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RESUMO

Este trabalho investiga a implementacdo de redes de politicas publicas (Public Policy
Network) no Brasil. A pesquisa é orientada para o estudo da governanca das redes, cuja
perspectiva estuda os mecanismos institucionais pelos quais as relagfes interorganizacionais
sdo iniciadas, negociadas, formatadas, coordenadas, monitoradas, adaptadas e encerradas.
Investiga-se como a génese e a forma das redes, as particularidades do ambiente institucional
e as instituices sociais dominantes constituem barreiras e/ ou estimulos para acdo coletiva
dos atores, com o foco dirigido para os atributos da rede, a forma e o contetdo das relacdes.
Neste estudo descreve-se a génese, a organizacao a dindmica da Rede da Politica Nacional de
Educagio Permanente em Salde no dmbito do Sistema Unico de Salde no Estado de Minas
Gerais/SUS-MG-Macro Regional Centro. O modelo analitico utilizado tem como eixo tedrico
a teoria das redes e a teoria das redes de politicas publicas. A analise dos dados coletados
indica que a implementagdo o top down da Rede, imposta por meio da hierarquia do SUS,
influenciou significativamente a organizacdo e a dinamica desta rede, acarretando o seu
colapso. O processo de implementacdo sofreu interferéncias originadas de quatro esferas ou
ambientes: politica, institucional e organizacional, social e técnica. Tais ambientes
circunscritores da politica publica determinaram restricdes ao funcionamento da rede

construida para operar a politica.

Palavras chave: Rede de Politica Publica; Sistema Unico de Saude - SUS: Politica Nacional

de Educacdo Permanente em Salde.



ABSTRACT

This work investigates the implementation of Public Policy Network in Brazil. The research it
is guided for the study of the governance of the networks, whose perspective studies the
institutional mechanisms by which the interorganizacionais relations are initiated, negotiated,
formatted, coordinates, monitored, adapted and locked up. It is investigated as genesis and the
form of the networks, the particularities of the institutional environment and the dominant
social institutions constitute barriers and/or stimulations for collective action of the actors,
with the focus directed for the attributes of the networks, the form and the content of the
relations. In this study it describes genesis, the organization, the dynamics of the Network of
the National Politics of Permanent Education in Health in the scope of the Only System of
Health in the State of Minas Gerais /SUS-MG- Regional Macrocentro. The used analytical
model has as theoretical axle the theory of the nets and the theory of the networks of public
politics. The analysis of the collected data indicates that the implementation top down of the
network, imposed by means of the hierarchy of the SUS, significantly influenced the
organization and the dynamics of this network, causing its collapse. The implementation
process suffered to originate interferences from four spheres or environments: politics,
institutional and organizational, social and technique. Such surrounding circumscribers of the
public politics had determined restrictions to the functioning of the constructed network to

operate the politics.

Key Words: Public Policy Network; Only System of Health - SUS; National Politics of

Permanent Education in Health.
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1. INTRODUCAO

O emprego da rede como mecanismo de coordenacdo de politicas publicas tem se ampliado
no Brasil, desde a década de 1990, em areas como Assisténcia Social, Ciéncia e Tecnologia e
Saude. Algumas iniciativas, como a Rede Nacional de Bancos de Leite Humano - REDEBLH
obtiveram reconhecimento nacional e internacional, sendo premiada pela Organizagéo
Mundial de Saude - OPAS em 2001, como exemplo de boa prética de gestdo em salde
publica (MAIA et al. 2004). Esse ndo é um caso isolado e sinaliza a emergéncia de um
movimento amplo em busca da construcdo de redes de politicas publicas - public policy
network — por intermédio das quais se articulam atores publicos, privados e da comunidade na

oferta de servigos para a populagéo.

Em administracdo publica, o conceito de redes de politicas publicas tem sido utilizado para
identificar relacBes relativamente estaveis entre diferentes atores, que podem ser individuos,
organizacOes e, ou arranjos interorganizacionais, interdependentes entre si, que participam da
formulacdo e implementacdo de uma politica publica. O conceito permite conectar estas
organizac¢Bes com suas estratégias e com seu contexto institucional (KICKERT et al., 1999, p.
01). As redes de politicas publicas permitem que os atores publicos e privados que as
integram promovam o fluxo de recursos necessarios para alcancar seus objetivos e

maximizem sua influéncia sobre os resultados.

O reconhecimento das redes de politicas publicas como um mecanismo importante para
coordenacdo social pode ser associado a dois conjuntos de fatores. Por um lado, identifica-se
a percepc¢éo que a capacidade de controle do governo sobre a formulacéo e a implementagéo

de politicas publicas estaria sendo afetada por questdes como sua perda de legitimidade; pela
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complexidade dos processos sociais e pela multiplicidade de instituicdes envolvidas nesses
processos. Por outro lado, identificam-se, nas economias industriais avangadas, a emergéncia
de formas pluralistas de governo, a diminuicdo do escopo do poder do estado central e o

aumento da diferenciagdo institucional (RHODES, 1999, p.XI1V-XV).

Tais conceitos refletem um processo de transformacéo estrutural do Estado, marcado pela
idéia de estado relacional. Segundo Bogason (2000, p.13-41), o estado relacional que se
constroi nas economias industriais avancadas, sob condi¢cdes de pds-modernidade, ndo é o
ente monolitico, unitério, da perspectiva weberiana de poder, é um estado plural, uma
constelacdo de interesses que surge por meio das praticas institucionalizadas, através da
interagdo entre as forgas sociais. Seu desenvolvimento ndo é diretivo, mas relacional. Isso
acarreta que o processo de compreensao do Estado ndo passa necessariamente pelo estudo dos
eventos que marcam a sua agdo, mas pela compreensdo das relagdes entre as instituicdes e
organizagdes que constituem o Estado e a sociedade civil. Dessa forma, o Estado configura-se

como uma rede de relagdes entre os atores sociais de uma dada sociedade.

A aceitacdo da idéia de Estado como processo de interagdo implica que ndo existe um modelo
geral e ideal de Estado, pronto para ser adotado. Existem atores sociais e redes de relagdes
entre esses atores. Como decorréncia dessa concepgéo, as preferéncias do Estado representam
0 agregado de um processo de negociacgdo e barganha entre os atores que o constituem e néo o
resultado de um processo racional de tomada de decisdo. Esse processo de transformagéo do
Estado nas economias industriais avancadas tem se disseminado e estimulado processos de
implementacédo de redes de politicas publicas em outras economias. No caso do Brasil esse é
um fendbmeno recente, em expansdo e pouco estudado. Tais caracteristicas justificam o

investimento em pesquisas as quais permitam ampliar sua compreensao.
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1.1. Estrutura da dissertacao

Este trabalho esta estruturado em cinco partes. Na introdugdo, é realizada uma breve
discussdo sobre o modelo de rede como mecanismo de coordenacdo de politicas publicas e
sua utilizacdo no Brasil. Definido o contexto da pesquisa, apresentam-se o problema e sua

justificativa, bem como o objetivo geral e 0s objetivos especificos do estudo realizado.

O segundo capitulo traz 0 marco teorico utilizado. Inicialmente, retomando-se a discussao
iniciada na introducdo sobre o conceito de rede, apresentando algumas das perspectivas de
estudo sobre esse objeto. Tal apresentacdo traz, sintetizado para o leitor, 0 modelo analitico
empregado nesta investigacdo, que tem como eixo 0s conceitos de rede e de rede de politicas
publicas - public policy network. No terceiro capitulo, apresentam-se 0s procedimentos

metodoldgicos utilizados neste trabalho.

O quarto capitulo é constituido pelo caso da Rede da Politica Nacional de Educacédo
Permanente em Saude no ambito do Sistema Unico de Salide no Estado de Minas Gerais -
SUS MG / Macroregional Centro. Neste capitulo é feita a descricdo dos dados sobre sua
génese, organizacdo e dindmica a luz do marco tedrico proposto. Finalmente, no capitulo

cinco, séo apresentadas as consideracgdes finais.
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1.2. Contexto da pesquisa

Uma das experiéncias de emprego de rede, para coordenacdo de politica publica no Brasil,
vem ocorrendo desde 2004, com a implementacdo da Rede da Politica Nacional de Educacgéo
Permanente em Sadde no ambito do Sistema Unico de Sadde - SUS. A Politica Nacional de
Educacdo Permanente em Saude foi instituida pelo Ministério da Saude, através da Portaria
198 /GM/MS de 13 de fevereiro de 2004, como estratégia para a formacdo e o
desenvolvimento de técnicos e gestores para 0 SUS. Ao mesmo tempo em que se institui a
Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde, a Portaria 198 impde a organizagdo em
Pélos/Rodas de Gestdo da Educacdo Permanente em Salde ao conjunto dos atores que

integram o Sistema Unico de Saude.

Tal politica busca a producdo de transformacdes na educacdo em salde nos niveis de
graduacdo e na pos-graduagdo. Além disso, visa ao desenvolvimento dos trabalhadores e dos
gestores do setor de saude publica. Segundo portaria do Ministério da Salde essa politica tem
0 objetivo de ser
uma politica nacional de formacdo e desenvolvimento para o conjunto dos
profissionais de satde, principalmente por meio da constituicdo de Pélos de Educagdo
Permanente em Salde para o SUS (instancias interinstitucionais e
locorregionais/rodas de gestdo) com a elaboragdo de projetos de: mudanga na
educacdo técnica, na graduacdo, nas especializagdes em servico, nas residéncias

médicas ou outras estratégias de pds-graduacdo; desenvolvimento dos trabalhadores e
dos gestores de salde; (BRASIL,Ministério da Salde, Portaria 198, 2004).

A implementacdo de uma Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude atende a
exigéncia constitucional de ordenar a formacdo de recursos humanos na &rea de saude
(BRASIL, 1998. Art.200. I1l) e o principio de organizacdo de uma rede regionalizada e

hierarquizada de aten¢do a satde (BRASIL, 1998. Art.198. Il1).

18



1.3. Problema e justificativa

Dentre os aspectos que se consideram na descricdo e na analise da génese e funcionamento
das redes de politicas publicas, é possivel indicar algumas questdes cruciais. Uma dessas
questdes reside no fato de que o conceito de rede sugere estruturas organizacionais horizontais
caracterizadas por relacdes igualitarias entre agentes sociais e agéncias (THOMPSON et al.,
1993, p.14). Além disso, é que a estrutura de relagdes entre os atores e a localizacdo dos
atores na rede pode ter consequéncias comportamentais e atitudinais para cada ator e para a
rede como um todo (KNOCKE e KUKLINKI, 1993, p. 176). No que se refere a sua génese e
a organizacdo, as redes tém sido identificadas como arranjos auto-organizados,

autogovernados e autonomos (RHODES, 1999, p.XII).

No caso brasileiro, a implementacdo de redes de politicas publicas € mais imposta do que
espontanea, como € o caso da Rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude
para os trabalhadores do SUS. Esse fato ndo tem recebido atengdo especial nas analises, tendo
sido tratado como mais um dos elementos formais que permitem a descricdo da génese da
rede. Entretanto, é necessario considerar a existéncia de diferencas significativas entre as
propriedades das ordens sociais espontaneas e das ordens sociais impostas e na forma como

0s atores reagem a cada uma dessas ordens (HAYEK, 1993, p.293-301).

Redes espontaneas apresentam atributos diferentes de redes impostas, que devem ser
considerados na proposicao e na gestao das redes de politicas publicas. A rede imposta reflete
uma ordem exdgena, taxis, um arranjo artificial que se relaciona mais com uma organizacao
como tratada no modelo hierarquico, do que com o modelo de rede, conforme tem sido

discutido na literatura. A rede espontanea, por outro lado, refere-se a uma ordem social
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enddgena, kosmos, dos grupos que constroem a rede.

A interacdo entre taxis e kosmos regula a coexisténcia em todas as sociedades, de qualquer
nivel de complexidade e essas duas ordens sdo combinadas de muitas formas alternativas em
diferentes sociedades, ou seja, ndo é possivel pensar em redes totalmente espontaneas ou
totalmente impostas. Apenas a dialética entre as duas esferas dentro de uma sociedade é
capaz de equilibrar a coexisténcia entre os atores sociais. O grau em que o arranjo particular
de uma sociedade refletird o equilibrio entre as duas esferas de organizacdo, depende dos
acordos produzidos por aquela cultura (HAYEK, 1993, p. 293-301). De tal fato resulta que a
complexa interacdo que os atores sociais estabelecem no interior da rede reflete acordos

sociais mais amplos que organizam a vida social no ambiente externo.

Levando tais observacdes em conta e buscando auxiliar na compreensdo do processo de
implementacdo de redes de politicas publicas no Brasil, foi realizado um estudo de caso, no
ambito do SUS/MG, orientado a partir da seguinte questdo de investigacdo: Como o carater
néo espontaneo da Rede da Politica Nacional de Educacao Permanente em Saude afetou
sua implementacdo no ambito do Sistema Unico de Satide no Estado de Minas Gerais -

SUS/MG - Regido Macrocentro?

A escolha do Estado de Minas Gerais foi feita para adequar 0 escopo da pesquisa aos recursos
disponiveis, sem desconsiderar as exigéncias metodolégicas de representatividade e a
relevancia da selecdo. Avaliou-se que Minas Gerais relne caracteristicas politicas e
socioecondmicas em comum com parte significativa dos estados da federacdo, o que permite
toma-lo como expressao do todo. Tal argumento fundamenta um segundo nivel de reducéo

metodoldgica: a escolha do P6lo Macroregional Centro para representar o Estado de Minas
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Gerais.

A andlise dos dados coletados indica que a implantacdo realizada pela hierarquia do SUS da
Politica Educacdo Permanente em Saude influenciou significativamente a organizacdo e a
dindmica da politica no ambito do Sistema Unico de Salde do Estado de Minas Gerais. O
estudo possui relevancia empirica, ja que possibilitou identificar e situar, dentro de um
modelo analitico, alguns dos elementos que influenciam o processo de implantacdo da Rede

da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde.

A relevancia tedrica do estudo deriva, principalmente, do fato de ele colocar em foco a
dindmica entre a organizagdo espontanea versus a imposi¢do hierarquica, como determinante
da constituicdo de redes de politicas publicas. Além disso, contribui para o avanco da
discussdo tedrica sobre redes, ao resgatar a articulacdo da teoria da estruturacdo social com as

teorias institucionalistas e com as teorias de Public Policy Network.

1.4. Objetivos

O problema de pesquisa proposto determinou como objetivo geral analisar como o carater ndo

espontaneo da rede afetou a implantacdo da Politica Nacional de Educacdo Permanente no

ambito do Sistema Unico de Satde, no Estado de Minas Gerais — SUS/MG - Regi&o Macro

Centro.

Para atendé-lo, foram estabelecidos 0s seguintes objetivos especificos:
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Descrever a génese do Polo de Educacdo Permanente em Saude no ambito do Sistema

Unico de Satde — SUS/MG - Regi&o Macrocentro;

Descrever a organizagdo do Pdlo de Educagdo Permanente no ambito do Sistema

Unico de Satde — SUS/MG — Regi&o Macrocentro;

Descrever a dindmica do Pdlo de Educacdo Permanente no &mbito do Sistema Unico

de Saude — SUS/MG - Regido Macrocentro.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. O conceito de rede

E possivel identificar um aumento do interesse pelos estudos interorganizacionais, ao longo
dos dltimos anos. Dentre as varias formas de arranjos, as redes tém recebido a maior atencéo.
No entanto, o tratamento que elas recebem nem sempre é adequado. De forma geral, 0
conceito tem sido empregado de forma imprecisa (GRANDORI e SODA, 1995, p.183-21).
Oliver e Ebers (1998, p. 549-583) apontam que o grande volume de estudos sobre redes nao
tem conduzido a consolidacdo conceitual da area; pelo contrario, o quadro que se identifica é
mais préximo da cacofonia de conceitos heterogéneos, de teorias e de resultados de pesquisa.
No caso brasileiro, é possivel identificar que as investigacdes sdo superficiais e que ndo se

reconhece o acimulo de conhecimento no campo (CUNHA e CARRIERI, 2003: p. 9).

A despeito dessas dificuldades: a utilizagdo imprecisa do conceito, a desconsideracdo pelo
conhecimento acumulado no campo dos estudos organizacionais e a superficialidade das
pesquisas, foi possivel estabelecer conceitos operacionais que orientaram o trabalho. Um
primeiro ponto é o entendimento que rede designa um tipo especifico de modelo de
coordenacdo da acdo social, diferente da coordenacdo pela hierarquia ou pelos sinais do

mercado (THOMPSON et al., 1993, p. 2; GRANDORI e SODA, 1995, p.184).

De acordo com Thompson (1993, p.3), coordenacao implica articular, correlacionar atividades
ou eventos, além de buscar tornar tarefas e esfor¢os compativeis com um determinado
objetivo. De maneira geral, realiza-se sob o signo da eficiéncia. Permite que se coloque em
equilibrio as percepcdes, interesses e esfor¢os de varios agentes e agencias. Sem coordenacéo,

esses agentes e agéncias poderiam se envolve
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conflitantes, resultando em caos e ineficiéncia.

Embora o conceito de coordenagdo proposto por Thompson sugira uma ordem imposta aos
agentes e agéncias, Hayek (1993, p. 293-294) indica que a ordem pela qual mdaltiplos
elementos de varios tipos sdo relacionados uns aos outros, pode ser exdgena (imposta) ou
enddgena (esponténea) e que o estudo da ordem espontanea é uma tarefa peculiar da teoria

econdmica ha bastante tempo.

A economia classica propde que o melhor modelo de coordenacdo é o mercado de trocas. De
acordo com seus interesses, 0s agentes se articulam em um sistema que gera 0 bem-estar
comum. Nesse modelo, valores como a caridade e a benevoléncia séo disfuncionais, pois,

segundo Smith (1988, p. 25)

ndo é da benevoléncia do agougueiro, do cervejeiro ou padeiro que esperamos Nosso
jantar, mas da consideracdo que eles tém pelo seu proprio interesse. Dirigimos-nos,
ndo a sua humanidade, mas a sua auto-estima. E nunca lhes falamos de nossas
préprias necessidades, mas das vantagens que advirao para eles. Ninguém, a nao ser o
mendigo, se sujeita a depender, sobretudo da benevoléncia dos semelhantes.

O auto-interesse que governa o comportamento dos agentes manifesta-se em todas as
situacGes nas quais eles buscam satisfazer suas necessidades no mercado de trocas. Da
interacdo entre agentes auto-interessados, surge o0 auto-ajuste do mercado. Tal fato ocorre pelo

funcionamento do mecanismo do preco natural, ou normal, porque

guando o preco de uma mercadoria ndo € menor nem maior do que o suficiente para
pagar a0 mesmo tempo a renda da terra, os salarios do trabalho e os lucros do
patriménio ou capital empregado em obter, preparar e levar a mercadoria ao mercado,
de acordo com suas taxas naturais, a mercadoria é nesse caso vendida pelo que se
pode chamar seu preco natural. Nesse caso, a mercadoria € vendida exatamente pelo
que vale ou pelo que ela custa realmente a pessoa que a coloca no mercado. (SMITH,
1988, p. 55)
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No caso de os precos de mercado estarem abaixo do custo natural, exige-se a diminuicdo do
custo dos fatores de producdo, o que leva a retirada de investimento nesses fatores. O
movimento de retirada do investimento leva a reducdo da producdo até niveis inferiores a
demanda natural, o que forca a elevacdo dos precos até o seu patamar natural, recupera 0s
investimentos nos fatores de producéo, acarretando a recuperacdo do equilibrio do mercado, a
qual estabiliza a producdo no nivel da demanda efetiva. O mecanismo ocorre de forma

inversa, quando os precos de mercado estdo acima do custo natural, porque

0 preco natural é como que o preco central, ao redor do qual continuamente estdo
gravitando os precos de todas as mercadorias. Contingéncias diversas podem, as
vezes, manté-los bastante acima deles, e noutras, forga-los para baixo desse nivel. Mas
quaisquer que possam ser 0s obstaculos que os impecam de se fixar nesse centro de
repouso e continuidade, constantemente tenderdo para ele. (SMITH, 1988, p. 57)

De acordo com essa premissa, 0S precos e os beneficios que se podem obter, operando no
mercado de trocas, ndo podem ser determinados pelos agentes. Precos e beneficios séo
determinados por forcas estruturais além do alcance dos atores, cabendo a esses atores agir
racionalmente, sempre comprando e vendendo na condi¢cdo mais vantajosa, que é aquela que
mais se aproxima do preco justo. Paradoxalmente, ao agir sem pensar no outro, o individuo

faz o que é melhor para coletividade.

O modelo de mercado perfeitamente competitivo tem sido questionado em relacdo a sua
capacidade de exercer coordenacdo da vida econdmica. De acordo com a Teoria da
Concorréncia Imperfeita (ROBINSON, Joan, 1903-1983; CHAMBERLAIN, Edward, 1899-
1967; VON STACKELBERG, H., 1905-1946 apud FUESFELD, 2001), quando o numero de
firmas ndo é suficiente para que exista concorréncia perfeita, o preco de mercado é maior e a
guantidade do produto ofertada é menor do que aquele ofertado em mercados perfeitamente

competitivos. Em oligopdlios, as praticas de fixacdo de precos e de reparticdo do mercado
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tendem a substituir a concorréncia ou a rivalidade, gerando precos mais altos, producéo
limitada, lucros altos, baixos patamares de inovacdo. Essas posicdes tedricas sdo importantes
na medida em que se reconhece que 0 mercado nem sempre promove auto-ajuste automatico e
que, em determinadas condigdes de funcionamento, existe expropriacdo da riqueza de alguns

agentes do mercado por parte de outros, a partir de uma posicéo de forca.

A teoria da concorréncia imperfeita configura-se
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Neste caso, o portador individual do poder de mando esta legitimado por aquele
sistema de regras racionais, sendo seu poder legitimo, na medida em que é exercido de
acordo com aquelas regras. Obedece-se as regras e ndo a pessoa

Os métodos burocraticos obedecem a seis principios: competéncias fixas para realizar os fins
do complexo burocrético; hierarquia dos cargos e seqiiéncia de instancias; documentagdo de
todos o0s processos e decisdes; especializagdo; exclusividade; e especificidade dos
conhecimentos (WEBER, 1999, V.II, p.198-200). A aplicacdo do principio das competéncias
implica que estas sejam ordenadas mediante regras administrativas, sob a forma de leis ou
regulamentos. Os regulamentos fixam a distribuicdo das atividades necessarias para a
realizacdo dos fins; estabelecem e distribuem os poderes de mando necessarios para cumprir
esses deveres; fixam as formas e condi¢cbes de coacdo e determinam as providéncias

necessarias para contratar pessoal qualificado.

Segundo Weber (1999, V.11, p.199), a aplicacdo do principio da hierarquia dos cargos e da
sequéncia de instancias se manifesta em um sistema fixo de mando e subordinacdo das
autoridades. A aplicacdo dos demais principios acarreta a criacdo de um corpo de empregados
especializados, dedicados exclusivamente e em tempo integral a execu¢do dos procedimentos

especificos e necessarios para realizar os fins do complexo burocratico.

O complexo burocratico ou associacdo designa uma relacdo social fechada para fora ou cujo
regulamento limita a participacdo. A ordem administrativa no interior das associacOes, e
eventualmente até mesmo no seu exterior, € garantida por um dirigente e, ou um quadro
administrativo. Neste modelo tedrico a empresa € um tipo de associacdo para alcancar
determinados fins. De acordo com Weber (2004, V.1., 32) “denominamos empresa uma acao
continua que persegue determinados fins e associagcdo de empresa uma relagdo associativa

cujo quadro administrativo age continuamente com vista a determinados fins”.
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As formas classicas de organizacdo da empresa séo a unitaria (Unitary Form - U-Form) e a
multidivisional (Multi-Divisional Structure - M-Form). O termo U-Form refere-se a unidade
industrial completamente integrada e submetida a uma linha Unica de autoridade e direc¢do;
enquanto o termo M.Form se refere a empresa departamentalizada e multidivisional

(MCGUINESS, 1993, p. 76-77).

As organizagOes podem estar integradas de forma vertical ou horizontal. A integragdo
horizontal refere-se aos caminhos pelos quais as atividades econdémicas complementares séo
internalizadas na organizagcdo como parte de seu prdprio negdcio, ao passo que a integracdo
vertical a forma como o trabalho de muitas organizagdes pode ser planejado e organizado sob
0 comando de uma organizacdo lider. Cada um desses modelos representa uma tentativa de

coordenar mais efetiva e lucrativamente alguma parte da vida social e do processo econdmico.

Segundo Ramos (1983, p.192), a burocracia exige alguns pré-requisitos, como:

A diferenciacdo de esferas institucionais; predominancia de critérios universalisticos
na distribuicdo dos principais papéis e funcles; a definicdo da comunidade total;
surgimento de numerosos e discretos objetivos (politicos, econdmicos e sociais) que
ndo possam ser colimados por grupos particularistas; crescente interdependéncia entre
0s grupos e incremento das dificuldades, no tocante ao suprimento de recursos e
servicos, socialmente requeridos; competicdo livre , objetivamente regulamentada
entre as unidades institucionais e grupos, notadamente no tocante a participacdo no
poder e a alocacéo de recursos, mao de obra e servicos.

Mesmo que esses pré-requisitos estejam presentes, a burocracia deve ser considerada como
uma funcéo de equilibrio instavel com o ambiente externo que a submete a pressdes de varias

ordens.

