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Capacidades estatais municipais para o desenvolvimento sustentavel

da Saude: um estudo em Uberlandia/MG

Resumo:

As capacidades estatais estdo relacionadas com as competéncias e recursos da gestdo publica para
implementar decisdes sobre politicas publicas. Considerando a importancia da Saude e dos municipios no
federalismo brasileiro, o presente estudo tem por objetivo identificar, a partir dos documentos de
planejamento em satide, as capacidades estatais municipais que promovem o desenvolvimento sustentavel
da Saude. Como metodologia, realizou-se uma pesquisa descritiva, com abordagem qualitativa, a partir da
analise de documentos do municipio de Uberlandia-MG. Como resultado, identificou-se que Uberlandia
possui capacidades financeiras, humanas, estruturais e relacionais que podem promover, a partir de agdes
politicas, o desenvolvimento sustentavel na area da Saude.

Palavras-chave: Capacidade do Estado. Gestao Municipal. Saude Publica.

Introducio

A Saude, no Brasil, ¢ um direito constitucional ¢ de responsabilidade
compartilhada entre os entes federativos (SANTOS, 2013). Contudo, o contexto de pos-
pandemia, associadas as vulnerabilidades do pais, como desempregos e cortes
governamentais, colocaram a gestdo publica da saide em um cenario de desafios
(WERNECK; CARVALHO, 2020).

Esses desafios reforgam a importancia das autonomias fiscais, administrativas e
politicas dos governos, uma vez que a oferta de servigos que atendam as demandas da
populagdo depende de estruturas fisicas, de burocracia qualificada, recursos
or¢camentarios e estruturas de gestdo capazes de responder aos problemas sociais e de
assegurar o seu bem-estar (DEMARCO et al., 2020). No caso dos municipios, essas
autonomias sdo essenciais para a melhoria do desempenho de suas gestdes, considerando
a ampliagdo de suas responsabilidades constitucionais para responder as demandas locais
(GRIN; TEIXEIRA; DEMARCO, 2020).

Diante da relevancia dos municipios para a gestdo da satde publica, tem-se
também os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS), definidos na Agenda 2030
da Organizagdes das Nag¢des Unidas (ONU), os quais consistem em um “apelo global a
acdo para acabar com a pobreza, proteger o0 meio ambiente e o clima e garantir que as
pessoas, em todos os lugares, possam desfrutar de paz e de prosperidades” (ONU, 2022).
Dentre os 17 ODS, destaca-se, neste estudo, o ODS 3 — Saude e Bem-estar, cuja defini¢ao
¢ “assegurar uma vida sauddvel e promover o bem-estar para todas e todos, em todas as
idades (ONU, 2022).

Nesse contexto, entende-se que os objetivos do desenvolvimento sustentdvel, em

especifico ao de promog¢do da satde e bem-estar, relacionam-se com a capacidade da



gestdo municipal em promover agdes e servigos de saude, que proporcionam, além dos
beneficios para o alcance de uma satide de qualidade, ganhos na redugdo de desigualdades
e em outros objetivos da Agenda 2030. Diante disse, o presente estudo busca responder a
seguinte questdo: Quais as capacidades estatais municipais que promovem O
desenvolvimento sustentavel da Satde?

Para responder essa questdo, esta pesquisa tem por objetivo identificar, a partir
dos documentos de planejamento em Saude, quais as capacidades estatais municipais que
promovem o desenvolvimento sustentavel da Saude. Para o alcance desse objetivo,
realizou-se uma pesquisa descritiva, com abordagem qualitativa de documentos
disponibilizados pela prefeitura municipal de Uberlandia-MG.

Este estudo visa contribuir para o didlogo entre capacidades estatais e
desenvolvimento sustentavel. Parte do entendimento de Silva e Almeida (2019), de que
as capacidades estatais dizem sobre as competéncias e recursos da gestdo publica para
implementar decisdes sobre politicas publicas. O interesse em focar nas capacidades
municipais estd em concordancia com a relevancia apresentada por Grin, Demarco e
Abrucio (2021), Segatto, Euclydes e Abrucio (2021) e Silva e colaboradores (2022), que
destacaram que a literatura brasileira sobre o tema ainda estd muito focada na analise do
governo federal, mesmo sendo os municipios os entes federativos cuja gestdo ¢ a mais

proxima dos cidaddos.

