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TERRITORIO E GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS: uma reflexdo sob a perspectiva
do Sistema Unico de Saude - SUS.

Eliane Christine Santos de Campos1

RESUMO

Este texto apresenta algumas questdes e desafios para a
efetivacdo do direito universal a salde no Brasil. Tendo
como base o conceito de territério, busca demonstrar a
importancia da compreensdo e utilizagdo deste conceito
pelos gestores nas analises da situacdo de saude da
populacdo, visando o atendimento destas, bem como, o
aprimoramento da gestdo de um sistema tdo complexo como
o Sistema Unico de Saude - SUS.
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ABSTRACT

This text presents some issues and challenges to the
implementation of the universal right to health in Brazil.
Based on the concept of territory, seeks to demonstrate the
importance of understanding and use of this concept by
managers on analysis of the situation of population health to
the fulfillment of these as well, improving the management of
a system as complex as the single health system.

Key words: territory, management, public policy, health.

Introducao

O interesse em refletir sobre territério e 0 SUS, surgiu a partir de um video assistido
e que continha uma entrevista com o professor Milton Santos. Apds muitas reflexdes foi
possivel elaborar uma questao que pretendemos responder neste texto, ou seja: quais as
contribuicdbes que o debate sobre o processo de territorializacdo das politicas publicas
pode trazer para a gestdo do Sistema Unico de Satde - SUS?.
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A territorializacdo de atividades de salde vem sendo preconizada pelo Sistema
Unico de Satde (SUS). No entanto muitas vezes o conceito é utilizado de uma forma
meramente administrativa negligenciando o seu potencial para a identificacdo de
problemas de salde e de propostas de intervencao baseadas nas reais necessidades.

Muito além de ser meramente o espaco politico-operativo do sistema de salde, o
territério, caracteriza-se como um espaco onde a populacdo estabelece relagdes sociais,
vivencia seus problemas de salde e interage com o0s profissionais das unidades
prestadoras de servicos de saude. Nesse espaco, além de uma extensdo geografica, é
possivel identificar o perfil demografico, epidemiolégico, administrativo, politico, social e
cultural, que o caracteriza como um territério em permanente construcao.

O reconhecimento da existéncia do territério é primordial para a caracterizacdo da
populacdo e de seus problemas de saude, bem como para a avaliagdo dos servigos
prestados. Além disso, permite o desenvolvimento de vinculos entre os servigos de saude
e a populagao pertencente a um determinado local.

Partindo das idéias do geo6grafo Milton Santos e demais autores sera analisado,
neste trabalho, o papel do territério e a necessidade da apropriagdo deste conceito pelos
gestores na compreensao da situacdo de saude da populacdo visando o aprimoramento
da gestdo de um sistema tdo complexo como o Sistema Unico de Salde.

Compreendendo conceitos

A gestao das politicas sociais no Brasil enfrenta grandes desafios previstos na
Constituicao Federal de 1988 tais como, a garantia de direitos, a democratizacdo das
relagdes com o poder publico, a reducdo das desigualdades socioterritorias, a protecao
social entre outros.

Para tanto, pensar essa gestdo de forma articulada e territorializada é
fundamental, ou seja, implica em analisar e definir necessidades e potencialidades
existentes em cada territério seguindo suas particularidades e as diversidades regionais e
locais. Entretanto para compreensdo do tema um primeiro recorte a ser feito é analisar
conceitualmente a interpretacdo dessa categoria dentro dos varios campos da

investigacgao.
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Segundo Schneider (2009) o conceito de territério € amplo. Para os geografos trata-
se de um dos conceitos fundadores da geografia, que se relaciona com outro de
complexidade ainda maior, que é o de espaco (DI MEO, 1998 apud SCHNEIDER, 2009).
Para os bidlogos o conceito de territério serve como recurso heuristico para analise do
habitat. Os antropélogos usam o conceito de territério para descrever e delimitar o espaco
em que transcorrem relagbes e interagbes de determinados grupos sociais. Ja o0s
economistas e planejadores utilizam o conceito de territério para entender em que medida
a localizacédo espacial de determinado recurso ou atividade produtiva pode influenciar no
seu custo e na formagao dos pregos relativos dos produtos.

