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Abstract This article offers an organizational and
relational analysis of the review of the National
Health Promotion Policy and aims to understand
the role of the cluster that was formed to review
this policy, the negotiations needed to achieve the
product, the role and type of alliances that were
formed, the strategies adopted and interests, and
how they influenced results. To do so, a dialogue
is created to discuss social capital, organizational
and network approaches, and inter-institutional
strategies that highlight coordination mechanisms,
integration, zones of uncertainty and the type of
centralization. Structural, cognitive and relational
dimensions were analyzed in the particular histor-
ical context. This was a case study with sources of
evidence collected in the review process and in the
documents examined. The analysis was performed
by building conceptual categories by author-actors
presented in the process. It highlights the role of
the relational dimension represented by strong ties
built over time, and ideological identity, based on
profession or origin, as factors that acted positively
in overcoming conflicts.

Key words Health promotion, Public policy, So-
cial capital, Case study

Resumo O artigo apresenta andlise organizacio-
nal e relacional da revisdo da Politica Nacional de
Promogio da Saiide e visa compreender o papel do
agrupamento formado para elaborar esta Politica,
as negociagoes necessdrias para a concretizagio do
produto, o papel e o tipo dos lagos construidos, es-
tratégias adotadas e interesses e sua influéncia nos
resultados. Para tanto, coloca-se em didlogo abor-
dagens de capital social, organizacionais, de rede
e de estratégias interinstitucionais que destacam
mecanismos de coordenagao, de integracdo, zonas
de incertezas e tipo de centralizagdo. Analisaram-
se as dimensoes estrutural, cognitiva e relacional
no contexto histérico determinado. Tratou-se de
um estudo de caso com fontes de evidéncias cole-
tadas no processo de revisdo e nos documentos do
processo. A andlise foi realizada por construgdo de
categorias conceituais por autores-atores do pro-
cesso. Destaca-se o papel da dimensao relacional
e dos lagos fortes construidos historicamente e por
identidade ideoldgica, profissional ou de origem
como fatores que atuaram positivamente na supe-
ragdo das controvérsias.

Palavras-chave Promog¢io da saiide, Politica so-
cial, Capital social, Estudo de caso
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Abrasco influenciando construgao
de politica publica nacional

A proposta deste artigo é apresentar uma analise
sobre o papel dos atores organizacionais envolvi-
dos e, principalmente, de suas relacdes na revi-
sao da Politica Nacional de Promog¢ao da Satde
(PNPS). Muitos estudos e publicagdes ja foram
divulgados sobre a constru¢ao e o processo de
revisao desta politica'®. No entanto, esta ¢ uma
abordagem ainda nao explorada cuja pretensao
¢ fomentar reflexdes e estudos posteriores, uma
vez que nao se trata de uma anilise da Politica ou
do relato e divulgacao do seu processo de revisao,
mas uma andlise deste mediante abordagem or-
ganizacional e relacional’.

Adotou-se o conceito cldssico de organizacao
enquanto entidade social formada por duas ou
mais pessoas que trabalham de forma coordena-
da em determinado ambiente externo visando
um objetivo coletivo e envolvendo divisio de
tarefas e atribuicdo de responsabilidades. Des-
sa forma, estudamos o “ajuntamento” criado
para revisar a PNPS enquanto uma organizagao,
analisando suas caracteristicas, seus atores e seu
processo de trabalho nas dimensdes estrutural
(tipo de organizacao, mecanismos de controle,
processo hierdrquico, formacio de parcerias, re-
des); cognitiva (capital intelectual, aprendizados,
visoes compartilhadas, paradigmas comuns); e
relacional (intersubjetividade, apostas, interes-
ses, controvérsias, formacao de lagos, confianga,
normas e sang¢des). Apesar de inspirados no mo-
delo para andlise de capital social organizacional
de Hartman e Serafim'” nas dimensdes apresen-
tadas, a nossa proposta considera ainda outros
pressupostos apresentados a seguir.

Um dos principais fatores para se construir
ou revisar politicas publicas “em paises em de-
senvolvimento ou recém-democratizados (..) é
a ainda dificuldade de se formar coalizdes po-
liticas capazes de (..) equacionar a necessidade
de impulsionar desenvolvimento econdmico e
promover inclusdo social (...)'""”. Assim, a parce-
ria entre Ministério da Saude (MS), Organizacao
Pan-Americana de Saude (OPAS) e Associa¢ao
Brasileira de Satide Coletiva (Abrasco), por meio
de seu Grupo Tematico de Promogao da Sadde e
Desenvolvimento Sustentavel (GT PSDS) repre-
sentando os mundos académico e profissional,
para a revisao da PNPS encontra a sua justifi-
cativa se considerarmos que a drea de politicas
publicas une o Estado e os estudos sobre o seu
proprio papel apoiando-se na possibilidade de
ser (re)formulada cientificamente e analisada''.

