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APRESENTACAO

Duas caracteristicas marcantes dos livros de divulgacédo académica, publicados
pela Editora Atena, séo a pluralidade de temas e a interdisciplinaridade apresentada
em suas coletaneas. Este novo livro intitulado “Aplicacao Pratica da administracao na
Economia Global” é o seu mais novo exemplar que néo foge as caracteristicas citadas
acima.

Os artigos que o leitor encontrara nesta nova publicacdo abordam diversos temas
da administracdo e suas aplicacdes as mais variadas situag¢des. Inicialmente, sdo
apresentados artigos que tratam da administracdo aplicada as empresas privadas.
Entre os objetos de estudos estdo empresas do setor de aviagdo, empresas familiares
e do setor de petroleo e gas. Entre os temas destacados estdo o investimento em
novas unidades, a tecnologia da informacéao e a cadeia de suprimentos. Este primeiro
grupo de artigos possuem temas mais tradicionais e apresentam uma boa referéncia
aos interessados.

Quando falamos em aplica¢des praticas da administracéo, os assuntos inovacéo
e empreendedorismo ndo poderiam ficar de fora. Para enriquecer o contetudo deste
livro, estes temas também foram abordados dentre os artigos, desenvolvendo
assuntos contemporaneos como streaming musical, marketing digital, midias sociais
e informalidade.

O assunto “Educacdo” tém sido bastante discutido recentemente no Brasil.
Novas ideias, novos projetos e uma proposta de reestruturacdo vém sendo debatida.
Neste livro, encontram-se artigos que tratam deste tema por meio de conceitos da
administragdo. Dentre os assuntos deste meio estdo as competéncias gerenciais no
contexto educacional, a saude dos professores e o préprio empreendedorismo no
ambito da universidade publica.

Além dos temas ja mencionados, as praticas administrativas também séo de
extrema importancia no setor publico. A sociedade clama, cada vez mais, por uma
administragdo publica eficiente, que entregue um servico de qualidade a um custo
adequado. Nestelivro, alguns capitulos abordam o temada gestéao publica, incorporando
a eles, os conceitos administrativos e as técnicas da administracdo que auxiliam as
instituicdes publicas a atingirem seu objetivo de eficiéncia. Podemos encontrar entre
os temas especificos da gestdo publica abordados aqui, a auditoria e as politicas
publicas de saude.

Espero que os leitores aproveitem a riqueza e a diversidade de temas divulgados
neste livro. Certamente terdo aqui excelentes referéncias da aplicagdo pratica da
administragao, em diversos temas da economia. Temas estes atuais e de extrema
importancia para a sociedade. As informagdes apresentadas contribuirdo muito para o
desenrolar dos debates.

Lucca Simeoni Pavan
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CAPITULO 15

POLITICA PUBLICA DE SAUDE: EXPLORANDO O
MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS DE KINGDON NA
FORMULACAO DO PROJETO TEIAS

Data de aceite: 03/12/2019

Antonio Lima Ornelas
Fundacéo Oswaldo Cruz

Instituto Nacional de Controle de Qualidade em
Saude

Programa de P6s-Graduacao em Vigilancia
Sanitaria

Rio de Janeiro, RJ

Maria Gracinda Carvalho Teixeira
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro
Programa de P6s-Graduagcdo em Administracao
Departamento de Administragéo Publica

Rio de Janeiro, RJ.

RESUMO: Os desafios observados na anélise
de politicas publicas tém fomentado ricas
discussdes nas distintas abordagens teoéricas
apresentadas num campo de disputa. Esse
campo requer cada vez mais pesquisas que se
debrucem sobre a analise da concepgcéo das
politicas a fim de contribuir para explicar as
circunstancias que favoreceram determinados
problemas a entrarem nas agendas publicas
dos paises e com isso desvendar entraves
e possibilidades de torna-las mais efetivas.
Nesse sentido a presente pesquisa dedica-
se a analise da entrada do Projeto Teias —
Escola Manguinhos, como politica de saude,

nas agendas publicas do Rio de Janeiro -
municipio, estado e unido. Elegeu-se o Modelo
dos Mudltiplos Fluxos de John Kingdon como
fio condutor tedrico e metodolégico capaz
de permitir a compreensdo dos fatores mais
relevantes que influenciaram a construcdo da
politica analisada. Os resultados da pesquisa
permitiram delinear a policy window que
concretizou a formulagéo da politica publica em
questdo bem como chamaram a atencéo para a
fundamental importancia do fluxo politico nesse
processo.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas Publicas;
Projeto Teias — Escola Manguinhos; Fundacéo
Oswaldo Cruz (Fiocruz); Modelo dos Multiplos
Fluxos.

PUBLIC HEALTH POLICY: EXPLORING
KINGDON’S MULTIPLE STREAMS MODEL
IN THE FORMULATION OF THE PROJETO

TEIAS

ABSTRACT: The challenges observed in
the analysis of public policies have fomented
rich discussions in the different theoretical
approaches presented in a field of dispute. This
field requires more and more research that
focuses on the analysis of the conception of
policiesin orderto help explainthe circumstances
that have favored certain problems to enter the
public agendas of the countries and thereby
unravel obstacles and possibilities to make them
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more effective. In this sense, this research is dedicated to the analysis of the entry of
the project Teias — Escola Manguinhos, as a health policy, in the public agendas of
Rio de Janeiro-municipality, state and Union. John Kingdon’s Multiple Streams Model
was chosen as a theoretical and methodological conductor capable of allowing the
comprehension of the most relevant factors that influenced the construction of the
analyzed policy. The results of the research allowed delineating the policy window
that made the formulation of public policy in question as well called attention to the
fundamental importance of the political flow in this process.

KEYWORDS: Public Policies; Projeto Teias — Escola Manguinhos; Fundagao Oswaldo
Cruz (Fiocruz); Multiple Streams Model.

11 INTRODUCAO

Apartir da segunda metade do século XX, surge um novo campo de conhecimento,
voltado para as rela¢des entre Estado, governo, governantes e cidadaos (HEIDEMANN,
2009). A nova disciplina foi denominada, entre outros termos, de policy studies,
policy analysis ou ainda policy process (FREY, 2000; RADAELLI, 1995). Ainda que,
quando traduzidos para o portugués, os termos “analise”, “estudos”, “processo” e
“politica” possam assumir significados bem amplos, policy studies, policy analysis e
policy process sdo expressoes propriamente empregadas para designar a Analise de
Politicas Publicas.

