Ad

2023

XXVI Seminarios em Administragao

EMPREENDEDORES INSTITUCIONAIS DA VACINACAO NO BRASIL

FLAVIA AVILA TEIXEIRA
FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO - FJP/MG

MARCUS VINICIUS GONCALVES DA CRUZ
FUNDACAO JOAO PINHEIRO - FJP/MG

Agradecimento a orgao de fomento:
Os pesquisadores agradecem a CAPES pelo apoio a pesquisa



EMPREENDEDORES INSTITUCIONAIS DA VACINACAO NO BRASIL
1 Introducao

Os indicadores de cobertura vacinal nos dltimos anos no Brasil indicam para o agravo de
problemas na protecdo da saude publica para doengas imunopreveniveis (BRASIL, 2021;
FERRARI et al., 2022; OPAS, 2022). O presente artigo busca compreender as caracteristicas
que marcam a arena da vacinac¢io no Brasil a partir das 16gicas institucionais, sobretudo quanto
aos atores envolvidos e a pluralidade de sentidos e préticas construidas ao longo dos anos em
torno da imunizacdo, suas dinamicas de adesdo e resisténcia, que podem provocar a variagao
na cobertura vacinal e retrocessos na politica publica. Mobiliza-se as referéncias tedricas
calcadas nas ldgicas institucionais (PAIVA; BRITO, 2018), em especial quanto ao
empreendedorismo institucional (BATTILANA, 2006), sob a abordagem sistematizada por
Thornton e Ocasio (2008), no contexto do institucionalismo (MEYER; ROWAN, 1977;
DIMAGGIO; POWELL, 1983; HALL; TAYLOR, 2003).

A imunizag@o por meio de vacinas tem sido uma politica de saude publica “essencial para
melhoria da saude global e promo¢do do desenvolvimento econdmico”, havendo “necessidade
de os formuladores de politicas apoiarem, otimizarem e defenderem a expansao dos programas
de imunizagdo, em especial nos paises mais pobres” segundo Holanda, Oliveira e Sanchez
(2022, p. 1680). A Organizacdo Pan-Americana de Saiude (OPAS, 2022) afirma que o
atingimento das metas de cobertura vacinal estabelecidas para apenas dez vacinas pode evitar
milhdes de futuras mortes em paises de baixa e média renda. A vacinacdo no Brasil e no mundo

permitiu banir doengas de consequéncias terriveis como a poliomielite, dentre outras
(VARELLA, 2016).

No Brasil, o Programa Nacional de Imunizacao (PNI), que institucionaliza formalmente tal
politica no pais, completa cinquenta anos em 2023, em meio a apreensao quanto aos indicadores
de cobertura (DOMINGUES et al., 2020; MACIEL et al., 2022; NUNES, 2021; OPAS, 2022).
A volta de doencas erradicadas, como poliomielite, ou a ocorréncia de morte em decorréncia
de meningite, traz questionamentos sobre os motivos da imunizagdo, antes celebrada como
politica publica efetiva no pais, ter passado a ser motivo de preocupacao.

A partir da identificacdo dos atores e das 16gicas institucionais atuantes na vacinacao brasileira,
acredita-se que possa haver o fortalecimento da politica publica, uma vez que a atuag@o para
tanto poderd ser mais bem direcionada pelos gestores publicos envolvidos. Importante
mencionar que a pesquisa nao pretende avaliar a politica publica institucionalizada por meio do
PNI, do ponto de vista do ciclo de politicas publicas, mas sim verificar o fendmeno da vacinacao
no pafs por meio do mapeamento das l6gicas institucionais (THORNTON; OCASIO, 2008),
promovidas pelos empreendedores atuantes no campo organizacional (DiMAGGIO; POWELL,
2005), mobilizados a favor e/ou contra a pritica. O PNI € considerado uma das 1dgicas
fundamentais para a vacinac¢ao e mobilizador dos atores, processos e praticas institucionalmente
relevantes nesse contexto, e transversal as demais 16gicas mapeadas.

O artigo contribui nos campos da Administracdo e da Saude Publicas ao possibilitar melhor
direcionamento das agdes dos gestores publicos envolvidos na definicdo das politicas de
imunizagdo. A partir da melhor compreensao de como as lgicas influenciam os resultados da
vacinagdo, do conceito de empreendedorismo institucional e de qual o papel de cada um dos
empreendedores nesse contexto, serd possivel ressaltar quais os atores e as ldgicas institucionais
precisam ser fortalecidos para ampliacao dos indicadores de cobertura vacinal.



2 Procedimentos Metodologicos

A complexidade e multidisciplinaridade da temética da imunizacdo, assim como a densidade
da lente tedrica das ldgicas institucionais escolhida para sua andlise, levaram a adogdo de
pesquisa qualitativa (FLICK, 2004), de caréter descritivo (CRESWELL, 2012), com multiplos
métodos de coleta de dados. Segundo Godoy (1995), “um fendomeno pode ser mais bem
compreendido no contexto em que ocorre e do qual € parte, devendo ser analisado numa
perspectiva integrada”. Considerando o fendmeno a ser analisado, da vacina¢do no Brasil,
pretende-se, portanto, somado aos recursos metodoldgicos qualitativos, utilizar também dados
quantitativos, especialmente quanto aos indicadores de cobertura vacinal e aos resultados da
politica publica ao longo do tempo, notadamente a partir da institucionalizacdo do PNI em 1973.

Parte de uma pesquisa mais ampla, aprovada em Comité de Etica em Pesquisa sob o parecer
ndmero 6.156.367, o presente artigo traz a mobilizacdo relacionada com a revisao de literatura
de conveniéncia, além do levantamento e analise documentais.

