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RESUMO

Trata-se de um ensaio tedrico, extraido de um estudo de caso em andlise de
politicas piblicas, do qual o autor foi avaliador em diferentes etapas (da
proposicdo de pesquisa a relatoria cientifica). Aborda a Politica Nacional
de Educa¢do Permanente em Saitde como caso singular ao surgimento, na
politica pablica de saide brasileira, de um “Campo de A¢do Estratégica”,
segundo os termos da Teoria dos Campos, de Neil Fligstein. De uma politica
nacional a um campo de acdo estratégica, distinguiram-se a habilidade
social dos atores da formulagdo da politica, a condi¢do de abranger uma rede
de intera¢des novas, sequndo o compartilhamento/identificacdo na trama
social de desdobramento da politica, e a emergéncia de atores na sociedade.
A estabilizacdo da politica se deu mesmo em face das substituicdes de
projeto no governo e da substitui¢cdo dos atores de formulacdo da politica.
A Educa¢do Permanente em Salde se apresentou como projeto conceitual
e operacional de compreensdo rdpida, com potencial de comunica¢do e
tradugdo social, além de identificacgdo como bandeira de luta por uma
educacdo com os principios do Sistema Unico de Sadde.
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ABSTRACT

This is a theoretical essay, extracted from a case study in public policy analysis, of which the author was an
evaluator in different stages (from the research proposal to the scientific report). It addresses the National
Policy on Permanent Education in Health as a singular case for the emergence in Brazilian public health policy
of a “Strategic Action Field”, according to Neil Fligstein’s Theory of Fields. From a national policy to a strategic
action field, the actors’ social skills were distinguished from the policy formulation, the requirement of covering
a network of new interactions, according to the sharing/identification in the social weft of unfolding politics,
and the emergence of actors in society. The stabilization of this policy occurred even in the face of project
replacements in the government as well as the replacement of policy-making actors. The Permanent Education
in Health revealed itself as a conceptual and operational project to be readily understood, allowing potential
communication and social translation, in addition to being identified as a flag of fight for an education with
principles of the Brazilian Health System.

RESUMEN

Este trabajo presenta un ensayo tedrico que se extrajo de un estudio de caso en andlisis de politicas piblicas, del
que el autor fue evaluador en diferentes etapas (desde la proposicion de investigacion a la relatoria cientifica).
Se aborda la Politica Nacional de Educacion Permanente en Salud como caso singular del surgimiento, en la
politica piblica de salud brasilefia, de un “campo de accién estratégica”, con base en los términos de la Teoria
de los Campos, de Neil Fligstein. De una politica nacional a un campo de accidn estratégica, se distinguieron las
habilidades sociales de los actores de la formulacidn de la politica, la condicién de abarcar una red de interacciones
nuevas, segin el compartir/identificar en la trama social de desdoblamiento de la politica, y la emergencia de
actores en la sociedad. La estabilizacién de la politica se produjo incluso frente a las sustituciones de proyecto
en el gobierno y a la sustitucién de los actores de formulacion de la politica. La Educacion Permanente en Salud
se presenté como un proyecto conceptual y operacional de comprension rdpida, con potencial de comunicacion
vy traduccién social, ademds de identificacién como bandera de lucha por una educacién con los principios del
Sistema Brasilefio de Salud.

INTRODUCAO

aprofundando conhecimentos sobre o surgimento
de um “campo de acdo estratégica” em politicas
0 presente debate é proveniente de uma pesquisa pGblicas. Foram considerados os aspectos de

a que tive oportunidade de acompanhar, na condigédo “habilidades sociais dos atores” e de “estabilidade”

de avaliador, em suas diversas etapas: relevancia da
proposta de estudo, mérito do projeto de pesquisa,
pertinéncia da analise de resultados e qualidade
do relatério final. A pesquisa foi realizada na area
de Sadde Coletiva e Politicas Piblicas, empreendida
pela professora de Politicas Piblicas e Sistemas
de Saide, Lisiane Bder Possa, e pela mestranda
em Sadde Coletiva, Sharlene Goulart Rodrigues,
supervisionadas pela professora de Sociologia e
Politicas Pidblicas, Soraya Cortes!. A pesquisa foi
realizada na Universidade Federal do Rio Grande do
Sul, envolvendo os Programas de Pés-Graduacdo em
Salde Coletiva, em Politicas Pablicas e em Educacgao,
sendo concluida e publicada como dissertacdo de
mestrado em dezembro de 2015. A investigacdo se
exerceu como analise de politica e a metodologia
adotada foi a do estudo de caso, por se tratar do
estudo da atuacdo de individuos e de grupos na
conducdo estatal nacional de uma politica pablica,

(e suareproducdo) da politica, fazendo emergir, como
se detectou, um novo “Campo de Agdo Estratégica”.

A politica analisada se instaurou no contexto
de criacdo da Secretaria de Gestdo do Trabalho e
da Educacdo na SalGde (Sgtes), no Ministério da
Salde, em 2003, e de implementacdo do mandato
constitucional ao ordenamento da formacdo de
recursos humanos da area, entre 2003 e 2007.
Trata-se do estudo (analise de politicas pablicas)
da proposta de uma Politica Nacional de Educacdo
e Desenvolvimento para o Sistema Unico de Saide,
apresentada pelo governo federal como “Caminhos
para a Educacdo Permanente em Sadde”®. Observou-
se que as prerrogativas de criacdo de uma Secretaria
e o mandato constitucional a agdo do setor sanitario
nacional reorganizaram o campo da “educacdo de
profissionais de satGde”. No campo da educacdo
de profissionais de salde estdo a relacdo entre
os setores de salde e de educacdo, a relacdao das
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instituicdes formadoras com os servicos de sadde, a
educacdo em servico destinada aos trabalhadores ja
inseridos no ambiente produtivo, a relagdo ensino-
sociedade e a relagdo educativa que constrdi as
interacdoes profissionais-usuarios*.  Verificou-se,
na atuacdo dos atores dirigentes da Secretaria de
Gestdo do Trabalho e da Educagdo na Salde, no
periodo da sua criacdo e da formulacdo da Politica
Nacional de Educacdo Permanente em Sadde (Pneps)
- como estratégia do sistema sanitario nacional para
a formacdo e o desenvolvimento de trabalhadores
para o setor -, a conformacdo de um novo “campo
de acdo estratégica”. 0 ordenamento da formacdo de
recursos humanos na area da sadde foi transposto de
uma normativa constitucional e legal (Constituicdo
Federal, Art. 200)® a um campo de acdo estratégica
em politicas pablicas, conforme o referencial da
Teoria dos Campos?®®.