Uma politica publica pode ser compreendida a partir de uma série de atividades
politicas. E seguindo essa linha de raciocinio que se elabora a ideia de policy cicle
ou ciclo de politicas publicas. Hoppe, Van de Graaf e Van Dijk (1987) apresentam
seis fases para uma politica publica: constru¢cao da agenda, elaboracao do projeto,
adocéo do projeto, implementagao, avaliagdo e reajuste. Contudo, a literatura destaca
mais comumente o trabalho de Howlett, Ramesh e Perl (2013), que dividem esse
ciclo em cinco estagios: entrada na agenda, formulacdo da politica, tomada de
decisdo, implementacao da politica e avaliacéo da politica. As acdes que antecedem
a implementacéo, em conjunto, sdo denominadas pelos autores de agenda setting.
Diversos modelos de analise foram desenvolvidos com a finalidade de melhor
compreender esses processos de formacgao da agenda publica, entre eles, o Multiple
Streams Model ou Modelo dos Multiplos Fluxos, de John Kingdon. Sua construcéo
tedrica preconiza que o surgimento de uma politica publica se da a partir da confluéncia
favoravel de trés fluxos: problemas, solucdes e politica (KINGDON, 2011).

Quando se fala em formulacao de politicas publicas no Brasil, especificamente
no caso da saude, é fundamental destacar a Fundagédo Oswaldo Cruz (Fiocruz). Esta
instituicdo constitui-se dentro do ordenamento juridico brasileiro como uma fundacéo
publica de natureza autarquica, cujo objetivo é promover a saude e a cidadania através
de atividades que incluem ensino, pesquisa e produgcéao, com foco no desenvolvimento
tecnoldgico em inovacdées que atendam as principais necessidades de saude da
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populacéo (FIOCRUZ, 2008).

Em contraste, € também nessa regidao que se localiza um dos maiores conjuntos
de comunidades carentes do municipio do Rio de Janeiro: 0 Complexo de Manguinhos,
um espaco social heterogéneo, territorialmente vulneravel, caracterizado pelaincerteza
no provimento de servicos publicos essenciais, pela provisoriedade das moradias e
pelos conflitos vinculados ao comércio ilegal de drogas (FERNANDES; COSTA, 2009).

O Projeto Teias — Escola Manguinhos (Territério Integrado de Atencéao a Saude)
une a Fundacdo Oswaldo Cruz, o Governo do Estado e a Secretaria Municipal de
Saude, a fim de promover o0 acesso regular da populacédo moradora do Complexo de
Manguinhos as acdes e aos servigos de saude.

Nesse sentido a presente pesquisa dedica-se a analise da entrada do Projeto
Teias — Escola Manguinhos como politica de saude nas agendas publicas do Rio de
Janeiro - municipio, estado e unido. Elegeu-se o Modelo dos Multiplos Fluxos de John
Kingdon como fio condutor tedrico e metodoldgico capaz de permitir a compreenséo
dos fatores mais relevantes que influenciaram a construcéo da politica analisada.

Para tanto, estruturou-se o trabalho em seis partes, além dessa introducéo. A
segunda apresenta uma breve discussao sobre conceitos e modelos analiticos de
politicas publicas. A politica publica de saude brasileira é discutida na terceira parte.
Os procedimentos metodol6gicos sao registrados logo apés, seguidos dos resultados
da pesquisa. Por fim, sdo tecidas as consideragdes finais.

2 | ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS E MODELOS

Coube a Lasswell, ainda nos anos de 1930, a primeira utilizacdo da expresséo
policy analysis como campo de conhecimento, sendo o conceito de policy makers ou
formuladores de politicas, introduzido por Simon em 1957. Souza (2007) explica que a
definicao de politica publica que se tornou mais conhecida foi justamente a de Lasswell
que, ao tentar conciliar a producdo académica com o conhecimento empirico gerado
pelos governos, procurava respostas para as seguintes perguntas: quem ganha o qué,
por qué e que diferenca faz (LASSWELL, 1957, apud SOUZA, 2007).

Entretanto, existem divergéncias sobre o conceito de politica publica. Thomas
Dye (2009), por exemplo, define politica publica a partir de um ponto fundamental: o
agente primario criador da politica publica serd sempre um governo, pois somente as
instituicbes governamentais déo as politicas publicas “legitimidade” e “universalidade”,
além de monopolizarem “a coercdo na sociedade” (DYE, 2005, p. 101).

Howlett, Ramesh e Perl (2013) apresentam a seguinte definicdo de politica publica:
“trata fundamentalmente de atores cercados por restricbes que tentam compatibilizar
objetivos politicos com meios politicos, num processo que pode ser caracterizado como
resolucdo aplicada de problemas” (HOWLETT, RAMESH; PERL, 2013, p. 5). Essa
nog¢ao de politica publica que a restringe a sua conducao pelo Estado é encontrada
também no Dicionario de Politica, organizado por Norberto Bobbio, Nicola Matteuci e
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Gianfranco Pasquino, em 1995.

Ha, porém, os adeptos da abordagem multicéntrica, como Heidemann (2009)
e Secchi (2010), entre outros, segundo os quais, o aspecto fundamental de uma
politica publica € a intencédo de resolver um problema publico, pouco importando a
natureza juridica do ator que se propde a soluciona-lo. Nessa viséo, a formulacéo
e implementagcdo de politicas publicas ndo sdo exclusividade do Estado e podem
surgir de organismos privados, organiza¢cées ndo governamentais e outros atores nao
estatais.

Para fins desta pesquisa julga-se mais apropriada a perspectiva estatista, em
razao da experiéncia empirica aqui referendada. Nessa perspectiva, se reconhece a
relevancia de atores nao estatais no processo de elaboracao de politicas publicas, sem
abrir mao, contudo, do protagonismo do Estado na lideranca desse processo. Entre
inUmeros fatores que sustentam este posicionamento argumenta-se que a formulacéo
de politicas publicas é uma das razbées mais importantes para a propria existéncia
do Estado, além do que, este, entre outras prerrogativas, detém o controle da maior
parte dos recursos nacionais. Em outras palavras, significa dizer que o fazer politicas
publicas é o Estado em acéo (VIANA, 1996). Esse ponto de vista é compartilhado
por Bobbio, Matteuci e Pasquino (1995), para quem a politica publica &€ determinada
pela unidao de diretrizes, medidas e processos que exprimem a orientagao politica do
Estado e regulam as atividades governamentais pautadas pelas tarefas de interesse
publico, influenciando as realidades econémica, social e ambiental.

