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Saude publica e controle social: uma trajetéria de avangos?

Jeferson Batista Silval

RESUMO

O objetivo deste artigo é discutir a efetividade dos mecanismos de controle social nas politicas pablicas, com
enfoque na politica de salde. Historicamente nunca tivemos no Brasil tantas instancias e mecanismos de controle
social: Conferéncias de politicas publicas e conselhos de politicas publicas (Assisténcia Social, Saude, Infancia e
Adolescéncia, etc.). No entanto, muito se questiona sobre a efetividade destas estruturas no controle social. A
relevancia deste tema reside no fato de que nos discursos se propaga a importancia do controle social na definicao,
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas. Entretanto, este discurso ndo consegue se materializar em
praticas efetivas, muitas vezes o que se observa é a coexisténcia de um discurso moderno com praticas tradicionais.
Discutir esta tematica torna-se entdo fundamental para a compreensdo e elaboracdo de mecanismo para superar
esta distancia entre discurso e pratica. Para a construcdo deste artigo foi utilizada a metodologia da pesquisa
bibliografica, com a leitura de autores especializados na tematica. Conclui-se que a edi¢do das leis e um discurso
formal sobre o controle social ndo sdo fatores suficientes para alterar um padréo de cultura, onde a¢Ges do poder
publico sdo realizadas em nivel de técnicos e ou politicos de forma bem distanciada da populagdo geral.
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ABSTRACT

The aim of this paper is to discuss the effectiveness of social control mechanisms in public policies, focusing on
health policy. Historically we have never had so many instances and mechanisms of social control in Brazil: Public
Policy Conferences and Public Policy Councils (Social Assistance, Health, Childhood and Adolescence, etc.).
However, much is questioned about the effectiveness of these structures in social control. The relevance of this
theme lies in the fact that the discourse propagates the importance of social control in the definition, monitoring
and evaluation of public policies. However, this discourse cannot materialize into effective practices, often what
is observed is the coexistence of a modern discourse with traditional practices. Discussing this theme then becomes
fundamental for the understanding and elaboration of a mechanism to overcome this distance between speech and
practice. For the construction of this article was used the methodology of bibliographic research, with the reading
of authors specialized in the subject. It is concluded that the drafting of laws and a formal discourse on social
control are not enough factors to change a culture pattern, where actions of the public power are performed at the
level of technicians and or politicians very far from the general population.
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1. INTRODUCAO

Desde a independéncia é discutido se o Brasil possui uma sociedade ativa, participativa
ou se teriamos uma sociedade fragmentada e pouco participativa, Lacerda (2017) apresenta uma
discussdo sobre o Estado Demiurgo, a Sociedade estruturada e o modelo da

complementaridade.
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A histéria brasileira é marcada pela alternancia de governos centralizadores e de carater
ditatoriais (Estado Novo, Governo Ditatorial 1964-1985), Estado Demiurgo por periodos
democraticos (1945-1964) e Nova Republica, a partir de 1985. Nesta alternancia, fica evidente
a visdo destes governos sobre a capacidade de organizacdo da sociedade civil brasileira.

A questdo central da filosofia de gestéo passa a ser empoderar a sociedade de forma que
ela possa decidir sobre as principais agdes em termos de atuacdo do Estado ou se o Estado deve
ser um agente definidor de suas politicas pablicas?, pois a sociedade é fragmentada e, em sua
maioria, somente consegue pensar em interesses individuais e locais. Partindo desta dicotomia,
0 presente trabalho buscaré analisar um dos instrumentos da gestdo publica, implementada a

partir da constituicdo de 1988, os conselhos de politicas publicas.

A literatura nacional na area tem buscado avaliar a efetividade da deliberacdo em
experiéncias participativas (Fuks 2007; Cunha 2010; Almeida & Cunha 2011), a
capacidade de as instituicBes participativas influenciarem, controlarem ou decidirem o
contetdo das politicas publicas (Cortes 2002; Avritzer 2011; Vaz & Pires 2011; Vaz
2011), a relacdo entre participacdo e representacdo (Gurza Lavalle, Houtzager &
Castello 2006; Avritzer 2007; Liichmann 2007) e o potencial das praticas participativas
e deliberativas no fortalecimento das instituicBes representativas como o Congresso
nacional (Pogrebinschi & Santos 2011) ( SANTOS ; GUGLIANO 2017,p 4).

Nossa discussdo perpassarad pela avaliagdo do impacto dos mecanismos de controle da
politica publica de saude, especificamente os conselhos de saude. O intuito sera o de avaliar a
efetividade ou ndo destes novos instrumentos e espaco de participacdo, além da definicdo das
acOes desta politica pablica.

