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Resumo

Este estudo analisa a dissolucdo da cooperacéo
institucional, com duracdo de aproximadamente
uma década, entre o Ministério da Satde e um
conjunto de instituicdes académicas para efetivacéo
do Programa Nacional de Melhoria do Acesso
e da Qualidade da Atencdo Basica (PMAQ-AB)
no aAmbito do Sistema Unico de Satdde (SUS).
Esta pesquisa exploratoria e qualitativa, consiste
em um estudo de caso que utiliza pressupostos
do Neoinstitucionalismo Historico para orientar
a analise. Os dados foram coletados por meio de
pesquisa documental, bibliografica e entrevistas
semiestruturadas com atores-chave. A partir da
analise de contetdo, foram evidenciadas trés
categorias analiticas: o fim do PMAQ-AB - processo
histérico, contexto politico-institucional e atores;
o fim da cooperacdo institucional - processo
de interacdo governo-academia; e percepcdes
dos atores sobre o encerramento da cooperacéo
institucional. O fim da cooperacdo institucional
se deu em um contexto de mudanca de governo
na esfera federal, dentro de uma nova ordem
politico-institucional do SUS, e influenciado por
fatores histéricos e pelas praticas dos gestores
publicos na conducédo dos processos politicos.
um intercambio interinstitucional governo-academia
com vistas ao fortalecimento da gestdo da satde e
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apoio ao desenvolvimento institucional do SUS,
considerando as adversidades impostas ao campo da
sadde e da educacéo publica no Brasil atualmente.
Palavras-chave: Politicas de satde; Atenc&o basica
a saude; Institui¢cdes académicas; Colaboracéo
intersetorial.

Abstract

This study analyzes the dissolution of the
institutional cooperation, lasting approximately a
decade, between the Ministry of Health and a set
of academic institutions for the implementation
of the National Program for Improving Access and
Quality of Primary Care (PMAQ-AB) in the scope
of the Brazilian Nacional Health System (SUS).
This exploratory, qualitative research consists of
a case study that uses assumptions of Historical
Neoinstitutionalism to guide the analysis. Data were
collected by documentary and bibliographic research
and semi-structured interviews with key actors.
From the content analysis, three analytical categories
were evidenced: end of the PMAQ-AB - historical
process, political-institutional context and actors;
end of the institutional cooperation - government-
academy interaction process; and actors’ perceptions
about the end of institutional cooperation. The end
of institutional cooperation happened in a context of
change of government at the federal level, within a
new political-institutional order of the SUS and was
influenced by historical factors and the practices
of public managers and in the conduct of political
processes. An inter-institutional government-academy
exchange with a view to strengthening health
management and supporting the institutional
development of the SUS is a future expectation,
considering the adversities imposed on the field of
health and public education in Brazil today.

Keywords: Public Health; Primary Health Care;
Academicinstitutions; Intersectoral Collaboration.

Introdugao

O paradigma da Nova Governanca Publica,
especialmente a partir dos anos 2000, tem influenciado
gestores publicos a ofertar servigcos com maior
qualidade aos cidadéos (Pereira et al., 2017). No campo
da satde, observa-se o incremento dos processos
de elaboracdo de politicas, por meio da articula¢éo
formal com institui¢des académicas, na perspectiva
de implementar programas inovadores para
obter melhores resultados no Sistema Unico de
Satde (SUS).Isso decorre da complexidade de integrar
o conhecimento cientifico as politicas puablicas de
satde, na perspectiva da Politica Informada por
Evidéncias (PIE) (Ramos; Silva, 2018).

Na Atencdo Basica (AB), nas tultimas duas
décadas, tem se evidenciado uma maior aproximacdo
do Ministério da Satde (MS) com Instituicdes
de Ensino e Pesquisa (IEPs) (Facchini; Tomasi;
Thumé, 2021; Rede de Pesquisa em Atencdo Primaria
a Saude, 2018). Nesse contexto, em 2011, 0 MS efetivou
cooperacdo institucional com IEPs brasileiras como
parte das iniciativas politico-institucionais para
implementac&o do Programa de Melhoria do Acesso
e da Qualidade da Atencéo Basica (PMAQ-AB).
O programa objetiva induzir mudancas na gestéo e
atencdo a saude, para melhorar o acesso aos servicos
e elevar a qualidade da assisténcia ofertada aos
cidad&os. Para tanto, foi vinculada a transferéncia
derecursos federais para os municipios foi atrelada
ao desempenho alcancado nos processos avaliativos
predefinidos nacionalmente (Cavalcanti; Fernandez;
Gurgel Junior, 2021).

Segundo Cavalcanti, Fernandez e Gurgel
Junior (2021), essa cooperacdo proporcionou a
formulac&o e operacionalizacdo da avaliacdo externa
do PMAQ-AB, além do desenvolvimento de atividades
de apoio a gestdo e académicas, considerando o
conhecimento das IEPs sobre o SUS e a AB, além
da expertise em pesquisas avaliativas. Também
propiciou maior grau de isencéo, legitimidade e
credibilidade ao processo avaliativo do programa,
sobretudo em func¢éo do pagamento por desempenho.
Contudo, em 2019, 0 PMAQ-AB e, consequentemente,
a cooperacgdo governo-academia foram encerrados.

Atualmente, ndo ha estudos cientificos que
explorem circunstancias histéricas, com destaque para
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os eventos politico-institucionais que podem levar a
descontinuidade nas politicas (Nogueira, 2006), e seus
efeitos nessa cooperacdo. Assim, o propésito deste
artigo é contribuir para uma melhor compreensé&o
acercada dissolucdo dessa cooperacéo institucional,
que durou cerca de uma década e perpassou varias
gestdes do MS, entre a autoridade sanitaria do Pais
e um conjunto de IEPs para efetivacdo do PMAQ-AB.
Também serdo consideradas as perspectivas de atores
institucionais do SUS que emitiram opini&o sobre o
fim dessa parceria.

O Neoinstitucionalismo Historico
como referencial para analisar o fim
da cooperacdo governo-academia
no PMAQ-AB

O Neoinstitucionalismo Histérico (NH) considera
o papel das instituicGes na conformacéo das acdes dos
atores e na sustentacéo das politicas, ao mesmo tempo
que valoriza outros aspectos condicionantes dos
processos de formulacdo e implementacédo, como os
atores, seus interesses e a¢des estratégicas (Immergut,
1998); os desenvolvimentos socioecondémicos;
e as ideias (Hall; Taylor, 2003). As instituicdes
compreendem as regras formais e informais inerentes
a estrutura organizacional da comunidade politica,
que mediam asrelacdes entre os atores. Nesse sentido,
elas fornecem aos atores modelos morais e cognitivos
que permitem a interpretacdo e a acdo, enquanto
influenciam suas preferéncias, identidades e objetivos
(Hall; Taylor, 2003; Pierson, 2000).

Segundo North (2018), os resultados das politicas
publicas sdo contingentes e dependentes da luta
e das estratégias tracadas por diversos atores,
no espaco social e politico no qual interagem.
Na arena de disputa politica, as decisdes tém origem
nos processos politicos e sociais influenciados
por fatores institucionais e dos interesses, visdes
de mundo e ideias, geralmente conflitantes,
dos atores (Immergut, 1998). Assim, a combinacéo
dos processos empreendidos pelas instituicdes e
pelos atores dotados de poder de deciséo é capaz de
direcionar as estratégias adotadas no dmbito das
politicas publicas, o que determina a dependéncia
de trajetéria ou path dependency (Pierson, 2000).

