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Resumo

O estudo da formacéo de politicas publicas nos permite entender os contextos nos quais se deram
acOes governamentais passadas e planejar acdes futuras. Este trabalho analisa as politicas publicas
na salde como forma de tecnologia, além de explorar o ambito da saide no campo social. O
objetivo € compreender como se constréi o debate acerca da formacdo de politicas publicas na
saude e sua relacdo com as lutas de classe entre 0s sujeitos sociais envolvidos, tanto na sua
formulagdo quanto na implementacdo. A metodologia consistiu na pesquisa bibliografica acerca das
politicas publicas no Brasil e sua relacdo com a tecnologia. A conclusdo encontrada reflete a
influéncia das relacGes capitalistas nos debates que envolvem as estratégias de producao de politicas
publicas, que acabam por reforcar os padrdes sociais ja pré-estabelecidos.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Satude. Tecnologia.

Abstract

The study of public policy’s formation allows us to understand the contexts in which past
governmental actions were taken and to plan future actions. This paper analyzes public policies on
health as a technology, in addition to exploring the scope of health in the social field. The objective
IS to understand the discussion about the formation of public policies in health and the relation with
the class struggles between the social subjects involved, both in its formulation and in the
implementation. The methodology consisted of a bibliographical research about public policies in
Brazil and its relation with technology. The conclusion reached reflects the influence of capitalist
relations in the discussion that involves the strategies of public policy making, which reinforce
already pre-established social patterns.

Keywords: Public Policies. Health. Technology.

Introducéo

Tecnologias ndo se resumem apenas a artefatos, mas também podem caracterizar sistemas

organizacionais. E o caso das politicas pUblicas. Formuladas para atender as demandas populares,

sdo sistemas sociotécnicos decorrentes da discussdo e disputa de interesses entre diversos atores
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sociais. A Policy Analysis € um instrumento de analise que desmembra tal sistema, buscando
indicar os conflitos e contextos sociopoliticos relacionados nesta rede (FREY, 2000). No entanto,
nem todos os atores envolvidos tém seus interesses garantidos de maneira igualitéria, e isso se deve
principalmente pelas lutas de classe que delimitam o lugar social de cada um. E preciso
compreender as razGes que levam a reivindicacdo popular acerca da formulacdo de politicas
publicas e entender os fatores que fazem com que determinadas politicas sejam privilegiadas em
detrimento a outras.

A origem dos estudos em politicas publicas se deu pela necessidade de entender as razes
que levam o governo a tomar decisGes. Esses estudos em regimes democraticos permitiram
formular cientificamente e analisar tais politicas de modo a compreender seus caminhos, desde a
pesquisa até sua implantacdo. Historicamente, a introducdo de politicas publicas como ferramenta
governamental surgiu na Guerra Fria, momento em que o planejamento estratégico multidisciplinar
se fez necessario para a conducédo da guerra (SOUZA, 2006).

A formacdo de politicas publicas é guiada por um embate de interesses e preferéncias
(SOUZA, 2006) entre diversos atores inseridos em uma complexa rede social. Além disso, ndo se
pode generalizar o espago de atuacdo do Estado em todas as nacOes, tendo em vista que este
depende do contexto historico, econémico e social enfrentado por cada pais. Sendo assim, o
presente trabalho enfatiza a atuacdo do Estado brasileiro na construcdo das politicas publicas. Para
tanto, é necessario considerar as peculiaridades socioecondmicas e politicas brasileiras, a fim de
adaptar os instrumentos de analises de politicas publicas as condi¢des do Brasil (FREY, 2000). O
conhecimento da sua propria realidade emancipa o cidaddo e o capacita como detentor da
construcdo de sua democracia, embasando e fortalecendo a participacao politica, necessaria para a
reivindicagdo de tomadas de acdo governamentais com maior eficiéncia (FRIEDRICH; ALVES,
2017).

Na area da salde, campo que faz do ser humano seu objeto de trabalho, torna-se
imprescindivel trazer para o debate 0s aspectos sociais que direcionam as praticas médicas,
tecnologias e formulacéo de politicas publicas. Considerando tais questfes, o presente artigo busca
compreender de que forma se ddo as relacbes no campo social das politicas publicas em salde,
sendo estas apresentadas na forma de sistemas organizacionais tecnolégicos. Buscamos também
compreender quais acdes, entidades e atores exercem influéncia sobre o governo para tomada de

decisfes no campo da salde e quais s@o as suas consequéncias sociais.
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Desenvolvimento

Os itens subsequentes buscam explicar o processo de construcao das politicas publicas com
énfase no contexto brasileiro, bem como seus instrumentos de analise e seus principais elementos.
Em seguida, analisamos sua formacdo no campo de saude e a relacdo entre as dimensdes de salde e
de sociedade e, finalmente, de que maneira as politicas publicas de salide podem ser consideradas
tecnologias dentro da metodologia de analise de rede.