Segundo FARIA & BORTOLOZZI (2009) as abordagens do conceito de territério que
vém sendo trabalhado por muitos pesquisadores nas Ultimas décadas, tém como principal
referéncia a obra do professor Milton Santos® esta tém como caracteristica principal o
rompimento com a tradicional visdo dessa categoria. Para Santos (2010) o territério em si
ndo € um conceito. Ele s6 se torna um conceito utilizado para a analise social quando o
consideramos a partir do seu uso, a partir do momento em que o pensamos juntamente
com aqueles atores que dele se utilizam.

Santos & Silveira (2010) destacam que, ao se discultir territério, uma questao central
deve ser respeitada: a necessidade de uma periodizacdo. Para os autores o0 uso do termo
estd diretamente relacionado e diferenciado, nos diversos momentos historicos e esta
periodizacdo se caracteriza por diferentes formas de uso e manifestagdes. O territério,
segundo Santos & Silveira (2010), deve ser visto como unidade e diversidade, e é uma
questao central da historia humana de cada pais, constituindo-se o pano de fundo do
estudo das suas diversas etapas e do momento atual.

Para Sposati (2008) territério ndo pode ser visto como um mero perimetro de uma
area fisica, nem muito menos um terreno no sentido de uma dimensao de terra. Para a
autora ao refletirmos sobre o conceito territdério temos que considerar toda a dinamicidade
que envolve este conceito, pois para além da topografia natural, constitui uma “topografia
social” (grifo da autora) decorrente das relagdes entre os que nele vivem e suas relagdes

2 Gedgrafo brasileiro nascido na Bahia, pesquisador em geografia, professor emérito do departamento de
geografia da Universidade de Sao Paulo. Intelectual que escreveu mais de 40 livros e era reconhecido como
um dos principais estudiosos do problema da urbanizagao no Terceiro Mundo e como critico do processo de
globalizagao.
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com os que vivem em outros territorios. Sposati (2008) ressalta que territério ndo é gueto,
apartacao, segregacao, ele é mobilidade, movimento, espaco de possibilidades.

Seguindo a mesma linha de pensamento, segundo Akerman (2007?) o territério é o
lugar que as pessoas estabelecem relagdes, e deve ser considerado como um espacgo
vivo e dinamico da vida e da cidadania e de concretizacado das relacdes de cooperagao e
de poder. Para o autor a cidade constitui-se em territorios distintos onde se materializam
de forma concreta as condi¢des de vida e a presenga ou auséncia da agao publica.

Complementar a essa discussdao Koga & Nakano (2006) acrescentam a questao
referente as desigualdades territoriais no Brasil. Os autores destacam que no pais os
territorios sdo constitutivos de processos repletos de diferencas e desigualdades. Segundo
Koga & Nakano (2006), a grandiosidade do territério brasileiro propicia a possibilidade de
se constituir processos emancipatérios como também pode gerar preconceitos e apartagdes

sociais que provem erosdes nos padrdes de civilidade.

Compreender as conexdes e relagdes que se dao na dindmica cotidiana dos territorios
torna-se fundamental para pensar em respostas, pelo Estado, que priorizem situacdes de
risco, vulnerabilidades e exclusdes pessoais e sociais. A implementagdo das politicas
publicas devem ser pensadas a partir de necessidades emergentes no territério. A leitura
dessas relagdes socioterritoriais preexistentes € a previsdo de novos arranjos relacionados
tornam-se procedimentos bésicos na formulag¢do e implementagio de politicas publicas com

perspectiva territorial e regional. (KOGA & NAKANO, 2006)

Trazer a tona as diferencas e desigualdades regionais e socioterritoriais para o Ambito das
politicas sociais de educagdo, saide habitagdo, assisténcia social e de protegdo a crianga e
adolescentes torna-se um importante exercicio para inverter a ldgica de atendimento as
demandas setorizadas, ou por segmentos, para se passar para uma logica baseada nas
diferencas e desigualdades sociais presentes nas relacdes territoriais que constituem as
cidades e regides brasileiras. (KOGA & NAKANO, 2006, p.6 )

