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RESUMO: A promogio da satide tem sido amplamente discutida no 4mbito da Aten¢io Priméria a
Satide (APS) no Sistema Unico de Satde (SUS), especialmente em razdo de sua centralidade na
organizacido das préticas no territério. A producio cientifica da drea destaca fundamentos conceituais,
dispositivos operacionais e desafios institucionais relacionados i sua efetivacdo. Entretanto, tais
discussdes apresentam-se, em grande parte, de forma fragmentada, enfatizando dimensdes especificas
sem explicitar as racionalidades que estruturam essas priticas. Questiona-se, portanto, como a literatura
tem configurado as diferentes racionalidades que orientam a promogio da satide na APS no SUS e quais
tensionamentos atravessam essas configuracdes no territdrio. Este artigo tem como objetivo propor uma
tipologia analitica das racionalidades predominantes da promocdo da satde na APS, identificando seus
tensionamentos estruturais. Trata-se de um estudo tedrico, fundamentado em revisio e andlise critica
da produgio cientifica da satde coletiva. A anilise permitiu organizar o debate em trés racionalidades: a
técnico-territorial do cuidado, a comunicacional-formativa e a politico-institucional tensionada.
Considera-se que a tipologia contribui para qualificar a compreensio do campo e oferece subsidios para
anélises futuras sobre a organiza¢io da promocido da satide na APS.

Palavras-chave: Atencdo Priméria 4 Satde. Promocdo da satide. Politicas ptblicas em satde.

ABSTRACT: Health promotion has been widely discussed within the scope of Primary Health Care
(PHC) in the Brazilian Unified Health System (SUS), especially due to its centrality in the
organization of practices in the territory. The scientific production in this area highlights conceptual
foundations, operational devices, and institutional challenges related to its implementation. However,
these discussions are largely fragmented, emphasizing specific dimensions without explicitly addressing
the rationales that structure these practices. Therefore, the question arises as to how the literature has
configured the different rationales that guide health promotion in PHC within the SUS and what
tensions permeate these configurations in the territory. This article aims to propose an analytical
typology of the predominant rationales of health promotion in PHC, identifying their structural
tensions. This is a theoretical study, based on a review and critical analysis of the scientific production
in public health. The analysis allowed the debate to be organized into three rationales: the technical-
territorial rationale of care, the communicational-formative rationale, and the political-institutional
rationale under tension. It is considered that typology contributes to a better understanding of the field
and offers support for future analyses on the organization of health promotion in primary health care.
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1 INTRODUCAO

A satde coletiva nio se restringe a auséncia de doengas. Relaciona-se a fatores sociais,
econdémicos, culturais e ambientais que condicionam as condi¢des de vida da populacdo. Nesse
cenério, a Atencdo Primdria & Satde (APS) ocupa posicgdo estratégica na organizagio do Sistema
Unico de Satde (SUS), pois atua diretamente nos territérios e nas necessidades concretas dos
sujeitos (MAZIERO et al., 2020). A Unidade Bésica de Satide integra essa estrutura como espago
de cuidado continuo, acompanhamento e desenvolvimento de a¢ées que articulam assisténcia,
prevencio e promogio da satde.

A promogio da saide, no campo da satde coletiva, ndo pode ser compreendida apenas
como conjunto de a¢des normativas ou educativas. Trata-se de prética social e politica, orientada
a produgio de autonomia, a construgdo de vinculos e A transformacdo das condi¢des de vida no
territério (CARVALHO, 2005). Essa compreensdo desloca a promocgio da satide de uma
perspectiva meramente instrumental e a situa como processo relacional, atravessado por
sujeitos, praticas, sentidos e politicas publicas.

A literatura tem descrito a promogio da saiide na APS a partir de diferentes enfoques.
Parte dos estudos enfatiza a organizacdo do cuidado no territério, destacando o
acompanhamento longitudinal, a vigilincia em sadde e as estratégias de prevengio. Outros
autores concentram-se na comunica¢io em satide, no acolhimento e no fortalecimento do
vinculo entre equipes e comunidade. H4 ainda anélises que discutem mudancas recentes nas
diretrizes da Politica Nacional de Atengdo Bésica, no financiamento e na configuracdo das
equipes, apontando possiveis impactos sobre a sustentabilidade da Estratégia Saidde da Familia
(MENDONCA et al., 2023).