Thomas Dye (2009) escreve que as politicas publicas podem ser analisadas de
acordo com diversos modelos entre os quais destaca: o institucional, o de grupos, o de
elite, o racional, o incremental, o da teoria dos jogos, o da opc¢éo publica, o sistémico
e 0 de processo. Segundo o autor, embora nenhum deles tenha sido desenvolvido
especificamente para analisar politicas publicas, “cada um oferece uma maneira
diferente de pensar sobre politica” (DYE, 2009, p. 100).

Ja Capella (2007) destaca dois modelos analiticos que considera essenciais
para explicar a formulagéo e a alteracdo das agendas de politicas publicas: o modelo
de Multiplos Fluxos (Multiple Streams Model), elaborado em 1995 por John Kingdon
e 0 modelo do Equilibrio Interrompido (Punctuated Equilibrium Model), formulado por
Frank Baumgartner e Brian Jones em 1993 (CAPELLA, 2007). Souza (2007) inclui
nesse rol o modelo de Coalizao de Defesa (Advocacy Coalition Model), desenvolvido
originalmente por Paul Sabatier e Hank Jenkins-Smith em 1993 e rediscutido em um
novo trabalho dos autores em 1999.

O modelo de Advocacy Coalition concede grande relevéancia a fatores como
crencgas, valores e ideias, na formulacéo de politicas publicas. De acordo com Sabatier
e Jenkins-Smith (1999, p. 123, traducao dos pesquisadores) sao essas dimensodes que
possibilitam “alteragdes relativamente duradouras de mentalidade e de comportamentos
intencionais das quais resultam novas experiéncias e / ou informagdes capazes de

rever 0os objetivos das politicas”.
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O Punctuated Equlibrium Model formulado por Frank Baumgartner e Brian
Jones em 1993, pode ser caracterizado pela tentativa de analisar, tanto os periodos
estaveis, como os de rapida mudanca no ambito do processo de uma determinada
Politica Publica. O que esse modelo pretende é opor-se a ideia de incrementalismo, na
medida em que explica como certas ideias, de maneira imprevisivel, disseminam-se
repentinamente, ocupando o lugar antes tomado por solu¢des obsoletas e concedendo
espaco para o surgimento de novas formulacées politicas (BAUMGARTNER; JONES,
2010).

Contudo, concede-se, protagonismo, neste trabalho, ao Multiple Streams
Model, de John Kingdon. Nele, as agendas das politicas sdo formadas e modificadas
como “resultado da convergéncia de trés fluxos: problemas (problems), solucbes ou
alternativas (policies) e politica (politcs)” (CAPELLA, 2007, p. 89).

No primeiro fluxo, “problems streams” (KINGDON, 2011, p. 87), o modelo
pretende analisar porque questbes s&o compreendidas como problemas e por que
esses mesmos problemas passam a fazer parte da agenda governamental (KINGDON,
2011). Segundo o autor, existe uma diferenca entre problemas e questdes: estas sb
se tornam aqueles quando os formuladores de politicas decidem fazer algo a respeito.
Essa decisédo, para Kingdon, pode ser orientada por trés fatores: existéncia de
indicadores; eventos, crises e simbolos; e feedback sobre programas governamentais
em desenvolvimento .

Explica Kingdon que os “indicators” constituem uma parte quantitativa do modelo
analitico, onde o formulador procura identificar evidéncias possiveis para orientar sua
interpretacéo a respeito de um determinado problema: “Tais indicadores s&o muitos
no mundo da politica, pois tanto agéncias governamentais como ndo governamentais
monitoram rotineiramente varias atividades (KINGDON, 2011, p. 90, traducdo dos
pesquisadores). Os “focusing events, crises, and symbols” (KINGDON, 2011, p. 94)
ressaltam a influéncia dos eventos de grande magnitude que acentuam a atencéo em
torno de uma determinada quest&o, reforcando sua caracterizagdo como problema:
“As vezes, essa pressdo & provocada por um evento entendido como uma crise ou
catastrofe que chama a atencao para o problema, um simbolo poderoso que surge,
ou a experiéncia pessoal de um formulador de politicas.” (KINGDON, 2011, p. 94 —95,
traducao dos pesquisadores). O “feedback” (KINGDON, 2011, p. 100) consiste no
retorno de informacgdes sobre outras politicas que podem trazer novos problemas para
o centro das atencdes dos policy makers:

Esse feedback muitas vezes atrai a atencao para certos problemas: os programas
que ndo estao funcionando como planejado, a execugado que ndo se enquadra com
0 que manda a legislacdo, os novos problemas que surgem com a implantacao de
um programa, ou consequéncias imprevistas que devem ser corrigidas (KINGDON,
2011, p.100-101, traducédo dos pesquisadores).

No segundo fluxo, o policy stream, elencam-se as possiveis solucbes e
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alternativas (policy alternatives) para os problemas. Kingdon (2011, p. 32) observa que
as ideias que surgem nesse fluxo n&o se associam, necessariamente, aos problemas
identificados no processo de agenda setting: “pessoas nao necessariamente resolvem
problemas. [...] Em vez disso, elas geralmente criam solu¢des e, entao, procuram
problemas para os quais possam apresentar solucdes.” (KINGDON, 2011, p. 32,
traducdo dos pesquisadores). Em outras palavras, n&o ha vinculo entre a escolha de
problemas e a criagéo de solucdes.

Por fim, o terceiro fluxo é definido como politica propriamente dita ou political
stream (KINGDON, 2011, p. 145). Ao contrario do policy stream, onde 0 consenso é
formado por meio da persuaséao e da propagacao das ideias, no fluxo politico (political
stream) as coalizbes desenvolvem-se através da negociac¢ao politica. Para Kingdon
(2011), o fluxo politico € influenciado por trés elementos: o “clima” favoravel que
concede relevancia a certas questdes durante um determinado tempo, a organizagcéo
das forgas politicas exercidas por grupos de pressao que podem levar ao consenso ou
conflito na arena politica e as mudancas em posi¢oes estratégicas dentro da estrutura
governamental:

Fluindo independentemente ao longo dos fluxos de problemas e solucdes esta o
fluxo politico, composto de elementos como o estado de espirito publico, campanhas
de grupos de pressado, resultados das eleicdes, distribuicbes partidarias ou
ideoldgicas no Congresso e mudancas de administracdo. Independentemente do
que acontece na comunidade de especialistas, e muito além de trazer problemas
para a atencdo das pessoas e em torno do governo, ocorrem eventos cComo uma
nova maioria no Congresso ou uma nova administragdo. Este desenvolvimento do
fluxo politico tem um efeito poderoso sobre as agendas, na forma como seus novos
itens se tornam proeminentes e como outros s&o arquivados até um momento mais
apropriado (KINGDON, 2011, p. 145)

A convergéncia desses trés fluxos da origem a um importante conceito, que
Kingdon (2011, p. 165) chama de “policy window”:

A policy window € uma oportunidade para os defensores de propostas empurrarem
suas solucdes previamente elaboradas, ou para atrair a atencé&o para 0s seus
problemas especificos. [...] esses defensores gravitam em torno do governo com
suas solucdes a mao, a espera de problemas para encaixa-las, aguardando um
desenrolar do fluxo politico que possam usar a seu favor. As vezes, a janela se
abre de forma bastante previsivel. [...] Em outras vezes, isso acontece de forma
imprevisivel. Empreendedores de politicas devem estar preparados, com a sua
proposta pronta, seu problema especifico bem fundamentado, para aproveitar
quando a oportunidade passar por eles (KINGDON, 2011, p. 165).

