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Resumo:

O trabalho busca desenvolver a hipdtese de uma confluéncia entre
duas perspectivas teéricas que buscam explicar a tomada de decisoes
publicas: a centrada na sociedade civil e a centrada no Estado. Isso é
feito através de uma analise da literatura. A tese é que as teorias fo-
cadas exclusivamente em andlises sustentadas em fatores societais ou
institucionais apresentam problemas. A confluéncia dessas teorias re-
vela uma tentativa de ultrapassar essas abordagens polares. No entan-
to, até o momento, o movimento de confluéncia nao logrou ultrapassar
essa dicotomia, permanecendo problemas analiticos relevantes. Uma
proposta alternativa apresentada é trabalhar com o conceito de policy
entrepreneurs, especialmente aqueles que transcendem as duas esfe-
ras em suas ag¢des. Sdo atores que agem simultaneamente na dimensao
da sociedade e do Estado. A politica de satide no Brasil é tomada como
exemplo para a discussao.
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Crossing Borders: the patterns of relations between
civil society and the State and the production of
public policies

This paper seeks to develop the hypothesis of a confluence between
two theoretical perspectives, which seek to explain public decision
making: one centered in civil society and the other centered in the
State. This will be done through an analysis of the literature. The thesis
is that theories focused exclusively on analyzes based on societal or
institutional factors have problems. The confluence of these theories
reveals an attempt to overcome these polar approaches. However, until
now the confluence movement has failed to overcome this dichotomy,
leaving behind relevant analytical problems. An alternative proposal
presented is to work with the concept of policy entrepreneurs, espe-
cially those who transcend both spheres in their actions. They are ac-
tors who act simultaneously in the dimension of society and the State.
Health policy in Brazil is taken as an example for discussion.
Keywords: Public decisions. Social movements. State. Health reform.

Atravesando Fronteras: los patrones de relaciones
entre sociedad civil y Estado y la produccion de
politicas publicas

El trabajo busca desarrollar la hipdtesis de una confluencia entre dos
perspectivas tedricas que buscan explicar la toma de decisiones publicas:
una centrada en la sociedad civil y la otra centrada en el Estado. Esto se
va hacer a través de un andlisis de la literatura. La tesis es que las teorias
enfocadas exclusivamente en analisis sostenidos en factores societales o
institucionales presentan problemas. La confluencia de estas teorias re-
vela un intento de superar estos enfoques polares. Sin embargo, hasta el
momento, el movimiento de confluencia no logré superar esa dicotomia,
dejando problemas analiticos relevantes. Una propuesta alternativa pre-
sentada es trabajar con el concepto de policy enterpreneurs, especialmente
aquellos que trascienden las dos esferas en sus acciones. Son actores que
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actian simultineamente en la dimension de la sociedad y del Estado. La
politica de salud en Brasil se toma como ejemplo para la discusién.
Palabras clave: Decisiones publicas. Movimentos sociales. Estado. Re-
forma de salud.

Sdo variados os enfoques tematicos e as elaboragdes tedricas
que tratam das relacdes politicas. Em particular, duas referéncias
analiticas sdo propostas para explicar um momento crucial da
politica, que é o processo de tomada de decisdo sobre politicas
publicas. Essas tentativas explicativas se organizam na literatura
pela disjuntiva entre abordagens centradas na sociedade civil e
no Estado. De um lado, concebe-se que o embate entre interesses
e valores é decidido primordialmente no plano da sociedade civil;
de outro lado, toma-se a esfera estatal como o espaco privilegiado
do equacionamento de tais conflitos. Neste sentido, a explicacao
dependeria, no limite, para a primeira perspectiva, das caracte-
risticas da sociedade civil, e, para a segunda perspectiva, dos atri-
butos e do desenho das instituicdes estatais. A questdo de fundo,
que demarca essa dualidade de posic¢des, é se as caracteristicas da
sociedade civil explicam a agdo das institui¢coes politicas ou, antes,
se o carater das instituicdes define a capacidade de concretizagio
de interesses e valores presentes na sociedade.

Em consequéncia, essas perspectivas de analise acabam por de-
marcar, inicialmente, duas subareas de pesquisa estanques, com
teorias, conceitos e autores préprios. Dessas subareas, no caso
deste trabalho, serdo privilegiadas, para o ambito da sociedade
civil, as abordagens sobre os movimentos sociais, e para a dimen-
sdo estatal a corrente tedrica denominada neoinstitucionalista.

Como se procurara argumentar aqui, com o avango das pesquisas
essas énfases polares vao se arrefecendo e cada vertente passa a
considerar o potencial analitico da perspectiva oposta. Paulatina-
mente, e de forma lenta e ainda limitada, alguns estudiosos das
institui¢des estatais vao reconhecendo a relevancia dos requisitos
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sociais para a produgdo de politicas publicas e certos estudiosos
dos movimentos sociais e das organiza¢oes da sociedade civil os
requisitos institucionais para o sucesso das demandas sociais.

Naverdade, como se disse, a analise da evolugao da literatura so-
bre o tema mostra que énfases argumentativas se movimentam
para um espaco de intersecao entre a sociedade civil e o Estado:
analistas da sociedade civil incorporam o Estado para um me-
lhor entendimento de seu objeto principal, no caso os movimen-
tos sociais; e institucionalistas passam a focar o Estado a partir
de suas conexdes com a sociedade civil. Permanecem, contudo, as
referéncias iniciais: de um lado, as instituicdes estatais sdo incor-
poradas analiticamente a partir da preocupacdo primordial com a
sociedade civil; de outro lado, a dimensao societal passa a ser con-
siderada como uma extensao do foco preponderante no Estado.

Apesar desse movimento de confluéncia, fica clara a insuficién-
cia do diadlogo entre essas duas vertentes analiticas, na medida
em que cada qual preserva suas referéncias bibliograficas com-
partimentadas, fundadas em teorias e conceitos proprios. Isso
apesar de integrarem um mesmo campo de conhecimento, ver-
sando sobre um mesmo objeto'. Essa impermeabilidade relati-
va, diga-se de passagem, é notavel em uma época em que tanto
se fala de inter e transdisciplinaridade?.

1 De forma incipiente foi comparada a bibliografia utilizada por cada uma das vertentes
e constatado que cada qual trabalha com seus autores especificos desconhecendo, salvo
rarissimas exce¢odes, os autores principais da outra vertente. Foram encontradas trés
referéncias de uma autora e uma de um autor mais expressivos do neoinstitucionalismo
- respectivamente, Theda Skocpol e Peter Evans - nos trabalhos de viés sociocéntrico, e
ainda assim de forma meramente indicativa. Nos trabalhos da perspectiva neoinstitucio-
nal ndo foi encontrada qualquer referéncia a autores sociocéntricos. O inico autor que
tem utilizagcdo em ambas as vertentes é Charles Tilly. Mais recentemente, ja por volta de
2017, principalmente na vertente de estudos dos movimentos sociais de Lavalle et al.
(2017), comegam a aparecer autores institucionalistas como T. Skocpol e P. Evans.

2 E interessante registrar como MacAdam e Tarrow expressam o mesmo desconforto
ao tratar da “indiferencga reciproca entre os estudiosos de movimentos sociais e aqueles
que estudam as elei¢cdes; o que é impressionante, se levarmos em consideragdo a forma
como os movimentos e as elei¢oes influenciam-se mutuamente” (2011, p. 24).
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Ao lado do problema indicado acima, outro aspecto da questao deve
ser abordado: em certos momentos, a prépria distin¢do entre as ca-
tegorias do Estado e da sociedade civil se torna bastante problema-
tica. Isso fica claro se considerarmos a abordagem dos denomina-
dos policy entrepreneurs, utilizados como vetores empiricos para a
demonstracdo da dificuldade, em certos casos, de se trabalhar com
essa perspectiva dicotdmica. Especificamente quando esses atores
atuam simultaneamente nos movimentos sociais e nas institui¢cdes
estatais. Esse aspecto é negligenciado mesmo por parte dos autores
que reconhecem a confluéncia entre as esferas societal e estatal.

