ervico

= ocial
. ISSN 2444-5992
aude oot

doi: 10.20396/sss.v21i00.8670541
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DE DILMA ROUSSELF'

The stork network in the formation of the agenda in the government
Of Dilma Rousseff
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RESUMO

O artigo apresenta a Rede Cegonha na formacdo da agenda de politicas publicas para as mulheres
no governo de Dilma Rousseff, no ano de 2011. Compreende-se o tema a partir de uma analise
bibliografica, considerando os estudos sobre o movimento da agenda e as interpretacGes dos
sujeitos sobre o planejamento reprodutivo das mulheres e a aten¢do a crianga. O artigo versa sobre
0s seguintes itens: uma parte introdutdria, seguida dos itens que caracterizam a formacgao da
agenda de politicas publicas e a emergéncia da Rede Cegonha no governo de Dilma Rousseff, no
ano de 2011. Conclui-se que, contraditoriamente, a institucionalizacdo da Rede Cegonha se firma
ainda na atualidade como uma estratégia que visa assegurar o enfrentamento e reducdo da
mortalidade materna, sendo um desafio governamental que foi construido por decisdo politica do
Governo, inserido na agenda formal e incorporado na estrutura administrativa e no discurso oficial
da Presidenta Dilma Rousseff, sob as influéncias da OMS/OPAS. O Movimento de Mulheres e
Feministas, como sujeito das politicas publicas, se caracterizou como grupo de pressao
determinante no processo de formulagao de alternativas diante das contradigdes apontadas no
processo de formulagdo do Programa.
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ABSTRACT

The article presents the Rede Cegonha in the formation of the agenda of public policies for women
in the government of Dilma Rousseff, in the year 2011. The theme is understood from a bibliographic
analysis, considering the studies on the movement of the agenda and the interpretations of subjects
on women's reproductive planning and childcare. The article deals with the following items: an
introductory part, followed by items that characterize the formation of the public policy agenda and
the emergence of Rede Cegonha in the government of Dilma Rousseff, in 2011. It is concluded that,
contradictorily, institutionalization of Rede Cegonha still stands today as a strategy that aims to
ensure the confrontation and reduction of maternal mortality, being a governmental challenge that
was built by a political decision of the Government, inserted in the formal agenda and incorporated
in the administrative structure and in the official speech of the President Dilma Rousseff, under the
influence of WHO/PAHO. The Movement of Women and Feminists, as a subject of public policies,
was characterized as a determining pressure group in the process of formulating alternatives in the
face of the contradictions pointed out in the process of formulating the Program.

KEYWORDS: Formation of the Agenda; Public policy; Maternal-Child Health Services.

INTRODUCAO

A Rede Cegonha foi langada pelo Ministério da Saude (MS) por meio da Portaria n?
1.459, de 24 de junho de 2011, como uma estratégia que objetiva implementar no Sistema
Unico de Saude (SUS) “uma rede de cuidados para assegurar as mulheres o direito ao
planejamento reprodutivo, a atencao humanizada a gravidez, ao parto e ao puerpério e as
criangas o direito ao crescimento e desenvolvimento sauddveis” (BRASIL, 2011). Destaca-
se que parte das acles estratégicas propostas pela Rede Cegonha dd seguimento as
atividades previstas em outras politicas e programas ja lancados pelo Ministério da Saude,
tais como: Politica Nacional de Humanizac¢do do SUS, Politica Nacional de Atencdo Integral
a Saude da Mulher, Pacto Nacional pela Reducdo da Mortalidade Materna e Neonatal,
Politica Nacional de Direitos Sexuais e de Direitos Reprodutivos, Plano de Qualificacdo das

Maternidades e Redes Perinatais da Regido Nordeste e da Amazonia Legal.

Assim, a Rede Cegonha sera apresentada neste trabalho, especialmente, como uma
acdo governamental no contexto do desenvolvimento da politica de saude voltada para as
mulheres e criangas, porém sem desconsiderar as contradigdes em torno de sua
formulacgdo, posto a participacdo e interesses dos diferentes sujeitos das politicas publicas
gue foram importantes no processo de discussao das a¢des, sobretudo dos movimentos de

mulheres e feministas.

Concorda-se com Silva (2008) ao afirmar que para a andlise das politicas publicas

incluem-se os diversos sujeitos envolvidos, “que entram, saem ou permanecem nele,
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orientados por diferentes racionalidades e movidos por diferentes interesses, fazendo do
desenvolvimento das politicas publicas um processo contraditério e ndo linear” (SILVA,
2008, p. 97-98). Processo que implica em luta e relagdes de poder presentes em seus
diferentes movimentos: movimento ‘issue’ (problema), movimento da agenda, movimento

da formulagdo, movimento da implementagao e movimento da avaliagao.

