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Colegiados de Gestdo Regional no estado
do Rio de Janeiro: atores, estratégias e

negociagao intergovernamental

| "Renata Pestana Vianna, ?Luciana Dias de Lima |

Resumo: O estudo analisou a conformagao dos Colegiados
de Gestao Regional (CGRs) no estado do Rio de Janeiro, no
contexto do Pacto pela Saide, a partir de quatro dimensées
principais: indu¢do e implantagio inicial, institucionalidade,
processo politico e padraes de relacionamento
(intergovernamental e entre organismos de gestdo
compartilhada) e capacidade de atuagao dos CGRs. Foram
identificados os principais atores envolvidos e as estratégias
utilizadas no processo de implantagio, bem como a dinidmica de
funcionamento e o conteddo das negocia¢bes nessas instAncias
regionais. A implantagdo dos CGRs no Rio de Janeiro

ocorreu tardiamente se comparado a outros estados do Brasil,
acompanhando, no entanto, o padrao de desenvolvimento

das politicas de regionalizacio no estado. Percebeu-se que o
funcionamento dessas instincias de negociago e pactuagio
intergovernamental apresentou variages entre as regioes,
relacionadas, principalmente, a preexisténcia de prdticas

de planejamento, estruturas e mecanismos de cogestao
regional. Em rela¢io as potencialidades e desafios dos CGRs,
observou-se que, embora constituidas recentemente, essas
instAncias lograram promover maior integragdo entre os entes
governamentais nos espagos regionais. Além disso, favoreceram
a troca de experiéncia e o aprendizado entre os gestores,
particularmente em relagdo as politicas publicas de satde. No
entanto, o trabalho empirico sugere que ainda é preciso avangar
no que diz respeito ao desenvolvimento de uma cultura de
planejamento regional, que possibilite maior autonomia das
regides no desenvolvimento de politicas ajustadas a suas proprias
realidades. Nesse processo, a fun¢io indutora e coordenadora

atribufda a esfera estadual serd de extrema importincia.
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Colegiado de Gestdo Regional.
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Introdugao

O Sistema Unico de Satide (SUS), desde o inicio de sua implantagio, conta com o
funcionamento de instdncias de pactuagao federativa, que se fizeram necessdrias
para propiciar a negociagdo entre as diferentes esferas de governo no processo
de formulagio e implementagao da politica de sadde (NORONHA; LIMA;
MACHADO, 2012). Tais instincias foram instituidas ainda na década de 1990,
em 4mbito nacional e estadual, sob a denomina¢io de Comissao Intergestores
Tripartite (CIT) e Comissdes Intergestores Bipartite (CIB).

A CIT iniciou seu funcionamento em 1991 e se consolidou como espago
de debate sobre temas relevantes da politica nacional de satde, traduzidos na
normatizag¢ao e nos diversos mecanismos de transferéncia de recursos federais
do SUS (LEVCOVITZ; LIMA; MACHADO, 2001). J4 as CIBs foram
implantadas a partir de 1993, e permitiram a adequagio das normas nacionais
as condi¢oes especificas de cada estado, por meio de medidas reguladoras das
relagbes intergovernamentais na gestao e distribui¢io de recursos financeiros
do SUS (LUCCHESE, 1996).

Em que pese o cardter especializado e restrito dessas instncias, estudos
sugerem resultados positivos em relagdo aos processos decisérios nas CIBs.
Entre eles, a possibilidade da representagao de diferentes grupos de interesse, a
construgao da parceria entre estado e municipios, e a consolidagao de uma pritica
de negociagdo entre os gestores mais equilibrada, democrdtica e participativa
(RIBEIRO, 1997; LIMA, 1999; SILVA; LABRA, 2001).

Com uma visao mais critica, Miranda (2010) ressalta a influéncia dos acordos
estabelecidos em nivel federal no funcionamento das CIBs, que acaba por conferir
um cardter de “governabilidade resiliente” as negociagdes intergovernamentais
nos estados.

Destaca-se que as comissoes intergestores atuaram em consonincia com
o contexto politico no qual se inseriram e com os papéis a elas atribuidos na
politica de saide (MACHADO; VIANA, 2009; LIMA; VIANA, 2011). Nos
anos 90, a descentraliza¢io foi a temdtica predominante e, na década de 2000,
a regionaliza¢io do sistema de saide ganhou relevo nas pautas da CIT e das
CIBs. Em 2006, com o lancamento do Pacto pela Satde, novas diretrizes foram

preconizadas para apoiar a regionaliza¢do. O cardter politico desse processo
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foi enfatizado, subordinando-se a configuragio das regioes de satide no plano
estadual A pactuagio entre os entes federados (VIANA et al., 2008).

A concepgio politica da regionalizagdo traduz-se na proposi¢ao de um novo
espaco de negociacdo intergovernamental: os Colegiados de Gestao Regional
(CGRs). Estes se configuram como organizagbes permanentes e com regras
préprias, formadas pela representagao do estado e do conjunto de municipios
nas regioes expressas nos Planos de Regionalizagao (BRASIL, 2009). Ainda que
em alguns estados fosse possivel identificar mecanismos de articulagdo entre os
governos em ambito regional, conformados na segunda metade dos anos 90, tais
como as CIBs Regionais e os Consércios, essas experiéncias nao se configuraram
como estratégia disseminada no territério brasileiro (SCHNEIDER, 2001;
LIMA, 2000; QUEIROZ, 2001).

Tendo sido formalizada como politica nacional, a conformagao dos CGRs
renova a possibilidade de considerar as especificidades das regides no processo de
planejamento, através da identificagao de problemas e prioridades, e proposi¢ao
de alternativas mais adequadas as realidades regionais. A potencialidade dessas
instncias em fortalecer o enfoque territorial no planejamento em sadde, com
incorporagao de diferentes atores politicos pertencentes as regides, sugere o
espaco regional como lécus de formula¢io e implementagio de politicas.