Na tentativa de contemplar a visdo do mundo
académico (além da visdo governamental) bus-
cou-se estabelecer coeréncia entre conceitos e
préticas (assim como contemplar os resultados
dos diferentes movimentos da revisaio da PNPS)
a fim de se aglutinar as diferentes propostas de
permanéncia, altera¢ao e/ou inovagdo da PNPS
de 2006.

O canadense Henry Mintzberg e os fran-
ceses Michel Crozier e Erhard Friedberg” sdo
os autores organizacionais selecionados para a
nossa andlise. Suas abordagens vao além do con-
vencional PDOCC (planejar, organizar, dirigir,
comandar e controlar) adotados pela adminis-
tragdo cldssica até entdo. Mintzberg' propoe seis
configuragdes e uma ndo configuragdo enquan-
to tipologia flexivel e dindmica de organiza¢des
mediante componentes bésicos, mecanismos de
coordenagdo, relacio entre componentes, ide-
ologia e poder. Apresenta ainda dez escolas de
pensamento para formacao de estratégias nas
organizagdes que explicam como e porque 0s
grupos, circulos, ajuntamentos de pessoas (con-
siderados organizagdes quando tém objetivo co-
mum) optam por determinados caminhos para
a consecu¢dao de suas metas. As configuragdes
propostas por Mintzberg sdo: estrutura simples,
burocracia mecanicista, burocracia profissional,
estrutura divisionalizada, adhocracia, estrutura
missiondria e politica (ndo configura¢io). Seus
componentes bdsicos classificam-se em: ctipula
estratégica, linha hierdrquica intermedidria (co-
ordenacdes), nticleo operacional, tecnoestrutura,
assessoria de apoio (logistica) e ideologia. Cada
configuragdo caracteriza-se por destacar um dos
componentes com mecanismos proprios de co-
ordenacio principal (Quadro 1).

Crozier e Friedberg" propdoem a organiza¢do
como um sistema de agdo concreto com raciona-
lidades multiplas, uma vez que consideram haver
tantas racionalidades quanto existem grupos de
atores. Para eles, nenhum individuo aceita ser
tratado total e unicamente como objeto de rea-
lizagdo das metas de uma organiza¢do. As con-
dutas dos atores ndo sdo previsiveis, redutiveis,
estereotipadas ou reprodutiveis em virtude de
determinantes estruturais, financeiros ou psi-
coldgicos. Suas condutas sdo inventadas e cons-
truidas mediante contextos especificos e com
vistas a objetivos e metas precisos. Os principais
conceitos da andlise estratégica de Crozier e Frie-
dberg sdo: a) Racionalidade limitada e estratégica
—apesar de considerar que as condutas dos atores
sdo sempre racionais, os autores a definem como
racionalidade limitada, estratégica e contingente



Quadro 1. Resumo das configuracdes.

Configuragao

Mecanismo de coordenac¢ao

Parte-chave Tipo de Centralizagao

Simples Supervisdo hierdrquica

Cupula estratégica | Vertical e Horizontal

trabalho

Burocracia mecanicista | Padronizagdo dos processos de

Tecnoestrutura Descentralizagao horizontal

limitada

Burocracia profissional | Padronizagdo de competéncias

Nucleo operacional | Descentraliza¢ao horizontal

Divisionalizada Padronizagao de resultados Linha intermedidria | Descentralizagao vertical
limitada

Adhocritica Ajuste matuo Assessoria de apoio | Descentralizagdo seletiva

Missiondria Padronizagao de visao Ideologia Descentralizacdo

Politica Nenhum Nenhuma Varia

Fonte: Mintzberg'.

(e ndo s6 por fatores econdmicos); b) Poder —
enquanto capacidade que o individuo ou grupo
tém para agir sobre outro individuo ou grupo.
Essas trés palavras — capacidade, agir e outro —
demonstram o cardter relacional dessa nogao de
poder. Aqui “poder” sugere reciprocidade onde
cada um conhece seus diferentes “lugares” estra-
tégicos; ¢) Zona de incerteza — destaca autonomia
e poder. Todos os atores possuem uma zona onde
seu comportamento torna-se imprevisivel e in-
certo para os outros atores. Aumentar o poder ¢
aumentar a zona de incerteza (controle de recur-
s0s) que um ator apresenta para o outro. Trata-
se de ter mais autonomia. Vale também para as
organiza¢des como um todo; d) Fontes de poder
— quatro fontes de poder sdo caracterizadas por
tipos diferentes de zonas de incerteza que um
ator apresenta para os outros: 1) ligada a posse de
uma competéncia ou especializagdo dificilmente
substituivel, 2) ligada a rela¢ao entre organizacao
e meio-ambiente, 3) ligada @ maneira como a or-
ganizacdo organiza a comunicagao e os fluxos de
informacdo internos e, por ultimo, 4) ligada ao
conhecimento e a utilizagdao das regras organiza-
cionais.

