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Este estudo analisa a construgdo da cooperagio institucional entre o Ministério da Sadde e instituigoes académicas
para o desenvolvimento do Programa de Melhoria do Acesso e da Qualidade na Atengio Bésica do Sistema Unico
de satde, a luz do neoinstitucionalismo histérico. Esta pesquisa qualitativa baseia-se em um estudo de caso sobre
essa cooperacdo, que realizou andlise documental e entrevistas com atores-chave do Ministério da Satude e da
academia. O contexto politico-institucional do Governo Federal e do Ministério da Saide, em 2011, favoreceu
maior abertura para o tema da atenco basica e da avaliagdo e a aproximagdo com a academia. Essa cooperagéo
institucional resulta de um processo histdrico cujas iniciativas precedentes no campo da satide publica conectaram
gestores publicos e académicos com interesse na evolugio do Sistema Unico de Satide. Este estudo contribui para
o debate acerca da cooperagio entre 6rgaos governamentais e a academia na implementacéo das politicas publicas
de satde no Brasil.
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Cooperacion gobierno-academia en el Sistema Unico de Salud: un analisis del Programa Nacional de
Mejora del Acceso y la Calidad de la Atencidn Primaria

Este estudio analiza la construccion de la cooperacion institucional entre el Ministerio de Salud e instituciones
académicas para el desarrollo del Programa de Mejora del Acceso yla Calidad en la Atencién Primaria del Sistema
Unico de Salud, a la luz del neoinstitucionalismo histérico. Esta investigacién cualitativa se basa en un estudio
de caso sobre esta cooperacion, que realizé analisis documentales y entrevistas con actores clave del Ministerio
de Salud y la academia. El contexto politico-institucional del Gobierno Federal y del Ministerio de Salud en 2011
propicié una mayor apertura al tema de la atencién primaria y la evaluacion de la salud, ademas del acercamiento
a la academia. Esta cooperacion institucional es el resultado de un proceso histérico cuyas iniciativas previas en
el campo de la salud publica han conectado a gestores ptiblicos y académicos con el interés en el desarrollo del
Sistema Unico de Salud. Este estudio contribuye al debate sobre la cooperacion entre las agencias gubernamentales
y la academia en la implementacion de politicas publicas de salud en Brasil.
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Government-academia cooperation in the Brazilian National Health System: an analysis of the National
Program for Access and Quality Improvement in Primary Care

This study analyzes the construction of institutional cooperation between the Brazilian Ministry of Health and
academic institutions to develop the National Program for Access and Quality Improvement in Primary Care in
the Brazilian National Health System (Sistema Unico de Satde — SUS). This qualitative research is based on a case
study on this kind of cooperation, which carried out documental analysis and interviews with key actors from the
Ministry of Health and academia. The political-institutional context of the federal government and the Ministry
of Health in 2011 favored a greater opening to the theme of primary care and health evaluation, and a closeness to
academia. This institutional cooperation is the result of a historical process where previous initiatives in the field
of public health have connected public and academic managers interested in the development of SUS. This study
contributes to the debate about the cooperation between government agencies and academia in implementing
public health policies in Brazil.

Keywords: public health policies; unified health system; primary health care; schools; historical neoinstitutionalism.

FINANCIAMENTOS

O artigo resulta de pesquisa realizada com apoio financeiro do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnologico (CNPq), por meio da concessio de bolsa de doutorado (processo n°
141060/2017-4), e de auxilio a pesquisa (processo n° 400735/2019-9).

1. INTRODUGAO

Em 2011, o Ministério da Saude (MS) criou o Programa de Melhoria do Acesso e da Qualidade da
Atencao Basica (PMAQ-AB), com o objetivo de ampliar a capacidade de resposta desse nivel de atengao
do Sistema Unico de Satide (SUS) aos problemas sanitarios do pais (Cavalcanti, Fernandez, & Gurgel,
2021; Pinto, A. N. Sousa, & Ferla, 2014; A. N. Sousa, 2018). O programa estabeleceu mecanismos
formais de remuneragao por desempenho atrelados a procedimentos avaliativos padronizados
nacionalmente (Pinto et al., 2014; A. N. Sousa, 2018). Para a execugao de parte do processo avaliativo
do programa, o MS firmou cooperagédo institucional com um conjunto de institui¢oes de ensino
e pesquisa (IEPs) brasileiras (Cavalcanti & Fernandez, 2020). Contudo, em 2019, apés mudanca
institucional no Governo Federal, o PMAQ-AB e a cooperagao governo-academia foram encerrados
(Cavalcanti et al., 2021). Tal aspecto ndo sera foco desta pesquisa, pois exige um estudo particular
aprofundado para a melhor compreensao desse processo.

Sob influéncia dos processos de reforma do setor publico, mais especificamente no contexto da
Nova Administragao Publica, grandes sistemas de saide no mundo tém focado em estratégias que
resultem em diversas possibilidades de cooperagao entre organismos governamentais e IEPs, na
perspectiva de estreitar as relagdes institucionais para alcancar melhores resultados dos servigos
prestados a populagao (Abrucio, 2007). Esse fendmeno politico-institucional vem sendo objeto de
pesquisa cientifica nos ultimos anos para melhor compreensao da natureza e escopo dessa aproximagao.
No Brasil, ainda nao ha vasta literatura cientifica que investigue iniciativas de cooperagao governo-
academia para a implementagao de politicas/programas governamentais no SUS.

Assim, para contribuir com o adensamento de conhecimento sobre a tematica, este estudo analisa
o processo de construgdo da cooperagao institucional governo-academia para o desenvolvimento
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do PMAQ-AB, a luz do neoinstitucionalismo histérico (NH), a fim de identificar legados histéricos,
fatores conjunturais, interesses e agoes dos atores nacionais que condicionaram as decisdes no sentido
dessa cooperagdo como via privilegiada para a implementa¢ao do programa.

O artigo esta organizado em quatro segdes, além desta introdugao e da conclusdo. A segunda
se¢do aborda as contribui¢oes tedricas do NH como referéncia para analise dos aspectos centrais da
construgao dessa cooperagdo; a terceira trata da metodologia do estudo, apresentando as técnicas
aplicadas e o percurso adotado; a quarta secdo apresenta os resultados da pesquisa com base em
categorias analiticas delineadas; por fim, na conclusao, interage-se com a literatura cientifica.

