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Este artigo buscou analisar a relagé@o entre atores, espagos e instrumentos de governanga da rede de
Atencgdo a Saude bucal em uma regido de salude do Parana. Trata-se de estudo qualitativo, no qual foram
realizadas 13 entrevistas semiestruturadas, utilizando-se a técnica de amostragem “bola de neve”, por
meio de informante-chave. Os dados foram analisados por analise de discurso sob uma perspectiva
tedrica de governanga. Foi evidente a auséncia dos atores ndo governamentais no processo e a
capacidade do ente municipal gerir assuntos publicos. As relagdes entre servigos foram estabelecidas
majoritariamente de modo informal. Essa rede foi considerada periférica, considerando que se fez
pouco presente nas agendas de espagos com poder decisorio, dificultando a construgdo de relagdes
regionais. E necessario potencializar interagdes, articulagdes e pactuagdes com vistas a governanga,
com aspiragdo de promover uma atengao mais integral e menos fragmentada.
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Introducgao

A governanga ¢ um elemento fundamental para o estabelecimento de uma rede
regionalizada. Como agio coletiva, dispoe de processos em que se articulam atores em
determinados espagos, com os quais se determinam condutas a fim de alcangar um bem
comum. No contexto atual dos sistemas de satide, esse processo engloba virios entes
e sobrexcede os espagos institucionais do Estado ao incorporar membros da sociedade
civil em processos decisérios; desse modo a governanga assume um papel crucial por

envolver sujeitos com diferentes interesses e graus de autonomia'.

O termo governanga carrega inimeros conceitos empregados em uma gama de
abordagens e percepgdes distintas®. Nesta pesquisa, adotaram-se como conceito
geral os padrdes de vinculo, interdependéncia entre atores e institui¢des, conectados
por meios formais e informais, que se referem ao alcance de relacionamento entre
Estado e sociedade ou entre governos e agentes privados e sociedade, permitindo a

descentralizagio para além das institui¢des formais do Estado®*.

A organizagio das agoes em satide em redes regionalizadas, a fim de sobrepujar
a fragmentagio e proporcionar integragio entre os niveis de atengio, pleiteia uma
governanga mais participativa, consistindo em um dos componentes de uma rede
regionalizada®®. Essa rede ¢ definida como estruturas integradas de provisao de agoes e
servigos de satde, institucionalizadas pela politica publica em um determinado espago
regional pelo trabalho coletivamente planejado e pelo aprofundamento das relagdes de
interdependéncia entre os atores’.

No dmbito da satide bucal (SB), as redes de Atengio a Satdde (RAS) surgem como
uma das iniciativas para a integragio e a articula¢io no sentido de ofertar ao usudrio
um cuidado continuo e integral, superando modelos anteriores considerados pouco
resolutivos®. As a¢oes de SB no Sistema Unico de Satide (SUS) eram anteriormente
ofertadas de forma paralela ao processo de organizagio dos demais servigos, de maneira
que eram incapazes de equacionar os principais problemas da populagio. Esfor¢os para
reorganizagio da aten¢io 4 SB no SUS tém sido realizados desde o inicio dos anos
2000 e um dos principais avangos foi a amplia¢do da oferta dos servi¢os por meio da
reformula¢do da Politica Nacional de Satdde Bucal (PNSB) em 2004%°.

A PNSB encontra-se estruturada em pressupostos, dentre os quais destaca-se a garantia
de uma rede de Atengio Bisica (AB) articulada com toda a rede de servigos e como parte
indissocidvel dessa, assegurando a integralidade nas a¢des de SB'. Portanto, a organizagio
dos servicos odontolégicos sob a perspectiva de RAS se mostra favorecida pelo desenho
atual da PNSB, delineada por principios do cuidado e da integralidade'’.

No Parand (PR), a Rede de Atengio a Satde Bucal (Rasb) foi implantada em 2014
como politica publica para o Estado, sendo considerada a sexta RAS prioritdria'®.
A Rasb surge no Estado como um conjunto de a¢des que envolvem o controle das
doengas bucais por meio da promogio, prevengio, limitagdo dos danos causados pelas
doengas e reabilitagio integral. Essa perspectiva se encontra alinhada com a mudanga
do conceito de assisténcia a satide e com uma atuagio isolada e pontual para um modelo

em que o sentido cuidador ¢ fortalecido®.
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Entretanto, a inser¢do do cuidado na perspectiva de rede ainda perpassa por muitas
indefini¢bes quanto a sua funcionalidade, aspectos estruturais, niveis de atengio,
sistemas de apoio, bem como as articulag()es necessdrias para o cumprimento de
objetivos. H4 um distanciamento entre o previsto e a realidade nos diversos niveis de
atengdo para que o cuidado a SB se efetive'?; desse modo, a organizagio de uma rede
regionalizada sob a 6tica da SB ainda ¢ um desafio a ser superado® no que se refere
tanto a gestdo quanto aos processos de trabalho e profissionais envolvidos.