Uma compreensdo sobre o termo explica que as
escolhas realizadas em um dado momento histérico
condicionam as op¢des posteriores, ao passo que
restringem tantas outras (Immergut, 1998; Pierson,
2000). Ou seja, as escolhas do passado exercem um
efeito de constrangimento sobre o futuro por meio
da continuidade das institui¢cdes de uma sociedade
(North, 2018). Essa premissa aponta para uma
tendéncia inercial das institui¢des. Uma vez que se
adote um caminho, os custos politicos e econémicos
paramuda-lo, geralmente, sdo altos Immergut,1998;
Pierson, 2000). Entretanto, admite-se que a trajetoria
das institui¢des e das politicas pablicas também é
marcada por sequéncias e contingéncias histéricas,
nas quais estdo presentes elementos capazes de
provocar variacoes e rupturas, em termos de trajetéria
ouresultados subsequentes (Pierson, 2000).

A mudanca na trajetéria pode ser interpretada
como um efeito de fatores exdgenos, relativos
a estrutura das instituicdes e do ambiente
institucional, que provocam ruptura de padrdes
de acdo historicamente verificados e refor¢ados,
caracterizando um momento critico ou uma
conjuntura critica (Pierson, 2000). Sdo situacdes
de transicdo politica ou econdmica que possibilitam
a reconfiguracdo dos processos politicos e a
troca das instituicSes por outras novas, as quais,
por sua vez, favorecem mudancas na politica
(March; Olsen, 2008). Outra acepcdo baseia-se na
mudanca incremental, cujo aspectos explicativos
das dindmicas intrainstitucionais, sobretudo
relacionados a acdo dos atores, podem induzir
transformacdes significativas na trajetéria da
politica (Mahoney; Thelen, 2010).

As institui¢des importam na perspectiva da
mudanca ou manutencdo do Atatus quo e devem
ser analisadas em associacgéo aos fatos histoéricos,
numa sequéncia longitudinal. A histéria importa,
a medida que o conhecimento sobre ela pode
elucidar a forma como os eventos se conectam e se
relacionam na determinacdo do curso da politica
(Hall; Taylor, 2003; Pierson, 2000). Portanto, neste
artigo, o enfoque histérico-institucional € Gtil para
investigar fatores que repercutiram na trajetéria
de dependéncia da cooperacdo institucional entre
MS e IEPs, estabelecida a partir do PMAQ-AB,
mediante as caracteristicas politico-institucionais
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da época, considerando o papel das instituicdes e
dos atores na formulacéo, decisdo e implementacéo
de politicas publicas.

Metodologia

Esta pesquisa exploratéria e qualitativa consiste
em um estudo de caso que utiliza pressupostos do
NH como modelo de anélise de politica. Dada sua
complexidade, buscou-se combinar métodos e fontes de
coleta de dados, visando obter informacdes advindas de
diferentes d&ngulos ou pontos de vista, para desenvolver
linhas convergentes de investigacéo e possibilitar um
processo de triangulacdo. Essa estratégia limita os
vieses pessoais e metodolégicos, contribuindo com a
validade da pesquisa (Minayo, 2014).

Inicialmente, as analises sobre o PMAQ-AB
mostraram que diversos aspectos relacionados
a participacdo das IEPs na cooperacdo, desde os
critérios de escolha até os fatores que levaram a
suspensdo da cooperacéo, ndo foram explicitados pelo
MS em documentos oficiais. Para alcan¢ar melhor
compreensdo do contexto politico-institucional
do Governo Federal, foi realizada uma pesquisa
documental e bibliografica complementar.

Este estudo utilizou artigos cientificos
encontrados nas bases de dados da Biblioteca Virtual
em Satde (BVS), da Biblioteca Virtual Scientific
Eletronic Library Online e do Portal de Periédicos,
da Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior (Capes). A busca foi conduzida pelos
termos “PMAQ-AB”, “Avaliacdo Externa”, “Programa
Previne Brasil” (substituto do PMAQ-AB). Ademais,
foram utilizadas publicacdes de diversas naturezas
(entrevistas, reportagens, noticias, artigos e textos),
divulgadas na grande midia e por entidades do campo
da satde coletiva/publica.

Aopcdometodolégica paraalocacdo de individuos
na pesquisa buscou assegurar adequacgdo ao
proposito predefinido. Sendo assim, néo se
baseou em representacdo numérica por si sd,
mas considerou obter elementos satisfatérios
para aprofundar o conhecimento sobre essa
cooperacdo, a fim de propiciar boas interpretacdes e
inferéncias, com garantia de um namero suficiente
de participantes, considerando o ponto de saturac&o
(Minayo, 2014). Portanto, as entrevistas focaram

em atores-chave, que certamente dispdem de
informacdes fundamentais sobre o contexto e a
dindmica social e politico-institucional relacionada
ao objeto de estudo, em razdo do envolvimento
institucional no processo de implementacéo do
PMAQ-AB via cooperacdo governo-academia.

Como critério de selecdo, buscaram-se
representantes do MS que ocuparam cargo de direcdo
na area da atenc¢do béasica entre 2011 e 2019. Também
foram procurados pesquisadores e representantes
das IEPs “principais” que participavam na
Coordenacdo Nacional de Avalia¢do Externa (espaco
nacional de interacdo da cooperacdo). As IEPs
“principais” sdo de interesse devido ao envolvimento
institucional nas negociac¢des iniciais para efetivacéo
da cooperacéo no ambito do PMAQ-AB. Elas receberam
recursos financeiros e lideraram os processos
operacionais para execucdo do PMAQ-AB, enquanto
algumas constituiram consércios com instituicdes
afins (Cavalcanti; Fernandez; Gurgel Junior, 2021;
Facchini; Tomasi; Thumé, 2021). O estudo incluiu,
ainda, representantes do Conselho Nacional de
Secretarios de Satide (Conass) e do Conselho Nacional
de Secretarios Municipais de Satde (Conasems).

Nao foram considerados representantes de IEPs
de instituices parceiras e que n&o participaram
nas negociacdes iniciais para efetivacdo dessa
cooperac¢do. Também n&do foram convidados
representantes locais de estados e municipios.
Embora se reconheca que, no espaco de governanca
do SUS, na Comissé&o Intergestores Tripartite em que
ocorrem as negociacdes acerca das politicas publicas
de satide nacional, ha um desequilibrio de poder
entre os entes federados e falhas de representacéo
institucional (Pires, 2019).

Os individuos foram convidados a participar da
pesquisa por e-mail. As entrevistas semiestruturadas,
conduzidas por um roteiro especifico para cada perfil
de entrevistado, ocorreram de 6 de marco a 30 de
julho de 2020, de forma remota. Assim, foi possivel
efetivar nove entrevistas com os atores-chave:
trés com dirigentes do MS, quatro com pesquisadores
de IEPs, uma com representante do Conass e uma
com representante do Conasems.

Dentre os entrevistados, os gestores apresentaram,
nominimo, grau de mestrado e nove anos de experiéncia
na gestdo do SUS. Os académicos dispunham de grau

Saude Soc. Sdo Paulo, v.32, n.1, e210831pt, 2023 4



minimo de doutorado e experiéncia académica,
com publicacdes variadas sobre o SUS e a AB.
Os representantes do Conass e Conasems portavam
grau minimo de mestrado e mais de oitos anos de
atuacdo na respectiva entidade. O anonimato dos
entrevistados foi garantido utilizando o termo “G”,
em representacdo aos gestores nacionais do SUS,
e “IEP”, para os representantes das instituicdes
académicas, acrescido de um algarismo arabico,
dispostos de um a nove.

A abordagem dos dados baseou-se na analise de
contetido proposta por Bardin (2015). A pré-analise
compreendeu a organizacdo dos materiais obtidos com
opropoésito de operacionalizar e sistematizar asideias
preliminares. A leitura flutuante dos documentos
coletados permitiu uma compreensdo do contetddo
que auxiliou na escolha dos documentos a serem
submetidos a anélise, e na elaboracdo de indicadores
para fundamentacdo da interpretacéo final.