Para a revisdo de literatura, foram pesquisadas bases de dados de periédicos on line, tanto em
relagdo a vacinacdo quanto em relacdo a teoria das 16gicas institucionais, como SPELL e Scielo.
Em relagdo a vacinacdo, levantamento preliminar realizado para elaboracdo deste artigo na base
de dados Scielo Brasil, com extensa referéncia na drea de Saide, em marco de 2023, indicou a
existéncia de 512 artigos a partir da consulta com a palavra “imunizacdo”, 966 para a palavra
“vacina”, 1015 para a palavra “vacinagdo” e 37 para a expressdo “Programa Nacional de
Imunizagdes”. O mesmo levantamento na base de dados SPELL, focado nos perioédicos da area
de Administracao, indicou 9 para a palavra “imunizagdo”, 15 para a palavra “vacina”, 13 para
a palavra “vacinacdo” e nenhum para a expressao “Programa Nacional de Imunizagdes”. As
principais referéncias utilizadas na andlise da trajetéria da vacina¢do no pais foram lidas,
analisadas e listadas ao final.

Em relagdo a teoria das ldgicas institucionais, cujas referéncias ndo foram contabilizadas nos
numeros informados anteriormente, tem-se como base a obra de Thornton e Ocasio (2008),
além de seus precursores Friedland e Alford (1991), e outros institucionalistas que os
precederam na teoria institucional e no neoinstitucionalismo. Para a palavra-chave “légicas
institucionais” foram achados 27 trabalhos e para “empreendedor institucional” foram 8 os
artigos encontrados na base de dados Scielo, enquanto para a base de dados SPELL obtiveram-
se 47 artigos para “logicas institucionais” e outros 19 para empreendedores institucionais. Do
mesmo modo, os artigos foram selecionados, analisados e referenciados.

O levantamento documental, por sua vez, foi focado no fendmeno da vacina¢do, envolvendo
legislacdo, trajetdria, contexto historico, resultados obtidos e outros aspectos sobre o tema, e
tem como marco temporal a institucionalizacdo do PNI, em 1973, até os dias atuais, com o
objetivo de identificacdo dos principais empreendedores institucionais. Foram consultados
documentos produzidos predominantemente em suportes digitais, dos mais variados géneros,
como audiovisual, fonografico, iconogréfico e textual, e de tipos diversificados, tais como
reportagens, leis, relatorios, dentre outros (SILVA; EMMENDOERFER; DA SILVEIRA
CUNHA, 2020). Para tanto, foram acessados os sifes do Congresso Nacional e da Presidéncia
da Republica (planalto.gov.br), do Ministério da Sadde, do DataSus, da Sociedade Brasileira
de Imunizagdo (SBIM), da Fundag¢do Oswaldo Cruz (Fiocruz), da Fundag¢do Ezequiel Dias
(Funed), organismos internacionais como Organiza¢ao Mundial da Satide e Opas, dentre outros.

3 Referencial Teorico



A complexidade da prética de imunizacdo em todas as suas etapas, em especial quanto a sua
implementacdo e resultados almejados, requer uma lente tedrica igualmente complexa que
possa auxiliar na compreensao, ao menos em parte, dos problemas dela decorrentes. Para tanto,
a teoria das légicas institucionais, especialmente sistematizada por Patricia Thornton e William
Ocasio (2008), nos parece ser a mais abrangente e adequada para analisar o fendmeno, na
medida em que, decorrendo do institucionalismo, trabalha aspectos mudltiplos inter e intra
institucionais do comportamento individual, organizacional e social dos atores-chave
envolvidos e atuantes em determinado contexto, como serd descrita a seguir.

Inicialmente € importante contextualizar a teoria das logicas institucionais no ambito do
institucionalismo (SELZNICK, 1948; PARSON, 1956), corrente tedrica que busca entender
como a realidade € construida e que emerge na sequéncia evolutiva dos estudos organizacionais
em meados do século XX, a partir da percep¢@o dos efeitos do ambiente sobre as organizagdes.
Como uma evolugdo da teoria institucional, em especial do neoinstitucionalismo (MEYER;
ROWAN, 1977; DIMAGGIO; POWELL, 1983; HALL; TAYLOR, 2003), a teoria 1dgico-
institucional acrescenta elementos de andlise importantes a essa vertente tedrica, uma vez que
a abordagem institucional continua sendo referéncia para a interpretacdo de fendmenos
complexos. Enquanto o neoinstitucionalismo entende que a cultura e a racionalidade advinda
com a modernidade influenciam os comportamentos, a l6gica institucional aceita que as regras,
culturas, l6gicas e todos os aspectos da vida social, organizacional, industrial, governamental,
econOmica, profissional, familiar e religiosa se interrelacionam e se retroalimentam, ainda que
por vezes sejam contraditérios. Os comportamentos dos individuos e das organizacdes
influenciam e s3o influenciados pelas regras/cultura/légicas existentes num determinado
contexto.

Importante reforcar, mais uma vez, que nao se trata de negagdo da teoria institucional, mas de
uma evolucdo a partir desta, robusta e incremental, na medida em que questiona, gera
conhecimentos € uma nova teoria a partir da propria teoria da qual surge. Por isso, a teoria das
16gicas institucionais é chamada de meta-teoria (ou teoria da teoria). Os proprios Thornton e
Ocasio (2008) fazem questdo de apontar as diferencas existentes entre o novo institucionalismo
e as logicas institucionais. Enquanto naquele o ambiente influencia as organizagdes e vice-
versa, na perspectiva da légica institucional o olhar € ampliado para abarcar individuos e
organizacdes em variados contextos de andlise (mercado, industria, populacdes, sociedade,
campos organizacionais, profissdes, dentre outros), em interacdo permanente.