Esta questdo norteou o objetivo central do presente artigo, que buscou, na pesquisa
bibliografica, por meio de levantamento em livros e artigos cientificos respostas para tal
guestionamento.

Este artigo inicia-se com uma breve introducdo, onde o tema de pesquisa é apresentado,
bem como sua importancia, o problema a ser estudado e o propdsito. Posteriormente, destaca
breve apresentacdo sobre Estado Demiurgo e Sociedade participativa. Em seguida, explana
sobre a histdria da saude publica no Brasil, realiza a discussao sobre a efetividade dos conselhos

de saude na definicdo das acdes desta politica publica, e, por fim, estdo colocadas as conclusoes.

2 “politicas publicas” sdo diretrizes, principios norteadores de acdo do poder publico; regras e procedimentos para
as relacbes entre poder publico e sociedade, mediacfes entre atores da sociedade e do Estado. S&o, nesse caso,
politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas em documentos (leis, programas, linhas de financiamentos)
que orientam ac¢Bes que normalmente envolvem aplicacdes de recursos publicos (TEIXEIRA, 2002, p.2).
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2. ESTADO DEMIURGO OU SOCIEDADE PARTICIPATIVA?

Por Estado Demiurgo entende-se um Estado forte que busca conduzir as a¢des da sociedade,

pois considera que esta mesma sociedade é fraca e fragmentada.

No modelo demirugico, o Estado tem a fungdo de estruturar a sociedade, criar
condigBes sociopoliticas para que esta se desenvolva liberal ou que atuar como
principal ator social nas modernas democracias industriais de massa. O protagonismo
estatal é justificado pela visdo de que a sociedade é desarticulada e incapaz de
representar seus proprios interesses, ou é dominada por interesses mesquinhos e
particularisticos, de modo que a nogdo de bem comum so6 pode ser estabelecida com
a acdo do Estado (LACERDA, 2017, p. 108).

Como modelo de sociedade estruturada podemos pensar em grupos sociais

organizados e com capacidade de reivindicar e apontar possibilidades de melhorias das a¢des

do poder publico.

A sociedade organizada é organizada e articulada: Os grupos sdo estruturados e tém
interesses definidos ansiando influenciar as politicas puablicas e promovendo,
discussdes e trocas de idéias. Esses grupos podem ser os mais variados possiveis:
AssociacBes econdmicas (de agricultores, de industriais, de comerciantes, de
banqueiros, de trabalhadores, etc.). Associacdes culturais, partidos politicos, igrejas,
etc.(...) (LACERDA, 2017, p. 108).

O modelo da complementaridade representaria um meio termo entre o Estado

Demiurgo e a Sociedade estruturada, onde o Estado conduziria uma sociedade pré-organizada

até o0 momento em gue esta se emancipar e se organizar, conduzindo a partir deste ponto, a vida

social com pouca ou nenhuma interferéncia do poder publico.

O modelo de complementariedade - familia tedrica do Estado e da sociedade como
polos ativos - conjuga o otimismo e o pessimismo em relacdo ao Estado e a sociedade
com a expectativa otimista sobre o futuro dessas institui¢des. Em outras palavras, para
essa familia tedrica, tanto o Estado quanto a sociedade apresentam problemas e
defeitos que devem ser corrigidos a fim de se estabelecer uma relacdo mais adequada,
eventualmente mais harmoniosa no futuro (LACERDA, 2017, p. 108).

Esta discussao perpassou toda a historia monarquica e republicana nacional até os

dias de hoje, com maior ou menor presenca do Estado na vida do pais.

Varios sdo os estudiosos que escreveram e discutiram a atuacdo do Estado e a sua

propria organizacdo administrativa. José de Alencar, Alberto Torres, Oliveira Viana e Francisco

Campos seriam representantes do Estado Demiurgo. Bariani (2007, p.163) ao falar sobre o

pensamento de Alberto Torres diz:
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Incomodava particularmente o autor a inorganicidade da sociedade brasileira, a qual
teria sido propiciada pela sua conformagdo de improviso, pela transplantagdo de
instituices e por excessos do liberalismo, situacdo essa que se expressaria na
fragilidade do Estado, na auséncia de sociedade e povo, de solidariedade, de
estruturacdo socioecondmica e sentimento coletivo e patriético, que viabilizariam a
existéncia plena da Nacdo. Para ele, nos “paises de origem colonial”, nos quais se
deveria impor artificialmente a nacionalidade, seria mister a formagao “por convicg¢do
racional” de tal sentimento, a criagdo “pelo alto” da consciéncia nacional — matéria-
prima da organizagéo da Nag&o.