A condicdo de equilibrio instavel se manifesta em varias situacdes, sendo que algumas sdo
disfuncionais. Etizioni (1967, p. 82) indica que o exercicio do poder pode gerar alienacéo e

conformismo naqueles que sdo dependentes.
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O exercicio do poder tem uma importante limitagdo; mantém o dependente alienado
guando se conforma. Conforma-se por causa de motivos mais distantes. Seu
conformismo tende a limitar-se a questdes explicitamente apoiadas pelo poder. Nao
tende a dar informacBes, mostrar iniciativa ou cooperar, a ndo ser quando
explicitamente forcado a fazé-lo. Além disso, em momentos de crise, quando se
enfraquece a estrutura de poder da organizacdo, tendera a preferir, as da organizacao,
quaisquer outras normas com que concorde.

A pressdo constante para que os empregados sejam metddicos, prudentes e disciplinados pode
transformar a obediéncia as regras em um fim. Dessa forma, “um valor instrumental torna-se
um valor terminal” (MERTON, 1968, p.275-276) acarretando em rigidez, dificuldade de
adaptacéo e formalismo.

E importante ressaltar que o formalismo e o ritualismo nem sempre indicam alienac&o.
Eventualmente podem ser estratégias de resisténcia passiva as a¢fes que sao percebidas como
ameaca potencial aos interesses dos grupamentos e subgrupamentos profissionais
estabelecidos no interior da formacdo burocratica. Ramos (1983, p.193) denomina tal

fendbmeno como “organizacdo defensiva espontanea”.

De acordo com Merton (1968, p.278) “esses interesses se opdem a qualquer nova ordem que
elimine ou, pelo menos torne incerta sua vantagem diferencial derivada dos arranjos
vigentes”. A resisténcia pode ser dirigida para fora e para dentro da organizacdo burocrética.
Naqueles casos em que a fonte da ameaca € identificada internamente os grupos tendem a agir
como representantes do poder e do prestigio de toda a estrutura. “Os protestos e 0s recursos a
outros funciondrios, por parte do interessado, frequentemente ndo déo resultado ou séo
obstaculizados pelo ja mencionado sprit de corps que une os funcionarios num subgrupo

mais ou menos solidario” (MERTON, 1968, p.280)
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Em oposicdo ao modelo de mercado que enfatiza relacbes espontaneas entre agentes
econdmicos independentes e auto-interessados e ao modelo de hierarquia que enfatiza o uso
da autoridade na busca da eficiéncia dos meios administrativos, redes tém sido entendidas
como um tipo de arranjo interorganizacional sustentado por relagdes de confianca e
cooperacao, que objetiva a coordenacdo de agdes visando a maximizacdo de resultados de
longo prazo da cooperagdo mdatua. A rede é um tipo especifico de relacionamento direto e
indireto, o qual conecta atores que podem ser: individuos, coletividades ou organizacdes
(OLIVERS e EBERS, 1998, p. 549-583). Cada um desses atores, que é entendido como um
no da rede, possui algum atributo que o identifica como uma unidade da rede. Isso significa
que compartilnam algum proposito, ou que sdo membros de classes equivalentes, sendo que a
estrutura de relacBes entre os atores e a localizacdo dos individuos na rede podem ter
consequéncias comportamentais e atitudinais para as unidades individuais e para a rede como

um todo (KNOCKE e KUKLINKI. 1993, p. 176).

Enguanto mecanismo de coordenacéo, o arranjo em rede é percebido como mais cooperativo
do que o modelo de coordenacdo pelo mercado e menos formal, mais igualitario do que o
modelo de coordenacdo pela hierarquia. Flexivel e adaptativo, o arranjo em rede pode
viabilizar a construcdo coletiva de respostas adequadas a ambientes variados e mutéveis

(THOMPSON et al., 1993: p.171-172).

O conceito de rede como uma forma de provimento cooperativo de servigos, sustentada por
motivacdes econbmicas e ndo econdmicas, estd fundado no pressuposto de que o propdsito
econdmico dos atores € acompanhado de um prop6sito ndo econémico equivalente, como
sociabilidade, aprovacdo social, poder e, ou status. Isso acarreta que a acdo econdmica é

socialmente situada, e ndo pode ser explicada apenas por motivos individuais
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(GRANOVETTER, 1992, p. 3-11). Ela é embebida nas redes de relagdes pessoais, mais do
que conduzida pelos atores atomizados. Dessa forma, as instituicdes econdmicas, como todas

as demais instituicdes, sdo socialmente construidas (BERGER e LUCKMAN, 1985).

As instituicbes econdmicas ndo emergem automaticamente em resposta as necessidades
econdmicas. Tais instituicbes sdo construidas por atores cujas acBes sdo facilitadas e
direcionadas pela estrutura e recursos disponiveis nas redes sociais, dentro das quais eles
estdo imersos (GIDDENS e TURNER, 1999; GIDDENS, 2003). Em outras palavras, a
atividade econdmica envolve a mobilizacdo de recursos para a acdo coletiva e essa

mobilizagdo ndo é automéatica (GRANOVETTER, 1992, p.3-11).

2.2. Redes de Politicas Pablicas (Public Policy Network)

Rede de politica publica é um conceito que tem sido empregado para identificar relacdes
relativamente estaveis entre diferentes atores governamentais e organizacdes privadas,
interdependentes, que operam uma politica publica. A rede é um tipo de arranjo que conecta
tais organizacdes com suas estratégias e com seu contexto institucional (KICKERT et al.,
1999, p. 01). Possibilita que os atores publicos e privados que as integram promovam o fluxo
de recursos necessarios para alcancar seus objetivos e maximizem sua influéncia sobre os
resultados. Fundamentalmente, as redes de politicas sdo arranjos auto-organizados,

autogovernados e autonomos (RHODES, 1999, p. XII).
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As raizes teoricas do conceito de rede de politica publica podem ser identificadas em pelo
menos trés campos do conhecimento: estudos organizacionais, estudos sobre administracéo
publica e ciéncia politica (KLIJN, 1999, p.14-34). A matriz que permite identificar as raizes

do conceito de rede de politica publica é apresentada na figura abaixo.

Figural
As raizes tedricas do conceito de rede de politica publica.
Estudos Organizacionais Estudos sobre Ciéncia Politica
Administracéo Publica
Racionalidade Ator racional Pluralismo
organizacional
. ianali Formagéo Neocorporativismo
Teoria da Racionalidade
e limitada de agenda
contingencia \ /
Modelo do

Teoria processo Subsistemas/
interorganizacional Politicas Comunitérias
Dependéncia de Politica como processo Politica como um processo
Recursos multi ator em comunidades fechadas

{Rede de Politica Pablica J

Fonte Klein (1999, p.29).

No campo dos estudos organizacionais o0 conceito pode ser associado com a Teoria da
Contingéncia e com a Teoria Interorganizacional, com énfase na Visdo Baseada em Recursos
- VBR. Na perspectiva da teoria da contingéncia, as organizagdes devem ser compreendidas
como sistemas abertos, constituidos por subsistemas que funcionam de forma integrada. Seus

processos sao dirigidos para a antecipacdo estratégica das demandas do ambiente e o
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ajustamento dos subsistemas em seus processos de interacdo. As decisdes sao resultantes dos
processos de interacdo entre os subsistemas. Nessas condigdes, o poder depende da

configuracdo dos subsistemas.

Na perspectiva da teoria interorganizacional (ALDRICH, 1979, p. 266-271) as organizagoes
ndo dispdem de todas as fungdes e recursos que necessitam para sobreviver e desenvolver de
forma sustentavel. Visando esse fim, cada organizacdo deve buscar suprir-se desses recursos
por intermédio de transacBes econdmicas com outras organizagdes, sendo que muitas dessas
transagdes envolvem a disputa por recursos escassos. Dessa forma, para garantir sua
sobrevivéncia, as organizagdes necessitam manter, entre si, um fluxo regular de recursos
necessarios a sua manutencdo e desenvolvimento, ou seja, sdo interdependentes, sendo que a
interdependéncia em grau elevado é uma varidvel relevante para a constituicdo de redes

interorganizacionais.

Uma rede interorganizacional consiste de todas as organizacfes que séo ligadas por algum
tipo especifico de relacdo, ou seja, representa um padrdo de relagfes interorganizacionais que
une organizagOes que cumprem diferentes fungdes, detentoras de diferentes recursos e, ou
dispersas, visando a divisdo técnica do trabalho, a obtencdo de domindncia em um
determinado campo e, ou a concretizacdo de objetivos comuns. Sua evolucdo pode ser
concebida como um processo de constituicdo de um sistema hierarquizado, coordenado por
organizacGes dominantes, elites governantes e grupos de interesses empresariais especiais

(ALDRICH, 1979, 349).

Na perspectiva da VBR (PFEFFER e SALANCIK, 1978), o conceito de rede designa um

arranjo econémico de natureza cooperativa entre as organizagdes, sendo que todas dependem,
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em algum grau, de recursos que sdo controlados pelas demais. Isso acarreta o fato que
nenhuma organizacdo que compde o arranjo é completamente auto-suficiente. Essa situacao
exige que as organizacOes estabelecam transagdes com o ambiente, para obter 0s recursos

fisicos, financeiros, a informacao e a legitimidade de que necessitam.

A efetividade na obtencdo dos recursos necessarios para a sobrevivéncia da organizacdo
resulta do exercicio de um conjunto de competéncias sociopoliticas no ambiente externo, que
garantem a manutencdo e o desenvolvimento da organizacdo; ela contrapbe-se, ou
complementa, dependendo do caso, ao conceito de eficiéncia, que se refere aos processos
internos. Nesse caso, cabem ao corpo gerencial da organizagcdo as seguintes agdes:
reconhecer o contexto social dentro do qual a organizacdo opera; identificar as restricoes
ambientais; organizar recursos e garantir suporte social para as agdes da organizagdo. Essas
acoes se fazem no ambito de relagBes sociais que se caracterizam, principalmente, pela
horizontalidade e pela adesdo voluntaria dos atores. Dessa forma, o conceito de efetividade
possibilita, ainda que no plano tedrico, a construcdo de alternativas organizacionais as quais
ndo se vinculam de forma absoluta, seja a visao de mercado proposta pela economia classica,

seja a visdo de hierarquia, conforme proposto na sociologia estrutural funcionalista.

Para Oliver e Ebers (1998: p. 549-583), os estudos organizacionais sobre redes tém sido
realizados considerando-se duas perspectivas tedricas, ou seja, a rede social e a governanga
das redes. As redes sociais seriam caracterizadas pela predominancia das relagdes informais
de natureza pessoal, como elementos de integracdo e coordenacdo (GRANDORI e SODA,
1995, p.183-214). A perspectiva da governanga estuda 0s mecanismos institucionais pelos
quais as relagOes interorganizacionais sao iniciadas, negociadas, formatadas, coordenadas,

monitoradas, adaptadas e encerradas. A perspectiva da governanca subdivide-se em duas
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vertentes: teoria institucional e institucionalismo econdmico. Na primeira vertente
investigam-se a génese e a forma das redes, as particularidades do ambiente institucional e as

instituicbes sociais dominantes.
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reprimidas. As recorrentes sdo as relativas a problemas nao resolvidos ou mal resolvidos. As
demandas novas sdo aquelas colocadas por novos atores politicos ou derivadas de novos
problemas, aqueles que ndo existiam antes ou que existiam como uma situacdo que, embora
seja fonte de insatisfagdo da comunidade, ndo constitui uma prioridade do sistema politico.
Esse estado de coisas pode estabilizar-se ou evoluir até pressionar o sistema politico. 1sso,
entretanto, ndo garante a sua resolucédo. Pode ocorrer a ndo deciséo, caso em que “as pessoas
e 0S grupos comprometidos com o status quo influenciam aqueles valores comunitarios,
aquelas instituicbes politicas que tendem a limitar o ambito do processo de tomada de

decisOes a questdes seguras” (BACHARACH e BARATZ, 1963, p. 52).

Uma situacdo ou estado de coisas torna-se um problema politico, quando mobiliza acdo
coletiva de grupos dotados de recursos de poder ou pela acdo de atores individuais
estrategicamente situados; constitui uma situacdo de crise de tal magnitude que o custo de néo
resolver o problema é maior que o de resolver. A partir desse momento inicia-se a formulagéo

das alternativas para resolvé-lo (RUA, 2005, p. 1-18).

A formulagéo de alternativas envolve relagfes de poder entre os tomadores de decisdo, suas
preferéncias e expectativas. Para compreender a formulacdo de politicas pablicas, “é preciso
entender as caracteristicas dos participantes, os papéis que desempenham, a autoridade e
outros poderes que detém, como lidam uns com o0s outros e se controlam mutuamente”
(LIMDBLOM,1980, p.8). Em fungdo das preferéncias e das expectativas de resultados
(vantagens e desvantagens) de cada alternativa na solugcdo de um problema, os atores fazem

aliancas entre si e entram em disputa.
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Ao longo do século XX, até a década de 1970, entendia-se que as disputas em torno da
politica ocorriam entre os politicos eleitos e os burocratas durante a etapa de formulagdo de
alternativas para um problema politico e que estas se encerravam no momento da
promulgacédo da lei ou do estatuto que ordena a politica. A conducao das a¢des exigidas pela
politica seria uma questdo exclusivamente gerencial. Como resultado dessa visao as pesquisas
sobre implementacdo de politicas publicas sdo relativamente recentes, datam da década de
1970 (PRESSMAN e WILDAVSKY, 1973; BARDACH, 1984) e coincidem com a

emergéncia do conceito de rede de politica publica.

Segundo Kickert et a.l (1999, p. 07), o conceito de rede, compreendida como modelo de
governanca de politicas publicas, surge como uma alternativa aos modelos hierarquicos e
centrados no estado, que caracterizavam a formulagdo e a implementacdo de politicas. O
conceito de rede contrasta com 0s anteriores, mono-ator e multi-ator em relacdo a trés
critérios: numero de atores envolvidos, racionalidade predominante e formas de interacéo.
Uma sintese dos conceitos é apresentada no quadro 1: Trés perspectivas em formulacdo e

implementacado de politicas pablicas (p.38).

No modelo mono-ator, também denominado como modelo da regra racional, a formulagdo e a
implementacdo das politicas publicas sdo exercidas por meio da hierarquia do Estado
(perspectiva top down) e focam a relacdo entre o agente e os objetos da coordenacdo. A
definicdo dos objetivos do agente que coordena é tomada como ponto de partida para a analise

e para a avaliacdo da politica.

Como o governo é tomado como ator central, ele justifica e legitima a centralizacdo de acGes
e concentracdo de decisbes no nivel central de governo. Este modelo esta baseado na rigida

separacao entre a formulacdo e a implementacdo da politica; entre politicos e burocratas. Os
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processos decisorios sdo percebidos como racionais. Os conhecimentos cientificos sobre o

objeto da politica sdo utilizados para formular e para programar a implementacéo das acdes,

sendo que esta Ultima etapa € considerada ndo-politica, técnica e programavel.

Quadro 1

Trés perspectivas em formulacdo e implementacéo de politicas publicas

Dimensdes

Nivelde anélise

Perspectiva
Caracterizacdo das
R elagOes

Caracterizacao do
processo politico

Critério de sucesso

Causas de fracasso

Recomendacdes para
governanca

Regra da
racionalidade
central

Relagcdes entre regras
centrais e objetivos
secundarios

Regra central

Autoridade

Implementacédo
neutra de po liticas
formuladas ex ante

Alcancar os
objetivos formais da
politica

Objetivos ambiguos;

muitos atores; perda

de informacado e de
controle

Coordenagédo e
centralizagéo

Fonte Kickert et al. (1999 p. 10).

Perspectiva

M ulti-ator

Relacdes entre regras
centrais e atores
locais

Ator local

Centralizacdo versus
autonom ia

Processo politico de
representagdo de
interesses e uso
informacédo de

diretrizes e recursos

Poder discricionéario

local e obtencdo de

recursos em favorde
atores locais

Politicas rigidas;

perda de recursos;

exclusdo de atores
locais

Ajuste da regra
centralem favor dos
atores locais

Rede

Rede de atores

Interagdo entre atores

Intrerdependencia

Processos de
interagcdo em que
informacgodes
objetivos e recursos
sdo permutados

Realizacdo de agédo
coletiva

Perdas de incentivo
para a acdo coletiva

Gerenciam ento de
redes de politicas;
garantia decondigds
sob as quais os atores
interagem .
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O modelo mono-ator foi criticado por que: pressupde que o agente central dispde de todas as
informacdes necessarias sobre os problemas publicos, preferéncias e solugbes disponiveis;
negligencia os valores, interesses e objetivos dos grupos encarregados da implementacao;
nega a natureza politica da governanca; falha na utilizacdo dos recursos e capacidades dos
atores locais; promove a burocratizacdo das a¢cdes com reflexos negativos sobre a efetividade

e a eficiéncia das ac¢bes (KICKERT el al., 1999, p.8).

As criticas sdo sustentadas, em um primeiro momento, pela negagcdo do conceito de
racionalidade absoluta e pela proposicdo do conceito de racionalidade limitada (SIMON,
1965). Em um segundo momento, as criticas sdo reforcadas pela compreensdo que a
formulagdo politica é processual (LINDBLOM 1959; ETIZIONE, 1986). Esses conceitos
possibilitam que os interesses dos atores locais e dos grupos encarregados da implementacao
sejam tomados como ponto de partida para a formulacdo e a para a analise da implementacéo
das politicas publicas (perspectiva bottom up). Para isso sdo formulados modelos de tomada
de decisdo que reconhecem a multiplicidade dos atores e a natureza processual das suas
interacGes. Os modelos decisérios que representam a perspectiva multi-ator de formulagéo e
implementacdo sdo: racional compreensivo (SIMON, 1965); racional incremental

(LINDBLOM 1959); e misto (ETIZIONE, 1986).

Uma visdo ideal de racionalidade do processo de tomada de deciséo, que caracteriza 0 modelo
mono-ator, baseia-se no pressuposto que o individuo ajusta seu comportamento a um sistema
integrado e que, para isso, antes de tomar a decisdo, vale-se do conhecimento de todas as
alternativas disponiveis; que considera todas as consequiéncias possiveis da sua deciséo e que
toma o sistema de valores como um critério, significando que “todo comportamento envolve

selecdo consciente ou inconsciente de determinadas agdes™ (SIMON, 1965: 95).
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Essa selecdo seria fruto de um processo de planejamento, ou seja, orientado para metas e
objetivos. Dessa forma, o comportamento pode ser entendido como o resultante de um
sistema integrado de relacGes de causa e efeito, estabelecido a partir de uma teoria sobre o
problema e planejado com a utilizagdo de uma ferramenta destinada a garantir sua eficiéncia.
“Diz-se que o comportamento € planejado sempre que é guiado por objetivos ou metas; e é
racional quando escolhe as alternativas que levam a consecucdo das metas previamente

planejadas™ (SIMON, 1965, p. 5).

A tomada de decisdo € fruto da complexa interacdo entre fendmenos sociais e individuais,
que ndo é perfeitamente organizado e integrado, sendo que toda decisdo é, de certa forma,
resultado de um processo de acomodacéo de interesses e, portanto, relativa, ou seja, “depende
da importancia relativa que se dé aos diferentes objetivos e do julgamento das possibilidades
que se tem de alcancar cada um deles” (SIMON, 1965, p.7). Nesse caso, deve-se entender

que o modelo da escolha racional apresenta valor heuristico.

A tomada de decisdo é afetada pelas limitagcGes da natureza humana, de forma que a solugédo
obtida para um problema, raramente corresponde a solucdo Gtima, mas € uma solucdo
satisfatoria, entendendo por satisfatéria a solu¢do considerada viavel pelos atores da decisdo.
As limitacGes da natureza humana que influenciam esse processo sdo, principalmente, as
imperfeicdes do conhecimento e as dificuldades de antecipacdo das suas consequéncias em

longo prazo.

Lindblom (1959, p. 238) indica que o método racional de tomada de deciséo é uma discussao
fatil em administracdo publica, no sentido de que a anélise deve estar subordinada a interagdo

e ao consenso politico entre os atores e que, nesse sentido, deve ser considerada como um
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processo multi-ator e incremental. Lindblom ainda indica que o processo decisorio em gestao
de politicas publicas exige uma perspectiva pluralista de poder, diferente da perspectiva
unitéria, sobre a qual se assenta o conceito weberiano de Estado. A tomada de decisdo na
esfera publica é limitada pelo que € politica e legalmente possivel, e, nesse sentido, é
simplificada. A classificacdo das alternativas logicas disponiveis para a solu¢cdo de um
problema, de acordo com critérios de exequibilidade politica e legal, exige que se exclua das
analises parcela significativa das alternativas disponiveis. Dessa forma, os agentes publicos
focam sua atencdo em relativamente poucos valores e poucas alternativas factiveis de

politicas.

Ainda assim o0s problemas de valor s&o sempre problemas de trade off, o que implica que a
escolha de um valor sempre acarreta o sacrificio de outro valor, defendido por outro grupo e
que, ao sacrificar 0 apoio de um grupo, o gestor sacrifica apoio a si préprio, ao seu grupo ou a
um projeto politico. Quando existe discordancia sobre valores e objetivos de politicas
publicas entre os varios grupos de interessados, é impossivel agregar os valores e 0s objetivos.
Além da dificuldade inerente a tomada de decisGes em situacéo de trade off o gestor publico
vé-se confrontado com os limites da analise (método racional), para identificar diferencas
significativas entre as politicas. 1sso resulta que a analise dos problemas fica subordinada a
interacdo entre os interessados e a simplificacdo dos problemas de todas as formas possiveis,

que sejam politicamente legitimas (LINDBLOM, 1959, p. 243).

O acordo é o Unico indicador empirico do valor de uma politica, porque os valores,
geralmente, sdo bem definidos e ndo sdo compartilhados. Tal caracteristica ocasiona que 0s
administradores publicos devem concentrar sua atencdo no acordo. Os acordos entre atores

levam ao entendimento de que politicas tém sido escolhidas, ndo em funcgdo de sua eficécia,
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mas de serem preferidas pelos grupos que partilham a tomada de decisdo, particularmente
quando suas diferencas sdo pouco significativas. Isso implica que as decisdes sdo fruto de
negociacgdes e de lutas internas entre os diversos interesses, mais do que resultado de uma

escolha racional.

Segundo Etizioni (1967, p. 1) a abordagem racional compreensiva do processo decisorio,
proposta por Simon (1965) é muito exigente quanto ao desempenho, enquanto a abordagem
incrementalista, de Lindblom (1959) é muito conservadora. Como alternativa aos dois
modelos, o autor propGe a modalidade mista de processo decisério, a qual busca integrar
elementos da modalidade racional compreensiva e da modalidade incremental, o que é feito
pela integracdo de sistemas de coleta de informagdes com finalidades distintas, combinando-
se 0 exame detalhado e a tomada de deciséo racional com o exame simplificado e a tomada de

decisdo incremental (ETIZIONI, 1967, p. 13).

A formulagdo de politicas publicas e sua implementacdo devem ser entendidas como
processos interrelacionados, nos quais interagem atores privados e publicos de todos os niveis
de governo na construcdo de solugdes para os problemas politicos. Embora os modelos
decisorios racionalistas - compreensivo (SIMON, 1965); incremental (LINDBLOM 1959); e
misto (ETIZIONE, 1986) — , que sdo vinculados com a perspectiva multi-ator, representem
um avanco em relagdo ao modelo mono-ator, baseado no conceito de racionalidade absoluta,
eles tém sido criticados porque promovem a inversdo da regra da racionalidade central sem
alterar a sua natureza. Na perspectiva bottom up, esses modelos sdo inconsistentes e
unilaterais, ja que se entende que estdo associados com formas radicais de descentralizagdo e

de privatizagéo do estado (KICKERT et al, 1999, p.8).
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Uma mudanca significativa de perspectiva nos processos de formulacdo e implementacéo de
politicas publicas somente se torna possivel com o deslocamento do nivel de analise das
relacOes entre a regra central e 0s objetivos secundarios ou, e os atores locais, para a rede de
atores. Tal deslocamento analitico implica enfatizar a racionalidade predominante na
interacdo entre multiplos atores publicos e privados e suas formas de interacdo; a
interdependéncia entre os atores; 0s mecanismos de permuta de informacdes e recursos; 0s
processos de construcdo de objetivos comuns; os estimulos e desestimulos para a realizacao

da acdo coletiva e a garantia das condi¢cOes sob as quais o0s atores interagem.

No campo da ciéncia politica, o conceito de rede de politica publica deve ser relacionado com
a concepcao pluralista de poder, a qual representa uma reacdo contra a concep¢do unitaria,
elitista de poder que identificou a politica até meados do século XX. Nessa perspectiva, 0
poder &, por natureza, difuso, o que exige a participacdo de todos os atores na elaboracdo das
decis@es, independente da posicdo estrutural ocupada pelo ator (BACHARACH e BARATZ,

1963, p. 49).

O pluralismo politico permite o questionamento dos modelos hierarquicos de coordenacéo e a
proposi¢do de modalidades mais igualitarias e colaborativas de coordenagdo social. Disso
resulta o desenvolvimento de trés abordagens tedricas: a associacdo neocorporativista, a

formacdo de agenda, e os subsistemas - politicas comunitarias (KICKERT, 1999, p. 28).