2. 0 NEOINSTITUCIONALISMO HISTORICO E SUA APLICAGAO NO CASO DA COOPERAGAO
GOVERNO-ACADEMIA NO PMAQ-AB

O neoinstitucionalismo é um referencial tedrico atualmente importante para a analise politica,
entretanto, ndo consiste em uma corrente de pensamento unificada, uma vez que abrange tedricos
de origens disciplinares e matizes diversas. Como efeito, existem distintos modelos de andlise que
surgiram a partir de 1980 que reivindicam essa designagdo. O acervo de teorias neoinstitucionalistas
converge no argumento de que as institui¢des compreendem o vetor central de andlise para explicacao
dos processos politicos e sociais (Hall & Taylor, 2003).

Segundo North (2018), o neoinstitucionalismo enfatiza que a luta pelo poder e por recursos
entre grupos sociais é o cerne da formulagdo de politicas publicas e que as institui¢des configuram
as “regras do jogo” na sociedade, impondo constrangimentos que moldam a intera¢ao humana no
ambiente social e na vida politica. Essa luta é mediada por instituigdes politicas e econdmicas que
levam as politicas publicas para certa direao e privilegiam alguns grupos em detrimento de outros,
embora as institui¢des sozinhas ndo determinem todos os resultados.

Na literatura especializada, a maioria dos autores considera trés vertentes neoinstitucionalistas de
maior destaque: escolha racional (NER), socioldgica (NS) e histérica (Hall & Taylor, 2003). Cada uma
delas revela os aspectos importantes do comportamento dos atores sociais e politicos e a influéncia que as
institui¢coes podem ter sobre eles, mas se distinguem pela forma como sio entendidas e como explicam
o0s processos de origem e a mudanca das instituicdes. Em sintese, o NER enfatiza o comportamento
calculista dos atores para maximizar seus interesses dentro dos limites impostos pelas institui¢oes, que
estabelecem o contexto de normas e regras. O NH centra-se na evolugao histdrica das instituigoes
politicas, associando-as as regras ou convengdes editadas pelas organizagdes formais e que afetam o
comportamento dos atores. O NS compreende as institui¢des politicas como socialmente constituidas
e culturalmente moldadas, com agentes politicos agindo conforme os modos socialmente apropriados.

Do ponto de vista desta pesquisa, o referencial histérico foi adotado para analisar uma iniciativa
de relevincia académica e para a politica publica de satide: a constru¢ao da cooperagio institucional
entre o MS e as IEPs para a implementagdo do PMAQ-AB. Entende-se que os pressupostos dessa
abordagem sao tuteis para compreender as estratégias de acdo estatal para viabilizar o programa,
dadas as caracteristicas politico-institucionais da época, considerando o papel das instituicoes e dos
atores na formulacao, decisdo e implementacao de politicas publicas, em contextos historicos que
demarcam a trajetdria dessas iniciativas governamentais no SUS.

Cabe reforgar, entao, que o NH considera, nas andlises, a contribui¢ao das institui¢des, a0 mesmo
tempo em que valoriza outros fatores como os atores, seus interesses e agdes estratégicas (Immergut,
1998); o desenvolvimento socioecondmico e as ideias (Hall & Taylor, 2003). Nessa concepgao, as
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instituigoes correspondem as regras formais e informais inerentes a estrutura organizacional da
comunidade politica que medeiam as relagdes entre os atores e fornecem a eles modelos morais e
cognitivos que permitem interpretagdes e agdes, a0 mesmo tempo que influenciam suas preferéncias,
identidade e objetivos (Hall & Taylor, 2003; Pierson, 2000, 2004).

Segundo Immergut (1998), as decisdes politicas nascem em um ambiente complexo, no qual os
processos politicos e sociais sdo influenciados por fatores institucionais e por interesses, visoes de
mundo e ideias geralmente conflitantes dos atores, com diferentes capacidades de intervir na politica
(Hall & Taylor, 2003). Assim, os processos empreendidos pelas institui¢des e pelos atores dotados de
poder de decisao combinados sdo capazes de direcionar as estratégias adotadas no dmbito das politicas
publicas (Chagas, 2016), o que condiciona a sua dependéncia de trajetoria (path dependency) como
resultado de uma causalidade social (Pierson, 2000, 2004). Sem unanimidade conceitual, a dependéncia
da trajetoria supde que, para descobrir a légica do mundo real, é preciso entender os detalhes com
base nos quais se chegou ao ponto atual (Bernardi, 2012). Isso requer observar a sequéncia em que
o0s eventos ou processos acontecem e sua influéncia nos resultados que se desdobram ao longo do
tempo (Mahoney, 2000).

Caracteriza a natureza da dependéncia de trajetoria a nogao de que as escolhas que ocorrem em
determinado momento condicionam as opgdes posteriores ao passo que restringem tantas outras
(Immergut, 1998; Mahoney, 2000; Pierson, 2000, 2004). Mas a histéria importa nao apenas pelo
aprendizado que o passado pode proporcionar; serve para entender que as escolhas realizadas nos
momentos de construgdo das institui¢des ou das politicas exercem um efeito de constrangimento
sobre o futuro, por meio da continuidade das instituicdes de uma sociedade (North, 2018).

Essa premissa central do enfoque histdrico-institucional aponta para uma tendéncia inercial das
institui¢des, fator que bloqueia ou dificulta mudangas subsequentes. Uma vez que se adote um caminho,
os custos politicos e econdmicos de muda-lo geralmente sao altos (Immergut, 1998; Pierson, 2000,
2004). Entretanto, a compreensao da trajetdria das instituicdes e das politicas publicas também passa
por reconhecer que o ambiente é marcado por sequéncias e contingéncias, sendo possivel identificar
os fatores institucionais relacionados com elas (Immergut, 1998).

As contingéncias histdricas enfatizam os elementos de ruptura, em que acidentes de oportunidade
e circunstancia determinam a historia, ou seja, sdo capazes de provocar mudangas de trajetoria.
Portanto, as institui¢des importam na perspectiva da mudanga ou manutengao do status quo e devem
ser analisadas em associagdo aos fatos historicos, numa sequéncia longitudinal. Nesse sentido, em
estudos historicos institucionais, a dependéncia da trajetdria se destaca como uma categoria que
enfatiza os legados institucionais e os elementos que contribuem para o desenvolvimento da politica
ou do programa, que podem ter como base de explicagdo os processos que provocam mudangas
incrementais na trajetéria e de choque que caracteriza o momento critico (Chagas, 2016; Fernandes
& Wilson, 2013; A. C. A. Sousa & Costa, 2013).