Essas abordagens revelam a complexidade do tema e a multiplicidade de dimens&es que
atravessam a promogio da saide na APS. Contudo, observa-se que tais discussées aparecem,
em grande medida, organizadas por temas especificos, comunicagio, territorializac3o,
financiamento, educagio em satide, sem que se explicitem as racionalidades que orientam essas
diferentes formas de compreender e analisar a promocio da saide no territério.

Essa dispersdo analitica dificulta a identificacdo dos tensionamentos que atravessam o
campo, especialmente em um contexto marcado por desigualdades sociais persistentes,
assimetrias regionais e transformacdes recentes nas politicas ptblicas de satde. Mudangas

relacionadas 4 expansido de equipes de ateng¢io primairia, a reducio de Agentes Comunitérios de
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Satde (MENDONCA et al.,, 2023) introduzem novas configuragdes institucionais que
impactam diretamente as préticas de promogio da satde.

Diante desse cenério, torna-se necessério organizar o debate tedrico a partir de um eixo
que permita compreender como diferentes racionalidades estruturam a promogio da saide na
APS no SUS. A construgio de uma tipologia analitica nio busca simplificar a complexidade do
campo, mas torné-la inteligivel, identificando padrdes recorrentes na literatura e evidenciando
os tensionamentos que atravessam cada configuracio. Formula-se, assim, a seguinte questdo:
como a literatura da satde coletiva tem configurado as racionalidades que orientam a promogio
da satide na Aten¢ido Primiria & Saide no SUS, e quais tensionamentos atravessam essas
configuragdes no territério?

Este artigo tem como objetivo propor uma tipologia analitica das racionalidades
predominantes da promogio da satide na APS no SUS, com foco nos tensionamentos
estruturais que incidem sobre sua organizacio no territério. Como objetivos especificos, busca-
se: a) identificar as principais abordagens presentes na literatura sobre promocdo da satdde na
APS; b) organizar essas abordagens segundo racionalidades predominantes; e c) analisar os
tensionamentos institucionais, territoriais e politico-normativos associados a cada
racionalidade.

Trata-se de um estudo de natureza tedrica, fundamentado na revisio e analise critica da
producio cientifica da satide coletiva sobre Aten¢io Primaria a Satde, promogio da satde e
politicas pablicas no SUS. A construgio da tipologia resultou da leitura sistemitica dos estudos
selecionados, com identificacdo de recorréncias conceituais e argumentativas relativas a forma
como a promocdo da satide é compreendida e operacionalizada na APS. A partir dessas
recorréncias, organizaram-se as abordagens segundo a racionalidade predominante que orienta
cada interpretagio, buscando evidenciar seus fundamentos e os tensionamentos que incidem
sobre sua materializacdo no territério.

A tipologia organiza a promogio da saide na APS segundo trés racionalidades
predominantes, técnico-territorial do cuidado, comunicacional-formativa e politico-
institucional tensionada, que serdo desenvolvidas ao longo do artigo. A proposta nio se
limita a descrever a¢des ou elencar desafios. Busca organizar o campo, oferecendo ferramenta
conceitual que contribua para anilises futuras e para o fortalecimento do debate sobre a

promogio da satide no territério, no contexto das politicas ptblicas brasileiras.
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2 PROMOGAO DA SAUDE COMO RACIONALIDADE TECNICO-TERRITORIAL
DO CUIDADO

A promogio da satide, quando situada na Atengdo Primdria 4 Satde, aparece na literatura
fortemente associada 3 organizacio do cuidado no territério. Essa compreensio articula
prevencio, vigilincia, acompanhamento longitudinal e integralidade como dimensdes centrais
da atuacio das equipes.

A APS, desde a Declaragio de Alma-Ata, foi concebida como estratégia para ampliar o
acesso, enfrentar desigualdades e responder as necessidades béasicas da populagio
(FIGUEREDO; MATOS, 2022; GAMA et al., 2021). No contexto brasileiro, essa diretriz ganha
concretude com a consolidagio do SUS e, posteriormente, com a expansio da Estratégia Satde
da Familia.