As andlises sobre as desigualdades socioterritoriais intra-urbanas e as diferenciacdes
internas sdo fundamentais para orientar repostas as politicas publicas. Tais analises devem

referenciar a formulacido dos problemas e solucdes. (KOGA & NAKANO, 2006)
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Para Koga & Nakano (2005) a formagao territorial brasileira por si s6 comporta
diversas classificagdes, constituidas de diversificados contextos politicos, econdomicos e
culturais que variam de uma cidade para outra, especialmente no que diz respeito ao porte.
Nas cidades de pequeno porte sua vinculacio rural implica um destaque no que diz respeito
a implementacdo dos programas e projetos, “atender 4s demandas dessas populacdes
exigem respostas adequadas as peculiaridades desse mundo rural diversificado e suas
expectativas, que podem ter contornos diferentes daqueles pensados para o mundo urbano.”

(KOGA & NAKANO, 2005, p.07)

Nas grandes cidades e metropoles por sua vez, exigem uma mediagdo com as
demandas e condi¢des sociais interurbanas, ja que indices médios podem ndo dar conta da
complexidade social, que muitas vezes ultrapassa os limites municipais devido a atragdo

exercida por estas cidades. (KOGA & NAKANO, 2005, p.07)

Dessa forma nao basta ter mapeamentos ou ranking de pobreza ou exclusdo social das
cidades brasileiras para se afirmar que as politicas publicas sdo pensadas territorialmente,
ou que o territdrio € certamente uma questdo central de ag¢do. Tais diagndsticos s@o apenas
o ponto de partida para a apropriacdo das situacdes por eles evidenciados. Nesta perspectiva
torna-se importante trazer a tona o de se inverter a l6gica do atendimento das demandas
sociais, atentando-se para uma logica baseada na dindmica sdcio-territorial que constitui as

cidades brasileiras. (KOGA & NAKANO, 2005, p.07)

Koga & Ramos (2004) ressaltam que as diferentes interfaces do territério vém
denotar ndo somente sua complexidade, mas também sua riqueza para o campo das
politicas publicas, considerando a possibilidade de repensar pardmetros que ultrapassem a
segmentacdo de demandas ou a focalizag@o de acdes. Para os autores a dimensdo territorial
traz elementos que permitem uma perspectiva de totalidade da questdo social. Trabalha ndo
somente com aspectos das necessidades, como se refere as proprias relacdes estabelecidas
entre os sujeitos e seu cotidiano de vivencia. Esta relacdo dinamica se contrapde a no¢ao
corriqueira e simplista de politicas direcionadas aos pobres, mas sim politicas publicas

pensadas para sujeitos.
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Assim sendo, pensar as politicas publicas na 6tica do territério € buscar uma visao
estratégica para a otimizagao dos recursos e esforcos publicos garantindo o atendimento de

um nimero maior de pessoas.

Neste esforco de concepg¢do, na perspectiva do planejamento de politicas publicas é
necessario refletir sobre o papel do territério como nos coloca Santos & Silveira (2010,
p.11), pensando-o “(...) como ator e ndo apenas como palco, isto €, o territério no seu papel

ativo”

Portanto, as acdes publicas estdo inseridas nas relagdes sociais cotidianas. Estas ndo
se limitam a relagdes de proximidade, mas estdo permeadas pela diferencas e similitudes de
situagdes vivenciadas nesse cotidiano. A apreensdo desta dindmica significa incluir formas
de conhecimento da realidade que agregue uma diversidade de olhares sobre o territorio. (S

ANTOS & SILVEIRA, 2010)

A andlise do territério € uma possibilidade para avaliacdo objetiva das condicdes de
vida da populac¢do. Entretanto, esse territério € um meio percebido, subordinado a uma
avaliacdo subjetiva de acordo com representagdes sociais especificas de quem o esta

analisando.

Gestio do territério no Sistema Unico de Satde

Territdrio e suas diferentes utilizagdes € um dos conceitos que vem sendo utilizado no
processo de reorientacdo do modelo assistencial de saide ptblica. Assim ndo € possivel
entendé-lo ignorando as relagdes politicas e econdmicas que se estabelecem no modelo
capitalista de produgdo (SANTOS, 1988 apud FARIA & BORTOLOZZI, 2009). Ao
entender essas relagdes, que se desdobram em diferentes fun¢des-usos espaciais, torna-se

possivel delimitar territorialmente um espaco para a implementag@o de acdes de saide.