3. METODOLOGIA

Esta pesquisa qualitativa, baseada em um estudo de caso, foi desenvolvida com base nos métodos de
investigagao, andlise documental e entrevistas. Buscou-se, com isso, utilizar fontes multiplas
de evidéncias para desenvolver um processo de triangulagdo de dados, visando ao aumento da
confiabilidade e a validade dos dados pesquisados (Yin, 2015).
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Na primeira etapa da andlise documental, foram selecionados documentos oficiais sobre o
PMAQ-AB, publicados de julho 2011 a julho de 2019, no site da Secretaria de Atencdo Primaria
a Satde do MS (Ministério da Saude, 2011a, 2011b, 2015, 2017a, 2017b, 2018). A segunda etapa
da andlise documental objetivou verificar os recursos financeiros correspondentes a execugdo da
avaliacdo externa (AE). Assim, foram solicitados ao MS os valores transferidos as IEPs entre 2012 e
2019 vinculados ao PMAQ-AB. Os dados foram estruturados e analisados com o auxilio do Programa
Microsoft Excel®. Os resultados serao apresentados em valores absolutos e média, que representam
os custos de operacionalizacdo da avaliagdo externa. Por fim, foram levantadas informagdes sobre as
autoridades sanitarias do MS na plataforma Lattes.

Anilises preliminares dos documentos mostraram auséncia de detalhamento dos processos
politico-institucionais relacionados com a cooperacao institucional. Optou-se, entdo, por entrevistas
semiestruturadas com atores-chave envolvidos no processo decisorio acerca da condu¢ao do PMAQ-
AB no ambito da cooperagao, considerando que sdo individuos com informagoes fundamentais sobre
esse processo. Nas entrevistas, utilizou-se um roteiro especifico para cada perfil de entrevistado.
Os atores-chave do MS envolveram pessoas com cargo de dirigente e, das IEPs, representantes das
“instituicdes principais’, que participaram dos debates iniciais para o primeiro ciclo do PMAQ-AB
(Cavalcanti & Fernandez, 2020).

O total de sete entrevistas foi feito de forma remota, de margo a julho de 2020, com atores-chave:
trés do MS e quatro das IEPs, sendo interrompidas quando constatada redundancia de informagoes e o
ponto de saturagio tedrica fosse atingido (Minayo, 2014). A abordagem dos dados baseou-se na analise
de contetdo (Bardin, 2015), com o intuito de desvelar os processos que envolveram a constru¢ao da
cooperagao institucional, ainda pouco conhecida. Na pré-analise, os documentos obtidos foram lidos,
visando auxiliar na escolha daqueles que seriam submetidos a analise e na elaboracao de indicadores.
A exploragao do material buscou revelar caracteristicas do contetido, por meio de categorias de analise
fundamentadas no NH, segundo a proposta de Pereira (2014): a dimensdo politico-institucional
e a dimensao histérico-institucional. Mas também emergiu do corpus da pesquisa. Quais sejam:
Governo Federal: contexto politico-institucional e agenda prioritaria para a AB; vias alternativas
para a implementacdo do PMAQ-AB; atores: conflitos e interesses acerca do PMAQ-AB; ampliacao
da capacidade institucional do MS. Por fim, as evidéncias encontradas subsidiaram interpretacdo do
contetdo e compreensao dos significados.

4, RESULTADOS

4.1. Governo Federal: contexto politico-institucional e agenda prioritaria para a AB

Em 2010, Dilma Rousseft foi eleita, o que representou a terceira vitoria consecutiva do Partido dos
Trabalhadores (PT) no pleito presidencial e a continuidade dos governos do presidente Luis Inacio
Lula da Silva (Lula). Em 2011, no discurso de posse, a presidenta declarou que o SUS seria uma
prioridade do governo, além do esfor¢o para acompanhar a qualidade dos servigos e o respeito ao
usudrio (Ministério da Saude, 2011a).

No MS, os principais cargos foram ocupados por quadros filiados ou préximos ao PT e pela
coalizao de centro-esquerda (Machado, Lima, & Baptista, 2017). Muitos desses sujeitos atuaram como
dirigentes em gestoes ou entidades representativas do SUS, tinham vinculo com universidades publicas
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ou participagdo em movimentos sociais (movimento sanitario e movimento estudantil, sobretudo da
medicina). A trajetdria politico-académica de parte significativa da equipe de gestao do MS apresentava
origem similar - evidenciou vinculos anteriores e compartilhamento de objetivos, ideias e valores.

Foi nomeado ministro da Saude o médico Alexandre Padilha, ex-ministro das Relagdes
Institucionais e ex-diretor de saude indigena da Fundagao Nacional de Satde do governo Lula. No
discurso de posse, Padilha reafirmou as prioridades do governo para a satide, entre elas o compromisso
com a consolidagao da AB em um pais com realidades tao diversas; enfatizou a necessidade de ter um
mapa nacional dos equipamentos de satide e convidou gestores, conselheiros e académicos para
um debate em torno das solu¢des dos problemas do SUS. Na ocasido, fez menc¢ao ao presidente da
Associa¢ao Brasileira de Satde Coletiva (Abrasco), na época, Luis Facchini, para envolver a entidade
na realiza¢ao dessas prioridades (Ministério da Saude, 2011b).

Na Secretaria de Atengdo a Satde e no Departamento de Atengao Basica (DAB), drgaos responsaveis
pela gestao da AB no MS, estavam os médicos Helvécio Miranda Magalhaes Junior e Héider Pinto.
O primeiro foi secretario Municipal de Satde e de Planejamento, Or¢amento e Informagao em Belo
Horizonte (Minas Gerais) e presidente do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude.
O segundo foi diretor de AB na Secretaria Estadual de Saude da Bahia e da Fundagdo Estatal
Satde da Familia naquele estado.

Depois de reunides entre a equipe do alto escalao do MS, da Presidéncia da Republica e da
Casa Civil, a AB foi anunciada como uma prioridade no SUS. Assim, foram elencados os desafios
condicionantes para o desenvolvimento da drea que deveriam ser foco de atuagdo por meio de
iniciativas governamentais, sendo um dos principais problemas o financiamento.