1. As capacidades estatais

Cingolani (2013), por meio de uma revisao historico-conceitual, apresenta que o
conceito de capacidade estatal surgiu na Sociologia Politica, na segunda metade do século
XX, que retomou o foco no Estado como objeto primario de estudo, cujo interesse estava
em entender o papel do Estado no desenvolvimento, partindo de discussdes sobre sua
formacgao e autonomia.

Esse reestabelecimento da relevancia do Estado, acrescenta Cingolani (2013), se
deu em dois grandes momentos: o primeiro ocorreu na Europa, cujos estudos estavam
motivados em reavaliar a visdo marxista tradicional do Estado, sugerindo, por meio dos
efeitos redistributivos das politicas de bem-estar social, que esse aparato possui uma
autonomia relativa da classe dominante, além de atuar como estabilizador das relagoes
capital-trabalho; e o segundo momento ocorreu nos Estados Unidos, cujos estudos
marcaram um movimento estatista, em que se destaca a importancia da monopolizagdo

do poder pela administracdo central e a formacdo de profissionais do servigo publico,



possibilitando uma agao autonoma dentro do proprio Estado (CINGOLANI, 2013).

Segundo Aguiar e Lima (2019), os diferentes conceitos para capacidade estatal
tém algumas congruéncias, tais como a centralidade do Estado de exercer fungdes de
maneira profissionalizada, insulada dos interesses dos grupos sociais, além de
privilegiarem a capacidade fiscal, coercitiva e de penetracdo territorial, tendo em vista a
extragdo de recursos financeiros da populagdo e a minimizagdo das resisténcias
correspondentes.

Cingolani (2013) ressalta, ainda, que ndo hd uma conceituagdo geral para
capacidade estatal, afirmando, entdo, que se trata de um conceito multidimensional, isto
¢, essa capacidade refere-se a uma ou a varias dimensoes do poder do Estado. Sobre essas
dimensdes, Gomide, Pereira e Machado (2017) refletem que ¢ preciso levar em
consideracdo suas vinculagdes com o ambiente sociopolitico com o qual o Estado

interage.

Figura 1 — O conceito de capacidade estatal esquematizado por niveis
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Fonte: adaptado de Gomide, Pereira e Machado (2017).

Partindo disso, e por meio da Figura 1, entende-se que o conceito de capacidade



estatal pode ser decomposto em mais dois niveis: o nivel dimensional, que visa a
identificacdo das dimensdes que desempenham papel nas explicagdes € em seus
mecanismos causais; € o nivel de analise, que busca a operacionalizacdo das varidveis
que analisam o fenomeno (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017).

O conceito esquematizado proposto por Gomide, Pereira ¢ Machado (2017)
abrange, de uma maneira sintetizada, as dimensdes abordadas por Cingolani (2013).
Assim, como ilustrado na Figura 1, na dimensdo técnico-administrativa, pode-se analisar
a capacidade fiscal, administrativa, tecnologica, os instrumentos de coordenacdo e as
estratégias de monitoragdo e avaliagdo das acdes governamentais. J4 na dimensao
politico-relacional, pode-se analisar a capacidade coercitiva, transformativa, legal,
politica e relacional, tanto entre atores do federalismo brasileiro quanto com a populagao
no geral.

No presente artigo, a dimensao técnico-administrativa sera analisada pelos niveis
financeiros, humanos e estruturais da gestdo publica municipal da saude. Ja a dimensdo

politico-relacional sera analisada pelo nivel relacional dessa gestdo com a populagao.

2. A gestao publica em saude

Considerando que as capacidades estatais dos municipios brasileiros ganham
relevancia pelas suas responsabilidades constitucionais, destaca-se a saide publica no
Brasil, visto que um dos deveres dos entes federativos ¢ garanti-la a toda populagdo
(BRASIL, 1988). Para tanto, foi criado, em 1990, o Sistema Unico de Satde (SUS), de
modo que a assisténcia a satide ndo ficasse restrita apenas ao modelo privado ou
suplementar (ARRETCHE, 2018). Trata-se de um sistema composto por uma rede ampla,
que envolve Unido, Estados e Municipios, e que abrange agdes e servigos: atencao
primdria, média e alta complexidade; servigos de urgéncia e emergéncia; atengdo
hospitalar; as vigilancias epidemioldgica, sanitiria e ambiental; e a assisténcia
farmacéutica (MINISTERIO DA SAUDE, 2019).