Em face desse contexto e da escassez de estudos que avaliem as Rasb, o objetivo
deste estudo foi analisar a relagdo entre os atores, os espagos e os instrumentos de
governanga da Rasb em uma regido de satide do PR.

Método

Trata-se de um estudo qualitativo com finalidade de analisar o processo de governanga
da Rasb na 172 Regional de Satde (RS), localizada na macrorregido Norte do PR e
composta por 21 municipios. Para identificagio dos atores envolvidos, de espagos e
compreensio dos instrumentos e seus fluxos, pertinentes ao sistema de governanga da
regido, foram realizadas 13 entrevistas. Os participantes foram seis cirurgioes-dentistas,
dois técnicos em SB, um enfermeiro e quatro diretores (executivo, contdbil, de
planejamento e administrativo) do Consércio Publico de Satde (CPS). Dos
entrevistados, 76,9% eram mulheres.

Para a sele¢do dos entrevistados foi utilizada a técnica de amostragem “bola de
neve” (snowball), uma amostra nio probabilistica que utiliza cadeias de referéncia
e é recomendada para pesquisar grupos dificeis de serem acessados ou estudados,
bem como quando nio hd precisio sobre sua quantidade'. Para identifica¢io dos
entrevistados, partiu-se de um informante-chave, o coordenador de SB da 172 RS,
que auxiliou na identificagio do grupo de atores a ser pesquisado. Dessa forma, foram
identificados e sequencialmente entrevistados cinco coordenadores de Centros de
Especialidades Odontoldgicas (CEO), dos quais trés sio do CEO tipo III, um do tipo
IT e um do tipo I, classificados pelo nimero de cadeiras odontoldgicas.

Foi solicitado a eles a indicagio de outros atores que se destacassem na governanga da
Rasb na regiio, tendo sido indicados o coordenador de SB do municipio-sede, o gestor
de um municipio da regido que era o presidente do Conselho de Secretarias Municipais
de Satde da 172 RS, o responsdvel pela central de regulagio de vagas da odontologia,
e, por tltimo, os quatro diretores do CPS. Como nio houve recusa de nenhum
participante, todos foram incluidos no estudo. Com esse processo o quadro de atores
tornou-se saturado, ou seja, ndo houve novos nomes oferecidos ao quadro de andlise®.
Cabe destacar que com os diretores do CPS os dados foram obtidos por meio de um
grupo focal, visto que as informagées sobre os projetos e parcerias entre os municipios
para desenvolvimento de agdes e servigos na drea de SB poderiam ser complementadas
pelos diferentes diretores. O grupo focal ¢ uma entrevista desenvolvida em uma pequena
reunido (de quatro a doze pessoas), com certa homogeneidade em termos de contexto de
vida, mas nio de atitudes, o que garante a riqueza das discussdes’®.
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As entrevistas foram realizadas pela pesquisadora principal, no periodo de julho a
setembro de 2018, e direcionadas a cada ator com questdes relacionadas ao tema da
pesquisa, pré-formuladas em um roteiro semiestruturado, registradas em gravador de
dudio e transcritas na integra, com duragio média de cinquenta minutos. Algumas
questdes apresentadas foram: Como ¢ constituida a Rasb na regido? Como se dd o
processo de encaminhamentos entre os servicos de SB? Hé reuni6es e/ou comissdes
para discussio? Como se d4 a relagdo entre os servigos e os municipios?

Os entrevistados foram ouvidos em seus locais de trabalho, em um ambiente
reservado, estando presentes apenas o entrevistado e a pesquisadora. Apds serem
esclarecidos quanto aos objetivos, os entrevistados manifestaram sua concordincia
a0 assinarem o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE). As falas foram
codificadas com a letra P, seguida de um ntimero, de acordo com a ordem em que foram
realizadas as entrevistas (P1 a P13), a fim de assegurar o sigilo de suas identidades.

As informagdes foram analisadas pelo método de andlise de discurso a fim de
compreender o sentido e nio somente o contetido do texto, um sentido que nio é
traduzido, mas produzido'. Desse modo, com dados transcritos, iniciou-se a leitura
flutuante, ou seja, um primeiro contato com os documentos que foram submetidos
a andlise, a selegdo, 4 formulagio das hip6teses e dos objetivos, 4 estruturagio de
fundamentos que orientaram a interpretagio e a preparagio efetiva do material™®,

Sequencialmente, houve uma leitura analitico-exploratdria com o objetivo de
extrair unidades de significado para traduzir de forma categérica o que foi expresso
pelos entrevistados. Realizou-se uma primeira andlise individual (ideogréfica) e
posteriormente a andlise geral (nomotética), sendo realizada a convergéncia das
unidades de significado a fim de identificar as que continham a mesma perspectiva

dentro dos discursos, bem como divergéncias'’.