A criacdo da Secretaria de Gestdo do Trabalho e
da Educacdo na Sadde e a formulacdo, pela primeira
vez, de uma politica nacional a educacdo na sadde
constituiram as condi¢des de viabilidade para o
surgimento de um “campo de acdo estratégica” neste
ambito, nesse setor. Importante apontar que diversos
antecedentes da Politica podem ser arrolados sob
a forma de programas, projetos, planos de acdo e
mesmo a elaboracdo de uma Norma Operacional Basica
de Recursos Humanos do Sistema Unico de Salde
(NOB-RH/SUS)’, sem que se pudesse, entretanto, até
entdo, referir uma Politica Nacional de Educacdo
na Salde. Em todos os documentos relativos aos
Recursos Humanos da Sadde, o rol de itens relativos
a “Educacdo” acompanhava a “dimensdo da formacao”
(valorizagdo dos trabalhadores e valorizacdo do
trabalho por meio da elevada qualificacdo dos
trabalhadores), ndo o “campo educativo” (o complexo
de relacdes de aprendizagem e processo pedagdgico
interinstitucional). A NOB-RH/SUS, construida ao
longo de 4 anos pela Comissdo Intersetorial de
Recursos Humanos e Relagdes do Trabalho (Cirhrt), do
Conselho Nacional de Sadde, configurou a proposta
de uma Politica Nacional de Gestdo do Trabalho na
Salde, nela incluida a formacdo, mas verificou-se a
Gestdo da Educacdo (ndo a Gestdo do Trabalho) na
Salde como politica pablica especifica e sua analise
como correspondente a evidéncia do surgimento de
um novo “campo de acdo estratégica” em politica
publica.

0 surgimento do campo de acdo estratégica da
educacdo na salde ensejou repercussdo nos setores
da Salde e da Educacédo, no controle social em satde e

0 surgimento do campo
de acdo estratégica da
educacdo na sadde
ensejou repercuss@o
nos setores da Saude e
da Educacdo...

na gestdo pablicainterfederativa. Ao se tornar campo
de acdo estratégica, a politica proposta ao campo
sanitario deixava de ser uma politica de governo,
ascendendo a uma politica de Estado e de importante
defesa por atores sociais ndo governamentais, assim
como de atores governamentais distintos dos atores
de formulagdo da politica em causa. Se notara, por
exemplo, muito mais tarde, em 2017, j& diante de
um governo instaurado por forca de um processo
de impeachment da presidenta eleita, a emissdo
de portaria ministerial para o “Fortalecimento
das Praticas de Educagdo Permanente no Sistema
Unico de Sadde”, cujo objetivo fora o de “retomar
o processo de implementacdo da Politica Nacional
de Educagdo Permanente em Sadde”, incentivando
ao desenvolvimento de ac¢des para a educacdo e
o desenvolvimento dos trabalhadores em salde
necessarios ao SUS®.

Na pesquisa de base do presente artigo, as
teorias da analise de politicas ptblicas informaram o
delineamento das perguntas investigativas centrais,
compondo o enquadramento do estudo. A pesquisa
indicou “a emergéncia do campo da educacgao
permanente em salde no Brasil”, relativo ao
“ordenamento da formacgdo de recursos humanos no
Sistema Unico de Sadde, 2003-2007"1. Foi investigada
a implantacdo da politica ptblica, foi explorado o
seu desenvolvimento na construcdo de interacdes
sociais, foram buscados os atores e a historicidade
da acdo dos atores, os processos de disputa e
a articulacdo dos envolvidos, reconhecendo-se
evidéncias a emergéncia de um “campo” na cena da
salde e da educacdo nacionais. Um estudo anterior,
também com fulcro na formulagdo da politica nacional
de educacdo permanente em salde foi apresentado
em 2008° e um artigo em 2009, que articulavam
referéncias de educacdo na saldde, salde coletiva e
ciéncias politicas, tratando da analise da “educacao
e desenvolvimento para o Sistema Unico de Satde”
no ambito das politicas publicas.
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Uma politica pdblica é um conjunto de programas,
projetos e planos de acdo implementados pelo
Estado, com participacdao de entes plblicos e/ou
privados, destinando-se a assegurar o bem-estar, a
justica social e os direitos de cidadania. A politica de
educacdo nasalde gerou programas, projetos e planos
de acdo relativos a formacao, a interacao da politica
de salde com as politicas de educacdo, a integracdo
do sistema sanitario com as instituicdes formadoras
de educacdo profissional e educacdo superior, a
articulacdo com as entidades de educacdo popular
em salde, a criacdo de programas de residéncia em
area profissional da salde e a interlocucdo com
o movimento estudantil. A Politica Nacional de
Educacdo Permanente em Sadde tornava-se campo
a acdo estratégica do ordenamento da formacao de
recursos humanos na area de sadde, assim, da mesma
forma que o sistema sanitario nacional ganhou nome
no Brasil, Sistema Unico de Sadde - SUS, a politica
nacional de educagdo na salde ganhava nome:
Educacdo Permanente em Salde - EPS.

Educacao Permanente em Salide como campo a
acdo estratégica do ordenamento da formacao
de recursos humanos na area de sadde

Conforme a Constituicdo Federal, ao sistema

sanitario nacional compete, além de outras
atribuicdes, nos termos da lei, “ordenar a formacao
de recursos humanos na éarea de satde” (Art. 200,
Inciso III)>. Conforme a Lei Orgdnica da Sadde,
nos objetivos e atribuicdes do sistema sanitéario
nacional esta incluida, como terreno de atuacdo, “a
ordenacgdo da formacdo de recursos humanos na area
de sadde” (Titulo II - Do Sistema Unico de Sadde,
Capitulo I - Dos Objetivos e Atribuicdes, Art. 6°,
Inciso III)!. Da Lei, constam a determinacdo de
criacdo de “Comissdes Permanentes de integracdo
entre os servigos de salde e as instituicdes de
ensino profissional e superior”. Essas Comissdes
tém “a finalidade de propor prioridades, métodos e
estratégias para a formacdo e educacdo continuada
dos recursos humanos do Sistema Unico de Sadde,
assim como em relacdo a pesquisa e a cooperacao
técnica entre essas instituicdes” (Titulo II, Capitulo
III - Da Organizagdo, da Direcdo e da Gestdo,
Art. 14). A Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios deveriam exercer, em seu ambito
administrativo, “a atribuicdo de participacdo na
formulacdo e na execucdo da politica de formacao

e desenvolvimento de recursos humanos para a

... ao sistema sanitdrio
nacional compete, além
de outras atribuicdes, nos
termos da lei, “ordenar
a formacdo de recusrsos
humanos na drea da
satde” ...