Na etapa de exploracdo do material, buscou-se
revelar caracteristicas do contetido por meio da
identificacdo de categorias analiticas, definidas a
luz dos preceitos do NH. A formulacg&o das categorias
de analise também emergiu do corpus da pesquisa,
para contemplar todos os temas evidenciados nos
documentos e entrevistas. As categorias finais
definidas no estudo séo: fim do PMAQ-AB - processo
histérico, contexto politico-institucional e atores;
fim da cooperacdo institucional - processo de
interacdo governo-academia; percepcdes dos atores
sobre o encerramento da cooperacdo institucional.
Aqltima etapa baseou-se nas evidéncias encontradas
para realizar uma interpretacdo do contetddo e
respectiva compreenséo dos significados.

Resultados

Fim do PMAQ-AB: processo historico, contexto
politico-institucional e atores

“O fim da cooperacdo institucional foi consequéncia
doencerramentodo PMAQ-AB...]” (G-4). Essa declaracéo
evidencia a inter-relacdo desses processos. Paramelhor
compreensdo, serdo destacados aspectos politicos-
institucionais e técnicos que influenciaram os
processos decisérios acerca do PMAQ-AB, nos espacgos
de interacdo e negociacdo politica na esfera nacional

de gestdo do SUS. Esses fatores repercutiram na
cooperacdo, dada aimportancia da avaliacdo externae
do pagamento por desempenho para a implementacdo
do programa nacionalmente.

De acordo com as evidéncias, historicamente,
o PMAQ-AB foi iniciado no governo de Dilma
Rousseff (2011-2016), no contexto de revisdo da
Politica Nacional de Atencdo Basica (PNAB), em 2011,
com ampliacéo do financiamento para a éarea.
A opcéo politica dos dirigentes do MS foi por firmar
cooperacdo com IEPs, a partir do apoio da Rede de
Pesquisa em Atencdo Primaria a Satde (Rede APS),
na perspectiva da producédo de conhecimento e de
informacdes para subsidiar a tomada de decisdes e
formulacédo de politicas de satide (Rede de Pesquisa
em Atencdo Primaria a Satde, 2012).

Durante a implementac¢do do PMAQ-AB,
importantes mudancas politico-institucionais no
Governo Federal impactaram nas politicas do MS.
Evidéncias documentais mostram que, em 2016,
havia um “clima de indefini¢do e morosidade”
em termos de continuidade da avaliacdo externa,
resultante da “crise institucional” observada no
Governo Federal (Silva, 2016). Apds o impeachment
da presidenta Dilma, na administracdo de Michel
Temer (2016-2018), a PNAB passou por novareviséo,
em 2017. Apesar disso, o PMAQ-AB teve continuidade.
Em 2018, a Rede APS (2018) afirmou que o PMAQ-AB
e os incentivos por desempenho corriam risco de
descontinuidade no SUS, em func&o de restricdes
financeiras decorrentes da Emenda Constitucional
n. 95 (EC 95), de 15 de dezembro de 2016.

Contudo, apenas em 2019, no governo Jair
Bolsonaro, o PMAQ-AB foi substituido por outro
programa e, na oportunidade, a cooperagéo governo-
academia foi encerrada. Houve uma importante
mudanga institucional no MS e na politica de
sadde, sobretudo no financiamento. O depoimento
a seguirreforca a escassez de recursos financeiros
para a area da satde como um motivo para o fim
do PMAQ-AB, além de divergéncia ideoldgica de
cunho politico-partidario.

A interrupg¢do do programa esta relacionada a
escassez de recursos financeiros para a area da
satide. Como o PMAQ-AB era recurso extra, piso da
atengdo basica variavel, era mais facil mexer

Saude Soc. Sdo Paulo, v.32, n.1, e210831pt, 2023 §



para adotar programas de marca de governo [...J.
Ha também uma questdo ideologica muito forte
nesse governo, cujas decisbes politicas baseiam-
4se na ideologia e na disputa simbolica com
aqueles compreendidos como adversarios: atores
reais ou simbolos (da esquerda, do Partido dos
Trabalhadores (PT), de governos anteriores, etc.).
Logo, algumas iniciativas eram importante que
fossem desconstruidas, a exemplo do PMAQ-AB,
do Programa Mais Médicoa [...]. (G-3).

Documentos e entrevistas evidenciam dois
principais motivos interconectados para o fim da
cooperacdo. Um deles esta relacionado a mudancga
institucional no MS em 2019, quando houve
ascensdo de atores contrarios ao PMAQ-AB para
cargos institucionais de alto nivel hierarquico,
sobretudo na direcdo no Departamento de
Atencdo Basica (DAB/MS), setor posteriormente
denominado Secretaria de Atencdo Primaéaria a
Saude (SAPS/MS). Associado a isso, destaca-se
o conflito de grupos: dirigentes ministeriais de
2011 e dirigentes ministeriais de 2019. A base
da disputa fundamenta-se na dissonéncia de
concepcdes referentes a politica pablica de satde
e epistemologica relativa as compreensdes sobre
avaliacdo, seus procedimentos e métodos. Esses
fatores foram determinantes para a interrupgéo
do programa e tém expressa correspondéncia
com a cooperagio.

Algunas dirigentes que assumiram o DAB-MS em 2019,
no governo Bolsonaro, integravam a Rede APS em 2011
e participaram das agendas iniciais de discussdo do
PMAQ-AB. Enquanto pesquisadores, foram convidados
a ajudar na construgdo do programa e participar da
avaliagdo externa, mas se recusaram, por defender
outra concepgdo e método avaliativo. (G-1).

Segundo a Escola Politécnica De Satude Joaquim
Venéncio, da Fundac&o Oswaldo Cruz (EPSJV/Fiocruz)
(Antunes, 2019), e os depoentes IEP-3, G-1, G-2 e G-3,
o processo de formulacdo do PMAQ-AB em 2011 foi
historicamente marcado por controvérsias quanto a
seus elementos fundamentais. De um lado, 0 MS propés
o PMAQ-AB e a utilizagdo de um instrumento
de avaliagdo préprio, baseado no Primary Care

Assessment Tool (PCATool) e em outras ferramentas.
Por outro lado, alguns pesquisadores e membros da
Rede APS e da Sociedade Brasileira de Medicina Familia
e Comunidade (SBMFC) foram contrarios a iniciativa.
Eles defendiam o uso PCATool como instrumento
avaliativo, validado com apoio do professor Erno
Harzheim, da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul, que ocupou a chefia da SAPS/MS (2019-2020),
e de membros da SBMFC. A entidade também
sugeriu o pagamento diferenciado para o médico
de familia e comunidade (G-3). Essas propostas
nédo foram acatadas pelos gestores do MS na época.
Assim, os proponentes se recusaram a participar
da construcdo do PMAQ-AB e da avaliacdo externa,
tornando-se opositores e criticos ao programa.

Os seguintes relatos evidenciam que, mediante
a nova conjuntura institucional essa disputa,
ocorrida durante as negociac¢des iniciais do
PMAQ-AB, contribuiu para acirrar os processos
de ruptura em 2019 entre MS e IEPs, que apoiaram
formalmente a iniciativa.

Varios membros na SAPS ndo participaram do
PMAQ-AB|...] de uma certa maneira eram adversarios
de grupos de académicos envolvidos no programa.
Esses fatores, em grande medida, contribuiram para
o fim da parceria. A decisdo de encerramento visou
deaspriorizar esse grupo de IEPA. (G-1).

Desde a chegada de uma nova gestdo em 2019,
0 MS se fechou para a universidade, ndo 46 a area
da AB. Esse grupo dirigente nunca gostou dessas
IEP4 [...] Eles desprezam completamente e nao
entendem o papel delas nessa cooperacgao. (IEP-2).