Ressalta-se aqui que tanto Mintzberg quanto
Crozier e Friedberg sdo considerados por alguns
tedricos'® como da escola funcionalista das or-
ganizagdes (o primeiro da norte-americana e os
dois dltimos da europeia), por outros como da
estrutural-funcionalista' e, ainda, pode-se en-

contrar referéncias a textos atuais de Mintzberg
como interpretativistas'® pela classifica¢ao Burrel
e Morgan®. A concepgdo de poder para eles ndo
¢ uma teoria politica. Para Mintzberg, o poder é
tratado como um recurso de adaptagdo ao meio
-ambiente e alcance de maior ou menor eficicia,
uma vez que seu foco estd nas organizacdes. Os
mecanismos de coordena¢do (Quadro 1), para
ele, vém de trés fontes: a) supervisao hierdrquica
— management; b) ajustamento mutuo; ¢) padro-
nizagao — que se divide ainda em padroniza¢do
de processos, de resultados, de competéncias ou
expertises e, por ultimo, em padronizagdo cul-
tural (caracteristico de uma cultura, identidade,
ideologia). Este ultimo, tipico das organizagoes
classificadas como missiondrias.

Crozier® defende que a integracdo dos atores
dentro das organizagdes acontece de trés manei-
ras: a) por coer¢ao — quando regras sio impostas;
b) por manipulagao afetiva ou ideoldgica, através
do discurso; e, ¢) por negociagdo entre os diferen-
tes atores e/ou grupos de atores. A organizagdo ¢
para ele um sistema de jogos estruturados. As re-
gras e as estruturas induzem jogos especificos de
poder e comportamentos organizacionais. Dessa
maneira, os atores podem ou nao colaborar e/
ou negociar condi¢des de inser¢ao e obtengdo de
uma maior zona de incerteza (controle de recur-
sos) para atender aos seus objetivos e interesses
pessoais. Crozier” reforca que, mesmo assim, lu-
tando para realizar interesses pessoais, 0s atores
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operam com a restri¢ao de atuar dentro das op-
¢des que o sistema oferece, o que vai sempre fazer
com que estejam cumprindo, embora em parte,
o0s objetivos organizacionais.

Para além da dicotomia ator-estrutura, mi-
cro-macro, voluntarismo-determinismo, sujeito
-objeto buscamos dar lugar as chamadas “novas
possibilidades” (jd ndo tdo novas) de se analisar o
jogo dos atores e o papel das estruturas na cons-
trugdo de caminhos para a sociedade. A Sociolo-
gia das organizagdes, assim como a das relagoes,
nos emprestam conceitos e termos para analisar-
mos a agdo do grupo. Inspirados em Vautier” e
na sua defesa por uma sociologia das relagdes,
destacamos trés correntes que nos ajudaram a
compreender como construir a nossa matriz de
analise: a) interacionismo simbélico — nascido
na Escola de Chicago defende no seu nascedouro
que a estrutura social emerge das interagdes entre
individuos. Nesse caso, os individuos da relacao
importam mais que as relacdes por si proprias
ou que as redes construidas. Normas e valores
compartilhados ndo estdo no centro da andlise?;
b) individualismo metodolédgico (junto com o
acionismo de Crozier e Friedberg) — similar ao
interacionismo simbdlico d4 mais destaque ao
papel das inten¢des, da racionalidade dos atores,
suas inter-relagdes e motivacdes. Os individuos
sdo produtores do social e este, em contrapartida,
modifica o seu comportamento de acordo com
a racionalidade existente a priori (intenciona-
lidade)?; ¢) andlise de redes sociais** — além da
concepgao de redes, introduz a necessidade de se
evidenciar a dimensdo temporal ou histdrica®,
imprescindivel para a constru¢do das linhas e
relagdes entre atores e/ou atuantes (ndo huma-
nos)* e sua constatacao e anélise. A nogao de rede
que emerge dessa abordagem esta ligada a com-
plexas narrativas e pode servir tanto para atores
quanto para observadores para registrar aspectos
das vivéncias em grupo. Uma das abordagens
de redes tem relagdo com o conceito de capital
e suas linhas fracas e fortes?”. Outra tem foco na
traducdo e relagdes sociotécnicas conforme pres-
supostos de Akrich et al.?®. Esta abordagem tem
similaridades ainda com os enfoques propostos
por Boltanski e Thévenot® em sua teoria de jus-
tificagdo que estuda acordos e desacordos e suas
justificacoes mediante modelos de mundos ou
cités em relagdo entre si. Dependendo do tipo de
estudo e analise, eles ndo sao discordantes entre
si. Amblard et al.%, apesar das muitas criticas rece-
bidas foram audaciosos e conseguiram convencer
grande nimero de soci6logos com a proposta de
compatibilidade entre as diferentes escolas socio-

légicas citadas, incluindo ainda a abordagem por
contingéncia de Henry Mintzberg.

