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RESUMO

O objetivo deste trabalho foi anadlisar os processos de formulagdo e implementacdo do
Programa Nacional de DST e Aids, no contexto brasileiro, compreendidos no periodo entre
1980 e 2006. A pesquisa tentou captar as correlaces de forca e articulagdo entre os atores do
Estado e da sociedade civil envolvidos nas negociagbes que resultaram na formulagdo e
implementacdo da politica brasileira para controle e prevencao da aids.

A andlise procurou reconstituir os fundamentos e critérios politicos presentes nos processos
decisorios do referido Programa Nacional, sua formulacgo e institucionalizac8o, a partir das
demandas de grupos organizados da sociedade civil sobre o Estado.

O estudo tedrico realizado se baseou nas discussdes sobre 0s conceitos de Estado e Sociedade
Civil, buscando a fundamentacdo para as interagbes observadas durante a pesquisa. Neste
estudo, destaca-se a teoria do Estado ampliado de Gramsci, que procura esclarecer a
complexidade das relagbes observadas entre o Estado e a Sociedade Civil em contextos
especificos. Complementando a construcéo do conhecimento, a parte tedrica também incluiu
conceitos de politicas publicas, sua formulagcdo e andlise, além de perpassar o histérico da
salde publica no Brasil, visando aprofundar o marco de referéncia em questéo.

Para responder a questdo de fundo da pesguisa e os objetivos propostos, ametodologia
baseou-se no modelo conceitual de Kingdon (1995) sobre a inser¢céo de um tema na agenda
publica e a especificagdo de aternativas, usando o modelo de estrutura narrativa de Abbott
(2001) como apoio para entendimento do modelo.

Na andlise empirica das etapas de formulagdo e implementacdo do Programa Nacional de
DST e Aids foram utilizados dados primarios e secundarios. Os dados primarios foram
coletados por meio de entrevistas semi-estruturadas com atores chaves do Estado e da
sociedade civil organizada, e os dados secundérios por meio de documentos oficiais e
literatura académica e especializada na area.

Considerando o objeto do estudo, foi feita a opcéo pela avaliacdo qualitativa como o método
mais apropriado para a investigacdo do tema. Para a interpretacdo dos dados, foi utilizada a
analise de contetido por possibilitar a construcdo das respostas da pesguisa proposta

Os resultados demonstram a complexidade do processo e como acontecem as inter-relagcoes
entre os atores na formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Também descrevem a
interacdo entre os atores do Estado e da sociedade civil organizada quando esta Ultima
apresenta uma demanda ainda ndo identifjcada como prioritaria pelo Estado.

Palavras-chave: Estado, Sociedade Civil, Politicas Publicas, AIDS, HIV, HIV/AIDS
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ABSTRACT

This work analyses the Brazilian Nationa STD and AIDS Program (NAP) creation and
implementation processes between 1980 and 2006, capturing power correlations and
articulation amongst state and civil society political actors. This study focuses on Gramsci’s
Theory of State. It also discusses concepts of public policies, formulation and analysis,
besides reviewing the history of public health in Brazil. The research methodology was based
on Kingdon's conceptual model (1995) about the insertion of social issues in the political
agenda and the identification of alternatives, and on Abbott’s narrative structure (2001) as a
support for understanding that model. Primary data were collected through semi-structured
interviews with key state and civil society actors; secondary data were collected through the
analysis of official documents and scientific literature in the area. Content analysis was
chosen for data interpretation. Results point at the complexity of the processes and present
evidence on how interrelations amongst political actors happen during formulation and
implementation of public policiesin Brazil.

K ey-words: State, Civil Society, Public Palicy, AIDS, HIV, HIV/AIDS
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INTRODUCAO

Desde 0 seu surgimento, a aids' tem sido objeto de pesquisa em quase todas as aress.
N&o somente a de salde, mas também os campos que estudam 0s relacionamentos sociais e
suas conseqiéncias se viram defrontados com uma nova doenca que viria a modificar as
relacOes sociais e econdmicas em quase todas as partes do mundo.