A ESF reorganiza o modelo assistencial ao estruturar equipes multiprofissionais
vinculadas a territérios definidos, com responsabilidade sanitdria sobre populacdes adscritas.
Essa configuracdo permite identificar riscos, acompanhar condig¢ées cronicas, desenvolver acées
preventivas e articular intervencdes intersetoriais. Nesse sentido, a promocdo da satde é
compreendida como parte constitutiva do processo de trabalho das equipes, ndo como agio
isolada, mas integrada ao cuidado continuo (MAZIERO et al., 2020).

As Unidades Bésicas de Satde realizam consultas, vacina¢do, acompanhamento
materno-infantil e monitoramento de doencas crénicas, a0 mesmo tempo em que desenvolvem
campanhas educativas e a¢cSes comunitérias. A légica subjacente é que a proximidade territorial
favorece intervengdes precoces e reduz a necessidade de encaminhamentos para niveis de maior
complexidade. A coordenacio do cuidado, nesse arranjo, fortalece a integralidade e organiza o
percurso do usudrio na rede de atencio (MAZIERO et al., 2020). Entretanto, essa racionalidade
técnico-territorial nio se desenvolve de forma homogénea. A literatura aponta desigualdades
regionais, caréncia de profissionais em determinadas 4reas, dificuldades logisticas e limita¢des
de financiamento que interferem na implementacdo das agdes.

Barros et al. (2021) destacam fragilidades organizacionais na APS que podem
comprometer a qualidade da lideranga e da gestdo do cuidado. Mendonga et al. (2023) identificam
mudancas recentes na direcionalidade da politica federal que incluem expansio de equipes de
atencdo primdria e reducio de Agentes Comunitirios de Satde, o que pode afetar a
sustentabilidade do modelo territorial da ESF. Nesse contexto, a territorializacio permanece

como principio estruturador, mas enfrenta tensionamentos institucionais. O territério nio é
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apenas delimitagio geografica; é espaco social marcado por vulnerabilidades, desigualdades e
dinimicas préprias. A efetivacio da promogio da satide depende da capacidade das equipes de
articular diagnéstico territorial, planejamento local e a¢ées integradas.

Essa racionalidade técnico-territorial organiza a promogio da satide a partir da estrutura
do sistema, do desenho das equipes e da 16gica de cuidado longitudinal. Contudo, sua efetividade
estd condicionada a recursos institucionais, estabilidade normativa e condicdes concretas de
trabalho.

Essa configuragio evidencia que a promocio da sadde, quando orientada
predominantemente pela racionalidade técnico-territorial, se ancora na organizacdo do cuidado
no territério e na integralidade como principio, mas permanece atravessada por limites

estruturais e por mudangas politico-institucionais que tensionam sua sustentabilidade no

imbito da APS.

3 PROMOGCAO DA SAUDE COMO RACIONALIDADE COMUNICACIONAL-
FORMATIVA

Outra forma recorrente de compreender a promogio da sadde na APS enfatiza a
dimens3o relacional das priticas desenvolvidas no territério. Nessa perspectiva, a promogio da
, ~ NPT N . . . ~
satde nio se limita a organizagio técnica do cuidado, mas se realiza na interacdo entre
. L. ~ . ~ ,
profissionais e usuérios, na producdo de sentidos e na construcdo de vinculos.

A literatura destaca que a comunicagio em satde ultrapassa a transmissio de
informacdes. Ela se constitui como instrumento de aproximac3o entre servicos e comunidade,
favorecendo o acesso, 4 adesio aos cuidados e a participagdo social. Acolhimento, escuta
qualificada e didlogo aparecem como elementos centrais para o fortalecimento da autonomia
dos sujeitos e para a corresponsabilizacio pelo cuidado. Nio se trata apenas de orientar
condutas, mas de reconhecer o usuédrio como sujeito de direitos e participante ativo no processo
de cuidado.

Carvalho (2005) sustenta que a promogio da satide, entendida como pratica social e

, . X o . . ~ . ~
politica, estd vinculada a constitui¢do de sujeitos e & producdo de autonomia. Essa compreensio
desloca a énfase do procedimento para a relacdo. A educagio em satide, nesse contexto, nio se
reduz a campanhas ou atividades pontuais, mas envolve processos formativos continuos que
consideram saberes locais, experiéncias de vida e condi¢des concretas do territério.