Friedland e Alford (1991), responséveis pela introdug@o do termo 1dgica institucional, definem
as instituicdes tanto como padrdes de acdo supraorganizacionais por meio dos quais o0 homem
conduz a sua vida material no tempo e no espago, quanto como sistemas simbodlicos por meio
dos quais o individuo produz e reproduz experiéncias significativas. Os autores inicialmente
afirmaram existir trés grandes ordens institucionais vigentes na sociedade ocidental moderna:
o mercado capitalista, a burocracia estatal e a democracia politica (THORTON; OCASIO,
2008). Posteriormente, eles agregaram mais duas grandes institui¢Oes as trés primeiras: a
familia nuclear e a religido crista (FRIEDLAND; ALFORD, 1991). Cada um desses setores ¢é
regido por praticas e crencas (l6gicas) diferentes e muitas vezes contraditérias que moldam os
comportamentos dos individuos, havendo uma légica predominante em cada setor que ird
orientar a sua organizagdo e dar elementos de motivacao e identidade para os atores sociais dele
pertencentes.



Thornton e Ocasio (2008), por sua vez, complexificaram a teoria ao trazer o significado do
conjunto de crengas, regras, padroes de comportamento e priticas para o centro do debate
institucional. Os autores definem logicas institucionais como sendo “padrdes historicos de
préticas materiais, pressupostos, valores, crencas e regras, socialmente construidos pelas quais
as pessoas produzem e reproduzem a sua subsisténcia material, organizam-se no tempo € no
espaco e dao sentido a sua realidade social” (THORNTON; OCASIO, 1999, p. 804). Afirmam,
também, que as “légicas institucionais moldam o comportamento racional e consciente,
enquanto os individuos e as organizagdes exercem um papel na formagdo e na mudanga das
logicas institucionais” (THORNTON; OCASIO, 2008, p. 100, tradugdo nossa). Assim, as
mudancas podem ser explicadas no nivel macro, em nivel micro ou em nivel individual a partir
das l6gicas institucionais, o que permite uma andlise ampliada do objeto em estudo.

Ainda de acordo com Thornton e Ocasio (2008), cinco principios fundamentam a teoria das
16gicas institucionais: a) agéncia incorporada ou agéncia imersa; b) sociedade como um sistema
interinstitucional; ¢) fundamentos materiais e culturais das institui¢des; d) instituicdes em
multiplos niveis; e d) contingéncia historica. A seguir procurou-se detalhar resumidamente cada
um dos principios fundamentais da teoria, tentando-se associar ao fendmeno sob andlise, a
vacinac¢ao no Brasil.

De acordo com o principio da agéncia incorporada ou agéncia imersa, as escolhas dos agentes
ndo estdo baseadas apenas na racionalidade e em interesses individualistas, como pressupde a
teoria da agéncia, mas estariam limitadas e possibilitadas também pelas 16gicas institucionais
predominantes no contexto em que estdo inseridos. As decisdes e resultados dessas escolhas
sdo decorrentes da interacdo entre a agéncia individual e a estrutura institucional
(FRIEDLAND; ALFORD, 1991; JACKAL, 1988; THORNTON; OCASIO, 1999 apud
THORNTON; OCASIO, 2008). Esta visao também difere da visdo dos neoinstitucionalistas de
que a estrutura impera sobre a a¢do, ja que amplia as perspectivas de influéncia sobre o agente
também para as crencas, regras e praticas institucionais. O principio da agéncia imersa pode
ajudar na compreensio, por exemplo, dos motivos pelos quais pessoas que se vacinaram e
vacinaram seus filhos de acordo com o preconizado pelo PNI ao longo da vida se colocaram
contrérias a vacina contra a Covid-19 recentemente.

Ressalte-se aqui que a perspectiva do individuo ndo € verificada de modo uniforme entre os
institucionalistas, havendo controvérsias quanto a como eles poderiam inovar e modificar as
institui¢des se suas crencas e agdes estariam determinadas pelo préprio contexto institucional
que querem mudar (BATTILANA, 2006). Trata-se do chamado “paradoxo da agéncia
incorporada” (HOLM, 1995; SEO; CREED, 2002 apud BATTILLANA, 2006), cuja resposta,
para Thornton e Ocasio (2008), estaria justamente no conceito da sociedade como sistema
interinstitucional trazido pela perspectiva das 16gicas institucionais.

A visdo da sociedade como um sistema interinstitucional € a principal inovacao de Friedland e
Alford (1991), segundo Thornton e Ocasio (2008). Na medida em que eles partem para localizar
um comportamento em determinado contexto, acabam por teorizar a respeito da existéncia de
um conjunto de regras e praticas ou expectativas de comportamentos que acontecem de acordo
com o setor social no qual o agente esta inserido, sendo que cada setor social se interrelaciona
com os demais e se influenciam mutuamente. Ou seja, hd uma enorme complexidade nas
relagdes entre e intergrupos, influenciadas pelas praticas vigentes em cada um desses grupos, e
a perspectiva de analisar as ldgicas institucionais abre espago para sistematizar o estudo dessa
teia de interrelacionamentos.



Para Friedland e Alford (1991) os valores e utilidades estdo localizados em setores
institucionais como familia, religido, profissdes e estados, e por isso as teorias de mercado que
se afastam disso tendem a falhar. Para Thornton (2002 apud THORNTON; OCASIO, 2008) o
conflito entre essas légicas influencia o comportamento humano e organizacional, que por sua
vez podem gerar mudancas importantes nas proprias ldgicas.

Sobre os fundamentos materiais e culturais das instituicdes, Thornton e Ocasio (2008),
incorporando o aspecto cultural trazido por Friedland e Alford (1991), enfatizam que cada uma
das ordens institucionais presentes na sociedade possui caracteristicas tanto materiais quanto
culturais, reconhecendo que as institui¢des se desenvolvem e mudam a partir da interac@o entre
ambas as forcas. Neste ponto os autores evidenciam, mais uma vez, a diferenca em relagdo as
escolhas racionais ou irracionais e as motivagdes pelas quais ocorrem, enfatizando que o
argumento mais importante ¢ “como o conflito comparativo e a conformidade das légicas
institucionais” materiais e culturais “influenciam o comportamento humano e organizacional”
(tradugdo propria). Fica claro, portanto, o lugar da cultura na formacdo da acdo, para além da
racionalidade, aspecto que se espera identificar ao longo da pesquisa.