Segundo Faria & Bortolozzi (2009) a analise sobre o territério torna-se importante

para o planejamento de a¢des que permitam diminuir os impactos de determinadas questoes
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de satde na vida das pessoas. Como exemplo pode-se citar o planejamento territorial
urbano que pode tanto evitar a produgdo de doencgas, controlando a ocupagado de dreas
inadequadas e criando uma estrutura ambientalmente saudével, quanto tornar mais eficaz a
acao da satide publica, instalando equipamentos e servi¢os que sejam condizentes com as

realidades territoriais a que se destinam.

Para Faria & Bortolizzi (2009) a defini¢do de uma drea territorial para implementacao
de a¢des praticas em saude ird depender diretamente da concepgdo tedrica e politica do

planejador.

A eficdcia dos programas de satide publica depende, visivelmente, de uma boa gestao
territorial. Tal gestdo, de acordo com Santos (1998b apud FARIA & BORTOLIZZI, 2009),
deve garantir o acesso aos bens e servigcos basicos para uma boa qualidade de vida. A
gestdo do territério supde agdes integradas que contemplem a educagdo, satide, moradia,
saneamento bdsico, transporte, etc. Por isso, hd necessidade de um trabalho interdisciplinar
que ndo se limita a visdo dicotomica que muitas vezes se tem produzido em satde no

Brasil.

Para Barcellos & Monken (2007) a inser¢@o da categoria territério na investigacao
dos determinantes do processo saiude-doenga podem contribuir para esse debate, que esta
intimamente ligado com a questdo da equidade e da universalidade no atendimento a sadde.
Sem duvida, a pratica do SUS pode ser facilmente entendida como uma pratica territorial,

pois deve compreender os direitos territoriais, entre os quais a sadde.

Por isso, uma proposta de praticas de saude baseada no territério deve considerar
os sistemas de objetos naturais e construidos pela sociedade, identificar os diversos tipos
de acoes no territério, como sao percebidos pela populacao, e até que ponto as regras de
utilizacdo dos recursos do territério e da populagdo promovem determinados hébitos,
comportamentos e problemas de salde, cujas caracteristicas sdo passiveis de
identificacéo.

Por fim, a analise social no territério deve ser construida de forma a contribuir na
identificacdo de informacgdes, para a operacionalizar as tomadas de decisdo e para a
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definicdo de estratégias de acao nas “diferentes dimensdes do processo de saude-
doenca” (TEIXEIRA, et al, 1998 apud MONKEN & BARCELLQOS, 2007).

Consideracoes Finais

A implantacao das politicas de saude no Brasil sempre foi marcada por disputas e
interesses. Podemos considerar que nesse processo houve e hd uma disputa também
territorial.

Para que a gestdao da salde publica possa garantir os preceitos Constitucionais e
viabilizar a universalidade do acesso, precisara agir territorialmente, ou seja, reconhecer
detalhadamente um determinado territorio e identificar suas necessidades priorizando a
identificagdo da parcela da sociedade que ndo tem garantido o acesso a saude e planejar
acOes que venham atender suas necessidades. A gestdo da saude necessita ampliar o
acesso nesses espacos, 0 que vai demandar criatividade do gestor, e convencimento
politico, tendo em vista que a ainda é presente na sociedade o discurso de inviabilidade
do SUS e principalmente pela percepcao de que é um programa de saude pobre para
pobres.

A andlise territorial implica uma coleta sistematica de dados que vao informar sobre
situacdes naquela populacao e naquele territdrio, indicando suas inter-relacdes espaciais.
Possibilita, ainda, identificar vulnerabilidades, populagbes expostas e a selecdo de
problemas prioritarios para as intervengdes. Isto permite a escolha de agdes mais
adequadas, apontando estratégias que melhor respondam no enfrentamento das
demandas levantadas.

Os mapas de saude, que podem hoje em dia ser feitos com programas simples de
geoprocessamento, permitem, entre outras fungdes, a comparagao de taxas de incidéncia
ou mortalidade em diferentes lugares, gerando hipéteses sobre causas. Além disso, o0s
padroes espaciais de distribuicdo de determinado agravo sdo indicadores da maneira
como cada territério esta estruturado demografica, social e ambientalmente. (MONKEN &
BARCELLQOS, 2007)

O poder publico, ao planejar suas agdes de saude sobre populagdes especificas,
pode estender, através do territério, seu campo de atuacdo formal sobre os espacos.
Territorializando as condi¢cdes concretas de vida e de saude de grupos populacionais,
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possibilitar4 a elaboracao e qualificacdo de praticas de saude realmente promotoras de
melhor qualidade de vida.