A construcao das Politicas Publicas

Segundo Weber (2011, p. 56), “o Estado é o unico detentor da violéncia e tal atribuigdo lhe
garante o monopdlio da funcdo organizacional da sociedade”. Sua autonomia para estruturar as
relacBes sociais € legitimada pela aceitacdo dos individuos que concordam em seguir as regras
pré-estabelecidas pelo Estado. Com a criacdo do sistema capitalista, ampliaram-se as desigualdades
sociais e a partir delas, fez-se necesséria a criacdo de um sistema que beneficie a popula¢do mais
empobrecida. Caberia ao Estado a responsabilidade da producéo de politicas sociais de distribuicdo
de renda para 0s servicos essenciais dessa populacdo prejudicada pelo sistema (OFFE, 1975).

Segundo Offe (1975, p. 15), "a politica social é a forma pela qual o Estado tenta resolver o
problema da transformacdo duradoura do trabalho ndo assalariado em trabalho assalariado™. Seria
entdo uma consequéncia da industrializacdo capitalista, que mobilizou a forca de trabalho e que
necessitou da intervencao do Estado para realocar os trabalhadores que agora necessitavam vender
sua forca de trabalho. Integrando a forca de trabalho no mercado, o Estado também garantia o
desenvolvimento e manutencdo do sistema capitalista. Aqueles que ndo tivessem condicdes de se
tornarem trabalhadores deveriam entdo ser amparados por sistemas de protecdo social. E
importante, contudo, ressaltar que a politica estatal ndo esta a servico das necessidades de qualquer
grupo ou classe social, mas reage a problemas estruturais do aparelho estatal de dominagéo e de
prestacdo de servicos, ou seja, do sistema capitalista (OFFE, 1975).

A construcdo das politicas sociais pode ser justificada pelas demandas sociais e politicas
referentes a temas que reivindicam a participacdo da esfera estatal. Dessa forma, politicas publicas
ndo existem em si mesmas, mas resultam de um embate de forcas com interesses diversos
(GONGCALVES, 2008). Segundo Merhy (2014, p. 54), os trabalhadores representam 0s "corpos
sociais" e sua forca de trabalho é o elemento vital para o capital se perpetuar. Dessa forma, quando

sdo feitas concessdes as reivindicagdes dos trabalhadores, deve-se considerar que seu carater é,
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primeiramente, legitimar o Estado e, como consequéncia, proteger o sistema capitalista com
trabalhadores dispostos a vender sua forca de trabalho (OFFE, 1975).

A luta de classes também norteia as relacfes entre politica, economia, Estado e sociedade,
pois dela resultam projetos de transformacdo social e de hierarquizagéo de interesses econdmicos e
politicos. Entender a constituicdo dos sujeitos sociais como forcas politicas detentoras de interesses
que podem ou ndo ser conflitantes auxilia a compreensdo da formacdo das politicas sociais
(DRAIBE, 1985).

Para estudar as politicas publicas brasileiras, é necessario compreender sua organizacao
estrutural governamental. Esta se fundamenta na divisdo municipal, estadual e estatal. I1sso confere
consideravel independéncia administrativa em questdes financeiras e politicas, concedendo carater
complexo, diverso e dindmico aos estudos relacionados ao tema. Dessa forma, é necessario que as
pesquisas de politicas publicas acompanhem a fragmentacdo institucional em cada esfera de
governo (FREY, 2000). O governo federal tem importante papel na tomada de decis6es, todavia 0s
governos estaduais e municipais interferem diretamente na entrega dos servicos e sua
implementacdo (ARRETCHE, 2012). Outra particularidade brasileira é a alta dindmica estrutural e
processual que ocorre com as transi¢es entre governos ou até mesmo dentro de uma Unica gestéo,
fendmeno que pode influenciar diretamente nos temas de maior ou menor relevancia para discussao
e fomento de politicas publicas (FREY, 2000).

A Figura 1 ilustra as principais etapas presentes na construcdo de politicas publicas. Nele,
cada fase estaria marcada pela influéncia dos atores integrantes da rede, bem como suas inter-

relacdes e o contexto em que estdo inseridos (MARQUES, 2006).
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FIGURA 1 - PROCESSO DE PRODUGAO DE POLITICAS PUBLICAS

Formacao de agenda

Formulagdo de alternativas

Decisao

Implementacdo

Avaliagao

Finalizacdo
FONTE: Adaptado de PARSONS (1995).