De acordo com Streeck e Schmitter (1993, p. 228), a associa¢cdo neocorporativista € um tipo
de coordenacdo interorganizacional que assume a forma de sistemas de barganha e
acomodacdo de interesses funcionais e de coordenacdo de politicas publicas. As associaces

funcionais, agindo na defesa da satisfacdo de seus interesses influenciam a agéo do Estado e
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passam a interferir ativamente na formulagcdo das politicas puablicas. A possibilidade de

negociacdo dos interesses e a pactuacdo social por intermédio das associagdes sdo colocadas
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podem ser, por exemplo: técnicos do governo, congressistas e representantes de grupos de
interesse (KICKERT, 1999, p.24-25). De acordo com Wansley (1985, p.77-78) apud Kickert
(1999, p. 27) um subsistema consiste de uma rede atores, uma estrutura normativa e uma
economia politica que geram custos e beneficios especificos para 0s seus membros (comités
do congresso, agéncias do governo e grupos de pressdo). E necessario destacar que 0s
conceitos de subsistema ou subgoverno sdo mais populares nos Estados Unidos, enquanto os
conceitos de neocorporativismo, politicas comunitarias e redes de politicas publicas sdo mais

populares na Europa, principalmente na Inglaterra.

Os conceitos de rede de politica publica e de politica comunitaria emergem no periodo
compreendido entre as décadas de 1970 e 1980, como mais uma alternativa para os modelos
mono-ator e multi-ator de formulacdo e de implementacdo de politicas publicas. Segundo
Rhodes (1988, p. 78) apud Klijn (1999, p. 27), uma politica comunitéaria é um tipo especial de
rede intergovernamental caracterizada pela estabilidade dos relacionamentos; continuidade ao
longo do tempo; definicdo clara de publico alvo; elevada interdependéncia vertical entre os
atores publicos, baseada em especializacdo na oferta de servigos e na imposicao de limites a

organizacao e a articulacdo horizontal.

De acordo com Kickert et al (1999, p.9), as criticas construidas aos modelos mono-ator e
multi-ator de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, a partir da perspectiva
bottom up possibilitaram a emergéncia do conceito de rede politica publica. A abordagem de
redes de politicas publicas considera que os processos de construcdo das politicas publicas
ocorrem através da interacdo entre varios atores (individuais, coalizBes, agéncias
governamentais e organizagdes privadas), nenhum dos quais possui poder para determinar as

estratégias dos demais. O estado ndo é percebido como ocupando um lugar proeminente em
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relacdo aos outros atores, mas em posicao de igualdade.

Nessas condi¢es, a construcao de politicas é entendida como resultando de cooperacéo, ou de
ndo cooperacdo, entre partes interdependentes com interesses, racionalidades e estratégias
diferentes e conflitantes. O processo politico ndo é visto como a implementacdo de metas e
objetivos formulados ex ante, mas como interacdo na qual se partilha informacao, sobre os
problemas, preferéncias, percepcdes, em relacdo a objetivos de trade off e recursos. O critério
de sucesso da rede é a realizacdo da acdo coletiva de acordo com os objetivos estabelecidos.
As causas de falha do modelo de rede sdo: a perda de incentivos para cooperar; a existéncia de
bloqueios a agdo coletiva; objetivos vagos e, ou desinteressantes; auséncia de atores
importantes; presenca de atores que desencorajam a participacdo de atores necessarios; perda

de informac®es cruciais; e descompromisso com a rede (KICKERT et al, 1999, p. 9).

Segundo Powell (1993, p.265-276), a rede é uma modalidade especifica de coordenacdo de
acOes de multiplos atores que se distingue, das modalidades de coordenacéo, pela hierarquia e
pelo mercado. Esse contraste pode ser identificado a partir de oito (8) categorias de anélise: a
base normativa, os meios de comunicacdo, os métodos de resolugdo de conflito, o nivel de
flexibilidade, o grau de comprometimento exigido, o clima, as escolhas do ator e as formas
admitidas de estrutura mista (ver o quadro 2: Quadro Comparativo dos Modelos de

Coordenagéo).

As relacbes econdmicas na rede sdo organizadas em funcdo da complementaridade entre os
atores. J& 0 mercado e a hierarquia sdo organizados por meio de contratos de propriedade e de
compra e venda de bens e servigos. Na rede, 0s mecanismos impessoais de comunicacao, as

rotinas e o prego, que prevalecem na hierarquia e no mercado, sdo substituidos por interacéo
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direta entre os atores. A resolucdo dos conflitos se faz através das vias da reputacdo e das
relagbes de reciprocidade, relegando para segundo plano os mecanismos legais e

administrativos que sdo dominantes na hierarquia e no mercado (POWELL, 1993, p. 265-

276).
Quadro 2
Quadro comparativo dos modelos de coordenacéo Social
Categorias de anélise Rede Mercado Hierarquia
Base normativa Complementaridade Contrato Relagdes de emprego
Direito de
propriedade
Meio de comunicacéo Interacéo Precos Rotinas
Métodos de resolucdo de Normas de Lei Mecanismos de
conflitos reciprocidade Poder judiciario controle administrativo
Preservacgao da
reputacao
Nivel de flexibilidade Médio Alto Baixo
Comprometimento exigido Médio para alto Baixo Médio para alto
Clima Continuidade; Precisdo e suspeita Formal , burocrético

Beneficios mutuos

Escolhas do ator Independentes Independentes Dependentes

Fonte: Powell (1993, p. 269)

A rede exige dos seus membros elevado nivel de compromisso com 0s objetivos comuns e
com o0s procedimentos pactuados. Os atores compartilham expectativas de beneficio matuo
em longo prazo, que ndo sdo imprescindiveis nas relacfes de mercado, caracterizadas pela
precisdo e suspeita, ou nas relacfes hierarquicas, marcadas pela formalidade e pela

burocracia.
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No que se refere a tomada de decisdes, a rede preserva a independéncia desfrutada pelos
atores no mercado, ao contrario da hierarquia, que exige a vinculacdo das decisdes dos atores
secundarios aos principais. A rede é uma estrutura que apresenta nivel médio de flexibilidade,

quando comparada ao mercado e a hierarquia (POWELL, 1993, p. 265-276).

O conceito de redes possui sentido social e politico que permite recuperar a idéia de
relacionamento informal entre agentes sociais e agéncias, em posicdo de igualdade. Nessa
perspectiva, as redes sdo arranjos que ndo se justificam apenas a partir de critérios

econdmicos, mas também a partir de critérios de legitimidade social.

Dessa forma, a articulacdo de conceitos originarios da Visdo Baseada em Recursos (VBR), da
compreensdo de politica como um processo e da perspectiva de formulacdo e implementagéo
de politicas publicas como um processo multi-ator, suporta a elaboragdo do conceito de redes
de politicas publicas. Na rede, maltiplos atores interdependentes interagem por meio de
processos nos quais objetivos e recursos sao compartilhados, visando a realizacdo da acao

coletiva (KICKERT et al., 1999, p.10).

De acordo com Benson (1982:148) apud Rhodes (1993:203-214), a rede publica ou rede de
politica publica pode ser definida como um grupo de organizacdes, distinguiveis umas das
outras, conectadas entre si pela finalidade e pela dependéncia de recursos comuns, que
operam uma politica publica. Um conceito ampliado de rede de politica publica designa um
grupo de atores interdependentes, que podem ou ndo ser organizacgdes, envolvidos na entrega

de um bem ou servico publico.
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Segundo Kickert et al. (1999, p. 06), redes de politicas publicas podem ser compreendidas
como um padrdo estavel de relagbes sociais entre atores interdependentes que se articulam em
torno de um problema politico e, ou um programa politico, sendo que a interdependéncia é o
conceito chave para a abordagem de rede. Os atores na rede séo interdependentes porque néo
conseguem alcancar seus objetivos sem a participacdo dos demais, isto é, eles necessitam dos
recursos controlados pelos outros para realizar o que se propdem. Essa interdependéncia esta
baseada na distribuicdo dos recursos entre os varios atores da rede, seus propositos e suas
percepgdes sobre a natureza das suas relagdes de dependéncia de recursos. Como essas
interacdes sdo frequentemente repetidas, ocorrem processos de institucionalizacdo, o que
conduz a ampliacdo do compartilhamento de percepgdes e ao desenvolvimento e a

formalizacdo de regras de participacéo e interacéo.

Esse conceito traz o foco da analise para as préaticas sociais institucionalizadas pelo conjunto
dos atores, isto ¢, aquelas praticas que sdo compartilhadas e recursivamente repetidas. Além
disso, permite focar a forma pela qual a rede influencia a formulagéo e a implementagéo de
politicas publicas. Também exige a reforma do conceito de acdo coletiva de forma a permitir
focar a acdo coletiva dos atores corporativos. E importante ressaltar que esse conceito vincula
a organizacao e a dindmica da rede de politica publica aos processos que se desenvolvem em

torno dos problemas politicos e dos recursos necessarios para sua resolucao.

A despeito de a literatura destacar os aspectos positivos das redes de politicas publicas, é
necessario ressaltar que a percepg¢do positiva das redes ¢ um fenémeno relativamente recente.
Até pouco tempo, as redes de politicas publicas eram percebidas como uma das principais
razbes para que as politicas puablicas falhassem. Eram identificadas com a falta de

transparéncia e com formas obscuras de representacdo de interesse (KICKERT et al., 1999, p.
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XVII). Marsh e Rhodes (1999, p. XIV) indicam que as redes eram percebidas como processos
e instancias de privatizacdo do governo, dominadas por oligarquias politicas. Dessa forma, a
rede enquanto mecanismo politico seria incapaz de dar voz aos atores que ndo sdo membros

das referidas oligarquias.

Powell (1993, p. 265-276) alerta que € um equivoco observar as redes, enfatizando-se apenas
a colaboracdo e o acordo. E importante manter em vista que cada ponto de contato em uma
rede € um ponto potencial de conflito, mais do que de harmonia. QuestBes politicas, relacdes
de dependéncia econdmica e social, particularidades culturais e elementos idiossincraticos as
organizacdes e aos individuos que decidem em seu nome ndo podem ser ignorados. Esses sdo
elementos criticos que podem tornar redes arranjos lentos, caros e ineficazes. Rhodes (1993,
p.207) chama a atencdo para o fato de que redes de politicas publicas podem ser manipuladas

pelos governos em seu proprio interesse e que as relagdes entre os atores sdo assimetricas.

Além disso, alguns autores indicam que a percepg¢do sobre a natureza inclusiva das redes pode
ser equivocada. De acordo com Schaap e Van Twist (1999, p.63), as redes de politicas
publicas também podem excluir. Alguns atores podem ter sua entrada vetada e outros podem
ser excluidos das redes. As motivagdes do comportamento excludente podem se originar em
duas dimensdes: a cognitiva e a da interacdo entre os atores. Isso significa que atores podem
ser vetados ou excluidos porque ndo sdo percebidos como relevantes, porque nao sdo
apreciados e, ou porque ndo compartilham conceitos, concepcdes e/ ou valores, sendo que

esses processos de exclusdo podem ser deliberados e formais ou informais e inconscientes.

50



2.3. Os tipos de redes de politica publica

Partindo do conceito de que a rede de politica publica pode ser definida como um grupo de
organizac@es, distinguiveis umas das outras, conectadas entre si pela finalidade e pela
dependéncia de recursos comuns, que operam uma politica publica, Benson (1982:148) apud
Rhodes (1993:203-214) busca estabelecer uma tipologia das redes de politicas publicas
considerando cinco tipos de demanda estrutural predominante, ou constelacdo de interesses.

Essas demandas s&o originadas de atores individuais ou coletivos identificados como:

1. Clientes;

2. Grupos de suporte (que financiam o setor publico);

3. Grupos administrativos;

4. Grupos de fornecedores;

5. Grupos de coordenacdo, responsaveis pela racionalizagdo intra e entre programas.

De acordo com Rhodes (1993: p.203-214) esta é uma abordagem que apresenta Varios
problemas. Primeiramente, a constelacdo de interesses é somente uma das dimensdes
relevantes da estrutura de uma rede. Em segundo lugar, em determinados contextos, € dificil
distinguir as demandas dos grupos de suporte, das demandas dos grupos de fornecedores e das
demandas administrativas. Essa tipologia também omite os grupos de interesse econémico,

presumindo que integram o grupo de fornecedores ou de suporte.

Rhodes (1993, p. 203-214) apresenta uma tipologia com cinco (05) tipos de redes de politicas
publicas: comunitaria; profissional; intergovernamental; produtiva e tematica. Tais tipos sdo

definidos considerando o perfil das estruturas de dependéncia que tipificam cada um. Tais
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perfis sdo dindmicos e refletem o entrelacamento de cinco variaveis/dimensfes béasicas da
rede: a constelacdo de interesses; a composi¢édo; a interdependéncia vertical; interdependéncia
horizontal e distribuicdo de recursos. (Ver quadro 3: Dimensdes béasicas da estrutura de

dependéncia nas redes publicas).

Quadro 3
Dimensdes bésicas da estrutura de dependéncia nas redes publicas
Categorias de Variaveis/tipos
analise
Servico/ Func¢do econémica
Constelagdo Territorio
de interesses Clientes e, ou expertise’s comuns
Composicao Refere-se a origem Pablico
dos atores Puras Privado
institucionais. Elite politico-administrativa
Mistas
Trabalhadores
Usuarios
Interdependéncia Indica relacGes de carater Nivel central
vertical hierarquico eqtr_e 0S z.itores na Niveis periféricos da estrutura
estrutura administrativa do estado.
Interdependéncia Refere-se ao grau de Alto
horizontal interdependéncia de recursos e

articulacéo de acdes entre atores
localizados no mesmo plano da
estrutura administrativa do estado.
Distribuicdo de  Diferentes atores controlam diferentes tipos e volumes de recursos.
recursos As variagdes na forma de distribuicdo dos recursos afetam os padroes
de interdependéncia vertical e horizontal.

Baixo

Fonte baseado em Rhodes (1993, p.203).

A constelacdo de interesses refere-se aos interesses que cada grupo de atores representa. Os
grupos podem representar interesses econdmicos, um territério, um grupo de clientes ou uma
area de conhecimento. Ndo € incomum que essas categorias se interpenetrem. A composi¢do
indica a origem dos atores institucionais, sendo que as redes podem ser puras, quando 0s

atores se originam de um mesmo segmento; ou mistas. Os principais segmentos sdo: 0
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publico, o privado, as elites politico-administrativas, os trabalhadores e 0s usuarios.

Os atores mantém, na rede, relacbes de interdependéncia vertical e horizontal. A
interdependéncia vertical indica relacfes de carater hierarquico entre os atores na estrutura
administrativa do Estado. Localiza os atores em funcdo da sua posi¢do nos nivel central ou
nos niveis periféricos da estrutura. A interdependéncia horizontal refere-se ao grau de
interdependéncia de recursos e articulacdo de acOes entre atores localizados no mesmo plano
da estrutura administrativa do Estado. As relagdes de interdependéncia indicam o nivel
necessario de integracdo entre os atores que operam a politica, sendo que nem todos 0s

conteldos de interesse comunitario exigem alto grau de interdependéncia.

Segundo Rhodes (1993, p. 203-214), a distribuicdo dos recursos identifica em que medida
diferentes atores controlam diferentes tipos e volumes de recursos. O controle de recursos é
uma variavel fundamental na determinacdo da estrutura da rede publica, j& que as variacBes na
forma de distribuicdo dos recursos afetam os padrdes de interdependéncia vertical e horizontal

entre os atores.

Retomando a tipologia proposta por Rhodes (1993:203-214), uma rede pode ser orientada a
partir de interesses locais, regionais e/ou nacionais. Determinadas politicas, como por
exemplo, as de educagdo e saude, possuem formulagdo nacional e contam com parcela de

recursos federais e, ou estaduais, mas sdo de execugao local.

Essas politicas de interesse nacional, mas de execucdo local, sdo denominadas de politicas
comunitarias. As redes constituidas para operé-las sdo locais. Caracterizam-se pela
estabilidade dos relacionamentos, continuidade ao longo do tempo, definicdo clara de publico
alvo, interdependéncia vertical elevada baseada em especializacdo na oferta de servicos, alto
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grau de integracdo vertical e limites a organizacao, e a articulagdo horizontal. Apresentam-se
como redes especializadas e hierarquizadas de atencdo. As redes de politicas comunitérias, via

de regra, também sdo redes profissionais.

Um outro tipo de rede sdo as redes intergovernamentais, as quais incluem o servico e 0s
usuarios do servi¢o no que poderia ser chamado de um “sistema nacional de governo local”,
que incorpora e integra atores da esfera nacional e local. Estabelece-se um processo de
negociacdo e articulacdo pelos quais os atores s&o mutuamente influenciados. Isso implica
que, embora todos os atores locais possam identificar problemas, percepgOes e propor
estratégias para o setor; nenhum ator decide isoladamente sobre politicas para sua regido.
Deve existir articulacdo entre as praticas locais e as orientacdes definidas nacionalmente, de
forma que as decisdes locais sejam tomadas dentro dos parametros definidos nacionalmente
para o sistema (RHODES, 1993, p. 206). E importante ressaltar que uma rede
intergovernamental pode ser subjugada por uma corporagdo profissional e, nesse caso, 0

sistema de integracdo ideoldgica funciona como sistema ideoldgico dessa categoria.

Outro tipo de rede proposto por Rhodes (1993, p. 203-214) s&o as redes de producdo, nas
quais predomina o interesse econdémico. Sua composicdo é flutuante, ha dependéncia do
centro para definir os bens e as especialidades necessérias, ha competicdo por recursos
publicos e por mercados. O Gltimo tipo proposto por Rhodes (1993:203-214) sdo as redes
tematicas, as quais se caracterizam pelo elevado nimero de atores, que participam
pontualmente, e pelo baixo grau de interdependéncia entre eles. A estabilidade e a
continuidade so raras. E o caso, por exemplo, das redes para promogdo do esporte, cuja
estrutura tende a ser atomistica. N&o existe um ator focal, no centro, com o qual os demais

atores possam barganhar por recursos, ja que normalmente, estdo envolvidos Vvarios
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ministérios, secretarias e departamentos.

No caso especifico do Brasil, € importante considerar que as redes de politicas publicas em
educacao e salde, como é o caso da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude
como estratégia do Sistema Unico de Saude, sdo, ao mesmo tempo, comunitérias,
profissionais e intergovernamentais, o que indica um maior grau de exigéncia analitica na sua
abordagem. Embora a orientacdo comunitaria e intergovernamental possam ser
adequadamente discutidas a partir da dimensdo constitucional e institucional do Sistema
Unico de Saude, a discussdo sobre redes profissionalizadas de politicas publicas exige um

capitulo a parte.

2.4. As redes profissionalizadas

Quando as redes sdo muito profissionalizadas, tendem a funcionar como burocracias
profissionais. Caracterizam-se pela proeminéncia de uma categoria profissional, de uma
corporacdo, que participa da disputa pela distribuicdo de recursos e pelo controle ideoldgico
dos aparelhos do Estado onde sdo hegemdnicas. Esse € o caso das redes de saude publica,
inclusive no Brasil, que sdo fortemente influenciadas pela corporacdo médica, na defesa de

seus interesses de classe (RHODES, 1993, p. 203-214).

Segundo Dunleavy (1981, p. 10) apud Rhodes (1993:203-214) as corporac¢des profissionais
ndo se limitam a buscar maior participacdo nos recursos financeiros do Estado. Elas também
buscam influenciar ideologicamente o sistema, atuando no estabelecimento dos pressupostos,

das politicas, das diretrizes e das rotinas do sistema. Caso as corpora¢Oes profissionais
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estejam divididas internamente, do ponto de vista ideologico, essa fratura se reproduz no
processo de formulacdo e implementacdo da politica, refletindo-se na disputa pelo controle
dos Orgéos de decisdo e implementacdo. No caso da Rede da Politica Nacional de Educacéo
Permanente em Saude para os trabalhadores do SUS, esses conflitos se manifestam na disputa
entre os grupos vinculados com os valores e principios do movimento da reforma sanitaria e

0s grupos vinculados as propostas tradicionais de salde e de educagdo em saude.

Para compreender essas disputas, é necessaria a incorporacdo de um conceito mais amplo que
o de corporacdo profissional, que é o de comunidade profissional, ou comunidade epistémica.
Cada comunidade epistémica caracteriza-se pelo compartilhamento de um conjunto singular
de crencas e de uma racionalidade baseada em valores sobre a agdo. A comunidade
profissional é “um campo associado a praticas profissionais e de saber através da adesdo a
associacOes e organizagdes concretas, mas também, e principalmente da comunh&o de uma

determinada visdo de sociedade e de seu objeto de intervencéo” (MARQUES, 2000, p. 41).

A comunidade profissional ndo pode ser tomada como um ator ou sujeito politico, mas como
0 ambiente ou campo em que o0s atores concretos (coletivos ou ndo) se relacionam e agem. No
caso da saude publica, a comunidade engloba os profissionais do setor, suas organizacGes
representativas, todas as empresas publicas e privadas do setor, inclusive as instituicdes de

ensino em saude.

O ambiente ou campo onde os atores concretos (coletivos ou ndo) se relacionam e agem é o
setor. O conceito é caracteristico da abordagem setorial francesa e destaca, de forma mais
explicita a agdo do Estado. O setor deve ser entendido como o conjunto dos papéis sociais

estruturados em torno de uma logica vertical e autbnoma de reproducdo. Via de regra, sua
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estruturacdo é feita a partir de uma Idégica profissional. Lutas por hegemonia séo frequentes e
o conturbam. Elas visam ao exercicio do poder administrativo no setor e o estabelecimento do
seu referencial sobre ele e sobre a sociedade; ou seja, do seu conjunto de idéias e
representacdes para o setor, seus objetos de intervencédo e seu lugar na sociedade. O emprego
desse conceito acarreta que “a analise setorial ndo se restringe ao estudo da politica e de seus
atores, mas também leva em conta detalhadamente, os projetos e as estratégias, integrando
politicas publicas, projetos e cultura” (MARQUES, 2000, p.43). Dessa forma é possivel
compreender o formato e a dindmica das redes de politicas publicas como expressdo da
interacdo que as diversas comunidades profissionais que constituem um determinado setor
estabelecem entre si, com o sistema politico e com a cultura, visando o controle

administrativo e ideoldgico daquele setor.

O problema do emprego de analise setorial no Brasil deve-se ao fato de que o conceito prevé
um insulamento do Estado com relacéo aos problemas privados que ndo existe no Brasil, onde
0 Estado e o privado se apresentam imbricados de uma forma muito complexa. Além disso, a
andlise setorial concentra sua analise na dimensdo macroestrutural, na qual se perde clareza

em relagdo aos vinculos entre os atores e aos seus padroes.

Ao utilizar o conceito de setor, € necessario aproxima-lo do conceito de comunidade ou
mesmo utilizar os dois para poder empreender uma analise que preserve o lugar do Estado,
mas que também reconheca a presenca de outros atores importantes. Também, é preciso
reconhecer que em muitos casos, como o0 da Rede da Politica Nacional de Educacdo
Permanente em Salde, as fronteiras entre 0s setores sdo ténues, o que pode gerar disputas
intersetoriais e intergovernamentais pelo controle administrativo e ideolégico da politica e da

rede.
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2.3. A implementacdo das redes de politicas publicas

As analises sobre a conveniéncia de um governo adotar um ou outro modelo de coordenacgao
social devem levar em conta que a capacidade desse mesmo governo de exercer controle é
limitada por questdes como a sua perda de legitimidade junto ao conjunto dos atores e a
complexidade e multiplicidade de institui¢ces cujas acdes devem ser coordenadas. Sob essas
condigBes, o governo deve ser entendido apenas como mais um dos muitos atores que
influenciam o curso dos acontecimentos na sociedade e que ndo tem poder para exercer

controle sobre os demais atores.

As demais instituicdes sociais sdo, em grande extensdo, autbnomas, auto-responsaveis e
autogovernadas, o que leva a perda de capacidade diretiva e de controle por parte do governo
(KICKERT, 1999, p. XII). Nesse contexto, o conceito de governanga da rede politica publica,
entendido como capacidade de influenciar os proecessos sociais, torna-se relevante e contrasta

com o conceito de governo/geréncia de rede de politica publica.

De acordo com Rhodes (1999, p. Xl), o conceito de governanca refere-se a rede de politica
publica enquanto um arranjo interorganizacional no qual os atores sdo auto-organizados;
interdependentes; estdo em interacdo continua; compartilham recursos; negociam objetivos
comuns baseados em confianca matua; negociam e pactuam regras na auséncia de posicdes
de dominancia. Esses processos demandam formas de coordenagédo diferentes do mercado e
da hierarquia. Embora relevantes, estas questdes tém recebido pouca atengdo dos

pesquisadores ( RHODES,1999, p.XIllI).
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Segundo Siman (2005, p.13) existe pouca acumulacdo de conhecimento sobre *“o0s aspectos
organizacionais e institucionais que estruturam o contexto da implementacdo das politicas
publicas”. Este quadro se repete no campo de estudo das redes de politicas publicas e é
revelador de duas questdes fundamentais. A primeira é a complexidade do objeto de estudo. A
segunda é que o interesse académico por redes de politicas publicas e por processos de

implementacdo é relativamente recente no campo da ciéncia politica.