A Estratégia Satde da Familia, ao aproximar equipes e comunidade por meio de visitas

domiciliares e acompanhamento longitudinal, cria condi¢es para o desenvolvimento dessa
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racionalidade comunicacional-formativa. A presenca dos Agentes Comunitirios de Satde
favorece a circulagio de informacdes, a identificagio de demandas e a construgio de vinculos.
O cuidado passa a ser produzido no encontro, em uma dinimica que articula conhecimento
técnico e escuta sensivel. Merhy (2002) contribui para essa compreensio ao afirmar que a
producio do cuidado é um processo vivo, relacional e situado. O trabalho em satde se realiza
no encontro entre sujeitos e envolve tecnologias leves, como vinculo, responsabilizacio e
acolhimento. A promocido da satide, nesse sentido, depende da qualidade dessas relacGes e da
capacidade de transformar o cotidiano dos servicos em espago de diidlogo e construgio
compartilhada.

Entretanto, essa racionalidade também encontra limites institucionais. Sobrecarga de
equipes, metas produtivistas, rotatividade de profissionais e fragilidades na formagio
permanente podem reduzir a comunicagio a procedimentos formais, esvaziando seu potencial
formativo. A heterogeneidade das praticas entre territérios revela que a promocgdo da satde,
mesmo reconhecida como principio orientador, nem sempre se materializa de modo consistente
no cotidiano dos servigos.

H4, portanto, uma tensio entre a promocgdo da satide como pritica emancipadora e as
condi¢des organizacionais que moldam o trabalho na APS. A autonomia do usudrio pode ser
afirmada no discurso, mas enfraquecida na pritica quando prevalecem demandas assistenciais
imediatas ou restri¢des institucionais.

Essa racionalidade comunicacional-formativa organiza a promogio da saide a partir da
relagdo, do didlogo e da construcdo de autonomia. Seu foco nio estd apenas na estrutura do
sistema, mas na qualidade do encontro entre profissionais e populagio. Essa configuragio
evidencia que a promocio da satde, quando orientada predominantemente pela racionalidade
comunicacional-formativa, depende da centralidade do vinculo, da escuta e da participagio
social, mas permanece condicionada pelas condicées concretas de trabalho e pelas dinimicas

institucionais que podem ampliar ou restringir seu alcance no territdrio.

4 PROMOGCAO DA SAUDE COMO RACIONALIDADE POLITICO-
INSTITUCIONAL TENSIONADA

Além das dimensdes territorial e relacional, a promocio da satide na APS é atravessada
por determinagdes normativas, institucionais e financeiras que condicionam sua organizagio e

seus limites. A literatura tem demonstrado que as diretrizes da politica federal, os modelos de
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financiamento e a configuracio das equipes influenciam diretamente a sustentabilidade das
ac¢des no territoério.

A Constitui¢do Federal de 1988 instituiu a satde como direito universal e dever do
Estado, e o SUS foi estruturado com base nos principios da universalidade, integralidade e
equidade. O Decreto n? 7.508/2011 regulamentou a organizagdo regionalizada e hierarquizada da
rede de atenc¢do, definindo responsabilidades e fluxos de acesso. Nesse arranjo, a APS foi
consolidada como nivel organizador do cuidado e responsavel pela coordenacdo da rede.

Contudo, a materializacio dessas diretrizes nio ocorre de forma linear. Mendonga et al.
(2023), ao analisarem normas federais e dados nacionais entre 2017 e 2021, identificaram
mudancas na direcionalidade da politica de APS, com expansio de equipes de aten¢io priméria
(eAP), redugio de Agentes Comunitirios de Satide e enfraquecimento do Nasf-AB. Essas
alteracdes indicam reconfiguracdes no modelo de atengio que podem impactar a
territorializagdo, o vinculo comunitdrio e a capacidade de desenvolver a¢des continuadas de
promogio da satde.