Para fins deste estudo, do ponto de vista re-
lacional e pela adequa¢do & metodologia do per-
curso realizado na revisio da PNPS' adotou-se
a abordagem por redes contemplando a anélise
por lacos fortes e fracos do capital social orga-
nizacional” buscando destacar regras, jogos de
poder, intencionalidade dos atores, apostas e in-
teresses sob os enfoques organizacionais ja prio-
rizados. Amblard et al.” nos deram as bases sobre
convergéncias e didlogos entre essas teorias.

Para a revisdo da PNPS o “ajuntamento” for-
mado aproximou pessoas vindas principalmente
do Ministério da Satde - MS (organizagdo ges-
tora e contratante do processo), Organiza¢ao
Pan-Americana de Saude - OPAS (articuladora,
assessora e facilitadora) e Associa¢do Brasilei-
ra de Saude Coletiva —Abrasco por meio de seu
Grupo Temadtico de Promogao da Satide e Desen-
volvimento Sustentdvel — GT PSDS (organiza¢ao
coordenadora, indutora, mobilizadora, aglutina-
dora e assessora).

Os papéis do MS e da OPAS sio facilmente
reconheciveis, uma vez que sdo indiscutiveis e
necessdrios para a construgdo/revisdo de uma
politica publica de satde. No caso da Promogao
da Sadde, a OPAS tem exercido protagonismo na
América Latina e no caso brasileiro tem apoiado
as primeiras discussoes para a elabora¢do de uma
politica nacional. Compreender as relacdes des-
sas instituicdes com o GT PSDS da Abrasco — do
ponto de vista predominante dos que formaram
o0 ajuntamento a partir do GT — e conhecer a im-
portancia do jogo organizacional e relacional na
consecug¢ao do resultado final é um dos objetivos
desta andlise.

Qual o papel da Abrasco nessa trajetoria?
Qual o papel estratégico deste GT na constru¢io
e revisao da PNPS? Qual o papel de uma associa-
¢do profissional num processo de constru¢io de
politicas publicas? De que forma o GT influen-
ciou no processo? Qual(is) o(s) vinculo(s) com o
Ministério da Satde, a Organizagdao Pan-ameri-
cana de saude e colegiados de interesse? Quais as
forcas ou fatores que influenciaram a possibilida-
de dessa construcio coletiva? Quais as dimensoes
e ou lacos que impulsionam essas construcoes de
politicas de interesse coletivo?

Metodologia

Este artigo apresenta um dos recortes do estudo
de caso realizado durante a revisao da PNPS por



parte do grupo de autores do texto onde cada
um participou, no minimo, de trés das etapas do
processo desde concepeio da revisao da politica,
negocia¢do, elaboracdo metodoldgica, execuciao
dos diferentes movimentos simultaneos', mo-
nitoramento, elaboragio de matriz de anélise
da triangulagdo, triangulacio dos movimentos,
coordenagdo dos momentos de sistematizagao,
redacdo de relatérios parciais, redagio de rela-
torio geral, realizacio de semindrio devolutivo,
redacdo da versdo final da PNPS pré e pds-semi-
nério devolutivo, criagdo de esquemas e diagra-
mas sobre a PNPS, orientacdo de tese de douto-
rado sobre o processo até redagdo e publicacio
de artigos"**. Realizou-se anélise documental do
processo de trabalho em todas as suas etapas e
observagdo participante com registros em notas
de campo e atas de reunido e oficinas. Garantiu-
se assim a triangulagdo das fontes de evidéncias®.
Todos os membros do “ajuntamento” formado
colaboraram com as discussdes e apoiavam a
possibilidade de haver anélises sendo realizadas
durante o processo, seja para garantir o ajuste
mutuo dos procedimentos, seja para servir de
fonte de futuras analises e estudos. Para este re-
corte, construiu-se uma matriz de anélise basea-
da nas configuragdes organizacionais (enquanto
estrutura)', na andlise estratégica das organiza-
¢des enquanto sistema de acdo concreto’ e nas
relacdes geradas tanto como ponte de partida
como para manuten¢do do processo da revisio
da Politica. Atende-se assim a abordagem por di-
mensoes estrutural e cognitiva (configuragdes) e
relacional e cognitiva (sistema de agdo concreto e
capital social organizacional). O contexto histd-
rico da a base para a andlise ao assinalar eventos
relevantes, pontos de virada, fortalecimento ou
corte de vinculos, parcerias, formas de registros
e inscri¢oes dos eventos.