Ja que estamos falando da histdria e de atores importantes, sempre houve uma expectativa ao
longo de anos e principalmente a partir do governo do ex-presidente Lula, de que a avaliagdo de
desempenho poderia ser um elemento importante para melhorar a qualidade do servigo, facilitar o
acesso, melhorar a oferta [...]. Quando Dilma assumiu o governo, encomendou ao ministro Padilha
e ao diretor da AB, Héider Pinto, que pensassem uma forma de premiar [financeiramente] as

equipes de satide em func¢do do desempenho, entdo houve a proposta de fazer o PMAQ-AB (E-6).

O PMAQ-AB, divulgado como a principal estratégia indutora de mudangas no funcionamento
das unidades basicas de saude (UBS), propds um conjunto de iniciativas para qualifica¢ao,
acompanhamento e avalia¢ao das equipes de saude.

Os dirigentes do MS consideraram insuficiente realizar autoavaliagdo, analise de indicadores
e verificagdo dos usudrios por causa das limitacdes de cada um desses métodos. Diante disso,
decidiram realizar uma avaliagdo in loco, denominada avaliagdo externa, na forma de uma pesquisa

padronizada de carater nacional para a checagem de um conjunto de variaveis (E-1).

Havia uma expectativa do governo em avaliar as UBS nao s6 para o pagamento por desempenho
do PMAQ-AB, mas para orientar os investimentos na infraestrutura, por meio do Programa de
Requalificagao da Estrutura Fisica das UBS (Requalifica UBS). Assim, no processo de formulagao da
politica, um “Censo das UBS” foi integrado a avaliagao externa do PMAQ-AB, conforme as evidéncias
seguintes.
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Na negociagdo das pautas da AB, o principal interesse da presidenta era conhecer a situagdo das
UBS do pais em razio do Requalifica UBS, por isso, deliberou-se por realizar o primeiro Censo
das UBS (E-3).

Havia uma expectativa de investimento muito grande do Governo Federal para construir, reformar
e ampliar as UBS [...]. Dilma Rousseff queria que nds conhecéssemos a realidade fisica de todas
as unidades de saide do Brasil, de maneira que isso orientasse a politica de investimento na
infraestrutura dos servigos, por meio do Requalifica UBS, que ficou conectado ao PMAQ-AB (E-6).

4.2, Vias alternativas para a implementacao do PMAQ-AB

Segundo os entrevistados, foram identificadas trés possibilidades para a execugdo da avalia¢io externa
no territdrio nacional: por meio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), de institutos
privados de pesquisa (Ibope, Datafolha, Vox Populi) ou de universidades.

Inicialmente, foram realizadas reunides com pesquisadores que estudavam a AB no pais ha mais
tempo com pesquisa de relevancia, com o objetivo de consulta-los sobre a viabilidade da realizagao
de um processo de coleta de dados da magnitude que o PMAQ-AB pretendia. Associado a isso,
a equipe do MS fez contato com instituicoes de coletas de dados ndo académicas: institutos
privados e o IBGE (E-1).

A gente identificou algumas avaliagdes in loco e pesquisas que tinham sido feitas e que estavam
acontecendo [...]. Tinha o grupo da Rede de Pesquisa em Atenc¢do Primadria a Saude (Rede APS),
da Abrasco, que chamamos para conversar sobre a proposta do PMAQ-AB, e se as universidades
topavam construir uma avaliacdo externa. Tinha outra ideia no governo que era fazer essa avaliagao

usando os institutos de pesquisa, porque o governo estava pensando muito em opiniao (MS-3).

A parceria com institutos e o IBGE tornou-se inviavel em func¢ao dos recursos financeiros a serem
empregados ou do tempo para a execugdo da pesquisa, que afetaria a implantac¢ao do programa, como
evidencia o depoimento seguinte:

Com os institutos de pesquisa, o custo sairia muito elevado, embora o tempo de entrega fosse
mais rapido; com o IBGE era exatamente ao contrdrio: os custos eram mais baixos, mas teria
que entrar numa fila de espera das pesquisas e coletas que o IBGE fazia, o que inviabilizaria o

tempo politico do programa (E-1).

Conforme os entrevistados, a alternativa que se mostrou mais viavel foi o estabelecimento de
parcerias com as IEPs. As declaragoes a seguir detalham os motivos para tal escolha.

No inicio de 2011, foi necessario estabelecer um conjunto de articulagdes politicas para dar
sustentagdo ao programa. Um aspecto da avaliacdo externa compreendia a dimensao académica,
muito embora o PMAQ-AB ndo se baseasse numa pesquisa avaliativa académica stricto sensu,
era necessario legitimar as informacgdes coletadas com base em um processo avaliativo [...]. O

método de escolha fundamentou-se na realizagdo, avaliacio e legitimagao politica do processo
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de coleta dos dados, tendo em vista possiveis contestagdes acerca das técnicas aplicadas. Ter a
chancela de instituigdes renomadas [...] que, na realidade brasileira, tém muito respeito académico,
era importante nesse sentido [...]. Podemos dizer que a avaliagdo externa do PMAQ-AB, muito
embora ndo tenha um propdsito académico stricto sensu, garantiu essa cooperagdo com as
universidades (E-1).

O melhor caminho era firmar parcerias com universidades, dada a natureza do processo, que
necessitava de conhecimento sobre a drea da saude, saude coletiva e processo de trabalho das
equipes de sadde [...], em virtude da expertise das IEPs em processos avaliativos na drea, da
capilaridade dessas institui¢oes nos estados brasileiros (a maioria publica, federal ou estadual) e
do custo mais vantajoso. Logo, a equipe do MS buscou mostrar para a Presidéncia da Republica

e a Casa Civil que a cooperagdo com as IEPs seria a melhor opgao (E-3).
A dimensao da legitimagdo do processo avaliativo foi enfatizada pelos entrevistados:

Claro que legitima uma proposta quando instituicdes académicas participam do processo [...].
O ganho que o MS teve certamente foi o apoio de muitos pesquisadores [...]. Do ponto de vista

técnico e politico, isso também conferiu autenticidade a proposta (E-5).