A luz dos estudos sobre processo de formulacdo, implementacdo e avaliacdo de
politicas publicas, o que se pretende neste artigo é discutir a Rede Cegonha a partir da
formacao da agenda (agenda-setting) de politicas publicas para as mulheres na area da
saude, no inicio do governo da Presidenta Dilma Rousself, em 2011. Adota-se para a analise
da Rede Cegonha na formacdo da agenda governamental a abordagem Multiplos Fluxos -
multiple streams — formulada por Jonh Kingdon (1984, 1995, 2003), citada por autores

nacionais.

Parte-se do pressuposto de que os direitos sexuais e reprodutivos das mulheres sdo
um problema de cardater publico, o qual se torna coletivo quando pressupde que “afete a
guem ndo esta diretamente envolvido e que mobilize recursos, interesses e habilidades de
diferentes agentes para adotarem e realizarem as respostas que oferecem ao problema”
(BRANDAO, 2019, p. 63). Nessa perspectiva, “o problema esta inserido na agenda formal
governamental como objeto de decisdo para ser implementado” (KINGDON, 2003, p. 222).
Ainda sobre essa questdo publica mais do que uma maneira de problematizar os
acontecimentos, que ndo sdo apenas de competéncia governamental, “ocorre também
pela acdo de instituicdes particulares ou de movimentos de cidadaos” (LANCA, 2000, p
114). Logo, apreende-se que os temas relacionados aos direitos sexuais e reprodutivos,
historicamente, tém ampla participacdo do movimento de mulheres nos processos
decisédrios e, ademais, sempre mobilizaram diretamente a opinido publica, incorrendo em
acao ou na omissao do Estado e, por sua vez, na permanéncia na agenda publica, o qual

depende, também, da reiteracdo de sua importancia politica.

O artigo estd organizado da seguinte forma: uma parte introdutéria seguida do
item que trata da formacdo da agenda de politicas publicas; um momento que preconiza a
emergéncia da Rede Cegonha na agenda do governo da Presidenta Dilma Rousseff e por

ultimo a conclusio.
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A FORMAGAO DA AGENDA DE POLITICAS PUBLICAS

Sao diversas as abordagens conceituais sobre as politicas publicas. Mesmo com a
diversidade de conceitos, hd consenso entre os autores de que a politica publica se
constitui em um processo complexo e dindmico, em que estdo presentes sujeitos,
interesses e organizagdes de variados tipos que buscam um problema para focar e uma

realidade para intervir.

Souza (2006, p. 4) preconiza que ndo existe uma unica e melhor definicdo sobre

politica publica. Toma-se como referéncia a concepgao de politicas publicas como um,

[...] conjunto de acdes ou omissGes do Estado, decorrentes de decisGes e
ndo-decisdes, constituida por jogos de interesses tendo como limites e
condicionamentos os processos econdmico, politico, social e cultural de
uma sociedade historicamente determinada (SILVA, 2008, p. 90).

No sentido de apreensdo do estudo destaca-se a seguir o movimento da agenda
formal na perspectiva governamental, porém conectado ao movimento ‘Issues’
(questdes/problema), sobretudo pela articulagdo existente entre esses dois movimentos.
O processo de formacdo ou definicdo da agenda pode ser considerado um dos mais
complexos do ciclo das politicas publicas. Para Souza (2006), essa tipologia — “ciclo” —

demonstra a politica publica como um,

[...] ciclo deliberativo, formado por estagios, em um processo dindmico
e de aprendizado, constituindo-se de: definicdo de agenda, identificacdo
de alternativas, avaliacdo das opcoes, selecdo das opgoes,
implementacdo e avaliacdo (SOUZA, 2006, p. 29).

Sousa (2006) e Silva (2008) ressaltam a questdo da definicdo de agenda (agenda
setting) e questionam por que alguns problemas ou questdes entram na agenda politica,
enguanto outras sdo desconsideradas. Secchi (2014, p. 36) preconiza que a agenda “é um
conjunto de problemas ou temas entendidos como relevantes”, sendo que existe,
basicamente, dois tipos de agenda: “politica ou conjunto de problemas que a comunidade
politica percebe como merecedor de intervencdo publica [...] e formal que é aquela que
elenca os problemas que o poder publico ja decidiu enfrentar” (SECCHI, 2014. p.36). Cobb
e Elder (1971, p. 905), afirmam que o termo agenda “é definido como um conjunto de

discussoes politicas, entendidas como questdes legitimas e que chamam a atengao do
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sistema politico”.