A literatura também aponta que o financiamento insuficiente, as desigualdades regionais
e a heterogeneidade na implementacdo das diretrizes comprometem a estabilidade das equipes
e a continuidade das agdes. Em territérios marcados por vulnerabilidades sociais, tais
fragilidades tendem a se intensificar, ampliando a distincia entre o que é previsto nas politicas
putblicas e o que é efetivamente realizado no cotidiano dos servigos.

Adio et al. (2025) identificam escassez de estudos avaliativos sobre promogio da satde
na APS, o que revela ndo apenas lacuna cientifica, mas também dificuldade institucional de
mensurar e qualificar essas praticas. A auséncia de avaliagdes sistematicas limita a capacidade
de retroalimentar a politica ptblica com evidéncias consistentes.

Nesse cendrio, a promogio da satide passa a ser compreendida como campo tensionado
entre norma e pratica. De um lado, os documentos oficiais reafirmam a centralidade da
promogio, da prevengio e do cuidado territorial. De outro, as condi¢des institucionais —
financiamento, gestio, vinculos de trabalho e mudancas normativas — interferem na
continuidade e na qualidade das acges. Essa racionalidade
politico-institucional evidencia que a promogio da satide nio depende apenas da disposicio
técnica das equipes ou da qualidade do vinculo estabelecido com a comunidade. Ela est4 inserida
em um contexto mais amplo de decisdes politicas, prioridades governamentais e disputas em

torno do modelo de atencio a satde.
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Essa configuracio evidencia que a promocdo da saide, quando analisada sob a
racionalidade politico-institucional, revela-se atravessada por tensionamentos entre principios
normativos e condi¢des concretas de implementacio, demonstrando que sua efetivagio no

territério depende da estabilidade das politicas ptblicas, da garantia de financiamento e da

manutencgio de equipes territorializadas e comprometidas com o modelo da APS.

As trés racionalidades apresentadas nio se excluem nem se sucedem de forma linear.
Ao contririo, coexistem no cotidiano da Atencio Primiria i Satde e, muitas vezes, se
sobrepdem nas praticas desenvolvidas no territdrio. A organizagio técnico-territorial do
cuidado, a dimensdo comunicacional-formativa e as determinagdes politico-institucionais
operam de maneira articulada, ainda que sob tensdes distintas. Com o objetivo de sistematizar

essas configuracdes e tornar mais visiveis seus pontos de convergéncia e seus limites, apresenta-

se, a seguir, um quadro comparativo das racionalidades identificadas na literatura.

Quadro 1 - Tipologia analitica das racionalidades da promogio da satide na APS

tecnologias leves

Racionalidade Foco central Elementos Potencialidades Tensionamentos
predominante estruturantes
Técnico- Organizagio Territorializagdo; | Integracio entre | Desigualdades regionais;
territorial do | do cuidado no | ESF; prevengio e | limitacdes de
cuidado territdrio integralidade; assisténcia; financiamento;
vigilancia; identificagio de | reconfiguragio de equipes;
acompanhamento | riscos locais; cuidado | fragilidades
longitudinal; continuo organizacionais
coordenacio do
cuidado
Comunicacional- | Relagio entre | Comunica¢io em | Fortalecimento da | Sobrecarga de trabalho;
formativa profissionais e | sadde; participagdo  social; | metas produtivistas;
usudrios acolhimento; construgio de | fragilidades na formacdo
vinculo; educagdo | corresponsabilizacdo; | permanente; reducio da
em satde; | ampliagdo da | comunicagio a
produgdo de | autonomia procedimentos formais
autonomia;
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Politico- Condicionante | Diretrizes da | Estruturacdo da rede; | Instabilidade normativa;

institucional s normativos e | PNAB; definigdo de | mudangas na politica

tensionada estruturais financiamento; responsabilidades; federal; enfraquecimento
configuragio das | garantia formal de | da ESF; distdncia entre
equipes; direitos norma e pratica
normativas

federais; gestdo

Fonte: Elaborado pelas autoras.

O Quadro 1 permite visualizar que as racionalidades identificadas n3o configuram
modelos isolados de promocio da satide, mas dimensdes que atravessam o mesmo campo de
préticas. A racionalidade técnico-territorial organiza o cuidado a partir da estrutura do sistema
e da légica da integralidade. A racionalidade comunicacional-formativa enfatiza a centralidade
do vinculo e da construcdo de autonomia. J4 a racionalidade politico-institucional evidencia que
essas praticas dependem de estabilidade normativa, financiamento adequado e decisdes
governamentais consistentes.