Materiais analisados apresentam justificativas
anunciadas por dirigentes do MS para substituicdo
PMAQ-AB. Os principais aspectos referem-se
a metodologia de avaliac¢do, ao instrumento de
avaliacdo externa e suas limitacdes, a periodicidade
das avaliacdes, aos indicadores de monitoramento
selecionados, aos critérios de adesdo das equipes
(incluindo a participac¢&o voluntaria ao programa),
a dependéncia de contratos com universidades e aos
questionamentos de gestores sobre os resultados
da avaliacdo (Harzheim, 2020; Sellera et al., 2020;
Roda de Conhecimento, 2019).
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Trechos de entrevistas enfatizam problemas
associados ao trabalho das instituicdes académicas
quanto a execucdo da avaliacdo por IEPs, em estados
diferentes da sualocalidade de origem, além de davidas
dos gestores sobre a capacidade e a postura dos
entrevistadores. Sobre o assunto, o Conasems (2020)
explicou que:

Durante a operacionalizag¢&o dos ciclos avaliativos
do PMAQ-AB, ocorreram percalgos, como demora
na avaliacdo das equipes em alguns estados,
questionamento acerca dos resultados, pedidos de
reconsideracdo da metodologia empregada, entre
outros aspectos. Essas situacdes sdo normais e
fazem parte do amadurecimento de estratégias
que precisam ser aprimoradas ao longo do tempo.

Assim, ndo havia, por parte das representacdes
nacionais dos estados e municipios, pleito a
suspensdo do programa e da cooperacdo institucional.
A cadaciclo do programa, o MS, Conass e Conasems
trabalhavam conjuntamente, com objetivo de
qualificar os métodos empregados no processo
avaliativo (G-1, G-3, G-4 e G-5). Entretanto, aspectos
técnicos-politicos favoreceram o acordo tripartite
pela substituicdo do PMAQ-AB.

O Conass e o Conasems queriam que o PMAQ-AB
foase aprimorado com menos indicadores, e estavam
elaborando uma proposta nesse sentido. Mas o MS
trouxe outra proposta (bases iniciais do Programa
Previne Brasil (PPB)) pautada numa lista enxuta
de indicadores de satide, com metodologia mais
flexivel para chegar aos resultados, atrelada
a financiamento, que foi aceita na negociagdo
tripartite [...]. Essa4 entidades ndo eram contra as
universidades. Ndo se tratava de quem iria fazer a
avaliagdo externa, o problema era a metodologia
do programa. (G-5).

Ainda em 2019, 0 MS prop6s o PPB, que constitui
o novo modelo de financiamento federal da AB.
Em substituicdo ao PMAQ-AB, foi incluido o
componente de pagamento por desempenho e
definido o PCATool como ferramenta avaliativa
(Brasil, 2020).

Em 2019, com a rediscussdo do financiamento
federal para AB, o Conasems defendeu a necessidade
de manutencdo de componente do financiamento
federal que priorize o pagamento por desempenho
das equipes de AB, entendendo que a finalizacdo
do PMAQ-AB sem a existéncia de estratégia
correspondente traria um retrocesso para o SUS.
Desta forma, foi debatido e proposto o componente
‘pagamento por desempenho’, que compde o PPB.
(Conasems, 2020)

Embora existam criticas ao processo de negociacdo
em torno do PPB, a exemplo da auséncia de debates
mais amplos e da n&o valorizacdo da opinido de
pesquisadores, de entidades do campo da satde
e do Conselho Nacional de Satide (CNS), além de
argumentos sobre o risco de reducéo de recursos
financeiros para os municipios (Neves; Machado, 2019;
Rede de Pesquisa em Atencdo Priméria a Satude, 2019),
o programa foi pactuado na Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT), em 2019.

Fim da cooperacdo institucional: processo de
interacdo governo-academia

As entrevistas revelaram que o encerramento da
cooperacéo foi decidido pela gestdo do MS, mediante
um processo marcado pela auséncia de debate.
Né&o houve, por parte das autoridades ministeriais,
comunicacéo ou convite formal de reunido as IEPs
para informar sobre o fim do PMAQ-AB e a decis&o
de encerrar a parceria.

Ndo houve nenhum convite para reunido,
comunica¢do ou contato para informar que o MS
estava encerrando o PMAQ-AB e que ndo precisava
mais das IEPA [...]. Foi simpleamente uma total e
completa indiferenca [...], um processo autoritario.
Alguns dos pesquisadores souberam através
das mensagens de WhatsApp com informagées
Congresso Nacional de Medicina de Familia e
Comunidade (CBMFC) (2019), quando foi anunciado
pelo MS que o PMAQ-AB iria acabar. O projeto
PMAQ-AB foi finalizado, incluindo o estudo
avaliativo qualitativo, 0s relatérios entreques ao MS,
mas também ndo houve debate sobre isso0. (IEP-2).
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Nunca houve convite a.s universidades para reunir
em Braailia e converaar [...] A divulgacdo do fim do
PMAQ-AB ocorreu através de noticias pelos meios
de comunicagdo e redes sociais, sem antes ter tido
qualquer conversa com as IEPA parceiras. Como a
cooperacdo existia, essa decisdo foi totalmente
autoritaria, sem consideracgdo e valorizacdo do
papel das universidades. (IEP-3).

0 grupo do MS decidiu ndo continuaro PMAQ-ABea
relacdo com as IEP4, desconsiderando cerca de nove
anos de trabalho de dezenas de IEP4 nesse projeto
com o DAB/MS. Tudo que foi produzido deixou de ter
valor para pensar a AB [...]. Esse processo ocorreu
sem nenhum dialogo com as IEPs que estavam em
cooperacdo até entdo com o departamento. (IEP-4).

0 depoimento seguinte enfatiza a auséncia
de interlocugdo entre gestores nacionais com as
IEPs na conducdo desse processo de conclusdo da
cooperacéo institucional.

A cooperagdo institucional poderia ter tido um
fim melhor, com uma apresentagdo do MS na CIT,
como uma prestacdo de contas, sobre 04 resultados
e avangos do programa, incluindo nesse debate as
1EP4 [...]. Havia parceiros e de repente a coopera¢do
encerrou. £€u ndo tenho conhecimento de reunido
formal entre 04 parceiros para debater 04 resultados
do PMAQ-AB. (G-5).

Conforme afirmaram os entrevistados, houve
um movimento de liderancas das IEPs buscando o
dialogo com as autoridades ministeriais. O propésito
eratentar manter a aproximacdo governo-academia
com objetivo de elaborar estratégias avaliativas
para a AB.

Houve um posicionamento esperado dos
interlocutores das IEPs que buscaram o dialogo
com a diregdo da SAPS, principal responsavel pelas
decisbes sobre o PMAQ-AB e a cooperagdo |[...].
As conversas que aconteceram foram episodios
pontuais, com um ou outro ator das IEPs |[...].
Nas ocasides, 04 pesquisadores chegaram a expor
o0 legado do PMAQ-AB, o que se tinha produzido
até o momento e 04 beneficios do programa e da

parceria entre governo e academia para a AB,
tanto para a dimensdo do cuidado quanto para a
da gestao. (G-2).

Como havia na SAPS dirigentes envolvidos em
atividades relacionadas a AB na academia,
04 pesquisadores integrantes da Coordenagdo
Nacional da Avaliagcdo Externa do PMAQ-AB (forum
de governanga da cooperagdo), por iniciativa propria,
buscaram aproximacgdo e dialogo visando manter
essa articulagdo entre as IEPs e a SAPS/MS. Ainda
que ndo mais no programa, mas na perapectiva de
construir novas propostas de avaliacdo para AB,
ja que ninguém discorda da importancia de manter
as acdes de monitoramento e avaliagdo da AB
no Brasil. IEP-4).

De acordo com as narrativas, em um encontro
informal entre as instituicdes cooperadas,
osrepresentantes do MS afirmaram que a proposta
era substituir o modelo de cooperacéo com as IEPs por
uma cooperacdo do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) com a Organizacdo para a
Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
para realizarem pesquisas avaliativas sobre AB
no Pafs. Depois disso, ndo houve abertura para
interlocucdo sobre a parceria.