Foram evidenciados legados histéricos e fatores conjunturais, além de interesses, ideias e objetivos
dos atores que influenciaram o estabelecimento dessa cooperagao governo-academia no SUS. Segundo
os entrevistados, essa colaboragao se insere em um processo historico de aproximagao entre o MS e
as IEPs para auxiliar na produgado de estudos avaliativos da AB relacionados com os desafios do SUS,
como evidencia o trecho a seguir:

Como estou envolvido nesse processo hd um longo tempo, entendo essa parceria em termos
de contexto historico [...]. Alguns procedimentos contribuiram para desenvolver e intensificar
a cooperacio entre instituigdes académicas e o SUS, como a criagdo do SUS e, sobretudo, da
Satde da Familia; da Coordenacdo de Acompanhamento e Avaliagio (CGAA) do DAB-MS,
que ampliou os esforgos para institucionalizar a avaliacdo no SUS [...]; dos Estudos de Linha de
Base do Programa de Expansédo e Consolida¢do da Satide da Familia; da Avaliagao para Melhoria
da Qualidade (AMQ) e de muitas outras iniciativas. A ac¢do articulada do MS com o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, por meio da Secretaria de Ciéncia,
Tecnologia e Insumos Estratégicos, aumentou muito a cooperagdo entre grupos de pesquisa e
institui¢oes académicas com o SUS (E-6).

O PMAQ-AB contribuiu muito para a incorporagao de uma cultura de monitoramento e avaliagio,
ja que se baseou em iniciativas anteriores, como o Projeto Expansao e Consolidagio da Satide da
Familia, e o processo de qualificagdo da satde da familia (E-2).

Desde 1994, essa universidade tem se envolvido com produgdo académica vinculada aos desafios
do SUS e em relagdo a AB [...] e em parceria com o DAB-MS (E-5).

A presenca de gestores, ao longo dos governos Lula e Dilma no MS, préximos a academia e
atuantes em movimentos de mobiliza¢do social, foi um fator facilitador para a cooperagdo com as
IEPs na perspectiva de viabilizar a implementagdo do programa.
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Sempre houve um historico de cooperagido com o MS, desde o primeiro governo do ex-presidente
Lula até aquele momento (2011), mesmo com a mudanga de liderangas no MS [...] Padilha, Héider,
Helvécio e muitos outros colegas na Secretaria de Gestao do Trabalho e da Educa¢do na Satide e em
outros lugares do MS tinham histérias comuns com as universidades. Parte dessas universidades
participou do esfor¢o de avaliagdo do movimento da Comissdo Interinstitucional Nacional de
Avaliagdo do Ensino Médico (Cinaem) [...]. Mesmo antes, por exemplo, em 2003, quando foi
criada a CGAA/DAB-MS, Eronildo (Felisberto) era professor universitario. [...] Entdo, sempre
teve essa permeabilidade no MS. Muitos gestores do MS que lideraram a¢des eram egressos de

universidades ou continuavam vinculados a elas (E-6).

Segundo E-6, “tudo é socialmente determinado’, mas, na sua concepgao, “é natural que o MS,
quando quer produzir conhecimento, se associe com universidades, ainda mais considerando o
objetivo da politica que se desejava implementar e o incentivo financeiro com base em avaliagdo”

Para E-3, “a opgdo pelas IEPs buscou estabelecer mais aproximagdo com espagos de produgdo de
conhecimento existentes e apoio para o aprimoramento da politica ptblica” Embora a maioria dos
entrevistados tenha enfatizado a possibilidade de ampliar a produ¢ao de conhecimento e acumular
inteligéncia em pesquisas avaliativas no campo da sauide como um motivador para a escolha pelas IEPs,
o entrevistado E-1 revelou que esse “[...] ndo era um objetivo do programa. Se verificar a documentagao
inicial do PMAQ-AB, ndo havia intencionalidade de apoiar a agenda de pesquisa em AB”.

De acordo com E-5, havia, por parte da academia,

[...] o interesse de contribuir com a produ¢ao de conhecimento cientifico para o desenvolvimento
do SUS [...]. A pesquisa tem o foco na sua utilizagdo, mas tem posi¢do também. E a posi¢io de
defesa do sistema, sem renunciar ao rigor metodoldgico necessario para desenvolver estudos

avaliativos.
Ja na visdao de E-4,

[...] a participa¢do da universidade foi definida no contexto de uma politica institucional para
fortalecer lagos da formagao com o SUS de modo mais amplo, superando a relagdo dominante

com o hospital-escola e articulando estratégias territoriais e prioritdrias para a formac¢ao na saude.

4.3. Atores: conflitos e interesses acerca do PMAQ-AB

Conforme os entrevistados, no inicio do governo da Presidenta Dilma, o debate das prioridades da
politica publica de satde na esfera do Governo Federal incluiu dirigentes de alto nivel hierarquico do
MS e do nucleo central do governo, que decidiram sobre a priorizagdo da AB na agenda governamental.
No decorrer do processo de defini¢ao das estratégias para a implementagdo do PMAQ-AB, mais
especificamente a operacionalizacio da avaliagdo externa, o debate ficou concentrado no MS e incluiu
outros atores de entidades governamentais e ndo governamentais.

Os entrevistados destacaram o papel da Rede APS nesse processo de constru¢ao da cooperagao,
que, ao longo de quase uma década, vem atuando com o MS no apoio e na execugao de pesquisas
avaliativas na AB. No PMAQ-AB, a Rede APS foi eleita como o principal ponto de interlocucao entre
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o0s parceiros e a mobilizacao de diversos grupos de pesquisa no pais: “A cooperagao parao PMAQ-AB
foi se estruturando com base nas a¢des da Rede APS, que atuou na representacao das universidades
perante o DAB-MS” (E-7). Segundo E-4, “esse projeto para as universidades nasce na Rede APS, com
base em um movimento politico-institucional dessas universidades, que encontravam na Rede APS
espaco para debate”.

Para E-7, “esse processo foi importante para articular outras IEPs que, historicamente, nao
participavam da produg¢ao de pesquisa e desenvolvimento de trabalho de campo”. Na sua perspectiva,
essa mobilizagdo se deu com o debate sobre a avaliagdo externa: “[...] varios grupos ja participantes
da Rede APS foram se organizando; outras institui¢des se aproximaram, até que formou um grupo
grande. Assim, essa rede de pesquisa ampliou fortemente e extrapolou os limites da Rede APS, criando
outros nucleos”

Entretanto, a disputa politica entre os grupos e a técnica pelos procedimentos metodoldgicos
associados a avaliagdo do PMAQ-AB, principalmente na defini¢ao do instrumento avaliativo,
determinou a participagdo dos atores/IEPs na cooperagao. “A atuagdo dos membros vinculados a
Rede APS nio foi unanime, ja que muitos colegas eram criticos ao PMAQ-AB” (E-5).