De acordo com Pressman e Wildavsky (1973, p.XV) a implementacdo de politicas publicas
deve ser vista como um processo de interacdo entre 0 conjunto das metas e objetivos
estabelecidos para influenciar um determinado problema politico com o conjunto das acGes
necessarias para realiza-los. A relacdo entre a questdo que a politica busca responder (situacao
atual), os instrumentos de intervencdo (as acOes) e o conjunto das metas e objetivos

(consequéncias futuras) devem ser explicadas por uma teoria sobre o problema.

Pressman e Wildavsky (1973, p.111-117) indicam que a separacdo entre o desenho e a
implementacdo da politica é fatal. A implantacdo deve ser vista como um processo no qual a
politica original € continuamente reformulada. De acordo com Easton (1965, p.130) quando
0s atores agem para implementar uma decisao, a politica entra numa fase na qual a decisdo é
expressa ou interpretada em uma série de agdes, novas decisdes e falhas que podem modificar

tdo profundamente uma decisao, que ela se transforma em uma nova politica.

Segundo Bardach (1984, p.38) a implementacdo deve ser entendida como um processo de
pressOes e contra pressdes, no qual atores cujas posi¢cdes ndo foram reconhecidas na fase de
formulacdo buscam um papel no processo de administracdo das acdes e que no exercicio

destes papéis transformam a prética da politica.
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De acordo com Pressman e Wildavsky (1973, p.94-97), os atores divergem em relacdo aos
seguintes fatores: formas de conexdo com a politica; contetdo; urgéncia das acdes; e critérios
de medida de sucesso. As diferentes formas de relacionamento com a politica devem ser
consideradas como resultantes de outras relagfes institucionais que os atores mantém entre si
e com outros atores que ndo estdo diretamente vinculados a sua implementagdo. Segundo
Pressman e Wildavsky (1973, p.98-102), embora nenhum dos atores discorde das metas de
uma politica, o0 engajamento de cada um deles pode variar em funcdo dos seguintes fatores:
incompatibilidade direta entre 0 comprometimento com a politica e outros compromissos;
preferéncia por outra politica; comprometimento simultdneo com outros projetos;
dependéncia de outros atores com percepc@es distintas sobre a politica; diferencas de opinido
sobre a lideranca e 0s papéis organizacionais; diferencas legais e de procedimentos; impactos

da politica sobre varidveis que sdo controladas pelo ator.

Também é necessario considerar a existéncia de fragmentacdo institucional e de objetivos e
caminhos distintos e, ou mal articulados na mesma politica, que séo escolhidos pelos atores
em fungdo dos seus interesses, da intensidade da preferéncia e dos seus recursos
(PRESSMAN e WILDAVSKY, 1973, p.111-117; BARDACH, 1984, p.36). Na dimenséo
intergovernamental, ocorrem varios tipos de conflitos: entre politicos e burocratas; entre
burocratas de alto escaldo e os burocratas do nivel operacional. Em muitos casos esses
conflitos sdo resolvidos através de barganha intergovernamental entre agéncias de diferentes

niveis.

De acordo com Mazmanian e Sabatier (1983, p. 22), a implementagéo deve ser entendida
como um processo dindmico, que pode ser influenciado por variaveis independentes

distribuidas em trés dimensdes: estatutaria, ndo estatutaria e do problema. Na dimensao

60



estatutaria se localizam: clareza e consisténcia dos objetivos; validade da teoria explicativa do
problema; alocacdo inicial de recursos financeiros; integracéo hierarquica intra-institucional e
entre as instituicOes responsaveis pela implementacao; regras de decisdo; pessoal e garantia de

acesso aos out-siders.

A dimensdo ndo estatutaria compreende: condi¢fes socioecondmicas; varidveis técnicas;
suporte estatal; atitudes e recursos dos atores; autonomia; comprometimento e qualificagdo
técnica do pessoal. Na dimensdo do problema se identificam; dificuldades técnicas;
diversidade da populacdo alvo; tamanho do grupo alvo em relacdo a populacéo total; e a

extensdo da mudanca comportamental pretendida.

Nesse modelo, as variaveis dependentes sdo 0s resultados politicos das agéncias de
implementacdo; a adesdo das populagdes alvo aos resultados da politica; os impactos atuais
dos resultados; a percepg¢do dos impactos dos resultados da politica; e as revisdes no estatuto

(legislacdo e normas administrativas) da politica.

Considerando este modelo € possivel avaliar a implementacdo de acordo com seis condicdes:
clareza e consisténcia das diretrizes da politica; identificacdo dos fatores que afetam os
objetivos das acdes e garantia estatutaria de jurisdi¢do e autoridade para que 0s atores possam
realizé-las; estruturacdo estatutaria do processo de implementacdo de forma a maximizar a
possibilidade de adesdo das populacées alvo; forte comprometimento dos gestores, que devem
dispor da capacitacdo e autoridade necessarias para alcancar os objetivos da politica; suporte
ativo das organizagbes envolvidas e dos atores chave no governo; transformacdo das

condigdes socioeconomicas.
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Segundo Nogueira (1998, p.22), as novas metodologias de implementacdo de politicas
publicas representam desafios em quatro dimensdes: politica, institucional e organizacional,
social e técnica. A dimensdo politica envolve as restricbes ou limitagcGes a participacdo de
alguns atores por parte dos demais, como por exemplo, os grupos-alvo da politica que a rede
deve operar; a falta de informacéo; a falta de influéncia e a falta de organizacdo dos atores.
Além disto, o distanciamento entre 6rgaos centrais e 0s agentes executores pode comprometer

diretamente o processo de execucdo da politica.

A dimenséo institucional e organizacional envolve a capacidade de gestdo determinada pelo
marco organizacional da acéo, pelos recursos mobilizados e pela sua administragdo em funcao
dos objetivos definidos. Como limita¢des de ordem organizacional identificam-se a excessiva
burocratizacdo; a resisténcia a mudanca; a fragmentacdo dos processos entre departamentos e
niveis hierarquicos; o isolamento; a falta de processos eficientes de comunicagdo e a auséncia

de informacéo precisa e confiavel.

Como dificuldades na dimensdo institucional identificam-se a diversidade institucional; a
pluralidade de organismos, programas e instituicbes envolvidas na implementacdo da rede; a
falta de clareza na definicdo de metas, objetivos e estratégias; a inadequacdo da teoria que
organiza a politica; a inexperiéncia dos atores em participar de atividades descentralizadas e a
incompatibilidade entre a natureza da politica, as técnicas de gestdo e formas de organizacdo
do trabalho. As limitacdes técnicas referem-se a disponibilidade e utilizacdo de conhecimento
adequado para a definicdo da situacéo e a formulacdo de alternativas, enquanto as limitacoes

sociais referem-se a aceitacdo da politica por parte dos destinatarios.
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Responder aos desafios propostos na dimensao politica, institucional e organizacional, social
e técnica numa perspectiva de governanca de redes de politicas publicas exige o
desenvolvimento de modelos tedricos e ferramentas de gestdo que permitam o gerenciamento

da pluralidade e da diferenciagéo institucional em ambientes caracterizados pela fluidez.

A pluralidade dos atores e a elevada diferenciacéo institucional exigem que se considere cada
rede como um fendmeno social Gnico. Cada rede deve ser compreendida como uma
construcdo singular, com uma historia especifica e dindmica prépria. Dessa concepcao
decorre que parte significativa do conhecimento especifico que se obtém sobre cada rede de
politica publica ndo e generalizavel. Como conseqliéncia ndo se produz teoria geral, mas
micro teoria sobre o objeto de estudo. Por outro lado, uma parte do conhecimento produzido
é generalizavel e estimula esforcos de construcdo de tipologias de redes e a geracdo de

modelos analiticos e de instrumentos de gestdo de redes politicas publicas.

A despeito da especificidade de cada rede de politica publica Kickert et al (1999, p.166-191)
indicam a possibilidade de se construir estratégias e instrumentos de gerenciamento das redes
a partir de trés perspectivas: institucional, instrumental e interacionista. A perspectiva
instrumental é criticada por reintroduzir a modelagem top down e resgatar percepgdes e
instrumentos da coordenagdo baseados na perspectiva da regra racional. Entende-se que
mesmo refinados, ou aplicados em benéfico dos atores locais, estes instrumentos ndo se
aplicam ao gerenciamento de arranjos em redes. Os adeptos desta perspectiva argumentam
gue os atores governamentais tendem a ocupar uma posi¢do de proeminéncia nas redes de
politicas publicas, devido a especificidade de suas tarefas de natureza puablica, papéis e

competéncias.
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Na perspectiva interacionista o problema da acéo coletiva desempenha um papel fundamental.
Em contraste com a perspectiva instrumental, as relagdes entre os atores ndo séo definidas em
termos das posi¢des de controlado e de controlador, mas em termos das relagdes de influéncia
matua entre os atores. Os conceitos relevantes nesta perspectiva sdo os de ator, estratégia,
coalizéo e jogo. Entende-se que 0s objetivos e as acOGes dos atores podem ser objeto de
pactuacdo e ajustamento mutuo, e que a sua implementacdo pode ser resultado da cooperacao
entre os atores. As objecOes a essa perspectiva referem-se a auséncia de coordenacao

hierarquica no ordenamento das relacOes e a liberdade de escolha dos atores.
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3 - CONSIDERACOES METODOLOGICAS

As opcbes metodoldgicas de uma pesquisa somente adquirem sentido quando associadas as
escolhas epistemoldgicas e tedricas que as determinam. As escolhas epistemoldgicas e
tedricas manifestadas neste trabalho influenciaram o recorte do problema e, por consequéncia,
0s objetivos de pesquisa. Além disso, determinaram os métodos e as técnicas de coleta e de
analise de dados empregados, que sdo eminentemente qualitativos. Optou-se pelos métodos
qualitativos de pesquisa, considerando-se que “as metodologias qualitativas derivam da
conviccdo de que a acdo social é fundamental na configuracao da sociedade” (HAGUETTE,

2000, p.20).

Além disso, considerou-se que ““os métodos qualitativos enfatizam as especificidades de um
fendmeno em termos de sua origem e sua razdo de ser” (HAGUETTE, 2000, p. 63) em
oposicdo aos metodos quantitativos que “supdem uma populacdo de objetos de observacao

comparavel entre si” (HAGUETTE, 2000, p. 63).

Neste trabalho, os fendmenos sociais sdo entendidos como construgdes singulares, com
historias especificas e dindmicas préprias. Dessa concepc¢do, decorre que parte significativa
do conhecimento especifico que se obtém sobre cada fenémeno social ndo é generalizavel.
Como consequéncia, ndo se produz teoria geral, mas microteoria. Se, por um lado, esse é um
dos principais questionamentos que se faz aos métodos qualitativos, particularmente ao estudo
de caso (LAVILLE e DIONNE, 1999, p. 157), por outro, deve-se considerar que esses
estudos realizam uma poderosa contribuicéo para o aprofundamento do conhecimento sobre o

objeto de estudo.
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Esses argumentos justificam a adocéo do estudo de caso como o0 método mais adequado para
responder a questao de pesquisa proposta: Como o carater ndo espontaneo da Rede da Politica
Nacional de Educacdo Permanente em Salde afetou sua implementacdo no ambito do Sistema

Unico de Satde no Estado de Minas Gerais - SUS/MG - Regido Macrocentro?

3.1. Métodos e técnicas

O método utilizado nesta pesquisa foi o estudo de caso. Essa opcao é coerente, em primeiro
lugar, com a busca de um método que permita enfatizar as especificidades do fenbmeno que

se estuda em termos de sua génese, considerando aspectos estruturais e dinamicos.

Uma informacdo relevante sobre a génese desta investigacdo é a motivacdo do investigador,
ao optar pelo estudo da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude, que foi
desenvolvida ao longo dos anos de 2004 e de 2005, quando o pesquisador tinha como um dos
espacos de atuacdo profissional, a representacdo institucional da Pontificia Universidade
Catdlica de Minas Gerais no Pélo de Educacdo Permanente para os trabalhadores do SUS/MG

- Regido Macrocentro.

Se, no inicio do processo, a vivéncia da representacdo da PUC Minas no Polo de Educacdo
Permanente para os trabalhadores do SUS/MG - Regido Macrocentro gerou o interesse pelo
problema de pesquisa, em um momento subseqliente, o interesse pelo projeto de pesquisa
sustentou o esfor¢co de manter-se presente no cotidiano do P6élo de Educacdo Permanente
durante a etapa de construcdo do projeto. Tal vivéncia foi fundamental para o estabelecimento

de vinculos sociais que, posteriormente, se revelaram importantes para compreender a
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dindmica da rede, coletar informacfes documentais e realizar as entrevistas. Alem disso,
permitiu que, pelo menos parcialmente, se produzissem a apropriacdo e o compartilhamento
de conhecimento, essencial para compreender algumas das percepgdes manifestadas pelos

atores.

Como técnicas de coleta de dados, utilizou-se a pesquisa bibliogréafica, a pesquisa documental
e as entrevistas semi-estruturadas. A conjugacdo destas técnicas permitiu coletar os dados
necessarios para cumprir os objetivos especificos da investigacdo: descrever a génese, a
organizacdo e a dinamica do P6lo de Educagio Permanente no d&mbito do Sistema Unico de

Saude — SUS/MG - Regido Macrocentro.

A pesquisa bibliogréfica e a pesquisa documental foram iniciadas ainda na etapa de
elaboracdo do projeto de pesquisa e foram essenciais para sua conclusdo. A pesquisa
documental foi realizada ao longo dos anos de 2005 e de 2006, e ofereceu subsidio para a

pesquisa, tanto na fase elaboragdo do projeto quanto na de implementacao.

A pesquisa documental foi realizada junto as vérias instancias do SUS que, de alguma forma,
se relacionam com Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde. A coleta de dados
foi realizada principalmente nos sites do Ministério da Satde, do Conselho Nacional de Satde
- CNS, do Conselho Nacional dos Secretarios de Saide — CONASS, do Conselho Nacional
dos Secretarios Municipais de Saude - CONASEMS, da Secretaria de Estado de Salde de
Minas Gerais, da Comissao Intergestores Bipartite do Estado de Minas Gerais — CIB/MG, do
Conselho de Estadual de Saude de Minas Gerais, do Férum dos Polos de Educacédo
Permanente do Estado de Minas Gerais e do Pélo de Educacdo Permanente do Estado de

Minas Gerais / Regido Macrocentro.
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Considerando-se que esses documentos sdo publicos e estdo disponiveis nos sites de cada um
dos 6rgdos de governo que participam da rede, definiu-se por toma-los como registro do
discurso formal e publico de cada ator organizacional, ou seja, como discursos dos atores
organizacionais. Entretanto é necessario estabelecer distincdo entre os diversos tipos de
discurso. Enquanto as atas de reunido documentam os embates e a demarcacdo da posi¢édo
dos grupos; as portarias e, ou as deliberagdes manifestam formalmente o acordo obtido nos
coletivos ou a determinacdo hierarquica, transmitindo as determinacdes, internas e externas a
organizacdo, como um discurso coeso que deve ter o poder de coagir 0 comportamento dos
atores internos /e ou externos. ldentificou-se que essa coagdo se exerce pelo poder
hierarquico e econdmico detido pelos atores dentro da estrutura do Estado nos seus trés niveis
e organizacdo (Unido, Estado e Municipio) e que este poder se exerce interna e externamente

as estruturas proprias do Estado.

A esses discursos dos atores organizacionais articulam-se aos discursos dos individuos que
representam as organizagdes integrantes do P6lo de Educacdo de Educacdo Permanentes e
que, portanto, estdo investidos de autoridade para falar publicamente em nome destas
instituicdes e é dessa forma que foram convidados a conceder as entrevistas. Considerando-se
que estes individuos falam em nome das instituicdes, é esperado que sua fala corrobore o
discurso institucional e isso efetivamente ocorreu, mas € importante observar que, em muitos
casos, o discurso formal da organizacdo € negado e, ou reconstruido, sinalizando para a
existéncia de dindmicas organizacionais e interorganizacionais mais complexas do que

aquelas que séo capturadas nas atas de reunido e em outros documentos das organizacdes.

O primeiro passo para a realizacdo das entrevistas foi a elaboragdo de uma listagem de

instituicdes vinculadas a Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude para o0 SUS em
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MG - Polo da Regido Macrocentro e das pessoas que representavam estas instituicdes nas
varias estruturas de implementacdo da politica. A lista foi composta com as seguintes
organizagOes: A Secretaria Nacional de Gestdo e Educagdo para o Trabalho, vinculada ao
Gabinete do Ministro da Saude; a Secretaria de Estado de Saude de Minas Gerais; as
Diretorias e Geréncias subordinadas a Secretaria Estadual de Salde de Minas Gerais, que
mantém interface com a Politica Nacional de Educacdo Permanente; o Conselho Estadual de
Salde de Minas Gerais; 0 Comité Intergestores Bipartite de Minas Gerais; Férum dos P6los
de Educagdo Permanente do Estado de Minas Gerais; P6lo de Educagdo Permanente do

Estado de Minas Gerais.

Os critérios de construcdo da listagem foram a disponibilidade da instituicdo em participar da
pesquisa e a representatividade das organizagdes, o que inclui o peso hierarquico na estrutura
do Sistema Unico de Salde — SUS e, ou o peso politico e académico da instituicio,
caracteristicas que, via de regra encontram-se associadas com a visibilidade e com

ascendéncia que a instituicao exibe na rede.

O terceiro passo foi 0 agendamento das entrevistas. Para isso, foram feitos trinta convites,
sendo que dezoito foram aceitos. Os contatos foram feitos por e-mail informando sobre a
pesquisa e convidando para participacdo, seguido de contato telefénico. Cada convite foi
acompanhado de uma carta de apresentacdo do orientador € um modelo de Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido, elaborado de acordo com os padrbes sugeridos pelo

Conselho Nacional de Etica em Pesquisa.

Ressalta-se que a primeira entrevista foi realizada com o Secretéario de Estado de Saude de

Minas Gerais. Além da coleta de dados esta entrevista teve como fins: apresentar a pesquisa a
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Secretaria de Estado de Saude de Minas Gerais que é responsavel pela gestdo do SUS no nivel
estadual; solicitar permissdo para realizar a pesquisa e solicitar uma carta de apresentacdo da

pesquisa.

Em todas as entrevistas que se sucederam, o pesquisador entregou aos entrevistados uma
copia dessa carta, uma copia da apresentacdo feita pelo orientador do pesquisador e duas vias
do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido. O termo era lido e assinado pelo
pesquisador e pelo entrevistado, antes do inicio de cada entrevista, que recebia uma copia para

arquivo. Os entrevistados que solicitaram receberam uma copia da transcri¢do da entrevista.

Alguns dos entrevistados participam de mais de um 6rgédo vinculado a politica. O Secretério
de Estado de Saude de Minas Gerais, por exemplo, € membro nato e preside o Conselho
Estadual de Saude de Minas Gerais - CES/MG. O Secretario também é membro nato e
preside a Comissdo Intergestores Bipartite/MG - CIB-SUS/MG. Um dos entrevistados,
representante da CIB-SUS-MG, também é assessor do Secretério de Estado de Satde. Além
disso, é importante ressaltar que os trés membros do Forum que foram entrevistados sdo
servidores estaduais, sendo que um deles, o Coordenador do Férum ocupa cargo de direcdo na

Secretaria de Estado de Saude.

A tabela a seguir apresenta a identificacdo dos entrevistados quanto a localizacdo da
instituicdo dentro das estruturas vinculadas com a Politica de Educacdo Permanente através de
Pdlos. Os entrevistados sao gestores e técnicos que representam os atores privados e 0s atores

originarios dos trés niveis de governo: Unido, Estado e Municipio.
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Tabela 1

Identificacdo dos entrevistados quanto a localizacédo da instituicdo de origem dentro
das estruturas vinculadas com a Rede da Politica Nacional de Educacéo Permanente

em Saude
Origem Quantidade

Ministério da Salde/ Secretaria Nacional de Gestdo e Educacédo 01
para o Trabalho

Secretaria de Estado de Saude de Minas Gerais 05
Conselho Estadual de Satde de Minas Gerais 02
Comissdo Inter-gestores Bipartite — CIB 01
Foérum dos Polos de Educacdo Permanente do Estado de Minas 03
Gerais

Pélo de educacao Permanente do Estado de Minas Gerais 06
Total 18

Foram realizadas dezoito entrevistas semi-estruturadas, com tempo medio de uma hora,
totalizando 20 horas de depoimentos. Essa etapa do trabalho se entendeu por mais de trés
meses, sendo que, 0 espacgo de tempo entre a realizacdo da primeira entrevista e a Ultima € de

90 dias, decorrente da necessidade de aguardar por disponibilidade na agenda de cada gestor.

Para conduzir as entrevistas, 0 pesquisador utilizou um roteiro estruturado em trés blocos:
percepcdo do entrevistado sobre a Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude
através de Polos; os facilitadores e dificultadores para a implantacdo da politica; o futuro da

Politica de Educacdo Permanente em Saude através de Polos.

O pesquisador apresentou comportamento nao diretivo, permitindo que os entrevistados
respondessem as perguntas da forma como se sentissem mais a vontade, sem qualquer tipo de
restricdo de tempo ou linguagem. Em nenhum momento os entrevistados foram

interrompidos na sua exposicao ou chamados a alinha-la com a pergunta formulada. Como
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resultado, obteve-se falas ricas em exemplos, lembrangas de situacdes correlacionadas e, em
muitos casos, com baixo grau de censura sobre as percepgOes negativas e as avaliagOes
pessoais de processos e instituicbes. Algumas das falas séo lineares, fortemente articuladas e
refletem posicdes prévias, resultando em entrevistas ricas, mas de curta duragdo. Em outros
casos, a fala é menos linear, pontuada por lapsos, inconsisténcias e fragmentos de livre
associacao de idéias. Disso resultaram discursos aparentemente menos coesos e entrevistas
mais longas. Ainda assim, em poucos casos, 0 pesquisador teve necessidade de retomar e
pedir esclarecimentos sobre pontos obscuros e vazios no discurso ao final da entrevista. Em

todas as entrevistas o roteiro foi atendido na integra.

Em algumas das entrevistas, foram coletados documentos adicionais que ndo estavam
disponiveis na Internet, no momento da entrevista. Posteriormente, as entrevistas foram
transcritas e seu contedo comparado com o contetdo dos dados obtidos na pesquisa
documental. Buscou-se a identificacdo de regularidades no discurso, tanto quanto a
divergéncia no discurso, entendendo que, se por um lado, as regularidades representam o0s
comportamentos e as percepcdes institucionalizadas, as divergéncias sdo manifestacOes de

posicdes que estdo sendo superadas ou que estdo emergindo no processo de construcao social.

O passo seguinte consistiu em buscar, nos varios discursos institucionais e nas falas dos atores
individuais, os elementos necessarios a reconstrucdo de um possivel mapa de mundo
aprendido, compartilhado e vivenciado pelos diversos atores na implantacdo do Pélo de
Educacdo Permanente em Saude para o0 SUS MG - Regido Macrocentro, que possibilitasse ao

analista compreender a génese, a organizacgdo e a dindmica do polo.
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4. O caso da Politica Nacional de Educagdo Permanente em Saude no ambito do Sistema

Unico de Sauide no Estado de Minas Gerais/SUS-MG - Pélo da Regido Macro Centro

4.1. Descricdo da Rede da Politica Nacional de Educagdo Permanente em Salde

A Politica Nacional de Formacao em Saude foi instituida através da Portaria n°. 198/GM/MS
de 13 de fevereiro de 2004, como estratégia do Sistema Unico de Salde - SUS para a
formagdo e para o desenvolvimento de trabalhadores para o setor. Ao instituir a Politica, a
Portaria 198 impde que o0 processo de educacao permanente deve ser conduzido pelo conjunto
dos atores publicos e privados, originarios dos quatro segmentos que compdem o setor da
salde publica no Brasil (gestdo, controle social, trabalho e ensino) organizado em uma
plenéria, o Pélo de Educacéo Permanente em Salde. Dessa forma, Polo deve entendido como
uma forma de conexdo entre atores publicos e privados visando a coordenacgdo dos processos

de educacdo permanente em saude para os trabalhadores do SUS.

O pdlo é uma “roda de gestdo” que deve ser coordenado por um colegiado de gestdo, eleito
entre seus integrantes. Aos polos assim organizados cabe identificar as necessidades de
formacdo e desenvolvimento dos trabalhadores de satde, formular politicas de formacdo e
desenvolvimento, e estabelecer a pactuacdo e a negociacdo permanentes entre os atores das

acoes de formacdo e desenvolvimento.

De acordo com a Portaria 198, os polos devem submeter seus projetos de educacdo
permanente para a apreciagdo das Comissdes Intergestores Bipartite do SUS - CIB/SUS e a
aprovacédo dos Conselhos Estaduais de Saude, antes de encaminha-los ao Ministério da Saude.