Entender os processos para enfrentamento da doenca, as articulagbes politicas, os
impactos socioecondmicos e a interferéncia que a aids pode causar na vida intima das pessoas
tornou-se um desafio a ser transposto para conter 0 Seu avanco.

Se 0 ambito de investigagcdo € vasto, hem por isso deixa de ser instigante cada uma de
suas faces. A complexidade da aids se revelou a medida que elafoi se alastrando por todos os
locais e em todas as camadas sociais. E entendé-la passou a ser o objetivo de especialistas em
salde publica, sociologos, antropdlogos, economistas e outros profissionais que se viram,
cada um em sua especificidade, obrigados a lidar com a nova situacdo que comegava a se
delinear.

Este trabalho pretende ser uma contribuicdo no tocante a formulacéo e implementacéo
de politicas publicas, quando analisa os processos de articulacdo politica que ocorreram paraa
insercéo do tema da aids na agenda governamental e as inter-relagdes que ocorreram entre o
governo e a sociedade civil que possibilitaram a criagdo da politica brasileira de
enfrentamento da epidemia de aids.

Descrever quais foram os fatores econdmicos, sociais e politicos que determinaram a
insercdo do tema na agenda publica governamental e como acontecem 0s processos politicos
de formulagdo e implementacdo de politicas publicas no locus do Estado foi 0 objetivo central
dessa dissertagéo.

A andlise do processo de formulacdo de uma politica publica objetiva identificar os
fatores facilitadores e os obstécul os presentes durante a articulacéo entre os atores do Estado e
da sociedade civil sobre um tema especifico.

O estudo da correlacéo de forgas — politicas, econdmicas e sociais — que operam para

gue determinada alternativa de resposta assuma uma certa configuracdo em detrimento de

! Neste trabalho, a palavra “aids’ ser& usada com letras minGsculas sempre que significar a doenca causada pelo
virus da imunodeficiéncia humana, HIV, e for utilizada como substantivo, conforme padréo utilizado pelo
Ministério da Saude do Brasil. Em caso de nomes proprios de entidades, titulos ou siglas, a escrita podera ser
alteradapara Aids ou AIDS, de acordo com cada caso (orientagdo obtidado Escritério do UNAIDS no Brasil).



outra, busca apreender a realidade por meio de estruturas e processos histéricos que
determinam os rumos das decisdes finais sobre o tema discutido.

Assim, conhecer 0 contexto em que esse processo se desenvolveu permite vislumbrar
as caracteristicas negativas e os fatores positivos que influenciam o processo de tomada de
decisdo e pode permitir inferéncias facilitadoras durante a fase de articulacdo entre os atores.
E essa habilidade em gerenciar os conflitos que traz a contribuicio para que a melhor
aternativa segja escolhida e que a definicdo adequada da agenda publica beneficie toda a
sociedade.

Este trabalho apresenta os resultados de um estudo analitico que teve como foco o
processo de criagdo do Programa Nacional de DST e Aids e a sua implementacdo, desde o
inicio da percepcdo da epidemia do HIV/aids no Brasil até os dias atuais. Criado em 1988, o
Programa tem por missdo reduzir a incidéncia do HIV/aids e melhorar a qualidade de vida das
pessoas infectadas. Sendo parte da estrutura do Ministério da Salde, € visto como um
ministério dentro de outro ministério, por sua autonomia e complexidade, além do volume de
recursos que movimenta para a implementacdo de seus programas.

A dissertacdo esta dividida em quatro capitulos. O primeiro capitulo descreve o
processo de construcdo tedrico-metodoldgica do objeto de pesquisa, onde sdo narrados 0s
procedimentos metodolégicos usados, os métodos de coleta de dados e a andlise e
Interpretacdo das informagdes obtidas.

O estudo foi realizado por meio de uma andlise conceitua e tedrica que procurou
definir a abrangéncia e o contexto histérico vigente na época, onde se configura a estruturacéo
do SUS dentro da Congtituicdo Federal de 1988 e a concepcdo de acesso as servigos de
salide como direito humano, tendo como preocupacdo central os processos de formulagéo e
implementagdo do Programa Nacional de DST e Aids.