Definidos esses pressupostos, o que se propde, neste trabalho, é
discutir certa literatura que trata da atuacao e das relacdes entre
0s movimentos sociais e as instituicées estatais no processo das
disputas em torno da tomada de decisdes sobre politicas publicas.
Considera-se a no¢ao compartilhada paulatinamente por autores
de ambas as vertentes teoricas, de que a sociedade civil e o Estado
sdo dimensoes que devem ser consideradas simultaneamente no
esforco de analise®. Tal arrefecimento das posicdes polares se sus-
tenta na constatacdo dessa necessidade de confluir duas litera-
turas congéneres que teimam seguir caminhos proprios e pouco
dialogam. As evidéncias indicam que as experiéncias de sucesso
de movimentos sociais sdo potencializadas quando os mesmos
superam o seu carater meramente reivindicativo, passando a ocu-
par, com alguns de seus membros, lugares estratégicos no aparato
de Estado e, a partir dai, a participar do processo decisério das
politicas publicas. E, ao mesmo tempo, constata-se que a capaci-
dade de acao eficiente do Estado depende em grande medida do
suporte que encontra na sociedade civil*.

3 Para nossos fins esse tratamento bipolar é suficiente. Por exemplo, ndo ha vantagem
analitica em agregar a dimensdo da “esfera publica” como forma de mediar, ou mesmo de
tentar resolver, os problemas contidos na dicotomia entre Estado (ou sistema politico-
-administrativo) e sociedade civil. Cefai (2017), por exemplo, se inspirando em J. Haber-
mas, aborda a questdo com o conceito de arena publica.

4 Apesar da relevancia das chamadas Institui¢des Participativas para o tema
em discussdo, este trabalho considera formas menos institucionalizadas
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Em sua primeira parte, o trabalho busca demonstrar, através de
uma analise da bibliografia, o processo que faz confluir a abor-
dagem dos movimentos sociais com a perspectiva instituciona-
lista. Posteriormente, visando ilustrar os argumentos, sera abor-
dado o caso da reforma da politica de saide no Brasil, visando
explorar as formas em que Estado e sociedade civil se conec-
tam na producdo de uma politica publica. Especificamente sera
considerada a atuacao do movimento sanitarista na reforma da
politica de saude, em geral, e em particular na constituicdo dos
Consorcios Intermunicipais de Saide - CIS no estado do Parana.
0 exemplo mostra como um movimento social vigoroso, inicial-
mente meramente reivindicativo, passa a atuar em cargos go-
vernamentais com alguns de seus membros, classificados como
policy entrepreneurs. Ao combinar pressao social com participa-
cdo direta no processo de decision-making, o movimento acaba
por concretizar parte significativa dos seus objetivos. No plano
tedrico o caso demonstra os problemas que as analises funda-
mentadas na dicotomia das esferas da sociedade civil e do Es-
tado apresentam. Para o desenvolvimento desse tépico foram
consultados documentos, resenhada ampla bibliografia, e en-
trevistados personagens centrais do processo. Finalmente serao
apresentadas algumas consideracdes finais.

A confluéncia em processo de duas perspectivas analiticas

Como se disse, a discussao sobre as relagdes politicas, em geral, e
sobre as decisdes publicas, em particular, organiza duas vertentes
analiticas que focam duas esferas explicativas diferenciadas: a da
sociedade civil e do Estado. Conformando subcampos de estudo
distintos, cada uma dessas perspectivas foi desenvolvendo suas

que esses “enxertos na estrutura do Estado e da democracia representativa”
(Wampler, 2011). Isso porque as Institui¢oes Participativas definem claramen-
te os contornos e as relacdes entre os planos da sociedade civil e do Estado. O
interesse aqui sdo justamente os casos em que as relagdes Estado e sociedade
civil ndo estdo institucionalizadas formalmente.
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pesquisas nos seus respectivos grupos de especialistas, em que
o debate fica circunscrito. Neste sentido, de forma independente,
ambas foram matizando sua énfase inicial para incorporar em seu
horizonte explicativo o objeto da vertente oposta: alguns autores
com abordagem na sociedade civil passaram a considerar a rele-
vancia explicativa do Estado e autores institucionalistas comeca-
ram a considerar em suas andlises os processos da sociedade civil.
Desta forma, ambas as vertentes constituiram um espacgo analiti-
co de confluéncia sem, contudo, estabelecerem um campo comum
com teorias e conceitos compartilhados, requisito para um inter-
cambio proficuo dos resultados das suas pesquisas. A seguir sera
feita uma descricdo resumida desse movimento de confluéncia
focando a evolugao de cada uma das vertentes, utilizando certos
autores que exemplificam a tendéncia tedrica de constitui¢do de
uma abordagem mais abrangente.

Da sociedade civil ao Estado

A primeira perspectiva considerada é aquela que aborda traba-
lhos cujo objeto de interesse é a sociedade civil. Sua assertiva ba-
sica é que as caracteristicas da sociedade civil sdo decisivas para
explicar o resultado da luta politica e o processo de tomada de
decisGes publicas. A andlise é direcionada para processos desen-
volvidos na esfera da sociedade civil, visando entender a capaci-
dade de acdo dos movimentos sociais e das organizacgdes sociais.

Vertente importante dessa perspectiva - no sentido do volume
de pesquisas e dos avancos tedricos — é a que tem como foco os
movimentos sociais. Conforme define Gohn, movimentos sociais
envolvem

acoes sociais coletivas de carater sociopolitico e cultural
que viabilizam formas distintas de a populagio se organizar
e expressar suas demandas. Na a¢do concreta, essas formas
adotam diferentes estratégias que variam da simples de-
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nuncia, passando pela pressdo direta (mobilizacdes, mar-
chas, concentragdes, passeatas, distirbios a ordem consti-
tuida, atos de desobediéncia civil, negociagdes etc.) até as
pressoes indiretas (2011, p. 335).

O contexto do desenvolvimento dos estudos sobre movimentos
sociais, no Brasil, foi o processo de luta pela democratizacio po-
litica desenvolvida a partir da metade da década de 1970, que
disseminou novos atores sociais no cendrio politico, portadores
de reivindicagdes em torno da democracia politica e social. A
énfase inicial adotada era que “quase todas as abordagens dos
movimentos sociais” eram consideradas “como sendo inerente-
mente distintas do Estado” (Abers, Von Biilow, 2011, p. 63). Por-
tanto, os estudos voltavam atencao estritamente para a esfera da
sociedade civil.

Nesse sentido, o pressuposto explicativo é de que a acdo das
instituicdes estatais resulta de disputas ocorridas no ambito da
sociedade civil. No caso, seria a capacidade de pressao dos movi-
mentos sociais que definiria as decisdes publicas. Assim, diver-
sos autores tomam as politicas publicas como emergindo da so-
ciedade civil: o Estado agiria em resposta a demandas societais
(Weyland, 1995, p. 1699). Em um desdobramento normativo
dessa perspectiva, os movimentos sociais deveriam manter in-
dependéncia das instituicoes estatais, visando evitar o perigo da
sua cooptacdo pelo Estado. Comentando esses registros, Abers e
Von Biilow apontam que na literatura sobre movimentos sociais
ora o Estado ndo é relevante em termos explicativos, ora é visto
como um inimigo (2011, p. 54). Essa posi¢do que considera es-
tritamente a esfera da sociedade civil é ultrapassada, num deter-
minado momento, por diversos autores.

Diagnosticando os problemas dessa énfase exclusiva na esfera
societal, Goldstone (2003), por exemplo, nota a pouca atencao
dada aos dilemas envolvidos na interacdo entre os movimentos
sociais e o Estado. Ele aponta que, na literatura, os movimentos
sociais eram frequentemente considerados em contraposicao
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a politica institucionalizada e desafiados a influencia-la: eram
tomados como necessariamente extrainstitucionais. No entan-
to, o autor constata que ndo raro os movimentos sociais se de-
frontam com a oportunidade de acesso a politica instituciona-
lizada. Se por um lado esse acesso possibilitaria a participacao
direta nos processos de decisao, o preco pago, em contraparti-
da, seria uma perda na capacidade de utilizacdo da estratégia
de protesto. Assim,

In the other words, protest is for outsiders and opponents
of the system; normal citizens seeking policy changes or so-
cial reforms should stick to supporting political parties and
candidates and should use the legal system, petitions, and
lobbying to pursue their goals (2003, p. 2).

O autor segue afirmando que “social movements constitute an
essential elements of normal politics in modern societes, and
that there is only a fuzzy and permeable boundary between in-
stitutionalized and noninstitutionalized politics” (Ibid, p. 2). E
que “state institutions and parties are interpenetrated by social
movements, in response to movements, or in close association
with movements” (Ibid, p. 2)°.