saide” (Titulo II, Capitulo IV - Da Competéncia e
das Atribuicdes, Secdo I - Das Atribuicdoes Comuns,
Art. 15, Inciso IX). Segundo a Lei, “a direcdo
nacional do SUS compete promover articulagdo
com os o6rgdos educacionais e de fiscalizacdo do
exercicio profissional, bem como com entidades
representativas de formacgdo de recursos humanos na
area de satde” (Titulo II, Capitulo IV, Secdo II -
Da Competéncia, Art. 16, Inciso IX). O Titulo IV é
especifico, “Dos Recursos Humanos”, e em seu Art.
27 esta definido que “a politica de recursos humanos
na darea da salde serda formalizada e executada,
articuladamente, pelas diferentes esferas de
governo”, atendendo ao objetivo de organizar “um
sistema de formacdo de recursos humanos em todos
os niveis de ensino, inclusive de pés-graduacdo,
além da elaboracdo de programas de permanente
aperfeicoamento de pessoal”. 0 Art. 27 destaca que
os servicos integrantes do SUS “constituem campo
de pratica para o ensino e a pesquisa, mediante
normas especificas, elaboradas conjuntamente com
o sistema educacional”.

Com a criagdo da Sgtes, em 2003, uma politica
de educacdo na salde, a Politica de Educagdo e
Desenvolvimento para o Sistema Unico de Salde:
Caminhos para a Educacdo Permanente em Sadde
foi negociada e aprovada pelo Conselho Nacional
de Sadde, bem como negociada e pactuada com a
Comissdo Intergestores Tripartite. Da mesma forma,
foi submetida (tendo sido referendada) a 122
Conferéncia Nacional de Sadde, no final do mesmo
ano*'¥13, Ao longo desse periodo, foi marcante a
explicitacdo de método em uma politica do campo
sanitario em interface com o campo educativo:
a Educacdo Permanente em Sadde. A educacdo
permanente em salde deveria ser entendida como
aprendizagem-trabalho, ou seja, formacdo que
acontecenocotidianodostrabalhadoresedotrabalho,
segundo os problemas enfrentados na realidade

e levando em consideracdo os conhecimentos e as
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experiéncias distribuidos nas equipes em colaboracao
e cooperacao®*™. Contrapunha-se aos treinamentos
e as capacitagdes (treinamento e capacitacdo sdo
linguagem classica dos programas centralizados e
verticais), de forma que as qualificacdes devessem
ser orientadas pelas necessidades de salde da
populacdo, do proprio setor da satde e do controle
social, segundo duas indagacdes: o que é ou quais sdo
os problemas que afastam nossa pratica da atencao
integral a saldde e de qualidade? Como mudar essa
situacao?'® A educacdo na salde precisa construir,
de modo aliado ao conhecimento técnico, a defesa
do sistema sanitario nacional, especialmente quanto
a integralidade da atencdo, participacdo popular e
descentralizacdo da gestdo. O processo aprendente
seria aquele da busca de solucdes criativas para
os problemas encontrados, o desenvolvimento do
trabalho em equipe matricial, a melhoria permanente
da qualidade do cuidado a sadde e a humanizacédo do
atendimento. Os servicos de salde ndo deveriam ser
servicos de “assisténcia técnica autorizada”, mas de
cuidado, protecédo e defesa da vida®‘.

Foi assim que a Resolucdo CNS n° 335, de 27
de novembro de 2003, afirmou a aprovacdo da
“Politica Nacional de Formag¢do e Desenvolvimento
para o SUS: Caminhos para a Educag¢do Permanente
em Sadde”, a Portaria n° 198, de 13 de fevereiro de
2004 - Ministério da Saldde, instituiu a “Politica
Nacional de Educa¢do Permanente em Saide como
estratégia do Sistema Unico de Saide para a formagéo
e o desenvolvimento de trabalhadores para o setor”,
a Portaria n° 1.996, de 20 de agosto de 2007 -
Ministério da Sadde, dispos sobre as “Diretrizes para
a Implementagcdo da Politica Nacional de Educagédo
Permanente em Saide” e a Portaria n°® 3.194, de 28
de novembro de 20172 - Ministério da Salde, dispos
sobre o “Programa de Fortalecimento das Prdticas de
Educacdo Permanente no Sistema Unico de Sadde”
(Pr6-EPS/SUS). H& uma sutil, mas interessante
diferengca nas quatro nomeacgdes: compreensdo
inicial dos atores da formulacdo; escolha por um
nome “fantasia” (objeto de melhor comunicacédo,
compreensdao rapida e bandeira de luta por uma
educacdo com os principios do SUS); a persisténcia
no nome “fantasia”, agora ja sob a condicdo de
ascensdo a campo de acdo estratégica; andncio de
reedicdo ou retomada (nesta dltima designada por
Educacdo Permanente no Sistema Unico de Saide).

A Politica Nacional de Educagcdo Permanente em
Salde foi discutida durante todo o ano de 2003, tendo
sido aprovada em plenario do Conselho Nacional de

Os servicos de salde ndo
deveriam ser servigos
de “asssitdncia técnica
autorizada”, mas de
cuidado, protecdo e
defesa da vida.