As matrizes ndo foram esboc¢adas com a in-
tengdo de apresentar categorias a priori uma vez
que se buscou triangular as fontes de evidéncias e
realizar integragdo argumentativa entre as teorias
apresentadas (tendo as matrizes como balizado-
ras da integragdo no vértice tedrico), a bagagem
dos autores (vértice especulativo) e os achados
do campo (vértice empirico). As categorias con-
ceituais apresentadas como resultados adotam o
percurso proposto por Paillé e Mucchielli®. Para
garantir fidedignidade na anélise buscou-se se-
guir o decdlogo proposto por Minayo®'.

O esquema analitico proposto foi inspirado
na convergéncia dos pressupostos de Mintz-
berg', Latour®, Crozier e Fridberg" (Figura 1).
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Figura 1. Inspirada na convergéncia dos pressupostos
de Mintzberg', Latour®, Crozier e Fridberg".

Contexto Histérico

O GT existe oficialmente desde 2002'. No entan-
to, a semente do GT surgiu com o interesse da
entdo Secretaria de Politicas de Saude (SPS) do
Ministério da Satdde na implantagdo do projeto
de pesquisa Linha de Base da Promog¢éo da Saud-
de no Brasil** (Projeto BRA 98/006). Cruz’ relata
que, desde entdo, a elaboracdo de uma Politica
de Promoc¢do da Satde era um dos resultados
esperados deste projeto além da realizacio de
um levantamento nacional sobre experiéncias de
promogao da saude no pais, o fomento a estudos
e pesquisas, a capacitacdo de equipes, a defini¢do
de indicadores e incentivos financeiros para de-
senvolver a drea. Desde o final de 2000 e duran-
te todo o ano de 2001“difusores da PS™* eram
convidados a participar de reunioes na OPAS em
Brasilia para discutirem o marco conceitual e te-
orico e também para propiciar conhecimento da
realidade das praticas de PS nas diferentes regides
do Brasil. A aproximac¢ido com a Abrasco (onde
a maioria jd era membro) e com as préticas da
entdo Escola Nacional de Satde Publica (ENSP)
com seu projeto de Desenvolvimento Local In-
tegrado e Sustentdvel em Manguinhos fortale-
ceu a ideia da criacdo futura de um GT naquela
Associagdo, o que foi sendo construido pouco a
pouco a cada encontro do grupo. Deve-se ainda
a extinta SPS a assinatura do Projeto de Promo-
¢30 da Saude que tinha por objetivo formular a
Politica Nacional de Promo¢do da Saide com
gestores, profissionais do SUS e sociedade civil.
Um documento preliminar com tal finalidade foi
produzido em 2001-2002, segundo relatério de
gestdao daquela SPS*.
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O GT PSDS possui assento no Comité Ges-
tor da Politica Nacional de Promoc¢do da Sadde
(CGPNPS) e participa de suas reunides desde
meados de 2010'. A conquista deste espaco tem
possibilitado a criacdo de lagos de confianca entre
0 GT e os membros da gestao governamental da
Promogio da Satuide no Brasil, lacos estes essen-
ciais para a construcdo de capital social apropria-
do? na realizacdo de um trabalho da envergadu-
ra da revisao de uma politica publica nacional.
De forma reciproca, além do GT ter assento no
CGPNPS, membros do MS e da OPAS tém inser-
¢do no GT, fortalecendo os lagos essenciais para a
concretiza¢do de trabalhos que envolvem valores,
principios e visdes de mundo compartilhadas'.

De 2002 a 2010, a trajetéria do GT foi mar-
cada por muitos encontros, relatdrios, tentati-
vas de trabalhos nacionais regionalizados junto
com o Ministério da Saude, grande parte infru-
tiferos, outros medianamente aproveitados. A
elaboragdo da PNPS de 2006 teve a participacao
de membros do GT em etapas pontuais, mas ji
marcante junto aos tomadores de decisdo do MS.
Mesmo assim, os membros do GT realizaram
projetos coletivos com participacio de diferentes
instituicdes e regides brasileiras (projeto Agdes
Intersetoriais em Promogdo da Satde —AIPS,
parceria Abrasco/ENSP/CPHA/CIDA-Canada*);
pesquisa multicéntrica com a USP envolvendo
diferentes universidades das regides do Brasil,
dentre outros®.