No inicio do PMAQ-AB, houve resisténcia de alguns sanitaristas, que tinham elaborado a AMQ,
mas, depois de explicagdes, ndo foram contra o programa. A tinica oposi¢ao foi da Sociedade
Brasileira de Medicina Familia e Comunidade, que defendia o uso do instrumento Primary Care
Assessment Tool para avaliar a AB, validado por membros da entidade, e pleiteavam o pagamento
diferenciado para o Médico de Familia [...]. Esse grupo nio entrou para o PMAQ-AB por integrar
um grupo politico que, de certa maneira, era adversario dos que apoiaram o PMAQ-AB (E-3).

Alguns pesquisadores ndo apoiaram o projeto por terem outra perspectiva epistémica ou trajetdria
académica [...]. Certos membros da Rede APS, em 2011, participaram das agendas de discussao
inicial de formulagdo do programa e foram convidados para construir o processo de avaliacdo
externa e atuar nele, mas nao aceitaram. Eles propuseram o uso do PCATool como instrumento

avaliativo [...]. Como isso ndo aconteceu, se recusaram a participar (E-1).

4.4. Ampliacao da capacidade institucional do Ministério da Satde

No processo de articulagdo politica e defini¢do do objeto da cooperagao institucional, além da avaliagao
externa do PMAQ-AB, foi negociado um censo das UBSs com as IEPs. Todavia, a resolu¢do quanto a
execucdo do primeiro pelas IEPs foi posterior a decisdo da avaliagdo externa, conforme os seguintes
depoimentos: “A decisdo da execucio do censo pelas IEPs foi posterior porque demorou mais para
ter certeza de que as universidades conseguiriam fazer o censo” (E-3). “Por fim, os pesquisadores
afirmaram ter condigoes de realizar o censo, pois ja iriam aos municipios fazer a avaliagao externa”
(E-1). “[...] o Requalifica foi um programa que caminhou paralelo ao PMAQ-AB [...]. As avaliagdes
dos programas se fundiram ao longo dos anos” (E-6).

A cooperagao foi formalizada por meio de convénios para a transferéncia de recursos financeiros
as IEPs, visando a execu¢do da avaliagdo externa do PMAQ-AB (que integrou o censo) em
aproximadamente 40 mil UBS/equipes do pais, nos diferentes contextos politico-institucionais dos
mais de 5 mil municipios brasileiros, em periodos distintos.
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Para a formalizagdo da cooperacido na esfera administrativa federal, a equipe do MS discutiu
internamente sobre a maneira de institucionalizar esse processo com as IEPs [...] ndo poderia ser
por meio de editais para a convocagdo de universidades porque tomaria muito tempo [...] tanto
para legitimar quanto para assegurar adequagdo as normas de estabelecimento de cooperagdao

optou-se por fazer por intermédio de debate com a Rede APS, que ja existia (E-1).

Assim, seguiu-se o rito da elaboragao do projeto, com o delineamento do escopo da pesquisa
e previsdo de recursos financeiros, visando garantir a participagdo das IEPs nos féruns de debate
para o planejamento das agdes; a compra de equipamentos, material e insumos, incluindo tablets;
a constituicdo de equipe de pesquisa e a execugdo do trabalho de campo propriamente dito nos
municipios.

Conforme o Quadro 1, a implementa¢ao do PMAQ-AB se converteu em trés ciclos programaticos.
No primeiro (de outubro de 2011 a janeiro de 2013), o MS firmou convénio com seis IEPs; no segundo
(de fevereiro de 2013 a setembro de 2015), com sete; no terceiro (de outubro de 2015 a maio de 2019),
com nove. O custo total da avaliacao externa foi, em média, 1.411,69 reais por UBS, para aplicar
questionario de verificacao da unidade e entrevistas com equipes e usudrios, considerando todos
os ciclos do programa. Durante esses ciclos, a quantidade de equipes aumentou progressivamente,
sobretudo depois da universalizagao do programa no segundo ciclo. Portanto, os recursos financeiros
transferidos as IEPs foram incrementados e houve ajuste nos recursos financeiros para assegurar
a equivaléncia entre as IEPs, considerando questdes de acesso, nova distribuicdo de UBS/equipes
visitadas e aquisi¢ao de equipamentos tecnoldgicos.

QUADRO 1  TOTAL DE UBS/EQUIPES/USUARIOS E RECURSOS FINANCEIROS TRANSFERIDOS AS IEPS
POR CICLO DO PMAQ-AB

Primeiro 38.812 17.202 65.391 36.988.855
Segundo 24.058 29.754 115.677 43.313.090
Terceiro 30.346 38.861 140.444 51.290.584
Total 93.216 85.817 321.512 131.592.530

Fonte: Elaborado pelos autores.

Essa cooperagdo ampliou a capacidade institucional do MS para a implementagdo da politica,
sendo refor¢ada pela associa¢ao de IEPs como estratégia utilizada para superar limitagdes de ordem
administrativa para a descentralizagdo de recursos financeiros federais.

Havia uma limita¢do na capacidade do MS de estabelecer um termo de cooperagdo com todas
as universidades, mas elas conseguiram se associar construindo uma expertise interessante, que

envolvia as IEPs de todo o pais, ja que a avaliagdo externa demandava cobertura territorial [...].
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Parte das IEPs que receberam recurso federal para conduzir a avaliagdo constituiu coordenagdes
estaduais para a execugdo das atividades de forma descentralizada, criando consorcios com as
1EPs locais (E-3).

Os entrevistados argumentaram sobre a importancia de constituir essa rede de IEPs, ressaltando
seus objetivos e potencialidades.

Se o processo de formaliza¢do da cooperagio tivesse se dado por meio de edital de pesquisa
para a selecdo de universidades, aquelas que normalmente conseguiam vencer a concorréncia
participariam do PMAQ-AB. Porém, esse desenho associativo permitiu ampliar a atua¢do das
IEPs (E-3).

O propdsito era mobilizar pares que tivessem uma concepg¢do ampliada de trabalho colaborativo
e uma ideia de composi¢do pesquisa/ensino/extensdo indissocidvel e, mais do que isso, de
compromisso com o fortalecimento do SUS (E-4).

Foram mais de 40 IEPs envolvidas no projeto, com base em um processo inclusivo, no qual a
reunido dessas universidades em diferentes consércios decorre também da participagao conjunta
em projetos anteriores (E-7).