Em outras palavras, a policy window pode ser definida como um dado momento
especifico, onde todos os fluxos, aqui ja mencionados, conspiram para a criagcao de
um cenario politico extremamente favoravel para o encontro de um problema com uma
determinada solucéo. Essas “janelas politicas” s&o raras e costumam permanecer
abertas por pouco tempo. A convergéncia desses fluxos consiste em um conjunto de
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circunstancias favoraveis muito especificas que, por isso mesmo, ndo sdo comuns
nem usuais. A policy window ou “janela politica” precisa ser aproveitada habilmente
pelos formuladores de politicas municiados de solu¢des que nela se encaixam.

31 A POLITICA PUBLICA BRASILEIRA DE SAUDE

Afirma Almeida Filho (2011) que a saude é um conceito filoséfico, cientifico e
pratico. Nesse sentido, interessa, a este artigo, compreendé-la como campo de praticas,
especialmente a forma como se desenvolvem suas politicas publicas levando-se em
consideracao a imprevisibilidade e a subjetividade presentes nas dificuldades para
montagem das bases estruturais de modelos de organizacéo de servigcos de saude
(PINHEIRO; LUZ, 2010). Segundo Almeida Filho (2011), o conceito de saude como
praxis resume-se no:

Conjunto de atos sociais de cuidado e atencdo a necessidades e caréncias de
salde e qualidade de vida, conformadas em campos e subcampos de saberes
e préticas institucionalmente regulados, operado em setores de governo e de
mercados, em redes sociais e institucionais (ALMEIDA FILHO, 2011, p. 27).

Entre os principais atores que compdem o cenario social e politico em que se
inserem as politicas publicas de saude esta o sistema de saude. Um sistema de saude
pode ser definido como:

O conjunto de agéncias e agentes cuja atuagao tem como objetivo principal garantir
a saude das pessoas e das populacoées. (...) As agéncias sdo organizacdes publicas
ou privadas, governamentais ou n&o, que tém como finalidade promover, proteger,
recuperar e reabilitar a saude dos individuos e das comunidades. Assim, fazem
parte do sistema de saude tanto um hospital particular que atende pessoas com
planos de salde como um posto de saude pertencente a uma prefeitura. Os agentes
s&o profissionais e demais trabalhadores da saude que, individualmente ou em
equipe, realizam acdes de saude, cuidando das pessoas e das comunidades. Nao
se incluem ai as industrias farmacéuticas e de equipamentos médico-hospitalares
(PAIM, 2012, p. 13).

Explicam Noronha et al.(2011) que o marco da Reforma Sanitaria no Brasil foi
a 8.2 Conferéncia Nacional de Saude, realizada em 1986. O efeito do intenso debate
a que se seguiram os dois anos seguintes, como estudado pelos citados autores,
resultou na incluséo da seguridade social na nova Constituicdo Federal, promulgada
em 1988. A lei 8.080, conhecida como “Lei Orgénica da Saude”, iniciou o processo
de regulamentacéo do funcionamento de um modelo publico de agdes e servigos de
saude, ordenado pelo que viria a ser conhecido como Sistema Unico de Saude (SUS):

Orientado por um conjunto de principios e diretrizes validos para todo o territério
nacional, [o SUS] parte de uma concepcao ampla do direito a saude e do papel
do Estado na garantia desse direito, incorporando, em sua estrutura institucional
e decisoria, espacos e instrumentos para democratizacdo e compartilhamento
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da gestao do sistema de saude. [...] Os principais principios e diretrizes do SUS
estabelecidos na Lei Organica da Saude sdo: universalidade de acesso em todos
os niveis de assisténcia[...], igualdade na assisténcia a salde, sem preconceitos ou
privilégios de qualquer espécie [...], integralidade da assisténcia [...], participacéo
da comunidade [...] e descentralizacio politico-administrativa (NORONHA et al.,
2011, p. 435).

A regulamentacao estrita do SUS deu-se através da formulacdo de Normas
Operacionais Basicas (NOBs). ANOB n.° 96, em particular, estabeleceu a transferéncia
direta de recursos do FNS (Fundo Nacional de Saude) para os fundos municipais
(Gerschman, 2008). As NOBs instituiram também o Conselho Nacional de Saude
(CNS), o Conselho Nacional de Secretarios de Saude (CONASS) e o Conselho Nacional
de Secretarios Municipais de Saude (CONASEMS) como instancias deliberativas
de participacdo e incorporacdo da sociedade. Em 2002, a criacdo da Comissao
Intergestorial (CITI) consolida a articulagao entre os ministérios da Educacao, Trabalho
e Meio Ambiente e, trés anos depois, a avaliagcao das condicdes de concesséo do
programa Bolsa Familia passa a ser responsabilidade do SUS (GERSCHMAN, 2008).

E relevante ressaltar o trabalho de Rivera e Artmann (2010) que realizaram
um inventario do que consideram as quatro correntes principais no que diz respeito
ao planejamento e a gestdo em saude no Brasil. De acordo com os autores, essas
vertentes sdo marcadas nao s6 “pelos desafios pratico-teéricos e diversidade de
influéncias teérico-metodologicas” (RIVERA; ARTMANN, 2010, p. 2267) como também
pela militAncia sociopolitica vinculada a ja citada Reforma Sanitaria.

A primeira vertente associa-se ao grupo liderado pelo LAPA (Laboratoério
de Planejamento) da Faculdade de Medicina de Campinas. As premissas de seu
modelo, compreendido como de gestédo colegiada e democratica, apresenta como
premissas: “forte autonomia, colegiados de gestao, comunicacgao lateral e énfase na
avaliacdo para aumentar a responsabilidade” (RIVERA; ARTMANN, 2010, p. 2267).
De uma forma geral, essa corrente posiciona-se contra a hierarquizacéo dos servicos,
aproximando-se de um modelo que enfatiza a coordenacdo horizontal em todos os
niveis e a “centralidade da rede basica de atendimento” (RIVERA; ARTMANN, 2010,
p. 2267).

