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Resumo: O objetivo do artigo é analisar o tema da formulagdo, avaliacdo e
implementacao de politicas e programas sociais no Brasil. Trata-se de um exercicio
instigado pela tentativa de identificar a trajetoria e os principios que organizam a
agenda das politicas publicas nos tempos atuais. A politica social é entendida como
uma agao dos governos que exerca um impacto direto sobre o bem-estar dos cidadaos
pela prestacao de servicos, com foco na atuagao dos Conselhos de Saude. Esses, por sua
vez, tornaram-se mecanismos de formulacao, implementacao e avaliacao das politicas
sociais no Brasil.
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A REVIEW OF THE CONCEPTS OF FORMULATION, IMPLEMENTATION AND
EVALUATION OF SOCIAL PROGRAMS AND POLICIES IN BRAZIL

Abstract: The aim of this paper is to focus on the formulation, evaluation and
implementation of the policies and social programs in Brazil. This is an exercise started
by an attempt to identify the trajectory or the path upon which we will discover the
principles of organization of the public policy agenda in recent times. Social policy
is seen as government action that has a direct impact on the welfare of citizens, by
providing services that focus on the action of the Board of Health. These actions, in turn,
have become the mechanisms to formulate, implement and evaluate the social policies
of Brazil.
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Introducao

Os processos politicos, sociais e econdmicos que acompanharam a
transformacao do Estado a partir da segunda metade do século vinte (1950
a 2000) resultaram na emergéncia de um novo campo de investigac¢ao social,
que podemos denominar de andlise das politicas publicas.

A andlise desse periodo permite retratar as principais diretrizes e
principios norteadores da acao do poder publico estatal. Podemos identificar
trés marcos historicos para as politicas publicas, quais sejam:

i. Governo Juscelino Kubitschek: nesse periodo, com o plano de metas, visava-
se intensificar o processo de industrializacdo. Ao mesmo tempo em que

contribuia para a insercao da economia brasileira no cenario internacional a
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partir de da diversificacao da base produtiva nacional, as politicas publicas
incluiam no mercado consumidor, pelo incentivo ao emprego industrial, as
populagdes que migravam do campo para a cidade.

ii. Governo civil-militar: impulsionado pelas politicas de Juscelino
Kubitschek, o Brasil conhece o chamado “milagre econémico”, que
foi importante para aprofundar o processo de modernizacao da
sociedade brasileira, com politicas publicas que elevavam o bem-estar
material da populacdo pela sua insercao no mercado de trabalho nas
areas urbanas que se industrializavam rapidamente.

iii. Constituicao de 1988: criou marcos institucionais para que a politica
publica se distanciasse do modelo tecnocratico do periodo civil-
militar. Os governos de Fernando Henrique Cardoso (1994-2001) e de
Luis Inacio “Lula” da Silva implementaram politicas publicas com forte
viés de participacao popular e controle social do Estado.

Este trabalho esta dividido em duas sessdes: na primeira revisitamos
os conceitos de politica, politica publica e, por fim, politica social, na
tentativa de delimitar sua abrangéncia em termos de esfera de poder. Na
segunda sessao, este artigo analisa a participacao da sociedade civil que,
organizada, passa a ser representada em espac¢os publicos como é o caso
dos Conselhos de Saude alterando, assim, a dinamica e o contexto de
formulacao, implementacao e avaliacao de politicas e programas sociais no
Brasil em sociedades democraticas.

Revisitando os conceitos de politica, politica publica e politica social

Antes de iniciarmos a reflexao sobre politica publica e politica social,
devemos definir em que consiste a politica. Para Hannah Arendt (2002, p. 3)
“a politica [...] baseia-se no fato da pluralidade dos homens [...] O sentido da
politica é a liberdade”. Segundo Frey, a politica apresenta trés dimensdes:

a dimensao institucional “polity” se refere a ordem do
sistema politico, delineada pelo sistema juridico, e a
estrutura institucional do sistema politico-administrativo.
No quadro da dimensdo processual “politics” tem-se em
vista o processo politico, freqlientemente de carater
conflituoso, no que diz respeito a imposicao de objetivos,
aos conteudos e as decisdes de distribuicdo. A dimensao
material “policy” refere-se aos contelidos concretos, isto
é, a configuracdo dos programas politicos, aos problemas
técnicos e ao conteido material das decisdes politicas
(FREY, 2000, p. 216-217).