Por meio da Lei 8.080/90, o SUS foi instituido, um sistema constituido por agdes
e servigos de satide que sdo prestados por Orgdos e instituicdes publicas, sejam elas
federais, estaduais ou municipais (BRASIL, 1990a). Para atender as suas
responsabilidades, o SUS segue os principios organizativos constitucionais, tais como: a
universalidade do acesso aos servigos de saude, independentemente do nivel de
assisténcia; integralidade; equidade; descentralizacdo politico-administrativa, com

direcdo Unica em cada esfera do governo; conjugacao dos recursos humanos, financeiros,



tecnologicos e materiais na prestacao de servigos de saude; e participagao da comunidade
(BRASIL, 1990a).

Os gestores municipais sao responsaveis pela programagdo, execucao e avaliagdo
das agoes voltadas a saude, tendo, em sua estrutura, um conselho municipal com fungao
colegiada participativa. Os gestores estaduais, por sua vez, sdo responsaveis pela
articulagdo e consolidagdo de planos de investimentos, pela gestdo do sistema de
referéncias intermunicipais e pela coordenagdo da rede estadual de alta complexidade,
tendo, em sua estrutura, uma comissao bipartite de gestores e um conselho de fungao
colegiada participativa. Por fim, a gestdo nacional do SUS ¢ feita pelo Ministério da
Sande, que tem a funcao de planejar, financiar e controlar o Sistema, além de liderar as
acoes de satude das outras esferas de governo e identificar as necessidades regionais para
melhorias na vida da populagao, tendo também, em sua estrutura, uma comissao tripartite
de gestores e um conselho de fun¢do colegiada participativa (BRASIL, 1990a).

A complexidade do SUS impoe desafios a sua gestdo e a sua melhoria, como:
autonomia de gestdo; profissionalizacdo; planejamento e gestdo de recursos humanos e
financeiros; e integralidade das acdes (ANDRADE; QUANDT; DELZIVO, 2012;
SOUZA et al., 2019). A populacdo aponta, em suas reclamagdes e denuncias, as
insatisfacdes com os profissionais da saude, a falta deles, e a dificuldade de acesso aos
servicos de saude, seja por meio da demora ou recusa do atendimento, da falta ou
quantidade restrita de vagas, dentre outros (MINISTERIO DA SAUDE, 2019). Esses
desafios, contudo, s6 sdo melhores entendidos e enfrentados se reconhecidas as
particularidades locais e regionais (CAVALCANTI; OLIVEIRA NETO; SOUSA, 2015).

Em sintese, percebe-se que ha uma organizacdo interligada do SUS entre os
diferentes niveis federativos. Sobre a gestdo municipal, hd uma responsabilidade maior,
visto que estdo em contato direto com os cidaddos, sendo, ainda, os responsaveis pela
execugdo das agdes e servicos no ambito do seu territorio. Pressupde-se, com isso, que os
gestores municipais, precisam de, no minimo, infraestrutura, normas, planos e leis
institucionais, pessoal qualificado, incluindo-o, bem recursos financeiros, para que se

tenha uma gestdo capacitada em saude.

3. Procedimentos metodologicos
A pesquisa caracteriza-se como descritiva, com abordagem qualitativa e sera
realizada uma andlise documental (VERGARA, 2000; CRESWELL, 2010) para verificar

a capacidade estatal municipal na gestdo da satide de Uberlandia-MG. A escolha pelo



municipio foi intencional, em virtude da sua relevancia nacional e regional na Saude. Na
terceira edicdo do ‘Ranking de Competitividade dos Municipios’, realizado pelo Centro
de Politicas Publicas (CLT, 2022), Uberlandia ocupou a 26 colocagdo no Brasil em 2022,
subindo seis posi¢cdes em relagdo a 2021. Além de melhorar a sua competitividade em
relagdo a outros municipios, o Ranking também traz, como potenciais de Uberlandia: o
acesso a saude, ocupando o 2° lugar no Brasil; e a qualidade da satde, ocupando o 41°
lugar. Outro dado pertinente a este estudo ¢ que, considerando os ODS, Uberlandia ¢ o
12° municipio do Brasil, € o 1° municipio mineiro, na camada do Ranking quanto ao
alinhamento da gestao a Agenda 2030 (CLT, 2022).