Em um alguns casos, a Portaria 198 facultou aos Estados constituir um 6rgao colegiado para
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coordenar os Polos: o Forum de Polos de Educagdo Permanente:

nos estados com varios Polos de Educagdo Permanente em Salide para o SUS, cabe a
Secretaria Estadual de Saude (SES) a iniciativa de reuni-los periodicamente para
estimular a cooperacdo e a conjugacdo de esforcos, a ndo fragmentacdo das propostas
e a compatibilizacdo das iniciativas com a politica estadual e nacional de
salde(BRASIL, MS, Portaria 198, 2004 artig 4°)

Dessa forma, a rede proposta para implementar a Politica Nacional de Educacdo Permanente
em Saude foi constituida pelos seguintes atores: Pdlos de Educacdo Permanente; Foruns de
Pdlos; Comissdes Intergestores Bipartite dos Estados; Conselhos Estaduais de Saude e o
Ministério da Saude. No caso especifico de Minas Gerais, que, no primeiro momento foi o
Unico Estado da Federacdo a constituir um Férum, a Rede da Politica de Educacéo
Permanente em Salde deveria operar obedecendo a um fluxo circular, representado na figura
a seguir.
Figura 2

A Rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude proposta pela
Portaria 198

Comisséo

Intergestora Conselho

Bipartite Estadual de

Salde
Férum dos
Pélos de
Educacédo M inistério da
Permanente em Saude
Saudde

Pélo de
Educacdo
Permanente em
Saulde

74






responsavel pelo acompanhamento dos cem (100) polos criados no Brasil e pela gestdo dos
contratos de prestacdo de servicos educacionais assinados entre a Organizacdo Pan-
Americana de Salde - OPAS, a UNESCO e as entidades de ensino (escolas técnicas

universidades publicas e privas) que realizam as a¢es de Educacdo Permanente em Saude.

Em junho de 2005, a Rede da Politica Nacional de Educagdo Permanente em Saude foi
responsavel pela coordenacdo de quatro mil e noventa e trés (4093) atividades diferentes,
distribuidas em trinta e quatro (34) diferentes areas tematicas, que previam a oferta de
trezentas e vinte e quatro mil, trezentos e sessenta e nove (324369) vagas para 0S
trabalhadores do setor de satde publica. Deve-se ressalvar que trés mil, seiscentas e setenta e
nove (3679) atividades envolvendo duzentas e quarenta seis mil, trezentas e setenta e quatro
(246374) vagas referem-se aos programas regulares de capacitacdo, formagdo e pOs-
graduacdo do Ministério da Saude, como por exemplo, os programas de residéncia médica e
os Programas de Formacdo de Agentes de Salde. Nesse sentido, é incorreto afirmar que
tenham sido objeto de projetos novos dos pélos, uma vez que eles ja existiam. As acdes de
capacitacdo, que representam os projetos elaborados pelos Pélos naquele momento, somam
quatrocentas (415) acOes que ofertavam setenta e sete mil, novecentos e noventa e cinco

(77995) novas vagas para os trabalhadores do setor (CECIM, 22005, p. 978).

No Estado de Minas Gerais foram constituidos treze (13) P6los de Educagdo Permanente em
Saude que s@o gerenciados pela Secretaria de Estado de Salde de Minas Gerais; criados pela
deliberacdo CIB-SUS-MG numero 045 de 01 de dezembro de 2003 obedecendo aos critérios
de organizacdo por macroregides assistenciais previstos no Plano Diretor de Regionalizagédo

do SUS-MG.
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A organizacdo interna dos Pdlos de Formacédo e Educacdo Permanente em Saude no Estado
de Minas Gerais foi definida em projetos elaborados pela Secretaria de Estado de Saude,
através das Diretorias de Acdes Descentralizadas de Saude - DADS em conjunto com as
Secretarias Municipais de Saude dos municipios sede das microrregides que compem cada

macro regiao.

No caso especifico do Pélo de Educacdo Permanente em Salde — Macroregional centro que
€ 0 objeto empirico deste estudo, sua organizacdo e forma de governo foram definidas no
“PROJETO MACRO REGIONAL CENTRO PARA IMPLANTAQAO DO POLO DE
EDUCAQAO PERMANENTE BH/ITABIRA/SETE LAGOAS”(MINAS GERAIS,
SECRETARIA DE ESTADO DE SAUDE, 03/2004) elaborado pelas Diretorias de Acoes
Descentralizadas de Salde - DADS de Belo Horizonte, Itabira e Sete Lagoas em conjunto
com 0s cinco municipios que sdo sedes microrregionais. O projeto leva em consideracdo 0s
documentos produzidos até aquele momento da sua elaboracdo pelo Ministério da Saude,
Conselho Nacional de Saude - CNS, Comissdo Intergestores Tripartite - CIT e pela Secretaria

de Estado de Saude de Minas Gerais — SES MG.

O Polo Macroregional Centro é constituido por cento e quatro (104) municipios localizados
na regido central do estado de Minas Gerais, agrupados em cinco nucleos. A populacdo total €
de cinco milhdes, oitocentos e sessenta oito mil e um habitantes (5868001). Estes dados sé&o

apresentados de forma sintética na tabela 3, a seguir:
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Tabela 3
Composicao do Pélo de Educacdo Permanente

- Macroregional Centro
Nucleos Municipios Populacao

Belo Horizonte 14 3.033.136
Betim 16 697.239
Contagem 09 952.876
Itabira 36 489.941
Sete Lagoas 32 519.862
Total 104 5.686.001

O Pélo de Formacédo e Educacdo Permanente Macroregional Centro esta conformado como
uma plenaria constituida por representantes de todos os segmentos que constituem o setor
salde. A plenaria € coordenada por um Conselho Gestor, composto por trinta e sete (37)
membros eleitos entre os pares, responsavel pela execucdo técnico-operacional da politica de

formacéo e educacdo permanente em salde da Macrorregido definida pela Plenaria.

Além dos Polos de Educacdo Permanente, Minas Gerais criou um Férum Estadual de
Formacdo e Educacdo Permanente do SUS/MG, ao qual compete: propor politicas de
educacdo e formacdo; analisar propostas apresentadas pelos gestores e pelas entidades
formadoras; acompanhar e avaliar as acdes educacionais em saude; estimular iniciativas
inovadoras; promover a integracdo, acompanhar e avaliar as a¢fes dos Po6los de Educacao
Permanente (MINAS GERAIS. SECRETARIA DE ESTADO DE SAUDE. CIB-SUS-MG.

DELIBERACAO. 039 de 01 de outubro de 2003).

Sua composicdo é diversificada. Abriga representantes dos gestores da SES/MG, das
Secretarias Municipais de Saude, das instituicdes formadoras, dos conselhos profissionais da
area da saude, do Conselho Estadual de Saude, dos sindicatos e das associacdes e 6rgdos de

representacdo estudantil. E dirigida pelo Secretério de Estado de Satde. (MINAS GERAIS.
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SECRETARIA DE ESTADO DE SAUDE. CIB-SUS-MG. DELIBERACAO0.039 de 01 de
outubro de 2003- artigo 3.° - paragrafo 1.°). A conducdo dos trabalhos deve ser feita por um
Conselho Gestor coordenado pelo Centro de Desenvolvimento de Recursos Humanos da
Secretaria de Estado de Salde de Minas Gerais - CDRH-SES/MG (MINAS GERAIS.

SECRETARIA DE ESTADO DE SAUDE. CIB-SU
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como instancias permanentes de formulagédo e fiscalizacdo da implementacdo das politicas

publicas de salde, conforme definido na Lei 8.142 de 28/11/1990:

O Conselho de Salde em cardter permanente e deliberativo, 6rgdo colegiado
composto por representantes do governo, prestadores de servicos, profissionais da
saude e usudrios, atua na formulagdo de estratégias e no controle da execugdo da
politica de satde na instancia correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e
financeiros, cujas decisdes serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente

constituido em cada esfera de governo. (BRASIL, Lei .8142, 28/12/1990 , art.
1.829
As CIB’S séo instancias colegiadas de decisdo do SUS, integradas paritariamente pela SES e
por representantes das Secretarias Municipais de Saude — SMS. CIB’s foram criadas em
1993, pela Norma Operacional Basica - NOB/93 do Ministério da Saude, que também criou a
Comissdo Intergestores Tripartite - CIT, de &mbito nacional (que retne o gestor federal, os
gestores estaduais e 0s gestores municipais do SUS). A CIB/MG tem como competéncia

regulamentar os aspectos operacionais do SUS/MG (MG, Estatuto da CIB, 1999, Cap.3,

art.3°, 8 1).

Segundo a Coordenagdo Geral de Orgamento e Planejamento da Secretaria de Gestdo do
Trabalho e da Educacdo na Salde do Ministério da Salde, os treze P6los de Educacgdo
Permanente em Saude do Estado de Minas Gerais, que foram criados para atender a Portaria
198, apresentaram ao Ministério da Salde duzentos e vinte um (221) projetos de capacitacdo
de recursos humanos. Por intermédio desses projetos, as instituicbes formadoras (escolas
técnicas e universidades publicas e privadas) vinculadas aos P6los de Educacdo Permanente
criaram dezoito mil, quinhentas e cinglienta e duas vagas (18552) a um custo total de
dezenove milhdes, duzentos e oitenta e nove mil, trezentos e noventa e um reais, noventa e
sete centavos (R$19.289.391,97). As instituicbes formadoras foram contratadas como
executoras dos projetos dos projetos dos Polos de Educacdo Permanente em Salde, aprovados

pelo Ministério da Salde, por intermédio de contratos celebrados diretamente com as
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agéncias financiadoras (OPAS e UNESCO).

O pdblo da Macrorregido Centro apresentou trinta e dois (32) projetos, ofertando trés mil,
trezentos e dezesseis vagas (3.316) a um custo total de dois milhdes, duzentos e cinqiienta e

oito mil, duzentos e trinta e um reais e vinte e cinco centavos (R$2.258.231.25).

As atividades realizadas compreendem, em grande parte, ac0es pontuais de capacitagdo como:
oficinas sobre formacédo e educagdo permanente em saude, destinadas aos representantes das
instituicBes participantes dos pélos — gestores do sistema de salde e da area de recursos
humanos dos municipios e instituicdes de ensino (discentes e docentes) da area dos pdlos;
seminarios sobre planejamento estratégico, destinados a representantes das instituicGes
participantes dos polos; Seminarios sobre consolidacdo de novas praticas de saude, destinados
equipes de satde da familia e demais trabalhadores do SUS, cursos de gestdo do trabalho em
salde; cursos de gestdo administrativa e financeira; cursos de gestdo da informacdo em

salde; seminarios de humanizacdo do atendimento e etc.

Os valores referentes aos projetos apresentados pelos treze Polos sdo apresentados na tabela
4: Relatorio sintese dos projetos de capacitacdo de recursos humanos apresentados pelos

Pdlos de Educacdo Permanente em Salde do estado de Minas Gerais.
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Tabela 4
Relatério sintese dos projetos de capacitacdo de recursos humanos apresentados pelos
Polos de Educacao Permanente em Saude do estado de Minas Gerais

Macro regido Projetos de Vagas Custo (R$)
capacitacéo de
recursos humanos
Centro sul 38 1.406 1.816.407,50
Centro 32 3.316 2.258.231,25
Leste do Norte 28 410 3.987.670.74
Leste do Sul 06 1.360 185.135,08
Norte 11 1.025 972.188,07
Noroeste 08 832 1.337.576,00
Oeste 04 428 227.612,50
Triangulo Sul 10 2.880 2.759.324,00
Triangulo Norte 06 1.170 558.087,00
Vale do Jequitinhonha 08 240 372.273,50
Nordeste de Minas 12 962 4.170.405,99
Sudeste 16 2.436 1.891.486,00
Sul 37 2.050 1.230.323,31
Escola de Enfermagem 135.742,20
Wenceslau Braz*
Escola de Enfermagem 1 20 112.000,00
Wenceslau Braz*
Fundacdo de 1 17 106.671,00
Desenvolvimento da
Pesquisa *
Total 221 18.852 19.289.391.97

Fonte: Coordenacdo Geral de Orcamento e Planejamento da Secretaria de Gestdo do trabalho
e da Educacdo na Saude do Ministério da Saude; (www.saude.gov.br, Acessado em 12/2006)

Desse valor total, foram comprometidos quatorze milhdes, setecentos e dezenove mil,
novecentos e vinte e dois reais, setenta e trés centavos (R$ 14.719.922,73) com cento e
noventa e quatro (194) projetos apresentados, dos quais, trés milhdes, duzentos e sessenta e
oito mil, seiscentos e noventa reais (R$ 3.268.690,00) correspondem ao valor da primeira
alocacdo de valores financeiros definida pela Portaria 198, considerando-se a pactuacdo da
proposta de “Alocacdo e Efetivacdo de Repasses dos Recursos Financeiros do Governo

Federal para os Projetos dos P6los de Educacdo Permanente em Salde conforme as Linhas de
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Apoio da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude” pela Comissao Intergestores
Tripartite, em 23 de outubro de 2003, destinada a garantir a alocagao de recursos financeiros

para os Polos de Educagdo Permanente em Salde.

Naquela ocasido, o valor total que a Unido alocou para os poélos do Brasil foi de quarenta
milhdes de reais (R$40.000.000,00), sendo que o valor destinado ao Estado de Minas Gerais
corresponde a oito, dezessete por cento (8.17%) deste total. O indice aplicado pelo Ministério
da Saude é obtido a partir de um modelo matematico de alocacdo de recursos financeiros
que considera fatores demograficos e socioeconémicos (populacdo X demanda de servicos de
salde X oferta de servicos de satde). O Estado de Minas Gerais ndo realizou alocacdo de

recursos financeiros para os pdlos.

Oito milhdes, setecentos e quinze mil, cento e quarenta e trés reais (R$ 8.715.143,00)
referem-se a segunda “Alocacdo e Efetivacdo de Repasses dos Recursos Financeiros do
Governo Federal para os Projetos dos Polos de Educacdo Permanente em Salude conforme as
Linhas de Apoio da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude” pela Comissdo
Intergestores Tripartite para o periodo 2004/2005. Dessa forma, o valor total de recursos
alocados contabilmente para os Pélos de Educacdo Permanente em Minas, até 2006, foi de R$

11.983.833,00.

O Ministério da Saude também registra a realizacdo de seis (06) acdes cujo custo totaliza
guatro milhdes, quinhentos e sessenta e nove mil, quatrocentos e sessenta e nove reais, vinte e
quatro centavos (R$4.569.469,24), contratadas até dez/2004, que ndo utilizaram 0S recursos
dos Polos referentes a primeira pactuacdo, ou seja, que foram financiadas por fontes extra-
Pélos de Educacao Permanente em Saude. No inicio do ano de 2006 estavam em contratacao

cinglienta e duas (52) acdes com custo total de dois milhdes, trezentos e noventa e trés mil,
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seiscentos e oitenta reais, sessenta e oito centavos (R$ 2.393.680,68) cuja fonte sdo o0s
recursos dos Polos, restando um saldo orgcamentario dois milhdes, setecentos e trinta e seis

mil, oitenta e nove reais, setenta e trés centavos (R$2.736.089,73).

4.2. A génese da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude

Os Polos de Educacdo Permanente em Salde sdo plendrias regionais, constituidas pelo
conjunto dos atores do setor da salde publica, através das quais o Ministério da Saude
conduz, desde 2003, a primeira experiéncia brasileira de formulagéo e implementacéo de uma
politica nacional de educacdo permanente em salde. Se, por um lado, a existéncia de uma
politica nacional de educacdo permanente em salde é uma novidade, ela também representa a
continuidade da utilizagdo do modelo de pdélo, entendido como uma rede de abrangéncia
regional constituida pelo servigo e pelas instituicdes formadoras, para fazer a coordenacgéo de
acbes e programas de educacdo em salde. O modelo foi empregado pelo SUS na
implementacdo dos Polos de Capacitagdo, Formacdo e Educacdo Permanente do Pessoal do
Programa de Saude da Familia - PSF no periodo que vai de 1994 a 2002, quando esses foram

descontinuados.

Os Polos de Educacdo Permanente em Saude também representam a ruptura com alguns
aspectos da Idgica que organizava os P6los do PSF. O mais importante desses aspectos é 0
papel das instituicGes formadoras na estrutura dos P6los, uma vez que essas foram deslocadas
da posicdo de centralidade que ocupavam nos Pdlos do PSF, para uma posi¢do secundaria nos
Pdlos de Educacdo Permanente em Salde. Como foi produzida essa ruptura € uma questéo

que se procura discutir no item 4.4. desta dissertacdo: As universidades como institui¢coes
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formadoras para o servico: a desconstrucdo da legitimidade (p. 103), j& que este fendmeno
associa-se a percepcdo que os atores tém uns dos outros e que essa influencia atitudes,

comportamentos e a definicdo de posi¢des que cada um ocupa na estrutura da rede.

E importante ressaltar que as posi¢des ocupadas pelos atores na estrutura da rede ndo sio
fixas. As posi¢Oes sdo influenciadas pela dialética da interacdo que 0s atores estabelecem
entre si, no interior da rede e no ambiente externo. A perspectiva tedrica adotada neste
trabalho é que a estrutura social e o ator sdo muatua e continuamente referidos e engendrados.
Disso resultam transformacdes estruturais, deslocamento dos atores no interior da estrutura
social, bem como mudancgas nas suas percepcodes, atitudes e comportamentos, ou seja, as redes
de politicas publicas devem ser compreendidas como estruturas sociais relativamente fluidas.
Um fendmeno associado a esta questdo é que tampouco os processos de formulacdo e
implementacdo de politicas publicas devem ser compreendidos como momentos estanques de
um processo linear e padronizado. Como ficou demonstrado nesta investigacdo, ao buscar
descrever a génese e a implementacdo da rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente
em Saude (ver os itens 4.2.: A génese da Rede Politica Nacional de Educacdo Permanente em
Saude e 4.3.: A implementacdo da Rede da Politica Nacional de Educa¢do Permanente em
Saude), a formulagdo e a implementacdo sdo processos que ocorrem concomitantemente, que
se referem mutuamente e que se imbricam de tal forma que, em alguns momentos, s&o
indistinguiveis um do outro. Devido a isso, estabelecer em que momento se encerra a
formulacdo e se inicia a implementacdo é uma tarefa impossivel. O que se pode afirmar é que,
em determinado momento do processo de construgdo social de uma politica pablica, ela passa
a ter existéncia legal, o que possibilita a realizacdo dos atos administrativos que s&o
dependentes de ordenamento legal. No caso da Politica Nacional de Educacdo Permanente em

Saude isso ocorreu com a publicacdo da Portaria 198, em fevereiro de 2004.
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Considerando-se o critério de existéncia de ordenamento legal, definiu-se para esta
investigacdo que a publicacdo da Portaria 198 permite distinguir dois momentos do processo
de construgdo da politica. O periodo que antecede a publicacdo da Portaria foi identificado
com a génese da Politica, caracterizado pela prevaléncia de a¢des que buscam influenciar a
formulacéo dos conceitos, o desenho da estrutura institucional e organizacional, bem como a
definicdo dos recursos necessarios para implementar a politica. O periodo que sucede a
publicacdo foi identificado com a implementacdo da Rede da Politica Nacional de Educacao
Permanente em Salde. Para compreender como ocorreu 0 processo de construcdo social da
Politica buscou-se identificar as transformag6es nos padrdes de relacionamento entre os atores

ao longo desses dois momentos.

No que se refere a génese da Politica, é importante considerar que, embora a Portaria 198
tenha sido publicada em 2004, a demanda por uma politica de formacdo de recursos
humanos para o setor salde pode ser mapeada desde a IV. @ Conferéncia Nacional de Salde,
realizada em 1966. A questdo voltou a ser discutida em todas as Conferéncias Nacionais de
Salde que se sucederam ao longo de quase trés décadas e nas Conferéncias Nacionais de
Recursos Humanos que se iniciaram em 1986, sem sucesso. Mesmo apdés a instituicdo do

SUS pela Constituicdo de 1988, a questdo foi tratada de forma pontual e desarticulada.

A formulagdo e a implementacdo de uma Politica Nacional de Educacdo Permanente em
Salde somente € tratada como prioridade quando o Partido dos Trabalhadores - PT assume o
Governo Federal em 2003. A primeira providéncia do novo governo, no que se refere a
gestdo de recursos humanos na saide e mais especificamente em relacdo a formacéo e a
educacao permanente para o SUS foi a sua transformacao em uma questdo estratégica de alta

visibilidade no Ministério da Saude. Isso foi conseguido com a criacdo da Secretaria de
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Gestdo do Trabalho e Educacdo em Saude - SGTES, o que foi feito na primeira reunido do
Conselho Nacional de Saude - CNS presidida pelo Ministro Humberto Costa Lima em

fevereiro de 2003.

Naquela ocasido, 0 Ministro apresentou cinco prioridades da nova gestdo do Ministério da
Salde, sendo uma delas a qualificacdo dos trabalhadores do SUS. A partir daquele
momento, técnicos do Ministério da Saude passaram os primeiros meses do ano de 2003
realizando articulagdes visando a formulacdo e a implantacdo de uma Politica Nacional de
Educacdo Permanente em Salde. Ao mesmo tempo, informavam aos atores que os Pdlos de
Capacitacdo, Formacdo e Educacdo Permanente do Pessoal do PSF haviam sido
descontinuados, por se tratar de uma estratégia que ndo funcionou por estar muito centrada
na universidade e que, para corrigir essa situacdo, era necessario que o servi¢co (SUS)
ocupasse a posicdo central dos processos de formacdo e educacdo permanente dos seus
trabalhadores. Para isso, era preciso deslocar a universidade do lugar de centralidade que
ela ocupava nos processos de educacdo permanente desenvolvidos por intermédio dos P6los

do PSF para uma posicao secundaria, nos novos Pélos de Educacdo Permanente em Salde.

O Ministério da Saude informou que a Politica deveria ter como premissa que o SUS € o fim
e 0 meio de todos os processos de formacdo e educagdo permanente em satde. O depoimento
de um ex-coordenador de Polo de Educacdo Permanente do PSF é explicito sobre esta

mudanca de orientacdo. Vejamos:

Foi marcante quando outro grupo assume em 2003, que ndo ia ser daquele jeito e
que as universidades ndo seriam parceiras privilegiadas no processo. Deveriam estar,
poderiam estar, mas é o servico que ia dar o tom, usar a sua prerrogativa
constitucional do artigo duzentos, que é ele que ordena a formacdo de recursos
humanos. Esse discurso foi forte, muito forte, claro, publico. (ENTREVISTA 10,
2006)
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As primeiras discussdes sobre a Politica Nacional de Formacdo e Desenvolvimento para o
SUS ndo incluiam todas as universidades em Minas Gerais. Também n&o incluiam todo o
SUS. O Ministério da Saude buscava construir uma proposta nacional de educacdo
permanente em saude, abrindo canais de interlocucdo diretamente com as Secretarias
Municipais de Salde ou com os proprios Pélos que ja estavam sendo formados sob a
lideranca desses municipios. Tal estratégia buscava excluir o conjunto das universidades e das
Secretarias Estaduais de Saude do processo de formulacdo e implementacdo da Politica,
conforme se depreende do depoimento de dois gestores da Secretaria de Estado de Salde de
Minas Gerais. O primeiro chama a atengdo para o fato de o Ministério da Saude buscar a
articulacdo direta com os municipios: “Essa proposta inicial veio com um forte viés de um
relacionamento direto do Ministério da Saude, do nivel federal com o nivel local. Ou seja,
com o municipio polo” (ENTREVISTA 02,2006). O segundo gestor chama a atencdo para 0
fato de o Ministério buscar se articular diretamente com os pélos: “cada pdlo, isoladamente,
ele conversaria e se articularia diretamente com o Ministério da Saide” (ENTREVISTA 13,

2006).

Enquanto as universidades se mantiveram cautelosas em relacdo ao processo de formulagao
e implementacéo da Politica, os Estados reagiram e informaram ao Ministério da Satde que
a proposta baseada em auto-organizacdo dos Polos pelos Governos Municipais e a
vinculacdo direta de cada Pdlo com o Ministério estava equivocada. O Governo do Estado
de Minas Gerais ndo aceitou a modelagem de Pélos de Educacdo Permanente em Salde e
liderou um movimento politico ao longo do ano de 2003, no qual os Governos Estaduais
buscaram se afirmar frente ao Governo Federal e definir para si um lugar de ator na Politica.
Segundo um depoente, houve forte reacdo politica dos estados, que passaram a buscar um

papel de “ator nesse processo. “As discussdes ao longo de 2003 foram de afirmacédo dos
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Estados” (ENTREVISTA 02,2006).