Os Colegiados de Gestao Regional foram instituidos gradativamente no
Brasil. Pesquisas sugerem que sua implantagio no territério nacional nio
ocorreu de forma homogénea, dada a variedade de contextos e dos fendmenos
que influenciam as experiéncias estaduais (VIANA; LIMA; FERREIRA, 2010;
LIMA et al,, 2012). Nesse sentido, estudos de caso sobre a conformagio dos
CGRs podem contribuir para compreensao das especificidades estaduais e
regionais que condicionam esse processo.

Mas de que forma os CGRs sao capazes de ocupar esse espago regional
pouco valorizado em politicas anteriores? Como tem se dado o funcionamento
dos CGRs? Em que medida os CGRs podem contribuir para o fortalecimento
do processo de planejamento e cogestao regional? Que fatores favorecem ou
dificultam o processo de regionalizacao e a implementagao dos CGRs? Tais
questdes orientaram a pesquisa apresentada neste artigo, que teve como foco
a andlise da implantacao dos Colegiados de Gestao Regional no estado do

Rio de Janeiro, valorizando-se seus condicionantes, os atores envolvidos e as
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estratégias utilizadas nesse processo. Buscou-se, ainda, caracterizar a dinimica

de funcionamento e o contetido das negociacdes presentes nos CGRs.

Metodologia

O trabalho consistiu em um estudo de caso da implantagao dos Colegiados de
Gestao Regional no estado do Rio de Janeiro, em que se buscou preservar elementos
do contexto e identificar fatores explicativos do processo social em questao em
uma situa¢ao particular (YIN, 2001). A escolha do Rio de Janeiro foi motivada
pela singularidade do territério fluminense, que expressa, entre outros legados
histéricos, importante concentragio populacional na regido metropolitana,
o sentido de “capitalidade” atrelado s mudangas juridico-administrativas da
cidade do RJ — capital federal (1889-1960), estado da Guanabara (1960-1975) e
capital do estado (1975 até os dias atuais) — e as desigualdades e dificuldades de
integragao regional no estado (DAVIDOVICH, 2000; LESSA, 2005; NATAL,
2005). Do ponto de vista das politicas publicas, destacam-se os conflitos
federativos, o insulamento e dependéncia da capital na conformag¢io da rede
regionalizada de servicos de sadde (PARADA, 2001; GERSCHMAN, 2010)

A pesquisa ancorou-se no referencial de andlise de politicas publicas (HAM;
HILL, 1993) e, particularmente, na abordagem do ciclo da politica (HOWLET;
RAMESH, 1995), priorizando os condicionantes, os atores envolvidos e as
estratégias adotadas no processo de implantagao dos CGRs. A andlise também
incorporou as contribui¢bes do institucionalismo histérico (HALL; TAYLOR,
2003; THELEN; STEINMO, 1992), no que se refere & compreensio do modo
como priticas de planejamento regional e arranjos institucionais previamente
instituidos influenciaram as escolhas politicas dos agentes governamentais e o
modo de operagiao dos CGRs nas regides.

A pesquisa empirica, de natureza eminentemente qualitativa, privilegiou o
periodo de 2007 a 2011. Adotaram-se como principais estratégias metodoldgicas
a andlise documental e entrevistas com dirigentes estaduais e municipais. Os
documentos selecionados incluiram a legislacio e normatizagbes federais e
estaduais referentes a regionalizagdo e 2 atuagao dos CGRs, planos e instrumentos

de programagdo (Plano Estadual de Sadde, Plano Diretor de Regionalizagao,
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Plano Diretor de Investimentos, Programacao Pactuada e Integrada), Regimento
Interno e atas dos Colegiados e da CIB.

As entrevistas foram realizadas com atores-chave da politica de regionalizagao
da satde no estado, incluindo os Coordenadores dos CGRs. Foram utilizados
dois tipos de instrumentos: um roteiro semiestruturado e outro estruturado
(questiondrio com algumas questdes abertas). Realizaram-se oito entrevistas
semiestruturadas; quatro com os responsdveis pela regionalizagio da Secretaria
Estadual de Satide (SES) e quatro com secretdrios municipais de Sadde integrantes
da Diretoria do Conselho de Secretarias Municipais de Sadde do Rio de Janeiro
(COSEMS). As entrevistas estruturadas, gravadas e posteriormente transcritas,
direcionaram-se aos coordenadores dos colegiados em cada regido, totalizando
dez entrevistas. Todos os coordenadores regionais eram funciondrios da SES,
apresentando vinculos e trajetdrias profissionais diversas no estado. Em todas as
entrevistas realizadas estabeleceu-se uma codificagao especifica dos entrevistados
para garantia do anonimato na apresentagao dos resultados.

O processo de implantagio dos colegiados foi apreendido com base em
quatro dimensdes principais, que serviram como referéncia para construgao dos
instrumentos, agregacao e andlise do material empirico: indugao e implantagao
inicial; institucionalidade; processo politico e padrées de relacionamento;

capacidade de atuagio dos CGRs (quadro 1).

Quadro 1

Dimensoes Subdimensaes Variaveis

O CGR na agenda -Fatores que influencia.rat.m a introdugdo da temdtica na
svernamental agenda estadual e municipal.
gov -Prioridade da temdtica na agenda
-Papel da Secretaria Estadual de Satde, Conselho
) Municipal de Secretdrios de Satde, (COSEMS),
Indugioe Atores envolvidos Comissio Intergestores Bipartite (CIB) e Conselho

Implantaco Inicial Estadual de Satude (CES) no processo de implementagio

do CGR
do CGR
Estratégias
e incentivos -Tipos de incentivos e estratégias para indugdo da
utilizados para a implantagdo (financeiro, profissional...)

implementagio

Physis Revista de Satide Coletiva, Rio de Janeiro, 23 [ 4 ]: 1025-1049, 2013

Ju—
(=3
)
\o

Colegiados de Gestio Regional no estado do Rio de Janeiro: atores, estratégias e negociagio intergovernamental



1030

| Renata Pestana Vianna, Luciana Dias de Lima |

Dimensoes

Subdimensoes

Variaveis

Institucionalidade

do CGR

Histérico da

Regionalizagio

-Existéncia de estruturas regionais constituidas
previamente ao Pacto pela Satde

-Préticas pré-existentes de planejamento e negociagoes
regionais

Organizagio e
Funcionamento do

CGR

- Tempo e tipos de instrumentos legais ou normativos de
implanta¢do do CGR no estado