Dois documentos foram considerados nesta pesquisa: o Plano Municipal de Satide
(PMS) 2022-2025; e a Programagdo Anual de Saude (PAS) de 2022. Ambos sdo
instrumentos de planejamento e de gestdo do SUS. No PMS, tem-se o planejamento em
Satde para o periodo de quatro anos. Ja na PAS, tem-se as metas, as agdes, os indicadores
e 0s recursos para a operacionalizagdo do Plano Municipal naquele ano (MINISTERIO
DA SAUDE, 2009).

A andlise documental iniciou pela leitura integral dos dois documentos
supracitados. Em seguida, os objetivos estratégicos do PMS foram classificados de
acordo com niveis de capacidades estatais municipais de interesse, a saber: na dimensao
técnico-administrativa, os niveis Financeiro, Humano, Estrutural; na dimensao politico-
relacional, o nivel Relacional (GOMIDE; PEREIRA; MACHADO, 2017; SILVA, 2022).
O proximo passo foi elencar as acdes propostas na PAS de 2022 para cada um dos
objetivos estratégicos do PMS. Essas acoes foram codificadas. Por fim, relacionou-se as

capacidades estatais municipais de interesse com o cumprimento do ODS 3.

4. Apresentacao dos resultados e discussoes

O Quadro 1 apresenta os objetivos e as acdes propostas na area da Saude de
Uberlandia, para 2022, classificados de acordo com as capacidades estatais municipais.
No nivel Humano, as a¢des estdo voltadas para a capacitagdao dos profissionais da satde;
no nivel Estrutural, as agdes estdo voltadas para a construgdo, ampliagdo e manutencao
da rede fisica de satde; no nivel Relacional, as agdes estdo voltadas para o fortalecimento
da participagdo popular na Satde. Contudo, o municipio, embora tenha objetivos

estratégicos para a sua capacidade financeira, ndo apontou ac¢des para o seu alcance.



Quadro 1 — Os objetivos e as a¢des propostas na Saude de Uberlandia, classificados de acordo com as

capacidades estatais municipais

Capacidade Estatal Plano Municipal de Programaciio Anual de Saide
Municipal Satide de Uberlandia
Dimensoes N‘V‘f‘? de Objetivos estratégicos Acbes propostas
analise
Racionalizar e otimizar
a gestdo de recursos
or¢amentarios e
financeiros;
Acompanhar a
. . execugdo or¢amentaria
Financeiro .
e financeira conforme
planejamento;
Ampliar a captagdo de
recursos;
Implementar a Gestao
de Custo em Saude.
H1. Coordenar, gerenciar e unificar as
demandas de educag@o permanente da
Rede de Atengdo a Satde do Municipio;
H2. Realizar treinamentos introdutérios e
de atualizacdo para os profissionais de
satde, de forma sistematica, quanto as suas
Técnico- Qualificar a gestdo com atribuigdes, protocolos e f;lux‘os que
administrativa vistas a inovagao, envolvam a rede de' atefl §a0 4 sau’d &
Humano A .. H3. Realizar capacita¢des sistematicas
eficiéncia e efetividade ~ . ~
em satde quanto as agdes c.oletlvas de promogao e
prevencao para diversas categorias
profissionais com énfase aos agentes
comunitarios de saude e equipe
multiprofissional,
H4. Instituir um grupo de trabalho interno
na Secretaria de Satide com foco as agdes
de promogao a saude por ciclos de vida.
E1. Viabilizar recursos de capital para
readequacdes, construgdes, e custeio;
E2. Avaliar e definir as areas institucionais
Implementar existentes;
adequagdes e melhorias | E3. Realizar levantamento de necessidade
Estrutural . .
na infraestrutura dos e prioridades;
servigos de saude E4. Melhorar link de dados utilizado nas
unidades de saude;
E5. Ajustar a Rede Logica de Dados;
E6. Acompanhar o andamento das obras.
R1. Garantir e disponibilizar, quando
solicitado, o recurso previsto para o
Implementar a gestdo funcionamento do CMSU, conforme
dos Contratos com as legislagao;
OSs e os Prestadores R2. Garantir e disponibilizar lanches para
de Servigos; as reunides ordinarias do CMSU,
Politico- . Fortalecer os processos | conselhos distritais e conselhos locais;
. Relacional ~ . S
relacional da Educacgdo R3. Realizar capacitacdes com os
Permanente em Satde; | conselheiros municipais, distritais e locais;
Articular as agdes R4. Melhorar o processo de comunicagao
intersetoriais de satde entre Conselho Municipal de Saude e
no municipio. Gestao;
RS5. Promover seminario com a
comunidade, considerando prioridades.