Inicialmente, o Ministério da Salde ignorou essas pressdes. Determinado na sua proposta de
relacionamento direto com o0s municipios, o Ministério organizou reunides e conduziu
articulagdes visando a formulacdo e a implementacdo da politica, sem a presenca dos
governos estaduais. Em funcdo desse estimulo, as Secretarias Municipais comegaram a
organizar os novos Pdlos de Educacdo Permanente, que vinham suceder os extintos Pélos de
Educagdo do PSF. O Municipio de Belo Horizonte, que seria sede de um desses polos,
chegou a estabelecer negociacdes formais com as universidades visando a participacéo delas.
De acordo com um dos entrevistados, representante de uma das universidades que

constituem o PAlo Macrorregional Centro,

0 proprio governo federal acena que Belo Horizonte seria um P6lo. Chegamos a
receber um convite de Belo Horizonte para participar formalmente. Mandaram uma
correspondéncia para a direcdo da [... ESCOLA DE...] Enfermagem e da Medicina
pedindo que eles assinassem um termo de compromisso, uma declaracdo que eles
gostariam de participar do pdlo de Belo Horizonte. Teve um encontro com uma
representante do Ministério e Belo Horizonte para discutir o P6lo Belo Horizonte.
(ENTREVISTA 10, 2006)

Mas a0 mesmo tempo em que o Ministério procurou ocupar 0s espacos politicos de
formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde, o
Governo Estadual buscou se aproximar dos Municipios e assumir o0 comando do processo de
implementacdo da Politirca Nacional de Educagdo em Saude no ambito do estado de Minas
Gerais. Para isto, a SES-MG convocou um Seminario Estadual de Educacdo Permanente em
Saude e negociou com o Governo Municipal de Belo Horizonte que este reconheceria
publicamente a autoridade do Governo Estadual para coordenar a formulacdo e a
implementacdo da Politica. De acordo com um representante de instituicdo de ensino

superior que participou do seminario, este momento pode ser descrito da seguinte forma:
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E ai, o Estado comeca a fazer um processo de articulagdo, que de certa forma foi até o
que gerou, do meu ponto de vista, 0 Forum. O Estado comeca a assumir realmente,
do meu ponto de vista, 0 seu espacgo de articular politicas no Estado dentro do estado.
E o Estado que tem que articular politicas. Entdo ele chama um seminario e discute a
questdo dos poélos e nesse momento, nesse seminario inclusive, Belo Horizonte
explicita: Olha! Tinhamos um projeto, porque estavamos entendendo dessa e dessa
forma. Fomos incentivados pelo governo [federal]. Gostariamos de colocar agora,
clara e publicamente que estamos assumindo que a coordenagdo do processo € do
Estado. (ENTREVISTA 10, 2006)

Ao organizar seu préprio Seminario de Educacdo Permanente em Saude, a SES-MG
antecipou-se ao Ministério da Saude e definiu uma posicdo antagbnica ao projeto de
centralizacdo e concentracdo da politica que vinha sendo desenhado na sua relacdo com os
municipios. A0 mesmo tempo, 0 seminario permitiu que a SES-MG afirmasse sua

autoridade sobre o SUS estadual, com o apoio do Governo da capital do estado.

Embora ndo seja o0 objetivo desta investigacdo analisar a rede de politica publica a partir
da perspectiva politico-partidaria, ndo pode passar despercebido ao leitor o alinhamento do
Governo Municipal da capital e do Governo do Estado em uma posi¢cdo de enfrentamento
com o Governo Federal. Deve-se ter em mente que o Governo Federal e o Governo
Municipal de Belo Horizonte eram e ainda sdo ocupados pelo Partido dos Trabalhadores -
PT, enguanto o governo do Estado era e ainda é ocupado pelo Partido da Social Democracia
Brasileira - PSDB e que os Pdlos de Capacitacdo, Formacdo e Educacdo Permanente do
Pessoal do PSF, que se descontinuava naguele momento, haviam constituido uma estratégia

prioritaria do PSDB durante os oito anos do governo Fernando Henrique Cardoso.

O fato de o Governo Municipal de Belo Horizonte afirmar publicamente que abria méo de
uma posicdo induzida pelo Ministério da Saude e que dali em diante reconhecia a autoridade
do Governo do Estado de Minas Gerais para coordenar a Politica Nacional de Educacgéo
Permanente em Saude no ambito do SUS-MG deve ser considerado como uma demonstracao

de forca politica do Estado, mas também como um indicador do elevado grau de tenséo
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politica que caracterizava as relacbes entre o Governo Federal, o Governo Estadual e o

Governo do Municipio de Belo Horizonte naquele momento.

A tensdo entre o Governo Federal e 0 Governo Estadual, que reclamam autoridade hierarquica
sobre a parcela da Rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde que se
organiza em Minas Gerais, marca o processo formulacédo e de implementacdo da Rede. Deve-
se atribuir a essa disputa pelo controle da Rede boa parte da responsabilidade pelo colapso da

Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde através de P6los/Rodas de Gestao/redes.

A partir da afirmacdo publica do seu lugar como ator no processo de formulagdo e
implementacdo da Rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde, o Governo
do Estado de Minas Gerais defendeu junto ao Governo Federal (Ministério da Saude,
Conselho Nacional de Saude, Comissdo Intergestora Tripartite - CIT, Conselho Nacional dos
Secretarios de Saude - CONASS, Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Saude -
CONASEMS) que os municipios deveriam ser agrupados em poélos organizados de acordo
com os critérios que refletissem as necessidades assistenciais e a organiza¢do do SUS em
bases locorregionais, ja pactuados na CIB-SUS/MG. Também defendeu a criacdo de uma
instdncia intermediéria de articulacdo da Politica Nacional no plano estadual, o Férum
Estadual de Formacdo e Educagdo Permanente do SUS/MG. De acordo com esse
depoimento, “Minas Gerais caminhou para criar o Forum que pudesse ser o ambiente
institucional de coordenacdo dos diversos Pdlos. Entdo Minas Gerais caminhou na
perspectiva de fomentar que os polos se estruturassem a partir dos espacos assistenciais™.

(ENTREVISTA 02, 2006)
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A proposta foi formalizada na 892 reunido da Comissdo Intergestores Bipartite de Minas
Gerais - CIB-SUS/MG realizada no dia 29 de setembro de 2003, na qual foi aprovada a
deliberacdo que determinou o estabelecimento de uma Politica de Recursos Humanos para o

SUS/MG (MINAS GERAIS. CIB-SUS -Belo Horizonte, 29/09/2003).

Ainda no més de setembro de 2003, a SGTES apresentou em uma reunido extraordinaria da
CIT, na qual a SES/MG possui assento, o documento “Politica de Educacdo e
Desenvolvimento para o SUS: Caminhos para a Educacdo Permanente em Saude - Pélos de
Educacdo Permanente em Salde” que fora previamente discutido pela Cadmara Técnica da
CIT e pelo CNS. A plenéria da CIT deliberou pela adogdo da educagdo permanente em salde
como estratégia para consolidacdo do SUS. Também foi definido que a estratégia deve ser

implantada de forma descentralizada, ascendente e transdisciplinar:

adoc¢do da educacdo permanente como a estratégia fundamental para a recomposicao
das praticas de formacdo, atencdo, gestdo, formulacéo de politicas e controle social no
setor da salde. PropGe ainda que formacdo e desenvolvimento devem ser feitos de
modo descentralizado, ascendente, transdisciplinar (BRASIL, COMISSAO INTER-
GESTORES TRIPARTITE, 18/09/2003

Definiu-se que os atores fundamentais dessas instancias de articulacdo da educacédo
permanente em salde sdo: 0s gestores estaduais e municipais; as universidades e as
instituicBes de ensino com cursos na area da saude, incluindo principalmente as suas areas
clinicas e da saude coletiva; as escolas de satde publica; os centros formadores, os nucleos de
salde coletiva; as escolas técnicas de saude; os hospitais de ensino; os estudantes da area de
salde; os trabalhadores de saude; os Conselhos Municipais e Estaduais de Salde; e os

movimentos ligados a gestao social das politicas publicas de saude.
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Também ficou definido que, na reunido seguinte da CIT, a SGTES apresentasse 0s critérios
de alocacdo de recursos para a implementacdo da politica, o que foi feito na reunido do dia
23/10/2003. Os recursos deviam ser distribuidos até abril de 2004. A primeira distribuicdo
de recursos federais para os Projetos dos Polos de Educacdo Permanente em Salde de
acordo com os critérios e a tabela de Alocacdo e Efetivacdo de Repasses dos Recursos
Financeiros do Governo Federal foi pactuada na reunido da CIT realizada em 23 de

outubro de 2003.

No dia 24 de novembro de 2003, a honagésima primeira reunido da CIB-SUS/MG aprovou
a proposta apresentada pela Assessoria de Gestdo Estratégica da Secretaria de Estado de
Saude de Minas Gerais de criar treze P6los de Formacéo e Educacdo Permanente em Saude
no Estado de Minas Gerais - Macroregionais de acordo com a regionalizagdo determinada no
Plano Diretor de Regionaliza¢do da Saude do SUS/MG, proposto pela SES/MG e aprovado

pelo Conselho Estadual de Satde de Minas Gerais - CES/MG.

Defininiu-se que os polos deveriam encaminhar as suas propostas de educacdo permanente
até 10/12/2003; que as instituicdes formadoras que iriam apresentar as propostas fossem
escolhidas pelos municipios, de acordo com sua necessidade, e ndo de acordo com o
interesse das instituicdes formadoras. A ata da reunido da CIB-SUS-MG registra a expressao

“imposicéo das institui¢des formadoras” (MINAS GERAIS- CIB-SUS, 24/11/2003).

A criacdo do Forum Estadual de Formacdo e Educacdo Permanente do SUS/MG foi
efetivada através da Deliberagdo CIB-SUS-MG n° 039 de 01 de outubro de 2003. A
constituicdo dos polos foi realizada no dia 01 de dezembro de 2003, através da Deliberagdo

CIB-SUS-MG n°. 45. As duas deliberacbes da CIB-SUS/MG foram publicadas antes da
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Portaria 198 que instituiu a Politica Nacional, que somente foi emitida pelo Gabinete do
Ministro da Saude em fevereiro do ano seguinte, em 2004, incorporando parte do ideario

defendido pelo Estado de Minas Gerais, como, por exemplo, a criacdo de Foruns de Pélos:

Nos estados com vérios Pélos de Educacdo Permanente em Saude para o SUS, cabe a
Secretaria Estadual de Salde (SES) a iniciativa de reuni-los periodicamente para
estimular a cooperacdo e a conjugacdo de esforcos, a ndo fragmentacdo das propostas
e a compatibilizacdo das iniciativas com a politica estadual e nacional de salde,
atendendo aos interesses e necessidade do fortalecimento do SUS e da Reforma
Sanitaria Brasileira e sempre respeitando as necessidades locais. Paragrafo Unico -
Podera ser criado um Colegiado ou Férum dos Pdlos.(BRASIL, MS-GM/Portaria
198, 03/02/2004.Art. 4°.)

Além disso, a portaria vinculou a aprovacdo dos projetos dos pélos ao parecer da CIB e a

deliberacdo do CES:

A principal mobilizacdo de recursos financeiros do Ministério da Salde para a
implementacdo da politica de formacdo e desenvolvimento dos trabalhadores de
salde para 0 SUS serd destinada a implementacdo dos projetos dos Pdlos de
Educacdo Permanente em Salde para o SUS pactuados pelo Colegiado de Gestdo de
cada Pélo, CIB e CES de cada estado, assegurando as diretrizes para implementacéo
da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde, estabelecidas
nacionalmente. BRASIL, MS-GM/Portaria 198, 03/02/2004. Art. 6.° p. 2°)

Esses fatos refletiram a determinagdo do governo do Estado de Minas Gerais de exercer
controle sobre uma politica do Ministério da Salde, percebida como centralizadora e
concentradora, portanto com um enorme potencial de esvaziamento do poder politico do
Estado em uma é&rea critica como a satde. Por isso, o Estado de Minas Gerais firmou uma
posicdo de resistir a proposta elaborada pelo Ministério da Sadde. De acordo com um dos
gestores da SES/MG “Minas firmou essa posi¢cdo muito clara[...] a de criar uma instancia
de coordenacéo de natureza estadual, e quando falo de estadual, estou falando de governo

do Estado” (ENTREVISTA 02, 2006).
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A percepcao inicial foi a de que prevalecera a posicdo dos Estados liderados por Minas
Gerais. O Férum foi incorporado pela Politica Nacional de Formacdo e Desenvolvimento
para 0 SUS; Minas Gerais transformou o Forum em uma plenéaria dirigida pelo Secretério de
Estado de Saude e coordenada por um departamento da SES/MG subordinado ao Gabinete
do Secretario: o Centro de Desenvolvimento de Recursos Humanos. Os pdlos foram
configurados de acordo com a proposta aprovada pela Secretaria de Estado de Saude de
Minas Gerais - SES/MG e finalmente passaram a ser coordenados pelas Diretorias de
Acbes Descentralizadas em Saude/DADS-SES-MG e dirigidos por instancias que sdo

presididas pela SES: o Férum, a CIB e a CES.

4.3. A implementacdo da Rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde

Imediatamente apds a publicacdo da Portaria 198, na qual o Ministério da Salude incorporou
as demandas do Governo do Estado de Minas Gerais, ficou claro que as questfes de
centralizacdo e concentracdo da politica ndo haviam sido resolvidas entre esses dois atores.
A tensdo ressurgiu sob a forma de disputa pelo controle hierdrquico da Rede da Politica
Nacional de Educacdo Permanente em Salde, no ambito do Estado. Estava em disputa a
forma de organizar e governar cada P6lo de Educagdo Permanente e a totalidade dos P6los do
Estado. Um aspecto crucial das discussbes referia-se a natureza das relacOes
interinstitucionais entre o conjunto dos Polos do Estado, o Forum Estadual de Pélos, a CIB, o

CES, a SES e o Ministério da Saude.

Quando a Portaria 198 determinou que os Polos de Educacdo Permanente em Salde fossem

organizados como uma “roda de gestdo”, a metafora da “roda de gestdo” foi compreendida
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pelo conjunto dos atores como indicativo para a construcdo de relacdes interinstitucionais
horizontais. Entretanto, a pratica da politica mostrou aos atores que a organizagdo e 0 governo
da rede eram conduzidos de acordo com outro desenho, caracterizado por relagdes
interinstitucionais verticais. E possivel identificar duas formas basicas de percepcio de tais
relacbes. A primeira percepcdo considera a existéncia de relagdes hierdrquicas entre um
conjunto mais amplo de atores localizados no plano do Estado, conforme representado na

figura a sequir:

Figura 3
Primeiro Formato Institucional Percebido pelos atores na pratica da Rede da
Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude

Ministério da Saude

Secretaria de Estado de Conselho Estadual de
Salde Salde

(" Comissio Intergestora
Bipartite
.

Forum Estadual de
Educacéo

Pdélos de Educacgao
Permanente em Saude

Essa representacdo considera a percepcdo de alguns atores de que os fluxos indicados na
Portaria 198 ndo foram obedecidos, uma vez que esses atores entendiam que o Governo
Estadual subordinou os Pélos a autoridade do Férum Estadual de Polos, o qual por sua vez,

ficou subordinado a CIB e a Secretaria de Estado da Salde, atuando de forma antagdnica

96



aquilo que fora pactuado na CIT e no CNS, ao longo de 2003 e estabelecido pela Portaria 198.
Utilizando a metéfora que possui significado oposto aquela que foi empregada na Portaria
198, a conducdo da Politica de Educacdo Permanente em Salde foi percebida como uma

“pirdmide” e ndo como uma “roda de gestao”.

O controle macigo da SES/MG sobre a rede da Politica Nacional de Educagdo Permanente
no Estado € demonstrado no quadro de identificacdo dos gestores das instancias coletivas da

rede, apresentado a seguir.

Tabela 5
Quadro de identificacdo dos gestores das instancias coletivas da rede da Politica
Nacional de Educacdo Permanente no Estado de Minas Gerais

Instancia Gestor (presidente/coordenador)

Secretaria de Estado de Saude Secretario de Estado de Saude
Conselho Estadual de Saude Secretario de Estado de Saude
Comissdo Intergestora Bipartite Secretario de Estado de Salde
Plenaria do Férum Estadual de P6los de Educacgdo Secretario de Estado de Saude
Permanente

Foérum Estadual de P6los de Educacdo Permanente Gestor de 6rgdo da SES/MG
Conselho Gestor do P6lo de Educacdo Permanente Ator eleito entre os pares

A relacédo de subordinacdo dos P6los ao FGrum Estadual foi questionada pelo Ministério da
Salde em varios momentos. Um dos gestores da SES/MG fez o seguinte depoimento a
respeito disso: “Havia até uma discussdo que o Ministério provocava muito, isso entrou em
varios debates, €é: Os polos estdo subordinados ao Forum ou ndo estdo subordinados ao
Forum?” (ENTREVISTA 02, 2006) A percepcdo desse mesmo ator é de que o Pdlo e o
Foérum se subordinam as instancias de gestdo do SUS que sdo a CIB e ao CES:
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Subordinam-se as instancias que definem a politica de salde puablica para Minas
Gerais, que sdo: CIB e Conselho Estadual de Salde. Entdo, essa perspectiva, também
foi outra coisa que a gente bateu muito e foi objeto de vérias polémicas e, ai sim, eu
acho que pode-se usar a palavra subordinagdo. (ENTREVISTA 02, 2006)

O modelo de relagBes interinstitucionais hierarquicas estabelecido pelo Governo do Estado
de Minas Gerais no interior da Rede colidiu com as expectativas dos demais atores sobre a
natureza dos Po6los/Roda de Gestdo constituidos para operar a Politica. Essas expectativas
estavam amparadas pelo discurso do Ministério da Saude, amplamente divulgado pela préopria
SGTES de acordo com o qual as “Rodas de Gestdo” sdo arranjos horizontais, sem comando

vertical e obrigatorio.

Né&o havera um comando vertical e obrigatorio, ja que na roda todos podem influir e
provocar movimento. Nessas rodas, pessoas que realizam as agdes e 0s servi¢os do
SUS e pessoas que pensam a formagdo em saude dialogam livremente. Todos juntos,
interagindo, identificam as necessidades e construir as estratégias e as politicas no
campo da formagdo e do desenvolvimento, sempre buscando melhorar a qualidade da
gestdo, aperfeicoar a aten¢do integral & salde, popularizar o conceito ampliado de
salde e fortalecer o controle social..(Ministério da Salde. Secretaria de Gestdo do
Trabalho e da Educacgdo na Salde. Departamento de Gestdo da Educacdo na Salde.
2005, p.15/16)

A ampla aceitacdo do conceito de P6lo como “roda de gestdo” sustentou a rejeicdo dos atores

locais as pretens@es hierarquicas do Governo Estadual de Minas Gerais.

Outra visdo considera a existéncia de apenas dois atores na politica: o Ministério da Salde e
0s Pdlos. De acordo com alguns atores, as instancias de pactuacdo e de deliberagdo ja
institucionalizadas no SUS estadual foram ignoradas na formulacdo e na implementagéo da
politica. Nesse caso, 0 Ministério articula-se diretamente com os Polos, sem a presenga de
qualquer instancia estadual. A SES, o CES, a CIB e o Férum séo alijados do processo,

conforme representado a seguir:
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Figura 4

Segundo formato institucional percebido pelos atores na pratica da
Rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Saude.

Pélo de Educacéo
Permanente

Ministério da Satde

Pélo de Educacéo
Permanente

P6lo de Educacéo
Permanente

Entende-se que o ndo reconhecimento de pactuacdes e deliberagdes realizadas no interior de
instancias permanentes, legalmente constituidas e percebidas pelos atores como legitimas foi

uma das causas do colapso da Politica. Segundo o depoimento de um dos gestores da SES-

MG,

O néo reconhecimento do Governo Estadual foi identificado de duas formas. Na primeira, 0s
processos administrativos da rede seguem hierarquicamente todo o fluxo formal estabelecido
na Portaria 198: Pdlo, Férum, CIB, CES e Ministério da Salde, mas, ao chegar ao Ministério,
as etapas intermediarias de apreciacdo e de deliberacdo dos projetos sdo desconsideradas.

Dessa forma, os projetos de educacdo permanente de cada p6lo sdo analisados pontualmente

a gente bateu muito é de que esta politica tinha que vir dentro da institucionalidade
do SUS, o que implica que as instancias de pactuacdo e deliberacdo sdo aquelas
constituidas, que é a CIB, que é o0 Conselho. Que o mecanismo de repasse
financeiro € o mecanismo fundo a fundo. Que vocé tem diretrizes nacionais,
pactuadas na tripartite e aprovadas pelo Conselho, mas que vocé tem uma realizagéo a
partir do nivel local, com... Seja 0 municipio plena, ndo plena, a partir do que for
pactuado na CIB estadual e no Conselho Estadual de Salide. Este foi o grande debate,
que ndo teve. Ndo chegou a bom termo. Eu reputo boa parte dos problemas,
derivaram, e ai... Da perda da eficacia do efeito transformador da politica, derivaram
dai. Que se criou um mecanismo burocratico, centralizado (ENTREVISTA 02, 2006).

99



pelo Ministério da Saude, obedecendo a critérios proprios. “O Ministério bancou uma agao
centralizada, aonde ele aprovava pontualmente... projeto a projeto. Alias, ndo é projeto a

projeto, é acdo educacional a acdo educacional.” (ENTREVISTA 02, 2006)

A segunda forma envolve a articulagdo direta do Ministério da Saude com os Polos de
Educacdo Permanente em Salde. Nesse caso, 0s projetos ndo sdo processados no circuito

definido pela Portaria 198. O P6lo negocia diretamente com o Ministério da Salde.

Os atores também percebem a existéncia de um terceiro formato institucional caracterizado
pela articulacdo direta do Ministério da Saude com os municipios. Nessa situagdo, o
Ministério da Saude ignora sua prépria politica de Educacdo Permanente em Salde, que tem

como um de seus eixos a articulacdo regional dos atores através de Pdlos/Rodas de Gestéo.

Esta conducdo foi identificada por um dos entrevistados que relata o seguinte.

Em algumas reunides de CIB microrregional, onde se discutem projetos de
educacdo permanente através dos Poélos, ocorre de municipios se
manifestarem informando que o projeto ndo é necessario para eles, porque
sua demanda ja foi atendida diretamente pelo Ministério da Salde, levanta o
municipio e fala assim: ndo! Ja teve um consultor do Ministério da Salde
aqui. NoOs ja estamos realizando nossas capacitagdes (ENTREVISTA 08,
2006).

Dessa forma, o Ministério da Saude manteve varias frentes de articulacdo direta com 0s
municipios e, em algumas oportunidades, transferiu recursos para financiamento de atividades
de educacdo permanente sem interlocucdo com qualquer instancia estadual, como se pode

observar pelo depoimento de um integrante do Conselho Estadual de Satde de Minas Gerais:

De um determinado periodo, quando o Estado de Minas Gerais, por
exemplo, foi o primeiro a se organizar com o Férum em que tem a presenca
de todos esses atores, inclusive os da academia né? Para a gente organizar
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Figura 5

essa rede né? A gente descobre que é... Comecou a ser liberado, fora de uma
politica estadual, de uma diretriz estadual, recursos para algumas instituicdes
ou vaérias instituicbes pudessem t& fazendo educacdo em salde, sem que
houvesse né? ... Uma respeitabilidade, um minimamente necessario, para que
esse recurso nao fosse gasto de forma aleatoria. (ENTREVISTA 07, 2006)
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Os atores compartilham a visdo de que o discurso sobre a politica era de descentralizacao e
desconcentracdo, enquanto a pratica era de concentracdo e centralizagdo. Entretanto, as trés
visdes divergem em aspectos fundamentais, sendo que a diversidade de percepgdes pode ser

associada com as posic¢des que cada ator ocupa na rede.

No plano local, é possivel identificar que os atores percebem o Governo Estadual como um
ator que busca relagcbes de dominancia do campo institucional através da exigéncia de
subordinagdo dos demais atores as instancias de pactuacao e de deliberacdo do SUS estadual
que ele preside. J& o Governo Estadual percebe que o Governo Federal ndo reconhece as
instancias estaduais e federais de pactuacdo e deliberacdo do SUS e que utiliza a Politica
Nacional de Educacdo Permanente em Saude como instrumento de concentracdo de poder e
centralizacdo das acdes. Entende-se que as escolhas do Governo Federal na conducdo da
politica sdo sustentadas por dois graves erros: o primeiro € um erro de auto-avaliacdo de
capacidade de estimular diretamente os servicos municipais de salde e, ou as regides
assistenciais em que esses municipios estdo organizados dentro de cada estado da federagdo;
0 segundo € a confusdo conceitual quanto a natureza das competéncias de cada instancia de
governo na operacdo da rede da Politica Nacional de educacdo Permanente. Sobre essa

questdo, um dos gestores da SES/MG expressa a seguinte opinido:

Ela [a Politica Nacional de Educacdo Permanente] faz um by-pass no nivel estadual.
Entéo ela estabelece uma relacéo bidirecional ai, Ministério da Sadde-P6lo. E ai, num
papel extremamente danoso, onde n6s estamos falando de 5.500 municipios, nés
estamos falando de um pais de dimensdes continentais, aonde as especificidades e
regionais sdo muito grandes, e 0 Ministério da Salde, a Unido querer definir, avaliar e
estimular diretamente as regides assistenciais, 0s municipios. 1sso é um equivoco
operacional. Primeiro: do ponto de vista da Federagdo. Do ponto de vista operacional,
do ponto de vista da capacidade, é um equivoco que eu reputo basal. O Ministério da
salde e a Unido nao foram feitos para governar municipio. (ENTREVISTA 02, 2006)

No plano Federal € possivel identificar a percepcao que o Governo Estadual ndo reconhece a

possibilidade do Ministério se articular diretamente com os Municipios e que busca obstruir
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essas relacoes.

Como resultado das percepgdes incongruentes que cada ator construiu sobre os valores e as
preferéncias dos demais, foram restabelecidas as disputas politicas que caracterizaram o ano
de 2003. O fato de os atores manifestarem percepcOes tdo distintas da Rede da Politica
Nacional de Educacdo Permanente em Salde, sua dificuldade em chegar a um acordo e as
limitacbes do SUS para garantir o cumprimento das pactuacfes e deliberagbes indicam a

inconsisténcia politica e a fragilidade institucional dessa rede de politica publica.