Coube a Coordenagdo Geral de Doengas e
Agravos Ndo Transmissiveis (CGDANT) da Se-
cretaria de Vigilancia em Satde (SVS) e ao De-
partamento de Vigildncia em Saide Ambiental
e Saude do Trabalhador (DSAST), da mesma
SVS, concordarem em assumir um assento para
a Abrasco, enquanto representante da sociedade
civil e entidade profissional, no CGPNPS. Este
assento no CGPNPS representou um ponto de
virada na participa¢do do GT PSDS da Abrasco
junto as esferas tomadoras de decisdo e defini-
doras de politicas publicas. Com uma grande
preocupacido na promogdo da equidade, na re-
gionaliza¢do e na elaborag¢do e implementagao de
marcos legais condizentes com o que vinha das
bases territoriais, a representacio do GT no Co-
mité Gestor da Politica iniciou af também a cons-
trugdo de lacos relacionais mais consistentes com
todas as institui¢des participantes. Lagos criados
mediante competéncia e participagdo regular e
influente.

Dimensao estrutural: “ajuntamento
camale6nico” em busca
de grandes transformacdes

Para fins deste artigo, e com base nos auto-
res apresentados, o MS foi classificado (sem uma
andlise especifica aprofundada) enquanto estru-
tura governamental coordenada pela padroniza-
¢do de resultados que tem como ponto forte a sua
linha hierdrquica intermedidria (departamentos
e coordenagdes diversos). Predomina, nesse caso,
uma configuragdo divisionalizada com risco de
cair numa configuragdo politica, caso ndo hajam
servidores “de carreira” comprometidos com a
continuidade da organizag¢do para além de con-
textos politicos.

A OPAS é uma organizagdo da burocracia
profissional que presta assessoramento a gover-
nos da América Latina. Sua coordenacdo é dada
pela padronizagdo das competéncias e qualifica-
¢des, de acordo com os pressupostos de Mintz-
berg'.

A Abrasco, enquanto burocracia profissional
por exceléncia, tende a apresentar alto grau de
descentralizacio tanto vertical quanto horizontal
que é o ideal para esse tipo de organizagdo, que
tem como for¢a seu nucleo operacional e como
mecanismo de coordenagdo a padronizagio das
qualificagdes/competéncias de seus membros. O
reconhecimento do grau de profissionalismo e
especializacdo dos membros de uma organiza¢iao
com essas caracteristicas fazem da Abrasco um
aliado importante na construgdo de uma politica
publica de cardter nacional em tema afeito a um
dos Grupos Temdticos que compdem a sua estru-
tura consultiva e de assessoramento, juntamente
com Foruns e Comissoes™.

Parte da Abrasco, o GT PSDS, apresenta ora
caracteristicas de uma configura¢do adhocratica
(pouca estrutura orgénica com pouca formaliza-
¢do, horizontalizada e flexivel), ora como orga-
nizac¢ao missiondria (a¢do em torno de ideologia
comum). O cardter flexivel, inovador, horizon-
tal, regionalizado e “missiondrio”, mas também
de padroniza¢do por competéncias facilitou a
interlocu¢do com o MS e com a OPAS. Desde
2001, conforme citado acima, grande parte dos
membros das trés institui¢gdes trabalham juntos
em prol tanto de uma PNPS, quanto do mape-
amento da realidade da promogdo da saide no
pais e ainda no sentido da construgdo de marcos
conceitual, tedrico e metodoldgicos para a drea.
O nascimento do GT refor¢a a ideia de uma es-
trutura hibrida missiondria-adhocratica para a
execucdo de ac¢des, elaboragdo de estudos e pla-



nejamento de atividades coletivas com carater
inter-regional. Entre acertos e desacertos nas ten-
tativas de parcerias no curso desta quase década e
meia lagos de confianca foram sendo construidos
e a resiliéncia dos “missiondrios/militantes” que
persistiram em cada uma das institui¢des envol-
vidas (estao incluidas universidades de todas as
regides brasileiras) tornaram possivel a elabora-
¢d0 de uma revisdo da PNPS ap6s oito anos da
elaborag¢do do primeiro formato.

O “ajuntamento” resultante do envolvimen-
to dos membros das trés instituicdes gerou uma
organizagdo hibrida adhocratica-profissional-
divisionalizada sendo coordenada tanto por
ajustamento mutuo entre os pares quanto pela
padronizagdo das competéncias e dos resultados
esperados junto aos diferentes movimentos si-
multaneos': FormSUS, DELPHIs (Intersetorial,
Intrassetoriale Universidades), Oficinas Regio-
nais, Oficina com Conselho Nacional de Saude,
Oficinas de Sistematiza¢do, Semindrio devolutivo.