A interpretagio dos resultados foi realizada sob a perspectiva da governanga desenvolvida
por Marques**, j4 apresentada na introdugio, e possibilitou a constituigio de trés categorias
analiticas, permitindo explorar a relagio com os atores, espagos e instrumentos.

A pesquisa respeitou os preceitos éticos contidos na Resolugio n. 466/2012 do
Conselho Nacional de Satde. Foi autorizada pela Diretoria da 172 RS e aprovada pelo
Comité de Etica em Pesquisa da Universidade a que os pesquisadores estdo vinculados,
sob o parecer de numero 3.120.681, CAAE: 04165518.2.0000.5231.

Resultados

Foram identificados atores cruciais no processo de governanga, os espagos em que
ocorrem as pactuagoes e articulagio da rede, bem como a identificagio dos instrumentos

da governanga e os fluxos estabelecidos entre os distintos pontos de atengio.

Compreende-se que entre os atores, espagos e instrumentos hd uma relagio
indissocidvel, ou seja, todos esses elementos se interseccionam, visto que hd entre eles
uma relagio de interagdo e interdependéncia. No entanto, para que o processo de
governanca fosse mais bem explorado, esses elementos foram apresentados de forma
separada para fins diddticos.
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Atores

Os atores foram elencados de acordo com os papéis que desempenham no processo

de governanga, conforme ilustrado no Quadro 1.

Quadro 1. Atores, responsabilidades, fungdes e discursos

de encaminhamentos e realizar relatérios de
produgao ambulatorial.

Atores Funcgéo e responsabilidade Discursos
Nortear os municipios quanto as portarias e [...] fazer interagdo da AB com a AE (P4) [..]
Coordenador de SB linha-guia do PR; contribuir na organizagéo e na proporcionar apoio no contato entre pontos de
comunicagao entre servicos. atengao, auxiliar na organizagdo dos servigos (P1).
[...] Gerir Recursos Humanos, os insumos e o contato
Organizar e coordenar equipes; viabilizar a com municipios consorciados (P2) [...] cuido do
Coordenador de CEO integragao dos servigos; desenvolver o fluxo planejamento das agdes de SB (P4).

[..] Meu papel é organizar, gerenciar e fazer que o
fluxo do trabalho se desenvolva (P3).

Gestor municipal

Planejar, executar e avaliar as agdes e politicas
de saude previstas no SUS, dentro das atribui¢des
do municipio.

[..] Temos reunides com pautas diversas
relacionadas aos usuarios e servigos das
especialidades (P7).

Responsavel pela central de
regulagao de vagas

Realizar a regulagao de vagas de acordo com
a classificagao de risco; monitorar a fila de
pacientes para as especialidades.

[..] Encaminham os pacientes, ha regulagdo por meio
de critérios de risco. Ha um monitoramento de dados
(P9).

Diretorias do CPS

Monitorar os programas pactuados, apoiar 0s
municipios com aquisi¢do de insumos; identificar
necessidades dos municipios que podem ser
resolvidas pela agdo consorciada.

[...] realiza Educagéo Permanente em Saude (EPS),
fluxo de encaminhamentos, monitoramos os
programas (P4).

[...] Temos um programa de interesse desse coletivo
consorciado (P12).

Fonte: Os autores

Espagos de governanga

Os atores identificados nesse estudo operam a rede de governanga nos seguintes

espagos: AB, CEO, Comissio Intergestores Bipartite (CIB), Hospitais, Centro de
Apoio e Reabilitagio dos Portadores de Fissura Labiopalatal (Cefil), CPS, Coordenagio

Regional de SB, espagos de gestao, pactuagio e regulagio e Conselho de Satde.

Os espagos apresentados constituem-se em arranjos organizativos que

operacionalizam a governanga na regido. Nesses, hd o estabelecimento de

pactuagio, gestio, coordenagio, gerenciamento e a relagio entre diversos atores na

constitui¢do e na instrumentaliza¢do da Rasb.

A AB caracteriza-se por um conjunto de agdes no dmbito individual e coletivo com

objetivo de desenvolver atengio integral que impacte positivamente na situagio de sadde
das coletividades, sendo ainda quantitativamente a maior parte de estabelecimentos de

satide e um dos principais espagos em que ocorre o processo de governanga.
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A regiio possui cinco CEO que compdem a AE, sendo dois no municipio-sede
(municipio e universidade) e os outros trés nos municipios de médio porte, que ofertam
atendimentos a0s seus municipes e sio referéncia para a populagio dos municipios da
microrregido. “Trabalhamos por microdreas, cada municipio tem a sua e dentro dela tem
os municipios da regional” (P1). Dessa forma, um CEO municipal é responsével pela

demanda prépria do municipio-sede e outros quatro de abrangéncia regional.