Na dimensao institucional, a fragilidade se manifesta tanto na incongruéncia entre o conceito
e pratica da rede, quanto na incapacidade das instituicGes garantirem a implementacéo de uma
politica publica. A literatura indica que redes sdo caracterizadas pela presenca de relaces
interinstitucionais relativamente estaveis entre diferentes atores governamentais e
organizacGes privadas, interdependentes entre si, que participam da formulacdo e
implementacdo de uma politica publica. O conceito conecta as organizacdes que operam
uma rede de politica com suas estratégias e com seu contexto institucional (KICKERT et al.,
1999, p. 01). Nesse caso, foi possivel identificar que os atores atuaram de forma isolada e que
0s pactos e deliberagbes realizadas em instancias coletivas, legais, permanentes e
pretensamente legitimas ndo foram cumpridos. A incapacidade politica dos atores resolverem
os seus conflitos impediu o fluxo de recursos necesséarios para alcancar seus objetivos e
maximizar sua influéncia sobre os resultados. Além disso, os atores percebem que as formas

de organizacéo e de governo da rede foram impostas (RHODES, 1999, p. XII).
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4.4. As universidades como instituices formadoras para 0 servico: a desconstrucdo da

legitimidade

Ao longo do processo de constitui¢do da rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente,
todos os atores foram fortemente questionados pelos demais quanto aos papéis que buscavam
desempenhar na rede. No primeiro momento, o Ministério da Saude foi questionado pela
insisténcia em manter um modelo institucional centralizador e concentrador que ignora os
Governos Estaduais e as instancias estaduais de pactuacéo e deliberacdo do SUS. No segundo
momento, o Ministério passa a ser questionado por descontinuar a politica e a rede

responsavel pela sua implementagé&o.

O Estado de Minas Gerais foi questionado por aplicar o mesmo modelo institucional baseado
em centralizacdo e concentracdo que tanto criticou, quando quem o utilizava era o Ministério
da Saude. Ao trazer para si a coordenacdo da politica, o governo estadual mostrou-se
igualmente concentrador e centralizador na sua relacdo com os pdlos. E, da mesma forma que
0 Ministério, fez um discurso de democratizacdo e horizontalizagdo das relacdes entre os
atores do setor da satde, bem como a valorizacdo dos fluxos e instancias institucionalizados

no SUS.

Ja as instituicbes formadoras foram questionadas em varios momentos, por diferentes
motivos. Um desses questionamentos refere-se a percepcdo de atores vinculados a SES-MG
e ao CES-MG de que as universidades ndo aderiram & Politica de Educacdo Permanente em
Saude e que, quando isso ocorreu, a adesdo foi identificada como acéo de grupos especificos
dentro das instituicdes formadoras. De acordo com um gestor da SES/MG, “ndo € possivel

dizer que a universidade aderiu, que a escola aderiu. Na realidade, os grupos organizados
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dentro das escolas tiveram posicdes diferentes, niveis de adesdo diferenciada

(ENTREVISTA, 02, 2006).

Percebia-se que as instituicbes formadoras, no seu relacionamento com o Estado estavam
orientadas para a captacdo de recursos publicos, dentro da l6gica bilateral de convénios com
base na sua capacidade de oferta. Na percepcao de alguns atores, as instituicdes formadoras
oferecem para o servi¢co aquilo que querem, podem ou sabem fazer, e ndo 0 que 0 servicgo

necessita. Por exemplo, vejamos o seguinte depoimento:

A partir da l6gica que o professor ou a instituicdo “A” se capacitou nisso ou naquilo e
ele estd ofertando aquele produto. Eventualmente pode ter uma feliz coincidéncia ai,
mas 0 que a gente vé é exatamente a necessidade, inclusive agora de rever curriculos
de formacdo profissional. (ENTREVISTA 02, 2006)

Esta percepcéo estd no centro da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde e é
uma das poucas concordancias incondicionais entre o Ministério da Saude e a SES-MG em
todo este processo. E € a partir dela que o conjunto dos atores publicos ligados ao servigo
propde que as universidades percam a centralidade nos processos de educagdo permanente
para 0 SUS. Isso foi dito claramente para as universidades, ao longo de 2003, por

representantes do Ministério da Saude.

Esse polo [Pdlos de Capacitagdo, Formagdo e Educacdo Permanente do Pessoal do
PSF] ndo deu certo. Nada funcionou. Isso ta errado. T4 muito centrado na
universidade. O servico ndo precisa... Pode fazer isso de outra forma. N&o € desse
jeito que tem que ser feito. 1sso ndo é mais projeto. Entdo assim! Foi muito claro! Foi
marcante quando outro grupo assume em 2003, que ndo ia ser daquele jeito e que as
universidades ndo seriam parceiras privilegiadas no processo. Deveriam estar,
poderiam estar, mas é o servigo que ia dar o tom, usar a sua prerrogativa
constitucional do artigo duzentos, que é ele que ordena a formagdo de recursos
humanos. Esse discurso foi forte, muito forte, claro, publico. (ENTREVISTA 10,
2006)

Entendia-se, naquele momento, que as universidades ndo precisam e ndo devem estar no
centro do processo de formacéo para o trabalho em saude; que o servigo ndo precisa que elas
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estejam no centro porque existem outras formas de educar para o trabalho que ndo as
tradicionais; e que ordenar a formagdo é prerrogativa constitucional do servigo. De acordo
com o depoimento de um gestor da SES-MG, os polos introduzem o conceito de que “a
dinamica dos Polos, Pdlos-Forum leva a um processo onde a governabilidade dos processos
educacionais ndo esta dentro da institui¢do de ensino, esta fora” (ENTREVISTA 02, 2006).
Isso acarreta a centralidade do servi¢o no processo de formacgédo dos trabalhadores do SUS,
de forma que esse determina as prioridades, 0s contetdos e a propria estratégia do processo
de ensino e de aprendizagem. De acordo com um dos membros da equipe da SGTES que foi

responsavel pela implantacéo da Politica,

a definicdo de educacdo permanente em salde da Politica proposta foi carregada pela
noc¢do de préatica pedagdgica que coloca o cotidiano do trabalho ou da formacao -
em saude - como central aos processos educativos ao mesmo tempo que o colocava
sob problematizacéo, isto é, em auto-analise e autogestdo (CECCIM, 2005, p. 982).

O Ministério da Saude aponta a distancia que as instituicbes formadoras tém em relacdo ao
servico e a sua incapacidade de formar os profissionais dentro das necessidades da saude
publica brasileira. “No campo da Educacéo na Saude, a grande maioria dos cursos técnicos,
universitarios, de pés-graduacdo e as residéncias formam profissionais distantes das
necessidades de salde da populagdo e de organizacdo do sistema’ (Ministério da Saude.
Secretaria de Gestdo do Trabalho e da Educacdo na Salde. Departamento de Gestdo da

Educacao na Saude. 2005, p.9).

Outra visdo do servico é de que o comportamento das universidades publicas e privadas foi

motivado pelo interesse econémico. De acordo com um membro do CES/MG,

Houve disputa em termos financeiros. Parecia que nos estavamos chegando numa
discussdo de mercado. De quem seria 0 maior volume de recursos? N&o com a
caracteristica da necessidade de formacdo do SUS, mas [de] quanto poderia estar
abocanhando em termos de recursos. (ENTREVISTA 04, 2006)
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A busca por recursos foi percebida como comportamento caracteristico do mercado, de balcéo
de cursos. De acordo com um gestor da SES-MG: “E que agora mesmo, quando aconteceram
os editais para os polos de educacdo permanente, que houve uma disputa por recursos, quase

que numa légica de balcao, de mercado”. (ENTREVISTA 06, 2006)

Alguns atores entendem que a orientacdo para o mercado foi um estimulo importante para a
participacdo das universidades, particularmente das universidades privadas nos Pdlos de
Educacdo Permanente em Salde para os trabalhadores do SUS. Mas € importante considerar
que alguns atores ndo percebem diferencas significativas no comportamento das
universidades privadas e publicas nesse aspecto (ENTREVISTAS 02; 04; 07; 08). E possivel
afirmar que parte significativa dos atores vinculados ao Governo Federal, ao Governo
Estadual de Minas Gerais e as instancias de controle social do SUS-MG compartilham a
percep¢do de que o comportamento das universidades foi pautado pela I6gica de mercado e
que a oferta de servigos educacionais que elas fizeram aos POlos ndo considerou as

necessidades de formacéo e de capacitacdo do SUS.

O SUS também percebe que a universidade ndo conhece o SUS. De acordo com um gestor do

SUS-MG:

Tem reuniBes que a gente vé que tem representante de universidade, quando vocé fala
em CIB ou fala em outra coisa. Mas, CIB? O que € isso? .....

..... Entdo o cara estd ali querendo participar, querendo atuar, mas tem
desconhecimento do que é o SUS. Nao tem vivéncia de SUS. N&o sabe nem qual € a
legislacéo do SUS e como funciona o SUS. (ENTREVISTA 12, 2006)

Mesmo desconhecendo o servigo, essas instituicbes formadoras propdem-se a formar pessoal
para 0 SUS. Em casos extremos, esse comportamento é percebido como moralmente
questionavel. Um membro do Conselho Estadual de Saude relata o caso de uma instituicdo
privada de ensino que tentava obter documentos e projetos do CES-MG, portanto puablicos,
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para vender para 0s servicos municipais de salude como conteudos de programas de

capacitacdo. Segundo um dos conselheiros:

Uma instituicdo [que veio] aqui, pedindo para que a gente passasse uma determinada
deliberacdo que contém um plano de acdo sobre dengue. Que passasse por e-mail.
Por qué? Porque fica dificil para eles digitarem esse plano. Se eu passar por e-mail,
véo copiar esse plano e vender para os municipios...

...Um plano de agio para a dengue. E assim que o SUS funciona! Vocé entendeu?
As pessoas montam instituigdes de prestagdo de servigo e as apresentam. E por ai que
o dinheiro publico vai para o ralo...

..Sim!  Ainda documentam isso e tal. E ai a gente ndo se presta a passar
documentacdo para institui¢des privadas. Ela que construa o plano dela, 1a... A
empresa nao queria nem ter esse trabalho. (ENTREVISTA 07, 2006)

Dessa forma, o CES-MG identifica a existéncia de instituicbes formadoras privadas que
atuam como atravessadoras no “mercado de capacitacdo de recursos humanos”, captando
informacdo publica em uma instancia de governo e vendendo-a para outra instancia de
governo. Experiéncias dessa natureza fizeram com que o Conselho evite passar documentos

para institui¢bes privadas.

Ao analisar o fendmeno do descentramento das universidades no interior da rede politica
publica destinada a operar a Politica, foi possivel constatar que 0s mecanismos impessoais de
comunicacgéo, as rotinas e o preco, que prevalecem na hierarquia e no mercado, ndo foram
substituidos pela interagdo direta entre os atores no caso da Rede da Politica Nacional de
Educacao Permanente, a ndo ser em casos isolados. A percepcao de que o comportamento das
universidades publicas e privadas foi orientado pelos sinais do mercado é uma presenca
relevante no discurso de parte significativa dos atores e que se comprova pelo afastamento das
universidades, particularmente das privadas, a partir do momento em que 0S recursos
financeiros tém seu fluxo restringido ou interrompido. Existem poucos relatos, pontuais, de

desenvolvimento de projetos a partir do compartilhamento de recursos pré-existentes.
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Embora as vias da reputacdo e das relacdes de reciprocidade tenham sido importantes no
plano local, nos momentos iniciais de implementacdo dos polos, posteriormente esses
mecanismos foram pouco relevantes. Como o nivel de compromisso dos atores com 0s
objetivos comuns e com o0s procedimentos pactuados foi baixo, o resultado foi a
desarticulacdo dos atores. N&o houve compartilhamento de expectativas de beneficio matuo
em longo prazo. Ao contrério, as relagdes construidas a partir dos sinais do mercado foram
marcadas pela busca de vantagens individuais, pela precisdo e pela suspeita. Além disto, €
possivel afirmar que a celebracdo dos contratos ocorreu em um ambiente institucional

caracterizado pela formalidade e burocracia.

As percepcdes de que os diversos atores nutrem a respeito das universidades articulam
questdes de fragilidade moral, comportamento econdémico auto-interessado, desconhecimento
da realidade social, concepcbes pedagdgicas equivocadas, ineficiéncia e incapacidade de
atender as necessidades de formacdo do proprio estado. Tais questionamentos indicam a
incongruéncia da teoria com a pratica da politica e a incompatibilidade entre os fins da
politica, seus contetdos e processos. Devem ser compreendidos como originarios da esfera

constitucional dos processos de implementacdo de redes de politicas publicas.

Como resultado, é possivel identificar o questionamento da capacidade das instituicGes
formadoras atuarem enquanto tal, de acordo com os interesses coletivos estabelecidos
constitucionalmente. Em fungdo desse questionamento, assiste-se a uma reorientacdo das
acOes tipicas do Ministério da Saude, que leva a transformacdo das atividades de educagédo

permanente de atividade meio para atividade fim, como se percebe no trecho:

Optou-se por priorizar a educacdo dos profissionais de salde como uma agdo
finalistica da politica de salde e ndo a atividade-meio para o desenvolvimento da
qualidade do trabalho. Este é o aspecto original, o diferencial de novidade
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configurado sob o conceito politico-pedagdgico da Educacdo Permanente em Salde,
conceito que resume a politica proposta e Ihe da a traducdo concreta junto aos
Conselhos de Salde, instituicbes de ensino, associacBes docentes, movimentos
sociais, organizacGes estudantis e representacfes de trabalhadores (CECCIM, 2005,
p. 976).

E possivel que, nesse caso, esteja se desenhando um processo de exclusdo produzida por

perda de legitimidade das universidades, cujas conseqiiéncias sdo imprevisiveis.

4.5. Os resultados da Politica Nacional de Formacdo e Desenvolvimento para o SUS: a

percepcao dos atores

De 2004 até a presente data, a Politica Nacional de Educacdo Permanente tem sido
continuamente avaliada. Uma primeira avaliacdo nacional realizada dezesseis meses ap0s a
sua implementacdo dava conta de nimeros que indicavam uma forte mobilizacdo em torno
dos Polos. De acordo com um dos membros da equipe responsavel pela formulacao e pela
implementacdo da proposta original da Politica: “a politica de educacdo permanente
congrega, articula e coloca em roda /em rede diferentes atores, destinando a todos um lugar
de protagonismo na conducdo dos sistemas locais de saude” (CECCIM,2005, p, 977).

Como foi possivel verificar ao longo dessa investigacao, tal avaliacao é questionavel.

Essa investigacdo permitiu constatar que a implementacdo da Rede da Politica Nacional de
Educacao Permanente em Salde sofreu restricdes que podem ser agrupadas em pelos menos
quatro dimensdes, conforme indicado por Nogueira (1998): politica, institucional e
organizacional, social e técnica. E importante ressaltar que nem sempre os limites entre estas
quatro dimensbes sdo facilmente discerniveis e que alguns elementos possuem origem nas

quadro dimensdes.
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Um fator restritivo que se manifesta na dimensdo organizacional dessa rede, mas que se
origina na dimensdo ambiental ou politica da politica é a ndo alocacdo da maior parte dos
recursos financeiros do Ministério da Salde para a Politica, conforme foi determinada pela
Portaria 198. Embora o ato em si de alocar recursos e ordenar despesas seja um evento
organizacional/administrativo, as decisdes de alocar recursos e ordenar despesas possuem
motivacdes e consequiéncias eminentemente politicas e é nessa dimensdo que devem ser
localizadas as decisfes de ndo alocar recursos significativos para a os P6los e de manter os

projetos estratégicos fora dos Pélos, indo na direcdo oposta ao que a Portaria 198 determinou.

De acordo com um gestor da SGTES, o Ministério da Saude manteve suas principais
politicas e programas de formacdo e capacitacdo fora da Politica. Estas agdes eram

denominadas extrateto e tinham primazia sobre os projetos dos pélos.

O chamado extrateto do pélo era muito maior que o teto. Por qué? As agdes grandes
de residéncia ndo podiam ser contempladas dentro do teto. Ta? Por qué? Uma
residéncia ¢ muito cara. Uma residéncia custa dois milhdes de reais. E muitas vezes,
aquele pélo ndo tinha isso. Entdo, todas as agdes grandes, como as proprias agdes da
residéncia passavam por fora. Ja ha muito tempo! N&ao é uma coisa de agora, néo!
Ficou no polo de fato, foram as capacitagdes menores (ENTREVISTA 17, 2007).

Ou seja, na perspectiva do Ministério da Salde, os pdlos ndo se constituiram como
mecanismos de gestdo da educagdo permanente, mas de gestdo de parte dos projetos

“menores” de capacitacao.

A visdo de que os polos eram instancias de discussdo de projetos menores conduziu o
Ministério da Saude a realizar os seus projetos estratégicos fora da estrutura da Rede da
Politica Nacional de Educacdo Permanente e a prioriza-los em relagdo aos projetos dos polos.
Existem relatos de que, em Vvérias ocasifes 0 Ministério da Saude cancelou projetos de acdes

dos polos por que esses se chocariam ou se sobreporiam as acOes e programas planejados pelo
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Ministério. Segundo um dos gestores da SES-MG,

Exemplo disso foi a formacdo do agente comunitario de salde, que foi proposto em
maio de 2004, j& com a portaria publicada, com os valores definidos para cada pélo.
Este projeto, apresentado em 2004, financiaria a capacitacdo dos agentes comunitéarios
nos estados e municipios. Se o ministério estava abrindo uma linha de financiamento
e uma proposta de financiamento para o agente comunitario, todos os pélos que
tivessem apresentado propostas de capacitagdo para agente comunitario tiveram suas
propostas canceladas. (ENTREVISTA 13, 2006)

E importante chamar a atencéo para o fato de que os dois Gltimos depoimentos, um deles feito
por um gestor de segundo escaldo do Ministério da Saude e outro por um gestor de segundo
escaldo da SES-MG, refletem uma verdade diferente daquela pretendida no texto da Portaria
198, no qual o Governo Federal se comprometeu a implantar os P6los. Os dois depoimentos
permitem afirmar que as diretrizes determinadas pela Portaria 198 ndo foram seguidas, entre
elas a que determinava que a principal alocacdo de recursos financeiros do Ministério da

Salde para acdes de educacdo permanente seria feita através dos Pdlos.

Da mesma forma que o Ministério da Salde, a SES-MG também realizou um grande
investimento em Educacdo Permanente sem passar pelos Pdlos e, nesse sentido, também
contrariou a Portaria 198. De acordo com um dos gestores da SES/MG: ““é bom medir que em
Minas Gerais, os polos foram financiados com recursos exclusivamente do Ministério da

Salde” (ENTREVISTA 13).

Os investimentos da SES-MG foram coordenados pela Escola de Saude Publica - ESP/MG,
pela Fundacdo Hospitalar de Minas Gerais - FHEMIG e pela Geréncia de Educacdo
Permanente da SES-MG. (ENTREVISTAS 02; 12; 18). O Estado de Minas Gerais afirma que
esse investimento passou a ser feito em grandes volumes exatamente porque os Polos de

Educacdo Permanente ndo funcionaram. Um gestor da SES-MG avaliou a situacdo da
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seguinte forma:

N6s nos movimentamos em 2003 e 2004 para que os pélos fossem “o canal” para a
realizacdo das acdes de educacdo permanente. Na hora em que, operacionalmente, a
estratégia se esgarcou, eu acho que o termo é esse, se esgarcou 0 Estado ndo poderia
deixar de fazer as a¢Bes de educagdo permanente (entrevista 02, 2006).

A ndo alocacdo de recursos financeiros para os polos sinaliza o afastamento dos dois
principais atores da rede. Este afastamento da Unido e do Estado foi um reflexo da intensa
disputa entre esses dois gestores em torno da definicdo de quem controla a rede. Na percepgéo
de um dos gestores da SES/MG, este embate influiu fortemente para que o conteldo da

politica fosse minimizado.

A minimizacdo do conteudo da rede permitiu a magnificacdo dos conflitos, sem oferecer
alternativas para sua resolucdo ou acomodacdo. A Politica ndo permitiu a construcdo de
mecanismos de institucionalizacdo do conflito politico entre os atores. Segundo um gestor da

SES/MG:

A politica falhou. O desenho dela falhou nesse aspecto, e ai € institucional e é
ambiental. Na hora em que vocé ndo conseguiu institucionalizar o conflito naqueles
canais que o SUS ja desenvolveu, vocé amplificou a dificuldade politica, acirrou a
disputa politica nos pélos, nos féruns, entre municipios e estado, estados e unido e
criou. Volto a dizer. Amplificou o conflito ao invés de institucionaliza-lo e ainda que
com conflito viabilizar a realizacdo da politica publica (ENTREVISTA 02, 2006).

A amplificacdo dos conflitos politicos e o acirramento das disputas conduziram ao colapso
da Politica. No caso do Ministério da Saude, o colapso da proposta original foi sinalizado
por uma primeira troca de toda a equipe da SGTES, ainda em 2005. A nova equipe da
SGTES deu continuidade aos processos que tinham seus recursos garantidos pela pactuagéo

feita na CIT em 2003. Alguns desses processos continuam em execugdo. Foi determinado
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aos PAlos que aguardassem até que o Ministério pudesse fazer uma avaliacdo da estratégia, o
que foi feito ao longo de todo o ano de 2006. O relatdrio final foi entregue ao Ministério da

Saude, em meados de novembro de 2006.

Além da disputa politica entre 0 Governo Federal e 0 Governo Estadual, a pesquisa permitiu
constatar a existéncia de mais duas: uma disputa entre a SES-MG e o CES-MG e outra entre
o0 Po6lo Macrorregional Centro e a SES-MG. A disputa entre a SES-MG e CES-MG pode ser
identificada na visdo de que as estruturas criadas pelo Estado de Minas, a fim de lidar com a
questdo da Educagdo Permanente, sdo empregadas para a realizacdo dos projetos de curto
prazo do grupo que esta no governo e ndo para a realizagdo de um projeto de longo prazo
para o Estado. Avalia-se que o desenho organizacional da SES/MG exibe baixa sintonia com
0 SUS enquanto uma Politica de Estado. “E ai, ndo existe uma sintonia... Sintonia entre a
estrutura criada pela Secretaria Estadual de Saide com as necessidades de formacéo e com
0 desenvolvimento de todo os atores sociais que tem um papel de formacéo dentro do SUS™

(ENTREVISTA 04, 2006).

A disputa entre Pdlo e SES-MG pode ser identificada na seguinte manifestacdo de um
técnico da SES-MG, integrante do pélo: “o P6lo ndo entende, ndo reconhece a Geréncia de
Educacdo Permanente e a Geréncia de Educacdo Permanente ndo quer saber do Po6lo”
(ENTREVISTA 14). Nos casos citados é possivel identificar o imbricamento da dimenséo
politica com a organizacional, de forma que o conflito politico manifesta-se na fragmentacao

organizacional e na paralisia das ac0es.

E importante constatar que a fragmentac&o organizacional, ao mesmo tempo em que reflete o

conflito politico, o intensifica, j& que a paralisia de qualquer parte da estrutura organizacional
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tende a ser percebida como manifestacdo do antagonismo do grupo que controla aquela
parcela do sistema. 1sso acarreta que o funcionamento ou a paralisacdo de qualquer acdo que
possa ser direta ou indiretamente relacionada com a questdo que gera o conflito politico
deixe de ser avaliado apenas de acordo com critérios técnicos e passe a ser percebido
principalmente em funcio das suas implicacBes politicas. E neste sentido que em muitos
momentos, afirma-se a impossibilidade de separacdo entre o politico, o institucional e o

organizacional.

Um dos indicadores da incapacidade politica dos atores de negociar valores e preferéncias
comuns, bem como de compartilhar recursos, pode ser identificado na cisdo entre o discurso e
a pratica da Politica. Ao mesmo tempo em que conduziam o processo de formulacdo e
implementacédo da Politica, 0 Governo Federal e o0 Governo Estadual emitiram sinais de que o

caminho para a educacdo permanente nao passava pelos Pélos.

Apos o afastamento do Governo Federal e do Governo Estadual, a maior parte dos atores que
integravam os pélos se retirou da cena. Poucos ainda aguardam uma retomada dos Pélos de
Educacao Permanente. Um dos entrevistados avalia que o comportamento dos poucos atores
que ainda se mantém vinculados a rede reflete um elevado grau de persisténcia e de recusa
em compreender e aceitar a descontinuacdo da Politica. No que se refere a dificuldade de

aceitacéo, faz o seguinte depoimento:

Acho que é um pouco o que a universidade fez na transicdo do Pélo PSF para a nova
politica foi: vdo ficar aqui. Estamos de prontiddo. Queremos contribuir. N6s vamos
aguardar. Qual ¢ a cara da nova politica? Eu acho que o p6lo também esta nessa linha.
Assim: N6s ndo vamos morrer! N6s vamos ficar aqui até que a gente saiba ou...
Vocés vao ter que falar: morre! Olhe! N6s ndo vamos morrer. Acho que estd um
pouco assim, sabe? (ENTREVISTA 11, 2006)

A dificuldade em compreender o que esta acontecendo esta presente nos discursos dos

atores. Técnicos da SES/MG que tém assento no Conselho Deliberativo do Pélo

115



Macrorregional Centro afirmam: “Ele [o conselho gestor do pdlo] delibera sobre as sessfes
de formacao de profissionais na area de saude e foi dessa maneira que nos, é... Pactuamos™

(ENTREVISTA 14, 2006).