Dessa maneira, Goldstone assume uma postura que busca su-
perar a énfase exclusiva nos processos societais. Chama atengao
para a relevancia de se considerar a politica institucionalizada
para se entender os movimentos sociais, como também, inver-
samente, considerar os movimentos sociais para a compreensao
do funcionamento das institui¢des estatais.

5 Os partidos politicos, uma dimensdo referida por Goldstone, sdo certamente analiti-
camente relevantes como mediadores entre os movimentos sociais e o Estado. Neste
trabalho, por questdo de espaco, tal dimensao é tratada de forma acessoéria. Sobre essa
tematica ver MacAdam e Tarrow (2011), que enfatizam a relagdo entre estudos eleitorais
e movimentos sociais; e Silva e Oliveira (2011), que de forma mais abrangente relacio-
nam movimentos sociais, partidos politicos e Estado.
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Lavalle (2011 e 2014) também reconhece, em seus trabalhos, o
problema da falta de didlogo entre as duas vertentes analiticas.
Afirma que

a literatura de sociedade civil, movimentos sociais e parti-
cipagdo tendeu a cultivar linguagem prépria [...] sem travar
interlocucdo com a literatura de politicas publicas, ou do
poder executivo, respectivamente, que acumularam conhe-
cimento sistematico durante décadas (2014, p. 14).

Na mesma dire¢do, Abers, Sefarim e Tatagiba argumentam que “tal-
vez devéssemos aceitar esses vinculos e praticas [com as institui-
¢Oes estatais] como parte de um movimento social” (2014, p. 77).

Para Abers e Von Biilow, também transpondo as fronteiras entre as
duas esferas, a analise ndo deve excluir “atores que estdo posicio-
nados dentro da esfera estatal” (2011, p. 54), reconhecendo espe-
cialmente que ativistas atuam dentro do Estado (Ibid, p. 55) e que
as analises negligenciam compreender como o fazem. Muitas vezes,
em suas palavras, os ativistas “buscam alcancar seus objetivos tra-
balhando a partir de dentro do aparato estatal” (Ibid, p. 78). Neste
sentido, ao contrario da preocupag¢io com os perigos da cooptacio,
0s movimentos sociais podem potencializar o seu poder ao estabe-
lecer relagdes com as instituicoes estatais (Silva e Oliveira, 2011;
Abers e Von Biilow, 2011).

Seguindo a mesma trilha, Carlos, Dowbor e Albuquerque enfati-
zam a necessidade de didlogo entre a abordagem dos movimen-
tos sociais com as andlises centradas nas instituicoes estatais.
Os autores utilizam, para tal, uma analise que busca privilegiar
as conexdes entre a sociedade civil e o Estado, ressaltando que
essa abordagem

oferece vantagens analiticas para investigar os efeitos ins-
titucionais da agdo coletiva no contexto de intera¢des com
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o Estado, na medida em que pressupde a externalidade da
relacdo sociedade civil/Estado e parte do reconhecimento
da constituigdo mutua entre os atores societarios e os insti-
tucionais (Carlos, Dowbor e Albuquerque, 2016, p. 4).

Os autores mencionados - filiados originalmente na perspectiva da
sociedade civil - passam a argumentar, portanto, que a avaliacdo
da efetividade dos movimentos sociais na produgao das politicas
publicas ndo deve se restringir a dimensdo dos movimentos sociais,
mas deve considerar sua combinagdo causal com outros dois ele-
mentos, a dimensdo do Estado e a da politica publica.

Esses estudiosos exemplificam o processo em que os movimen-
tos sociais passam progressivamente a se interessar pelo polo
estatal, buscando ampliar a compreensao das dindmicas par-
ticipativas e das condi¢des de concretizacdo das demandas de
setores da sociedade civil. A consciéncia da necessidade dessa
expansao do foco analitico surge, em certo aspecto, pela propria
evolucdo da percepcdo sobre os espacos e formas de atuacdo dos
atores da sociedade civil. Os atores sociais passam a adotar um
repertdrio variado de estratégias, além das formas de pressao
autonomas sobre as institui¢des estatais, que passam a incluir
também a atuacdo institucionalizada em canais de didlogo como
as arenas participativas6; “politica de proximidade”, através de
contatos pessoais entre atores da sociedade civil e do Estado;
e - mais relevante para o tema deste trabalho - passam a ocupar
cargos governamentais e na burocracia publica (Abers, Serafim,
Tatagiba, 2014, p. 332). Tal ponto sera retomado a frente.

6 E o caso das Institui¢ées Participativas - IPs, modalidade que tem uma gran-
de difusdo no caso brasileiro. Ver, por exemplo, Pires (2014a e 2014Db).
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Do Estado a sociedade civil

Discutida a bibliografia relativa aos processos centrados na so-
ciedade civil e nos movimentos sociais, neste tépico serdo consi-
derados alguns trabalhos que abordam a questao da politica, em
geral, e das decisdes publicas, em particular, pela perspectiva do
Estado.

Até meados dos anos 1980, como referéncia para o estudo das
politicas publicas, havia uma preponderancia das analises ba-
seadas em teorias sociocéntricas, como o pluralismo, o elitismo
e o marxismo (Marques, 1997). Ou seja, as teorias construiam
suas explica¢des a partir dos padrdes de distribuicao do poder
no plano da sociedade, para entao delinear suas inferéncias so-
bre os padroes de decisdes publicas. A partir de entdo houve uma
chamada “guinada para o Estado”, com a migracao do foco analiti-
co da sociedade civil para as instituicoes estatais. Assim, de vari-
avel dependente, o Estado passa a variavel independente. Marca
dessa mudanca foi o lancamento do livro de P. Evans, D. Ruesche-
meyer e T. Skocpol, em 1985, com o sugestivo titulo “Bringing the
State Back In”, que lan¢ou as bases do movimento neoinstitucio-
nalista. Essa perspectiva analitica buscou fornecer instrumentos
para estudos empiricos, enfatizando a importancia das institui-
cOes estatais para o entendimento dos processos sociais, vistas
ndo como rebatimento de outras esferas ou de outros fenomenos,
mas tomadas como centro das andlises. Passou, a partir dai, a do-
minar as pesquisas na area das politicas publicas.

Pode-se dizer que o neoinstitucionalismo conforma dois mo-
mentos, com énfases relativamente diferentes: o neoinstitucio-
nalismo state-centered e o polity-centered. A passagem de uma
énfase para outra evidencia justamente o processo de relativi-
zacao das instituicoes estatais como variavel explicativa, na me-
dida em que processos localizados na sociedade civil - antes su-
bestimados - passam a ser considerados relevantes em termos
explicativos.
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No neoinstitucionalismo state-centered, que centra suas anali-
ses estritamente na dimensdo estatal, os grupos de funcionarios
que tomam decisdes sobre politicas publicas de longo prazo sao
estabelecidos como variavel analitica, em distingdo aos atores
e grupos de interesses da sociedade civil. Esses funcionarios
agiriam ndo apenas através da for¢a e coercdo, legitimamente
constitutiva do Estado, mas principalmente pela proposi¢do de
uma “visdo” sobre determinadas areas de problemas de uma so-
ciedade.

A acdo do Estado, nessa perspectiva, ndo seria um mero reba-
timento de interesses localizados na sociedade, como pressu-
pdem certa versdo do marxismo, com as classes sociais, e do
pluralismo, com os grupos de interesses. As agdes estatais, nesse
registro, podem ser vistas como parciais, fragmentadas, irracio-
nais e desarticuladas, mas, de qualquer forma, sdo consideradas
como autoproduzidas e visam exercer controle sobre a socieda-
de. O Estado é tomado como auténomo em relacdo a sociedade
civil, e a variavel independente na andlise é a l6gica de acao das
burocracias publicas e dos governantes.

No caso, o pressuposto é que a burocracia busca interesses pro-
prios, consolidados em condi¢des histéricas particulares, ex-
pressando ideias especificas, e descolada dos interesses presen-
tes na sociedade: sua acdo nao dependeria de fatores exdgenos,
pois sdo as caracteristicas das instituicoes estatais que afeta-
riam as suas orientacdes. Em relacdo aos interesses sociais, as
instituicdes sdo o que explicariam a capacidade e a organizacdo
politica dos grupos da sociedade civil. Os grupos sociais agiriam,
nessa visdo, pelas expectativas que tém sobre a acdo estatal, e
seus recursos de poder derivariam do contexto institucional no
qual sdo inseridos.