Nesse sentido a definicdo e a formacdo da agenda sdo conceitos associados e dizem
respeito ao estudo sobre como certas situagdes passam a ser observadas em um
determinado momento sob a forma de problemas publicos relevantes e,
consequentemente, sob a atencdo de governos, na perspectiva de que elaboram e
desenvolvam intervencdes (BITTENCOURT; OLIVEIRA, 2018). Sobre a formacdo da agenda,
adota-se a Teoria dos Multiplos Fluxos de John Kingdon (2003, p. 221-223), que caracteriza
a agenda governamental a partir do surgimento ou reconhecimento de uma problematica
pela sociedade; da existéncia de alternativas para conceituar e resolver esta que é
fomentada por distintos sujeitos, os quais politicos e atores sociais; e, por ultimo, ndo

menos importante, o contexto politico que propicia o prosseguimento da acdo.
Capella (2006) infere que essa teoria,

[...] foca na formacgdo da agenda e escolha de alternativas. Traz como base
tedrica uma critica ao pluralismo, afirmando que as nao decisdes do
governo importam tanto quanto as decisGes e que o jogo politico ndo é
composto por atores homogéneos, como afirma a teoria pluralista, mas
por atores diversos, culminando na desigualdade de poder dentro deste
cenario (CAPELLA, 2006, p. 88).

Capella (2006) define como foco principal deste modelo, o processo de tomada de
decisdo das politicas publicas e a preocupacdo com os estagios pré-decisérios da
formulacdo de politicas, em que a agenda é um conjunto de assuntos sobre os quais
pessoas e governos concentram sua atencao em determinado momento. Assim, no modelo
de multiplos fluxos a agenda é definida “como uma lista de temas ou problemas que sdo
alvo de atencao, tanto da parte das autoridades governamentais, como de pessoas fora do

governo, mas estreitamente associadas as autoridades” (KINGDON, 2003, p. 222).

Para que determinado problema entre na agenda, Kingdon (2003) afirma ser
necessario o alinhamento entre trés fluxos no processo da agenda governamental: o dos
problemas, o das politicas publicas — ‘policy stream ‘— formulagdo de alternativas —e o do

jogo politico — ‘politics stream’.

O primeiro fluxo — dos problemas — parte da perspectiva da analise apontando de
gue forma determinadas questGes sdo reconhecidas como polémicas e por que passam a

ocupar a agenda governamental. Para tanto, Kingdon (2003, p. 227) faz a seguinte
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indagacao “por que alguns problemas recebem mais aten¢ao do que outros por parte das
autoridades governamentais?” A resposta para o autor estd associada ao meio como as
situacdes chegam até as autoridades e as formas pelas quais sdo definidas para compor a

agenda.

Capella (2006), nesse contexto, aponta a necessidade de diferenciar problemas de
condicbes. Condicdo é uma situacdo social percebida, mas que ndo desperta
necessariamente uma agao governamental. As condi¢des transformam-se em problemas a

partir de um processo por meio dos mecanismos basicos: indicadores, eventos e simbolos.

Os problemas sdo construidos e podem compor ou ndo a agenda governamental,
ou melhor, ndo é porque hoje uma situacdo é um problema que amanha continuara
ocupando essa posicao. Isso indica que os problemas podem sair da agenda por distintos
fatores, como aponta Bittencourt e Oliveira (2018) por conta da dificuldade em definir
alternativas politicas e/ou econdmicas viaveis, por exemplo, quando ha corte de

orgamento e o governo decide interromper programas em detrimento de outros.

No segundo fluxo — ‘policy stream’— apresenta-se um conjunto de alternativas e
solucBes — ‘policy alternatives’— disponiveis para os problemas. Kingdon (2003, p. 223)
ressalta que, além de um conjunto de temas e ou problemas que estdo na agenda, deve
ser considerado pelas autoridades governamentais um conjunto de alternativas de agao
governamental associadas a um conjunto de ideias a respeito de solugdes para os
problemas, que sdo geradas em comunidades — ‘policy communities’. As comunidades

politicas vao gerar as alternativas.
Sobre o tema, Capella e Brasil (2015) comentam:

[...] as [comunidades politicas] caracterizam como um conjunto de
especialistas que atuam numa 4darea especifica (saude, educacdo,
habitacdo, transporte etc.). Tais especialistas podem fazer parte do
governo, como assessores parlamentares, servidores do Poder Executivo
ligados a atividades de planejamento, orgamento, ou a areas funcionais.
Da mesma forma, os especialistas podem integrar consultorias, grupos de
interesse ou universidades, em organiza¢des estatais ou ndao. Em comum,
os especialistas compartilham preocupagbes com relagdo a uma
determinada area de politica (CAPELLA; BRASIL, 2015 p. 64).