Quanto a perspectiva das instituicdes em multiplos niveis, Thornton e Ocasio (2008) enfatizam
que Friedland e Alford (1991) focaram sua anélise na 16gica de nivel social e seus efeitos sobre
os individuos e as organizacdes. Porém, o desenvolvimento da teoria a partir dai ampliou os
enfoques possiveis sob a perspectiva das ldgicas institucionais para variados niveis, como
mercados, industrias, comunidades, dentre outros. O Sus, como sistema de organizagdo e gestao
da politica de saide no Brasil é, por si s6, complexo e multinivel (MENECUCCI, 2007), e a
abordagem por meio da teoria das ldgicas institucionais propiciard maior variedade de
mecanismos tedricos para explicacdo do fendmeno da vacinacdo, obviamente inserido no
contexto do Sistema Unico. Os niveis de anélise que vio sendo identificados 2 medida que sdo
levantados os aspectos da politica de vacinacdo, permitem melhor compreensdo quanto aos
diversos atores envolvidos e os elementos que influenciam os resultados da vacinagao.

Ainda no aspecto do principio de instituicdes em multiplos niveis, Thornton e Ocasio (2008)
apontam para a possibilidade de existéncia de 16gicas concorrentes dentro de um mesmo campo
ou de légicas contraditdrias entre si. Lembrando que a ideia de campo organizacional é aqui
entendida como o conjunto de organizacdes que constituem uma drea reconhecida da vida
institucional, tais como fornecedores-chave, consumidores de recursos e produtos, agéncias
regulatorias e outras organiza¢oes que produzam servicos € produtos similares (DIMAGGIO;
POWELL, 2005). Sendo assim, a teoria pode auxiliar na identificacdo de légicas que
eventualmente concorrem entre si dentro do campo da satide ou até mesmo dentro da propria
politica de vacinagdo, por exemplo, ou de légicas atuando de maneira contraditéria, numa
relacdo de forcas que pode gerar conflitos e mudangas de comportamento quando uma
prevaleca sobre outra (industria farmacéutica e laboratdrios piblicos, por exemplo).

Em relacdo ao quinto principio, da contingéncia histérica, Thornton e Ocasio (2008) a
consideram uma premissa fundamental da abordagem da ldgica institucional. Na visao dos
autores, a conjuntura histérica, além de influenciar os comportamentos individuais e
organizacionais (0 que a teoria institucionalista ja adiantava), pode determinar quais sdo as
16gicas predominantes em determinado periodo, impactando seu desenvolvimento e
importancia. Algumas descobertas, por exemplo, podem ser validas em um periodo histérico e
relativizadas ou colocadas sob suspeita em outro.



Lee e Lounsbury (2015, p. 847 apud PICHETH; CRUBELLATE, 2019) defendem que “[...] os
valores e crencas associados as ldgicas institucionais ndo estao flutuando livremente, mas estao
concretamente representados nas praticas e comportamentos padronizados dos atores que agem
como portadores de logicas em contextos especificos”. Ou seja, os mesmos atores agem de
acordo com légicas diferentes conforme o contexto em que estejam inseridos. Em consequéncia

disso, a andlise das légicas institucionais, deve estar inserida no seu respectivo contexto para
que seja mais bem explicada (THORNTON; OCASIO, 2008; FRIEDLAND; ALFORD, 1991).

A respeito de como as 16gicas podem moldar os comportamentos individuais e organizacionais,
os autores ressaltam quatro mecanismos pelos quais elas podem exercer seus efeitos sobre a
acdo de individuos e organizacgdes: identidades coletivas e identificacdo; concursos de status e
poder; classificacdo e categorizacdo; e aten¢do. Por outro lado, as 16gicas podem ser alteradas
por meio de comportamentos individuais ou organizacionais categorizados pelos autores em
trés mecanismos de mudanca: empreendedores institucionais, sobreposi¢do estrutural e
sequenciamento de eventos. Um quarto mecanismo citado, a existéncia de 16gicas concorrentes,
pode ser tanto instrumento de mudanca da légica como consequéncia dessa mudanca.

Especificamente quanto aos empreendedores institucionais, que € o que se propde mapear neste
artigo, utiliza-se o conceito formulado inicialmente por Paul DiMaggio em 1988
(THORNTON; OCASIO, 2008; AVRICHIR; CHUEKE, 2011) e trabalhado posteriormente
pelo préprio e por outros autores (DIMAGGIO, 1991; FLIGSTEIN, 1997; THORNTON, 2004).
Os empreendedores institucionais sdo definidos pelo autor como agentes que mobilizam
recursos aos quais tem acesso para sustentar seus proprios interesses, criando institui¢des novas
ou modificando as j4 existentes.

Fazendo alusdo ao “paradoxo de agéncia” (HOLM, 1995 apud THORNTON; OCASIO, 2008)
e a controvérsia existente entre neoinstitucionalistas quanto ao empreendedorismo institucional,
Battilana (2006) explica que existe uma natureza dialética entre institui¢cdes e a acdo humana,
Ja que € esta que produz aquelas. Ou seja, antes das institui¢Oes (regras, préticas, cultura, e
outros elementos que as constituem) serem vividas na pratica pelo homem, elas sdo produzidas
por ele. Dai a relevancia do individuo na perspectiva da construcdo e da mudanga dessas
instituicdes, ainda que na maioria das vezes os individuos que estejam sofrendo a influéncia da
institui¢do (e, portanto, concorrendo para a sua mudanga) nao sejam 0s mesmos que a criaram
inicialmente. Segundo o autor, a controvérsia decorre do fato dos tedricos neoinstitucionais nao
terem abordado de forma aprofundada a questdo da agéncia humana, concentrando seus estudos
nos niveis organizacionais e sociais de andlise em detrimento do nivel individual
(BATTILANA, 20006), diferentemente do inter-relacionamento proposto por Friedland e Alford
(1991) entre os trés niveis de andlise (individual, organizacional e social), como descrito
anteriormente.