Autores como: Tavares Bastos, Joaquim Nabuco, Rui Barbosa e Raimundo Faoro
seriam representantes das ideias de uma sociedade nacional ativa e participativa. E como
representantes da linha de pensamento da complementariedade entre Estado e sociedade,
podemos citar: Teixeira Mendes, Caio Prado Junior, Sérgio Buarque de Holanda e Bresser
Pereira.

No Brasil, decorrente de sua formacao historica, sempre se vivenciou periodos de
governos populistas que buscavam trabalhar ou criar a imagem que se trabalhava a autonomia
da populagéo e periodos de governos de carater centralizador e ndo democraticos. Foi assim
durante o periodo populista de Getulio Vargas (1930-1937) e na sequéncia o periodo ditatorial
do Estado Novo (1937-1945). Apds o fim da segunda guerra mundial, seguindo um efeito
mundial, o Brasil vivencia um periodo democréatico populista (1946-1964) para novamente
inserir-se em novo periodo de um regime ditatorial, o regime militar (1964-1985).

Desta forma, para entendermos nosso atual periodo democratico (1985 até os dias
atuais) precisaremos direcionar nossa analise para o periodo historico anterior, ou seja, 0
periodo da ditadura militar brasileira. A compreensdo do modelo de Estado deste periodo, bem
como da organizacao de suas politicas publicas, com énfase sobre a politica de salde, sera nosso

foco de analise.

3. GOLPE DE 64 E A POLITICA DE SAUDE NO BRASIL

No ano de 1964 o Brasil vivenciou um golpe civil-militar que destituiu o Presidente
Jodo Goulart, o qual conduziu o pais a uma ditadura militar. Neste periodo, observou-se uma
grande centralizacdo do poder junto ao governo central, Federal, em detrimento das unidades
federadas, estados e municipios. Governadores e prefeitos ndo eram mais eleitos e sim
indicados pelo presidente da republica. Tratava-se de uma clara forma de controle,

considerando todo o rompimento institucional do periodo. Santos (1979), Fleury (2006) apud

Revista Desenvolvimento Socioecondémico em debate v.6 n.2 (2020)
31



SILVA Saude publica e controle social...

Gurgel, Justen (2013) explicam que o Estado Brasileiro, a partir de 1964, fortalece o carater
centralizador e planejador. A politica desenvolvimentista é o foco, observam-se investimentos
em varios segmentos, incluindo as politicas sociais (Saude, Habitacdo, Desenvolvimento
social), mas, na realidade, tratava-se de uma estratégia dentro do contexto da “cidadania em
recesso”, que seria a auséncia de participacdo dos beneficidrios, auséncia de controle
publico/social e a administracdo de carater burocratico sem didlogo com os interessados. Nota-
se aqui, a clara manifestacdo do estado demiurgo, conforme ja explicado anteriormente.
Burocratas, distantes da realidade, planejavam as politicas publicas e ac¢bes do Estado,
considerando que sabiam o que seria melhor para a populacgéo a ser beneficiada.

Dentre as ac¢des centralizadoras do governo ditatorial destaca-se a unificacdo dos 1APs
— Institutos de Aposentadoria e Pensdes, criando o INPS — Instituto Nacional de Previdéncia
Social. Observa-se, de forma nitida, o objetivo de centralizacdo e controle sobre o instituto.
Estes estavam divididos em categorias profissionais, os IAPs, que tinham uma gestao tripartite,

a partir da unificacao dos institutos o governo federal e o Gnico controlador do novo instituto.

Até 1964, a assisténcia médica previdenciaria era prestada, principalmente pela rede
de servigos proprios dos IAPs, composta por hospitais, ambulatérios e consultérios
médicos. A partir da criacdo do INPS, alegando a incapacidade da rede prépria de
servicos fornecer assisténcia médica a todos os beneficiarios, foi priorizada a
contratacdo de servicos de terceiros no modelo adotado pelo Instituto de
Aposentadoria e Pensdes dos Industriarios IAPI (GIOVANELLA et al, 2012, p.325).

Outro ponto que € marcante é a busca da contratacdo de servicos terceirizados de saude.

No caso da previdéncia, o INPS passou a ser o grande comprador de servicos privados
de salde e, dessa forma estimulou um padrdo de organizacdo da pratica médica
orientado pelo lucro. A contratacdo de servigos privados de saude, especialmente
hospitais e laboratérios era feita por meio de credenciamento e remunerada por
Unidades de Servico (...). Na medida em que os precos tabelados em US eram Baixos
e na ansia de tornar a medicina uma atividade lucrativa, 0s servigos inventavam
pacientes ou a¢Bes que ndo tinham sido praticadas ou ainda escolhiam fazer apenas
aquelas que eram mais bem remuneradas, como o parto cesariana em vez do parto
normal (GIOVANELLA et al, 2012, p.325).