O terceiro fluxo é composto pela dimensdo politica — ‘politics stream’ —, que

independem do reconhecimento de um problema ou das alternativas disponiveis, “pois os

eventos politicos fluem de acordo com dindmica e regras proprias e se difere do fluxo de
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alternativas — politics stream” (KINGDON, 2003, p. 229), em que o consenso “é formado na
dindmica da politica pela difusdo de ideias por meio da negociacdo, mais do que da
persuasdo (p. 229). Nessa perspectiva, na dimensao politica — politics stream — as coalizoes

sdo construidas a partir de um processo de jogo de interesses e negociacao politica.

No fluxo politico trés elementos influenciam a agenda governamental: o “clima” ou
“humor” nacional — ‘national mood’ —; as forcas politicas organizadas, principalmente,
pelos grupos de pressdao e as mudangas no governo — “mudanca de pessoas em posicdes
estratégicas dentro da estrutura governamental — ‘turnover’, mudancas de gestdo;
mudancas na composicdo do Congresso; mudancas na chefia de 6rgdos e de empresas

publicas, cargos, gestdo, composicao do Congresso” (CAPELLA, 2006, p. 94-95).

Capella (2006) e Bittencourt e Oliveira (2018) coadunam da ideia de que estes
eventos podem exercer grande influéncia sobre a agenda governamental, considerando
gue podem desencadear mudancas que potencializam a introducdo de novos itens na
agenda, podem também bloquear a entrada ou restringir a permanéncia de outras
questdes, trazendo problemas para a implementagdo e, consequentemente, na avaliagao

das politicas publicas.

A vista disso, em determinadas circunstancias, estes trés fluxos — problemas,
solugdes e dinamica politica — se entrelagam, gerando uma oportunidade de mudanga na
agenda, posto que uma questdo é reconhecida, uma solugao esta disponivel para tomada
de decisdo e as condi¢des politicas sdo construidas a partir do jogo de interesses e da
negociacdo politica, que tornam o momento propicio para a mudanca, possibilitando que

temas ascendam a agenda governamental.

A seguir apresenta-se como a estratégia Rede Cegonha emerge na agenda

governamental da Presidenta Dilma Rousseff, — agenda formal.

A EMERGENCIA DA REDE CEGONHA NA AGENDA GOVERNAMENTAL DO GOVERNO DE
DILMA ROUSSEFF

Este trabalho privilegia o processo de formacdo da agenda de politicas
governamentais — agenda setting — relacionado a formacdo da Rede Cegonha, procurando
significar de que forma uma questao especifica, no caso o planejamento reprodutivo as

mulheres e a atencdo a crianga, se tornou importante num determinado momento do
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desenvolvimento das politicas publicas voltadas para as mulheres no Brasil, focalizando a
atencdo do governo e passando a integrar sua agenda na perspectiva da vinculacdo

III

“materno-infanti

Destarte, para demarcar a “passagem” de uma questdo — no caso problemas
relacionados ao acesso das mulheres ao direito de terem um planejamento reprodutivo na
atencdo materno infantil — para um problema de politica publica, que se “transformaria”
na estratégia Rede Cegonha — é importante, como anteriormente referido, considerar a
abordagem Multiplos Fluxos, a partir de uma diferencia¢do formulada por Kingdon, no que
se refere a influéncia dos trés fluxos da agenda: (1) problema; (2) alternativa (solucdes) e

(3) dimensao politica das acdes governamentais (dinamica politica).

FLUXO DO PROBLEMA

Infere-se que no processo de formagao da agenda governamental o direito ao
planejamento reprodutivo das mulheres se tornou um elemento central, de modo que em
determinado momento essa questao especifica teve a atengao do governo e passou ocupar

espaco na sua agenda.