Em seu livro Safari de estratégia®’, Mintzberg
et al. sugerem que a escola de estratégia mais ade-
quada a esse tipo de confluéncia é a “escola da
configuragdo”, representada por um camaledo.
Esta escola favorece as organizagoes adhocréticas
e missiondrias, pois estas visam transformacdes
(reformulagdo, revitaliza¢do, revisao). A mensa-
gem pretendida por esta escola é: integrar, trans-
formar. A mensagem a ser recebida é: agregar e re-
volucionar, ao invés de se adaptar. Seus defensores
sdo os agentes de mudanga, os agregadores e in-
tegradores. Mintzberg cita que esse tipo de escola
¢é mais popular na Holanda e na Alemanha, mas
tem como fontes principais Chandler, o grupo da
McGill (dentre eles o proprio Mintzberg), Miles
e Snow. Tem por disciplina base a histéria e nao
negocia propor e realizar estratégias com ausén-
cia do processo histérico ou uma linha do tempo.

Essa defini¢do da escola da configuragiao é
uma boa forma de explicar as estratégias adota-
das no curso da revisio da PNPS, onde a cada de-
cepgdo ou barreira o discurso da integragao e da
manutengdo dos valores e principios que uniam
0 “ajuntamento” era refor¢ado para que se encon-
trassem novas alternativas para execuc¢do da acao.
Essa discussdo do estudo nao deixa ddvidas que a
equipe de condugdo da revisdo construiu, de fato,
uma configuracio adhocritica-missiondria-pro-
fissional, na qual a por¢io profissional ndo era a
prevalente. Nio foi o mérito nem as qualificagdes
que tiveram peso para continuar o processo revi-
sional. Foi a for¢a da unido em torno da visdo de
mundo compartilhada, foi o desejo de integrar e
agregar, mais que de se adaptar ou hierarquizar

e classificar que impulsionaram o processo e a
escola da configuragdo embasa essa experiéncia.
As vezes, por questdes de proximidade e facili-
dades conjunturais, alguns se reuniam mais que
outros, mas as oficinas de sistematiza¢do (espago
de exceléncia para monitoramento, atualiza¢do e
descentralizacdo das informacdes, tomada de no-
vas decisoes e enfrentamento das controvérsias)
nivelavam e conseguiam reduzir as “zonas de in-
certeza” dos que pareciam ter (e alguns de fato
tinham) mais poder no processo.

Dimensao cognitiva:
o pretexto do encontro? A expertise diluida?

A bagagem intelectual e cognitiva que, a pri-
meira vista, seria 0 ponto em comum mais forte
do grupo formado por profissionais com varias
titulagdes na drea especifica, aparece mais como
o “pretexto do encontro” do que como a “cola”
capaz de promover a integracdo em torno de
uma temadtica de interesse comum. Segundo Se-
rafim e Dias®, os valores e os interesses dos atores
envolvidos com a elaborag¢do da politica puablica
sdo elementos essenciais e se constituem em foco
particular de aten¢do quando se analisam poli-
ticas publicas. Essa premissa refor¢ca os nossos
achados e anotag¢des que demonstram que muito
pouco se recorreu a conhecimentos especializa-
dos ou & hierarquiza¢io por méritos académicos.
Foram os valores, os principios e os interesses
mais que o conhecimento disciplinar (ou inter-
disciplinar, nesse caso) que fizeram a diferenca.

Talvez uma certa homogeneidade no que se
refere a bagagem temadtica ou ainda a existéncia
de um pequeno grupo interessado na Promogdo
da Saude (que ja criou lagos fortes) tenham atua-
do na diluigao do fator cognitivo, o tendo deixa-
do como coadjuvante no processo da revisdo da
PNPS. Cabe ressaltar que o grupo era formado
por grandes conhecedores do tema. Seria entdo a
expertise tdo obviamente explicita compartilha-
da pela maioria dos membros o fator que a fez
parecer invisivel no percurso da revisdo?

Dimensao relacional: partindo de “n6s”
e chegando a lagos fortes

Essa dimensdo mostrou-se a mais importante
para a realiza¢do da revisdo da PNPS, em todas as
suas etapas. Se os membros do “ajuntamento” se
uniram pela confianca advinda de competéncia
comprovada de cada um deles (premissa da bu-
rocracia profissional), o que gera lacos chamados
fracos ou relagdes de ponte?, ja a permanéncia
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do processo foi determinada pela confianca ad-
vinda de identifica¢do soliddria (minoria, pro-
fissdo, origem geografica, étnica), amizade cons-
truida, origem comum, a qual gera lacos fortes
(relagdes aglutinadoras).