Asegunda, intitulada como planejamento estratégico comunicativo, é representada
por nucleos da ENSP/Fiocruz e baseia-se essencialmente em um referencial tedrico
habermasiano, fundamentado na teoria do agir comunicativo Nesse sentido, incorpora
ao planejamento componentes como “gestao pelaescuta, [...] praticas de argumentacgao,
negociacao, dimensao cultural, redes de conversacao” (RIVERA; ARTMANN, 2010,
p. 2267). Posiciona-se como critica ao paradigma estratégico, recebendo, também,
contribuicbes de um referencial psicossociolégico “a gestdo organizacional e ao
desenvolvimento das capacidades de lideranca” (RIVERA; ARTMANN, 2010, p. 2267).

A terceira denomina-se corrente da Vigilancia a Saude. Caracteriza-se pela
heterogeneidade geografica e institucional postulando “um modelo de vigilancia a satude
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que propde pensar numa inversao do modelo assistencial” (RIVERA; ARTMANN, 2010,
p.2267). Significa dizer que seu posicionamento opde, ao conceito de verticalizagcao dos
programas de saude, a necessidade de integracéo transversal de seus componentes
(RIVERA; ARTMANN, 2010). Na base de seus alicerces assistenciais esta 0 modelo
de médico de familia.

A Faculdade de Medicina da USP (Universidade de S&o Paulo) lidera a escola
da acao programatica. Sua énfase recai sobre “formas multidisciplinares de trabalho
em equipe” (RIVERA; ARTMANN, 2010, p. 2267). Sua abordagem privilegia maior
integracdo e coordenagdo do atendimento, sustentando a necessidade de “de uma
abertura programatica por grupos humanos amplos, para além de um recorte por
patologias” (RIVERA; ARTMANN, 2010, p. 2267).

Realizada em 2005, a 12.% Conferéncia Nacional de Saude definiu o Programa
Saude da Familia (PSF) como ator central da politica de saude brasileira. Definido
como “um modelo de atencao basica a saude com foco na unidade familiar e construido
operacionalmente na esfera comunitaria” (ANDRADE; BEZERRA; BARRETO, 2005,
p. 329) o PSF surgiu formalmente no Brasil como politica publica de saude no ano
de 1994. Dez anos depois, contava com mais de 20 mil equipes cobrindo cerca de
90% dos municipios brasileiros, 0 que equivale a mais de 70 milhées de pessoas
(ANDRADE; BEZERRA; BARRETO, 2005).

4 | PERCURSO METODOLOGICO

Julgou-se pertinente qualificar esta pesquisa como analitica, como o seu préprio
titulo j& explicita, visto que se pretendeu analisar uma politica publica onde estao
articuladas uma organizagao publica e um complexo de comunidades. E também do
tipo descritivo, uma vez que descreveu aspectos relacionados a politica publica em
questéo para atingir o seu objetivo. Conforme Gil (1989):

Algumas pesquisas descritivas vao além da simples identificacao da existéncia de
associacfes entre variaveis, pretendendo determinar a natureza dessa relagéo.
Neste caso tem-se uma pesquisa descritiva que se aproxima da explicativa. Por
outro lado, ha pesquisas que, embora definidas como descritivas a partir de seus
objetivos acabam servindo mais para proporcionar uma nova viséo do problema, o
que as aproxima das pesquisas exploratorias (GIL, 1989, p.45).

Também sobre isso escreve Vieira (2004), afirmando que desde os anos de
1990, tem aumentado significativamente a quantidade de pesquisas qualitativas,
particularmente as dedicadas a estudos organizacionais aplicaveis a setores como
o planejamento urbano, a educacgéo, a avaliagdo de politicas publicas e a saude.
Ainda de acordo com Vieira (2004), ndo € verdade que a pesquisa qualitativa seja
carente de rigor cientifico na medida em que, através de uma adequada composicéao
metodoldgica, seja capaz de fornecer “descricbes ricas e bem fundamentadas, além
de explicagdes sobre processos em contextos locais identificaveis” (VIEIRA, 2004, p.
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18).

Ainda com base no trabalho de Vieira (2004), definiu-se a presente pesquisa
como de corte “seccional com perspectiva longitudinal” onde a “coleta de dados é feita
em um determinado momento, mas resgata dados e informa¢des de outros periodos
passados” (VIEIRA, 2004, p. 21).

A mencionada coleta se deu através de pesquisa documental, pesquisa empirica
com fontes orais por meio de entrevistas, além da pesquisa bibliografica, ponto de
partida na sua construcéo. Escolheu-se utilizar a entrevista em profundidade, método
que nao impode ao entrevistador a necessidade de buscar um entendimento objetivo,
conforme escrevem Easterby-Smith, Thorpe e Lowe (1991).

Os sujeitos de pesquisa foram selecionados segundo o cumprimento de ao
menos um dos seguintes critérios, enquanto agentes envolvidos com a elaboracao do
Projeto Teias — Escola Manguinhos: (a) o sujeito devera ter participado da formulagao
técnica do Projeto Teias — Escola Manguinhos; (b) o sujeito devera ter participado
da articulacéo politica que resultou na implementacdo do Projeto Teias — Escola
Manguinhos; (c) o sujeito devera ter ocupado cargo de nivel decisorio relevante com
referéncia as a¢des adotadas para elaborac¢ao do Projeto Teias — Escola Manguinhos
e; (d) o sujeito devera ser comprovadamente detentor de notério saber na area da
saude publica e coletiva. Excluem-se desses critérios caracteristicas pessoais como
género e idade.

Os dados foram tratados por meio da anélise de conteudo. Conforme escreve
Vergara (2012), analisar o conteudo de um dado material consiste na identificacéo
do que este diz sobre um determinado tema. Acrescenta Bardin (1977, p. 42) que
a andlise de contetudo pode ser compreendida como “um conjunto de técnicas de
analise das comunicacées”. E um procedimento comumente utilizado na interpretacéo
de transcricbes de entrevistas e de material institucional.

E muito importante salientar que, Harold Lasswell, autor considerado um dos
fundadores da disciplina Analise de Politicas Publicas, é também um dos pioneiros
no emprego da metodologia de analise de conteudo. Tal fato d& pistas de que,
possivelmente, o mencionado método apresenta-se como um dos mais adequados
a articulacéo analitica deste trabalho. De acordo com a definicao original de Lasswel
(1987), é possivel caracterizar a anéalise de conteudo a partir de seis questdes: (a) quem
fala? (b) para dizer o qué? (c) a quem? (d) de que modo? (e) com que finalidade? (f)
com que resultados. Seguindo o procedimento de analise proposto pelo mencionado
autor, entende-se que a pergunta a ser aqui é “para dizer o qué?”. Precisamente,
escreve Lasswell (1987, p. 105, grifo do autor): “os especialistas que focalizam o ‘diz
0 qué’ ocupam-se da analise do conteldo”.