A metodologia de andlise utilizada refere-se a duas etapas no ciclo de vida dos
programas sociais - a fase pré-decisional, que constituida pelos processos de formacdo da
agenda publica e a especificacdo de alternativas, e a fase decisional, formada pelas decisoes
autorizadas dos agentes governamentais sobre a formulagdo dos programas que levam a
implementacéo propriamente, cujo autor de referéncia € Kingdom (1995). Esse modelo, cujo
cerne é a definicdo da agenda publica, € composto de elementos relacionados onde se
destacam 0 governo e outros atores politicamente importantes, cuja articulagdo resulta na

agenda politica e decisbria a ser implementada.



O modelo de estrutura narrativa de Abbott (2001), que correlaciona os elementos
prévios, contemporaneos e posteriores ap processo decisorio, foi utilizado como apoio para
entendimento e interpretacdo dos fatos a luz da teoria de Kingdon (1995).

O méodo de andlise escolhido foi a avaliacdo qualitativa, utilizando-se a Andlise de
Contelido e 0 uso do software Atlast.i. para compilacéo e interpretacdo dos dados obtidos em
entrevistas semi-estruturadas com atores relevantes do Estado, da sociedade civil organizada e
de organismos internacionais envolvidos na formulacdo do Programa Nacional de DST e
Aids.

O segundo capitulo é formado pela revisdo da bibliografia utilizada como base tedrica
do estudo, servindo de marco de referéncia para o entendimento das relaces entre o Estado e
a sociedade civil na formulacéo de politicas. Neste capitulo sdo revistos os conceitos dos
principais tedricos do Estado e da sociedade que sustentam a natureza da abordagem
escolhida como fundamentacéo para a analise.

Desse modo, considerando as questbes da pesquisa, este estudo se baseou nas
discussdes sobre os conceitos cléssicos de Estado e Sociedade Civil, buscando identificar os
argumentos para as interagdes observadas. Nesta abordagem, destaca-se a Teoria do Estado
Ampliado de Gramsci, que procura esclarecer a complexidade das rel acbes observadas entre o
Estado e a Sociedade Civil em contextos especificos. Complementando a construcdo do
conhecimento, a parte tedrica incluiu conceitos de politicas publicas, sua formulacéo e
andlise, além de perpassar 0 historico da salde publica no Brasil, visando aprofundar o marco
de referéncia em questdo.

O terceiro capitulo refere-se a formacdo da agenda publica e a formulacdo do
Programa Nacional de DST e Aids, descrevendo todas as etapas desde seu nascimento a partir
da demanda dos grupos atingidos e das iniciativas estaduais para prevencéo e combate ao
HIV/aids. A pesquisa procurou destacar o papel dos atores sociais na definicdo da agenda e a
identificagdo da resposta governamental & demanda apresentada pela sociedade civil nesse
processo.

O quarto capitulo descreve a andlise realizada para a compreensdo do conjunto de
procedimentos para aformulacdo do Programa Nacional de DST e Aids, identificando os
processos envolvidos e os instrumentos utilizados para aimplementacdo da resposta brasileira

aepidemia



Nesse sentido, pretende-se compreender as conjunturas gque viabilizaram a criagdo do
Programa e a continuidade de sua implementacdo até os dias atuais, considerando as
condicdes adversas que atingem a salde publica nos paises em desenvolvimento, em especial
no Brasil. Para esse entendimento, foi necessério investigar 0s pormenores que antecederam
os Acordos de Empréstimo do Brasil com o Banco Mundial, que viabilizaram a execucéo dos
Projetos AIDS I, AIDS |1 e AIDSIII.

Desse modo, usando os fundamentos tedricos de Hall (2002), buscouse a
compreensdo dos movimentos entre os atores, idéias e interesses que permearam as discussdes
e viabilizaram a assinatura dos referidos Projetos.

Por fim, os conhecimentos adquiridos durante a pesguisa, assim como 0S avangos e as
dificuldades na construcdo do conhecimento fazem parte das consideraces finais da
dissertacdo. Esta parte compreende, ainda, uma reflexdo sobre o Programa e a din@mica dos
processos que envolvem atores governamentais e ndo-governamentais nas negociacoes para a
formulacdo e implementacdo de politicas publicas.