Para Souza, a politica publica enquanto 4drea de conhecimento e
disciplina académica:
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nasce nos EUA, rompendo ou pulando as etapas seguidas
pela tradicdo européia de estudos e pesquisas nessa
area, que se concentravam, entao, mais na analise sobre
o Estado e suas instituicbes do que na producao dos
governos. Assim, na Europa, a area de politica publica vai
surgir como um desdobramento dos trabalhos baseados
em teorias explicativas sobre o papel do Estado e de uma
das mais importantes instituicdes do Estado - o governo
-, produtor, por exceléncia, de politicas publicas. Nos
EUA, ao contrario, a drea surge no mundo académico sem
estabelecer relagbes com as bases tedricas sobre o papel
do Estado, passando direto para a énfase nos estudos sobre
a acao dos governos (SOUZA, 2006, p. 21-22).

Ainda para a autora, a area de politicas publicas contou com quatro
grandes “pais” fundadores: H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton.

Laswell (1936) introduz a expressdao policy analysis (analise
de politica Publica). [...] Simon (1957) introduziu o conceito
de racionalidade limitada dos decisores publicos (policy
makers), [...] Lindblom (1959; 1979) questionou a énfase no
racionalismo de Laswell e Simon e propds a incorporacao de
outras variaveis a formulagao e a andlise de politicas publicas
[..] Easton (1965) contribuiu para a drea ao definir a politica
publica como um sistema [...] (SOUZA, 2006, p. 23).

Segundo a autora, existem vdrias definicdes sobre o que seja politica
publica, utilizaremos, neste artigo, a de Mead (1995 apud SOUZA, 2006, p.
24) que a define “como um campo dentro do estudo da politica que analisa
o governo a luz de grandes questdes publicas”. Para Frey (1997), a ordem
politica concreta forma o quadro, dentro do qual se efetiva a politica material
por meio de estratégias politicas de conflito e de consenso. Se é por meio de
estratégias politicas que compde conflito e consenso, para tal, é necessario
estabelecer critérios de avaliacao que nos permitam dizer se e porque uma
politica é preferivel a outra. O que se percebe é que:

[...] na medida em que envolve principios politicos, cuja
relevancia é dada por sua conexdo com alguma concepgao
de Bem-Estar humano, e as prioridades a ser observada entre
eles, a andlise de avaliagao tera sempre um carater complexo
e controverso (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986, p.108).

Os grupos de interesse podem ser classificados de diversas maneiras:
quanto ao tipo de interesse representado, quanto a intensidade de
organizacao do grupo e por fim quanto ao campo de acao prioritario
(WEBER, 1977, p. 75; HEINZE, 1981, p. 57 apud SANTOS, 2002, p. 197). Neste
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debate, que envolve interesses privados, damos destaque a dois grupos:
neopluralismo e ao coorporativismo. Para os neopluralistas:

nem todos os grupos tém acesso semelhante ao processo
de formulacdo, em funcdo sobretudo da qualidade
e quantidade dos recursos a disposicdo dos mesmos
(Christiansen e Dowding 1994: 15). Além dos recursos
financeiros, de organizagao e de informacdo, um outro
recurso ocupa um lugar central, a saber, a legitimidade.
Um grupo deve credenciar-se como legitimo para que
possa ganhar acesso ao processo de formulagcdo (SANTOS,
2002, p. 202-203).

O coorporativismo implica uma comunidade de atores estreitamente
coesa, composta pelo Estado e pelos grupos de interesse que representam
o capital e o trabalho.

a existéncia de uma rede de politica publica que tem
influéncia sobre os resultados politicos, mesmo que
seja claro que ndo os determina. Ao mesmo tempo essa
existéncia reflete o status relativo — e o préprio poder — dos
interesses particulares em dado campo politico (RHODES;
MARSH, 1995).

Kingdon (1995) desenvolve uma forma para entender as politicas
publicas, como um processo, o qual esta baseado:
i. Naargumentacao;
ii. No debate em torno das ideias;
iii. Nas formas distintas em se entender e interpretar os problemas.

Para tanto, no processo que compde a implementacao e formulagao
de uma politica publica devem estar envolvidos os seguintes processos:

i. Construcao da agenda;

ii. Especificacao de alternativas;

iii. Escolha de uma alternativa;

iv. Implementacao;

v. E para Vianna e Queiroz (1988), ainda deve constar a avaliacao e o
reajuste.