Talvez atinica conversa direta com dirigentes do MS
ocorreu no CBMFC (2019). Quando 04 académicos
presentes perquntaram sobre o PMAQ-AB, aresposta
foi que seria suspenso. Eles informaram que,
em subastituicdo ao PMAQ-AB, seria realizada
uma avaliagdo capaz de premiar o desempenho
das equipes, a partir de um conjunto reduzido
de indicadores avaliados ao longo do tempo.
Essa avaliacdo seria subsidiada por universidades
internacionais e baseada na proposta desenvolvida
pela OCDE, usando PCATool, e para a coleta de dados
aeria contratado o IBGE. Apos a avaliagdo, as bases
de dados seriam disponibilizadas, assim como era
no PMAQ-AB, e as universidades teriam acess0 aos
dados para continuar produzindo conhecimento [...]
depois, ndo teve outra conversa, embora liderancas
das IEPs tenham sinalizado que gostariam de
realizar uma conversa oficial com MS sobre o
PMAQ-AB. (IEP-3).
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A declarac¢do seguinte corrobora o trecho de
entrevista anterior:

Em subastituicdo a cooperagdo, foi proposta outra
com o0 IBGE, com o objetivo de retomar a Pesquisa
Nacional de Satide e a Pesquisa Nacional por
Amoustra de Domicilio, incluindo o PCATool como
instrumento de avaliacdo, para proporcionar um
retrato da estrutura dos servigos de saide da AB[...]
dando continuidade ao retrato que o PMAQ-AB
produziu em trés ciclos avaliativos. (G-2).

Documentos analisados (Brasil, 2019; Harzheim,
2020) também descrevem as estratégias das
autoridades ministeriais: realizar o resgate historico
do IBGE como maior avaliador externo das politicas
publicas em satde no Brasil. A partir da formalizacéo
de termo de cooperacéo técnica, com aplicacdo de
recursos perenes, visando ampliar o componente de
AB nas pesquisas de base demografica ja existentes
no Pais; além de estabelecer acordo inédito
com a OCDE para a realizacdo de duas grandes
avaliacdes nacionais no SUS, a serem procedidas por
pesquisadores ligados a institui¢&o internacional.

Gestores e académicos argumentaram que,
nesse contexto, ndo foi oferecida por parte
do MS uma alternativa para continuar com a
cooperacéo institucional.

Ndo houve alternativapara continuara cooperagdol...J.
As solicitagbes de IEPA para finalizar etapas do
projeto foram acatadas, e 0s recursos financeiros,
transferidos. Mas ndo havia proposta para utilizar
aquela rede de IEPs numa outra finalidade ou para
trabalhar algum outro aspecto de avaliagdo de
desempenho e da AB. Até o momento [julho de 2020],
ndo foi pensado outro papel ou proveito da cooperagdo
para outra finalidade ou para algo similar ao que
existia no PMAQ-AB. (G-2).

Na conversa no CBMFC (2019), a representagdo do
MS disse que poderia pensar em outras relagdes com
as IEPs. Mas depois ndo houve chamamento para
conversa. Falou-se de posasibilidades, mas ndo houve
oferta. A proposta era abrir editais de pesquisa,
conforme necessidade do MS, e as universidades
interessadas se habilitarem, no “modelo de balcdo”,

como ocorre tradicionalmente, ma.s ndo nos moldes
de cooperacdo com um conjunto de IEPA, como no
PMAQ-AB. (IEP-4).

Os entrevistados mencionaram que restou as
IEPs concluirem as formalidades administrativas
relativas ao PMAQ-AB, pararecebimento de recursos
financeiros remanescentes. “Algumas 1EP4 ndo
tinham recebido todos 04 recursos vinculados ao
PMAQ-AB e ao estudo qualitativo [...]. Apos entrega
dos relatorios, 0 recursos financeiros foram
liberados.” (IEP-2).

Percepcdes dos atores sobre o encerramento da
cooperacgdo institucional

A decisdo do MS de suspender a cooperacio foi
vista como prejuizo para o SUS, comreflexo na gestéo
da saude e nas atividades académicas em satde.
Os depoimentos indicam que essa medida caracteriza
uma iniciativa de enfraquecimento das instituicdes
democraticas e de desmonte das politicas puablicas,
no contexto do atual Governo Federal.

O fim do PMAQ-AB e da cooperagdo foi uma perda
enorme para o SUS e para a formagdo em satide que
a universidade oferece. Mas a descontinuidade
deve ser analisada no contexto das iniciativas de
esgotamento das politicas publicas, do combate
a ciéncia e a tecnologia, e ao enfraquecimento
das inatitui¢bes democraticas que vivemos
atualmente. (IEP-1)

Esse rompimento é muito triste, mas é coerente
com a politica do Governo Federal atual. O governo
esta despriorizando e fazendo um movimento de
ataque muito forte as universidades, porque tem
visto nelas uma condigdo de adversario. Do mesmo
modo, o MS, porque que tem feito um conjunto
de politicas que sdo criticadas pela academia,
peaquisadores do campo da satide, da AB, da satide
coletiva etc., e por entidades do movimento da
reforma sanitaria. (G-3)

Asdeclaracdes a seguir afirmam que o encerramento

da cooperacdo desarticula e fragiliza as relacdes
estabelecidas entre governo e academia no SUS.
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A principal perda foi o rompimento das relacées
que e constituiram a partir do PMAQ-AB ao longo
de anos. 1ss0 foi 0 mais desastroso e negativo
dentro dessa decisdo de acabar com o programa...J.
O fim da cooperagdo institucional foi uma perda
de oportunidade para todos [...] da capacidade de
escuta, da perspectiva do gestor e dos membros
das IEPs que se dedicam a estudar e pesquisar a AB
no Braail. €, portanto, tém analises e apontamentos
sobre o tema. (IEP-4).

Esse processo foi um desrespeito, um completo
desprezo as relagdes institucionais que foram
construidas pelo PMAQ-AB. [...] Essas universidades
tém colaborado em projetos do MS desde meados dos
anos 9o, do quase 30 anos de colaboragdo, e, quanto
ao encerramento do PMAQ-AB (que correspondeu
a parceria de 2011 a 2019), ndo tiveram nenhuma
satisfacdo. (IEP-2).

Acho que fragiliza a relagdo entre o MS e esses
atores da academia que atuam em defesa da AB.
Esses pesquisadores escrevem sobre AB e defendem
de um ponto de vista académico, com evidéncias,
e formam profissionais de satide. Se a relagdo
do MS com esses atores ndo esta harmoénica
iss0 acaba comprometendo a politica publica [...]
Eu acho que essa relagdo esta estremecida.
Atualmente, existe um espago de tensionamento
que ndo favorece a agenda contra hegeménica
da AB para fortalecé-la enquanto prioridade na
consolidagdo do SUS. (G-1).

O fim da cooperacdo também foi interpretado

Segundo os entrevistados, o fim da cooperagao
enfraquece a agenda de pesquisas na AB. Istorepercute
negativamente para o adensamento de conhecimento
cientificovoltado ao aprimoramento dessa area do SUS.

O fim do PMAQ-AB representa a interrup¢do de
um financiamento continuo e permanente para
as IEPs produzirem pesquisas relacionadas a AB,
o0 que enfraquece a construgdo do conhecimento
cientifico. [...] Considerando que a AB é contra
hegemonica no Brasil e um dos aspectos que da
maior relevo e forca é ter pesquisa e pessoas que se
dedicam a defender a AB, ndo 40 do ponto de vista
de advocacia da politica publica, mas na perspectiva
da sua qualificacdo. (G-1).

As bases de dados do programa sdo muito
importantes para a produgdo de reflexdes, analises,
publicagdes, etc. Ainda havera producdo residual de
conhecimento a partir do PMAQ-AB, por um tempo,
mas ndo tera continuidade. (IEP-3).

O fim da cooperacéo reflete na perda de dados da
avaliacdo externa, os quais geravam informacdes
importantes para pensar a politica publica de satde
e subsidiar a tomada de decisdo dos gestores na
esfera federal, a partir da integracdo entre ciéncia
e politica no sentido da PIE.