Ainda nessa parte sd0 apresentadas algumas sugestOes para aprofundamento do
estudo, ou sua ramificacdo, que possa auxiliar outros pesguisadores a entender a
complexidade da resposta brasileira frente ao HIV/aids.

E importante ressaltar que a pesquisa ndo teve por objetivo avaliar o Programa
Nacional de DST e Aids ou quaisquer das iniciativas que precederam a sua formulacéo e

implementacao.



CAPITULO 1

CONSTRUCOES TEORICO-METODOL OGICAS DO OBJETO DE PESQUISA

1.1 Opcao tedrico-metodoldgica

A escolha do Programa Nacional de DST e Aids do Ministério da Salilde como unidade de
andlise reflete a preocupacdo da pesquisadora em descobrir as razbes do éxito obtido pelo
Programa nas agfes a que se propde durante o periodo de sua existéncia. O descaso
enfrentado pelas politicas sociais, e de salde em particular, no Pais, vem de longa data, e uma
politica publica que é considerada como excegdo merece atencéo diferenciada.

O estudo se redliza por meio de uma andlise conceitua e tedrica que busca definir a
abrangéncia e o contexto histérico onde se configura a estruturagcéo do SUS e a concepcéo de
acesso aos servicos de salde como direito humano, tendo como preocupacéo central a anélise
empirica dos processos de formulacdo e implementacdo do Programa Nacional de DST e
Aids, apartir de seu inicio na década de 80 até os dias atuais.

Referindo-se a complexidade de um processo de andlise de politicas publicas, Draibe
(2001) afirma gque estas respondem a objetivos distintos, relacionados tanto a pertinéncia dos
custos e a eficécia das agbes quanto aidentificacdo de dificuldades e obstacul os que precedem
as recomendactes. Esses objetivos tornam a avaliacdo de politicas publicas uma andlise
interessante, considerando que busca detectar os pontos de inflex&o e propor medidas de
correcdo, visando a melhoria da qualidade do seu processo de implementacéo e desempenho.

O contetdo politico das politicas forma o que poderia ser denominado de economia
politica das politicas publicas (CHAIBUB, 2004), ja que se refere ao sentido e a logica da
dindmica dos programas e € movida pelos interesses, idéias e eventuais conflitos surgidos no
processo das negociacles onde sdo tomadas as decisdes iniciais e que formam a estratégia de
implementacdo da politica.

Embora diversos autores tratem da temética da formulacéo e andlise de politicas publicas,
a metodologia de andlise utilizada neste estudo refere-se a duas etapas no ciclo de vida dos
programas sociais — a fase pré-decisional, constituida pelos processos de formagdo da agenda

publica e especificacdo de alternativas, e a fase decisional, formada pel as decisdes autorizadas



dos agentes governamentais sobre a formulagdo dos programas que levam a implementagdo
propriamente dita (KINGDON, 1995).

Um elemento importante na andlise de politicas publicas € a constituicdo da agenda
publica. I1sso significa deslocar da esfera exclusiva do poder governamental as decisdes sobre
a congtituicdo da politica e incorporar a participacdo da sociedade civil no debate (SEIBEL,
gd).

O debate sobre a definicdo da agenda publica foi repensado em virtude das
transformagdes conjunturais sofridas nos Ultimos tempos. No Estado desenvolvimentista,
cabia a tecnocracia governamental o papel quase exclusivo de definir as politicas publicas. No
entanto, a emergéncia dos movimentos sociais na década de oitenta, que assumiu a gestdo das
politicas publicas em varias areas, em escala menor, mas com forte legitimidade popular, e 0
desdobramento da conjuntura mundial com a derrocada do Estado desenvolvimentista e a
afirmacéo do Estado neoliberal, evidenciaram a necessidade de mudanga nos processos de
formulacdo e gestéo das politicas publicas.