Detalham-se abaixo, no Quadro 1, as categorias de andlise elaboradas com
a finalidade de operacionalizar os conceitos associados as proposi¢cdes analiticas
referentes ao Projeto Teias — Escola Manguinhos, enquanto politica publica. Tais
categorias estao estabelecidas de forma coerente com as perspectivas teéricas
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essencialmente vinculadas ao Modelo de Mudltiplos Fluxos, elaborado por John
Kingdon.

Quadro 1 - Categorias de Andlise - Modelo de Maltiplos Fluxos (Kingdon, 2011) - Agenda

Sefting
Categoria Definicao Categoria Unidades de Analise Operacionalizagao
Indicadores Interprelacio dos policy
Eventos, crises e majers para as
simbolos avaliagbes das
0 mote prlonc A
analisar porque quesibes : 5
% did de Manguinhos. Evenlos
Smmml i p;sqﬁ"“ que sinalizaram a
Froblems Stream 25585 mesmos problemas ool llrlrmnatnc;a = -
passam fazer parte da Fesdback realinhamento das agoes
&M Um novo conjunto de
BRI RO iniciativas. Novas
(Kingdon, 2011) configuragges que
podem significar o
surgimanto de novos
_ problemas.
Elencam-se as possiveis Pensamento tedrico que
solugdes e alternativas onienta a formulagao de
(policy alternatives) para politicas publicas. Tipo
os problemas. As ideias s de abordagem central a
' que surgem nesse fluxo : ser adolada e seu
Policy Slream N&o se associam, PR potencial de articulagao
necessanamente, aos com outras politicas
problemas idenfificados no Arcabouco lagal e
processo de agenda administrativo que
setfing (Kingdon, 2011) viabilize as iniciativas
"Diferentemente do fAluxo —
de allemativas (policy Clima
siream), em que 0
CONSEnso & Dmshulgu Organizagéo das forgas Gunplm_anséu da
com base na persuasao 8 paliticas COMPOSICAD e 0 paso
- difusdo das ideias, no politico das forgas que
Poliical Sream o politico (political influenciaram a
stream) as coalizes séo formulacgo da politica
consiruidas em um Mudancas de posicéo publica.
processo de barganha e na esirutura |
neqgociago politica” governamantal
(Capella, 2007, p. 92)

Fonte: Elaboracéo dos pesquisadores

51 RESULTADOS DA PESQUISA DOCUMENTAL

Em Manguinhos, a porta de entrada principal e ordenadora do acesso aos demais
servicos é constituida pelo Programa Saude da Familia (PSF), a principal acéo do
Projeto Teias, estruturada em treze equipes compostas cada uma por um médico,
um enfermeiro, um técnico de enfermagem e 6 (seis) agentes comunitarios de saude.
Cada equipe é responsavel por cobrir uma subdivisédo do territério de Manguinhos
ocupando-se de aproximadamente 3.000 (trés mil) moradores. Conforme registra o
documento “A experiéncia do Territorio Escola Manguinhos na Atencéo Primaria de
Saude” (2012), sdo ao todo aproximadamente 200 (duzentos) profissionais envolvidos

Aplicacdo Pratica da Administracdo na Economia Global Capitulo 15




e duas unidades ambulatoriais: a Clinica da Familia Victor Valla e o Centro de Saude
Escola Manguinhos (CSE). Existe uma unica porta de entrada para urgéncias e
emergéncias que € a Unidade de Pronto Atendimento (UPA).

O Ndcleo de Apoio a Saude da Familia (NASF Manguinhos) constitui uma
retaguarda especializada de assisténcia voltada para o suporte técnico-pedagoégico
as equipes de saude da familia. Dentro do NASF, surgiu o embrido do Programa de
Atencao Domiciliar, que consiste no cuidado diferenciado e por breve periodo aos
idosos com dependéncia, pacientes acamados, deficientes, jovens vitimas da violéncia
(paraplégicos vitimas de causas externas), entre outros casos, como se verifica no
documento mencionado no paragrafo anterior.

Outrainiciativa deste programa € a atencao a saude da populagéo de rua, batizada
com o nome de “Consultério na Rua”. Em Manguinhos, os moradores de rua encontram-
se, em sua grande maioria, envolvidos com o uso abusivo de drogas, principalmente o
crack, e o alcool. O “Consultério na Rua” visa garantir para essa populacéo o acesso
a atencdo a saude de forma rapida e eficiente, através da estratégia de reducao de
danos, estabelecida pelo Ministério da Saude como mais adequada a este contexto.

A “Academia Carioca da Saude” também compde o portfolio de acdes do Projeto
Teias. Sua proposta € promover a atividade fisica no territério como forma de prevencgéo
e controle das doencas cardiovasculares e outras condi¢des cronicas. Também tem o
objetivo de disseminar a adog¢ao de um estilo de vida mais saudavel.

No caso especifico de Manguinhos, o principal programa de beneficios do
governo federal, o “Bolsa Familia”, também esta integrado ao Projeto Teias. Identifica-
se, também no documento “A experiéncia do Territério Escola Manguinhos na Atencéao
Primaria de Saude” (2012), que este programa € dirigido as familias cujos membros
tém uma renda média de até R$140,00. Os valores pagos a familia consideram a
renda, o numero de criancas e jovens até 17 (dezessete) anos e o numero de gestantes
e mulheres amamentando. Para participar do programa, a familia deve cumprir
algumas condi¢des, como garantir a frequéncia escolar das criangas e jovens, manter
a vacinacao em dia, ir as consultas na unidade de saude, entre outras, conforme visto
no mencionado documento.

A gestéo do Projeto Teias — Escola Manguinhos estabelece-se através de uma
parceria regulada por um contrato de gestdo celebrado entre a Escola Nacional
de Saude Publica Sérgio Arouca (ENSP) e Secretaria Municipal de Saude (SMS),
por meio da Fiotec (Fundacao para o Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico em
Saude). A Fiotec é a fundacao de apoio vinculada a Fiocruz, convertida juridicamente
em Organizagcado Social para fins de adequacéo ao modelo de gestdo municipal dos
servicos de saude. Neste modelo, diversos profissionais s&o contratados pelo regime
celetista através das OSs, o que acontece também no Projeto Teias.