Sadde (CNS) em 04 de setembro de 2003. Em 17 de
setembro de 2003, foi aprovado pelo plenario do
Conselho Nacional de Representantes Estaduais do
Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Salde
(Conares/Conasems). Foi, entdo, pactuada como
integrante da politica nacional de sadde na plenaria
da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), em 18
de setembro de 2003, e aprovada por esta instancia
em 23 de outubro de 2003 quanto aos recursos
financeiros e sua forma de distribuicdo. Em 27 de
novembro de 2003, o Conselho Nacional de Sadde
deliberou, por meio da Resolugao n° 335/2003, pelo
reconhecimento da criacdo dessa Politica Nacional.
Essa Politica também foi referendada pelo plenario
da 122 Conferéncia Nacional de Saltde, em 11 de
dezembro de 2003. Finalmente, em 13 de fevereiro
de 2004, foi publicada como Portaria, a Portaria n°
198/2004 - Ministério da Sadde. Embora a maioria
das publicacdes sobre o tema indique o nascimento
da Pneps em 13 de fevereiro de 2004, sua “ata de
nascimento”, como vimos, é a aprovacdo pelo CNS
em 04 de setembro de 2003 (Ata da 1342 Reunido
Ordinaria do CNS). O conjunto de documentos
citados pode ser encontrado no livro de documentos
da Politica’.

Conquista da adesao ampliada, acao coletiva
e meta de estabilidade na construcao de uma
politica pablica

Como referido ao inicio deste texto, a pesquisa
de analise de politica contou com a convergéncia das
areas de Saidde Coletiva, de Politicas Piblicas e de
Educacdo, tendo sido intitulada por “A emergéncia do
campo da educacdo permanente em saldde no Brasil:
o ordenamento da formacdo de recursos humanos no
Sistema Unico de Sadde, 2003-2007". Na analise dos
dados e no relatério final, o estudo chegou a Teoria
dos Campos (“Habilidade Social e Campos de Acdo
Estratégica”), de Neil Fligstein® A teoria e o autor
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ndo faziam parte do escopo inicial da pesquisa. 0
objetivo das pesquisadoras havia sido analisar as
condicdes de possiblidade que deram emergéncia a
uma politica pdblica apresentada ao pais em 2003,
e seu desdobramento em trés momentos: projeto de
uma equipe de governo, nova equipe de governo com
posicoes divergentes e novo governo. Como ou por
que a proposta se estabilizara? Da situacdo de uma
politica de governo para a situagdo de uma politica
de Estado, constatou-se a elevacdo de uma “proposta
de politica pdblica” a constituicdo de um “campo
de acdo estratégica em politica pablica”, ndo mais
iniciativa de governo, mas luta e defesa de diversos
atores na arena das politicas plblicas de salde e de
educacgao.

A Teoria dos Campos distingue a habilidade
social dos atores da formulacdo da politica e a
condicdo de abranger uma rede de interacgdes,
destacando o interacionismo simbélico, ou seja,
o forte compartilhamento/identificacdo na trama
social de desdobramento da politica pablica. A
habilidade social também é a capacidade de mobilizar
motivagdes e conquistar adesdes ou engajamento. A
habilidade social dos atores é a de motivar outros a
tomarem parte em uma ac¢do politica. O surgimento
de um “campo” ocorre quando uma quantidade
expressiva de atores sociais de diferentes grupos
reconhece e deseja as oportunidades ensejadas e
postas em acontecimento (producdo de realidades).
0s “atores sociais habeis” orientardo suas acdes para
estabilizar oportunidades na introducdo de campos
sensiveis a adesdo ou campos estratégicos a acdo.

A Politica Nacional de Educagcdo Permanente em
Salde foi apresentada a sociedade em 2003, ano
da posse de um governo discursivamente aliado
aos movimentos da Reforma Sanitaria, tal como
desencadeados no pais nas décadas de 70 e 80,
do século passado, que culminaram com o texto
constitucional que instaurou o Sistema Unico de
Salde como o sistema sanitario brasileiro. Ao longo
de 2003, o governo conversou com toda a sociedade:
instituicdes de ensino superior e técnico, movimento
estudantil, associagdes de ensino, gestores
estaduais e municipais e movimentos populares de
mediacdo pedagdgica, todos em seus segmentos de
atuacdo ou presenca na area do conhecimento em
ciéncias da salde, pertinéncia ao setor de execucao
das politicas pablicas em sadde ou envolvimento na
aplicacao de saberes ao campo sanitario®.

Verificou-se dois momentos importantes de
quebra no projeto de governo que serviram, de certa

A habilidade social
dos atores é a de
motivar outros a
tomarem parte em
uma acdo politica.

maneira, para “testar” a imposicdo de um projeto
de governo ou o surgimento de um novo campo
de acdo estratégica: a substituicdo da equipe de
governo com a troca de ministro no ano de 2005
e o inicio de outro projeto de governo em saidde a
partir de 2007. Em 2005, no exercicio do primeiro
mandato, o presidente eleito compds o Ministério
da Salde com parte expressiva da membros que
haviam sido convidados a equipe de estudos da
transicdo de governo. A criagdo da Secretaria de
Gestdo do Trabalho e da Educacdo na Saltde (Sgtes)
foi proposta absolutamente inovadora. Composta
por dois departamentos, a gestora da Secretaria e os
dois gestores de Departamento compunham o staff
dirigente principal, todos participantes da equipe
de transigdo. O Ministro havia sido o coordenador
da area social e sanitaria na transicdo, proveniente
da mesma regido de origem do presidente (Estado
de Pernambuco). Na condugédo da Sgtes, uma equipe
de gestores com experiéncia na gestdo pdblica, na
docéncia, na pesquisa e na atuacdo em redes pela
mudanca na educacdo dos profissionais de salde.
Passados 2,5 anos, o Ministro foi substituido,
como parte dos acordos de governabilidade com o
Congresso Nacional, sendo afastados os gestores da
Secretaria e do Departamento de Gestdo da Educacdo
na SalGde. A pesquisa citada analisou os perfis de
histéria da formacdo, atuacdo e habilidades sociais
dos atores de 2003 a 2007, justamente em busca de
evidéncias a analise de politicas plblicas, chegando
a Teoria dos Campos. A pesquisa ndo abrangeu o
Departamento de Gestdo e Regulagao do Trabalho em
Salde - Degerts, tendo em vista a precisdo de seu
recorte ao Departamento de Gestdo da Educacdo na
Salde - Deges.