O modelo de Kingdon (1995) , centrado na definicéo da agenda, agrega dois elementos
chave — a definicdo do problema e a geracdo de aternativas. Estes elementos estdo
relacionados, apesar de dominados por diferentes atores do Estado e da sociedade civil que
interferem sobre a “agenda politica’ e a “agenda para decisfo”. E importante ressaltar que,
neste modelo, apesar de que ambas as atividades tém suas proprias correntes politicas, quando

estas sdo confluentes déo lugar a politicas publicas solidas e com melhores resultados.
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Figura 1. Modelo de Kingdon (1995), in Chaibub 2004, adaptado
pela autora




Este modelo sugere que € necessario ndo somente conhecer 0s mecanismos que (re)
produzem a cada momento os movimentos politicos e sociais, mas também a propria
dindmica interna dos aparatos publicos governamentais que repdem, de maneira similar, as
formas autoritarias e excludentes na formulacéo do contelido e gestdo das politicas publicas
(SEIBEL,g/d).

Seibel (dd) relata que as etapas de constituicdo de politicas publicas, ou sgja, da
elaboracdo da agenda publica, passam pelas seguintes fases:

a) Explicitacdo das demandas publicas, quando um assunto perde seu caréter

particular e atinge a condicéo de um fenémeno publico;

b) Visibilidade publica; seja nas redes informais de comunicagdo ou nos foruns

publicos. Aqui se forma a opinido publica;

C) Reconhecimento politico, através dos esforgos para a conquista do tema em
questéo;
d) Formulacdo propriamente dita das politicas publicas, que significa o

processo de decisdo sobre a gestdo das demandas, a forma e os atores

institucionais envolvidos.

Kingdon (1995) menciona trés correntes basicas que fazem parte da definicdo da

agenda:
= A dos problemas, onde os problemas est&o sendo definidos;
= A dapolitica, que segue os grandes movimentos ou problemas nacionais;
= A das politicas, caracterizada pela geracéo de idéias e aternativas.

Assim, as duas primeiras correntes conduzem a definicdo do problema e aterceira, a
geracdo de aternativas. A gestdo, por sua parte, aparece articulada de forma implicita com a
corrente de geracdo de alternativas, ja que os executores fazem parte dos atores centrais da
geracao de aternativas.

Esta concepcéo do ciclo de um programa composto por fases ou etapas é adotada para
fins de sistematizagdo metodoldgica, uma vez que, embora existam caracteristicas especificas
e proprias de determinados ciclos, ndo é possivel separa-las de forma estanque, ja que os
atores envolvidos s&o dinamicos e atuantes, o que confere dinamismo e criatividade em todo o

Processo.



A tentativa de andlise realizada neste trabalho procura demonstrar a correlagdo de
forcas politicas, econdmicas e sociais que atuaram para gue o Programa Nacional de DST e
Aids tenha sido concebido da maneira como foi, em detrimento das outras concepcoes
adotadas pelo Ministério da Salde na formulagdo de seus programas.

Nesta andlise, o estudo foi considerado em duas dimensdes. A primeira, referente ao
histérico do Programa, tenta demonstrar a movimentacdo dos atores sociais ra definicéo de
suas caracteristicas politicas e institucionais; e a segunda relaciona-se com a compreensao das
relacOes entre Estado e sociedade civil na configuragdo das politicas publicas brasileiras,
levando-se em conta 0 momento histérico vivido pelos atores quando da conformacéo do
Programa.

Assim, se por um lado as politicas sociais estdo ligadas a0 Estado e as suas
determinacfes histéricas e estruturais, por outro lado uma andlise que busca compreender
estas politicas deve considerar as particularidades de sua configuragdo nas relagdes entre
Estado e sociedade, onde € fundamental o papel desempenhado pelos atores sociais has
movimentacdes e nos conflitos decorrentes das negociagdes (GERSHMAN, 1989).

No caso do Programa brasileiro, a discussdo ganha centralidade no momento em que a
visibilidade internacional obtida expde os aspectos positivos da mobilizagéo social e o papel
da sociedade civil no contexto da formulagéo de politicas, assinalando o direito a salide como

prerrogativa de direitos humanos a ser desfrutada por todos os cidaddos de uma Nag&o.