Na tentativa dar validade a participacao cidada no ambito do projeto, a gestao
do Teias Escola — Manguinhos trabalha em conjunto com o CGl (Conselho Gestor
Intersetorial), com os Conselhos Internos das Clinicas da Familia além de possuir o
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auxilio de apoiadores institucionais.

O CGI de Manguinhos é composto por 48 (quarenta e oito) conselheiros, de
forma paritaria na participacdo do poder publico e da comunidade, incluindo além
da representacdo do setor Saude, o setor da Educacao e da Assisténcia Social. O
CGl tem a fungao de acompanhar, pactuar e fiscalizar as acoes de saude na Atencéao
Primaria, realizadas em Manguinhos.

Aacao dos apoiadores institucionais tem como objetivo a modificacdo das praticas
convencionais de coordenacdo, planejamento, supervisdo e avaliagdo através da
construcao de espacos de analise antes negligenciados, vinculados essencialmente
aos problemas concretos e circunstanciais inerentes a relagdo das politicas de saude
com as demais politicas. Em outras palavras, pode-se dizer que os apoiadores
institucionais atuam como agentes facilitadores ao tentar preencher lacunas de dialogo
entre gestores, trabalhadores e usuarios.

6 | RESULTADOS DA PESQUISA COM FONTES ORAIS

Nesta parte do artigo, procurar-se-a4 descrever os trés fluxos preconizados por
Kingdon (2011), e suas conexdes com os relatos dos entrevistados com a finalidade de
distinguir, da forma mais nitida possivel, a janela politica que beneficiou o surgimento
do Projeto Teias-Escola Manguinhos na agenda de politicas publicas do municipio, do
estado e da uniéao.

O problema-saude tem seu fluxo determinado por aspectos como: a necessidade
de aderir mais firmemente as ideias de promog¢ao a saude e de atengdo basica em
razdo da hegemonia em escala mundial da Estratégia Satude da Familia; a importéncia
de se avancar para a ado¢cdo de um maior grau de cooperagao entre as politicas
publicas segundo uma logica local e territorializada, representada pelo significado do
termo teias (territério integrado de atencao a saude) elaborado a época pelo Ministério
de Saude e; pelo comprometimento de adaptar o modelo de gestdo do acesso a
servicos de saude, em Manguinhos, aos fatores administrativos e legais vinculados a
nova politica de saude da Secretaria Municipal de Saude do Rio de Janeiro. Esta por
sua vez, abolia um instrumento fragil de simples financiamento para buscar formas de
intervencdo mais articuladas e controladas. Entre as principais consequéncias desse
fluxo, incluiu-se a necessidade de incrementar um modelo de gestéo que articulasse,
principalmente, a Secretaria Municipal de Saude e a Fiocruz através da adog¢édo de um
arcabouco juridico-administrativo cujo elemento decisivo foi a converséo da Fiotec em
Organizacdo Social, que possibilitou manter a gestdo local a cargo da Fiocruz sem,
contudo, desrespeitar as regras estabelecidas pela administracéo publica municipal.

Contudo, um importante componente se juntaria aos demais, fortalecendo
sobremaneira o fluxo de problemas e ampliando a possibilidade de surgimento de
uma janela politica que poderia ser favoravel a adogédo de novas abordagens: as
intervencgdes territoriais em Manguinhos provocadas, a partir de 2007, pelas obras do
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Programa de Aceleragcéo do Crescimento, o PAC.

A magnitude das obras do PAC, conforme relataram os entrevistados, trouxe
mudancas relevantes para a configuracao territorial de Manguinhos. Quatro setores
foram particularmente mais afetados: saneamento, transporte, habitacao e saude. As
trés primeiras areas experimentaram as mudancas mais ou menos de forma conjunta,
tendo em vista que o primeiro movimento da politica habitacional implicou na remog¢ao
de familias com a posterior demolicdo de moradias. O novo espacgo configurado a
partir dessa acdo abriu caminho para obras de saneamento basico, para a insercéo
de novas vias rodoviarias e revitalizacdo de outras, além de promover melhorias
vinculadas a malha ferroviaria. Com referéncia a saude, no sentido estrito, a acao mais
relevante do PAC foi acrescentar ao territério mais uma unidade médico-hospitalar,
além do ja existente Centro Saude Escola: a Clinica da Familia Victor Valla integrada
a uma unidade de emergéncia, a UPA (Unidade de Pronto Atendimento).

O contexto dessas modificacbes estruturais no territorio foi entendido pelos
formuladores de politicas publicas como uma oportunidade de p6r em pratica
solugdes inovadoras segundo o proprio conceito de territorio-escola, existente ja antes
do surgimento do Projeto Teias. A opcéo pela intensificacdo da promocao a saude
e da atencdo basica, essencialmente vinculada a Estratégia Saude da Familia, e,
principalmente, a ideia de teias com significado implicito de redes e interconexdes,
enfim, de territorio integrado, abria as portas do territorio para uma experiéncia nova e
supostamente mais efetiva.

Analisando o contetudo dos depoimentos verificou-se a énfase em dois fatores
gue se revelam determinantes para solu¢ao do problema-saude no territorio. Primeiro,
ha um razoavel consenso de que a experiéncia de territdrio integrado, ainda que néo
derive de um conceito propriamente novo, consiste em um desafio dificil de ser superado,
sendo interpretado pelos sujeitos envolvidos, como uma agdo bastante ousada e
inovadora. Segundo, ha uma clara alusao dos entrevistados a capacidade académica
e a responsabilidade institucional da Fiocruz de liderar o processo de formulacéo de
novas politicas de saude por meio de modelos que possam se tornar replicaveis, ao
menos em parte, em outros territorios, respeitando as devidas singularidades desses
outros locais.

Ja o fluxo politico parece consolidar-se a partir de duas vertentes: a politica
partidaria e a politica governamental, esta ultima subdividida em politica federal,
estadual e municipal. Com referéncia a politica partidaria ha um aspecto decisivo: o
momento sem precedentes historicos recentes no estado do Rio de Janeiro, onde os
cargos de presidente da republica, governador do estado e prefeito do municipio séo
ocupados por integrantes da mesma coaliz&do politica.