Os CEO sio estabelecimentos que oferecem AE, propiciando a continuidade
do trabalho realizado pela AB. O da universidade atende a outras regioes de satide
abrangendo a 172 (sede), 182, 192 e 222 RS. As vagas ofertadas sio divididas em 50%
para os usudrios do municipio-sede e 50% para os demais municipios das regides
supracitadas. As vagas foram contratualizadas e formalizadas pela CIB, um espago
de articulagio e pactuagio entre gestores municipais e estaduais, uma instincia
crucial de negociagbes entre entes federativos. As decisoes sio estabelecidas por meio
de consensos, favorecendo a operacionalizagio € 0 aprimoramento dos interesses,

fundamental no sistema de governanga.

Quanto a AH, a regido possui trés servigos de referéncia: Hospital Universitdrio,
Hospital Zona Sul do municipio-sede e Hospital do Cancer. Todos eles contribuem
para a realizagio de procedimentos odontolégicos complexos, sendo a conexio entre
os demais servigos.

O Cefil é um centro de referéncia para portadores de fissura labiopalatal da regido e
“atende aproximadamente 60 municipios para reabilitagio” (P1). Por se tratar de
um espago regional com participagio de atores distintos e pactuagdes importantes,
caracteriza-se como local de estabelecimento da governanga. No entanto, cabe ressaltar
que apenas um profissional entrevistado citou esse servi¢o, o que demonstra seu

desconhecimento por parte dos outros profissionais.

Uma organizagio de agio coletiva dos municipios, atuante por meio da agio federativa,
¢ o CPS, que opera mediante programas que respondem aos interesses dos entes
consorciados, por meio da aquisi¢do de insumos, em especial nas licitagdes com otimizagio
dos custos. Foi considerado um espago fundamental no processo de governanga por se

tratar de um mediador do relacionamento entre diversos atores e espagos da rede.

A Coordenagio Regional de SB realiza a gestdo, pactuagio e processos decisérios
na constitui¢do da rede; desenvolve planejamento estratégico, elabora politicas
que auditem a viabilidade dos planos de a¢io, faz monitoramento e mensuragio
de resultados, além da otimizagio do desenvolvimento de politicas que garantam
os processos de saude. Ela articula o desenvolvimento entre os municipios, sendo
importante espago de governanga.

A Diretoria de Regulagio e Avaliagio em Satde refere-se ao espago de regulagio
de vagas odontoldgicas com objetivo de garantir o acesso as dreas especializadas,
propiciando o ajuste da oferta disponivel as necessidades imediatas da populagio,
sendo um espago de gestdo e pactuagio.
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Por fim, o Conselho Municipal de Satide foi apontado como espago incipiente
de controle social e frégil organizagio. “O controle social ¢ trabalhado dentro dos
conselhos, nos quais sio incentivados os conselhos locais de satde, porém sendo ainda
incipiente e pouco organizado” (P7).

Além da auséncia de espagos de discussdo entre distintos servicos, evidenciou-se que a SB
ainda ¢ incipiente nos espagos em que operacionalizam a governanga. O papel da equipe de
SB ainda estd atribuido a atendimentos. “O dentista se sentou na cadeira e parou de pensar
em fazer diferente, estd muito arraigado no sentar no mocho, mecanizado. O profissional
nio tem nogio de rede, ¢ muito fragmentado” (P8). Essa se apresenta as margens das
discussoes, apontada como uma categoria com falta de integragio com equipes de trabalho
e descolada da rede. “Muitas vezes nio é nada especifico da odontologia” (P5). “Na CIB nio
teve nada de SB” (P7).

Instrumentos, fluxos e mecanismos de governanca

Com atores e espagos de governanga, identificou-se na regido estudada os instrumentos,
fluxos e mecanismos que operacionalizam o processo de governanga da Rasb. O instrumento
formal de comunicagio entre os pontos de atengio e que orienta o fluxo de usudrios
¢ denominado “referéncia”, tendo seu retorno ao estabelecimento de origem por meio da
“contrarreferéncia”. Esse procedimento opera de a AB para AE e desta muitas vezes para
a AH. Na AB sio desenvolvidos procedimentos de ordem clinico-cirargico geral,
tendo o referenciamento para a AE em casos de endodontia, periodontia, cirurgia
oral menor dos tecidos moles e duros (bucomaxilofacial), estomatologia, prétese e
atendimento de pacientes especiais.

Uma fragilidade apontada no municipio-sede diz respeito a contrarreferéncia realizada
por intermédio do paciente e nio por meios formais (sistema malote ou informatizado), o
que gera perdas expressivas. “H4 perdas, foge da nossa governabilidade, se o paciente leva
ounio” (P5). “A mesma coisa acontece entre servicos da AE e AH” (P8), pois quando
hd atendimento em hospitais, eles dificilmente contrarreferenciam os usudrios para o
servigo de origem. No entanto, esse problema é pouco percebido entre municipios de
pequeno porte da regido, pois a contrarreferéncia é efetivada por procedimentos internos.
“Preenchemos a contrarreferéncia e devolvemos. Fazemos via malote para no correr o
risco de perder” (P4).