-Numero, periodicidade e regularidade das reunices
-Existéncia e papel da Secretaria Executiva e do
coordenador do CGR

- Presenca e atuagdo de estruturas técnico-politicas (ex:
Camara técnica e Grupos de Trabalho)

-Existéncia e data da dltima atualizagao do Regimento
Interno

- Existéncia de uma agenda regular de reunides
_Existéncia de sede prépria do CGR (espago fisico para
as reunides) e tipos de recursos disponiveis (financeiros,
materiais e humanos)

Adequagio e
Representatividade
Regional do CGR

-Critérios utilizados para defini¢do da abrangéncia e
recorte regional do CGR (condi¢es socioecondmicas,
perfil do sistema de satde, identidades culturais, fluxos
assistenciais, drea de influéncia de cidades, infraestrutura
vidria e de servigos)

-Perfil dos integrantes dos CGRs

-Rotatividade dos integrantes do CGR

-Existéncia de quérum para realizagao das reunides

- Regularidade da participagdo dos gestores municipais de
satide e do representante estadual de satde

-Modos e critérios para a escolha do representante
estadual, Coordenador e/ou Secretdrio Executivo do
CGR

-Participagdo de outros atores de importincia para a
regido, como prestadores de servigos publicos ou privados
e organizagbes colegiadas
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Processo politico
e padrdes de
relacionamento do

CGR

tipos de relagdes

Dimensoes Subdimensaes Variaveis
Principais - Formas de defini¢ao da pauta (quem define a pauta;
influéncias na critérios utilizados e principais influéncia na defini¢ao
definicdo da pauta da pauta)
Temdtica Lo
] -Principais temas abordados
predominante
- Tipos de relagdes entre os membros do CGR (téenico-
Natureza e politicas, politico-partiddrias, pessoais, corporativas)

-Principais motivos de conflito entre os municipios

intergovernamentais (divergéncias politicas, econdmico-financeiro, técnicas,
no CGR etc.)
- Principais temas de consenso
-Existéncia, regularidade e tipos de relagdes estabelecidas
B entre 0 CGR e as instincias colegiadas (Consdrcios, CIB,
Relagoes do

CGR com outras
instancias colegiadas
e de gestao regional

COSEMS e Conselhos de Satide)

-Existéncia, regularidade e tipos de relagdes estabelecidas
entre 0 CGR e estruturas de gestdo regional da SES
-Existéncia de estratégias de articulagio, sobreposigio ou
complementaridade de fungdes, conflitos e convergéncia

Capacidade de
atuagio do CGR

-Existéncia de um enfoque regional no diagnéstico e

Planejamento elaboragdo de propostas

regional - Defini¢io de prioridades e metas para a regido
-Defini¢do das responsabilidades de cada ente na regido
-Atualizagdo e acompanhamento da PPI na regido
-Existéncia de estratégias e instrumentos de regulagao da
atengdo 2 saiide em 4mbito regional

Gestao -Existéncia de estratégias e instrumentos de

Intergovernamental | financiamento em 4mbito regional

-Existéncia de estratégias e instrumentos para
formalizagao e monitoramento dos acordos
intergovernamentais

Fonte: Elaboragio prépria.
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Para andlise dos documentos e, particularmente, das entrevistas
semiestruturadas, foram aplicados os procedimentos de decomposi¢io e
distribuigao temdtica e realizadas interpreta¢oes baseadas no referencial teérico da
pesquisa (BARDIN, 2010). Procurou-se identificar os elementos mais recorrentes
e relevantes a partir da visao dos representantes da SES e do COSEMS, bem
como a existéncia de convergéncias e divergéncias entre os entrevistados.

No que tange aos questiondrios, foi construido um banco de dados por meio
do software SPSS (Statistical Package for the Social Sciences) e realizada andlise
descritiva simples das informagdes agregadas, a partir das quais elaboraram-se
tabelas e grdficos. As informagdes obtidas por meio dos questiondrios expressaram
a visao dos coordenadores regionais. Tal estratégia configurou-se, neste estudo,
como mais uma op¢iao metodoldgica para apreensio do evento qualitativo em
questdo: o processo de implantagiao dos CGRs. Ressalta-se que as interpretacoes
apresentadas no artigo resultam da adogio de uma perspectiva critico-reflexiva
dos autores sobre o conjunto do material empirico (documentos e entrevistas),
considerando o referencial tedrico e analitico do estudo (MINAYO, 2006).

O projeto de pesquisa foi aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa da
organizag¢ao académica envolvida no estudo, conforme os principios legais e éticos
da Resolu¢io n° 196/96 do Conselho Nacional de Saide. Todos os entrevistados
assinaram um Termo de Consentimento Livre e Esclarecido, cujo conteido
assegurava-lhes o direito de recusa de participacdo e de sigilo das informacoes

fornecidas.

Resultados

Indugao e implantagao inicial dos CGRs

Os CGRs foram instituidos oficialmente em maio de 2009 (RIO DE JANEIRO,
2009a). Entretanto, ¢ possivel verificar a existéncia de iniciativas institucionais,
motivos e interesses que antecederam e favoreceram a implantagao dos CGRs no
estado do Rio de Janeiro. Dentre essas iniciativas, destaca-se, ainda na década de
1990, a conformacgao de estruturas regionais, como as vice-presidéncias regionais
do COSEMS e os consércios de satide e, nos anos 2000, as Centrais Estaduais
Regionais de Regulagio e os Nucleos Descentralizados de Vigilincia em Satde
(NDVS). As duas primeiras experiéncias se deram, principalmente, por iniciativa

prépria dos municipios, enquanto as demais foram direcionadas pela SES, com
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vistas a desenvolver prdticas regionalizadas nas dreas de vigilincia a satde e
regulagio.

Ovutros fatores também contribuiram para que a regionaliza¢io ocupasse papel
de destaque nas politicas de satide desenvolvidas no estado a partir de 2006. Entre
esses, a énfase na negociagdo regional e os incentivos 4 regionalizagdo presentes
nas politicas federais, e a necessidade de articulagao das estruturas preexistentes
e das agbes em curso no Rio de Janeiro.