1.2 Procedimentos metodol 6gicos

Quanto ao método, Richardsonet al (1999) consideram a existéncia de dois métodos
principais, quantitativos e qualitativos. O método quantitativo € caracterizado pelo emprego
da quantificacdo, seja nas modalidades de coleta de informacdes, sgja quanto ao tratamento
dos dados por meio de técnicas estatisticas, com 0 objetivo de assegurar a precisdo dos
resultados, evitando distorcdes de andlise e interpretacdo. Este método é geralmente usado em
estudos que visam descobrir e classificar a relacdo entre variaveis, bem como nagueles que
investigam a causalidade entre fenémenos.

O método qualitativo ndo utiliza a estatistica como base para o processo de andlise de

um fendmeno, nemtem por objetivo numerar ou medir unidades e categorias em um estudo.



Este enfoque defende a necessidade de compreender as interpretagdes que os atores
sociais possuem do mundo, pois s8o estes que motivam o comportamento gerador do proprio
mundo social. Desse modo, a entrevista qualitativa permite o fornecimento de uma descri¢éo
detalhada de um melo socia especifico, ou de condigdes do passado, que permitem a
construcdo de um referencial para pesquisas e andlise de dados, além de desempenhar um
papel vital na combinagdo com outros métodos de pesquisa (GASKELL, 2002).

Para efetivar este estudo, foi feita uma revisdo de literatura com o objetivo de construir as
categorias tedricas para sua fundamentacdo. As principais fontes de consulta utilizadas foram
os documentos referentes a formulacéo do Programa Nacional de DST e Aids, publicacdes de
organizacfes governamentais e ndo-governamentais que registraram o histrico da formagéo
do Programa e entrevistas semi-estruturadas com atores envolvidos diretamente nas etapas de
formacao da agenda publica e formulacdo da estratégia de implementacéo do programa, assim
como também de seu acompanhamento. As entrevistas permitiram reconstruir o processo e a
movimentagdo dos atores, e também identificar suas motivacoes e interesses. A documentacéo
permitiu constatar as decisdes tomadas e a transformagéo das reivindicacdes em orientagOes e

normais legais, as acdes que se desencadearam e os resultados obtidos.

1.2.1 Base primaria de dados

Como descrito anteriormente, para a realizacdo desta pesquisa foi definido que o método
gualitativo seria 0 mais adequado para captar 0s aspectos que envolvem o processo de anélise
de uma politica publica. Baseado nesse principio, 0 uso da entrevista estruturada forneceu os
instrumentos para, aém da captagdo das nuances presentes no processo de formulacdo de
politicas, também identificar os conflitos existentes, a geracdo das dternativas e a
consequente escolha das op¢bes apresentadas. Este instrumento também mostra a articulacéo
politica que ocorre durante o processo e como se da a resolucdo de conflitos entre as partes.

Assim, foram escolhidos atores-chave do processo de formulacdo da politica brasileira de
aids, identificados de maneira que todos os segmentos envolvidos estivessem representados —
Estado, sociedade civil organizada e organismos internacionais — que, em funcdo de sua
expertise do assunto ou posi¢éo politica foram fundamentais para a inser¢do do tema na

agenda publica e consequente formulacdo da politica.



1.2.2 Base secundéria de dados

Para complementar os dados primérios obtidos por melo das entrevistas, outros recursos

de investigacdo foram utilizados, e incluiram os seguintes tipos de pesquisa:

Bibliogréafica - por meio de revisdo de literatura académica e especiaizada, orde os

principais campos do conhecimento abrangidos foram a relagdo Estado e sociedade,

incluindo a participagdo dos organismos internacionais de cooperagdo técnica, € 0

processo de formulagéo de uma politica publica;

Documental — que teve como base a andlise da formulagdo do Programa Naciona de

DST e Aids, por ser considerado referéncia mundial na prevencdo e tratamento dos

portadores do HIV/aids, onde também foram analisados documentos tais como:

a)
b)

f)

Leis que criaram e regulamentaram o objeto em andlise;

Decretos presidenciais, portarias; planos, boletins e relatérios expedidos por
Orgaos governamentais referentes ao assunto;

Relatorios e publicacdes de governo brasileiro e de organismos internacionais;
Artigos cientificos pertinentes ao assunto;

Documentos histéricos do Programa Nacional de DST e Aids e publicagdes
técnicas especializadas;

Literatura especidlizada publicada por atores pertencentes aos setores
governamentais e da sociedade civil que participaram do processo de formulagéo

do Programa desde o seu inicio.