Observa-se, ainda, que a dimensdo politico-institucional atravessa as demais, pois
condiciona tanto a organizagio territorial quanto as possibilidades concretas de producio de
vinculo e comunicagio no cotidiano dos servigos. A tipologia, portanto, ndo fragmenta o campo,
mas organiza o debate, permitindo identificar como diferentes enfoques da literatura se

articulam e onde emergem os principais tensionamentos.

s CONCLUSAO

A anilise desenvolvida ao longo deste artigo buscou organizar o debate sobre promogio
da saide na Aten¢do Priméria & Saiide no SUS a partir das racionalidades que atravessam sua
compreensio e sua operacionalizagio no territério. Ao examinar a producio cientifica da satide
coletiva, foi possivel identificar que a promogio da satide tem sido abordada sob diferentes
enfoques, os quais, embora frequentemente apresentados de forma temitica, revelam padrdes
conceituais recorrentes.

A literatura evidencia, de um lado, uma compreensio ancorada na organizacio do
cuidado no territério, na integralidade e na responsabilidade sanitéria das equipes, configurando
uma racionalidade técnico-territorial. De outro, destaca-se a dimensio relacional da pritica,
centrada na comunicagio, no vinculo, na educacio em saidde e na producio de autonomia,

compondo uma racionalidade comunicacional-formativa. Paralelamente, os estudos também
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apontam os efeitos das diretrizes normativas, das mudancas na Politica Nacional de Atencio
Bésica e das condig¢des de financiamento sobre a sustentabilidade das a¢des, configurando uma
racionalidade politico-institucional tensionada.

Ao organizar essas abordagens em uma tipologia analitica, o estudo nio pretendeu
compartimentar a promocdo da saide, mas explicitar as forcas que a estruturam. A
racionalidade técnico-territorial evidencia a importincia da territorializagio e da continuidade
do cuidado, mas revela limites relacionados a desigualdades regionais e instabilidade
organizacional. A racionalidade comunicacional-formativa reforga a centralidade do vinculo e
da autonomia, embora encontre restricdes nas condi¢des concretas de trabalho e nas pressdes
institucionais. J4 a racionalidade politico-institucional demonstra que a promogio da satde
depende de estabilidade normativa, financiamento adequado e compromisso com o modelo
territorial da APS, sendo atravessada por reconfiguracées que podem ampliar ou restringir sua
efetivagio.

Nesse sentido, a tipologia proposta permite compreender que os tensionamentos
identificados n3o sdo pontuais, mas estruturais, incidindo simultaneamente sobre as dimensdes
organizacionais, relacionais e institucionais da promogio da satide. Ao tornar visiveis essas
racionalidades, o artigo contribui para qualificar a leitura do campo e para aprofundar o debate
acerca das condi¢Ges necessarias ao fortalecimento da APS no SUS. Organizar a promogio da
satide a partir de suas racionalidades nio significa reduzir sua complexidade, mas oferecer
instrumento analitico que favorega interpretagdes mais consistentes sobre seus avancos, limites
e desafios no territério.

Ao sistematizar essas racionalidades, o estudo oferece um esquema interpretativo que
permite compreender a promocdo da saiide na APS para além de abordagens fragmentadas. A
tipologia analitica construida evidencia que as tensdes identificadas ndo sio circunstanciais,
mas estruturais, incidindo simultaneamente sobre a organizacdo do cuidado, as relacdes
estabelecidas no territério e as condigdes politico-institucionais que sustentam a politica
publica.

Reconhece-se, entretanto, que a anélise realizada se apoia na producdo cientifica
disponivel, o que implica limites préprios de um estudo tedrico. A tipologia decorre das
recorréncias identificadas na literatura e pode nio abarcar especificidades de experiéncias locais

ainda pouco exploradas. Investigacdes empiricas que examinem como essas racionalidades se
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articulam no cotidiano das equipes e estudos avaliativos que considerem contextos regionais

distintos poderdo ampliar e tensionar a proposta aqui apresentada.
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