As politicas federal, estadual e municipal de saude também tentam alinhar-se,
partindo de diretrizes determinadas pelo Ministério da Saude que, em ultima analise,
responde transversalmente pela direcdo nacional do SUS (Sistema Unico de Saude).
Narrando de outra maneira, o preenchimento de cargos estratégicos no Ministério
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da Saude, segundo critérios politicos, concede protagonismo momentédneo a um
determinado posicionamento epistemologico, em detrimento de outras vertentes. Esse
aspecto configura-se como decisivo, na medida em que o comando da Secretaria
de Atencdo a Saude passa a ser ocupado por um pesquisador, oriundo da Fiocruz,
que articula a ideia de territério integrado como base da politica nacional de saude.
O encadeamento dos eventos segue uma ordem mais ou menos inequivoca: um
pesquisador da Fiocruz preconiza um modelo de politica de saude que devera ser
experimentado em um territorio sob gestéo local da prépria Fiocruz.

Portanto, analisando o contetdo de todos os depoimentos coletados, € admissivel
dizer que a policy window ou janela politica que permitiu a entrada do Projeto Teias-
Escola Manguinhos na agenda publica federal, estadual e municipal, caracteriza-se,
de forma sintetizada, pelos seguintes fatores: a ascenséo de uma visdo ampliada do
processo saude-doenca que havia amadurecido na ENSP, desde a reforma sanitéria,
mas que até entdo nao possuia uma base sustentavel do ponto de vista legal e politico
para sua aplicagdo em um dado territorio; as obras do PAC, um programa do governo
federal que tinha como objetivo acelerar o crescimento econémico do pais mediante
a realizacéo de obras de infraestrutura e o entendimento de que a saude deveria ser
incorporada, localmente, a esse programa; a urgéncia de se ampliar a cobertura da
Estratégia Saude da Familia, saindo de um percentual irrisério para quase metade da
populacao através do modelo de gestao por OSs; a confluéncia politica de interesses
das esferas governamentais municipal, estadual e federal que, depois de muitos anos,
faziam parte da mesma coalizdo partidaria e; a ocupacéo de cargos estratégicos no
Ministério da Saude, como o de Secretario de Atencdo a Saude, por um pesquisador
vinculado a Fiocruz, defensor da ideia de territério integrado como solugao mais viavel
para os problemas do setor saude.

Tendo em vista todos esses detalhes, de acordo com a discussdo empreendida
até aqui, expde-se abaixo o Quadro 2, como forma de visualizagdo da policy window
que viabilizou a entrada do Projeto Teias — Escola Manguinhos na agenda publica
federal, estadual e municipal:
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- Baixa cobertura percentual da Estratégia Salude da Familia (ESF);
Fluxo de - Modelo de gestao fragil e vulneravel;

Problemas - Definicao por parte da Prefeitura do Municipio do modelo de gesiao da
salde através de Organizacdes Sociais.

- Ampliagao da cobertura da Estratégia Saude da Familia para 100% em
Manguinhos e 40% em todo o municipio do Rio de Janeiro;

- Chegada em Manguinhos das obras do Programa de Aceleragdo do
Crescimento (PAC);

Fluxo de Solugdes

Organizacao Social;

- Modelo de territério integrado de atencdo a saude (TEIAS), especificamente
para o Complexo de Manguinhos.

- Ambiente de entendimento, tendo em vista que foram eleitos para presidente
da republica, governador do estado e prefeito do municipio, politicos
integrantes da mesma coalizao partidaria;

- Ministério da Saude define a politica nacional de atencao bésica centrada na
Fluxo Politico ideia de territério integrado;

- No segundo governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, durante a
gestédo do ministro da salde José Gomes Tempordo, o pesquisador da
Fiocruz José Carvalho de Noronha, defensor do modelo de territdrio integrado,
assume o comando da Secretaria de Atencao a Saude (SAS).

7 | CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste artigo consistiu em caracterizar as circunstancias que favoreceram
a entrada do Projeto Teias — Escola Manguinhos nas agendas publicas do municipio,
do estado e da unido. Escolheu-se o Modelo dos Multiplos Fluxos de John Kingdon
como fio condutor tedrico e metodoldgico capaz de permitir a compreensao dos fatores
mais relevantes que influenciaram a formulacéo da politica analisada.

A analise desenvolveu-se segundo a concep¢ao de que as politicas publicas séo
expressdes do Estado em acéo, portanto vinculadas essencialmente as intervencdes
governamentais. Admitir a centralidade dos governos em sua formulacdo, tendo em
vista 0 modelo federativo brasileiro que demanda a conciliagao de trés esferas politicas,
administrativas e legais, marca um posicionamento epistemolbégico que reverbera
sobre todo o trabalho.

Também foi fundamental tragcar um resumido panorama sobre o contexto da
saude publica no Brasil. Nesse sentido foi fundamental atribuir relevancia a eventos
importantes como a Reforma Sanitaria Brasileira, o nascimento do SUS e a ascenséo
da Estratégia Saude da Familia,

De forma sintetizada, o Projeto Teias — Escola Manguinhos é aqui descrito como
uma politica publica de saude formulada em um contexto de mudancgas. Mudancas
essas que envolvem as consequéncias de intervenc¢des de grande relevancia como as
promovidas pelo Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC), criado pelo governo
federal e implementado em Manguinhos pelo governo do estado. Inclui-se, também, a
adocéo por parte do governo municipal, responsavel pela atencao basica, do modelo
de gestdao por Organizagcbes Sociais (OSs). Soma-se a isso a ascensao, em nivel
ministerial, da ideia de territério integrado de atencdo a saude (teias) e a vocacéo
da Fiocruz para produzir conhecimento tendo a sua disposicao um territorio-escola.
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Nesse sentido, comprovou-se a eficacia do modelo de Kingdon, que permitiu elencar
os fatores que contribuiram para a abertura da “janela politica” que conduziu o Projeto
Teias para dentro da agenda publica das trés esferas governamentais.

Por fim, entende-se que o presente trabalho apresenta ao menos duas
contribuicdes relevantes para os estudos sobre politicas publicas. Em primeiro lugar
0s achados da pesquisa autorizam salientar como o fluxo politico marca presenca
importante no processo de formulagéo. De fato, a politica parece constituir-se no fluxo
mais relevante dos trés, permeando e relacionando-se com os demais, antes, durante,
e apos a formacao da janela politica.

Em segundo lugar, ha que se ressaltar a comprovacgao do viés pouco convencional
de garbage can ou “lata de lixo”, impresso no Modelo dos Mdltiplos Fluxos. Esses
modelos desconsideram qualquer linearidade causal e ordenada com relagcdo a
criacdo de solugdes depois do surgimento dos problemas. No caso do Projeto Teias
— Escola Manguinhos, de fato, o modelo de territorio integrado de atencéo a saude ja
existia como construcéo tedrica bem antes de surgir a oportunidade de experimenta-lo
a partir de um problema reconhecido no Complexo de Manguinhos.
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