Os empreendedores institucionais podem ser tanto organizagdes ou grupo de organizagoes,
como individuos ou grupo de individuos, e podem ocupar diferentes locais sociais no sistema
interinstitucional (THORNTON, 2004), cujos interesses podem ser contraditorios. De todo
modo, no entanto, decorrem sempre do individuo, em tltima andlise. E importante ressaltar que
ndo se pretende esgotar a discussdo quanto ao conceito, ja que sdo variadas as possibilidades de
sua mobilizacdo conforme o contexto estudado, mas introduzir a no¢do e a influéncia dos
empreendedores institucionais no campo da vacinacdo para poder maped-los e tentar
compreender seu papel na politica publica.



A breve descri¢cdo tedrica mostra, pois, a complexidade e a profundidade do fendmeno e da
lente tedrica escolhida. No entanto, seu pressuposto fundamental € o de que, para compreensao
do comportamento individual e organizacional é necessdrio localizar tais comportamentos em
um contexto social e institucional, lembrando que se trata de uma interagdo de mao dupla, na
qual este contexto institucional molda o comportamento ao mesmo tempo que oferece
oportunidade para a acdo e a mudanga do préprio contexto no qual estd inserido (THORNTON;
OCASIO, 2008). As nocdes de contexto e atores sdo, portanto, imprescindiveis para a anélise
sob a perspectiva das 16gicas institucionais (LOUNSBURY; BOXENBAUM, 2013).

4 Apresentacio e Analise de Resultados

O Programa Nacional de Imunizacdo (PNI), completa cinquenta anos em 2023 em uma
trajetéria nem sempre exitosa, mas que pode ser traduzida em um conjunto exemplar de
indicadores e a¢des de muito prestigio da vacinagdo brasileira. Nascido antes mesmo do préprio
Sistema Unico de Satde (SUS), mas consolidado a partir dos principios da universalidade e
equidade definidos posteriormente na regulamentacao do SUS (MENICUCCI, 2007), o PNI
retine uma experiéncia inédita no mundo ao longo da sua existéncia, tendo a vacinagdo mudado
radicalmente o cendrio epidemioldgico de doencas imunopreveniveis no Brasil (DOMINGUES
et al., 2020) a partir de sua atuacdo e “contribuido para a redugao das desigualdades regionais
e sociais” (DOMINGUES; TEIXEIRA, 2013, p. 11). Nao obstante, a pesquisa demonstra que
tal trajetéria atualmente se encontra sob forte pressdao em relagdo as coberturas vacinais de
determinadas doencas, especialmente a partir de 2016, num fendmeno que ndo € exclusividade
brasileira e que estd relacionado a fatores diversos (DOMINGUES et al., 2020; HOLANDA et
al., 2022).

Os nimeros compilados por Domingues et al. (2020) indicam que em 18 paises da regido a
cobertura ficou abaixo de 80% para a primeira dose contra rubéola, sarampo e caxumba, e que
a cobertura para a terceira dose da vacina contra difteria, tétano e coqueluche (DTP3) caiu de
89% em 2018 para 85% em 2020, dentre eles o Brasil. Entre 2016 e 2018, apenas a vacina BCG
alcancou a meta preconizada de 90%, e em 2018 os baixos indices de vacinacdo infantil com a
vacina triplice viral (protec@o contra sarampo, caxumba e rubéola), especialmente em relacdo a
segunda dose, contribuiram para a incidéncia de mais de 10 mil casos de sarampo no mesmo
ano (DOMINGUES et al., 2020; NUNES, 2021). A Opas (2022, p. 7) por meio de seu do Grupo
Técnico Assessor (GTA) sobre Doengas Imunopreveniveis “recomenda fortemente que os
paises concentrem seus compromissos politicos, técnicos e financeiros em interromper a
diminui¢do da cobertura vacinal até dezembro de 2023”, buscando em seguida atingir o nivel
de cobertura de 95% existente uma década atras.

A vacinacdo € um objeto de dificil apreensdo, constituindo-se, na realidade, em um fendmeno
de grande complexidade onde se associam e se entrechocam crengas e concepgdes politicas,
cientificas e culturais as mais variadas. De fato, longe de ser um ato isolado, sujeito apenas aos
parametros de afericdo e decisdo da medicina ou das ciéncias biomédicas, a vacinagdo ¢é
também, pelas implicagdes socioculturais e morais que envolve, a resultante de processos
histéricos nos quais sdo tecidas multiplas interacdes e onde concorrem representacdes
antagdnicas sobre o direito coletivo e o direito individual, sobre as relacdes entre Estado,
sociedade, individuos, empresas e paises, sobre o direito a informacdo, sobre a ética e
principalmente sobre a vida e a morte. Potencialmente polémica, a vacina e seus usos
contemplam ainda interesses geopoliticos e macroecondmicos, tendo sido ultimamente
associada a conflitos entre nac¢des e ao bioterrorismo. (PORTO; PONTE, 2003, p. 729).



Tempordo (2003) destaca que o PNI foi concebido e influenciado por forcas e projetos
relacionados a um contexto de fortalecimento da participacdo do setor privado na saude,
marcado pelo desenvolvimento do Complexo Médico Industrial e por demandas de aumento da
cobertura dos servicos de saide. Permeada por conflitos, a concep¢do do programa se deu sob
embate entre movimentos a favor das campanhas de vacinagdo, de um lado, e propostas de
reforma do setor de satude voltadas para o fortalecimento da vacinagao de rotina, de outro, tendo
como pano de fundo a disputa ideoldgica e politica caracteristica do periodo militar.