A andlise da producdo de politicas publicas revela alta complexidade, principalmente no que
se refere a estruturacdo das diversas dimensfGes das redes sociais, nas quais podem se inserir
vinculos entre individuos, entidades e organizacdes. Compreender as redes auxilia a interpretacdo
do contexto em que a politica se desenvolve e do comportamento dos atores envolvidos
(MARQUES, 2006). Segundo Frey (2000 p. 247), no Brasil “a constelagdo das forgas sociais e
politicas, ou seja, o exercicio de poder pelas elites politicas e econdmicas parece determinar de
forma bem mais decisiva os rumos do Pais do que quaisquer arranjos”. Percebe-se entdo a
influéncia das relacdes de poder acerca dos acontecimentos politicos no Brasil, sendo necessaria a
reflexdo sobre quais seriam os atores envolvidos nessas relacdes e seus respectivos interesses.
Marques (2015) destaca a participacdo de quatro grupos de influéncia principais nas politicas
urbanas: burocracias, partidos politicos, empresas privadas e movimentos sociais, e suas conexdes
refletem substancialmente na construc¢éo do quadro politico.

O’Donnell (1991) classifica o Brasil em uma categoria de pais democrata ndo consolidado e

ndo institucionalizado e sugere que nessa forma de governo a influéncia sobre as decisdes politicas
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se resume a uma elite classista. Além disso, a tomada de decisfes é intermediada por partidos e
associacdes. Segundo o autor, o agir estatal se baseia nas relagdes de clientelismo, priorizando
interesses individuais em detrimento aos coletivos. A consequéncia é a nao efetivacdo plena das
politicas, mas limitadas e influenciadas pelo patrimonialismo e pela corrupgdo, caracteristicas estas
que devem ser levadas em consideracdo ao se investigar a formacdo de politicas publicas
brasileiras.

Nessa teoria elitista, conforme Marques (2006), mesmo existindo uma vasta rede de atores
envolvidos na disputa de resultados do processo politico, devido as intensas discrepancias de
rigueza, conhecimento e status, os vencedores seriam quase sempre 0s mesmos, culminando em
notavel desproporcdo de poder que perpetua e estabiliza as relagdes hierarquicas. Tais fenémenos
podem ser previstos baseado em padrdes de formacdo de aliancas que produzem 0s mesmos
resultados politicos. Conforme Piana (2009, p. 52):

[...] as expressdes da questdo social, tais como: as desigualdades e as injusticas
sociais sdo consequentes das relagbes de producdo e reprodugdo social por meio de
uma concentracdo de poder e de riqueza de algumas classes e setores dominantes,
gue geram a pobreza das classes subalternas. E tornam-se questdo social quando
reconhecidas e enfrentadas por setores da sociedade com o objetivo de
transformacdo em demanda politica e em responsabilidade publica.

Tal dificuldade em implementacdo de politicas sociais e conquista da cidadania refletem
diretamente na salde, setor da sociedade marcado por intensas desigualdades entre os sistemas

publico e privado consequente das relacdes capitalistas.

Saude e Sociedade

O diagnostico é uma das tecnologias de saude mais utilizada. No entanto, ndo pode ser a
Unica, uma vez que busca padrBes de causa e efeito, nem sempre considerando as individualidades
de cada paciente. Nesse contexto, uma abordagem para melhora na qualidade dos atendimentos
seria a aproximacao entre as dimensdes de saude e social, uma vez que entre elas existe importante
fator de correlacdo. Benevides e Passos (2005, p. 563) apontam a humaniza¢do como estratégia de
producdo e otimizagdo de saude, considerando que: “sujeitos, quando mobilizados, sdo capazes de
transformar realidades, transformando-se a si proprios neste mesmo processo”. Essa perspectiva
coloca a saude como corresponsabilidade de varios agentes, considerando varios atores envolvidos
no processo de promog¢do da salde e varias agdes estatais relacionadas, tais quais as reformas
sanitarias. No entanto, Merhy (1992) reconhece que, isoladas, reformas sanitarias ndo podem ser

sindnimo de politicas publicas, mas enfatiza seu carater coletivo de intervencdo e o seu papel na
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disputa por modelos tecnoassistenciais que se apresentaram como projetos de politicas para acéo
estatal no campo da saude.