Num segundo momento, com o desenvolvimento das pesquisas
e o acumulo de evidéncias, comecou a consolidar certo consen-
so de que essa postura estritamente focada no Estado ndo era
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suficiente para a explicacdo dos eventos. Como no caso dos au-
tores focados exclusivamente na esfera societal, iniciou-se um
movimento de relativizacdo da analise exclusiva na esfera esta-
tal. Houve assim uma evolu¢do do neoinstitucionalismo state-
-centered para o polity-centered, representando uma ampliacao
do escopo de analise para além das estruturas estatais. Outras
variaveis analiticas passaram, assim, a ser consideradas: buro-
cracias eleitas e indicadas; carater e natureza do conjunto das
estruturas politicas (estatais e partidarias); forma pela qual as
estruturas condicionam as identidades, objetivos e capacidades
dos grupos sociais envolvidos na formulagao de politicas; e for-
mas de organizacao de interesses da sociedade civil, suas estra-
tégias e objetivos (Skocpol, 1995).

Dessa maneira, os analistas dessa vertente passaram, portanto,
a considerar ndo mais o Estado stricto sensu, mas também os es-
pacos de intersecdo entre o Estado e a sociedade civil. Tais tenta-
tivas podem ser exemplificadas pela utilizacao, por exemplo, dos
conceitos de “imbricamento” (embeddedness), por Evans (1993),
ou “encaixe” (fit), por Skocpol (1995).

Skocpol (1995), em trabalho que busca discutir a producao de
politicas sociais nos Estados Unidos, desloca sua énfase inicial
no Estado para a perspectiva denominada por ela de policy ap-
proach. Enfatiza, nessa obra, as conexdes entre Estado e socieda-
de civil através do conceito de fit: pontos de acesso entre atores
sociais e institui¢des estatais.

Para os objetivos deste trabalho, no entanto, a analise que in-
terconecta mais claramente as esferas do Estado e da sociedade
civil é a de Peter Evans, autor destacado do neoinstitucionalismo
desde o primeiro momento, que evolui de uma énfase estrita no
Estado para incorporar a dimensao da sociedade civil.

Evans (1993) inicia sua andlise relativizando a nocdo do
neoinstitucionalismo state-centered de que o Estado confor-
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maria os processos sociais, e de que essa capacidade de agao
estatal seria proporcional ao grau de autonomia do Estado em
relacdo aos interesses sociais. Ao contrario desse pressuposto,
para Evans um alto grau de autonomia implicaria pouca efetivida-
de das acdes estatais; e, por outro lado, a exposicdo excessiva das
instituicdes aos interesses da sociedade civil implicaria em vulne-
rabilidade do Estado em relagao aos interesses sociais organiza-
dos. Propde que a efetividade das decisdes publicas demandaria a
combinacdo contraditéria do Estado com a sociedade civil. Dessa
forma, descarta uma explicacdo estritamente fundada no Estado
- sua posicdo inicial - propondo uma abordagem de equilibrio
entre as duas esferas. Visando operacionalizar essa no¢ao, o au-
tor propde o conceito de embedded autonomy, significando que
as estruturas e estratégias do Estado exigem, para alcangar seus
objetivos, suportes complementares localizados na esfera social.

Assim o autor propoe que tanto a eficacia da acdo estatal em bus-
car seus objetivos como da sociedade civil em alcangar suas metas
dependem da forma como o Estado e a sociedade se conectam.
Afirma que em sociedades cujas instituicdes publicas se caracte-
rizam pelo autoritarismo, coercdo e clientelismo, a mobilizagao
da sociedade civil se tornaria dificil e as experiéncias de politicas
publicas bem-sucedidas ndo se generalizariam’. Desta forma, ma-
tizando a sua postura inicial estritamente focada na esfera estatal,
busca demonstrar que o Estado deve ter um papel ativo de mobi-
lizagdo social e de incentivador de redes civicas, como requisito
para determinar o proprio sucesso das suas iniciativas.

Para sustentar essa tese, Evans desenvolve uma analise da pro-
ducio de politicas desenvolvimentistas em seis paises, com re-
sultados variaveis conforme as caracteristicas dos Estados e das

7 Tal observagéo, sobre o poder desmobilizador do Estado, deve considerar as-
pectos contextuais. O caso da satude tratado neste trabalho, e em Falleti (2010),
aborda justamente a capacidade de reacdo dos movimentos sociais contra o
poder autoritario.
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suas conexoes com a sociedade. Aborda os casos os agrupando
a partir de caracteristicas comuns: o Zaire, como um Estado
com alto grau de autonomia sobre uma sociedade fraca, que ele
chama de predador, servindo a interesses de suas elites, e com
resultados negativos; o Japao, a Coréia do Sul e Taiwan, exem-
plos de embedded autonomy, e desenvolvimentistas de sucesso;
o Brasil e a india, combinando caracteristicas dos dois grupos,
com sucessos limitados e pontuais.

Ao abordar esse conjunto de paises, o autor busca demonstrar
que a chave do sucesso das politicas desenvolvimentistas esta
num Estado muito mais “inserido” na sociedade do que insula-
do. Refuta assim tanto as posi¢des que tomam o Estado como o
problema como aquelas que o consideram a solu¢do. Demonstra
que, ao contrario, o Estado necessita de coeréncia corporativa,
com recrutamento meritocratico e carreiras organizadas da sua
burocracia, para produzir politicas publicas eficientes. Alerta que
o Estado predatério e patrimonial, onde a classe politica visa ex-
trair renda em seu favor, convertendo a sociedade em sua presa
(cujo exemplo é o Zaire), é fruto da falta e ndo da presenca de uma
burocracia de fato. Sustenta que as redes burocraticas ampliam a
coeréncia das acdes estatais. A autonomia do Estado desenvolvi-
mentista de sucesso (exemplificado pelos casos do Japao, Coréia
do Sul e Taiwan) expressa na verdade uma sinergia com a socieda-
de civil, diferindo, portanto, da dominag¢do do Estado predatdrio,
através de sua acdo auténoma em pilhar a sociedade.

Nesses casos de sucesso, como busca demonstrar, h4 uma com-
plementaridade entre Estado e sociedade civil. HA uma situacio
de embedded autonomy, que apresenta uma combinacdo aparen-
temente contraditéria entre isolamento e inser¢do, expressando
uma caracterfstica historicamente constituida, determinada pela
relacdo entre o aparelho do Estado e a estrutura social. Isso implica

um conjunto de lagos sociais que amarra o Estado a socieda-
de e fornece canais institucionalizados para a continua ne-
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gociacdo e renegociacdo de metas e politicas. [...] um projeto
partilhado por um aparelho burocratico altamente desen-
volvido e um conjunto relativamente organizado de atores
privados que podia fornecer informagdes tteis e implemen-
tacdo descentralizada (1993, p. 117).

A capacidade estatal de produzir politicas efetivas, segundo o
autor, exige uma combinacgido de coeréncia interna e conexao ex-
terna. Aos governos, afirma, ndo basta mobilizar as capacidades
organizacionais do Estado, mas requer também a interacdo com
setores da sociedade civil®.

Pode-se concluir, com os exemplos apresentados acima, que a
passagem do neoinstitucionalismo state-centered para o polity-
-centered implica um reconhecimento, construido paulatina-
mente, de que abordar as instituicdes estatais como seccionadas
dos interesses da sociedade civil resulta em uma postura analiti-
ca pouco produtiva. Esse deslocamento tedrico, também no caso
desses autores que privilegiam originalmente as instituicdes
estatais, implica um ganho analitico ao incorporar a dimensao
societal como variavel explicativa.