Para tanto, neste momento da discussao sobre politicas publicas
utilizaremos a definicao atual de Hofling (2001, p. 30), as qual se refere as
politicas como “[...] formas de interferéncia do Estado, visando a manutencao
das relagdes sociais de determinada formacao social”. Se politicas publicas

sao o “Estado em acdo’, “é o Estado implantando um projeto de governo,
através de programas, de a¢des voltadas para setores especificos da sociedade”.
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Como ocorre aformulagdo, implementacao e avaliagdo de uma politica
publica? Segundo os analistas, a formulacdo uma politica publica significa
considerar alguns aspectos como:

[...] guem decide o qué, quando, com que consequéncias e
para quem. Sao defini¢des relacionadas com a natureza do
regime politico em que se vive, com o grau de organizagao
dasociedade civil e com a cultura politica vigente (TEIXEIRA,
2002, p. 2).

A formulacdo requer também um planejar, um planejamento
que implica em um processo que, por definicao, em uma tramitacao
democratica, em que o ritual de reunides sistematicas preveja que todos os
presentes possam se manifestar, movimentos sociais, grupos de individuos
representados, entidades interessadas, e o Estado. A formulacao de solugdes
e a tomada de decisdes representam uma fase crucial da producao de
politicas publicas (LINDBLOM, 1981).

A tomada de decisao pode resultar de um célculo orientado
para escolher a melhor solucéo e, nesse sentido, depende
da racionalidade dos gestores ou das informagdes que
eles conseguem processar. No entanto, como apontaram
March e Simon (1958) em fungdo de restricdes de tempo,
de recursos financeiros e de acesso a informacao, a decisao
pode traduzir a escolha de uma solucao satisfatéria (LEITE,
2006, p. 10).

Aformulagao de uma politica publicatambém requer, além das discussdes
publicas em instancias e féruns publicos, por parte de estado e sociedade civil',
a constituicdo de um ciclo, que é composto de etapas, quais sejam:

Identificacdo de um problema - ingresso de uma demanda
na agenda publica; Formulacao de alternativas de solucao -
momento em que sao elaboradas e negociadas as possiveis
alternativas de acdo para o enfrentamento do problema;
Tomada de decisdes (formulacao da politica propriamente
dita) - eleicdo de uma alternativa de solucdo que se converte
em politica legitima; Implementacdo da decisdo tomada
- execucao das ag¢des; Término da acdo - avaliagdo dos
resultados da acdo, que pode resultar em uma nova politica
ou em um reajuste (apud. MAGALHAES, BOUCHARDET, 2009).

A formulacao de politicas publicas ainda deve corresponder a uma agenda.

No topo da agenda encontram-se as politicas que
contribuam para fortalecer a estabilidade macroeconémica
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e o crescimento. Num nivel inferior estariam politicas
promovendo oportunidades econdémicas e em seguida
politicas visando a reducao da pobreza. Os deputados e
senadores, por outro lado, tendem a privilegiar politicas
(setoriais, econdmicas ou sociais) que trazem recursos para
seus eleitores potenciais (LEITE, 2006, p. 5).

Jad a implementacdao de uma politica publica “[...] corresponde a
execucao de atividades que permitam que a¢bes do governo sejam
implementadas com vistas a obtencdo de metas definidas no processo de
formulacdo de politicas” (SILVA; MELLO, 2000, p. 3). Os estudos sobre os
processos de implementacao se tornaram muito relevante para analisar
os resultados de uma politica. A implementacdo de politica é uma fase do
processo decorrente do processo politico. E o momento crucial, pois quando
nao se atinge o objetivo definido, muitas vezes, isso é considerado como
falha de gestao, ou gerenciamento pobre (MINOGUE, 1983).

O préprio processo de implementacgao, tem imbuido no seu contexto, a
tomada de decisdes, que se constituird numa fonte de dados, de informacgdes
que irao contribuir para a implementacao, e produzir elementos para
avaliacdo da implementacdo. O que alguns autores (LINDBLON; CHARLES,
1980) entendem como uma “espécie de jogo” na politica. Fica claro que as
politicas publicas resultam da confrontagdo de interesses divergentes nos
diversos mercados politicos que estruturam e no sistema politico como um
todo. Ao se reconhecer esse jogo politico,

[...] como essencial a vida democratica e para o controle
social da acao do governo,estudiosos da area de politicas
publicas tem enfatizado a importancia de se incorporar
grupos envolvidos pelas politicas e nela interessados, no
processo de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas (SILVA; MELLO, 2000, p. 13).