A andlise adotada neste trabalho procura privilegiar o cardter contraditorio do

processamento das politicas publicas, admitindo que o Estado ndo é uma entidade Unica, a

servico de um Unico sujeito, com interesses proprios e decisdes unilaterais no plangjamento e

execucdo de programas, mas que sobre ele estdo repercutidas as demandas e contradi¢des dos

diversos atores sociais e politicos, que tém a dindmica e a capacidade de articular e reivindicar
seus interesses (CASTRO, 2000).
Castro (2000, p.2) in Chaibub (2004), também afirma que:



Admite-se que, no decorrer do processo, coexistem varios atores que plangjam e atuam a partir de posicdes
distintas, de acordo com a compreensdo e a explicacdo da realidade que responde a suas necessidades,
exigéncias e propositos e pelas diferentes capacidades de agdo de cada um, dadas pelos recursos de poder
sob seu comando. Esses atores em seus processos de articulagdo confrontam-se e organizam (ou nao),
consensualmente, as decisdes no campo de interacGes politicas, arenas decisorias, em torno da manutengao
e/ou ampliagdo de seus respectivos espacgos de controle dos recursos de poder a disposicéo do Estado. Em
cada uma dessas arenas decisOrias sdo definidos os centros de decisdo das politicas em formulagdo e

implementacéo.

Dessa forma, considerando essa abordagem tedrica, a reconstrucdo dos processos de
formacdo e formulacdo do Programa Naciona de DST e Aids considera a existéncia de um
conjunto de decisdes, tomadas por diversos atores, que influiram e orientaram a configuragéo
do Programa e foram decisivas para a sua estruturacdo atual.

E importante mencionar que a mobilizagio dos atores esta inserida em um contexto mais
amplo, aqui entendido como as particularidades de um determinado momento histérico, suas
necessidades e prioridades, assim como o0s determinantes econdmicos, politicos, sociais e
culturais de um momento crucia na histéria da satide no Brasil.

Essa correlacéo dos aspectos especificos do Programa com o contexto histérico, politico e
social do Pais utiliza como procedimento metodoldgico a organizacdo de uma narrativa de
acontecimentos baseada no modelo proposto por Abbott (2001) para pesquisa em politicas
publicas.

Eventos prévios Eventos contemporareos Eventos posteriores

Episodio

Eventos rel acionados

Figura 2. Modelo de Abbott (2001), in Chaibub 2004

De acordo com a figura, o elemento basico da experiéncia é um evento. Um grupo de
eventos relacionados diretamente com a formulagdo de politicas publicas constitui um
episodio identificado, neste caso, com o Programa Nacional de DST e Aids. O episddio esta

no centro de eventos adjacentes. Estes eventos se classificam em prévios (ocorrem antes do



episodio), contemporaneos (ocorrem no mesmo espaco tempora do episodio), relacionados
(coincidem com o episddio e sdo afetados por este) e posteriores (ocorrem sempre e quando
sua antecipagdo condicione eventos dentro do episodio).

Considerando a narrativa dos eventos relacionados ao episodio, foram formuladas as

perguntas centrais de investigacao:

a) Como o temado HIV/aids entrou na agenda publica governamental ?

b) Quais os fatores econdmicos sociais e politicos determinaram a inser¢do desse tema na
agenda?

¢) Como se ddo os processos politicos de formulagdo de politicas publicas no locus do
Estado?

Assim, 0 eixo da questédo foi analisar como € a relacdo Estado e sociedade civil,
identificando o papel do Estado e como este concebe e executa suas politicas, bem como o
papel desempenhado pela sociedade civil organizada em relacdo a sua participagéo concreta,
sgja na formulacdo do Programa, sgja no controle social das acles executadas pelo Estado,
sgja enquanto organizacd nao-governamental executora das atividades propostas pelo
Programa.