Sobre a dicotomia persistente entre as duas abordagens

Como se procurou demonstrar nos tépicos anteriores, a existén-
ciade um movimento de convergéncia, entre perspectivas inicial-
mente polares, em direcdo ao ponto de conexdo entre o Estado
e a sociedade civil caracteriza a literatura considerada neste tra-
balho. Tomando as analises que enfatizam as caracteristicas da
sociedade civil e aquelas que centram atenc¢do nas instituicdes,
poderiamos demarcar como ponto de partida - considerando a
contribuicdo de diversos autores - a seguinte proposicao: abor-
dar eventos referentes ao processo politico e de tomada de deci-
soes demanda uma postura que considere tanto a dimensao da

8 Trabalho que ilustra conclusao parecida é Stark e Bruszt (1998).
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sociedade civil como do Estado. H3, portanto, razdo na critica de
que minimizar o papel de qualquer uma das vertentes implicaria
em desconsiderar dimensdes relevantes para o esfor¢o analitico.
Assim seria necessario atentar simultaneamente para as carac-
teristicas e processos que se desenvolvem nas conexdes entre as
esferas da sociedade civil e das instituicoes publicas.

No entanto, a capacidade de demarcar esse pressuposto anali-
tico ndo anula o fato de que operacionalizar tal proposta ndo é
trivial, como mostram os trabalhos disponiveis. A busca analiti-
ca da confluéncia das dimensdes da sociedade civil e do Estado
se desenvolve sem que os autores se livrem de sua énfase ini-
cial, cujo resultado é a persisténcia do tratamento dicotdomico:
os neoinstitucionalistas passam a considerar a sociedade civil
sob a perspectiva do Estado e os autores dos movimentos sociais
passam a considerar o Estado sob a perspectiva societal®. Isto
significa que confrontados com o desafio de definir um espaco
analitico de confluéncia entre as duas esferas, os autores ten-
dem a manter a énfase no objeto original, mesmo reconhecendo
arelevancia em ultrapassa-lo.

Pode-se definir essa situa¢do de aproximacao e ao mesmo tem-
po distin¢do de dicotomia persistente. Dicotomia persistente em
dois sentidos relacionados. O primeiro, no plano da organizagao
do conhecimento, na persisténcia de dois subcampos que man-
tém sua bibliografia, conceitos e teorias proprios, sem instaurar
um campo comum de debates entre as abordagens que original-
mente enfatizam a sociedade civil e as institui¢cdes estatais. Se
o conhecimento cientifico avanca através do debate, no caso ha
um claro problema em seccionar dois campos congéneres, que
tratam do mesmo objeto, na medida em que estas perspectivas

9 E interessante que isso fica evidenciado se tomamos os titulos dos trabalhos desses
autores, que a despeito de analisar a conexdo Estado/sociedade ainda enfatizam sua
perspectiva inicial. Como exemplo representativo ver Evans (1993) e Abers e Von Biilow
(2011).
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tedricas ndo conseguem produzir um “campo” tedrico comum.
Isto claramente limita as possibilidades do debate e do cote-
jamento entre o resultado das pesquisas, pressuposto da acu-
mulacdo de conhecimento. O segundo, no plano metodolégico,
com a propria manutencdo de um olhar que organiza a realidade
através da dicotomia entre Estado e sociedade civil. O caso aqui
se complica na situacdo limite em que a atuacdo dos atores di-
luem na pratica a distincdo entre as duas esferas, aspecto que
sera desenvolvido logo a seguir.

Antes, porém, deve-se ressaltar que na dimensao tedrica o de-
safio seria que ambas as perspectivas se agregassem em um
mesmo “paradigma”. Tal solu¢do permanece problemaética sob
outro aspecto. Se fatos demandam uma abordagem conjunta, a
distincao de ambas é relevante pelas condi¢des distintas que as
caracterizam. Os atores que atuam dentro do Estado sdo inves-
tidos de uma legitimidade de controle privilegiado do processo
de policy-making, o que significa um diferencial de poder nao
negligenciavel. Como argumenta Almeida, sociedade civil e ins-
tituicdes estatais se encontram em patamares diversos, pois “as
instituicdes estatais tém capacidades Unicas para coordenar, re-
gular e administrar um contexto de larga escala [...]. Sua legitimi-
dade deriva do consentimento dos individuos, o qual determina
a capacidade de tomar decisdes vinculantes que implicam a obe-
diéncia dos cidadaos” (2014, p. 190).

A demarcacao de constrangimentos e potencialidades diferen-
ciadas que a atuagao nas esferas da sociedade civil ou do Estado
implicam fica prejudicada quando se busca solucionar o proble-
ma da dicotomia através de abordagens como das redes sociais.
Um exemplo das limita¢des dessa alternativa pode ser encontra-
do em Petrarca (2015), que aborda a construgao das politicas de
combate a AIDS.

Retomando: determinados eventos aprofundam a dificuldade de
se delimitar as proprias fronteiras entre a sociedade civil e o Es-
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tado, particularmente quando se referem a casos em que atores
relevantes atuam simultaneamente em ambas as esferas. A ex-
pressao empirica desse dilema emerge em duas dire¢des. Quan-
do atores dos movimentos sociais, visando a concretizacao de
seus valores e interesses, ocupam espacos no Estado e se quali-
ficam como participes do processo de decision-making. Abers e
von Biilow apontam situa¢des como essas, ja que “as vezes mo-
vimentos sociais buscam alcancar seus objetivos trabalhando a
partir de dentro do aparelho estatal” (2011, p. 78). E, de outro
lado, quando o préprio Estado busca recrutar ativistas sociais
para atuar nos espacos das instituicoes estatais como formula-
dores de politicas publicas.

O resultado é que esses atores atuam simultaneamente em ambas
as esferas. E a persisténcia do que poderiamos chamar de “atores
anfibios”: ou seja, aqueles que ocupam o aparato do Estado e ao
mesmo tempo sdo ativistas sociais. A distin¢do entre Estado e so-
ciedade civil se torna assim significativamente artificial°.

Como, nesses casos, a diferenca entre as esferas tende a se apa-
gar, um possivel caminho alternativo ao tratamento dicotdmico
seria adotar uma abordagem focada nos atores que, em suas
acOes, sdo portadores das caracteristicas e dilemas inscritos
nas duas esferas: atores que vivenciam, por assim dizer, as con-
sequéncias, em termos de acesso aos recursos de poder, de se
atuar em ambas as frentes simultaneamente.

Tais personagens podem ser tomados como um tipo dos atores
classificados como policy entrepreneurs''. Os policy entrepreneurs

10 Sao varios os autores que expressam de alguma maneira a insatisfacdo em relagcdo a
dicotomia sociedade civil e Estado. Vale reproduzir a constatacdo de Poggi, que afirma
sé se poder tratar do Estado moderno em alto nivel de abstragao. Para ele um dos com-
plicadores da utilizacdo do conceito é a ocorréncia de “fendmenos recentes que tendem
a desalojar a distingdo entre Estado e sociedade” (1981, p. 27).

11 Outra sugestdo que aparece na literatura como alternativa a dicotomia é a abordagem
de redes, considerada com criticas por Bourdieu (2014, p. 161-3).
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sdo individuos ou grupos de pessoas que defendem uma ideia e
investem recursos como tempo, reputagdo, perseveranga e recur-
sos financeiros em defesa de determinadas propostas. Atuam pro-
movendo suas ideias em policy communities relacionadas com uma
area tematica de politicas publicas. Podem se posicionar tanto den-
tro como fora do governo (Kingdom, 2003, p. 123). Entendem a im-
portancia das ideias no processo politico, buscando assim conven-
cer os outros atores dos seus pontos de vista'?. Segundo Mintrom,

Policy entrepreneurs can play a key role in identifying poli-
cy problems in ways that both attract the attention of deci-
sion makers and indicate appropriate policy responses [...]
policy entrepreneurs must develop strategies for present-
ing their ideas to others. This is why policy entrepreneurs
spend large amounts of time networking in and around
government [...]. In so doing, they learn the ‘world views’
of various members of the policy-making community and
make contacts that can help build their credibility. Making
these contacts allows policy entrepreneurs to determine
what arguments will persuade others to support their poli-
cy ideas (1997, p. 739 - grifo do autor)

Atores, portanto, que ao diluir em suas a¢des o limite que sepa-
ra a sociedade civil e o Estado, podem potencialmente fornecer
uma abordagem mais integrada do problema.

Para ilustrar os argumentos desenvolvidos até aqui, o préximo
topico tratara de certos aspectos relacionados com a adog¢do do
Sistema Unico de Satde - SUS em décadas recentes no Brasil.
Considerara a reforma da satde em geral se detendo, contudo,
num aspecto especifico: a organizacdo de consércios de saude
no estado do Parana.