Envolto no processo de formulacao e implementacao de politicas
publicas fica evidente que

as politicas publicas traduzem, no seu processo de
elaboracao eimplantacdo e, sobretudo, em seus resultados,
formas de exercicio do poder politico, envolvendo a
distribuicao e redistribuicdo de poder, o papel do conflito
social nos processos de decisdo, a reparticdo de custos e
beneficios sociais (TEIXEIRA, 2002, p. 2).

Vimos o que é politica publica. E a politica social, em que consiste?
Segundo Marshall (1967, p. 7) politica social é a “[...] politica dos governos

relacionada a acao que exerca um impacto direto sobre o bem estar dos
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cidaddos, ao proporcionar-lhes servicos”. As politicas sociais se referem a
acdes que determinam o padrdao de protecdo social implementado pelo
Estado, voltadas, em principio, para a redistribuicdao dos beneficios sociais
visando a diminuicdo das desigualdades estruturais produzidas pelo
desenvolvimento socioecondémico.

O “jogo politico” também estd presente na avaliacao das politicas
sociais e de seus programas, ele esta representado nas relagdes consideradas
fundamentais que se estabelece entre Estado e politicas sociais, entre
a concepcao de Estado e a(s) politica(s) que este implementa, em uma
determinada sociedade, em determinado periodo histérico. Para tanto, é
possivel entender porque as politicas sociais assumem “feicdes” diferentes
em diferentes sociedades e diferentes concepc¢des de Estado.

Na andlise e avaliacgdo de politicas implementadas por um
governo, fatores de diferentes natureza e determinacao sao importantes,
especialmente quando se focaliza as politicas sociais e seus programas. Uma
omissdo, no tratamento analitico das questdes associadas ao processo de
avaliacao das politicas sociais bem como de seus programas e de seu uso,
significa o esvaziamento da possibilidade de se analisar de forma final a
politica da avaliacao de politicas.

No Brasil, aimportancia da avaliacao das politicas publicas é
reconhecida em documentos oficiais e cientificos, mas esse
reconhecimento formal ainda nao se traduz, em algumas
regides do Brasil, em processos de avaliacao sistematicos
e consistentes que subsidiem a gestao publica (HARTZ;
POUVOURVILLE, 1998, p. 68).

Andlise, entretanto, e avaliacdo de programas e politicas sociais
nos remetem a necessidade de se compreender que essas politicas estao
relacionadas as caracteristicas histérias de cada realidade social em que
emergem. Para Hofling,

na analise e avaliacao de politicas implementadas por um
governo,fatores de diferentes natureza e determinacgdo sao
importantes. Especialmente quando se focaliza as politicas
sociais (usualmente entendidas como as de educacdo,
saude, previdéncia, habitacdo, saneamento etc.) os fatores
envolvidos para a afericao de seu“sucesso” ou “fracasso” sao
complexos, variados, e exigem grande esfor¢o de analise
(HOFLING, 2001, p. 32).

No caso, a avaliacdo de politicas sociais e programas é uma funcao que
consiste em examinar os efeitos atribuidos a acdo do governo. A avaliacdo
é uma atividade normativa: individualmente ou em grupo, os avaliadores
agem em func¢do de quadros de referéncias, de seus valores e normas, de
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suas percepgoes. Neste sentido, a avaliagao politica pode ressaltar, quer o
carater politico do processo decisério que implicou na ado¢dao de uma dada
politica, quer os valores e critérios politicos nela identificaveis.

A avaliacdo politica nesta perspectiva prescinde do exame
da operacionalidade concreta ou da implementacdo do
programa sob andlise. Ela examina os pressupostos e
fundamentos politicos de um determinado curso de acgéo
publica, independentemente de sua engenharia institucional
e de seus resultados provaveis (ARETCHE, 1998, p. 1).

Um dos grandes problemas da area de avaliagdao de politicas sociais e
seus programas se refere a sua andlise, pois a maioria dos analistas tem se
preocupado “[...] essencial e tradicionalmente, em estudar como as decisdes
sao tomadas: que fatores influenciam o processo de tomada de decisbes e
as caracteristicas desse processo” (FIGUEIREDO; FIGUEIREDO, 1986, p. 107).

Desta forma, a analise de uma politica social requer avaliar o ambito
de sua eficacia, o resultado, ao invés de se limitar a investigacao dos
principios que a fundamentam. Sendo assim, a avaliacdo das politicas
sociais é analisada

[...] com o objetivo de apreender, principalmente, em que
medida as metas estdao sendo alcancadas, a que custo,
quais os processos ou efeitos colaterais que estdao sendo
ativados (previstos ou nao previstos, desejaveis ou nao
desejaveis) indicando novos cursos de acao mais eficazes
(LIMA JUNIOR et al., 1978, p. 4-5).

