes com relacdo a
incompatibilidade entre o modo de funciona-
mento do aparelho burocrdtico, essencialmen-
te normativo, e as exigéncias funcionais exter-
nas de desempenho estratégico, se apresentam
claramente expressas na dificuldade de organi-
zacdes como a SESAB, de obter resultados con-
cretos e definidos a partir dos inputs existentes
que terminam se mostrando inadequados ou
insuficientes para a autoproclamada missao
institucional.
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