Observou-se que as diretrizes e instrumentos propostos no Pacto pela Saide
informaram o planejamento estadual de satde no periodo de 2008 a 2011. O
estado do Rio de Janeiro aderiu ao pacto no segundo semestre de 2007, assumindo
uma série de atribui¢bes e responsabilidades sanitdrias relacionados ao Pacto de
Gestdo e pela Vida, que foram incorporadas no Plano Estadual de Satde (RIO
DE JANEIRO, 2008). Ressalta-se que o plano explicita como uma de suas
diretrizes estratégicas a redefini¢do da politica de regionalizacao, envolvendo a
implantagao dos CGRs em todas as regiées. Do mesmo modo, outras politicas
federais vigentes no periodo fomentaram a pactuagio intergovernamental nas
regibes, como um pré-requisito para sua implantagao e transferéncia de recursos
financeiros. Alguns exemplos sdo a Politica Nacional de Atengdo as Urgéncias
(BRASIL, 2003) e a Politica Nacional de Educagao Permanente (BRASIL,
2007).

No 4mbito regional, duas questdes contribuiram para a adesao dos governos
municipais & proposta de implantagio dos CGRs. Uma primeira questdo se
refere as dificuldades para organizar um sistema de sadde integral nos limites
administrativos da gestao local, problema que se agrava nos municipios de
pequeno porte populacional. Tal limitagdo ¢ ilustrada através da fala de um dos
representantes do COSEMS:

Um dos principais dilemas de uma Secretaria Municipal de Sadde ¢ ampliar o acesso
aos servicos e garantir a integralidade das agdes. Entdo, o CGR fortalece o didlogo
entre os municipios e ajuda na construgio de um sistema de satide além dos limites do
territério municipal, facilitando o acesso das populagbes as agdes e servigos de satde.

Outra questao diz respeito as expectativas dos gestores municipais com relagao
a participagdo regular de um representante estadual nas reuniées dos CGRs. Na
visao dos representantes do COSEMS, a presenga do estado poderia contribuir
para o fortalecimento das negociagdes intergovernamentais em Ambito regional.

A atuagio dos dirigentes do nivel central da Secretaria de Estado de Saude, por
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meio das estratégias e incentivos empregados, foi considerada pelos coordenadores
regionais como fundamental para o processo de implanta¢ao dos CGRs (gréfico
1). Em 2007, a SES criou um programa denominado “Satide na Area”, cujo
objetivo principal era aprofundar o conhecimento sobre a realidade municipal
no estado. Como parte desse programa, por meio de parceria estabelecida com o
COSEMS, realizaram-se em 2009 oficinas regionais cujos objetivos envolviam
a elaboragao de um diagndstico situacional de sadde, avaliagao da adequagdo
do desenho das regides e a constru¢ao de uma agenda voltada para a revisao do

Plano Diretor de Regionalizac¢ao.

Griafico 1. Atores que participaram do processo de implantagio dos CGRs nas
regides segundo percep¢ao dos Coordenadores Regionais — Rio de Janeiro, 2011

Membros das instituicbes de ensino/pesquisa

Outros setores do governo estadual

Outras organiza¢g6es dos municipios

Consorcio de saude

Representante dos Conselhos de Saude

Representante do COSEMS

Representante da SES

01 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Fonte: Entrevistas realizadas com os dez coordenadores regionais dos CGRs no estado do Rio

de Janeiro.

Nessas oficinas foram conformados os Grupos Operacionais Provisérios,
considerados embrides dos CGRs. A fim de subsidiar as discussoes, a SES reuniu
uma série de informacoes relativas a oferta e produ¢io de servicos da atengdo
bdsica, média e alta complexidade (RIO DE JANEIRO, 2009b). Adicionalmente,
analisaram-se os fluxos migratérios das internagoes e procedimentos ambulatoriais

entre municipios e regides. Nesse processo, além da problematizagao da situagao
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de satde de cada regido, definiram-se as responsabilidades de cada esfera de
governo e discutiu-se a possibilidade de conformagio de novos arranjos e recortes
regionais. As oficinas resultaram na conformacao de nove CGRs.

Outros incentivos contribuiram para a implanta¢ao dos CGRs no estado, entre
eles: a defini¢ao de espago fisico préprio, vinculado as estruturas regionalizadas
previamente existentes (Centrais de Regulagao e Nucleos de Vigilincia em
Satde), a alocagdo de profissionais para organiza¢do administrativa do CGR
(coordenador regional e secretdrio executivo) e de recursos financeiros federais e
estaduais para aquisi¢ao de equipamentos e insumos.

Ainda em 2009, foram realizados Semindrios de Planejamento Regional que
envolveram a participagao de Secretdrios Municipais de Satde, representantes
do nivel central da SES, dos CGRs e do Conselho Estadual de Saide. Como
produto desses encontros, cada regiao desenvolveu um plano de agao especifico
para o enfrentamento de problemas regionais. Os CGRs foram considerados
estratégicos nesse processo, no entanto os Planos Regionais nao avangaram em

suas propostas e nao foram acompanhados a contento ao longo do tempo.

Institucionalidade dos CGRs

Observou-se que a elaboragio de critérios vinculados 4 organizagao da aten¢do a
satde e otimizagdo dos recursos disponiveis, assim como o histérico das relagoes
e os acordos politicos entre os municipios, condicionaram a defini¢io inicial dos
recortes regionais para implantagiao dos CGRs. Entretanto, interesses e projetos
econdmicos relacionados ao desenvolvimento regional tenderam a ser tratados
de modo isolado, nio tendo sido incorporados adequadamente no processo de
regionalizagdo da sadde.