Com o grande volume de pessoas entrando no mercado de trabalho e uma populacdo em sua
maioria de jovens, observa-se que, com a centralizacdo do sistema dos IAPs, o governo federal
passa a controlar, exclusivamente, um grande volume de capitais, com 0s quais ele passa a
financiar o setor privado de salde.
Criaram-se, assim, convénios e contratos com a maioria dos médicos e hospitais
existentes no pais. Essa forma de organizagdo levou a criagdo em 1978 do Instituto

Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), que pagava aos
hospitais particulares o atendimento dos segurados. Além disso, levou-se, também, a
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criagdo de um sistema médico-industrial, com aumento do consumo de
medicamentos, baseados em uma medicina curativista; capitalizacdo dos grupos
envolvidos nesse sistema e, ainda, ampliacio de hospitais da rede privada (BADARO;
SANTOS , 2015, p.59).

Trata-se de um periodo de grande crescimento dos grupos de prestadores privados de servigos
de saude que serdo pagos em unidades de servicos. Tal forma de pagamento propiciara
significativo grau de corrupcao e de desvios de dinheiro através de guias de pagamentos de
servicos superfaturados. Atentos a todo este estado de coisas, observa-se o surgimento de um
movimento de questionamento. Este movimento era encabecado por trabalhadores dos servigos
publicos e por grupos de professores e alunos que fundaram os departamentos de medicina
preventiva nas universidades publicas a partir da reforma universitaria de 1968. Este

movimento serd conhecido como Movimento de Reforma Sanitaria Brasileira.

Chamamos de movimento sanitario, 0 movimento de profissionais de salde e de
pessoas vinculadas ao setor que compartilha o referencial médico-social na
abordagem dos problemas de satde e que por meio de determinadas praticas politicas
e tedricas, busca a transformacédo do setor satde no Brasil, em prol da melhoria das
condicBes de salde e de atencdo a salde da populacdo brasileira, na consecucdo do
direito de cidadania (GIOVANELLA et al, 2012, p.341).

O Movimento de Reforma Sanitaria Brasileira se unira a outros movimentos de base na
busca do retorno do Brasil a democracia e buscara que esta democracia se faca presente também
na saude. Marca significativa deste movimento de luta pelo retorno as bases democraticas e da
participacdo da sociedade na definicdo das agdes e na estruturacéo da politica nacional de satde
sera a 82 Conferéncia Nacional de Salde. Esta conferéncia € um dos marcos de constituicdo do

SUS e nela que serdo estabelecidas as principais referéncias que balizardo os debates da

constituinte e marcardo os principios constitucionais de sadde previstos em nossa carta magna,

Com ampla participagdo das organizacOes da sociedade civil de todo o pais como
delegados eleitos, incluindo as representagBes sindicais, das associagdes de
profissionais de salide, de movimentos populares em salde, do Cebes, da Abrasco, a
conferéncia discutiu temas que se desdobraram em diretrizes validas ainda hoje: 1)
busca da equidade, 2) Garantia de acesso universal as acfes e servigos de saude, 3)
Aumento do financiamento publico no setor saide, 4) unificagdo e integracdo das
acdes do ponto de vista de seu contelido: preventivas, curativas e de reabilitacdo e do
ponto de vista de sua gestdo, integracdo entre os niveis federal, estadual e municipal
de governo e unicidade das estruturas gestoras em cada nivel e 5) Atribuicdo de
maiores poderes a populacdo para participar ativamente na formulacéo,
implementacéo e controle das a¢Oes de satide (GIOVANELLA et al, 2012, p.341)

O ano de 1985 marca o fim do periodo ditatorial e o inicio da Nova Republica brasileira.
O dia 1° de Fevereiro de 1987 baliza o inicio dos trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte

de 1988, ano em que é promulgada a nova constituicdo brasileira. De carater Social

Democriatico, esta constitui¢do ficou conhecida como a “Constituicdo Cidada”, pois buscava a
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retomada da plena democracia em nosso pais através das conquistas sociais e especialmente da
participacdo social popular na defini¢éo das acdes do poder publico, sinal da retomada da crenca
sobre a sociedade estruturada. Um ponto que marca profundamente esse novo tempo da
republica serd a constitucionalizagdo de um servico de salde publico universal a toda a
populacdo brasileira, trata-se dos fundamentos de constituicdo do SUS. Nossa Constituicdo
Federal em seus artigos, artigos 196 a 200, no capitulo Il do titulo VIII, secdo da Salde, deixa
claro que o sistema de Saude Brasileiro serd constituido em um tripé onde se evidenciam os

principios de Universidade, Equidade e Integralidade.