12 Na verdade, ha uma grande varia¢do na definicdo desses atores, desenvolvida por
diversos autores. Capella (2016), por exemplo, apresenta algumas abordagens. No caso
deste trabalho, serao enfatizadas algumas de suas caracteristicas relevantes com o obje-
tivo de se pensar a questdo em discussdo.
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As relagOes entre Estado e sociedade civil na produgao de
politicas pablicas: o exemplo da reforma da salde no Brasil*®

Como meta de uma reforma estrutural na area da saude publica,
no Brasil, o SUS tem origem num movimento impulsionado no
final da década de 1970, com o objetivo de superar a politica de
saude, adotada no regime militar, com énfase na oferta privada
dos servicos e financiada de forma contributiva pelos usudrios.
Diversamente a reforma buscou adotar um sistema nacional de
saude baseado nos principios da universaliza¢do, integralidade
e descentralizagdo, com financiamento publico.

Contrastando posi¢des, a ado¢do do SUS instaurou uma dispu-
ta entre setores reformistas e setores que buscavam defender
os interesses da saude privada. Pode-se dizer que a luta politi-
ca, nesta perspectiva, buscava manter ou modificar os arranjos
institucionais que satisfariam os objetivos de poder dos diver-
sos atores politicos envolvidos na area da saude. Sendo assim,
o processo de reforma, seus sucessos e insucessos, deveu-se ao
resultado dos conflitos entre atores que buscavam maximizar
suas posicoes em relacdo aos recursos de poder que a manuten-
cdo ou modificacdo de certa forma de estruturar as instituicdes
publicas da satude oferecia.

Como exposto anteriormente, os esfor¢os analiticos de casos
como o considerado aqui derivaram, de inicio, duas perspec-
tivas analiticas: uma focada na sociedade civil, e nos movi-
mentos sociais; outra com énfase nas instituicdes estatais. O
processo de adocao do SUS exemplifica bem a necessidade de
integracdo das duas perspectivas, ja que atores reformistas
fundamentais transpuseram, em sua ac¢ao, a linha que separa
as duas esferas.

13 Este topico é baseado em pesquisa, cujo um dos resultados pode ser encontrado em
Rocha e Castro (2016).
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O processo de reforma da satde envolveu movimentos coletivos
amplos, de ambito nacional. O principal desses atores coletivos
foi o movimento sanitario, que surgiu em meados dos anos de
1970, composto especialmente por profissionais da saude, tan-
to ativistas sociais como especialistas e profissionais de cargos
técnicos que trabalhavam no governo. O objetivo era a defesa da
saude publica como direito universal e baseada nos principios de
integralidade, equidade e descentralizacdo, visando franquear o
acesso aos servicos para toda a populacgdo, especialmente a mais
pobre. Os sanitaristas, como formuladores das ideias sobre a re-
forma do sistema de saude brasileiro, atuaram também em uni-
versidades desenvolvendo pesquisas e formando profissionais.
Para a producdo e a divulgacdo de suas concepg¢des reformistas
estabeleceram vérias a¢des como, por exemplo, a criagdo do
Centro Brasileiro para Estudos da Satude (CEDES) e da revista
Saude em Debate'.

Além de constituir um movimento social com a caracteristica
classica de direcionar demandas ao Estado, através de um leque
de estratégias de pressao articuladas na esfera da sociedade ci-
vil, os sanitaristas buscaram também desenvolver sua atuagao
nos partidos politicos - quase sempre de esquerda - e ocupar
cargos governamentais.

Nesse aspecto, como contraponto aos sanitaristas, o Movimento
Popular de Sadde (MOPS), que compartilhou os mesmos objeti-
vos reformistas — sem alcancar, contudo, a mesma relevancia em
termos de capacidade de acdo - tinha como estratégia desenvol-
ver suas acdes no ambito exclusivo da sociedade civil, visando
pressionar e confrontar o Estado “de fora”. Buscava criar um po-
der alternativo ao “Estado capitalista” no ambito da sociedade
civil (Doimo e Rodrigues, 2003), mantendo uma clara distingao
entre a sua esfera de atuacdo e a arena estatal, com o objetivo de
manter sua autonomia.

14 Escorel (1999) desenvolve uma histéria detalhada do movimento sanitarista.
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Dois movimentos, portanto, que exemplificam duas estratégias
distintas: uma privilegiando a acdo na esfera da sociedade civil
exclusivamente, e a outra visando atuar concomitantemente nas
duas esferas.

De todo o modo, sera considerado aqui o movimento sanitarista,
pelo protagonismo que teve na adog¢do da reforma da saude e
pela forma como transcendeu a distin¢cdo entre as esferas socie-
tal e estatal. Nesse movimento é claro o papel de destaque dos
policy entrepreneurs, que, como se disse, buscaram atuar tanto
no espaco da sociedade civil como no interior das instituicoes
estatais. Esses membros do movimento sanitario tanto mobili-
zavam setores da sociedade civil como ocupavam altos cargos na
area de sadde nos trés niveis de governo da federagdo brasileira:
o0 governo central, os estados e os municipios.

Nesse sistema federativo a organiza¢io da politica de saide tem
de equacionar a distribuicio de competéncias entre os entes.
Inicialmente, no regime militar, as relacdes federativas na area
se estruturavam de forma centralizada, com a delega¢do de com-
peténcias do governo central para os estados e os municipios.
Com a Constituicao Federal de 1988, a responsabilidade pela
saude passa a ser de todos os entes, com énfase para os munici-
pios. Na verdade, o SUS foi se constituindo em seu aspecto fede-
rativo através de um movimento de aprendizado que envolveu,
de alguma forma, os trés niveis de governo, com cada qual equa-
cionando suas fun¢des em relagio aos outros.

Como numa federagdo as estruturas de oportunidade para a acao
dos movimentos sociais variam segundo as caracteristicas de cada
nivel de governo (Pierson, 1995), os sanitaristas buscavam avaliar,
em cada momento, a melhor estratégia para alcancar os seus ob-
jetivos. Inicialmente privilegiaram sua atuacdo junto ao governo
central; posteriormente, quando da municipalizagdo da politica de
saude, passaram a valorizar sua atuacdo no plano municipal. E sem-
pre agindo tanto “junto aos” como “dentro dos” governos.
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Refletindo essa resiliéncia quanto aos espacos de atuacdo, ain-
da no regime militar, na presidéncia do General Jodo Figueire-
do (1979 - 1985), onde a politica era centralizada em termos
federativos, os sanitaristas ocuparam posi¢cdes no topo das ins-
tituicdes estatais, no governo central. O que os qualificou para
atuar em posi¢cdes de mando em governos aos quais se opunham
ideologicamente era a sua capacidade de articulacao de ideias
sobre o setor e a lideranca que exerciam junto ao movimento
reformista'®. Além de atuarem dentro das instituicdes estatais,
mobilizaram um amplo apoio a reforma no dmbito societal. Mo-
mento relevante nesse processo foi a realizacdo da 82 Conferén-
cia Nacional de Saude, de 1986, que contou com ampla partici-
pacao de diversos setores da sociedade civil. Cumprindo etapas
nos municipios e estados, que indicavam seus delegados para a
plenaria final, a Conferéncia teve termo num encontro com mais
de 4.000 delegados de todo o pais, com direito a voz e voto. Fo-
ram as propostas retiradas dai que fundamentaram a elabora-
cdo do capitulo sobre a politica de saude da Constituicdo Fede-
ral de 1988, na qual o movimento sanitario teve papel crucial.
Fazendo a ponte entre a sociedade civil, o parlamento e setores
da burocracia, o principal articulador na elaborag¢io da parte da
saude na constituinte foi o policy entrepreneur e deputado fede-
ral Sérgio Arouca, uma das principais liderancas do movimento
sanitario’®.

Como apontado, da énfase no plano federal as prerrogativas
federativas da politica de satide foram se deslocando principal-
mente para os municipios, através de um processo de descentra-
lizacdo politico-administrativa. Instaurou-se assim uma intensa
transferéncia de competéncias e recursos materiais e financei-

15 Por exemplo, os sanitaristas e exemplos de policy entrepreneurs Eleutério Rodriguez
Neto e Hésio Cordeiro eram, respectivamente, secretario geral do Ministério da Satude e
presidente do Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social, portanto
no topo das institui¢des publicas da satide (Weyland, 1995).