Buss (2000) comenta sobre a questdo da desigualdade na salde entre os paises e sua
influéncia entre regides e grupos sociais, principalmente no que tange a condic¢Oes de infraestrutura
urbana basica. Estudos de Andreazzi, Barcellos e Haccon (2007) e Ferreira et al. (2006) também
mostraram que existe forte associacdo entre as condi¢fes sanitarias e socioecondmicas em
comunidades menos favorecidas, o que pode aumentar a disseminacdo de parasitoses nessa
populagdo mais vulneravel. Segundo Buss (2000), a principal resposta social para os problemas de
saude deve vir de investimentos em medidas preventivas, assisténcia medica e melhoria de
condicdes de vida em geral.

Para reducdo das desigualdades sociais que refletem nas desigualdades de salde, a criacdo
do SUS em 1988 foi uma importante conquista. O cenario de politicas de salde foi entdo
reorganizado em um modelo de responsabilidade direta do setor publico, em um sistema que
deveria garantir servicos de salde voltados a toda populacdo (OBA et al., 2010). No entanto,
embora possua cardter constitucional, nem todas as suas doutrinas foram plenamente
implementadas. Além disso, apesar de se constituir como lei e direito, faz-se necessaria a constante
reinvencdo do sistema na pratica (BENEVIDES; PASSOS, 2005). Para Oba et al. (2010, p. 46), a

construcdo da satude como direito

[...] implica em compreender o cotidiano dos movimentos sociais, a constituicdo da
demanda dos servicos de saude, a pratica institucional dos agentes envolvidos, a
relacdo, enfim, entre os movimentos e manifestaces sociais por salde e o Estado
na formulacdo das politicas de saude.

A apropriagdo da saude como direito envolve diversas relacdes, dentre elas a que acontece
entre a sociedade e o Estado. Quanto mais préxima for tal relacdo, mais facilmente ocorre a
comunicacdo entre 0s grupos organizados da sociedade e os oOrgdos publicos, favorecendo a
articulacdo das demandas dos cidaddos (HOFLING, 2001). Tal formacdo em rede pode ser
analisada sob a ética de sistema tecnologico ao serem considerados os diversos atores envolvidos e

seus respectivos interesses.

Politicas Publicas em Saude como Tecnologias

A saude representa a soma final de varias dimensGes, dentre as quais: social, juridica,
econdmica e politica, dessa forma ndo pode ser estudada de maneira isolada desses e outros fatores.
As politicas publicas em satde exigem agOes intersetoriais, por isso ndo é recomendavel restringi-

las apenas na relacdo médico-paciente. A relevancia de se discutir o papel da tecnologia nas
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relacdes de salde vai além do seu uso restrito a artefatos medicos. Seu conceito abrange o0s
medicamentos, materiais, equipamentos e procedimentos, mas também os sistemas de organizacéo,
educacéo, informacéo, dentre outros (REMONDI et al., 2017).

Nesse contexto, as politicas publicas em satde também podem ser vistas como um sistema
tecnoldgico segundo a definicdo de tecnologia social, que, segundo Costa (2013, p. 18), é o
movimento que implica na "participacdo, empoderamento e autogestdo de seus usuarios [...],
buscando articular a participacdo de gestores publicos, pesquisadores e académicos, sociedade civil
organizada e sociedade civil marginalizada: o movimento por tecnologias inclusivas".

A saude publica como campo tecnoldgico tem como objeto de trabalho o processo coletivo
de saude-doenca. Pode ser entendida como saberes tecnologicos que se concretizam em acdes
tecnoassistenciais (MERHY, 1992). Nesse campo, existem atores com interesses especificos e
diferentes niveis de representacdo social. Considerando a ndo neutralidade da tecnologia e seus
valores sociais agregados (WINNER, 1986) e as questdes capitalistas que influenciam na tomada de
decisbes acerca das politicas publicas (BEHRING; BOSCHETTI, 2006), percebe-se que embora
uma metodologia como a de “Construcdo Social da Tecnologia - SCOT”, sugerida por Pinch e
Bijker (1987), fosse apropriada para compreender como as politicas sdo produzidas no contexto
social, ela ndo considera que existem atores com mais peso do que outros no debate que culmina na
criacdo das politicas. Baptista (2015) indica a diferenca entre 0s grupos sociais relevantes e 0s
considerados invisiveis, sem poder de decisdo. A discrepancia esta na influéncia de determinados
grupos nas relacdes politicas e também econémicas, uma vez que a voz do capitalismo é mais
ouvida gue as demais, delimitando o carater elitista das decisdes politico-sociais.