A salde tem como fatores determinantes e condicionantes, entre outros, a
alimentacdo, a moradia, 0 saneamento basico, 0 meio ambiente, o trabalho, a renda, a
educagdo, o transporte, 0 lazer e 0 acesso aos bens e servigos essenciais; os niveis de
salde da populacdo expressam a organizacdo social e econdmica do Pais (BRASIL,
1990, p.1).

O estabelecimento de um sistema universal de saide estruturado nos trés niveis de
governo: Municipal, Estadual e Federal representa por si s6, um avango extraordinario para um
pais de tamanho continental e tantas desigualdades. Mas devemos ressaltar que outra marca se
faz presente no processo de constituicdo do SUS, o controle social, a participacdo popular na

definicdo de suas agdes.

No caso das experiéncias participativas no Brasil, a implementacdo dos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas € um exemplo neste sentido. (...) a trajetdria das lutas
e reivindicacGes da sociedade civil nos anos 70 e 80 fez imprimir, na Constituicdo de
1988, um conjunto de instrumentos participativos que, a exemplo dos Conselhos
Gestores nas areas da salde, assisténcia social e crianca e adolescente, pretendem
reordenar os processos decisorios através da ampliacéo do publico e da reformulacéo
na natureza da decisdo, pautada pelo debate pablico e coletivo e pela universalizacdo
dos direitos sociais (LUCHMANN, 2002, p.33).

Considera-se como lei criadora do SUS, a Lei 8.080/90, a qual regulamenta o Sistema
Unico de Salde. Esta lei foi promulgada durante o governo do Presidente Collor, primeiro
presidente eleito democraticamente apds 21 anos de Ditadura. Periodo este, onde a populacdo
foi afastada de todos 0s processos de participacdo da vida politica e social do pais. Destaca-se
que nesta lei ja esta prevista, de forma clara, a participacao e controle social da populacéo sobre
0 novo sistema de salde.
I - universalidade de acesso aos servigos de salide em todos 0s niveis de assisténcia;
Il - integralidade de assisténcia, entendida como um conjunto articulado e continuo
das a¢Oes e servicos preventivos e curativos, individuais e coletivos, exigidos para
cada caso em todos os niveis de complexidade do sistema; Il - preservacdo da
autonomia das pessoas na defesa de sua integridade fisica e moral; IV - igualdade da
assisténcia a salde, sem preconceitos ou privilégios de qualquer espécie; V - direito a

informacdo, as pessoas assistidas, sobre sua saude; VI - divulgacdo de informacgdes
quanto ao potencial dos servi¢os de salde e sua utilizacdo pelo usuério; VII -
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utilizacdo da epidemiologia para o estabelecimento de prioridades, a alocagéo de
recursos e a orientacdo programatica; VIII - participacdo da comunidade; IX -
descentralizacdo politico-administrativa, com direcdo Unica em cada esfera de
governo: a) énfase na descentralizagdo dos servigos para 0S municipios; b)
regionalizacdo e hierarquizacdo da rede de servigos de salde; X - integracdo, em nivel
executivo, das acdes de salide, meio ambiente e saneamento basico; XI - conjugagao
dos recursos financeiros, tecnoldgicos, materiais e humanos da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, na prestacdo de servicos de assisténcia a salde
da populacdo; XII - capacidade de resolugdo dos servicos em todos os niveis de
assisténcia; XIII - organizacéo dos servicos publicos de modo a evitar duplicidade de
meios para fins idénticos (BRASIL,1990, p.1. Grifo do autor).

Com objetivo de fortalecer o processo de constituicdo do SUS, outra lei federal foi
promulgada, Lei 8.142/90. Esta abordard um ponto chave para qualquer sistema de politica
publica, o financiamento e também a participacdo social. Presente em duas leis federais,
oportuno destacar a importancia que foi dada por nosso congresso nacional a participacao social
e controle publico sobre a politica plblica de satide. E através da lei 8.142/90 que se constituem

os conselhos de saude.

O Conselho de Salde, em carater permanente e deliberativo, 6rgdo colegiado
composto por representantes do governo, prestadores de servigo, profissionais de
salide e usuarios, atua na formulacdo de estratégias e no controle da execucdo da
politica de salde na instancia correspondente, inclusive nos aspectos econémicos e
financeiros, cujas decisdes serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente
constituido em cada esfera do governo (BRASIL, 1990, p.1).

Observa-se que nossa constituicdo e um conjunto de leis buscaram a retomada da
participacdo popular com relacdo a definicdo das acBes do poder publico. No entanto,
questiona-se a efetividade deste conjunto de leis na mudanca cultural, tanto da populacéo
quanto dos agentes do poder publico. Nossas discussdes perpassaram este ponto buscando

trazer mais um olhar sobre estes processos.