16 Arouca foi pesquisador, ativista social, politico e funcionario e presidente da Funda-
¢do Osvaldo Cruz (Fiocruz), instituicdo de pesquisa ligada ao Ministério da Saude.

TOMO. N. 36 JAN/JUN. | 2020



220

ATRAVESSANDO FRONTEIRAS

ros, antes concentrados no governo central, em dire¢do aos mu-
nicipios. Estes passaram, assim, a assumir progressivamente a
gestao dos servicos de saide em seus territdrios.

Na medida em que a descentralizacdo ia se consolidando, a mu-
nicipalizagdo comecgou, no entanto, a demonstrar problemas. Pri-
meiramente, a heterogeneidade das capacidades financeiras e ad-
ministrativas dos municipios para assumirem a gestdo da saide
acabou conflitando com um dos principios do SUS: a equidade na
oferta dos servigos. Também a fragmentacgao territorial, resultan-
te da afirmacdo das prerrogativas politicas dos municipios como
gestores da saude, acabou contraditando com os principios do
SUS. O desenho da territorialidade politico-administrativa se tor-
na potencialmente incompativel com a territorialidade requerida
pela politica de satide. Foi ficando cada vez mais clara a necessida-
de de outro modelo de organizacao territorial para a area das po-
liticas de saude, através da configuracdo de arranjos cooperativos
entre os municipios visando permitir uma agdo conjunta entre
diversos governos municipais de uma dada regido.

Ficou evidente que a provisdo da saide para a populagdo requer
um planejamento que considere uma escala adequada de ofer-
ta dos servigos. Isso demanda um ordenamento territorial que
pode abranger varios municipios, mais de um estado, ou mesmo
partes de municipios. Daf a necessidade de acordos politicos en-
tre os governos municipais para a institucionalizacdo de formas
de cooperacdo intermunicipais.

Como forma de buscar essa cooperacao, foram ensaiadas diver-
sas tentativas de regionalizacao, através de legislacao federal, no
entanto malogradas. Um efetivo processo de regionalizacdo sé
vai surgir, em meados dos anos de 1990, com a difusdo dos Con-
sorcios Intermunicipais de Saude (CIS).

Um Consoércio Intermunicipal de Sadde (CIS) é a unido ou as-
sociacdo de dois ou mais municipios, geralmente contiguos, vi-
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sando a resolugao de problemas e a busca de objetivos comuns
no setor, mediante a utilizacdo conjunta dos recursos humanos
e materiais disponiveis (Brasil, 1997, p. 10). A difusdo dos CIS
teve inicio em alguns estados brasileiros. Esse processo se deu
de forma heterogénea, pois dependeu, em grande medida, das
caracteristicas politicas especificas dos estados. Dois dos casos
de maior sucesso foram dos estados de Minas Gerais e do Para-
n4, este ultimo objeto de exame a seguir?’.

No Parang, a partir do inicio de 1990, foram constituidos pro-
gressivamente 26 CIS, com as primeiras experiéncias se desen-
volvendo nos municipios pequenos do Norte e Nordeste, com
capacidades administrativas e financeiras precarias, e, pos-
teriormente, se difundindo para a quase totalidade do estado.
Hoje, dos 399 municipios, 390 integram um CIS. Ou seja, 97,5%
dos municipios paranaenses estdo consorciados, com uma mé-
dia de 16 por consdrcio, sendo que o menor tem trés e o maior
tem 30 municipios.

Diversos sdo os fatores que, conjugados, explicam a articulacao
dos esquemas de cooperacgdo intermunicipal na drea da sadde:
a tradicdo de cooperacao de grupos de municipios para fins di-
versos e a indugdo do governo estadual, dentre outros. Porém um
fator relevante, e relacionado com a questdo aqui tratada, é a ca-
pacidade e a capilaridade da acdo do movimento sanitarista, dos
policy entrepreneurs, bem como de suas estratégias’®.

17 Em 1999, por exemplo, Minas Gerais é o estado com maior porcentagem de munici-
pios consorciados na area da saude, 92,4% do total, seguido pelo Parang, com 77,6%. O
Brasil apresentava 31,5% dos seus municipios consorciados (Cruz, 2001, p. 74). Para o
caso de Minas Gerais, ver Rocha e Faria (2004) e Diniz Filho (2006).

18 Uma evidéncia da relevancia do movimento sanitario na organiza¢do dos municipios
foi o seu protagonismo na criacdo do Conselho Nacional de Secretarias Municipais de
Saude (CONASEMS), em 1988, principal espago de mobilizagdo dos gestores municipais
da saude (Dowbor, 2014, p. 110). Alias, evidéncia da relevancia do caso do Parana é que
de la surge a proposta de criacdo do CONASEMS, a partir da experiéncia da Associagio de
Secretarios Municipais de Saude do Parang, criada no inicio dos anos 1980.
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De um lado, os mecanismos indutores da cooperacao intermu-
nicipal vao paulatinamente se fortalecendo, tanto pela acao do
governo central como, e principalmente, dos estados, que pas-
saram a fornecer incentivos seletivos para que os municipios
articulassem consorcios. Por outro lado, do ponto de vista dos
municipios, num contexto de crise econémica e restrigoes fiscais
dos anos de 1980 e 1990, a incapacidade de fornecer respostas
individuais as pressoes do eleitorado por acesso aos servicos de
saude induziu a consciéncia de que diversos problemas de ges-
tdo sé poderiam ser equacionados de forma cooperativa.

Como uma faceta dos motivos apontados acima, a constituicdo
dos Consoércios Intermunicipais de Saude - CIS, no Paranj, re-
sultou de um processo de aprendizado envolvendo politicos,
técnicos e setores da sociedade civil, como prefeitos, secretarios
municipais e estaduais de saide, técnicos da Secretaria Estadual
de Saude (SESA) e dos municipios, movimentos de profissionais
da area da saude e partidos politicos, cuja atuacdo atravessou
as fronteiras do Estado com a sociedade civil. Agindo dentro de
contextos especificos, ao longo do tempo, os atores envolvidos te-
ceram rela¢des horizontais, conectando municipios, e verticais,
articulando os mesmos com o ambito estadual. Em grau relevan-
te, desenvolveram uma teia de relacionamentos, muitas vezes
informais, que vitalizaram a dimensao formal dos CIS. Além das
regras pactuadas que orientavam a cooperacio, desenvolveram
uma confianca, principalmente entre as burocracias municipais
e estadual, exercitada no trato frequente das questdes relativas a
gestdo da sadde. Esses relacionamentos eram sedimentados por
uma visdo comum sobre os objetivos da politica de satde.

Especificamente, os policy entrepreneurs, ligados ao movimento
sanitarista, foram fundamentais na difusdo dos esquemas de coo-
peracdo. Numa mistura de técnicos da area da saide com ativistas
sociais, de formuladores de ideias com profunda dedicacgio a causa
publica e com significativa capacidade de articulacio politica, esses
atores incentivaram relagdes entre autoridades municipais de par-
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tidos variados, buscando convencé-las da relevancia da cooperagdo
para a producdo das politicas de satide (Laczynski e Teixeira, 2012;
Rocha e Faria, 2004). No limite, faziam politica através de um dis-
curso técnico, difundindo ideias elaboradas coletivamente em di-
versos ambitos, e atuando simultaneamente nas esferas do Estado
e da sociedade civil. Eram portadores de concepg¢des sobre como
estruturar as politicas de saide e trabalhavam para concretiza-las.
Considerando o caso do Paranj, sdo varios exemplos da atuagao
desses personagens, como serd apontado a frente.

No plano estadual, a partir de 1983, os governos consecutivos do
PMDB? (José Richa, Alvaro Dias e Roberto Requiio), partido que
abrigava um amplo contingente de sanitaristas nos seus qua-
dros, passaram a recrutar equipes técnicas multiprofissionais
para a SESA, que foram distribuidas pelo territério do Parana.
Esses técnicos cumpriram um papel fundamental no enfrenta-
mento da situacdo de caréncia de estrutura de oferta de servicos
de saude, especialmente por parte dos municipios menores. Re-
crutados em grande medida no movimento sanitario, passaram
a ocupar cargos de direcdo no setor da saude, difundindo suas
ideias, formuladas no ambito das universidades, centros de pes-
quisa e dos movimentos sociais, através de acdes visando quali-
ficar os funcionarios publicos.