Para a gestdo, 0s estudos realizados pelas IEPS
com dados da avaliacdo do PMAQ-AB poderiam
subsidiar a tomada de decisdo para qualificagdo
da AB no Brasil[...| para além do interesse das IEPA
em producado cientifica. (G-1).

como uma modificacdo no modelo de interacdo
governo-academia, focada nas necessidades Com o fim da cooperacdo institucional e a supressdo
observadas pelo MS. da avaliagdo externa, perdem-se informagdes

A cooperagdo institucional com esse desenho
continuo acabou, mas ndo acaba a possibilidade
de cooperagdo, porque ficou um legado de producao
de algumas dessas instituicbes, o que posasibilita
que uma parceria seja retomada em outra ocasido,
com finalidade especifica. O MS sempre necessita
de pesquisa ou de integragdo da academia
com 04 servicod e, por isso, celebra termos de
descentralizagdo. (G-2).

importantes sobre a AB para subsidiar a tomada
de decisdo na gestdo federal, conaiderando que 04
indicadores do PPB tém limitacbes para avaliar
a AB e para obtencdo de um retrato fidedigno da
realidade. (G-2).

Também se observou a preocupacédo dos
entrevistados com o fim dessa aproximacdo governo-
academia e o impacto disso nas politicas pablicas de
sadde, frente aos desafios atuais do SUS.
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Eu avalio como uma grande perda [...] para o MS,
para o SUS, para AB, para a saide da familia e
para as universidades, para a pesquisa, para a pos-
graduacdo e para a formagdo de pessoal [...]. Enada
foicolocado no lugar e ndo ha perspectiva de que algo
dessa magnitude seja colocado no lugar. [...] Estamos
andando para tras e, com a saida dessa gestdo do
MS (em 2020), além das coisas que foram destruidas,
ndo sevé a implementacdo das novidades e supostos
critérios que estariam definindo como requisitos de
implantacdo do PPB. (IEP-3).

Ndo se consequiu amadurecer, a partir do PMAQ-AB,
como envolver a universidade no processo avaliativo
do PPB. Pensando na produgdo de conhecimento,
construcdo das politicas e na perspectiva da
formagdo de recursos humanos para a AB,
de alguma forma sera preciso rediscutir esse papel
da academia de forma tripartite, principalmente no
atual cenario da pandemia da Covid-19, que traz
novos desafios para o SUS e as universidades [...].
Porisso, as universidades tém que estar envolvidas
nesse processo avaliativo da AB. [...] SO a partir dos
resultados de indicadores sera possivel avaliar
desempenho e qualidade? Ndo. (G-4).

Discussao

Esta pesquisa mostra a importancia do contexto
politico-institucional e dos atores no processo
de encerramento da cooperag¢do institucional
governo-academia no PMAQ-AB, como explica o
NH (Hall; Taylor, 2003; Pierson, 2000; Mahoney;
Thelen, 2010; March; Olsen, 2008). A trajetéria
histérica dessa cooperacdo se mostrou dependente
de iniciativas anteriores de aproximacédo entre
governo e academia no SUS, intensificadas durante
os governos do PT na esfera federal na década
de 2000. O fim da parceria passa pela ruptura
da trajetoria de dependéncia, quando é possivel
identificar os mecanismos causais correlacionados
e caracterizados por uma conjuntura critica que
gerou um ponto de inflexdo a cooperacéo (Pierson,
2000), mas também por mudancas incrementais
deflagradas por politicas piblicas (Mahoney;
Thelen, 2010).

A conjuntura critica reflete o momento histoérico
de instituicdo de um novo governo no Brasil em 2019,
de posicdo politica distinta daquela dos governos
imediatamente anteriores (do PT), cujos projetos
politicos caminham em sentidos opostos (Cohn, 2020).
A dindmica politico-institucional produzida nesse
novo contexto permitiu a redefinicdo das instituicdes,
além de modificacdes nas politicas pablicas do SUS e
nasrelacdes com outros setores da sociedade, como se
pode esperar em situacdes de mudanca institucional,
segundo March e Olsen (2008).

Similarmente a criacdo do PMAQ-AB em 2011,
0 seu encerramento dependeu de uma janela de
oportunidade (Nogueira, 2006). O programa ja vinha
resistindo a mudancas politico-institucionais do
governo Temer, por exemplo, a ado¢do da EC-95,
atualmente em vigor, que afeta negativamente o
financiamento das politicas de satde e educacio.
Outra mudancga foi a revisdo da PNAB, alvo de
criticas de diversas entidades e atores da satude
coletiva/publica. O legado dessas medidas soma-se
as prioridades politicas e orcamentarias definidas
pelo governo Bolsonaro em 2019, inaugurando um
novo contexto, que possibilitou transformag¢des mais
intensas no SUS. Na AB, destaca-se uma guinada
no modelo de financiamento e de pagamento por
desempenho, que efetivou a substitui¢do do PMAQ-
AB pelo PPB (Rede de Pesquisa em Atencdo Primaria
a Satde, 2019; Morosini; Fonseca; Baptista, 2020).

O fim da cooperacdo governo-academia no
PMAQ-AB, como reflexo da alternéncia de governo na
esfera federal e de mudancas politico-institucionais,
é uma problematica comum ao setor piblico no
Brasil. Nesse caso, a troca de gestores publicos na
alta gestdo tende a gerar descontinuidade de politicas
publicas e, quase sempre, o viés politico-partidario se
sobressai aos demais aspectos, incluindo os técnicos,
segundo Nogueira (2006). Na mesma direcdo da
Rede APS (2019), Ferla (2020) e Facchini (2020),
estapesquisarevela que a interrupcéo dessa parceria
ndo se trata de um evento isolado, mas sim de algo
que extrapola os processos politicos-institucionais
do SUS. Ela reflete o fenémeno de descontinuidade
das politicas publicas brasileiras em geral, conduzida
pela atual administracdo do pais, iniciada em 2019,
e que tem como projeto politico restringir politicas
sociais, sobretudo nos campos da satde e da
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educacédo (Cohn, 2020). Nesse sentido, Ferla (2020)
afirma que a descontinuidade da avaliacéo externa
do PMAQ-AB foi processada no MS por um grupo
politico, ndo apenas por questdes técnicas, mas por
divergéncia nas politicas.

Destaca-se que as opg¢des politicas ou escolhas
iniciais relativas ao processo avaliativo do programa
constituiram a génese de um conflito de grupos,
em funcdo de divergéncias de concepcdes, perspectivas
e posicdes politicas dos atores (Hall; Taylor, 2003;
March; Olsen, 2008). Uma delas foi a opcéo politica
pela cooperacdo governo-academia para efetivacdo
do PMAQ-AB, assumida inicialmente e sustentada ao
longo dos anos por uma coaliz&o politica. Mas, diante
de uma nova conjuntura, com a mudanca de posic&o
relativa dos atores, em termos de poder e preferéncias
acerca da politica de satde, foi modificada com a
chegada de um novo grupo politico, o que favoreceu
a suspensdo da cooperacdo (Pierson, 2000).

Adecisdo de interromper a cooperacdo propicia o
distanciamento entre os atores do MS e da academia.
Tomasi, Nedel e Barbosa (2021) interpretam que hoje
ha um divércio entre a gestdo do SUS e a academia,
fato que impossibilita uma ag&o sistémica e permite
observar que os importantes resultados obtidos com
a parceria institucional foram descontinuados no
atual cenario politico nacional.

Esse movimento do MS vai de encontro as
praticas contemporéaneas, que visam alcancar
melhores resultados na politica. Parte-se da
premissa de que o PMAQ-AB é uma estratégia com
raizes em movimentos mais gerais de incorporagéo
da gestdo por resultados na administracdo publica.
O foco do programa, voltado para melhoria de
processos da politica de AB atrelada a concessé&o
de beneficios financeiros, traduz o modo de
operar do gerencialismo, promovido na gestdo de
politicas publicas a partir da década de 1990 no
Brasil. Também, a fim de atender aos interesses
coletivos de forma eficiente, a cooperacéo
institucional governo-academia no PMAQ-AB
consiste em uma alternativa de compartilhamento
de responsabilidades que caracteriza a Nova
Governanca Publica (Pereira et al., 2017).