Isso representa um marco do PMAQ-AB, porque nunca houve essa quantidade de universidades
cooperando e avaliando a AB no pais [...]. Esse envolvimento das IEPs nos diversos estados

brasileiros possibilita também maior integracdo com o SUS local (E-6).

5. DISCUSSAQ

Estudos revelam a existéncia de pontos de convergéncia entre a dependéncia da trajetdria e as mudangas
institucionais. Diferentes andlises mostram a presenga do legado politico e institucional no processo
de desenvolvimento das politicas no Estado brasileiro (Chagas, 2016; Fernandes & Wilson, 2013; A. C.
A. Sousa & Costa, 2013). Nesses estudos, observamos que as estratégias politicas adotadas formataram
as institui¢des. Nesse sentido, este artigo, fundamentado na abordagem histérico-institucionalista,
mostra que, no contexto de um governo de continuidade politico-partidaria, o processo de mudanga
institucional no Executivo Federal, em 2011, e as caracteristicas e agdes dos atores do nicleo do governo
e do MS sdo centrais na explicagdo da génese do PMAQ-AB e, consequentemente, da cooperagao
institucional governo-academia.

O governo Dilma foi, desde o inicio, marcado por uma visao gerencialista fundada em torno de
uma racionalidade técnica (Machado et al., 2017), cuja ampliagdo de investimento financeiro em
algumas dreas esteve associada a capacidade de produzir dados e apresentar resultados positivos na
politica (Gomes & Merhy, 2016; A. N. Sousa, 2018). Nesse governo, uma série de atores com a trajetoria
politico-académica de origem similar e compartilhamento de certos valores, objetivos e ideias ocupou
cargos estratégicos no alto escaldo do MS, influenciando o rumo e formato da politica de saide. Essa
conjuntura favoreceu maior abertura para o tema da AB e da avalia¢do, como pode-se observar no
Planejamento Estratégico do MS (Ministério da Satide, 2014), bem como para a aproximag¢ao com a
comunidade académica, compreensao também concebida por Ferla (2020), Gomes e Merhy (2016),
Pinto et al. (2014), A. N. Sousa (2018).
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A anilise desse cendrio revelou a existéncia de vinculos entre parte dos atores governamentais e
pesquisadores e de canais de comunicagdo que facilitam essa aproximacao entre a politica e a academia,
segundo Pouvourville (1999), Trostle, Bronfman, e Langer (1999). Considera-se, portanto, que as
politicas sao formuladas nao apenas quando os gestores estdo na esfera do governo, mas também se
originam em espagos que possibilitam a criagao de conexdes entre sujeitos que terminam por formar
uma rede relacional, disputando ideias e propostas entre si, e com outros grupos. Pode-se dizer que
certas linhas de forga no campo politico e social conectaram diferentes atores nas politicas de satide
recentes, favorecendo a aproximacao entre gestores publicos e académicos (Ferla, 2020).

A conexao entre esses atores pode ser compreendida com base em certos vetores, que se conectam
com o processo de redemocratizacdo do Brasil, a construgdo de partidos politicos e sindicatos, o
movimento sanitdrio e o movimento estudantil (Escorel, 1998; Gomes, Barbosa, & Ferla, 2016). Tudo
isso se interliga ao papel exercido pelos académicos nesses movimentos e nas relagdes que abrangem
as universidades. Esses processos possibilitaram a criagao de relagdes entre os atores envolvidos, que
passaram a compartilhar, em algum momento, espagos de atuagdo profissional.

Foi nesse contexto politico-institucional do Governo Federal que o financiamento da atencdo
bésica despontou como uma pauta central, e a alocagdo de recursos financeiros foi condicionada a
objetivos e diretrizes da politica de saude. Ainda no ano de 2011, o MS instituiu um componente de
qualidade no bloco de financiamento da AB, com 0o PMAQ-AB (Pinto etal., 2014; A. N. Sousa, 2018),
com o objetivo de ampliar a capacidade de resposta desse nivel de atencao do sistema aos problemas
sanitarios do pais (Cavalcanti et al., 2021). O programa inaugurou a institui¢ao de mecanismos formais
de remunera¢do por desempenho no SUS, atrelados a procedimentos de monitoramento e avaliagdo
padronizados nacionalmente (Pinto et al., 2014; A. N. Sousa, 2018). No principio, o PMAQ-AB estava
organizado em quatro fases constitutivas de um ciclo programatico, cuja revisao normativa ocorrida
em 2015 restringiu a trés: adesdo e contratualizagdo, certifica¢do e recontratualizagdo (Cavalcanti &
Fernandez, 2020).

A decisdo de realizar um processo avaliativo de dimensao nacional no SUS tornou necessaria a
mobilizacao de esforcos politico-institucionais para a sua implementa¢ao no pais, dada a centralidade
do PMAQ-AB - que se articula com iniciativas estruturantes da Politica Nacional de Atenc¢ao Basica
(PNAB) - e também em fungdo da transferéncia de recursos federais para a autoridade sanitaria local
conforme o desempenho alcangado nos processos avaliativos (Cavalcanti et al., 2021; Pinto et al.,
2014; A. N. Sousa, 2018). Mas, sobretudo, haja vista que o 6rgao do Executivo Federal, responsavel
pela implementagao da politica publica de satide nacionalmente, nao possui atribuigdo e capacidade
institucional para operacionalizar uma avalia¢ao externa dessa envergadura no extenso territério do
pais, com significativa diversidade geografica e politica (Cavalcanti et al., 2021). As caracteristicas da
politica e da equipe ministerial foram capazes de mobilizar apoio na comunidade académica para a
implementagao do PMAQ-AB por meio de cooperagao com as IEPs.

Essa cooperagao ampliou a capacidade institucional do MS para avaliar agdes intergovernamentais
no SUS, com a criagdo de um arranjo institucional formado por um conjunto de IEPs, das quais uma
parte historicamente atua politico-institucionalmente para a consolida¢ao de pesquisas avaliativas na
AB brasileira, notadamente apoiada pela Rede de Pesquisa em Aten¢ao Primaria a Satide da Abrasco,
2018 (Rede APS). No ambito do PMAQ-AB, a Rede APS atuou com suporte politico organizado
na articulagdo com o MS e na mobilizacdo de dezenas de IEPs para operacionalizar essa pesquisa
avaliativa da AB e manter uma coopera¢ao historica, de aproximadamente uma década, perante o
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DAB-MS, conforme mostram esta pesquisa e os estudos de Cavalcanti et al. (2021), Fausto, Mendonga,
e Giovanella (2013), Ferla (2020), Rede de Pesquisa em Atengdo Primaria a Saude da Abrasco (2018),
A. N. Sousa (2018), Uchoéa et al. (2018).