0 Departamento de Gestdo da Educacdo na Salde
possuia, em 2003, trés Coordenacdes-Gerais: Agdes
Estratégicas de Educacdo na Satde, Agdes Técnicas de
Educacdo na Salde e Agdes Populares de Educagdo em
Salde. Na direcdo das trés coordenacdes um perfil de
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docentes pesquisadores com bagagem de militancia
em movimentos sociais e de educacdo popular, de
luta pela interprofissionalidade e pela mudanga na
clinica (da “assisténcia técnica autorizada” para a
“abordagem de integralidade da atencdo”). Esses
atores e esse staff saem em 2005, entrando uma
equipe mais identificada com a consultoria cientifica
e/ou de agéncia internacional. A Coordenacdo de
Acdes Populares de Educacdo em Salde é extinta e
suas atribui¢des, sob outra construgdo conceitual,
sdo destinadas a Secretaria de Gestdo Estratégica
e Participativa em Sadde. Em 2007, inicia outra
gestdo de governo federal e em agosto de 2007 é
publicada uma nova portaria ministerial a Educacdo
Permanente em Salde. A pesquisa citada abrangeu
apenas o periodo 2003-2007, por isso se ocupou do
reconhecimento do “surgimento” de um “campo” com
forca de “acgdo estratégica”.

A estabilidade do campo se verificou, entretanto,
por um outro corte, este em 2017, quando do
impeachment da presidenta eleita, tendo assumido
o vice-presidente eleito, mas sob um projeto de
governo declarado em ruptura, tanto por participar
da defesa do impeachment, quanto pelo projeto em
contraponto apresentado ao Congresso Nacional para
o periodo até as novas eleicdes presidenciais. Em que
pese a ruptura deliberada do governo em exercicio
com o governo interrompido, a politica nacional
de educacdo permanente em salde foi recomposta.
Importante lembrar que era ja o terceiro periodo de
governo ap6s o lancamento precursor da Pneps.

Conforme a pesquisa, foi verificado, na
formulacdo da Politica Nacional de Educacao
Permanente em Sadde, a conformacdo de um
“campo de acdo estratégica”, atores sociais habeis
e estabilidade com base na adesdo ampliada de
variados grupos de atores sociais. A pesquisa
caracterizou grupos e instituicées convergentes a
emergéncia desse “nicleo de politica” anteriormente
ao ano de 2003 e a emergéncia de novos atores a

As redes IDA e
UNI, apos avaliacbes
em conjunto, se
“reuniram” em
Rede UNI/IDA e,
finalmente, na Rede
UNIDA.
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partir de 2003. As categorias do “ordenamento
da formagdo dos trabalhadores de sadde” e da
“educacdo e desenvolvimento para o SUS” foram
sistematizadas como: educagdo superior, educacao
técnica, educacgdo popular e educacdo em servico a
fim de buscar os atores individuais, institucionais
e coletivos. Organizacdes e atores que atuavam
politicamente nesses segmentos em educagdo foram
participes do processo que culminou com a criacdo
da Sgtes e a formulacdo da Pnpes.

Antecedentes, condicdoes de possibilidade
e acontecimento da Politica Nacional de
Educacao Permanente em Sadde

0 tema da formacdo dos profissionais foi intenso,
por exemplo, nos anos 1980 e 1990%%2°, especialmente
com os Projetos de Integracdo Docente-Assistencial
(Rede IDA), os Projetos Uma Nova Iniciativa:
a Integracdo com a Comunidade (Rede UNI), o
Movimento Participacdo, que culminou nos Seminarios
Nacionais de Diretrizes da Educacdo em Enfermagem
(Senaden) e a Comissdo Interinstitucional Nacional
de Avaliagdo do Ensino Médico (Cinaem). As redes IDA
e UNI, apds avaliagbes em conjunto, se “reuniram”
em Rede UNI/IDA e, finalmente, na Rede UNIDA. E
importante lembrar da Rede de Educagdo Popular em
Sadde (RedePop) que, especialmente nos anos 1990,
reunia militantes - académicos ou ndo - interessados
ou atuantes em movimentos de base, nas periferias
urbanas e na zona rural, vinha pautando a mudanca
na formacdo em busca da inclusdo das populagdes
nos modos de ensinar, aprender e fazer salde. Em
1986 e 1993 ocorreram a 1% e a 22 Conferéncias
Nacionais de Recursos Humanos em Salde. Entre
1996 e 2000, houve a discussdo de um documento
de referéncia nacional, a ser adotado pelo Sistema
Unico de Saide como marco ao ordenamento de
politicas relativas ao trabalho no setor: a Norma
Operacional Basica para os Recursos Humanos no
SUS (NOB/RH-SUS), necessidade deliberada na 10?2
Conferéncia Nacional de Satde e documento final
aprovado na 11* Conferéncia Nacional de Sadlde.
Adotado, em 2003, pelo Conselho Nacional de Sadde
como instrumento ordenador de politica para a area
de gestdo do trabalho, praticamente ndo abordava
o tema da Educacdo, exceto sob a condigdo de
valorizacdo e direito dos trabalhadores. Neste
mesmo ano, o Ministério da Sadde criou a Secretaria
de Gestdo do Trabalho e da Educagdo na Salde -
Sgtes, modificando o enunciado “Recursos Humanos



da Salde” para o enunciado “Trabalho e Educagdo na
Satde”®. A organizacdo em dois segmentos (Trabalho
e Educacdo) aponta a distingdo entre administracdo
do trabalho e formacdo de trabalhadores, mas a
designacdo Educacdo e ndo Formacdo, também carrega
uma nogdo abrangente das praticas pedagdgicas
em servicos de salde, das estratégias educativas
na formacdo do pensamento e das metodologias
de ensino para a mudanga das praticas sociais e
técnicas (uma complexidade do campo educativo,
ndo do campo sanitario, ou seja, uma especificidade
emergente no pensamento cientifico).

A separacadao dos segmentos Gestdo do Trabalho
e Gestdo da Educacdo organizou dois segmentos de
interlocugdo, interacionismo simbdlico especifico,
influéncia social e producdo de significados. Na
Gestdo do Trabalho, os interlocutores eram os
Conselhos de Regulacgdo do Exercicio Profissional e os
Sindicatos das Categorias Profissionais, assim como
as instancias de negociacdo do trabalho. Uma agenda
relativa ao dimensionamento de pessoal, aos planos
de cargos e carreiras, aos sistemas de recrutamento
e selecdo, sistemas de credenciamento e acreditacao
do trabalho, politicas e sistemas de regulacdo do
trabalho, regulamentacdo de profissdes e ocupacdes,
entre outras estratégias, inclusive a articulagao com
0 Ministério ou os Setores do Trabalho. Na Gestdo da
Educacdo os interlocutores eram as Universidades,
Escolas Técnicas, Associacdes de Ensino, Movimento
Estudantil, Programas de Residéncia, Hospitais/
Servigos-Escola, Programas de Po6s-Graduacao,
instancias de mediacdo pedagdgica em sadde nos
movimentos sociais e populares, articulacdo com a
avaliacdo institucional educativa em saldde, rede de
escolas do SUS e rede de escolas de sadde publica,
entre outras estratégias, inclusive a articulacao com
0 Ministério ou os Setores da Educacdo.