Examinando o carater social da salde, esta deve ser pensada considerando as
particularidades que envolvem os diferentes segmentos populacionais, uma vez que os individuos se
expbem de maneiras diferentes aos agravos de salude, como os moradores de rua, populacdes
indigenas, usuarios de drogas, grupos marginalizados de centros urbanos, entre outros (BARATA,
1997). No entanto, como demonstrado no presente artigo, os fatores que norteiam a criacdo e
implementacao das politicas publicas privilegia as relagdes capitalistas em detrimento das sociais,
transformando a medicina em um mercado no qual permanece saudavel quem possui maior poder

na rede de salde na qual estamos todos inseridos.

Conclusédo

As politicas publicas sdo a materializacdo do resultado da discussdo entre varios atores

sociais: cidadados, politicos, instituicbes, organizagdes, dentre outros inimeros que podem estar
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presentes ativa ou passivamente nesse campo, que vai desde a idealizacdo até a implantacdo de
acles que visam a conquista de um bem coletivo. A participacdo popular é fundamental, nesse
sentido, como exercicio da cidadania e estratégia de aquisi¢cdo de novos beneficios sociais. Para
iSs0, € necessario estreitar as relagdes entre os 6rgaos publicos e 0s grupos sociais para facilitar o
processo de articulagdo de novas politicas publicas.

O papel do Estado é limitador nas politicas publicas, que se intensificaram no Brasil em uma
fase intermediaria entre o Estado minimo e o Estado de bem-estar social. Nesse contexto, é fungdo
estatal regular, coordenar e gerenciar de maneira interdependente com o mercado. Soberano, o
Estado se torna o mediador ativo de interesses, e dessa atribuicdo decorre o dever de prestacdo
adequada de servicgos publicos. Quando insatisfeita com a oferta do Estado, a populacéo se organiza
e reivindica novas concessdes sociais, que podem ser chamadas de politicas publicas
(D'ALBUQUERQUIE, 2012).

O Estado deveria entdo representar neutralidade e imparcialidade em suas decisdes. No
entanto, Offe (1975) sugere que o Estado desenvolve padrdes de seletividade sob a forma de arenas
de decisdo, formuladores de politicas publicas e temas que merecem ou ndo discussao nas agendas
governamentais de maneira a direcionar que determinados interesses sejam garantidos, ou seja,
definir os objetos das politicas publicas.

Segundo Hofling (2001 p. 39), "em um Estado de inspiracao neoliberal as acGes e estratégias
governamentais incidem essencialmente em politicas compensatorias, em programas focalizados",
indo de encontro aos apontamentos de Draibe (1993), que afirma que no Brasil os beneficios ndo
sdo oferecidos a populacdo de forma igualitaria. Como consequéncia de tal desigualdade, as
politicas sdo ofertadas de maneira seletiva aos mais pobres. Segundo a autora, o sistema de bem-
estar social brasileiro se desenvolveu na meritocracia e na estratificagdo, baseando-se na expansao
de privilégios de classes ja privilegiadas. Essa questdo vai de acordo com Piana (2009), que sugere
que as politicas sociais deveriam se distribuir entre todos os cidadaos, independente de sua classe
social, embora saiba-se que ndo apenas no Brasil como na maioria dos paises, tais acdes
manifestam-se no atendimento de politicas basicas a populacéo excluida.

Por essa razdo, existe um hiato entre a caréncia de determinado servigo e a implementacéo
de politicas sociais. Barreiras como a falta de organizacdo ou de representantes sdo frequentes e
limitam a conquista plena dos beneficios pleiteados. Muito do que se vé sdo conquistas parciais,
quase como esmolas, ofertadas para abafar novas manifestacdes populares. Nesse aspecto, as
politicas publicas também podem ser vistas como produto das relagdes entre diferentes classes, na
qual a acumulacdo do capital é o elemento norteador. Isso pode justificar a medicina mercantilizada

voltada para a doenca em vez de focar na prevencdo e humanizagéo da saude.
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Sendo assim, os estudos acerca das politicas publicas em saide como formas de tecnologias
sociais devem considerar enxerga-las ndo apenas como um processo organizacional padrdo, mas
também observar que sua implementacdo € norteada principalmente pelas relacbes de poder que
tendem a se repetir continuamente, reforcando padrfes sociais ja pré-estabelecidos. Para mudar o
panorama e o direcionamento do processo de formacdo de uma politica de saude e desviar do ciclo
de perpetuacdo do poder que se repete, é necessario analisar as redes nas quais as politicas estao
inseridas, uma vez que se deve levar em conta o contexto social, econémico e politico em que estdo
sendo implementadas para entdo poder identificar as entidades e atores que estdo influenciando as

tomadas de decisGes governamentais.
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