4. CONTROLE SOCIAL E CULTURA DE PARTICIPACAO

A discussdo sobre o controle social esta intrinsecamente ligada a questdo da

cidadania® e seu exercicio. Este exercicio, a participagdo cidada*, mostra as pessoas que elas

% A origem da palavra cidadania vem do latim civitas, que quer dizer cidade. Na Grécia antiga, considerava-se
cidadao aquele nascido em terras gregas. Em Roma a palavra cidadania era usada para indicar a situacéo politica
de  uma pessoa e os direitos que essa  pessoa tinha ou  podia  exercer.
Juridicamente, cidaddo é o individuo no gozo dos direitos civis e politicos de um Estado. Em um conceito mais
amplo, cidadania quer dizer a qualidade de ser cidaddo, e consequentemente sujeito de direitos e deveres
(Secretéria da Justica, Trabalho e Direitos Humanos, 2019).

4 Participagdo cidada é o processo complexo e contraditorio entre sociedade civil, Estado e mercado, em que 0s
papeis se redefinem pelo fortalecimento dessa sociedade civil mediante a atuacdo organizada dos individuos,
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sdo capazes de interferir nos destinos das administragcdes publicas de forma a contribuir para o
desenvolvimento de sua cidade, de seu bairro. Esta capacidade, este empoderamento, emancipa
as pessoas e muda sua postura de agentes passivos postulantes a beneficios "dados" pelas
gestdes publicas para cidaddos reivindicativos e colaboradores para o beneficio comum da
localidade. Robert Putnam (2006) chama esta capacidade de capital social e identifica que
estruturas sociais (instituicdes) que facilitam o contato e a troca entre cidadaos favorecem sua
capacidade de debate sobre as questdes da cidadania, bem como a capacidade de intervir sobre
estas. Desta forma podemos afirmar que controle social em politicas publicas perpassa a
discusséo sobre organizacao social de uma dada sociedade. Podemos apresentar esta discusséo
sobre dois olhares: O olhar institucional e o olhar dos agentes, dos cidaddos. Com relacdo ao

olhar institucional:

Putnam destaca o duplo papel das instituic@es: i) as instituicdes moldam a politica,
influenciando os resultados porque moldam a identidade, o poder e a estratégia dos
atores; e ii) as instituicdes sdo moldadas pela histéria, em que os individuos podem
“escolher” suas institui¢des, mas ndo o fazem em circunstancias que eles mesmos
criaram, e suas escolhas, por sua vez, influenciam as regras dentro das quais seus
sucessores fazem suas escolhas (PUTNAM, 2007 apud CAVALCANTI, 2017, p.92)

A capacidade de se posicionar e apresentar suas ideias sobre um determinado

assunto.

E a prevaléncia desses tragos tradicionais que motiva O’Donnell (1988) a considerar
a democracia da América Latina como um tipo particular de democracia e a adjetiva-
la como “delegativa”, isto ¢, situacdo na qual ocorrem elei¢oes livres, mas o vencedor
do processo eleitoral estd autorizado a governar da maneira que lhe parecer
conveniente, ndo necessitando atuar em conformidade com o prometido durante a
campanha eleitoral. Em outras palavras, sacrificando a accountability (PINHO;
SACRAMENTO, 2009, p.1361).

Conforme se busca construir neste texto, desde a independéncia deste pais se
discute a existéncia de uma sociedade civil organizada ou néo.

Observa-se nitidamente na historia brasileira uma alterndncia de governos
populistas e ditatoriais. Estas formas de governo representavam a compreensao de grupos de
poder sobre a sociedade brasileira e a partir deste ponto observou-se o afastamento ou controle
sutil sobre a populacdo de forma a ndo permitir sua implicacdo, envolvimento e aprendizado

sobre a participacdo e controle do poder publico.

grupos ou associacdes. Este fortalecimento da-se, por um lado, com a criagdo e exercicio de direitos. Implica
também o controle social do Estado e do mercado, segundo pardmetros definidos e negociados nos espagos
publicos pelos diversos atores sociais e politicos (TEIXEIRA, 2002, p.30).
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Ser cidaddo num regime democratico significa possuir uma série de direitos, entre os
quais a prerrogativa de participar da escolha de seus governantes e de influir nas suas
decisfes. Mas significa, também, uma série de obrigagdes sociais, entre as quais a de
participar daquelas atividades diretamente vinculadas a selegédo dos governantes e da
vigilancia sobre as suas a¢cGes (ROCHA, 2011, p. 84 e 85).

Silva (2018) citando Patemam (1992) Sabioni, Ferreira, Braga, Almeida (2016)
afirma que estes autores apresentam o processo de participagdo como um processo educacional
onde a prética participativa qualifica esta participacdo, ou seja, quanto mais se participa, melhor
fica a participacéo.