0 Ministério da Salde, no periodo anterior a
criacdo da Sgtes, coordenava diversas estratégias
de formagdo e desenvolvimento de pessoal,
envolvendo cursos de curta ou longa duracdo,
capacitacdes e qualificacdes, assim como cursos de
especializacdo e residéncias em Salde da Familia e
de aperfeicoamento de equipes gestoras, programa
de incentivo para a reforma curricular dos cursos
de graduacdo em medicina, mestrados profissionais,
profissionalizacdo dos trabalhadores de nivel
médio, formacdo de professores para a educacdo
profissional em saldde e formacdo de conselheiros,
entre outros®. Em suma, o Ministério da Sadde se
ocupava de cursos de formacdo, mas ndo de uma

A habilidade social

dos atores envolve o

poder de negociar e
pactuar...

politica de educacdo na sadde. A Educacdo Nacional
também tem reformulagdes a partir da Constituigao
de 1988 e sua Lei de Diretrizes e Bases (LDB)?,
aprovada em 1996, obrigou a pensar o ensino sob
diretrizes curriculares e ndo sob curriculos minimos.
Com a LDB, ficou indicado ao setor da Educacdo a
construcdo de Diretrizes Curriculares Nacionais
(DCN) aos cursos técnicos e de graduacao.

Uma particularidade da é&rea da sadde foi a
mobilizacdo de atores sociais das diversas profissdes
para o dialogo com a area da educagdo, a partir de
1997. Entre os anos de 2001 e 2004, foram publicadas
as DCN para o grupo de cursos designados como
“ciéncias bioldgicas e da satde”, donde um conjunto
mais fortemente identificado com a “atencdo a
salide”, que culminou com um bloco comum de
texto, onde se identificava a orientacdo de uma
formacdo com énfase no trabalho em equipe, a
integralidade da atencdo e a apropriacdo do sistema
de salde vigente no pais??’. Rompia-se com a nogao
de curriculo minimo obrigatdrio para cada carreira,
regulado com base em conteldos e cargas horarias,
e impunham-se “diretrizes”, reguladas com base no
perfil de egresso.

Para a Teoria dos Campos, de Neil Fligstein
e Doug McAdam®, as condigdes de viabilidade,
mas, principalmente, os “atores sociais habeis”.
Para os autores, as habilidades de comunicacdo,
interacdo, identificacdo discursiva, afinidade
simbolica e producdo coletiva de significados séo
fatores de influéncia relevantes para o surgimento
de novos campos de agdo estratégica. A habilidade
social dos atores envolve o poder de negociar e
pactuar, uma competéncia honesta as interacgdes
com a sociedade (Conselhos de Salde, no caso em
tela), a ressonadncia diante de vozes anteriormente
silenciadas e que alcancam poder de expressdo e
vocalizacdo em territérios moventes. Uma tradigao
na formacdo em salde é o didlogo com os cursos
de medicina e entidades da corporagdo médica,
os atores da formulagdo falavam em equipe
multiprofissional e interdisciplinar em qualquer
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discurso. O conservadorismo da sadde vocaliza o
trabalho centrado no médico e em procedimentos,
os atores da formulagdo falavam em equipe matricial
e escuta de necessidades. A tradi¢do do ensino da
salide enseja os hospitais universitarios, os atores
da formulacdo introduziram a nocdo de rede SUS-
escola.

A cooperacdo dos atores de interlocucdo pode
ampliar o poder de disseminacdo e convencimento de
uma proposta politica, abrindo terreno para novos
campos de acdo estratégica. Um dado apontado por
Fligstein é que atores sociais habeis podem ajudar
a produzir quadros culturais completamente novos
para seus campos, o que seria feito construindo-se
identidades de comprometimento que unam muitos
grupos. Nesse processo, podem ser transformadas
todas as identidades e os interesses de um grupo.
Junto com a Pneps surgiram novos e relevantes
atores sociais, por exemplo: a Comissdao Nacional de
Representacdo do Movimento Estudantil da Sadde,
resultante da unido das representacdes estudantis
dos cursos da area; o Forum Nacional de Educacdo das
Profissdes da Area da Satde (Fnepas), aglutinador
das associacdes de ensino da area da saldde; a
Articulacdo Nacional de Movimentos e Praticas de
Educagdo Popular em Sadde (Aneps), congregando,
além dos movimentos de educacado popular as praticas
emancipadoras em defesa da vida; a articulacdo de
projetos de ensino da integralidade dos cursos de
graduacdo da area da satde (EnsinaSUS), que gerou
um livro de teoria, um livro de relatos de experiéncia
e um documentdrio de 50 min com visita as 5
regides do pais; o Projeto de Vivéncias e Estagios
na Realidade do Sistema Unico de Satde (VER-SUS);
o Férum Nacional de Coordenadores de Residéncias
em Salde; o Foérum Nacional de Residentes em
Sadde; o Férum Nacional de Tutores e Preceptores
de Residéncias em Salde; o Curso de Formacdo de
Ativadores de Processos de Mudanca na Graduacdo;
o Curso de Formacao de Facilitadores de Educacdo
Permanente em Salde e o Projeto Formacgdo Técnica
em Itinerdrios no SUS (FORTI-SUS), orientado a
construcdo de itinerarios formativos ensino-servico
para a profissionalizacdo nas carreiras do nivel
médio (especialmente os Técnicos em Salde Bucal,
os Agentes Comunitarios de Salde e os Agentes de
Combate as Endemias).