O investimento do governo em uma relacéo
mais préxima com a academia e dessas entre si,
€ marca dessa cooperacdo institucional do

PMAQ-AB, com reconhecidos efeitos positivos
para o SUS. Essa articulac&o, como apoio a politica
de incentivo ao acesso e & qualidade da AB para
o pagamento por desempenho, ndo sé garantiu a
efetivacdo do programanacionalmente, como também
orientou a construcéo de politicas piblicas em satde
no Pais, baseada em informacgdes que auxiliam os
gestores publicos no processo de tomada de deciséo
e geram beneficios para toda a sociedade (Cavalcanti;
Fernandez; Gurgel Junior, 2021; Facchini; Tomasi;
Thumé, 2021; Ferla, 2020; Rede de Pesquisa em
Atencdo Primaria a Satde, 2018; Tomasi; Nedel;
Barbosa, 2021). Portanto, esse processo cooperativo
possibilitou uma maior integracdo entre as politicas
e aciéncia, além do adensamento de conhecimento
cientifico e informacdes para pronta utilizacdo
dos resultados para a melhoria da AB, no sentido
de fomentar o desenvolvimento de PIE (Ramos;
Silva, 2018; Rede de Pesquisa em Atencdo Priméaria a
Satude, 2019; Facchini, 2020; Cavalcanti; Fernandez;
Gurgel Junior, 2021).

Ressalta-se, ainda, que o fim da cooperagéo ocorreu
em um processo marcado pela auséncia de interlocucéo
do MS com os parceiros da academia. Dindmica
semelhante foi destacada por Morosini, Fonseca e
Baptista (2020), ao analisarem o processo politico
da criagdo do PPB, ocorrido simultaneamente ao fim
da cooperacdo. Segundo as autoras, a auséncia de
interlocucdo, participagdo presencial e representativa
dos atores politicos prejudicou o debate piblico e
ocultou os dissensos, o que “ao olhar critico revela os
problemas no sentido e no modo de fazer a politica”.
Igualmente, estiveram ausentes do debate o Conselho
Nacional de Satude, usuarios e trabalhadores (Neves;
Machado, 2019; Morosini; Fonseca; Baptista, 2020).

Por fim, ressalta-se que a intencdo desta pesquisa
ndo € desconsiderar a legitimidade do governo para
atuar no campo das politicas pablicas de satde,
conforme suas preferéncias e interesses, ainda
mais quando ha concordéancia expressa com 6rgdos
de representacdo nacional dos gestores do SUS.
Também n&o se questiona a competéncia do IBGE e da
OCDE em pesquisas avaliativas. Como ja explicitado
anteriormente, o que se pretende com neste trabalho
é contribuir para uma melhor compreensdo acerca da
dissolucdo dessa cooperacdo institucional governo-
academia para efetivacdo do PMAQ-AB no SUS.
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Consideragoes finais

Esta pesquisa evidencia que o fim da cooperacdo
institucional foi processado dentro do contexto
politico-institucional do SUS, permeado de
interferéncias histéricas que impactaram nas
praticas dos gestores publicos e na conducdo dos
processos politicos. Esse cenario foi fortemente
influenciado por eventos anteriores, com efeitos no
futuro da cooperacdo. Historicamente, instituicdes
académicas tém colaborado na evoluc¢do da satude
publica brasileira, desde o movimento da reforma
sanitaria até nos momentos posteriores a criacéo
do SUS. Mas, nesse processo de encerramento da
cooperacdo institucional no PMAQ-AB, dezenas
de IEPs parceiras foram afastadas das discussdes
relativas as politicas de satide.

Cabe destacar ainda que, por pretender captar
aspectos mais subjetivos relacionados a interrupcédo
da cooperacdo, este artigo apresenta limitacoes.
Dentre elas, pode-se citar a amostragem que,
em funcdo da forma de selecdo dos participantes,
ndo permite generalizacdes. Além disso, o estudo
ndo capta a compreensdo de gestores estaduais
e municipais sobre o processo, limitando-se a
visdo de representantes do Conass e Conasems.
Uma dificuldade para a realizacéo deste trabalho
estarelacionada a escassez de estudos que abordem
o encerramento do PMAQ-AB, ainda mais sob o ponto
de vista do NH ou sob outro enfoque analitico do
campo da Sociologia. Trata-se de uma iniciativa de
aproximacdo e dialogo, no intuito de contribuir com
o conhecimento cientifico sobre a descontinuidade
de politicas no campo da satide puablica brasileira.
Logo, ndo ha uma pretensdo de, por meio deste
trabalho, aprofundar todos os aspectos relacionados
ao tema, o que seria justificadamente impossivel.

Ainda assim, as contribuicdes desta pesquisa
abrem uma interessante janela para estudos
posteriores sobre politicas e programas do SUS,
considerando o contexto politico-institucional do
pais e do campo da satude. Além disso, também
podem refletir sobre a atuacdo das autoridades
sanitarias no processo de implementacdo de politicas
publicas e as suas formas de interacdo com setores
da sociedade. Este estudo reforca, especialmente,
que o conhecimento da histéria pregressa permite

uma melhor compreensdo do presente e antevé as
evolucdes futuras, como assinala o NH.

O estabelecimento de um processo que una o SUS
e aacademia dependera também de um contexto de
transformacéo politica e mudanca de paradigma
dos gestores publicos que, dentre outras questdes,
valorize a poténcia desse encontro como rede
colaborativa para implementac&o de iniciativas de
aprimoramento da AB, mediante a complexidade
e os desafios no SUS. E que ainda considere os
efeitos de uma interacdo entre os subsistemas
de saude e educacdo para o desenvolvimento de
pesquisas e para a formac&o em satde nas escolas.
Portanto, um intercambio interinstitucional para
o desenvolvimento e a execucdo de projetos com
vistas ao fortalecimento da gestdo da satde e
apoio ao desenvolvimento institucional do SUS,
sdo expectativas futuras. Considerando as
adversidades impostas ao campo da satde e da
educacédo publica no Brasil atualmente.

Referéncias

ANTUNES, A. Proposta de carteira de servicos

da atencdo primaria divide opinides. Eacola
politécnica de satide Joaquim Venancio/fundagdo
Oswaldo Cruz (EPS]JV/Fiocruz), Rio de Janeiro,
30 ago. 2019. Disponivel em: <https://www.epsjv.
fiocruz.br/noticias/reportagem/proposta-de-
carteira-de-servicos-da-atencao-primaria-divide-
opinioes>. Acesso em: 29 mar. 2022.

BARDIN, L. Analise de contetido. Sdo Paulo:
Edicdes 70, 2015.

BRASIL. Secretaria de Ateng¢do Primaria a Sadde.
Departamento de Satde da Familia. Manual do
instrumento de avaliagcdo da atengdo primaria a
Aatide: primary care assessment tool (PCATooL -
Brasil). Brasilia, DF: Ministério da Satde, 2020.

BRASIL. Secretaria de Atencéo Primaria a Saade.
Ministério tera retrato da satde da populacéo.
Ministério da Satide, Brasilia, DF, og dez. 2019.
Disponivel em: <https://aps.saude.gov.br/
noticia/6575> Acesso em: 23 fev. 2022.

CAVALCANTI, P.; FERNANDEZ, M.; GURGEL
JUNIOR, G. D. Cooperacdo entre academia e
governo para avaliar a APS no SUS. Interface,

Sadde Soc. Sdo Paulo, v.32, n.1, e21083ipt, 2023 13



Botucatu, v. 25, n. €210103, 2021. DOI: https://doi.
org/10.1590/interface.210103

COHN, A. As politicas de abate social no Brasil
contemporaneo. Lua Nova, Sao Paulo, n. 109,
p-129-160, 2020.