De acordo com Domingues et al. (2020), pode-se atribuir o sucesso da vacinac¢io no Brasil, ao
menos em parte, a forma de organizacdo descentralizada do PNI, com dire¢do tinica em cada
esfera governamental, e aos principios da equidade da atenc@o e da universalidade, todos
previstos na Lei n. 8.080/1990 e pilares na execucdo do Programa a partir da criacdo do Sus.
As autoras lembram da capacidade do PNI de ofertar vacinas para todos os grupos alvos em
cada sala de vacinacao do pais (universalidade) e da disponibiliza¢do de imunizantes para todas
as fases da vida, inclusive para pessoas com condig¢des clinicas especiais, gravidas, indigenas e
militares (equidade), além da capacidade de articulacdo de toda essa rede de forma
hierarquizada e integrada, especialmente na elaboracdo de normas, metas e resultados que
garantem a sua operacionalizacdo (DOMINGUES; TEIXEIRA, 2013; DOMINGUES et al.,
2020).

E inegével, que os mais de 200 anos de experiéncia em imunizacio, notadamente as intensas
cinco décadas do PNI, além do avancgo da ciéncia e dos estudos e recomendagdes de uso das
vacinas para doengas imunopreveniveis, tornaram a politica de imunizacdo uma grande e
complexa estratégia de saide publica mundialmente reconhecida, imprescindivel para uma
sociedade cada vez mais globalizada e mével. Nao hd barreiras geograficas possiveis que
contenha o fluxo de pessoas e produtos e, por conseguinte, as doencas. O virus ndo respeita
fronteiras e ndo tem passaporte que faca sua identificagdo e controle como a pandemia da
Covid-19 ressaltou.

A credibilidade nas vacinas e recomendagdes técnicas, além de serem impactadas pela postura
do Estado em relagdo a politica publica, também perpassam o envolvimento de setores da
academia, pesquisadores, sociedades cientificas e de classe, organizacdes governamentais € nao
governamentais, entidades publicas e privadas, que possam dar sustentacdo ao Programa,
proporcionando maior adesdao da populacdo (DOMINGUES et al., 2020). O papel de tais
empreendedores institucionais € significativo para interpretacdo da politica de imuniza¢do no
pais.

Tamanha complexidade demanda esforco estratégico continuo e sistematizado dos gestores da
politica, além de alta capacidade de coordenacao entre os trés entes da federacao. O resgate da
trajetoria da vacinacao brasileira para elaboracdo deste projeto reforca a variedade de aspectos
e situacOes que afetam a estratégia de imunizacdo e a necessidade de serem somados esfor¢cos
de multiplos atores para a manutencdo das coberturas recomendadas, a baixa incidéncia ou
eliminacdo de doencas imunopreveniveis e a protecao da saude global.

Nota-se que a logica que mobiliza o0 medo ou 0s questionamentos quanto a eficicia e
importancia das vacinas sempre existiu desde a sua invengdo no século XVIII (PORTO;
PONTE, 2003; BRASIL, 2013). O que parece mudar, no entanto, é a prevaléncia desta sobre
outras l6gicas favordveis a ela, em determinados momentos (FRIEDLAND; ALFORD, 1991;
THORNTON; OCASIO, 2008).



Adaptando a sistematizacdo de Thornton e Ocasio (2008) para o contexto da Saide Publica,
especialmente da politica de imunizag@o brasileira, buscou-se mapear as principais 16gicas
institucionais vigentes e os atores-chave atuantes em cada uma delas. Frise-se que o objetivo
do esquema abaixo € tentar facilitar a compreensido e categorizagdo das variadas regras e
praticas institucionais encontradas no estudo da politica e dos motivos de vacinacdo e nao
vacinacdo. Nao hd, com isso, qualquer pretensdo de serem esgotadas todos os empreendedores,
institui¢des e 16gicas constituidos no campo da vacinagdo no Brasil, mas mapear os principais
com o objetivo de construir uma tipologia que auxilie a pesquisa.

Assim, fruto de um exercicio de reflexdes preliminares a partir da documentagao e referéncias
consultadas para fins deste estudo, elaborou-se quadro contendo as ldgicas institucionais
identificadas no contexto da vacinagdo no caso brasileiro e os respectivos empreendedores
institucionais, cuja presenca e predomindncia ao longo da histéria da vacinag@o brasileira
parecem influenciar seus resultados. Cabe ressaltar que o PNI é considerado a principal 16gica
nesse contexto, mostrando-se transversal a todas as outras mencionadas anteriormente.

Quadro 1 — Empreendedores Institucionais da Vacinaciao

Tipologia das Logicas Emprendedores Aspectos constitutivos Referéncias
logicas Institucionais (harmonicos e contraditorios) tedricas
institucionais na Vacinacao preliminares
segundo Thorton e
Ocasio (2008)
Corporacdes Industrial Inddstria Producdo e fornecimento de Temporio (2003).
Estado farmacéutica vacinas pelo setor publico e Domingues e
Mercado Fiocruz privado, e estruturagdo de Teixeira (2013).
Instituto Butantan | laboratdrios para realizacdo de Domingues et al.,
Funed exames (vigilancia epidemioldgica) | 2020).
Associag@o e controle de qualidade das vacinas. | Gadelha (2020).
Brasileira de Programas de transferéncia de Stavale, Leal e
Industria de tecnologia Freire (2020).
Insumos Autossuficiéncia na produgio Guimaraes (2021)
Farmacéuticos nacional Peres et al.
Complexo Registro sanitério (2021).
Econdmico Sus/PNI
Industrial da
Saide (CEIS)
Estado Técnica e Meédicos Uniformizagdo de técnicas de Temporio (2003,
Profissdes Operacional Enfermeiras administracao, intervalos de p. 608).
Técnicos de aplicagdo, possiveis eventos Maciel et al.
enfermagem adversos, formas de transporte e (2022, p. 953/954)
Aplicadores de armazenamento das vacinas, tipos Gongalves, (2008,
vacinas de insumos adequados, edi¢do de pp. 177-223).
Agentes normas operacionais padrdes. Nunes (2021).
comunitarios de Orientagdo para vacinagio Peres et al.
sadde PNI (2021).
Vigilancias SUS (estrutura, financiamento) Ferrari et al.
Epidemioldgica e (2022).
Sanitdria
Meédicos Pela
Vida (MPV)
Estado Gerencial Gestores de saide | Aquisicdo e distribui¢do de vacinas, | Temporao (2003)

de todos os niveis

logistica, pessoal e estrutura fisica,
coleta e gerenciamento de dados
(vacinados x necessidade; casos
notificados; necessidade nacional
de imunobioldgicos, etc.)