Os complexos reguladores desenvolvidos por meio de sistema de informagio, com a
identificagio dos usudrios, estabelecimento de normas e regras de utilizagio de servigos,
foram identificados na regido como importantes instrumentos de articulagio da rede.
Os critérios para encaminhamento dos usudrios, bem como a defini¢io das vagas por
municipios, foram determinados por reunides e comissoes, com revisoes peri(')dicas:
“Tivemos vdrias reunides, fizemos uma comissio para elaborar a classificagio de risco,
reunides sucessivas e negociagdes” (P9).

Na AH os fluxos sdo estabelecidos por meio de uma central de regula¢io que em
casos de procedimentos odontolégicos sob anestesia geral, por exemplo, [...] “hd um
processo que vai para o internamento, faz pedido de exames, encaminhamento para a

regulagio e liberagio da vaga” (P3).
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A regulagio permite reordenar a distribui¢io de vagas por prioridades e classificagio
de risco. Entretanto, algumas fragilidades se apresentam, pois os riscos sio enumerados
de acordo com o aumento de prioridade no atendimento e a fila de maior risco
(classificada com o nimero trés) dificilmente teria um término pela reposicio
constante. Isso favorece que os riscos menores (de numero 1 e 2) sejam postergados
cada vez mais ou nem sejam atendidos, além da decorréncia de longas filas de espera:
“Enquanto ndo zerar o risco trés nunca vai passar para o risco dois. Nunca vai chegar
avez. Tem pacientes que estdo esperando desde 2017, quem entrou no inicio e é risco
um nio foi chamado até hoje (setembro de 2018)” (P9).

O monitoramento da fila de espera dos CEO foi um importante instrumento
identificado, que possibilita 0 acompanhamento e propicia estratégias de planejamento, ao
passo que hd uma medida objetiva da espera desse usudrio: “Temos um monitoramento,
um controle. [...] quando eu tenho que conversar com a gestio e pedir mais vagas, eu tenho
dados para mostrar” (P9). Ainda quanto ao sistema de monitoramento e avaliagio, foi
identificado o monitoramento dos vinte e um municipios que compdem a rede, realizado
pela coordenagio regional de Odontologia: “Estamos fazendo o monitoramento de cada
municipio, tudo que possui, desde a equipe de SB [...] tudo em relatérios. Conseguimos ter
visdo geral do municipio” (P1).

Os processos conjuntos de aquisi¢io de insumos também foram importantes
instrumentos de governanga apresentados pelos atores, pois o préprio CPS possibilita
uma interagio entre gestores dos CEO, propiciando a troca de informagoes e possiveis
escolhas dos insumos com otimizagio dos custos. Os contratos de servicos também
foram instrumentos de governanga, ji que a organizagio do programa de apoio aos
CEO se dd por meio de contratos, que norteiam os deveres entre as partes:

A principio foram adotados convénios para que essa execugio de aquisi¢io
de insumos fosse concretizada, depois organizados por meio de contratos.
Quando hd interesse do consorciado, utilizamos do contrato de programa
que ¢ para compreender quais sio as obrigages entre as partes. (P12)

Os contratos sio anuais e hd uma aspira¢do em revisi-los para garantir melhorias no
atendimento especializado. Para isso foi constituida “uma comissio para rever o contrato
que foi feito [...] reavaliar para abrir essa possibilidade de compra, ndo sé insumos” (P11).

Apesar da existéncia de instrumentos formais de governanga da Rasb, foi verificado
que as relagdes entre os diferentes niveis de aten¢io sio estabelecidas majoritariamente de
modo informal. Foi constatado que pactuagdes e agdes, acordadas sobre determinados
casos e servicos, sio realizadas via WhatsApp, telefone e e-mail. As relagdes informais sdo
marcantes na resolugio de problemas e quando hd a necessidade de troca de informagio,
resolugdo de duvidas e matriciamento de casos, essas relagdes influenciam fortemente a
governanga, como expresso na fala:
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S30 os contatos, as relagdes informais para agilizar, participar, priorizar (P8).
[...] Acabam qualificando a demanda pela conversa, pelo contato, 2quela velha
histéria de quem conhece tal pessoa, contatos por telefone ou outras formas,
tem mais facilidade para ter a vaga. (P10)

Uma fragilidade a se considerar é que pelas relagdes predominantemente informais,
percebeu-se a auséncia de espagos de discussdo entre todos os niveis de atengio,
expresso nas falas de virios profissionais:

Espago de discussio entre todos os niveis nio tem [...] A gente faz reunides de
vez em quando e discute alguns problemas, mas nada formalizado (P1). [...]
Nio tem uma reunido, nio participamos efetivamente (P5).