A integracdo dos atores foi realizada por
“discursos mediante manipula¢des ideoldgicas
e afetivas e também por negocia¢do®”. Apesar
de haver imposi¢do de regras e limites tanto fi-
nanceiros quanto de abertura temdtica, nio foi
a coer¢do que prevaleceu. Por isto, muito se foi
além do que a proposta governamental previa. A
escuta da populagdo interessada, nas cinco regi-
Oes brasileiras, fortaleceu a integragao ideoldgica
e propiciou que os membros do “ajuntamento”
se revestissem do papel de procuradores da po-
pulagdo. Pdde-se assim constatar que as 5 regi-
Oes brasileiras apresentaram demandas e prio-
ridades diferentes para a Promo¢do da Sadde®,
as quais sejam: a) Sudeste — temas de saude ur-
bana, mobilidade, lazer qualificado, redugdo de
danos, horizontalidade na gestao; b) Nordeste
— territorializagdo, desenvolvimento sustentdvel,
sustentabilidade, bem-viver, amorosidade, satide
do trabalhador, subjetividades; ¢) Norte — aces-
so, mobilidade, enfrentamento das violéncias,
saneamento bdsico, regionaliza¢do; d) Sul — vida
no trabalho, alimentacido saudavel e adequada,
felicidade, protagonismo, sustentabilidade; e)
Centro-Oeste — vigilancia ao uso de agrotéxicos,
desenvolvimento sustentavel, respeito a cultura,
governabilidade, vulnerabilidade social.

As demandas regionais e as propostas ad-
vindas dos diferentes movimentos simultineos
representaram “nds” quando ultrapassaram a
linha do que o MS tem de governabilidade, ou
seja, quando identificou-se necessidade de inter-
vengdo para além do setor saude. O que estava
presente em quase todas as demandas. Desta for-
ma, foram os lacos fortes e as relagdes alicercadas
na identificagdo por formacao, ideologia, origem
comum que tiveram o papel de apresentar ajus-
tes e adequacgdes ao texto da PNPS de maneira a
atender minimamente todas as expectativas dos
participantes distais da revisdo. O Semindrio de-
volutivo atestou o alcance dessa meta.

Consideragoes finais

Esta proposta de andlise do “ajuntamento” for-
mado para a revisao da PNPS aponta para um
papel estratégico da Abrasco como organizacao
profissional capaz de gerar confianga por sinali-
zar com padronizacdo das qualificagdes e compe-
téncias como ponto de partida para a formagao
de parcerias com fins de assessorar a elaborag¢do
e ou a revisao de politicas publicas. Estudos pos-
teriores sdo necessdrios para confirmar esta and-
lise. Da mesma forma, a existéncia de um Grupo
Temitico especifico com estrutura adhocrética e
missionaria —partilhando valores com as outras
organizagdes responsaveis pela coordenacio,
elaboracao e execu¢ao do processo de trabalho
parece ter atuado como fator facilitador e es-
tratégico para garantir e influenciar que fossem
contempladas as propostas vindas da sociedade.

O estudo aponta para a forca do papel dos in-
teresses e apostas dos atores, de suas interacoes*’
e seu sistema de agOes concretas. A intersubjetivi-
dade encontrada e ja descrita atuou, nesse caso,
favoravelmente na gestao das controvérsias**:. O
“ajuntamento camalednico” constituiu-se, na ver-
dade, em um cluster* haja vista os seus integran-
tes se unirem por lacos fortes em torno de valores
comuns. Para o caso da elaboragdo e da revisao
da PNPS esse tipo de configuragdo foi positiva.
No entanto, para a sua disseminagdo e advocacy,
os lagos mais importantes sdo os chamados lacos
fracos, pois s6 eles conseguem fazer as pontes ne-
cessdrias entre os clusters. O uso de redes sociais,
oficinas regionais, ampliacdo de conexdes, inte-
ragao pelo interesse tematico gera os necessarios
lagos fracos. Isso implica na urgente ampliagdo
desse coletivo para além de pessoas que partilhem
da mesma ideologia e valores, mas que tenham o
objetivo de disseminar a promogao da satide, com
a abordagem que lhes for mais pertinente.

Das dimensodes estudadas, a dimensao estru-
tural serviu como base e mostrou uma conexao
direta com a dimensao relacional que foi a pre-
ponderante, particularmente no que se refere a
geragdo e manutencao de lagos fortes em agdes
dessa natureza. A dimensao cognitiva, talvez por
ser onde o capital intelectual era considerado
como ja “dado” e servir de padronizador e por-
ta de entrada ndo se destacou tanto quanto seria
esperado, deixando questionamentos acerca da
suposta polarizagdo entre meritocracia versus
partilha de valores.
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