Por outro lado, o préprio funcionamento dos CGRs gerou a necessidade de
revisao dos acordos estabelecidos no momento inicial de sua implantagao. Poucos
mesesapos o inicio regular das reunioes do CGR da Metropolitanal, representantes
da Secretaria Municipal de Satide da Capital e da SES propuseram a constituigao
de uma regido distinta (RIO DE JANEIRO, 2009c¢). Alguns motivos foram
mencionados para o desmembramento da regido, dentre eles a autossuficiéncia
de servigos de satide e as caracteristicas especificas da capital, e as expectativas de
fortalecimento do cardter simétrico das relagdes intergovernamentais envolvendo

os municipios da Baixada Fluminense.
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A despeito de tais argumentos, destaca-se que, historicamente, o espago
territorial atualmente denominado municipio do Rio de Janeiro sempre esteve
desarticulado do restante do territério fluminense. Apés um longo periodo
como capital nacional e, posteriormente, como estado da Guanabara, esse
territério teve dificuldades de se integrar e se identificar como Capital do
estado do Rio de Janeiro. Posteriormente, retomou-se a conformagio original
dos CGRs, apés um periodo de negociagbes entre o municipio do Rio de
Janeiro, os municipios da Regido Metropolitana I, a SES e o Ministério da
Sadde (RIO DE JANEIRO, 2011).

Do ponto de vista organizativo, no periodo de 2009 a 2011, os CGRs eram
compostos por Plendrias, Camaras Técnicas e Grupos de Trabalho. As Plendrias
e Cimaras Técnicas geralmente aconteciam uma vez ao més. As Plendrias, tanto
ordindrias quanto extraordindrias, eram compostas pela totalidade de secretdrios
municipais de Satde e coordenadas por um representante do nivel central do
estado. Para terem cardter deliberativo, deveriam apresentar quérum de maioria
absoluta (presenca de metade dos representantes da regiao mais um). A presenca
do representante do Nivel Central do estado ou do coordenador regional também
se fazia necessdria para garantir o cardter deliberativo da reunido.

Entretanto, observaram-se variagdes entre as regides no funcionamento dos
CGRes. Essas variagoes estavam, muitas vezes, relacionadas as caracteristicas mais
especificas de cada regido, e refletiam os condicionantes econémicos, sociais,
culturais da regido, ou ligadas a organiza¢do do sistema de satide e 4 existéncia
de préticas preexistentes de planejamento regional. Algumas regides no estado
apresentavam dificuldades econoémicas e eram mais frégeis em diversos aspectos
como disponibilidade de profissionais qualificados, conhecimento dos processos
relacionados 4 gestao da satide e controle de seus préprios recursos. Nao sem razao,
essas regioes se encontravam em um estdgio incipiente de funcionamento do CGR
no momento da pesquisa e necessitavam de maior apoio da SES. Por outro lado,
em regioes onde havia maior disponibilidade de recursos financeiros e humanos
ou nas quais j4 eram desenvolvidas prdticas de planejamento regional e negociagao
intergovernamental, o funcionamento dos CGRs ocorria de maneira mais fluente.

Verificou-se que a atuagdo dos coordenadores regionais e da Secretaria

Executiva foi um dos fatores centrais para o bom funcionamento dos CGRs.
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Eram estes os responsdveis por estabelecer um didlogo entre a SES e os municipios
e desenvolver um trabalho de organizagdo das reunibes e convocagio dos
participantes. As Cimaras Técnicas e Grupos de Trabalho também se mostraram
importantes, sobretudo no que diz respeito ao suporte técnico para subsidiar as
negociagoes e a tomada de decisio no CGR.

Na visio dos coordenadores regionais, dentre os fatores que dificultavam o
funcionamento do CGR, foi mencionada a baixa regularidade da participacio
dos representantes municipais em algumas regiées. Outro fator prejudicial
ao funcionamento dos CGRs se refere as mudangas recorrentes de secretdrios
municipais de Satde, que comprometiam a continuidade de algumas agoes.
Além dos integrantes formais, outros atores participaram de modo eventual
das reunides dos CGRs, tais como prestadores privados, conselheiros de satde,
membros de institui¢oes de ensino e pesquisa, e técnicos dos consércios (gréfico
2). A participagio desses atores foi justificada pela necessidade de informagao

sobre algum tema especifico.

Grafico 2. Participagao de outros atores nas reunides dos CGRs, além de
seus integrantes formais, no periodo de 2009 a 2011, segundo percep¢io dos
coordenadores regionais— Rio de Janeiro, 2011

Prestadores privados [

Conselheiros de Saude

Representantes de Consorcios

Outros dirigentes do estado

Membros das Instituicdes de Ensino e Pesquisa
Dirigentes e técnicos do Ministério da Saude

Técnicos dos municipios

Técnicos do estado

o

12 3 45 6 7 8 9 10

Fonte: Entrevistas realizadas com os dez coordenadores regionais dos CGRs no estado do Rio

de Janeiro.
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Processo politico e padroes de relacionamento dos CGRs

Entre os temas abordados nos CGRs, destacaram-se a Programagao Pactuada
Integrada (PPI) e a regulagdo da rede assistencial. Tais temdticas envolvem processos
lentos de negociagio entre os municipios e o estado, gerando necessidade de
pactuagao de recursos e defini¢ao de responsabilidades entre os gestores na regiao.
O aspecto econémico-financeiro foi importante motivo de conflito nas reunides.

Uma temdtica pouco consensual entre estado e municipios envolveu a defini¢ao
de responsabilidade em relagao ao financiamento de leitos de Centros de Terapia
Intensiva e de procedimentos de alto custo ou alta complexidade. Segundo
os coordenadores regionais, os atores que exerceram maior influéncia sobre a
defini¢do da pauta dos CGRs foram os representantes da SES e os secretdrios
municipais de Satde. A construgio dessa agenda sugere a constitui¢ao de um
processo compartilhado, envolvendo os representantes municipais e estaduais.
Destaca-se que 0 COSEMS participou em menor grau desse tipo de decisao.

As demandas e politicas especificas das regides prevaleceram na definigao
das pautas dos CGRs, seguida pelas demandas especificas dos municipios e
demandas da SES (grdfico 3). O processo decisério nos CGRs foi influenciado
predominantemente por instincias e institui¢bes governamentais, como a CIB, e
as organizagoes regionais da SES e COSEMS. O setor privado nao teve destaque
no que se refere a influéncia direta sobre as decisdes tomadas no Ambito dos CGRs.