Cursos de capacitagio, oficinas, EPS e matriciamento realizados e direcionados aos
diversos atores da rede foram evidenciados como mecanismos que operacionalizaram a
governanga na regiao, ainda que pontualmente, como expresso na fala: “[...] A relagio
¢ mais pontual, trabalhoso. Juntar todos, parar servigo em hordrio de trabalho. Por

enquanto ¢ pontual, mas reunir todos em uma tnica reuniio ¢ mais dificil” (P1).

A CEO-Universidade também promove capacita¢es a Rasb, [...] “veio um professor
da Universidade fazer uma capacitagio aberta a toda rede” (P4) e os professores tém papel
fundamental para o matriciamento dos profissionais dos outros CEO: “Quando ele foi
criado (CEO-Universidade), foi com esse objetivo, de fazer matriciamento dos outros
CEO?” (P1). Vale destacar que o bom relacionamento entre os entes envolvidos pode
propiciar uma rede mais articulada, favorecendo a governanga.

Dessa forma ficou evidenciado que os instrumentos e fluxos tanto formais quanto
informais sio permeados por relacionamentos entre os atores de distintos niveis de
atengio, que dessa forma contribuem para o processo de governanga da Rasb na regiio.

Discussao

Neste estudo, a comunicagio e as relagdes entre atores inseridos nos espagos que
operacionalizam a governanga foram consideradas incipientes, corroborando com a
pesquisa de Bretas ez a/.”. Acredita-se que quanto melhor a comunicagio e a discussio
entre os atores envolvidos, maior o fortalecimento da capacidade de governanga. Calmon
e Costa® apontam que os atores devem ser interdependentes, tendo em vista que nio
podem se responsabilizar isoladamente pelos produtos e os resultados de uma politica
publica. Os autores ressaltam que os recursos financeiros, politicos e organizacionais,
além de constituirem informagio essencial para implementar agdes, estdo distribuidos por

uma série de atores e organizagdes dentro e fora do governo.

Neste estudo ficou evidente a auséncia dos atores nio governamentais no
desenvolvimento da governanga, que se refere aos processos de governo,  reorientagio

das relagbes entre distintos atores como o Estado, sociedade, governos, agentes
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privados e sociedade, permitindo a agdo de atores governamentais, mas também
os nio governamentais/informais, incluindo agentes privados, comunidades
profissionais e movimentos sociais®*.

Considera-se que houve muitas transformagoes no papel do ente estadual ao longo do
tempo. Pires ez al.*' acreditam que nio houve mudangas em relagdo as suas competéncias,
sendo apenas um deslocamento das capacidades estatais, sem perda de centralidade ou
relevincia. Entretanto, os achados desta pesquisa se contrapdem aos achados dos autores
supracitados, visto que o ente municipal ganhou forga e relevincia, definido como ator
crucial, sendo, portanto, além de executor de servigos, o gestor, cumprindo papel de
regulador, ordenador de fluxos e de arranjos de interagio entre atores.

Esta pesquisa dialoga com os estudos de Ribeiro e 2/.*, que refor¢am a natureza
federativa das relagbes intergovernamentais, a autonomia local, descentralizagio de
decisdes e responsabilidades quanto ao planejamento e a alocagio de recursos nas regioes,
caracteristica existente na regido estudada. Ficou evidente a capacidade do ente municipal
em gerir assuntos publicos por meio do envolvimento conjunto e cooperativo dos atores
sociais, econdmicos e institucionais em sua dimensio regional.

A CIB e os Conselhos de Satde foram identificados como espagos incipientes de
governanga, com pouca discusso entre os gestores estratégicos. A falta de participagio da
sociedade civil no controle social demonstra fragilidades no processo. A CIB e os conselhos,
se bem articulados e operantes, poderiam contribuir na instincia da governanca investigada,

marco regulatério do processo decisério e da governanga nas regides™".

O cuidado a SB tem razdes para ser pauta na agenda de discusses sobre a estruturagio
das redes. Dessa forma, poderia configurar maior representagio politica nas instincias
CIB e Conselhos de Satde, as quais agregam poder decisério, a fim de superar as
fragilidades e alcangar uma rede regionalizada de atengido 4 SB, menos fragmentada e
incipiente’. Para Bretas ez al.”?, essas instincias sio espagos nodais da governanga, em que
rednem nio somente os atores, mas acordos, processos, pactuagoes, tomada de decisiao
e elaboragio de normas sociais que podem impactar na construgio de politicas publicas.
Desse modo, consistem em espagos de interesse, poder, relagoes, que influenciam
diretamente no desenvolvimento da governanga com vistas a estruturagio da Rasb.