Isso pode ser visto na literatura sobre avaliacao de politicas publicas, o
qual costuma distingui-las em termos de sua efetividade, eficacia e eficiéncia,
distincdao esta que é basicamente um recurso analitico destinado a separar
aspectos distintos dos objetivos e por consequéncia, da abordagem e dos
métodos e técnicas de avaliagao (ARRETCHE, 1998).

Para Faria (2005), varias questdes importantes podem ser inferidas a
partir das distintas formas do uso da avaliacdo, dos seus varios elementos
que podem ser utilizados e dos usudrios potenciais dos estudos de avaliacao
das politicas publicas.

[...]équealiteratura especifica parece ainda essencialmente
circunscrita as expectativas acerca do papel da avaliacao
elencadas pelo “modelo decisionista”. [..] na literatura é
uma énfase quase exclusiva na utilizacdo instrumental,
intraburocratica, da avaliacdo das politicas publica ou,
quando muito, nas interacdes entre decisores, gestores e
populacédo beneficiaria (FARIA, 2005, p. 105).
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Percebe-se assim que é comum encontrar na literatura especializada
de avaliacao, referéncias a dimensbdes desejdveis de desempenho de
organizacoes e programas avaliados, que se traduzira aqui por exigéncias
de efetividade, de eficiéncia e de eficacia dos programas de governo.

[...] a efetividade diz respeito a capacidade de se
promover resultados pretendidos; a eficiéncia denotaria
competéncia para se produzir resultados com dispéndio
minimo de recursos e esforcos; e a eficacia, por sua vez,
remete a condicdes controladas e a resultados desejados de
experimentos [...] (MARINHO; FACANHA, 2001, p. 2).

Estes seriam critérios que, segundo o autor deve-se reconhecer, mas
nao se aplicam automaticamente as caracteristicas e realidade dos programas
sociais brasileiros. Para Machado e Kyosen, a politica social, sofre influéncia:

[.] das formagdes econdmico-sociais capitalistas
contemporaneas, de acdo e controle sobre as necessidades
sociais basicas das pessoas nao satisfeitas pelo modo
capitalista de producdo. E uma politica de mediacéo entre
as necessidades de valorizacao e acumulacao do capital e as
necessidades de manutencao da forca de trabalho disponivel
para o mesmo (MACHADO; KYOSEN, 2000, p. 63).

A avaliacao, portanto, de uma politica social e de seus programas, torna-se
um processo fundamental para a introducao da correcao de rumos no decorrer
do processo de implementacao de politicas sociais no Brasil. Por sua vez, deve-
se estar atento a esse processo de avaliagao que pode ser definido como a
representacao e descricao do programa, que se confunde com mecanismos de
controle, constituindo referéncia para a programacao de tarefas praticas.

Certamente, ndo se deve iniciar a avaliacao a partir da observacao
de resultados, pois, em geral, ha dificuldades criticas de mensuracao
de resultados de programas sociais. A avaliacdo deve cumprir tarefas
descritivas e conter caracteristicas de mecanismos de controle, deve
contemplar também avaliagbes analiticas, constituindo atividade e
mecanismo de avaliacao e de monitoramento que trataremos a seguir, o
caso dos Conselhos de Saude.

Conselhos municipais de saude: novos arranjos da politica social e seu
monitoramento

Esta sessdao analisa o caso especifico da participacdao da sociedade
civil em Conselhos de Saude no contexto de formulacdo, implementacao e
avaliacao de politicas publicas sociais em sociedades democraticas. A partir
de 1980 houve o esgotamento da estratégia estatizante baseada em uma
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administracao publica extremamente burocratica. O novo discurso acerca
da governanca democratica focalizava a descentralizacdo das agdes do
Estado através da transparéncia, eficiéncia e qualidade.

A Constituicao Cidada? articulou e concentrou as principais ideias
balizadoras da questao da saude, que, segundo Carvalho (1995), intensificaram
o debate e a sistematizacdo de propostas alternativas e uma critica ao modelo
de sistema de saude vigente na época.

Acrescentou-se a isso a criagdo de novos mecanismos de participacao
dos cidadaos nos processos decisorios desta nova forma de gestdo,
denominado “controle social” e que, em seu bojo, teve experiéncias
inovadoras como féruns, conselhos, conferéncias, audiéncias publicas,
or¢camento participativo, todas com o objetivo de permitir uma interlocugao
maior entre a sociedade e o poder publico.