Partindo deste pressuposto podemos imaginar que 0S constantes processos de
rupturas democréticas caracteristicos de nossa republica sdo fatores de forte impacto no
processo de aprendizagem da democracia e da participacao. Isto ndo sé em relacdo a populacéo,
mas também com relacdo aos agentes, servidores publicos efetivos ou eletivos. Destaca-se a
estrutura cultural dos agentes publicos, culturalmente nosso Estado esteve impregnado do que
podemos chamar de patrimonialismo. Uma cultura de uso do Estado em beneficio proprio.
Podemos perceber que este padrdo ainda é muito forte na atuacdo do Estado brasileiro, seja em
nivel municipal, estadual ou federal. Desta forma, promover a participacdo da populacdo em
relacdo ao controle social seria um contracenso aos interesses de grupos de poder. Podemos
afirmar que em boa parcela das a¢6es do poder publico estes mecanismos de controle social, 0s
conselhos de politicas publicas, sdo colocados a parte nas decisdes das politicas publicas.

Silva (2018) citando Filgueiras (2010) e Pinheiro (2016) ressalta que o “poder publico”
pode ter interesse no segredo, pois um conjunto de maltiplos interesses individuais de cada
funcionario como: cargos, promocdes, favores, poderia favorecer a omissao de informacoes

relevantes ao controle social. O interesse individual colocado a frente do interesse coletivo.

(...) a instauracéo dos Conselhos de Saide como forma de representagdo no controle
social é efeito das movimentag@es por parte dos profissionais da salde e da sociedade
civil. No entanto, em diversos municipios, essa implantacéo é resultado dos incentivos
do Ministério da Saude, com repasses de recursos federais. Segundo estes autores, 0s
recursos devem ser controlados por CMSs. Como resultado, o processo criou
Conselhos com diferentes seguimentos, como, por exemplo, aqueles que estdo
efetivamente fiscalizando os gestores do SUS e os que foram instaurados como mera
formalidade. Tal cenério evidencia a disparidade dos municipios em relacdo a
populagdo, a oferta de servigos de salde e ao potencial de investimento na saude. (
PATSY; TROIAN, GOULARTE, 2016, p. 61).

Silva (2018) citando Gohn (2011) e Serafim (2008) aponta que 0s maiores obstaculos
ao pleno exercicio do controle social seriam a impossibilidade de acesso as informacdes

realmente relevantes, o atravessamento politico partidario nos espacos institucionalizados de
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controle social, como conselhos de politicas publicas, a linguagem inadequada (muito técnica)
dos documentos e dos debates e, por fim, o descomprometimento do poder publico com a
participacdo, de forma objetiva, com relagéo ao controle social.

N&o é necessario aprofundar muito nas leituras e estudos para que seja possivel
enumerar algumas dezenas de casos que corroboram esta afirmativa. Sendo assim, considera-
se fundamental o aprofundamento da democracia com a ampliagdo dos mecanismos de

participacdo popular.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Na construcdo deste artigo percorremos o processo historico de constituicdo do Estado
brasileiro, bem como visGes de como deveria ser a perspectiva de constituicdo deste Estado:
um Estado potente e centralizador, organizador da vida nacional ou um Estado descentralizador,
considerando que a sociedade poderia se organizar de forma a permitir a instituicdo de uma
sociedade estruturada. Observou-se que ao longo da historia nacional, o Brasil oscilou entre
governos ora com a primeira visao ora com a segunda visao.

Esta estruturacdo do poder publico de modo pendular, com impacto marcante dos
periodos ditatoriais, sera crucial na quebra da formacdo de uma cultura participativa mais
incisiva e amadurecida. O periodo da ditadura militar (1964-1985) sera muito marcante na
dificuldade, ou melhor, dizendo, na limitacdo da constituicdo de uma cultura de participacéo.
Patemam (1992) fala do processo de participa¢do como um processo educacional onde a préatica
participativa qualifica esta participacdo, ou seja, quanto mais se participa, melhor fica a
participacdo. Participacdo € um comportamento aprendido e deve ser sempre exercido e
estimulado de forma que possa ser aperfeicoado e transmitido.

O periodo ditatorial prejudicou ambos. Outro ponto, que também é fundamental
avaliarmos, relaciona-se a constituicdo de culturas e a posi¢do dos trabalhadores em politicas
publicas.