Esses locais sdo os tnicos espagos deliberativos, porém foi evidenciado que sio os
menos efetivos para a realizagio da governanga. Esses resultados permitem inferir que a
Rasb ainda ¢ considerada periférica, visto que foi pouco pautada na agenda do espago
interfederativo e nos espagos que comportam a sociedade. De acordo com Ditterich
et al.», os quais realizaram andlise de documentos técnicos do Conselho Municipal
de Satde pela institucionalizagdo da PNSB, verificaram que assuntos referentes a SB
foram tratados de forma meramente informativa, sob o ponto de vista organizacional
dos servigos. Referem também a existéncia de obstdculos na dinimica da participagio,
como auséncia dos usudrios e trabalhadores da satide. Constatou-se ainda pouca
interagio entre os atores, dificultando a construgio de estratégias de planejamento,
corroborando os achados do presente estudo.

Essa evidéncia refor¢a a necessidade de a categoria odontolégica possuir maior
representatividade nos diferentes espagos de decisdes, condigio que possibilitaria
maior envolvimento com as demais dreas da satde, incorporando a SB como parte
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integrante fundamental da satde do individuo. Mesmo apds considerédveis avangos que
a SB conquistou nas agoes em satide na rede, ainda é permeada de indefini¢oes, posta a
margem nas discussoes referentes a organizagao da Atengio a Satde na perspectiva de

rede, apresentando-se muitas vezes descolada do processo.

Historicamente, a formagio em Odontologia sempre esteve voltada a um modelo
curativista e individualizado, considerada tradicional, segmentada, acritica e pouco
reflexiva. O ensino nas universidades continua a priorizar a formagio para o setor privado,
mesmo sendo o servigo publico o maior empregador de dentistas no Brasil'**. Justifica-se,
portanto, a pouca participagio e o empoderamento dos proﬁssionais na constitui¢io e na
governanga da Rasb, heranga de um percurso histérico de fragmentagio.

Esses resultados também explicam o porqué de a Rasb ainda estar em uma fase inicial
e incipiente em sua organizagio. A fim de superar esse bice, faz-se necessdria a insergdo
de pautas sobre universalizagio e integralidade nos espagos que agregam poder decisério,
pela participagio de agGes regionais mais cooperativas e integradas, com a presenga de
atores estratégicos com capacidade de influéncia no processo de governanga.

Virios foram os mecanismos e instrumentos utilizados e que, em certa medida,
contribufram para operacionalizar a governanga da Rasb na regido estudada. Foram
elencados desde cursos e oficinas, monitoramento e avalia¢io de indicadores pela
coordenagio regional de SB, bem como a defini¢io conjunta entre os atores de critérios
para o estabelecimento da classificagio de risco na central de regulagio. A pactuagio entre
diversos entes fortalece os vinculos entre os envolvidos, define melhor as responsabilidades
e reforca a institucionalidade na governanga regional. A Central de Regulagio, que tem
como finalidade organizar os fluxos de pessoas, produtos e informagdes ao longo das redes,
também foi reconhecida em estudo sobre duas R AS no estado de Pernambuco como
importante mecanismo de articulagio destas redes™.

Os contratos para aquisi¢io conjunta de servigos pelos municipios também foram
mencionados como mecanismo de governanga, sendo o CPS o instrumentalizador
do programa de apoio a0 CEO na regido. Esse mecanismo efetiva a participagio
e a autonomia dos pequenos municipios diante do processo de descentralizagio.
Com responsabilidades conjuntas de distintos atores, garantem meios de alcance de
beneficios coletivos de maneira cooperativa e soliddria®>. Mais que fomentar, o CPS
¢ um viabilizador da governanga, pois intermedeia as relagdes e pactuagdes entre os
envolvidos na agdo consorciada para o alcance da oferta de a¢des e servigos, atendendo
assim as necessidades de aten¢io a SB nas regices™.

A regionalizagio da SB depende de esforgos das trés esferas de governo e sé ocorrerd com
o fortalecimento dos mecanismos politico-institucionais' de governanga. Dessa forma,
a governanga efetiva-se quando hd ampliagio das relagdes de cooperagio e colaboragio
entre atores dos diferentes pontos da ateng¢do e concomitante diminui¢do de a¢des que
visem 4 relagio hierdrquica e verticalizada entre os entes, por exemplo, na realizagio de
matriciamento que o CEO da universidade promove com capacitagoes a Rasb.

Quanto aos meios de comunicagio informal entre os profissionais de diferentes
pontos da Rasb, Oliveira ez a/.** apontam que sua utilizagio pode indicar a presenga
de lacunas na articulagio entre niveis que nio foram sanadas pelos métodos formais,

sugerindo uma deficiéncia na implementagio deles. No entanto, a interagio entre
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os atores viabilizada por mecanismos informais de comunicagio e articulagio como
o WhatsApp, e-mail e telefone, apresentam-se como importantes instrumentos
da governanga na Rasb estudada. Tais tecnologias minimizam as barreiras entre os
niveis assistenciais e facilitam a transferéncia de informacoes, aperfeicoam a troca de
conhecimentos e melhoram a comunicagio dos profissionais, contribuindo para a

continuidade do cuidado e a coordenagio da atengio”.