Essa preocupacdo apresenta-se em decorréncia da obrigatoriedade do governo
brasileiro em atender aos objetivos do Milénio. Conforme dados do Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada — IPEA (2004), a preocupacdo do tema saude aparece de forma incisiva
na Cupula do Milénio das Nag¢des Unidas, em setembro de 2000, quando foi sancionado
por 189 paises os Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). Na ocasido, a
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) projetou oito Objetivos que deveriam ser

alcancados até 2015.

Nesse norte, a saude da crianca e da mulher foi destacada em dois Objetivos: ODM
4 — Reduzir a mortalidade na infancia (meta Brasil: reduzir de 27,4 para 17,9 6bitos por mil
Nascidos Vivos NV), ODM 5 — Melhorar a saide materna (meta Brasil: Reduzir a Razao de
Mortalidade Materna RMM de 84,5 para igual ou inferior a 35 ébitos por 100 mil NV). Em
2004, o governo brasileiro lanca o Pacto Nacional pela Reducdo da Mortalidade Materna e
Neonatal, com a meta de redugdo anual de 5% da mortalidade materna e neonatal e
monitorar o cumprimento das acées de protecdo a saude da crianca e da mulher vinculadas

aos Objetivos do Milénio 4 e 5.
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Nessa direcdo, alguns problemas relacionados a gestdo dos servicos de saude
também determinaram a emergéncia da Rede Cegonha na agenda governamental do
governo de Dilma Rousseff e, consequentemente, a sua implementagao, considerando o
campo da ateng¢ao materno e infantil como um problema politico. Conforme estudos do
Ministério da Saude (2007) sobre a realidade de grande parte dos municipios brasileiros

foram identificadas as seguintes questdes — ‘Issues’— sobre esse problema:

[...] questbes referentes as altas razdo de mortalidade materna e taxa de
mortalidade neonatal; as dificuldades do acesso, da cobertura e da qualidade
do acompanhamento pré-natal, da assisténcia ao parto e puerpério e da
assisténcia a crianga; a fragilidade da rede de servicos de apoio diagndstico
para a realizacdo dos exames pré-natais; a peregrinacao de parturientes em
busca de atendimento no momento do parto; a utilizacdo de praticas que
ndo estdo baseadas em evidéncias cientificas na assisténcia ao parto e
nascimento; a incipiente organizacdo dos servicos de saude para operar na
I6gica de rede de cuidados progressivos (BRASIL, 2007).

Outros documentos contribuiram para a criacdo da Rede Cegonha na agenda
governamental, como: a instituicdo do Pacto pela Salde, através da Portaria GM/MS n2
399 de 22 de fevereiro de 2006, entre os gestores das trés esferas de governo na gestao do
SUS; o Decreto 7.508/2011, que regulamenta a Lei 8080 da Saude, que institui entre outras
diretrizes o Contrato Organizativo da Acdo Publica da Saude (COAP), que o substitui o Pacto
pela Saude; em 2010, o Ministério da Saude identifica que o modelo de atencdo a saude
vigente se caracteriza por fragmentagdo em seus servigos, programas, a¢des e praticas
clinicas; em setembro de 2010, o Secretario Geral das Nagdes Unidas lancou a Estratégia
Mundial para a Saude da Mulher e da Crianga, com foco na redug¢ao da mortalidade
materna e infantil, pactuada pelo Brasil em maio de 2011 (GIOVANNI, 2013).

A Rede Cegonha foi lancada, ainda durante o pleito eleitoral de 2010, como uma
proposta da entdo candidata a presidéncia da republica para ampliar e melhorar a
gualidade da assisténcia ao pré-natal e ao parto. Esse tema ganhou expressdo no debate

eleitoral diante da polémica em torno da descriminalizagcdo do aborto (CUNHA, 2017).
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FLUXO DAS POLITICAS PUBLICAS: ALTERNATIVAS E SOLUGOES

A Rede Cegonha foi langada pelo Governo da Presidenta Dilma Rousseff surge como
uma estratégia do Ministério da Saude/Secretaria de Atencdo a Saude (SAS) para o
enfrentamento da mortalidade materna, da violéncia obstétrica e da baixa qualidade da
rede de atencdo ao parto e nascimento, desenvolvendo acdes para ampliacdo e
qualificacdo do acesso ao planejamento reprodutivo, pré-natal, parto e puerpério.

O governo Dilma Rousseff, em 2011, adotou o fortalecimento das redes tematicas
de atencdo a saude como uma das prioridades para o setor. Ainda no primeiro semestre
do governo foi publicada a Portaria n? 1.459 de 24 de junho de 2011, que previu recursos
financeiros para obras e custeio de servicos no campo da assisténcia materna e infantil e
formulou alternativas ou solucdo, conforme o conteldo expresso na Portaria MS
supracitada que institui a Rede Cegonha.