A relagdo cooperativa e a convergéncia de visdes e interesses prevaleceram nas
reunides e caracterizaram as relagdes municipio-municipio e estado-municipio.
Porém, em menor grau, observou-se a existéncia de conflitos entre os municipios
e cooptagio na relagao estado-municipios.! Em algumas regides, os consércios
estabeleceram uma relagao de complementaridade em relagio ao CGR,
mas também identificaram-se casos em que havia sobreposi¢io de fungoes,
particularmente quando o consércio concorria com o CGR em seu papel de
instncia deciséria em Ambito regional.

No que tange as estruturas de gestao regional da SES, como os Nucleos de
Vigilancia em Sadde (NDVS) e as Centrais Regionais de Regula¢ao, prevaleceu
uma relagio de complementaridade em relagio ao CGR. Essas organizag¢oes
regionais da SES, particularmente os NDVS, atuavam como parceiros e

ofereciam suporte técnico aos CGRs na drea de Vigilincia em Satide. Os NDVS
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aparentemente também se beneficiavam com a atuagio dos CGRs, os quais
facilitavam, através da presenca de todos os gestores da regio e do estado nas
reunides, a supervisao e pactuagdo de indicadores ligados a Vigilancia em Sadde.

Destaca-se a importincia de redefinir papel e fungdes da CIB a partir da
institui¢ao dos CGRs. No estado do Rio de Janeiro, acordou-se que as temdticas
de natureza regional deveriam ser conduzidas prioritariamente nos CGRs e
posteriormente seriam encaminhadas para a CIB. Inversamente, informes,
orientagdes e decisdes advindas da CIB passariam a definir a organizacio e o
funcionamento dos CGRs, e ocupar suas pautas de discussao.

Verificou-se que a atuagiao do CGR facilitou o processo de tomada de decisao
na CIB, j4 que muitas discussdes encaminhadas para esta instincia de negociagao
passaram previamente por uma aprecia¢io e pactuagiao no CGR, ampliando a
legitimidade das decisoes da CIB. Ressalta-se, ainda, um aumento de temdticas

regionais na pauta de discussao da CIB.

Grifico 3. Fatores que influenciaram a pauta de discussio dos CGRs no periodo de
2009 a 2011 segundo percepgao dos Coordenadores Regionais— Rio de Janeiro, 2011

Demandas dos profissionais de saude
Demandas dos prestadores privados de senigos
Demandas do Conselhos de Saude

Politicas especificas e demandas da SES

Demandas especificas dos municipios _

Politicas especificas e demandas da regido

01 2 3 45 6 7 8 910

Fonte: Entrevistas realizadas com os dez coordenadores regionais dos CGRs no estado do Rio

de Janeiro.
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Capacidade de atuagao dos CGRs: planejamento regional e gestao
intergovernamental

A principal fun¢ao dos CGRs relacionava-se a defini¢ao dos fluxos de referéncia
intermunicipais e a organiza¢io da rede assistencial, com vistas a favorecer o
acesso as agdes e servigos de sadde. Ainda que as principais fun¢des do CGR
enfatizassem a organizagio da rede assistencial, havia a compreensao de que essa
instancia poderia favorecer a elucidago e o reconhecimento do espago regional
pelos gestores, contribuir para a construgao de politicas adequadas as distintas
realidades regionais e sinalizar para a SES as prioridades e rumos a serem tomados.

Nizo obstante, no estado do Rio de Janeiro, as principais discussdes nos
CGRs se concentraram prioritariamente em temas como defini¢ao de referéncias
intermunicipais, Programagao Pactuada Integrada da Assisténcia e Regulagao da
rede assistencial. Nesse contexto, o planejamento regional, incluindo a elaboragao
de um diagndstico, definigdo de prioridades, metas, responsabilidades e recursos
necessdrios, nao recebeu tanto destaque.

Observaram-se, no entanto, iniciativas voltadas para a elaborag¢ao, no 4mbito
das regioes, de planos especificos relativos as politicas nacionais. Dessa forma, o
CGR também se caracterizou como um instrumento de coordenagio de politicas
mais amplas propostas pela esfera nacional e estadual, j4 que estas definem a
negociagio intergovernamental e a elabora¢ao de planos regionais como pré-
requisitos para sua implantagdo e repasse de recursos financeiros. Tais politicas
federais influenciaram a negociagao regional e a organiza¢io da rede de atengao
a satide no caso do Rio de Janeiro. Por outro lado, nao se verificou, no perfodo de
estudo, uma atuagao mais autdnoma do CGR em relagao a defini¢ao de projetos
regionais que considerassem as especificidades do estado.

Ainda que tais prdticas de planejamento ndo estivessem absolutamente
desenvolvidas, esse era um processo que estava em construgio e¢ dependia do
estabelecimento de uma cultura que permitisse atua¢ao mais sistémica na
identificagdo e solugdo de problemas, em oposi¢dao a uma atuagio mais isolada
dos municipios. Segundo relato de um dos representantes do COSEMS:

Os municipios, ao longo dos anos, até mesmo pelo modelo de descentralizagdo ado-
tado, levantaram uma fronteira entre eles, e 0 CGR estd colaborando para um estrei-

tamento das relagdes entre esses municipios.

Physis Revista de Saiide Coletiva, Rio de Janeiro, 23 [ 4 ]: 1025-1049, 2013



Os CGRs, dessa forma, promoveram a aproximagao entre os gestores
municipais, apesar de jd existirem, anteriormente a implantagdo dessas
instincias, outros mecanismos voltados para articulagao e viabilizagio de uma
a¢do mais integrada entre os municipios. A despeito do valor dessas experiéncias
anteriores para a organizagao regional, nem sempre esses espagos de negocia¢io
intergovernamental funcionavam em todas as regioes de forma regular e contavam
com estruturas técnico-politicas e administrativas formalizadas.

Outro avango obtido através do CGR se relacionou a sua capacidade de
promover o aprendizado em relagdo as bases legais e técnicas que fundamentam
a politica publica de satide. De acordo com representantes do COSEMS, muitos
municipios ainda necessitavam desenvolver e aprimorar suas capacidades técnicas,
particularmente no que tange as politicas de saide, regras de funcionamento do
SUS e responsabilidades e atribuigoes de cada esfera de governo. Os CGRs, através
das reuni6es ordindrias e CAmaras Técnicas, permitiam a troca de experiéncias e
conhecimentos entre os participantes, contribuindo para que os gestores e técnicos
dominassem com maior propriedade as politicas publicas de sadde.