Fonte: elaborado pelos autores, com base nos resultados da pesquisa.




Os objetivos e acdes propostas na saude de Uberlandia estao alinhados ao conceito
de capacidade municipal apresentado por Gomide, Pereira, Machado (2017), sendo
estruturada em dois niveis, o dimensional (Técnico-Administrativo e Politico-
Relacional), e o nivel de andlise onde apresenta a operacionalizagdo das varidveis do
fenomeno (Financeiro, Humano, Estrutural e Relacional).

Apos classificadas as agdes em Saude, relacionou-se as capacidades estatais
municipais de interesse com o0s objetivos especificos do ODS 3. Essa relacdo esta

apresentada na Figura 2.

Figura 2 — As capacidades estatais municipais de Uberlandia para o alcance do Objetivo 3 do
Desenvolvimento Sustentavel
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Fonte: elaborada pelos autores, com base nos resultados da pesquisa.

Verifica-se que, em Uberlandia, as acdes propostas na Saude tém dado destaque
ao fortalecimento das capacidades técnico-administrativas, especialmente nos niveis
Humano e Estrutural. O nivel Relacional da capacidade também ajuda a promover o ODS
3, especialmente naqueles em que hé a¢des de prevencao ou conscientizagdo. Embora ndo
haja nenhuma acao proposta para o nivel financeiro da capacidade, entende-se, a partir
das demais ag¢des, que a capacidade financeira em Satide de Uberlandia é precedente para
que as demais capacidades possam ser exercidas.

A Figura 2 também indica que a maioria das metas do ODS 3 podem ser
alcancadas pela interacdo de mais de um nivel de capacidade estatal. No caso das metas

3.4,3.5,3.8 ¢3.d, é preciso uma interagdo entre os niveis Humano, Estrutural e Relacional



da capacidade estatal municipal, para que eles sejam alcangados. Verifica-se, ainda, que
as metas 3.9, 3.a e 3.b ndo foram abrangidos pelas a¢cdes na Satde de Uberlandia, no seu
planejamento para 2022, apontando lacunas na promog¢ao do desenvolvimento sustentavel

da Satide no municipio.

Consideracoes finais

O objetivo desta pesquisa consistiu em identificar, a partir dos documentos de
planejamento em Saude, as capacidades estatais municipais que promovem o
desenvolvimento sustentavel da Saude. Assim, a partir da analise documental do Plano
Municipal de Saude e da Programacao Anual de Uberlandia, para 2022, verificou-se que,
no planejamento, o municipio tem visado fortalecer as suas capacidades estatais nos
niveis financeiros, humanos, estruturais e relacionais. Essas capacidades, por sua vez,
podem auxiliar o municipio a promover o desenvolvimento sustentavel na Saude, por
meio das acdes propostas.

Na relagdo feita entre as capacidades estatais municipais € o ODS 3, por meio das
acdes propostas na Satde, Uberlandia tem dado destaque as capacidades humanas e
estruturais, inclusive estando associadas a varios objetivos especificos do
Desenvolvimento Sustentavel. A capacidade relacional, por sua vez, pode ajudar a
alcancar aqueles objetivos que visam agdes de prevencao. Por fim, embora nao se tenha
acOes especificas para o seu alcance, entende-se que as capacidades financeiras sdo
precedentes das demais capacidades estatais, sendo, portanto, basilar para a promoc¢ao do
desenvolvimento sustentavel na area da Saude.

Com os resultados acima descritos, considera-se que este estudo contribui para a
discussdo de que as capacidades estatais municipais sdo necessarias para o
desenvolvimento sustentavel em Saude. De forma pratica, o estudo contribui para que os
gestores municipais, quando do planejamento, considerem agdes que fortalegam os niveis
de capacidades estatais, para que se consiga ter condigdes técnico-administrativas e
politico-relacionais de promover e alcangar outros objetivos de gestdo. Para novas
pesquisas, sugere-se considerar os relatorios anuais de gestdo, com vistas a levantar os
desafios no alcance das agdes propostas, e, por conseguinte, no desenvolvimento

sustentavel.
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