Na formulacdo de alternativas elencadas pelo Governo Dilma e adotadas
nacionalmente para o enfrentamento dos problemas relacionados a atengao materna e
infantil, destacam-se:

Oferta de servicos para atencdo ao pré-natal e ao parto e nascimento;
ampliar o custeio de servicos; investir para implantacdo e estruturacao de
unidades de atendimentos; destinar recursos para a compra de
equipamentos e materiais para Casas de Gestante, Bebé e Puérpera; Centros
de Parto Normal e ampliacdo de leitos de UTI neonatal e UTI adulto (repasses
fundo a fundo) (BRASIL, 2011).

Conforme Cunha (2017, p. 145), a Rede Cegonha se caracteriza por ser politica
redistributiva, haja vista a atuacao central do Governo Federal enquanto agente
formulador e indutor, com provisdao orgamentaria definida para investir em infraestrutura
e custeio de ac¢des e servicos, insumos e apoio técnico institucional.

DINAMICA POLITICA: DIMENSAO POLITICA DAS ACOES GOVERNAMENTAIS

O detalhamento da Rede Cegonha, considerando as influéncias da OMS/OPAS, foi
construido por decisdo politica do Governo Dilma Rousseff, contudo, com a participacao
social e pelo acumulo de experiéncias do SUS, sendo refinado de forma continua e

aprimorado gradualmente (CUNHA, 2017).

No entanto, de acordo com Capella (2005), embora o Presidente possa influenciar
e mesmo determinar as questdes presentes na agenda, ndo é reservado a ele o controle
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sobre as alternativas a serem consideradas, por se concentrarem nas maos de especialistas.
Portanto, esse sujeito — o Presidente — é fundamental, mas ndo tem condicdes de
determinar o resultado de uma politica. Outros sujeitos podem se constituir de diversas

formas e sdo considerados como importantes na formacdo da agenda governamental.

Considerando a dimensao politica das agdes governamentais e a participagdo dos
sujeitos no processo da formulacdo de alternativas, apreende-se o Movimento de
Mulheres e Feministas como grupo de pressdo (Negrdo, 2011), que entrou em conflito
com o Governo Federal ao se posicionar contra a proposta da Rede Cegonha, apesar de,
segundo o discurso oficial, a estratégia discutia na sua esséncia a atencdo materna e infantil
relacionada aos principios do SUS, questdes referentes aos direitos humanos das mulheres,
a humanizacdo da atencdo a saude e os principios de organizacdo das redes regionais de
atencdo a saude. Entdo, como esses sujeitos analisaram a Rede Cegonha no ano de 20117
Sobre essa questdao, os movimentos de mulheres e feministas na época — como exemplo a
Rede Feminista de Saude — apontaram que a estratégia Rede Cegonha realizava acdes
insuficientes no que se refere a garantia dos direitos sexuais e reprodutivos e a equidade

nas questdes de género (NEGRAO, 2011).

A Cientista Politica Telia Negrao (2011) — Secretaria-Executiva da Rede Feminista de
Saude — preconizou que a Rede Cegonha fragilizou os direitos sexuais e reprodutivos em
suas bases conceituais, sendo resultado da falta de didlogo permanente do Ministério da
Saude com os movimentos feministas. Ademais, questionou a presenca da Confederacao
Nacional dos Bispos do Brasil — CNBB — no dia do seu | lancamento. Ressaltou que a
implementagao da Rede Cegonha implicava em um retrocesso de trinta anos na luta das
mulheres pela salde e emancipacdo feminina e afirmou que, infelizmente, a portaria se
descolou da “Politica Nacional de Atencdo Integral a Saude da Mulher com enfoque de
género e da diversidade entre as mulheres, para uma perspectiva materno —infantil ineficaz

no enfretamento da morte materna” (NEGRAO, 2015, p. 207).