Os Conselhos de Saude a partir de 1988 passam a estar ligados as
politicas publicas, e considerados parte integrante do sistema nacional,
com atribuicdes legalmente estabelecidas no plano da formulacao e
implementacao das politicas na esfera governamental, compondo praticas
de planejamento e fiscalizacao das acdes estatais. Para Tatagiba

Sdotambém concebidos como féruns publicos de captacao
de demandas e negociacao de interesses especificos dos
diversos grupos sociais e como uma forma de ampliar a
participacdo dos segmentos com menosacesso ao aparelho
de Estado [...]. Dizem respeito a dimensao da cidadania, a
universalizacdo de direitos e a garantia ao exercicio desses
direitos (TATAGIBA, 2002, p. 47).

E através dos Conselhos de Saude, constituidos como espacos
publicos de cidadania, que se da essa participacao ampliada. Os
Conselhosde Saude sao érgaos presentes nas trés gestoes, Unido, Estado e
Municipios. A participagao de novos sujeitos sociais/e ou atores politicos,
iniciada nas décadas de 1980° na discussao das condi¢cbdes de vida da
populacao brasileira e das propostas governamentais apresentadas para
o setor da saude.

Neste periodo atuavam movimentos sociais urbanos que buscavam a
democratizacao das politicas publicas sociais de saude. A criacdo do Sistema
Unico de Saude é um dos resultados da atuacdo destes movimentos. Foi
um avanco, pois foram criados canais de participacdo que articulavam
representantes da sociedade e membros do poder publico estatal, em
praticas que diziam respeito a gestao de bens publicos (GOHN, 2003).

Eder Sader (1988) define esse momento como sendo aquele
em que 0s “novos personagens” politicos entraram em cena,
no pais. S4o0 os movimentos populares urbanos, sindicais, de
bairros, reivindicativos, que trazem para o debate publico
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suas demandas e ressaltam a incapacidade do Estado em
assegurar minimamente politicas publicas fundamentais ao
bem-estar dos cidadaos (SANTOS, 2006, p. 156).

E se intensifica também no final da década de 90, contribuindo para
um amplo debate que permeou a sociedade civil. Para Bravo,

[...] os anos 90, assiste-se ao redirecionamento do papel
do Estado, influenciado pela politica de ajuste neoliberal.
A reforma na Previdéncia Social e das regras que
regulamentam as rela¢des de trabalho no Brasil, € um dos
exemplos desta alianca (BRAVO, 2006, p. 99).

A aproximacao do poder decisério da populacdao sobre as prioridades,
qualidades, aplicacao de recursos e controle dos servigos de saude proporcionou
uma melhor integracao entre Estado e sociedade. Assim, o0 municipio torna-
se um espaco do poder social e das politicas publicas, pois a participagao na
politica, por parte dos cidadaos, implica num espaco que pertence a todos
da comunidade, onde todos podem opinar acerca de assuntos comuns que
Ihe afetam, o que se pode chamar na expressao de Castoriadis (1986) “[...] um
movimento de auto-instituicao explicita” Para Verza,

nessa perspectiva, importa notar que o espaco publico nao
tem apenas a ver com a tomada de decisdes finais. Se assim
fosse, sofreria limitacdes. O espaco publico requer tudo
quanto se implica, complica e conduz as decisdes finais,
enquanto decisdes de todos os cidadaos participantes
(VERZA, 2000, p. 121).

A incorporacao do ponto de vista daqueles que usufruirdo dos
resultados das acdes das organiza¢des é decisiva para a boa governanca.
O fato de esses atores estarem diretamente relacionados as consequéncias
de uma agao os torna legitimos para participarem do processo que delibera
a respeito delas sejam pelo direito da participacdao em si, bem como por
questodes de eficacia.

A participacao nos Conselhos de Saude esta assegurada aos cidadaos
no que refere a sua composicao, a legislacdao impode o respeito ao principio da
paridade entre Estado e sociedade, como mecanismo de equilibrio nas decisoes.

A representacao governamental nos conselhos é feita, em
geral, por agentes publicos titulares de cargos de direcao
na administracdo direta ou indireta, por responsaveis pelas
areas das politicas sociais, e por outros que atuem nas
areas afins, por indicacdo do chefe do poder executivo. A
sociedade civil é representada por conselheiros escolhidos
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por seus pares, em férum préprio, dentre as entidades e
organiza¢des ndo-governamentais prestadoras de servico, de
defesa de movimentos, associagdes comunitarias, sindicatos,
associacdes de usudrios, devendo esta composicdo ser
prevista por lei especifica, de acordo com a particularidade de
cada contexto (MOREIRA apud TATAGIBA, 2002, p. 67-68).