Sus/PNI

Moraes et al.
(2003)
Domingues e
Teixeira (2013)
Maciel et al.
(2022, p. 953)




Forma de célculo da cobertura
vacinal e instrumentos de coleta de
dados sobre vacinacao
Estruturacio fisica da rede
Organizacdo de campanhas

Estado e Mercado Informacional Midia Comunicacio e educacdo em saide, | Nunes, 2021.
Imprensa conscientizac@o da populacio, Maciel et al.
Redes sociais, utilizacdo de mecanismos (2022, p.
Sociedade civil informacionais e de comunicacio 953/954).
organizada para adesdo da sociedade ao Sacramento,
Pais programa Falcdo e Leiroz
Campanbhas institucionais (2022).
Instagram, TVs, radios, campanhas
privadas
Sus/PNI
Politica Politica Presidente da Coordenacdo geral da politica por Temporao (2003,
Repiiblica meio da integracdo de estratégias p. 605)
Ministro da Satdde | para utilizacdo de vacinas em saide | Maciel et al.
Governadores publica; (2022).
Secretdrios de Destinag@o de orgamento Mesquita, Lopes e
Estado e Tomada de decisdo quanto a Herrero (2021).
Municipais de realizacdo de campanhas, Fleury; Neves
Sadde. estruturagdo da vacinagdo, intengdo | (2023)
Prefeitos. de compra de imunizantes e
Poder legislativo | insumos
federal, estadual e | Sus/PNI
municipal
Corporacdes Académica, Universidades Financiamento de pesquisas Domingues et al.
Profissdes cientifica e sociedades Comité Técnico Assessor (CTAI) (2020).
sociedades de cientificas Orientagdo para vacinagdo Maciel et al.
classe (Sociedade Contestacdo da necessidade de (2022, p. 954).
Brasileira de vacina¢do — MPV e ideias Ferrari et al.
imunizacao, de divergentes sobre os processos de (2022).
Pediatria) satde e doenca
conselhos de
classe (medicina,
farmadcia,
enfermagem)
Meédicos Pela
Vida (MPV)
Familia Familiar Pais, Maes, avos Acesso ao servico de satide Domingues et al.
Religides Credibilidade nas vacinas (2020).

Medo dos eventos adversos
Hesitagdo vacinal

Gugel (2021).
Nobre, Guerra e
Carnut (2022).

Fonte: dados da pesquisa

Os achados da pesquisa indicam como principais empreendedores institucionais no campo da
vacinagdo diversos individuos e organizacdes que foram categorizados incialmente em sete
grupos de l6gicas institucionais. Aqui cabe retomar que, para fins deste artigo, a identificacao
dos empreendedores institucionais toma a conceitua¢io de Thornton (2004), listados no Quadro
1 como organizagdes ou grupo de organizacgdes, como individuos ou grupo de individuos, e que
estes ocupam distintas posicdes no campo da imunizacao no Brasil.

A industria farmacéutica, a Fundacao Osvaldo Cruz — Fiocruz, o Instituto Butantan, a Fundacao
Ezequiel Dias — Funed, a Associacdo Brasileira de Industria de Insumos Farmacéuticos e o
Complexo Econdmico Industrial da Saide compdem a chama l6gica industrial da vacinagao.
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Bastante interrelacionada a esta, estd a 16gica académica, cientifica e de sociedades de classe,
composta por universidades publicas e privadas, grupos de pesquisa, conselhos de classe como
Conselhos Federal e Regionais de Medicina, de Farmicia e de Enfermagem, Sociedades
Brasileiras de Imunizacio e de Pediatria, associagdo Médicos Pela Vida. Estes grupos por vezes
sdo compostos por individuos que atuam profissionalmente ora na l6gica da inddstria, ora na
16gica académica e cientifica, como pesquisadores por exemplo. Comum também que médicos
atuem tanto como professores e pesquisadores, quanto atendendo pacientes em consultérios e,
ainda, como pais e maes no contexto familiar.

O mesmo pode ocorrer com os empreendedores institucionais classificados na ldgica técnica-
operacional, formada por médicos, enfermeiras, técnicos de enfermagem, aplicadores de
vacinas, agentes comunitdrios de sadde, vigilancias epidemioldgica e sanitdria. Alids, a légica
familiar, composta em principio por maes, pais e avds, prioritariamente, pode estar presente nos
individuos que compdem qualquer uma das outras légicas, bastando, para isso, que exer¢cam
estes papéis.

Gestores de satde de todos os niveis da federacdo, como ministro, secretdrios estaduais e
municipais de saude, subsecretarios, diretores, coordenadores e outros cargos podem atuar ora
numa légica gerencial, ora numa perspectiva politica. Enquanto 16gica gerencial, tais atores
organizam, decidem e influenciam, por exemplo, a forma de aquisi¢do e distribui¢do de vacinas,
a definicdo da logistica, da estrutura fisica e de pessoal para aplicacdo dos imunizantes, a coleta
e o gerenciamento de dados, a forma de calculo da cobertura vacinal e os instrumentos de coleta
dos dados de vacinagdo, a estruturacdo da rede de frios, compra de insumos, dentre outras
questoes.