Sendo assim, a parceria entre o MS e as I[EPs para o desenvolvimento de processos avaliativos ndo é
uma novidade do PMAQ-AB. O contexto politico-institucional do PMAQ-AB se mostra dependente das
politicas ou escolhas anteriores, particularmente a partir da década de 1990, com o surgimento
da Saude da Familia, quando intensificou-se a cooperagdo entre governo e academia, com foco no
fortalecimento da institucionaliza¢gdo do monitoramento e da avaliagdo no SUS (Rede de Pesquisa
em Atenc¢do Primaria a Satde da Abrasco, 2018; A. N. Sousa, 2018), e na década seguinte, também
influenciada por vetores de for¢a da segunda geracao de reformas do setor publico, com foco na
qualificagdo da AB (Abrucio, 2007). Ou seja, a cooperagdo governo-academia no PMAQ-AB resulta
em um processo histérico cujas iniciativas precedentes no campo da saude publica conectaram
gestores publicos e académicos em virtude do interesse mutuo na consolidagdo do SUS, ao passo que
foram constituidos interesses e organizagdes e se concentraram recursos politicos estruturantes das
parcerias academia-SUS, evidenciando seu carater path dependency.

Segundo Cavalcanti et al. (2021), essa cooperagao formal entre Governo Federal e IEPs foi
fundamental para garantir a implementac¢ao do programa durante trés ciclos. As IEPs mobilizaram
seu aparato institucional para a realizagao da avaliagao externa do PMAQ-AB em milhares de UBS/
equipes no pais. A participacdo delas visou suprir lacunas técnicas de véarias ordens na formulagao
e operacionaliza¢do dessa avaliagdo de grande magnitude no SUS e de apoio a gestao. Além disso,
conferiu maior grau de qualificagdo, isengdo, legitimidade e credibilidade politica e técnica a um
processo com as caracteristicas do PMAQ-AB, em razdo da fungao social que se reflete em interesses,
valores e cultura, entre outras caracteristicas particulares que as diferenciam institucionalmente de
outras organizagoes (Freire-Maia, 2007).

Do ponto de vista da legalidade da administragao publica, esses elementos também refor¢am a
cooperagio, sobretudo diante da necessidade da elaboragido de critérios para realizar a transferéncia
de recursos financeiros as autoridades sanitdrias locais de saude, assim como para a utiliza¢io, pelas
IEPs, no desenvolvimento de estudos cientificos associados aos interesses da academia (Cavalcanti
etal.,, 2021; Gomes & Merhy, 2016).

Com base nos achados desta pesquisa e em consonancia com Ferla (2020), compreende-se que essa
cooperagdao no PMAQ-AB ndo configura uma prestagao de servigos segundo um processo seletivo
formal. Trata-se de mobilizar institui¢des publicas, principalmente, mediante mecanismo formal de
compartilhamento de recursos or¢camentarios do setor publico, para o desenvolvimento de agdes
comuns no campo da pesquisa, com apoio cientifico e tecnoldgico para o aprimoramento da politica
publica de saude. Portanto, a medida que o SUS se desenvolve, as interagdes entre ciéncia e politica se
tornam essenciais para garantir processos de decisao mais criteriosos na defini¢do e implementagao de
politicas publicas, de acordo com fundamentos das politicas informadas por evidéncias. A capacidade
de geracdo de novos conhecimentos de base cientifica e tecnolégica, de um lado, e a necessidade de
alcancar niveis mais avancados de qualidade dos servicos do SUS, de outro, definem a frequéncia e
o tipo de cooperagdo no contexto da path dependency.
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6. CONCLUSAO

Esta pesquisa, fundamentada no NH, evidenciou alguns argumentos que foram considerados para a
construcao de uma cooperagao formal entre governo e academia no SUS. A op¢ao pela cooperagao com
as IEPs ndo pode ser adequadamente compreendida sem a analise do contexto politico-institucional
do Governo Federal em 2011, considerando também os atores institucionalmente relevantes na
elaboragdo da politica, seus interesses, objetivos, ideias e acdes.

A origem dessa cooperagdo institucional resulta do processo politico da génese do PMAQ-AB que
constituiu uma iniciativa de institucionalizagdo do monitoramento e da avaliagao na AB do SUS, bem
como uma referéncia para o modelo de financiamento federal, que inovou com o estabelecimento
de um mecanismo de pagamento por desempenho na saude publica brasileira. Essa cooperagao
evidencia caracteristicas politico-institucionais do Governo Federal relativas a capacidade institucional
dos drgdos governamentais para implementar processos de avaliagdo atrelados a mecanismos de
pagamento por desempenho.

As contingéncias inerentes ao MS propiciaram a cooperagao com a academia sob o argumento de
implementar a politica governamental. A avalia¢ao externa das equipes que aderiram ao PMAQ-AB
tornou-se, entdo, objeto de colaboragao institucional governo-academia. Esse processo resulta de
mobilizagdo intergovernamental e aproximagdo do MS com as IEPs para suprir as necessidades
operacionais do PMAQ-AB, o que certamente ampliou a capacidade institucional com base no
consorcio de dezenas de IEPs do pais para a efetivacdo da pesquisa avaliativa da AB nacionalmente.
Assim, essa aproximag¢ao governo-academia esta relacionada com a natureza institucional e a
possibilidade no que tange a suas missoes, na perspectiva da implementagao do PMAQ-AB no SUS.

Neste estudo, criticas mais contundentes sobre a efetivacdo da cooperagdo com as IEPs nao foram
abordadas. Essa limitagdo pode estar relacionada com a escolha dos entrevistados. Sugere-se, portanto,
que pesquisas futuras o complementem, podendo explorar a visao de atores locais de satde, gestores
e profissionais das equipes, além de investigar aspectos relativos a intera¢ao entre agentes publicos e
académicos, revelando os interesses e argumentos que deram sustentagao a esse arranjo institucional
durante aproximadamente uma década, sobretudo na 6tica da governanca tripartite do SUS.
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