A participagao dos diferentes atores sociais torna as decisdes
participativas e incorpora no processo diferentes visdes e pontos de vista
que podem contribuir para o sucesso dos resultados finais, em vista da
sinergia que pode ser estabelecida entre os atores.

[...] esses atores ao atuarem em conjunto apds o
estabelecimento de um projeto a ser desenvolvido onde
as estdo claras as necessidade e obrigagcdes das partes
chegam a um estagio de harmonia que viabiliza a politica
publica (FERREIRA apud TATAGIBA, 2002, p. 67-68).

Isso pode ser observado na forma como se apresentam as reunides dos
Conselhos de Saude, onde as formas de participacao e atribuicées/funcdes
dos conselheiros estdo bem definidas através de um regimento interno. A
atividade do conselheiro, “[...] por ser definida como atividade de ‘relevancia
publica; a funcao do conselheiro ndo deve ser remunerada, a exce¢ao dos
membros do conselho tutelar” (TATAGIBA, 2002, p. 50). Nesse contexto, o
estudo dos conselhos de saude é de grande importancia, ja que ele se tornou
um espaco tenso e contraditério, que emergiu num contexto de politicas de
Estado neoliberais, com estratégias de implementacao de direitos sociais.

Quando observamos que as decisdes sobre politicas sociais de saude
passam, necessariamente, por deliberagbes baseadas em conhecimento
técnico, que parte dos conselheiros nao dispde, o avanco da democratizagao
da gestao das politicas publicas se apresenta como relativo. O desafio
sugerido, portanto,écomotornarlegitimoo processodecisériodos conselhos
de saude nos contextos em que apenas uma parte dos representantes detém
o conhecimento necessario para deliberar.

O debate sobre arelagao entre conhecimento leigo e perito dizrespeito
a ingeréncia de atores em campos especializados do saber, nos quais nao
sao “experts’, suscita o problema da legitimidade desta intervencao. Embora
o conhecimento leigo nao disponha de habilidades cientificas e técnicas,
possui legitimidade para participar do processo decisério em areas técnicas,
por uma razao fundamental: os leigos sao objetos das consequéncias da
aplicacao de conhecimento, o que Ihes da o direito de questionar até que
ponto as consequéncias das decisdes dos peritos trazem beneficios para a
salude humana, bem como para o meio ambiente.

Uma das causas que restringe a participacao dos leigos na tomada
de decisao técnica estd relacionada a forma como eles sao percebidos em
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contraste com os peritos. Hannigan afirma que ha uma dicotomizacao entre
racional e irracional quando é comparada a percepc¢ao publica de risco e as
afirmacodes dos experts a respeito. Segundo ele,

[...] os pontos de vista oficiais [...] sugere [sic] fortemente
que os receios publicos respeitantes aos riscos técnicos
sao claramente irracionais, isto é, as alegacdes relativas
a irracionalidade publica sdo, em si préprias formas de
estruturar as questdes de risco. Correlativamente, as
formulagdes politicas originarias da comunidade de
profissionais de risco [...] sdo apresentadas como racionais,
avaliacdes objetivas daquilo que é ou ndo considerado
seguro. Se esta visdo for aceite, entdo diz-se que o risco
central educa o publico no sentido de este se aperceber que
estd a exagerar, e de que o risco ligado ao poder nuclear,
herbicidas, organismos produzidos pela bioengenharia,
etc,, ndo constituem, na realidade, o risco que parecem
constituir. Por forma a tranqdiilizar os receios publicos, os
analistas do risco desenvolvem medidas quantitativas
através das quais comparam os riscos inerentes a diferentes
escolhas politicas, e os seus custos e beneficios relativos
(HANNIGAN, 2000, p. 138).

Essa dicotomizacao pode trazer implicacbes para a forma e o conteudo
da relagcao entre leigos e peritos, na qual os primeiros sao impotentes para
se fazerem ouvir e, em consequéncia, intervir nos processos que envolvem
decisGes baseadas na ciéncia e na técnica. Hannigan mostra como isso pode
ocorrer, tomando como exemplo um encontro entre técnicos da Agéncia de
Protecao Ambiental dos Estados Unidos (EPA) e a populagao atingida a fim de
discutir a limpeza de uma area destinada para depésito de residuos téxicos.