[...] esta iniciativa reitera a nocdo de que a saude da mulher e a propria
pessoa da mulher estariam orientadas para a maternidade [...], deixando
de debater a liberdade de escolha da maternidade, e assim, também a
legalizac3o ou descriminalizacdo do aborto (NEGRAO, 2011).
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Carneiro (2013) comenta sobre o posicionamento de Negrdo (2011) de critica a

Rede Cegonha:

[...] além disso, em sua leitura, ndo ha como ndo interpretar esse cenario
sem considerd-lo como resquicios ou consequéncias da polémica
campanha eleitoral do ano passado, em que os temas da gestacdo e do
aborto adquiriram notoriedade e tom politico pejorativo, envolvendo a
atual presidente e o entdo adversario do PSDB. Por tudo isso, conclui que
0 Rede Cegonha desumaniza o evento reprodutivo, enquanto, em
contrapartida, a Rede de Saude Feminista solicita que o Ministério da
Saude incumba-se mais de retomar a proposta do Plano Integral de Saude
da Mulher (PAISM), desenvolvido em 1983, mas longe de ter sido
efetivamente implementado (BATISTA, 2000). Esse programa de
assisténcia integral a sadde feminina ja teria, na acepgdo dessa rede de
feministas, disposto sobre as necessidades e possibilidades de melhoria
da atencdo a mulher e de modo ndo necessariamente conectado a
maternidade (CARNEIRO, 2013, p. 50).

Por outro lado, tem-se a reflexdo descrita por Ceccim e Cavalcanti (2011) que

sinalizaram para o reconhecimento do Programa em um pais que apresenta problemas de

falta de leitos em hospitais, precaria assisténcia hospitalar e médica, altos indices de

mortalidade materno-infantil, e uma das mais altas taxas de cesdreas do mundo, na época

cerca de 80% na rede privada e 30% na rede publica. Ainda, pela primeira vez na histdria

do pais, a maternidade teria deixado de ser bioestatistica para tornar-se direito e

reconhecimento de cidadania, dando contornos a um parto cidadao.

Dessa forma, Ceccim e Cavalcanti (2011) tiveram posi¢do contraria a Rede Feminista

de Saude, inclusive afirmaram que no Governo a questdo do aborto foi amplamente

debatida, conforme explicita artigo publicado no Blog Saide com Dilma, em abril de 2011.

Serv. Soc. & Saude

Como admitir o aborto sem assegurar condi¢Oes indiscutiveis de acesso a
maternidade? Como proteger a mulher em um evento fisiolégico, onde ela
estd submetida aos (pré) conceitos morais e legais da sobrevida da espécie,
justamente em um momento de abalo em sua estrutura fisica e subjetiva
(com a experiéncia de aflicdo) representada pelo parto, sem indicar-lhe o
alivio de uma rede de protecao publica, independente de valores, crencgas e
habitos? O parto ndo pode pertencer apenas a mulher, ela ndo pode sofrer e
nem entrar em aflicdo pela falta de politicas publicas que lhe reconhegam o
direito de um parto seguro, esteja onde estiver. O pais tem de oferecer
servicos profissionais de auxilio ao parto, garantias de acesso as
maternidades profissionais e garantia de protecao e auxilio ao pds-parto e
puerpério. O puerpério contém necessidades de saude relativas aos bebés e
as maes, necessidades que sao distintas entre os dois e se configuram no
espectro de saude da crianca e de saude da mulher (CECCIM; CAVALCANTI,
2011).
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A guisa das consideracdes da Rede Feminista de Saude como grupo de pressao
politica, infere-se que no processo das politicas publicas, sobretudo, na formacdo da
agenda, menciona-se Kingdon (2003) ao preconizar que se uma proposta ndao tem o apoio
de alguns setores ndo significa que ndo podera ser mais defendida ou ser abandonada,
todavia indica que haverd custos/beneficio durante este processo. Um complicador em
relacdo as mudancas porventura existentes e que podem afetar a agenda no fluxo politico
sdo as mudangas dentro do préprio governo, comentadas anteriormente. Segundo Kingdon
(2003, p. 229), “o inicio de um novo governo é o momento mais propicio para mudancas
na agenda”.

A partir das questdes apresentadas pode-se constatar, em relagdo a constituicao da
Rede Cegonha no Governo de Dilma Rousseff, a relevancia da formacdo da agenda
governamental no processo das politicas publicas, considerando os sujeitos envolvidos e a
necessidade de convergéncia entre os trés fluxos: problema, alternativa e dimensao
politica, os quais possibilitam a abertura de distintas oportunidades para a analise da
formulagdo, implementacdo e avaliacdo dos programas e agdes governamentais.

Segundo informagdes do Ministério da Saude (2019) a Rede Cegonha atingiu 5.488
municipios brasileiros, alcancou 2,6 milhGes de gestantes e ja foram investidos desde a
sua criacdo mais de RS 3,1 bilhdes para o desenvolvimento das a¢des previstas.