Uma outra condicdo de atores sociais habeis é
a capacidade para reproduzir seu poder, gerando,
assim, “grupos responsaveis”, “campos estaveis”
e “recursos de acesso e consulta”. A presenca

Junto com a Pneps
surgiram novos e
relevantes atores

sociais...

bibliografica dos atores da formulacdo de 2003 é
intensa e, considerando apenas o periodo 2003-2005
houve publicacdo nas revistas Interface, Ciéncia &
Salde Coletiva, Physis, Brasileira de Sadde da Familia,
da Associacdo Brasileira de Ensino Odontolégico e
Brasileira de Enfermagem, dois livros da Associacao
Brasileira de Educacdo Médica (2 capitulos em cada
livro), cinco livros do Laboratério de Pesquisas sobre
Praticas da Integralidade em Sadde (Lappis), além do
livio de documentos sobre o langcamento da Pneps?
e a cartilha A Educagdo Permanente entra na Roda.
Foram organizados eventos nacionais com recurso
as metodologias participativas e foram apoiados
eventos do movimento estudantil e das associacdes
de ensino. Além disso, os atores da formulacdo
estiveram em todos os eventos das associacdes de
ensino e do movimento estudantil ocorridos de 2003
a 2005.

Os atores sociais em grupos, entidades e
interesses em oposicdo as propostas emanadas pelos
atores da formulacdo se manifestaram de miltiplas
formas: em audiéncia com os Gabinetes dos Ministros
da Sadde e da Educacdo, em manifestacdes junto ao
plendrio do Conselho Nacional de Sadde, em revistas
e boletins das proprias entidades e em dendncias a
imprensa sobre a divergéncia de compreensdo sobre
o desenvolvimento do trabalho e dos trabalhadores.
As agdes dos atores de formulacdo, nesse caso,
abriam novas frentes: com gestores, com docentes,
com estudantes e com pesquisadores, abrindo rodas
de conversa, presencga nas plenarias dos conselhos
de salde, publicando informes com a articulacdo de
dados e conceitos. Era regra a presenca pessoal dos
atores da formulacdo em frentes de conversa, em
debates e no apoio a gestdo e a criacdo de acgdes,
projetos e programas de Educacdo na Salde. Foram
inGmeras as monografias, dissertagdes e teses
publicadas no Brasil entre 2005 e 2007 sobre a
Politica Nacional de Educacdo Permanente em Salde,
além de pesquisas contratadas pelo governo federal
de 2005 a 2007 para avaliacdo da Politica e seus
produtos?:.

76 - SANARE, Sobral - V.18 n.01,p.68-80, Jan./Jun. - 2019



Campo de Acdo Estratégica e Articulagdes de
Educacao na Sadde

Segundo a Teoria dos Campos®, campos de acgdo
estratégica modelam e mantém uma determinada
ordem a participacdo politica, estruturam légicas de
cooperacdo ou competicdo e delineiam engajamentos
em favor ou em contrariedade, ajudando a
compreender os movimentos dos atores, os modos
de pensar a acdo organizacional ou a intervencao
politica quando no papel de agentes institucionais,
de representantes, de liderancas ou de gestores/
governantes. Muitas profissdes da sadde, seguindo
uma tradicdo internacional da medicina ou buscando
um lugar de interlocutor estratégico junto as agendas
coletivas da Rede UNIDA ou ainda buscando configurar
um lugar protagonista dos docentes junto ao debate
das Diretrizes Curriculares Nacionais constituiram
suas Associacdes de Ensino. Tendo em vista a Pneps,
algumas categorias profissionais alteraram estatutos
ou personalidade de suas entidades e outras criaram
ou reorganizaram associacdes de ensino. 0 mesmo
com os estudantes, onde grupos estudantis ndo
estruturados em entidades nacionais, o fizeram
em busca de interlocugdo organizada. Quanto a
educacdo profissional técnica, o engajamento se fez
por escolas, reunidas em torno da Rede de Escolas
Técnicas do SUS, representando um arco menor de
atores que na educacdo superior, uma vez que, em
uma, era o grupo social de escolas e, na outra, o
grupo social de docentes e de estudantes por cursos
de graduacdo. J& na educacdo popular, a Aneps
comeca uma estrutura por estados e regides e ativa
processos auténomos de gestdo e representacado.
Por fim, a educacdo em servico tem representacdo
direta na gestdo do sistema de salde, uma vez que
se apresenta junto as camaras técnicas de gestdo
do trabalho e da educacdo na sadde, integrantes
da loégica organizativa do Conselho Nacional de
Secretadrios de Sadde e Conselho Nacional de
Secretarias Municipais de Sadde.

Um destaque na educacdo superior da salde sao
as residéncias, distribuidas entre Residéncia Médica,
exclusiva para médicos, e Residéncia em Area
Profissional da Salde - multi ou uniprofissionais,
destinadas a todas as categorias profissionais
atuantes na sadde, exceto a medicina. A Residéncia
Médica foi criada por lei em 19772 e a Residéncia
em Area Profissional da Sadde por lei em 2005%,
integrando a politica nacional de educacdo na sadde.
De particular interesse é que a requlamentacdo da

... a educacgdo

em servigco tem

representacdo
direta na gestdo do
sistema de salde...

Residéncia em Area Profissional da Satde somente
teve inicio em 2007 e seus documentos registraram
como necessario a organizacdo curricular a
consideracdo da Educacdo Permanente em Salde e
para o credenciamento das instituicdes ofertantes a
existéncia de proposta de educacdo permanente em

salide na gestdo institucional?®.
CONCLUSAO

Considerando o que foi exposto, é& possivel
verificar que, até o inicio de 2003, havia dois tipos
de antecedentes a uma politica de educagdo na
salide e suas mais efetivas condi¢des de viabilidade:
antes da Constituicao de 1988 e desde a Constituicdo
Federal até a aprovacdo da Pneps. A evidéncia de
acumulagdo anteriormente a Constituicdo Federal é a
presenca no texto constitucional e na Lei Orgénica da
Salde do tema da educacdo de profissionais de sadde,
do ordenamento da formacdo, da articulacdao dos
sistemas sanitario e de ensino e do reconhecimento
da rede de servigos de salide como local de ensino
e de pesquisa (ou rede-escola, nos termos de
hoje). Entre a Constituicdo e a PNEPS, a evidéncia
de acumulagdo vem pela densidade do processo de
formulacdo e aprovacdo da Norma Operacional Basica
de Recursos Humanos no Sistema Unico de Saide,
que envolveu duas Conferéncias Nacionais de Saulde.