Por outro lado, na 16gica politica, podem decidir quanto a destinacdo de recursos para a politica
de imunizacgdo e a realizacdo de campanhas (no nivel central de coordenagdo), ou influenciar
na intencdo de compra de novos imunizantes. A ldgica politica se complementa, ainda, com
presidente da Republica, governadores estaduais, prefeitos e membros dos poderes legislativos
federal, estadual e municipal.

A légica informacional, por sua vez, estdi composta pela imprensa nacional e internacional,
organizacdes da midia, redes sociais diversas, como Instagram, WhatsApp, Telegram, TikTok,
Twiter, sociedade civil organizada, pais e demais pessoas que se utilizam desses meios para se
informar (incluidos aqui os empreendedores citados nos demais grupos de ldogicas
institucionais). As campanhas de informagdo ou desinformac¢do, como se viu em grande escala
durante a pandemia do novo coronavirus, podem ser criadas, consumidas e replicadas em
proporcdes exponenciais a partir do advento da internet e sua capacidade de influéncia sobre as
pessoas (e, portanto, sobre as institui¢des e 1dgicas de acdo) € inegdvel.

Nessa breve descri¢do € possivel notar como a atuacdo dos atores pode variar conforme o
contexto em que estdo inseridos, refor¢ando a tese defendida por Lee e Lounsbury (2015 apud
PICHETH; CRUBELLATE, 2019) descrita anteriormente. O principio da sociedade como um
sistema interinstitucional de setores sociais, como proposto por Friedlan e Alford (1991),
associado a andlise da trajetdria da politica de imunizacao, permite desvelar as especificidades
histéricas e as influéncias institucionais dos diversos atores envolvidos na vacinac¢ao, inclusive
quanto aos possiveis motivos da queda da cobertura vacinal, por exemplo.

4 Consideracoes Finais
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A complexidade na interpretacdo da dinamica de funcionamento da politica de vacina¢@o no
Brasil, institucionalizada e materializada pelo PNI, fica evidente a partir da sua trajetéria
histdrica, das 16gicas e dos empreendedores institucionais descritos neste artigo. Ao longo dos
seus 50 anos, nota-se que o PNI € influenciado por indmeros fatores e atores, antagdnicos entre
si em determinados momentos e conjunturas, € alinhados em outros a partir dos interesses.
Diante de tamanha complexidade a abrangéncia, cabe refletir quais sdao os grandes desafios da
politica publica de vacinacdo a serem superados contemporaneamente.

Especificamente em relagdo aos empreendedores institucionais, que se utilizam das
contradi¢des, fragmentacdo e diferenca entre as instituicdes para manipular recursos materiais
e principalmente culturais na mudanga das l6gicas de acordo com seus interesses, chama a
atencdo o uso de estratégias retOricas para reinterpretar e manipular dados e praticas
predominantes (THORTON; OCASIO, 2008), como parece ter ocorrido na gestdo da pandemia
do novo coronavirus no Brasil. Foi recorrente o uso mididtico de estudos supostamente
cientificos sobre indicacdo de medicamentos e de casos isolados de ocorréncia de eventos
adversos relacionados a vacinacgdo para lancar duvidas a respeito da ciéncia, das recomendagdes
técnicas, da prética de vacinagdo e da credibilidade da imprensa, com o flagrante objetivo de
ganhar capital politico (CONASS, 2021; FERRARI et al., 2022). Tais comportamentos também
parecem estar relacionados ao sequenciamento de eventos iniciados no pais a partir do
impeachment da presidente Dilma Rousseff, que aumenta a incidéncia de discursos neoliberais
de questionamento e relativizacdo da ciéncia e da imprensa de modo geral, de forma que
“verdades” so sdo ditas pelos lideres desses grupos.

Os achados de pesquisa permitiram a identificacdo inicial de sete grandes grupos de 16gicas
institucionais da vacinag¢do no Brasil, com diversos empreendedores institucionais (atores-
chave que influenciam a politica) correlacionados. Importante lembrar que todos esses
empreendedores se interrelacionam e influenciam-se uns aos outros, podendo estar presentes
em mais de uma légica, atravessados todos eles pelo PNI. A categorizacdo destes elementos no
quadro citado € importante para fins diddticos e de melhor compreensdo das forgas envolvidas
no campo organizacional.

Os empreendedores relacionados na dimensao politica parecem ter relevancia a ser destacada,
J4 que possuem condicdes e recursos a serem mobilizados para a retomada da coordenagdo
central e integrada da politica, com a criacdo de estratégias de comunicacao e orientacao técnica
para as trés esferas de governo, de modo a alcancar maiores coberturas e homogeneidade
vacinais. Além disso, governos centrais ou locais podem atuar na diversificacao das estratégias
de vacinacdo, incluindo-se a busca ativa e a administragdo em locais de grande concentracao
do publico-alvo, como escolas e universidades, como comega a ser visto em grandes cidades
como Belo Horizonte, por exemplo.

Importante registrar que o mapeamento delineado neste artigo ndo pretende ser exaustivo, assim
como os aspectos constitutivos de cada légica institucional ndo podem ser compreendidos como
estratégias simples, requerendo grande esforco e atengdo por parte do Estado e suas estruturas
e parcerias. No entanto, a compreensao de todo este contexto parece fundamental para superar
os obstaculos apresentados contemporaneamente ao PNI e recuperar a imagem brasileira como
referéncia mundial em programas de imunizac¢ao. Assim, a partir deste estudo sugere-se novas
pesquisas para que sejam aprofundados o teor e o nivel de influéncia de cada um dos
empreendedores institucionais envolvidos na politica, bem como para que sejam eventualmente
mapeados novos atores e melhor abordados os recursos e interesses envolvidos que certamente
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impactam na mudanca dos indicadores vacinais. Estudos futuros podem, portanto, auxiliar na
compreensdo da miriade de posicdes existentes no campo organizacional.

Agradecimentos: Os pesquisadores agradecem a CAPES pelo apoio a pesquisa.
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