Cultura significa todo aquele complexo que inclui o conhecimento, a arte, as crengas,
a lei, a moral, os costumes e todos os habitos e aptiddes adquiridos pelo ser
humano ndo somente em familia, como também por fazer parte de uma sociedade
da qual é membro. (MELO, 1995, p.10). Grifos do autor

Na citagdo acima, o objetivo ¢ destacar “os costumes, os habitos adquiridos pelo ser

humano por fazer parte de uma sociedade”, eu acrescentaria, de um grupo ou de grupos
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especificos. Desta forma, buscamos discutir que o processo de aprendizado se constitui em

cultura, préticas diérias, tanto de cidadaos quanto de operadores das politicas publicas.

O legado cultural de uma sociedade pode inseri-la em duas dindmicas distintas, num
circulo virtuoso, em que confianga e cooperagdo se auto reforgam, ou num circulo
vicioso, em que a desconfiancga entre os agentes e destes em relagdo as instituicdes
gera um cenario no qual é racional ndo cooperar ( CAVALCANTE, 2017, p.93)

Este conceito é fundamental e estruturante para abrirmos uma discussdo sobre como
nosso comportamento aprendido necessita de tempo para mudar e como é necessario mudancas
no meio para que estas mudancgas de comportamento sejam realmente efetivas. Ha4 um sistema
de retroalimentacdo que sustenta a baixa participacdo social nas estruturas de controle social,
bem como a cultura dos operadores das politicas publicas na manutencéo da baixa participacdo

social nos mecanismos de controle. Silva (2018, p.57) apresenta a seguinte compreens&o:

A experiéncia indica que é possivel ter varios mecanismos para se criar uma figura de
participacdo, mas mantendo o controle exercido pelos mesmos grupos tradicionais.
Esta constatacdo é consubstanciada pela observacgdo da dificuldade que o publico ou
os representantes indicados por eles tém de avaliar os documentos e prestacdes de
contas apresentados pelo poder publico, bem como compreender as informacfes que
ali sdo apresentadas. Observa-se também que o discurso proposto pelos técnicos acaba
por ser hermenéutico, impedindo ou desfavorecendo a discussdo com 0s
representantes populares.

Podemos perceber que foi uma grande preocupacéo das liderancas sociais brasileiras e
posteriormente dos deputados constituintes grafar em nossa constituicao e nas leis posteriores
dela derivadas, a importancia do envolvimento da populacdo nos mecanismos de controle
social.

Cavalcante (2017) discute a concepcdo de que as instituicdes podem ser divididas em
duas dimens6es, que séo as leis impostas pelo Estado e as informais que compreende o conjunto
de regras estabelecidas pelos individuos e que emerge de sua interacdo em sociedade. A criacao
dos espacos institucionais é de extrema relevancia para o desenvolvimento da cidadania e para
o0 desenvolvimento, ou mesmo anteriormente para a criacdo, dos mecanismos de controle social.

No entanto, pelos longos anos de afastamento da possibilidade de participacdo e da
propria auséncia de cobrancas e controle sobre os agentes publicos, observa-se que 0s
mecanismos legais ndo sdo por si s, mecanismos criadores desta cultura de participacéo.
Torna-se tdo relevante ou até mais, criar “escolas da participa¢@o” criar mecanismos de contato
e troca entre as liderancas sociais e a populacéo de forma a instiga-los e estimular a participacao,

bem como a capacitacdo para a participacdo. O simples estar presente e dizer sim nas reunides
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ordinérias ou extraordinarias dos conselhos de politicas publicas para as propostas dos agentes
representantes do poder publico ndo significa participacdo. E preciso capacitacbes para se
compreender planilhas, leis prestagdes de conta, algo que a maioria absoluta dos conselheiros
de politicas publicas, incluidos aqui os conselheiros dos varios conselhos municipais e estaduais

de satde por todo o Brasil, em sua maioria, ndo possuem.

(...) fortalecer a capacidade das instituicbes e organizacbes locais por meio de
programas de formacéo de lideres; criar condi¢Oes apropriadas para a articulagdo entre
atores em niveis local e regional; apoiar os atores sociais coletivos no nivel local, através
de recursos técnicos e tecnolégicos a fim de que possam interagir no meio garantindo a
sustentabilidade; e incentivar aliancas locais sob um leque de oportunidades de
iniciativas de desenvolvimento em que os recursos sejam disponibilizados e orientados
para o melhoramento dos servicos basicos, infraestrutura, geracéo de novas alternativas
de producdo e renda, e educagdo voltada para o desenvolvimento da cidadania
(TENORIO; DUTRA; MAGALHAES, 2004, p.4).

A participacdo e o controle social sdo sementes que demoram muito a germinar,
precisam de muito cuidado e tempo, algo que em nossa historia se mostra sempre inconcluso e
interrompido. Esperamos que neste novo periodo democratico, nossa semente da participacao
do controle social e da cidadania tenha tempo e nutrientes suficientes para o seu pleno

desenvolvimento.
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