Ainda que tenha sido identificada essa capacidade do CGR de promover o
aprendizado técnico, através das trocas de conhecimento, destacou-se a necessidade
de avangar em termos de reconhecimento dos papéis e responsabilidades
desempenhados por cada ente. Verificaram-se, em relagao a esse aspecto, impasses
na defini¢ao das responsabilidades desempenhadas pelos municipios. Apesar de
essa questao ter sido destacada como uma dificuldade para a organizagao regional,
observou-se que os CGRs podem contribuir para um maior entendimento sobre
as competéncias dos entes na politica de regionalizagao e para que os secretdrios

municipais de Sadde se reconhegam como representantes de determinada regiao.

Discussao

A implantagao dos CGRs ocorreu tardiamente no estado do Rio de Janeiro.
No ano de 2008, quase todos os estados jd haviam constituido essas instancias
regionais, com exce¢ao do Rio de Janeiro e de alguns estados na regiao Norte e
Nordeste (LIMA et al., 2012).

A conformacio tardia dos CGRs acompanha a prépria trajetéria da

regionaliza¢io no estado do Rio de Janeiro, de inicio mais recente em comparagao
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a outros estados (ALBUQUERQUE; MELLO; I0ZZI, 2011), bem como o
legado de politicas prévias de descentralizagao que enfatizaram a transferéncia de
responsabilidades, fungdes e servigos para os municipios, sem revisao adequada
do papel a ser desempenhado pela Secretaria de Estado de Sadde nesse processo.

E possivel verificar na formagio histérica desse estado fatores que dificultaram
a constitui¢ao de processos de integragao regional no campo da satide. A separagao
entre dois entes governamentais distintos, o estado do Rio de Janeiro e o Estado
da Guanabara, repercutiu no desenvolvimento econémico e social do territério
fluminense. Os investimentos publicos e privados foram centralizados no Estado
da Guanabara, anteriormente Capital Federal, gerando grande adensamento
populacional na regido metropolitana. Em contrapartida, o desenvolvimento
econémico do interior do estado nio foi priorizado a contento e também nao
foram colocadas em prética estratégias que viabilizassem maior coordenagio entre
esses dois estados capazes de integrar o niicleo e a periferia e superar a fragmentagao
originada da divisio politico-administrativa da regido fluminense (NATAL,
2005). Esse processo de desenvolvimento econdémico gerou desigualdades
territoriais e assimetrias entre os municipios em relagao a capacidade de assumir
suas competéncias e responsabilidades na condugao da politica de satde.

Destaca-se, ainda, que a descentralizagao nesse estado foi marcada por um
enfoque predominantemente municipalista, sem considerar iniciativas voltadas
para a regionaliza¢o da saide. Por outro lado, verifica-se que o estado do Rio
de Janeiro ndo chegou a se habilitar as condi¢oes de gestao mais avangada da
Norma Operacional Bdsica SUS 01/96, o que reduziu ainda mais seu poder de
coordenagio da politica de satide no Ambito estadual, j4 que este nao se beneficiou
do aprendizado institucional vinculado aos dispositivos normativos federais e as
transferéncias diretas de recursos do fundo nacional de satde (NORONHA;
MACHADO; LIMA, 2003). Dessa forma, além da assimetria de condicoes
institucionais e financeiras entre os municipios, o processo de descentralizagao
de corte eminentemente municipalista, a habilitagao estadual tardia e a baixa
capacidade de indugdo financeira do estado sugerem as dificuldades da SES
em desempenhar um papel de coordenagio do SUS e implementar a politica de
regionalizagio no estado.

Mais recentemente, no contexto do Pacto pela Saide, a regionalizacio voltou

a ocupar papel prioritdrio nas politicas de sadde desenvolvidas no estado. Embora
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o Pacto pela Satde seja uma politica federal, o contexto particular do estado do
Rio de Janeiro imprimiu caracteristicas préprias 2 implementagao das propostas e
instrumentos referentes a regionaliza¢ao. Iniciou-se, portanto, um novo processo
decisério, com atores e estratégias especificos, que reformularam e direcionaram
a politica a partir da realidade estadual e regional. O quadro-sintese (quadro
2) dos principais resultados da pesquisa expressa as principais caracteristicas

relacionadas 4 implanta¢ao dos CGRs no estado.

Quadro 2. Quadro-sintese dos resultados

Dimensoes Detalhamento (elementos predominantes)

Confluéncia de fatores técnicos, politicos e institucionais para
incorporagio da regionalizac¢do na agenda estadual.

Diversidade de fatores que influenciaram a implantagio dos CGRs:

Indugio e determinagées federais, legados de politicas prévias, atuagio dos dirigentes

Implantacio do nivel central da SES e do Cosems, questdes regionais.

Inicial do CGR

Importancia das oficinas regionais como estratégia voltada para a
sensibilizagao dos gestores municipais na constituigao dos CGRs.

Protagonismo da SES em parceria com 0 COSEMS na conformagio dos

CGRs.

Inicio tardio das atividades e funcionamento relativamente recente (a
partir de 2009).

Atuacio da SES nas fungdes de Coordenagio Regional e Secretaria
Executiva.

Existéncia de tnico Regimento Interno para todos os CGRs.

Presenca de Camaras Técnicas e Grupos de Trabalho para processamento
dos temas tratados em todos os CGRs.

Institucionalidade

do CGR

Variagbes no modo de operagio dos CGRs e regularidade das plendrias
entre as regioes.

Reconhecimento da baixa participagao dos representantes municipais em
algumas regides.

Participagdo eventual de técnicos da SES e de dirigentes do Ministério da
Satde nas reunides.

Participagao de prestadores privados, conselheiros de satide e membros de
institui¢bes de ensino e pesquisa condicionada a discussio de algum tema
especifico.
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Dimensoes Detalhamento (elementos predominantes)

Destaque da PPI e da Regula¢do da assisténcia como pontos de pauta nas

reunioes dos CGRs.