Na atualidade, registra-se a “reestruturacdo” da proposta da Rede Cegonha com a
institucionalizacdo da Rede de Atencdo Materno-Infantil (RAMI) criada por meio da
Portaria n? 715/2022. O Conselho Nacional dos Secretarios de Saude (CONASS) e o
Conselho Nacional dos Secretarios Municipais de Saude (CONASEMS) que assinaram nota
conjunta em 06 de abril de 2022 contrdria a RAMI — afirmaram criticamente que esta
iniciativa descaracteriza a Rede Cegonha, pois prioriza a atuacdo do médico obstetra, deixa
de contemplar agdes e servigos voltados para as criangas, enfraquece a atuagdao dos
médicos pediatras e exclui o profissional enfermeiro(a) obstetriz.

Ademais, com a RAMI, o governo federal deixa de financiar centros de parto normal
pré-hospitalares ou extra-hospitalares; naturaliza a violéncia obstétrica ao permitir
procedimentos como a episiotomia e a manobra de Kristeller; modifica as informacées da
caderneta da gestante tirando o protagonismo da mulher no parto e; portanto, desqualifica

as acOes voltadas para os direitos sexuais e reprodutivos; dentre outros retrocessos
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(RATTNER, 2022). Assim, apreende-se que a RAMI é uma normativa que se descola da
realidade dos municipios e fragiliza a qualificacdo do trabalho dos profissionais, além de
fragilizar as a¢Oes e servicos voltados para parto, nascimento e puerpério, atingindo a
assisténcia a saude das mulheres, gestantes e criancas.

Destarte, com a RAMI ocorre a ampliagao da discussao em torno dos diretos
sexuais e reprodutivos, com atencdo ao perfil sociodemografico, obstétrico e assistencial
das internagdes de mulheres submetidas ao abortamento, considerando as causas de
mortalidade e morbidade materna que devem ser vistas como um problema de saude
publica.

Estas particularidades colocam a necessidade de ampliar o debate em torno das
acoes de base governamental sistematicamente, posto que os dispositivos de gestdo e
governanca apropriados a consolidacdo dos objetivos da Rede Cegonha, foram
descaracterizados e impactados por outro modelo de gestdo, posto que a RAMI fragiliza
consubstancialmente a implementagao, o financiamento, o monitoramento e avaligdao das
estratégias governamentais previstas na Rede Cegonha e, sobretudo, dificulta o acesso das

mulheres aos direito sexuais e reprodutivos.

CONSIDERACOES FINAIS

Em que pese a institucionalizacdo da Rede Cegonha no Governo Dilma, que se firma
na atualidade como uma estratégia que visa assegurar a efetividade da rede de cuidados
materno e infantil e, diante das contradicdes apontadas pelo movimento social de
mulheres e feministas, infere-se que no estudo aqui expresso, a forma¢ao da agenda
governamental faz parte de um importante momento do processo das politicas publicas e
que a partir da abordagem Multiplos Fluxos foi possivel apreender que a agdo do estado
estd articulada com diferentes sujeitos na construcdo de ag¢des diante de questdes

publicamente relevantes e em conjunturas distintas.

Pelos pontos expostos neste trabalho pode-se demonstrar que a Rede Cegonha,
objetiva o enfrentamento da mortalidade materna, da violéncia obstétrica e da baixa
qualidade da rede de atenc¢do para melhorar a atencdo a saude das mulheres e das criancas
e reduzir a mortalidade materno infantil, sendo um grande desafio governamental, que foi

construido por decisdo politica do Governo e, portando, incorporado na estrutura
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administrativa e no discurso oficial da Presidenta Dilma Rousseff. Desse modo, inserido na
agenda formal como um problema que o governo decidiu enfrentar, porém considerando

as influéncias da OMS/OPAS.

O Movimento de Mulheres e Feministas, como sujeitos das politicas publicas, se
constituiu como um ponto importante do estudo, por se caracterizar como grupo de
pressdo determinante para a debate de problemas relevantes que poderiam ser inseridos
no processo de formulacdo de alternativas, uma vez que inferiram criticas ao governo por
ndo ter posto em discussdo, conforme seu entendimento, questdes sobre o aborto

clandestino, por exemplo.

Tendo em vista a amplitude do tema, este trabalho ndo teve a pretensdo de esgota-
lo, mas contribuir para a discussdo sobre a formacdo da agenda formal, no que se refere a
inclusdo da Rede Cegonha na agenda de politicas publicas para as mulheres no governo de

Dilma Rousself.

Recebido em julho de 2022 — Aprovado em dezembro de 2022
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