Apesar do lugar de autoridade do governo entre
2003 e 2007 na apresentacdo e defesa da Pneps, a
relagdo entre governo e esferas ndo estatais ndo é
unidirecional e nem ha na sociedade apenas a boa
vontade para com o acolhimento das propostas de
governo. E comum que a sociedade seja reativa as
propostas de governo, mais ainda que as esferas
estadual e municipal sejam reativas a esfera federal.
Igualmente é comum que os governos e a sociedade
sejam reativos as iniciativas dos movimentos
populares e por direitos em criar novos territérios
sociais. E quando se criam territérios sociais e
de acdo governamental em interface que ganha
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vigor o surgimento de um campo e sua chance de
estabilizacdo e reproducdo. Da Teoria dos Campos
se pode extrair o papel dos atores da formulacdo
da politica, que efetivamente correspondem aos
designios de atores sociais habeis ou atores sociais
com dominio ampliado de seu objeto e com capacidade
e disposicdo a interagdo, mas a estabilizacdo da
politica foi decorréncia da adesdo dos atores ndo
governamentais a proposta ja vigente na sociedade
comoelencadonasevidénciasanteriores e posteriores
a formulacdo da politica. A reproducdo da politica
se deu tanto pela acdo governamental, como pela
acdo social. Quando diversos tipos de agrupamento
social anteriores ou emergentes passam a defender
a proposta, jad ndo importa mais se & ou ndo uma
acdo do governo, mas interessa que seja uma acgdo de
Estado, pois se espera recursos de financiamento e
respaldo estatal.

Pode-se arrolar que a emergéncia de agrupamentos
sociais foi ativada pelos “atores habilidosos” em
apresentar, defender e coordenar uma politica, que,
afinal, foi capaz de gerar identificacdo simbélica,
convocacdo a producdo de sentidos e engajamento
por afinidade de planos estratégicos de futuro do
trabalho e da pesquisa em salde. Os segmentos da
sociedade afirmaram lugares e se organizaram com a
finalidade de terem as suas demandas atendidas. E
destes entendimentos que se pensa o surgimento de
um novo campo, uma questdo da sociedade ou uma
questdo de Estado.

0 que se pode observar somente em 2017 é que o
governo federal, quando demandado por apresentar
os destinos da Politica Nacional de Educacao
Permanente em Sadde, convocando para conversa
os gestores estaduais e municipais de sadde, escuta
que o desejo &, ndo s6 de continuidade e retomada
da estabilidade, como énfase na retomada e
aprofundamento das condigdes de possibilidade a sua
execucdo. E simbélico que surja o Pro-EPS/SUS. Um
governo que, em projeto governamental, se opde aos
governos anteriores, langa um programa “pr6-EPS”.
A linguagem da Educacdo Permanente em Sadde, a
linguagem das rodas de conversa, a linguagem da
educacdo como processo coletivo ndo traduzido
por cursos, mas por iniciativas de mobilizacdo do
pensamento e do corpo, ocupa o discurso que prega
atualidade. Hoje, gestores, estudantes, docentes,
conselheiros, trabalhadores, entidades, setores de
gestdo da politica de salde e da politica de educacao
referem a Educacdo Permanente em Saidde como a
politica de educacdo na sadde para o SUS.

Os segmentos da
sociedade afirmaram
lugares e se
organizaram com a
finalidade de terem
as suas demandas
atendidas.

A Educacdo Permanente em Salde passou de
conceito pedagdgico a signo da educagdo no SUS, um
descritor que arrasta uma agenda politica ao ensino
das profissdes de salide, a formacdo de conselheiros,
a composicdo de estruturas de gestdo nos estados e
municipios, a recomposicdo das praticas de atencao,
segundo a construcdo dos valores da integralidade,
e a gestdo participativa em todos os aspectos do
trabalho em sadde. Essa amplitude, coerente com a
proposta da Politica de Educacdo e Desenvolvimento
para o SUS: Caminhos da Educacdo Permanente em
Saldde, deixa de se identificar com os governos
no Ministério da Sadde, passando a se identificar
com a necessidade de responder as reivindicagdes
da sociedade por profissionais e servicos que
sejam vivos, criativos e em afinidade com seus
usuarios, capazes de construir solugdes cuidadoras
e terapéuticas eficazes e inclusivas de ampliado
escopo de tecnologias.

Um “campo”, segundo a teoria, pressupde a
existénciade um conjunto de atores que se relacionam
entre si em funcdo de um determinado objeto. A teia
relacional de membro de um campo é estabelecida
pelo compartilhamento de entendimentos que
dizem respeito ao objeto de disputa; aos atores
participantes do campo (dentro ou fora das esferas
de governo) e que ocupam papel de apresentacdo de
conceitos e modos de fazer; a clareza quanto aos
“adversarios” (o que ha por combater na ciéncia, na
politica, na gestdo, no ensino); a quais as regras
e formas de acdo consideradas legitimas e a quais
quadros interpretativos estdo aderidos aqueles que
orientam os atores do campo. Atores habilidosos
sdo aqueles que possuem a capacidade de induzir
cooperacdo, criando significados compartilhados e
acOes coletivas, porissosdotdoimportantes. Também
sdo estes que constroem caminhos e alternativas
entre “desafiadores” (aqueles que combatem as
propostas da politica) e “formuladores” (aqueles que
lideram a proposta que ganhou traducao ampliada na
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sociedade), produzindo poténcia a acdo estratégica
de determinados individuos, instituicdes e coletivos.

Da mesma forma que aconteceu de os militantes
por saide no Brasil citarem “Sistema Unico de
Saltde”, ndo “sistema sanitdrio nacional”, por
entenderem que apenas a primeira formula contempla
a estratégia de organizagdo e gestdo decorrente
das lutas pela Reforma Sanitdria e os resultados
politicos da 82 Conferéncia Nacional de Salde?,
aconteceu de os militantes pela educagdo do SUS
citarem a Educacdo Permanente em Salde como a
estratégia de organizacdo e gestdo que identifica
ensino e aprendizagem com os principios e diretrizes
do SUS. E por isso que a Pneps representa o
principal dispositivo do mandato constitucional de
ordenamento da formacdo de recursos humanos da
area de salde?, ela é a traducdo primeira, campo de
acao estratégica em politica ptablica para a educacao
e desenvolvimento dos profissionais de salde.
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