CONASEMS - CONSELHO NACIONAL DE
SECRETARIOS MUNICIPAIS DE SAUDE.

Nota informativa componente desempenho
financiamento federal para atengdo basica dos
municipios. Brasilia, DF, out. 2020. Disponivel em:
<https://www.conasems.org.br/wpcontent/
uploads/2020/10/NOTA_INFORMATIVA_
DESEMPENHO_revisao.pdf>. Acesso em:

29 mar. 2022.

FACCHINTI, L. A. PMAQ-AB: uma saga e seu fim.
In: AKERMAN, M. et al. (Org.). Atengdo basica

¢ o caminho!: desmontes, resisténcias e
compromissos. Sdo Paulo: Hucitec, 2020. p. 25-38.

FACCHINI, L. A.; TOMASI, E.; THUME, E. (Org.).
Acesso e qualidade na atengdo basica brasileira:
analise comparativa dos trés ciclos da avaliacéo
externa do PMAQ-AB, 2012-2018. Sdo Leopoldo:
Oikos, 2021.

FERLA, A. A. O desenvolvimento do trabalho

na atencéo basica como politica e como efeito
pedagoégico inusitado: movimentos do PMAQ-AB.
In: AKERMAN, M. et al. (Org.). Atengdo basica é o
caminho!: desmontes, resisténcias e compromissos
S&o Paulo: Hucitec, 2020. p. 94-124.

HALL, P. A.; TAYLOR, R. C. R. As trés versdes do
neo-institucionalismo. Lua Nova, Sdo Paulo,
n. 58, p.193-223, 2003.

HARZHEIM, E. Previne Brasil: bases da Reforma
da APS. Ciéncia & Saude Coletiva, Rio de Janeiro,
V. 25, N. 4, p.189-1196, 2020. DOI: 10.1590/1413-
81232020254.01552020

IMMERGUT, E. M. The Theoretical Core of the
New Institutionalism. Politics and Society,
Thousand Oaks, v. 26, n. 1, p. 5-34,1998.

MAHONEY, J.; THELEN, K. A theory of gradual
institutional change. In: Explaining institutional
change: ambiguity, agency, and power.
Cambridge: Cambridge University Press,

V.1, p.1-37, 2010.

MARCH, J. G.; OLSEN, J. P. Neo-institucionalismo:
fatores organizacionais na vida politica.

Revista Sociologia Politica, Curitiba, v. 16,

n. 31, p. 121-142, 2008. DOI: 10.1590/S0104-
44782008000200010

MINAYO, M. C. D. S. O desafio do conhecimento:
pesquisa qualitativa em satde. 14. ed. Sdo Paulo:
Hucitec, 2014.

MOROSINI, M. V. G. C.; FONSECA, A. F,;
BAPTISTA, T. W. F. Previne Brasil, agéncia
de desenvolvimento da atencdo primaria e
carteira de servicos: radicalizacéo da politica
de privatizacdo da atencdo basica?. Cadernos
de Saiide Piiblica, Rio de Janeiro, v. 36, n. 9,
p. €00040220, 2020. DOI: 10.1590/0102-
311X00040220

NEVES, J; MACHADO, K. Atenc&o primaria a
satde tera novo modelo de financiamento. Escola
politécnica de satide Joaquim Venancio/fundagdo
Oswaldo Cruz (EPSJV/Fiocruz), Rio de Janeiro:,
1nov. 2019. Disponivel em: <http://www.epsjv.
fiocruz.br/noticias/reportagem/atencao-primaria-
a-saude-tera-novo-modelo-de-financiamento>.
Acesso em: 29 mar. 2022.

NOGUEIRA, F. A. Continuidade e descontinuidade
administrativa em governos locais: fatores que
sustentam a agdo publica ao longo dos anos.
Dissertacdo (Mestrado em Administracéo
Publica e Governo) - Fundacgédo Gettlio Vargas,
S&o Paulo, 2006.

NORTH, D. C. Instituic6es, mudanca institucional
e desempenho econémico. Séo Paulo:
Trés Estrelas, 2018.

PEREIRA, F. N. et al. Nova gest&o publica e nova
governanca puiblica: uma analise conceitual
comparativa. €spacios, Caracas, v. 38, n. 7,

p. 6-26, 2017.

PIERSON, P. Increasing returns, path
dependence, and the study of Politics.
The American Political Science Review,
Cambridge, v. 94, n. 2, p. 251-267, 2000.

PIRES, R. R. C. (Org.). Implementando desigualdades:
reproducédo de desigualdades na implementacéo de
politicas publicas. Rio de Janeiro: Ipea, 2019.

Sadde Soc. Sdo Paulo, v.32, n.1, e21083ipt, 2023 14



RAMOS, M. C.; SILVA, E. N. Como usar a
abordagem da politica informada por evidéncia na
saade publica?. Satide em Debate, Rio de Janeiro,
V. 42, 1. 116, p. 296-306, 2018.

REDE DE PESQUISA EM ATENCZ\O PRIMARIA A
SAUDE. Contribuicdo dos pesquisadores da Rede
APS ao debate sobre as recentes mudancas na
politica de atengdo primaria propostas pelo MS.
Brasilia: Rede APS, 2019.

REDE DE PESQUISA EM ATENCAO PRIMARIA A
SAUDE. Contribuicio para uma agenda politica
estratégica para a atenc¢do priméaria a satde

no SUS. Satide em Debate, Rio de Janeiro, v. 42,
n. spe. 1, p. 406-430, 2018.

REDE DE PESQUISA EM ATENQAO PRIMARIA

A SAUDE. Semindrio Anual da Rede de Pesquisa
em APS. Brasilia: Rede APS, 2012. Disponivel em:
<http://www.rededepesquisaaps.org.br/wp-
content/uploads/2012/07/Relat%C3%B3rio-Rede-
APS-17-de-abril-final.pdf>. Acesso em: 23 nov. 2021.

SELLERA, P. E. G. et al. Monitoramento e
avaliacdo dos atributos da Atencéo Primaria
a Sadde em nivel nacional: novos desafios.
Ciéncia & Satide Coletiva, Rio de Janeiro, v. 25,
N. 4, P- 1401-1412, 2020. DOI: 10.1590/1413-
81232020254.36942019.

SILVA, I. Bomba: PMAQ corre risco de
descontinuidade. Blog Ivando Agente de
Satide, [4.1], 8 jul. 2016. Disponivel em: <http://
ivandoagentedesaude.blogspot.com/2016/07/
bomba-pmag-corre-risco-de.html>. Acesso em:
29 mar. 2022.

TOMASI, E.; NEDEL, F. B.; BARBOSA, A. C. Q.
Avaliacdo, Monitoramento e Melhoria

da Qualidade na APS. APS em Revista,

Belo Horizonte, v. 3, n. 2, p. 131-143, 2021.
Disponivel em: <https://apsemrevista.org/aps/
article/view/208>. Acesso em: 10 mar. 2022.

RODA DE CONHECIMENTO: financiamento
da atencdo primaéria a saude. [4.L], 20109,

1 video (26 min). Publicado pelo canal Tv
Portal Cnm. Disponivel em: <https://www.
youtube.com/watch?v=dIVjlQPUspo&ab_
channel=TVPortal CNM>. Acesso em:

20 mar. 2022.

Contribuicdo dos autores

Cavalcanti, Fernandez e Gurgel Junior contribuiram para a
concepgdo, planejamento, analise, interpretacdo dos resultados e
redacdo do trabalho. Todos os autores leram e aprovaram a versdo
final do manuscrito para submissao.

Recebido: 31/03/2022
Aprovado: 03/07/2022

Sadde Soc. Sdo Paulo, v.32, n.1, e21083ipt, 2023 15