Os achados sobre o uso de tecnologias de comunicagio entre os atores da Rasb
corroboram o encontrado por Oliveira ez a/.*, em que o uso delas foi fortemente
evidenciado. Relatam ainda que existem barreiras operacionais de comunicagio que
nio sio resolvidas integralmente com o uso dessas tecnologias. Discussoes de casos
e resolu¢io de problemas de modo informal permeiam distintos espagos da rede
fundamentais na interagio dos atores com objetivo do cuidado. Dessa forma, deve-se
ponderar o equilibrio para que nio seja fator implicador mais de 6nus do que bonus.

Consideracgoes finais

As contribui¢des proporcionadas a Rasb sio permeadas por relacionamentos entre
atores de distintos niveis e €spagos que constituem arranjos organizativos, os quais
operacionalizam a governanga. Os achados deste estudo permitem classificar a rede
como periférica, considerando que se fez pouco presente nas agendas de espagos com
poder decisério. Para uma efetiva rede regionalizada, as trés esferas de governo deveriam
trabalhar cooperativamente a fim de fortalecer mecanismos politico-institucionais.
Quanto melhores a comunicagio, a interagio e a discussdo entre os atores envolvidos,
maior o fortalecimento da capacidade de governanca.

Embora haja fragilidades na Rasb, hd pontos favordveis como a iniciativa do
governo em promover agoes de EPS, o apoio do conséreio, a existéncia da central de
regulacio e a presenca de um cirurgido-dentista na coordenagio regional que, por
conhecimento da 4rea e suas necessidades, agrega na efetividade das agoes.

No entanto, reconhece-se que a governanga precisa ser fortalecida na légica de
inclusdo de todos os atores, na qual justifica uma das limitagoes deste estudo, pois
diante da auséncia de escuta aos atores do controle social e da AH, por exemplo,

e por ter sido realizado em uma tinica regido de satide, pode nio refletir a realidade de
outras localidades e o processo de governanga. Assim, evidencia-se a importincia de
que a intersetorialidade deva ser exercida e o controle social fortalecido sobre os agentes
publicos para acompanhar a responsabilidade e a eficdcia da agdo publica.

Considerando a complexidade das relagdes, deve ser observada a possibilidade de sua
regulamenta¢io ou de normas que as protejam, reduzindo o cardter casuistico, amparando-as
em regras claras e diminuindo incertezas. Nesse sentido, recomendam-se estudos futuros que
suscitem caminhos para a potencializagio das interagdes, articulagdes, pactuagdes com vistas
a governanga, com aspiragio de promover uma atengao mais integral, menos fragmentada,

descolada e incipiente com agio regional mais cooperativa e integrada.
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This article analyzes the relationship between actors, spaces and instruments of governance in the
oral health network in a health region in the state of Parand, Brazil. We conducted a qualitative
study in which 13 semi-structured interviews were conducted using snowball sampling. The data
were analyzed using discourse analysis drawing on theoretical perspectives on governance.
The findings revealed the absence of non-governmental actors in the process and lack of capacity of
the municipal government for the management of public affairs. Relationships between the services
were largely informal. The network was regarded as peripheral, given that it had limited presence
on the agendas of decision-making spaces, hampering the construction of regional relations. It is
necessary to enhance interactions, articulations and agreements focused on governance in order

promote more comprehensive and less fragmented care.

Keywords: Governance. Oral health. Health services.

El objetivo de este articulo fue analizar la relacién entre actores, espacios e instrumentos de
gobernanza de la red de atencién a la salud bucal en una regién de salud del Estado de Parand. Se trata
de un estudio cualitativo, en el que se realizaron 13 entrevistas semiestructuradas, utilizindose
la técnica de muestreo “bola de nieve”, a partir de informante-clave. Los datos se analizaron por
medio de andlisis de discurso bajo una perspectiva tedrica de gobernanza. Quedé en evidencia la
ausencia de los actores no gubernamentales en el proceso y la capacidad del ente municipal para
gestionar asuntos ptblicos. Las relaciones entre servicios se establecieron mayoritariamente de
modo informal. Esta red se consideré periférica, considerando que estuvo poco presente en las
agendas de espacios con poder de decisién, dificultando la construccién de relaciones regionales.
Es necesario potencializar interacciones, articulaciones y pactos con vistas a la gobernanza, con
aspiracién de promover una atencién mds integral y menos fragmentada.

Palabras clave: Gobernanza. Salud bucal. Servicios de salud.
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