[...] os residentes foram bombardeados com informacao
técnica. Num encontro, os representantes [da] EPA
distribuiram documentos quetotalizaram quarentae quatro
paginas. As pessoas que freqlientaram esses encontros
eram supostas assimilar uma diversidade de dados,
tabelas, graficos quadros e uma exibicdo de diapositivos
numa rapida sucessdo. Ao mesmo tempo, os fatos que
os residentes queriam nunca estiveram disponiveis e nao
foi dada nenhuma explicacdo ou interpretacdo como
aconteceu com a informacao apresentada pelos cientistas
consultores (HANNIGAN, 2000, p. 138).

Ao mesmo tempo em que se observa a restricao dos peritos a participacao
publica na tomada de decisao sobre ameacas a saude humana, em vista de

uma suposta irracionalidade dos leigos, os dados mostram que os atores

Revista NUPEM, Campo Mouréo, v. 4, n. 6, jan./jul. 2012

77




Revisitando os conceitos de formulagao, implementagéo e avaliagdo de politicas e programas sociais no Brasil

sociais se interessam pela participagao nesse processo decisorio. Essa posicao
fica reforcada quando se observa que parcela consideravel da sociedade
percebe que a ciéncia e a técnica sao limitadas para resolver problemas, o que
justifica ainda mais a necessidade de que o trabalho dos peritos esteja aberto
a participacao publica como instrumento capaz de tornar socialmente mais
robusto o processo decisério baseado na técnica e na ciéncia®.

Consideragoes finais

Podemos extrair, portanto, a seguinte conclusao: em um primeiro
momento o campo da formulagdo, implementacdo de politicas publicas
representa o tempo em que os objetivos sao definidos e devem/podem
ser traduzidos em agdes. Essas agdes, em um segundo momento, requerem
outro processo, o de avaliacdao definindo, assim, uma politica publica.

Os Conselhos de Saude no contextos acima surgiram como uma
inovagdo naexpressaodosinteresses dos diferentes grupos sociais existentes,
pois é considerado como espac¢o de partilha de poder e de construcao de
democracia e ampliacao de direitos e da cidadania, através dos processos
de participacgao.

Notas

* Mestre em Politica Social pela Universidade Federal de Mato Grosso (UFMT). Membro
do grupo de pesquisa “Politica Social, Direitos Sociais e Servico Social”. Professora da
Unirondon, cdampus Cuiabd/MT. E-mail:crpaese@yahoo.com.br

** Especialista em Administracdo Publica pela Universidade Federal de Mato Grosso
(UFMT) e mestranda em Politica social pela mesma universidade. Membro do grupo de
pesquisa Sociojuridico, Interdisciplinaridade e Assisténcia. Professora da Unirondon,
campus Cuiabd/MT. E-mail: anneadelle@gmail.com

' O conceito de sociedade civil que utilizamos em nosso trabalho é o de (BOBBIO;
MATTEUCI, 1986, p. 1210). “Sociedade civil é representada como o terreno dos
conflitos econdmicos, ideoldgicos, sociais e religiosos que o Estado tem a seu cargo
resolver, intervindo como mediador ou suprimindo-os; como a base da qual partem
as solicitagdes as quais o sistema politico estd chamado a responder; como o campo
das véarias formas de mobilizacado, de associacao e de organizagdo das forcas sociais
que impelem a conquista do poder politico”.

2 O texto constitucional de 1988 contemplou “[..] avanc¢os em alguns aspectos,
a exemplo dos direitos sociais, com destaque para a seguridade social, os direitos
humanos e politicos, pelo que mereceu a caracteristica de “Constituicao Cidada’, de
Ulisses Guimaraes” (BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 141).

3 Aqui nos referimos a movimentos sociais urbanos em favor da melhoria do sistema de
saude, em ambito local e nacional dentre eles: o Movimento Sanitarista, O Movimento
Popular de Saude, Movimento Médico.

“Deve-se ressaltar, porém, os riscos da idealizacdo do conhecimento leigo como se
ele fosse uma “categoria homogénea’, livre das influéncias do conhecimento perito
(GUIVANT, 2001), e a0 mesmo tempo uma panacéia para eliminar os riscos. A questao a
que se refere nosso trabalho diz respeito a abertura dos“experts”aintervencéo publica
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na tomada de decisdo técnica, uma vez que a ciéncia é limitada para estabelecer riscos
potenciais e seu alcance.
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