Finalizando, é importante o reconhecimento dos territérios e seus contextos de uso,
pois estes materializam diferentemente as interagdes humanas, os problemas de salde e
as acoes sustentadas na intersetorialidade. O territério utilizado pela populagdo pode ser
assim operacionalizado, devido a concretude produzida pelas praticas humanas tanto as
planejadas e inerentes as politicas governamentais de intervencdo setorial como as
praticas circunscritas a vida social cotidiana. (MONKEN & BARCELLOS, 2007)

Bibliografia

AKERMAN, M. Territério, governanga e articulagdo de agendas. GESTAO LOCAL NOS
TERRITORIOS DA CIDADE. Ciclo de Atividades com as Subprefeituras. Sao Paulo, 2007?.

FARIA, R. M.; BORTOLOZZI, A. Espacgo, Territério e Saude: contribuigbes de Milton
Santos para o tema da Geografia da Saude no Brasil. R. RA'E GA, Curitiba, n. 17, p. 31-
41, Editora UFPR, 2009.

GARCIA, M.M. ET AL. O fterritério da Saude: A organizagdo do sistema de saude e a
territorializagdo. Disponivel em www.epsijv.fiocruz.br/upload/ArtCient/20.pdf. Acesso em
12/07/2010.

KOGA, D. & RAMOS, F. Territério e politicas publicas. In. WANDERLEY. M B. &
OLIVEIRA, L.I. de M. C. (org). Trabalho com Familias. Sao Paulo, IEE — PUC- SP, 2004.
V.02.

KOGA, D. & NAKANO, K. Perspectivas territoriais e regionais para politicas publicas
brasileiras. Revista Servigo Social e Sociedade, n. 85, Cortez, 2006.

PEREIRA, Rafaela R. Territério, Saude e Ambiente: Novas Formas de Articulacio.
Geografia - v. 18, n. 1, jan./jun. 2009 — Universidade Estadual de Londrina, Departamento
de Geociéncias. Disponivel em http://www.uel.br/revistas/uel/index.php/geografia Acesso
em 13/07/2010.

SANTOS, A. A. Lugar e territério. O sistema de saude brasileiro, a geografia e a
promocao da saude. Revista Geografica Venezolana, Vol. 50(1) 2009, 159-172.

SANTOS, M. & SILVEIRA, M.L. O Brasil: territorio e sociedade no inicio do século XXI. 132
Ed. Rio de Janeiro, Record, 2010.



TR RS IDADE FEDERAL DO AR ANISAC

Jormada =EErssas ot e =
Iinternacional .- Desen

(o]
Politicas Publicas :
23 .26 [ARIRL I 2

Sao Luis/Maranhao - Brasil

SCHNEIDER, S. Ciéncias sociais, ruralidade e territorios: em busca de novas referéncias
para pensar o desenvolvimento. CAMPO-TERRITORIOQ: revista de geografia agraria, v.4,
n. 7, p. 24-62, fev. 2009.

SILVA, S. F. da (org) Rede de Atengdo a Satde no SUS. O pacto pela saude e redes
regionalizadas de agos de servigos de saude. IDISA, CONASENS. Campinas, 2008.

SPOSATI, A. Territorializagado e desafios a gestao publica inclusiva: o caso da assisténcia
social no Brasil . XIlIl Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de
la Administracion Puablica, Buenos Aires, Argentina, 4 - 7 nov. 2008

MONKEN, M. & BARCELLOS, M C. Vigilancia em saude e territorio utilizado:
possibilidades tedricas e metodoldgicas. Cad. Saude Publica, Rio de Janeiro, 21(3):898-
906, mai-jun, 2005.

. O Territ6rio na Promocéo e Vigilancia em Salde.
In. Fonseca, A. F. (Org.). O territério e o processo saude-doencga. Rio de Janeiro:
EPSJV/Fiocruz, 2007.