Esses mesmos atores, além de acreditarem que o P6lo delibera, manifestam incompreensao
sobre o papel que o Férum tem na politica e vdo mais além, acreditam que Forum ndo existe

na Politica Nacional de Educacdo Permanente:

E ainda tem aquela instancia do Férum, que a gente ndo compreende muito bem!
Mas que o Forum também faz uma avaliagdo do que ja foi votado por nés, no
Conselho. A gente até acha que isso é uma ingeréncia, mais, né? Que esse pessoal
faz. A gente acha que é até uma ingeréncia, por que nao existe essa instancia Férum,
para que isso chegue ao Ministério (ENTREVISTA 14, 2006).

Esses atores acreditam que o polo ainda existe e que a politica ainda estd sendo operada.

Continuam se reunindo e tentando falar com um governo que nao os escuta mais. Vejamos:

Entdo assim, a gente se constituiu e a gente continua se reunindo, apesar de muitas
vezes a gente ter problema, até discussdo das coisas, por que nao ha um, ndo ha quem
se reportar na verdade, para ter uma resposta mais consistente. A gente tem feito, tem
argiiido o Ministério, com o que se usa agora mesmo a gente fez uma argiicdo ao
Ministério o qué que a gente vai fazer com as contas que a gente ndo conseguiu
realizar. (ENTREVISTA 14, 2006)

A avaliacdo que esse membro faz hoje da politica, considerando que sua estratégia de base
era 0 Polo/Roda de Gestéo, é que a politica ndo atingiu suas metas. O Ministério da Saude
compreende que a politica ndo atingiu seus objetivos. “Mas os cem pélos, que se criaram.
Eu posso dizer assim. Atingir completamente esses objetivos de fazer uma educagdo
permanente nos termos colocados da Portaria 198. Eu acho que ndo atingiu”

(ENTREVISTA 17, 2007).
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O Ministério avalia que isso ocorreu, principalmente, devido ao desenho institucional e
organizacional equivocado. Entende-se que a politica criou uma instancia especifica para a
questdo da educacdo permanente dentro do SUS e ““que ele [o pdlo] comeca a conflitar com
as outras instancias de gestdo do SUS. Porque vocé ja tem uma Bipartite. Vocé ja tem uma

tripartite. E de repente vocé faz um pélo” (ENTREVISTA 17)

Avalia-se que a a estrutura de Po6lo, entendido como o foi por muitos atores como uma
instancia de discussdo, pactuacdo e deliberacdo, concorreu com as demais estruturas de
pactuacdo e deliberacdo ja institucionalizadas no SUS. E, ao concorrer com essas estruturas,
despertou resisténcias que levaram ao seu fracasso. Nesse ponto, é importante registrar que
as estruturas com as quais os Po6los concorreram sdo instancias constituidas por gestores e
que o Polo era um espaco mais democratico, onde tinham assento os trabalhadores, 0s
estudantes e as instituicdes formadoras. Se aceitarmos a avaliacdo do Ministério de que os
Polos de Formagdo e Educagdo Permanente em Salde concorreram principalmente com a
Comisséo Intergestora Bipartite - CIB é forgoso admitir que as instancias mais democraticas
que a Rede da Politica buscou criar foram preteridas em favor de instancias menos

democréticas, ja institucionalizadas pelo SUS.

Outra questdo associada a fragilidade institucional foi a falta avaliacdo da politica. Entende-
se que faltou avaliacdo de processo e de impacto, que os relatérios disponiveis ndo traziam
mais do que o rol das atividades desenvolvidas e valores gastos, o que ndo pode ser

confundido com uma avaliagdo da politica.

O que se observa hoje, depois de trés anos dessa politica, é o abandono do
Ministério da Salde, em relagdo aos Pdlos. H4 uma apropriacdo pelos gestores
estaduais, pelo menos é o que a gente observa no caso de Minas Gerais, dessas
informacdes. Ndo ha uma divulgagdo, ou ndo estdo acessiveis os resultados. Nao ha
medida de resultado dos projetos que foram desenvolvidos pelo polo. Ninguém sabe
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muito para além do que foi gasto, ou das a¢des realizadas. Que impacto isso teve na
rede? VVocé ndo vé essa discussdo. (ENTREVISTA 03, 2006)

Esta situacdo mostra que a Politica Nacional de Educacdo Permanente estava sustentada por
mecanismos institucionais frageis, que foram incapazes de garantir negociacdo de valores e
preferéncias entre os atores. E, finalmente, a dimensdo institucional foi incapaz de
proporcionar elementos que garantissem a implementacdo do pouco que foi pactuado e a

continuidade das negociagdes.

A terceira fonte de restricbes impostas a implementacdo da Rede da Politica Nacional de
Educagdo Permanente em Salude pode ser identificada na sua dimensdo organizacional. Os
processos administrativos de encaminhamento dos projetos de educagdo permanente
demoravam meses até sair de cada Pdlo e, finalmente, chegar a sede do poder em Brasilia.
Chegando ao Ministério, os projetos dos cem polos que foram criados em todo o Brasil
entravam em filas para andlise pelos técnicos da SGTES. De acordo com um gestor do

Ministério:

0 Ministério da Salde, em alguns momentos, centralizou muito fortemente esses
processos. Entdo, o que aconteceu 14, foi que, de fato vocé tinha assim. VVocé imagina
qgue cada um desses cem polos, passam por ele. Eu ndo sei exatamente, nesse
momento... mas passam uns cinguenta, sessenta projetos. Esses projetos, todos iam a
Brasilia. Ai, ficam, alguns milhares de processos parados. Para o qual o técnico I3,
eventualmente ndo tem muito informacdo para dar, parecer sobre isso.
Provavelmente, isso teria sido melhor resolvido a nivel local (ENTREVISTA 17,
2007).

Depois de aguardar longamente pela analise, parte dos projetos retornou ao Estado por
diversos motivos. Na percepcdo de atores em Minas Gerais, isso ocorreu porque os fluxos
administrativos ndo haviam sido claramente definidos pelo Ministério da Salde ou porque o

Ministério mudava as regras continuamente (ENTREVISTA 08 e 13, 2006).
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A gestdo da rede foi penalizada pela falta de clareza na definicdo dos fluxos administrativos e

dos instrumentos gerenciais:

Na implantacdo ndo havia claro: documentacdo, custo, planilha. Entdo, por vérias
vezes 0s projetos, depois de aprovados aqui e levados até o Ministério da Salde,
voltavam para incluir documentacgdo. Para acrescentar item, para tirar item. A gente
ndo tinha claro. Por exemplo: solicitamos ao Ministério o financiamento de uma
estrutura minima que pudesse ter no FOrum para secretariar e acompanhar. 1sso ndo
foi aprovado no nivel do Ministério. Entdo: essas idas e vindas, esse aprendizado, que
foi feito durante, ja, a execucdo do projeto, dificultou de maneira muito grande. Nos
aqui em Minas Gerais. E. A gente pelo menos, nesse ponto, eu vejo claramente que
foi uma condugdo ndo muito acertada, a gente tinha a idéia que teriamos que levar os
treze projetos dos polos aprovados simultaneamente, o que foi um erro. Isso atrasou
alguns projetos e isso durou pelo menos trés, quatro meses. Na primeira, na primeira
apresentacdo do projeto, achdvamos que para ter uma conformacao estadual, que para
ter uma unicidade de conducdo deveriamos apresentar o0s treze projetos
(ENTREVISTA 13, 2006).

Disso decorreram sucessivas idas e vindas de documentagdo, sem que 0s projetos fossem
aprovados. Além disso, no meio do processo, as questdes de financiamento foram redefinidas
de forma que as fontes, originalmente seriam do Tesouro Nacional, foram deslocadas para a
Organizacdo Pan-Americana de Salde- OPAS e para a UNESCO. Com isso, na etapa final
do processo, 0s projetos tiveram que ser enviados para Washington ou Bruxelas, o que

ocasionou mais atrasos.

Idas e vindas para solicitagdo de documentacdo. O recurso! Primeiro ia ficar no
Ministério, depois o recurso foi para o érgdo internacional, por qué? Por varios
outros motivos que ndo me cabem aqui colocar. Cada projeto, de cada polo, ndo é o
projeto do pélo como um todo, mas 0s seus subprojetos tiveram que fazer um plano
especial com uma documentacéo, encaminhar ou para Bruxelas, ou para Washington.
Entdo a liberacdo de recurso foi demorada (ENTREVISTA 13, 2006).

As sucessivas idas e vindas, os atrasos, os cancelamentos de acGes propostas pelos pélos em
favor dos Programas e acdes do Ministério geraram um clima de crescente desanimo dos
atores em relacdo aos Polos de Educacdo Permanente em Saude. Entretanto, o descrédito em
relacdo aos polos ndo foi alimentado apenas por falhas e desencontros dos processos
administrativos. Uma das fontes de descrédito era o préprio Ministério que emitia sinais da
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existéncia de outros caminhos, para viabilizar as acfes de capacitacao e educagdo permanente

dos municipios.

Os processos gerenciais que os polos construiram foram percebidos como marcados pelo

retrocesso burocratico.

E a tendéncia, né, das instituicdes plblicas a burocratizarem o servico, a tentarem
controlar o processo. A meu ver, em relacdo aos pélos, especificamente em relacdo
ao Polo Macro-Centro, da regido metropolitana, que eu acompanhei, mais de perto,
ela estd muito forte. Um exemplo disso, é que o cronograma proposto pelo conselho
diretor, para que o municipio, o0 Conselho Municipal, e uma escola e 0 servigo,
sentem e facam o planejamento para um projeto de educagdo permanente... Entre a
elaboracéo do projeto e a aprovacéo.... Prevista.... O periodo previsto é de um ano.
Que dizer, € um retrocesso, contraria totalmente a portaria que cria.... A idéia do
polo. Entdo sdo criadas instancias de segurar processo. E isso me preocupa muito!
(ENTREVISTA 03, 2006)

Entendeu-se que o retrocesso burocratico esta associado a vigéncia do modelo institucional

centralizador e concentrador. Isso significa que ndo ha expectativa de mudanca significativa

enguanto ndo houver descentralizagédo e desconcentracéo.

Entdo, enquanto o financiamento ndo descentralizar, enquanto ndo for cumprido o
principio da descentralizacdo e as pessoas tiveram real responsabilidade sanitaria
onde... Com a comunidade que ela atende, ali da area de abrangéncia, as coisas
tendem a continuar desse jeito. (ENTREVISTA 03, 2006)

Esses fatos permitem identificar que a fragilidade organizacional da Rede da Politica

Nacional de Educacdo Permanente em Salde conviveu e estd relacionada com a sua

fragilidade institucional e politica. A fragilidade organizacional esta associada com a falta de

clareza na definicdo dos processos e dos instrumentos gerenciais; com os fluxos

administrativos lentos; com o retrabalho; com os cancelamentos de acgbes;, com o

cancelamento de propostas de trabalho. Todas estas varidveis juntas contribuem para a

percepcao de inoperancia da rede e para o surgimento de um sentimento de descrédito em

relacdo a politica. Entretanto, o descrédito ndo deve ser imputado unicamente a fragilidade do
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ambiente organizacional. E possivel afirmar que nio houve acordo politico entre os atores;
que a dimensdo institucional € fragil e que a dimensdo organizacional desta Rede de Politica

Publica foi disfuncional.

4.6. O futuro da politica: a percepcao dos atores

Um dos poucos consensos identificados ao longo desta investigacdo ¢ o de que o SUS
necessita de uma Politica Nacional de Educacdo Permanente. Na percepc¢do de um gestor do
Ministério da Saude “Tem que de alguma forma se garantir mecanismos de educacao

permanente” (ENTREVISTA 17, 2007)

Especificamente em relacdo a politica proposta através da Portaria 198, varios atores
acreditam que ela deva ser retomada. A convicgcdo de alguns atores deriva de concepcdes
sobre a necessidade da adocao de modelos institucionais caracterizados pela descentralizacdo

e desconcentragdo. Na entrevista 03, tem-se que:

eu acho que ela tem que ser retomada. Retomada, mas com descentralizacdo do
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tem como questionar (ENTREVISTA 13, 2006).

A discordancia surge quando se coloca o formato institucional que deve ser assumido por
uma Politica Nacional de Educacdo Permanente, embora se perceba uma forte inclinagcdo
para a adocdo de modelos institucionais/organizacionais que possuam como caracteristicas
fundamentais a descentralizacdo e desconcentracdo. De acordo com um dos gestores da

SES-MG

0 SUS demanda uma ferramenta, demanda uma estratégia, demanda uma politica
para resolver essas questdes. Portanto, a estratégia dos pélos e do férum tem... Do
polo de educagdo permanente, tem possibilidade de vingar? Depende do formato
institucional que ele vai assumir, depende da capacidade de institucionalizar os
conflitos através das instancias de pactuacdo, depende de definir uma agenda, um
modus operandi, uma agenda operacional que permita gerar acimulo, com praticas
novas, inovadoras para ter efeito demonstragdo. A troca de experiéncia, entdo assim.
Eu acho que tem futuro. Depende de como que vocé vai, com que vocé, como que oS
atores. E no caso, a bola agora t4 muito na mao do Ministério. Como que ele vai se
posicionar nesse processo (ENTREVISTA 02, 2006).

A descentralizacdo é associada a implantacdo de estratégias que permitam a alocacdo dos
recursos para a educacdo permanente através de transferéncias fundo a fundo entre o Fundo
Nacional de Saude, os Fundos Estaduais e os Fundos Municipais. Este mecanismo de
transferéncia de recursos para financiamento das acdes de Salde permitiria que a operacao

da politica fosse transformada em uma questdo local gerida pelos gestores locais.

as coisas tendem a mudar. Eu acho que é possivel essa relagdo, e elas sd vao mudar,
ndo tenho duvida, em nivel local...

....A medida que acabem os caixotinhos de financiamento, & medida que o Secretério
Municipal de Salde ndo tenha que correr atrds de prestar contar de convénio da
dengue, de convénio da leishimaniose, de convénio da tuberculose, de convénio da
tuberculose, de convénio de hemodiélise e etc. Eles vao ter mais liberdade préa fazer
aquilo que foi proposto pelo movimento da reforma sanitaria, que é o trabalho em
rede, integracdo, descentralizagdo e a capacitacdo do trabalhador de ponta. E, essa é
a grande questdo (ENTREVISTA 03, 2006).

Percebe-se em todos os depoimentos um discurso de forte adesdo aos principios defendidos

pelo Movimento da Reforma Sanitaria e com a educacdo permanente, mas também o
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entendimento de que os Pdlos, como foram modelados nas experiéncias do PSF e da Politica
Nacional de Educacdo Permanente para o SUS, sdo etapas ultrapassadas dessa construcéo
social. Ao mesmo tempo, identifica-se que nenhuma solugdo aceitavel pelo conjunto dos

atores podera ignorar as estruturas institucionalizadas do SUS.

Portanto, a questdo de eventuais substitutos dos polos, sejam ndcleos, sejam
instancias, sejam o que sejam, né! Vai ter, tem que passar pela institucionalidade do
SUS. Porque, eu ndo acredito que a gente construa uma institucionalidade a parte.
Né! Eu acho, que ndo tem jeito... Muitas vezes aconteceu isso . (ENTREVISTA 17)

A percepcdo de que o SUS ndo pode prescindir de uma Politica Nacional de Educagéo
Permanente e que 0s arranjos em rede sdo irreversiveis para sua condugdo; que qualquer que
seja a politica, ela ndo pode ser construida a margem das instancias de pactuacdo e
deliberacdo do SUS e a decisdo do Ministério da Saude de republicar a Portaria 198,
considerando as avaliacbes que foram feitas ao longo de 2006, indicam que a dindmica
estabelecida entre os atores ao longo do processo de implementacdo da Rede da Politica de
Educacdo Permanente em Salde ndo € um processo encerrado, pelo contrario, é possivel
afirmar que esse processo podera ser, em grande parte, sustentando pelo “Pacto Pela Saude”

definido pela Portaria 399/2006.

O “Pacto pela Saude” enfatiza a descentralizacao; a gestdo compartilhada; a regionalizacdo; o
financiamento das acOes de salde através de transferéncias fundo a fundo; a gestdo do
trabalho e da educacdo na salde. A Portaria estabelece o compromisso de se reavaliar a
Politica Nacional de Educacdo Permanente, conforme se constata no seguinte trecho sobre as
diretrizes para o trabalho na educacéo na saude. “Assumir o compromisso de discutir e avaliar
0s processos e desdobramentos da implementacdo da Politica Nacional de Educacao
Permanente para ajustes necessarios, atualizando-a conforme as experiéncias de

implementacdo, assegurando a insercdo dos municipios e estados neste processo”
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(PORTARIA GM/MS 399 de 22 DE FEVEREIRO DE 2006, p.21).

Se, por um lado, as dificuldades enfrentadas pelos atores sociais para transformar as praticas
tradicionais de natureza centralizadora e concentradora, que prevalecem na implementacéo de
redes de politicas publicas brasileiras, demonstram que a a¢do social ndo existe em um vacuo
estrutural; por outro, a progressiva deslegitimacdo dessas mesmas praticas, ainda que ocorra
principalmente no plano do discurso institucional, também reconhece a capacidade

transformadora exercida pelos atores sociais.

E importante ressaltar que, na avaliacdo da Rede de Politica, os entrevistados defendem a
instituicdo de processos que permitam a decisdo coletiva, a aquisicdo e o usufruto de
beneficios coletivos em uma situacdo livre de competicdo e, ou dominacdo. A
descentralizacdo compartilnada e a regionalizacdo da gestdo dos processos de Educagéo
Permanente em Salde podem desempenhar papel crucial no processo de construcdo da acdo
coletiva, ao estimular cada ator a abrir mdo de parcela da sua autonomia e da liberdade de

acao em favor da finalidade comum.

As falas dos atores indicam que o futuro de uma politica de educacdo permanente coordenada
em rede pode ser possivel, a partir da construcdo de estruturas sociais fluidas que possam ser
transformadas pela acdo dos agentes, a0 mesmo tempo em que transformam os proprios
atores. Isso deve ser permitido pelo envolvimento dos atores, em longo prazo, em atividades
de gestdo (descentralizadas, compartilhadas e a regionalizadas) que sejam ao mesmo tempo
institucionalizadas, continuas e flexiveis. Um conceito subjacente a essa concep¢do € o de
uma estrutura social que, embora seja frouxa e cambiante, como é da natureza das redes,

permita a regulacdo do uso de recursos comuns e escassos, em longo prazo.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo buscou contribuir para a compreensdo do fendbmeno de implantacdo de redes de
politicas pablicas (public policy network) no Brasil, através de um estudo de caso, no qual se
colocou em foco a imposicdo hierarquica como variavel da constituicdo de uma rede de
politica publica. Neste trabalho investigou-se como o carater ndo espontaneo da rede afetou a
implantacdo da Politica Nacional de Formacéo e Desenvolvimento para o SUS no Estado de

Minas Gerais/SUS-MG - Pélo da Macrorregional Centro.

Para atender ao propdsito de responder a essa questdo foram construidos trés objetivos
especificos: descrever a génese, a organizacdo e a dinamica estabelecida na rede/pdlo. Ao
serem cumpridos e articulados esses objetivos proporcionaram os elementos necessarios para

a elucidagéo da questéo de investigagéo.

Embora se tenha procurado trabalhar cada um dos objetivos isoladamente, isso nem sempre
foi possivel porque ao descrever e analisar os dados dessa forma introduzia-se uma divisdo
artificial que o fenbmeno social ndo apresenta. Por isso, nessas consideragOes finais, as
discussdes sdo apresentadas buscando respeitar a ordenacdo dos objetivos especificos apenas
nos momentos em que isso é possivel. Na maior parte da discussdo, a génese, a organizacao e

a dinamica encontram-se entrelacados da forma como se apresentam no fenémeno estudado.

No que se refere a génese da Rede da Politica de Educagdo Permanente em Salde, realizada
através de Polos/Rodas de Gestdo, a investigacdo permitiu estabelecer que, embora se deva
associar a formulacdo da Politica com a Portaria 198, esse dado por si s6 possui reduzido

valor para a descri¢do da génese da politica. Alcangar uma maior compreensdo do fenémeno

125



exige a reconstrucdo historica do cenario politico-institucional no interior do qual a Portaria

foi gerada, buscando descrever e identificar os eventos que a antecedem e influenciam.

Estabelecido esse cenéario, é possivel afirmar que a experiéncia da Rede da Politica de
Educacdo Permanente em Salde através de Pdlos/Rodas de Gestdo representa ao mesmo
tempo uma continuidade e uma ruptura com conceitos e modelos experimentados pelo
Ministério da Saude para coordenar Politicas de Educacdo Permanente no &mbito do SUS ao

longo das décadas de 1990 e 2000.

A continuidade pode ser identificada, principalmente, na permanéncia da idéia de rede como
modelo de coordenacdo de politicas publicas, mas também e aparentemente de forma
paradoxal, na persisténcia de praticas de concentracdo de poder e de centralizacdo de acdes,
como ja havia ocorrido com a politica dos Pdlos de Capacitacdo, Formacdo e Educacdo
Permanente do Pessoal do Programa de Saude da Familia — PSF, que antecede e é ponto de

partida para o desenho da Rede da Politica Nacional de Educagdo Permanente em Saude.

A ruptura com o modelo anterior ocorre com o deslocamento das universidades, de uma
posicdo de centralidade na implementacdo de politicas de educacdo permanente em salde
para uma posicdo secundaria nos processos de formacgdo e desenvolvimento de recursos

humanos para o SUS.

A dindmica de continuidade e ruptura que, nesse caso, envolve a mudanga das posicoes
ocupadas pelos atores na estrutura da rede deve ser percebida como parte de um processo
historico e dialético de construgdo das redes de politicas publicas no Brasil. Isso acarreta que

a dindmica da rede deve ser compreendida como resultante da interagdo entre sistemas de
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forcas sociais internas e externas a rede. Dessa forma, é possivel compreender que a estrutura
das relacOes entre os atores e a localizacdo de cada ator no interior da rede pode ter
consequiéncias comportamentais e atitudinais para cada ator e para a rede como um todo
(KNOCKE e KUKLINKI, 1993, p.176) tanto quanto os acordos mais amplos que sé&o

produzidos no interior da sociedade.

No caso brasileiro, é possivel identificar empiricamente a coexisténcia entre o discurso da
auto-organizacdo, do autogoverno e da autonomia das redes de politicas publicas com a
manutencdo das praticas de concentracdo de poder, de centralizacdo das agdes e das disputas
por poder, entre um ndmero muito reduzido de atores dominantes. Esse achado reflete a
hegemonia dos acordos que legitimam a concentragdo de poder e o autoritarismo nas relagfes
entre os atores dominantes e os atores secundarios na sociedade brasileira e se manifesta nas
redes de politicas publicas, em detrimento dos principios de auto-organizacgao, autogoverno e
autonomia (RHODES, 1993; 1999) dos arranjos locais que constituem o eixo das teorias de

redes e de redes de politicas publicas, de matriz européia e norte-americana.

Na Rede da Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde, os protagonistas sdo,
principalmente, o Governo Federal e o Governo Estadual. Essa afirmacéo deve ser assumida
com reservas, j& que nenhum dos dois atores pode ser caracterizado pela unidade, ja que o
Ministério da Saude e a Secretaria de Estado de Minas Gerais sao arenas politicas para grupos
em litigio por controle de recursos econémicos, vantagens politicas e partidérias,

predominéncia tedrica e/ou ideoldgica.

A pesquisa permitiu constatar que a imposi¢cdo hierarquica da rede pelo Governo Federal

gerou resisténcias do Governo Estadual e, finalmente, a ciséo entre os dois planos de governo.
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Como consequéncia, o Governo Federal interrompeu o discurso e a pratica da Politica
Nacional de Educacdo Permanente em Saude conforme proposta na Portaria 198, o que
resultou no seu colapso, ja que o Governo Estadual nunca alocou recursos financeiros para a
implementacdo da politica. Isso acarretou que os dois niveis de governo continuam a
conduzir os processos de formacdo e de educacdo permanente de forma desarticulada e

ineficiente com reflexos negativos sobre as possibilidades de consolidac¢do do SUS.

Em sintese, esta pesquisa permitiu identificar a inconsisténcia politica e a fragilidade
institucional da rede de politica publica imposta, a auséncia de mecanismos para resolugédo de
conflitos, a inexisténcia de relagdes interinstitucionais estaveis entre os atores governamentais
e privados, interdependentes entre si. Também se identificou a auséncia de compartilhamento
de expectativas e beneficio mituo, o baixo compromisso dos atores com os objetivos comuns
e com os procedimentos pactuados, tendo como resultado um ambiente institucional
caracterizado pela formalidade e pela burocracia. Também foi possivel estabelecer que a
implementacdo dessa rede de politica pablica sofreu restricBes politicas, institucionais e

organizacionais, sociais e técnicas.

A anélise dos dados aponta para as dificuldades de gerir e coordenar uma rede de politica
publica, e a para a persisténcia de formas de coordenacéo hierarquicas, baseadas na autoridade
dos cargos, mesmo em um contexto discursivo de atuacdo em rede. Também foi possivel
estabelecer que a gestdo em redes tenha como desafios: a coordenacdo, a criacdo de
mecanismos que definam processos coletivos de decisdo, 0s processos de negociagdo e
interacdo entre os atores; a definicdo de prioridades e a capacidade de institucionalizar os

conflitos através de instancias de pactuacao.
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