Por exemplo, definiram, no ambito do estado, que os técnicos que
entravam para a SESA tinham que fazer um curso intensivo de
trés meses, de 40 horas semanais, em centros cuja orientacdo se
baseava nos principios do pensamento sanitarista. Essas pessoas
estavam, em grande parte, alocadas nas Regionais de Saude (RS)
da SESA?, quando do processo de implementac¢io do SUS. Criou-

19 Um partido que fazia oposi¢do ao regime militar, congregando uma pluralidade de
grupos.

20 As Regionais de Saude (RS) foram fixadas pela SESA, que definiu recortes territoriais
agregando grupos de municipios, em espagos geograficos continuos, com base em uma
série de informacdes técnicas, visando induzir o mapeamento de regides de saiide como
referéncia territorial para a organizacdo das a¢des de saude no estado.
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-se, assim, uma massa critica de técnicos que compartilhavam das
mesmas ideias, distribuidos por todo o territdrio do estado, que uti-
lizavam as RS como suporte para suas a¢oes, conectando o governo
estadual com conjuntos de municipios, e que no futuro teriam um
papel crucial na criacdo dos CIS. Se a formagao desses técnicos re-
sultava de um projeto dos sanitaristas levado para o interior das
institui¢cdes publicas, os mesmos acabavam aderindo a agdes mobi-
lizadoras na esfera da sociedade civil. Instaurou-se um duplo movi-
mento em que atores da sociedade civil ocupavam espacos no Es-
tado e burocratas passavam a atuar com o movimento sanitarista.

Essa légica também foi replicada no plano dos municipios. De-
vido a precariedade técnica de grande parte das administragdes
municipais, e com dificuldade de cumprir a sua recente prerro-
gativa de gerir os servicos de saude, varios prefeitos passaram
a recrutar militantes do movimento sanitario para cargos de
direcdo na area da saude (Dowbor, 2014). Assim, técnicos e mi-
litantes dedicados a causa da satude publica passaram a ocupar
espacos na burocracia e em cargos de dire¢do nos governos mu-
nicipais. Levaram, portanto, para os espagos de tomada de deci-
sOes suas concepgoes sobre a politica de satude, especificamente
sobre a importancia da cooperacdo intermunicipal para estru-
turar essa politica setorial (Laczynski e Teixeira, 2012; Rocha e
Faria, 2004). Passaram da mesma maneira a formar uma buro-
cracia municipal com base nos principios da reforma sanitaria.

Tomando 16 atores que foram protagonistas da reforma, e en-
trevistados para a pesquisa em discussdo?!, pode-se notar como
atuavam concomitantemente nas esferas do movimento e das
instituicdes estatais, conforme demonstrado abaixo:

21 As entrevistas foram definidas com o método “bola de neve”, uma forma de amostra
ndo probabilistica que utiliza cadeias de referéncia, em que os entrevistados sugeriam
pessoas significativas a serem ouvidas. Foram sendo realizadas até que novos elementos
deixaram de ser acrescentados, conforme o “critério de satura¢do”. Tais métodos suge-
rem que os entrevistados possam ser tomados como representativos do perfil dos atores
envolvidos na criagdo dos CIS.
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Quadro 1 - Atores protagonistas na formagao dos CIS Parana segundo caracteristicas

(Entrevistados para Rocha e Castro, 2016)

Caracteristicas N Percentual
Cargos governamentais 6 37,5
Militantes mov. Sanitarista 0 0,0
Cargos governamentais se tornam militantes 4 25,0
Militantes ocupam cargos governamentais 6 37,5
Total 16 100

Elaboragdo prépria.

Nota-se que 62,5% dos entrevistados, com origem numa ou
noutra esfera, passaram a atuar tanto no movimento como em
cargos estatais.

Assim, inicialmente, os policy entrepreneurs sdo forjados no
movimento sanitarista, constituido na sociedade civil com o
objetivo de articular demandas ao Estado. Quando passam a
compor a burocracia estatal ou assumir posicées de mando nos
governos o impacto das suas a¢des se potencializa: passam a
participar diretamente do processo de tomada de decisdes, bem
como treinar uma burocracia com base nos seus principios.

Na verdade, ha um interesse reciproco nessa articulacdo entre
Estado e sociedade civil. O movimento sanitario avalia como
uma estratégia eficiente para alcancar seus objetivos a atuagao
dentro do aparato estatal. Por sua vez, a necessidade dos go-
vernos estaduais e municipais de estruturarem a area da saude
através do recrutamento de profissionais preparados coloca em
relevo os participantes do movimento sanitario, que fornecia es-
pecialistas com uma concepg¢ao elaborada sobre um modelo de
organizacdo do setor. Resulta uma situacao em que se constitui
um grau de indistingdo entre as esferas da sociedade civil e das
instituicdes publicas.

Os desdobramentos tedricos do exemplo apresentado ilustram
os limites analiticos do uso da dicotomia entre as abordagens
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centradas na sociedade civil ou no Estado de fornecer um enten-
dimento adequado do processo de reforma da satude. Os fatos
nos mostram que os movimentos sociais envolvidos na reforma
da saude penetraram o Estado e, por outro lado, os burocratas
aderiram a estes movimentos. Estes movimentos expressam a ca-
pacidade dos grupos da sociedade civil em penetrar as institui-
¢Oes estatais, participando do processo de decision-making e, por
outro lado, a busca do Estado em encontrar suporte em movimen-
tos da sociedade civil para sustentar suas acdes. Mais que isso,
policy entrepreneurs, que atuavam simultaneamente nas duas es-
feras - ou melhor, transcendiam as mesmas -, tiveram um papel
fundamental em varias etapas da mudanca da politica de saude.

Consideracdes finais

Este trabalho buscou abordar um problema relacionado com as
teorias que buscam explicar as decisdes publicas. Duas aborda-
gens, em grandes linhas, demarcam as vertentes analiticas que
buscam explicar o processo de tomada de decisdes publicas, re-
produzindo a dicotomia Estado/sociedade civil. Perfazem duas
perspectivas tedricas que enfatizam um ou outro polo. Com o
desenvolvimento das pesquisas, uma area de confluéncia entre
ambas as vertentes passa a ser demarcada como resultado da re-
levancia que os autores de cada uma das perspectivas passam a
dar ao enfoque da outra: os autores dos movimentos sociais pas-
sam a valorizar o potencial explicativo das institui¢cdes estatais,
e os autores institucionalistas passam a incorporar a relevan-
cia dos processos localizados na sociedade civil. Considerando
essa confluéncia, essas vertentes, no entanto, ndo se desligam da
perspectiva inicial. Chegam, portanto, a compartilhar um espaco
analitico de confluéncia, mantendo, contudo, a énfase seja no Es-
tado, seja na sociedade, preservando a abordagem dicotémica.

Pode-se definir essa situa¢do de aproximacio e ao mesmo tem-
po de distincao de dicotomia persistente. Como tentou se mos-
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trar, apesar das aproximacgdes, sdo mantidos dois subcampos
que mantém sua bibliografia, conceitos e teorias proprios, sem
instaurar um campo comum de debates entre as abordagens
que originalmente enfatizam a sociedade civil e as institui¢cdes
estatais. Resulta que se o conhecimento cientifico avanca atra-
vés do debate, a manutencao de dois campos tedricos em pes-
quisas que tratam do mesmo objeto impede o didlogo entre as
duas vertentes teoricas.

A partir da demarcacao desse problema, procurou-se ensaiar
uma abordagem alternativa. A proposta foi considerar os policy
entrepreneurs, especialmente aqueles que agem simultaneamen-
te na esfera estatal e da sociedade civil - ou seja, os atores anfibios
-, buscando, através deles, capturar a acdo que ultrapassa ambas
as esferas, mas que ao mesmo tempo é impactada pelas potencia-
lidades e constrangimentos que cada esfera fornece.

Como exemplo, foi utilizado o caso da reforma da satide no Bra-
sil, especificamente a criacdo dos Consorcios de Saude no estado
do Parana. No caso, buscou-se ilustrar as dificuldades relaciona-
das com a persisténcia da dicotomia, no plano tedrico, quando
a acao de atores relevantes, na reforma da saude, apontam para
uma consideravel artificialidade da distingdo entre as esferas es-
tatal e societal.
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