Diversidade da temdtica com énfase nos aspectos relacionados a
Assisténcia a Saude, Vigilancia Epidemiolégica e Formagio e Gestao de

Recursos Humanos previstos nas politicas federais.

Processo politico Definigao compartilhada das pautas dos CGRs (influéncia dos

¢ padroes de representantes da SES e dos Secretdrios Municipais de Satde), com

relacionamento do

CGR

incorporagio das demandas especificas das regioes.

Reconhecimento gradual dos CGRs como instincias privilegiadas de
negociagio e decisio no Ambito regional.

Redefinigdo do papel de outras instancias colegiadas do SUS apés a
conformagio dos CGRs.

Indefinigdo dos fluxos decisérios entre a CIB e os CGRs.

Influéncia dos CGRs na organizagao da rede assistencial e defini¢io de
fluxos de referéncia.

Importantes expectativas dos gestores quanto ao papel dos CGRs na

Capacidade de
atuagao do CGR

construcio de politicas adequadas as distintas realidades regionais

Maior apropriagdo por parte dos gestores das politicas federais e estaduais
de saude.

Maior participacio dos gestores nos assuntos regionais.

Fonte: Elaboragio prépria.

Por meio do trabalho empirico, foram identificadasvariagdes no funcionamento
dos CGRs entre as regides. Foi ressaltado pelos gestores que as regides que j4
desenvolviam prdticas de negociagao intergovernamental e jd possufam estruturas
regionais consolidadas na regiao, como consércios e vice-presidéncias regionais do
COSEMS, se encontravam em um estdgio mais avancado de funcionamento do
CGR. Nesses casos, a presenca de estruturas regionais e prdticas de planejamento
instituidas anteriormente a conformag¢ao dos CGRs facilitou a constitui¢ao e o
funcionamento dessas instincias regionais, sugerindo que a institucionalidade
desenvolvida em cada regido influenciou os resultados dessa politica.

Outro aspecto relevante diz respeito a necessidade, deflagrada apds a
conformagio dos CGRs, de redefinir os papéis e atribui¢bes de outras instincias

colegiadas e de gestao regional. Tal reorganizagao caracterizou-se por mudancas
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na atuagao da CIB, através da pactuagdo de fluxos decisérios que definiam
os CGRs como instincia prioritdria para tratar de temdticas regionais. Houve
também interesse, principalmente por parte da SES, de limitar o papel politico
e decisério dos consércios e de sua estrutura técnica e administrativa. Tais
iniciativas sugerem uma valorizacao do CGR como instincia privilegiada de
negociagao e decisao no Ambito regional.

Ainda que os CGRs tenham sido constituidos recentemente no estado e que
existissem variag6es em seu funcionamento entre as regioes, foi possivel verificar
que essas instincias favoreceram a discussdo sobre a organizagio e regulagio da
assisténcia, através da definigdao e acompanhamento dos fluxos de referéncias.
Esse aspecto ¢ de grande relevincia no que concerne a2 melhoria do acesso da
populagdo as agbes e servigos que nio sio oferecidos nos limites territoriais do
municipio. As discussdes desenvolvidas nas reunides sugerem que é necessdria uma
estruturagao mais consistente dos processos regulatérios, de forma a viabilizar o
acesso oportuno e adequado de pacientes para os municipios de referéncia.

Percebeu-se, no entanto, a fragilidade do enfoque regional nas préticas relativas
ao planejamento governamental. A auséncia de projetos préprios as regioes reflete
a trajetéria da politica de satide no estado, que privilegiou o recorte municipal
na defini¢ao de projetos e agdes. H4 também questdes que ultrapassam o espago
de atuagdo dos CGRes, jd que sio dependentes do governo federal, tais como os
instrumentos de financiamento, os quais nem sempre favorecem o fortalecimento
de uma ldgica regional para organizar o sistema de satide. A esse respeito, Lima e
Viana (2011) consideram que é necessdrio avangar na configuragio de estratégias
e instrumentos de planejamento, regulagao e financiamento que possam apoiar a
conformacio de sistemas publicos de saide regionais.

Apesar desse aspecto, os CGRs lograram elucidar questdes relativas as politicas
de satide, por meio de trocas de experiéncias e conhecimentos entre gestores e
técnicos, promovendo maior fundamentagio para as negociagoes e discussoes.
Nesse ponto, vale ressaltar sua contribui¢ao no reconhecimento das atribuigoes
e competéncias dos entes governamentais em relagio a politica publica de saide.

Os elementos apontados sugerem que os CGRs sdo inovagbes proficuas a politica
de satde, embora ainda seja preciso avangar no que diz respeito ao desenvolvimento
de uma cultura direcionada para o planejamento regional, que levem em
considera¢ao a regiao ponto de partida para a agio. Nesse processo, a fun¢ao indutora

e coordenadora atribuida 2 esfera estadual serd de extrema importincia.”
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Abstract

Regional Management Boards (CGR): actors,

strategies and intergovernmental negotiations
The study analyzed the conformation of the Regional
Management Boards (CGRs) in the state of Rio de
Janeiro, in the context of the Health Pact, based on

four key dimensions: induction and initial deployment,
institution, political process and relationship patterns
(intergovernmental and between joint management
organisms) and capacity for action of CGRs. The main
actors involved and the strategies used in the deployment
process and the dynamics of the operation and content

of negotiations in these regional bodies were identified.
The deployment of CGRs was late in Rio de Janeiro as
compared with other Brazilian states, following, however,
the pattern of development of regionalization policies

in the state. It was noticed that the functioning of these
bodies and intergovernmental negotiation pact showed
variations between regions, mainly related to preexisting
planning practices, structures and mechanisms for regional
co-management. Regarding the potential and challenges of
CGRes, it was observed that although recently established,
these instances succeeded in promoting greater integration
between government agencies in regional areas. Moreover,
they favored the exchange of experience and learning
among managers, particularly in relation to public health
policies. However, empirical work suggests that it is still
necessary to move forward with regard to the development
of a culture of regional planning, which allows greater
autonomy for regions in developing policies adjusted

to their own realities. In this process, the inducing and
coordinating function assigned to the state level will be of

utmost importance.

» Key words: Regionalization; intergovernmental relations;
Regional Management Board.
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