Para a selecdo dos sujeitos entrevistados, foi definido que estes seriam 0s atores
envolvidos na mobilizagdo social que culminou na concepcdo e formulagdo do Progama.
Devido as particularidades desse caso, 0s atores escolhidos pertencem ou pertenceram em
algum momento aos quadros do governo e/ou movimentos da sociedade civil organizada,
além de funcionarios de organismos internacionais que contribuiram para a formulagdo ou
colaboram para a sua implementacdo. Das 17 (dezessete) pessoas contatadas, 14 foram
efetivamente entrevistadas e foram decisivas para os resultados dessa pesquisa.

Para analisar os dados obtidos, partindo-se da estrutura narrativa e das perguntas de
investigacdo, foi utilizado o modelo conceitual de John W. Kingdom (1995), que se concentra
em compreender 0s principais processos pré-decisionais que antecedem a implementacdo de
uma politica social: o estabelecimento da agenda governamental e a especificacdo das
aternativas a serem escolhidas. De acordo com Kingdom, a agenda governamental consiste

numa lista dos temas que as autoridades governamentais elegem em um determinado



momento, segja ele politico ou social. O processo de selecdo de alternativas € aguele em que,
em um universo de vérias aternativas possive's, algumas opgdes so efetivamente escol hidas.

Nesta conceituacéo, é possivel identificar trés etapas que estdo inter-relacionadas — 0s
problemas, as politicas e a politica vigente. Os atores sociais reconhecem os problemas,
mobilizam se, produzem propostas para a (re) formulacdo de politicas publicas e se enggjam
em atividades politicas, sgjam €elas o proprio ativismo social, a militdncia ou a formacéo de
grupos de pressdo. Como o processo é dindmico, a posi¢ao dos atores ndo € fixa, e a variacéo
de suas posi¢oes pode influenciar o resultado almejado, positiva ou negativamente.

Para Kingdom (1995), o estabelecimento da agenda governamental segue um fluxo que
pode ser resumido da seguinte maneira:

Em primeiro lugar, o reconhecimento de um problema é um momento critico para o
estabelecimento da agenda. As possibilidades de um tema entrar para a agenda séo
visivelmente fortalecidas se estiverem conectados a um problema importante que afete o bem
comum — neste caso especifico, a salide.

Em segundo lugar, os diferentes graus de possibilidade de inser¢do de um tema na agenda
se encontram na esfera politica. Independentemente da importancia do problema ou do
desenvolvimento de propostas para a sua solugdo, os eventos politicos fluem de acordo com
sua propria dinamica e tém regras proprias. Os atores atuam percebendo as mudancas no
clima politico nacional e os diversos grupos de pressdo impdem suas demandas ao governo.

Em terceiro lugar estdo os atores do Estado, agueles que recebem uma presséo
consideravel da atencdo publica e influem na formac&o da agenda. Podem ser funcionérios de
alto escal&, membros do congresso, meios de comunicagao e atores envolvidos em processos
eleitorais ou movimentos sociais.

Por fim, é chegado o momento da especificacdo de alternativas. Estas sdo geradas e
delimitadas na corrente de politicas, com a participacéo de atores relativamente ocultos. Este
grupo € formado por académicos, organizagbes ndo-governamentais, foruns e movimentos
sociais e comunidades de especiaistas ho tema. Seu trabalho consiste no plangamento e na
avaliacdo das negociagbes com os membros dos Poderes Executivo e Legidativo e as
propostas entram em discussdo por meio de projetos de lei, audiéncias no Congresso e atos
publicos que tenham por objetivo a visibilidade do tema.

Ainda segundo Kingdom (1995), as trés correntes — politica, de problemas e politicas — e

0s participantes tém dinamicas independentes e atuam como impulso ou restricdo para que um



problema ingresse na agenda governamental. Quando as trés correntes estdo unidas,
constituindo o que o autor denomina de “enganche’, se eleva significativamente a
possibilidade de que os problemas e alternativas entrem na fase decisional, ou agenda de
deciséo.

Para tomar as decisdes, os participantes do Estado se posicionam em uma arena central
constituida pelo Presidente da Republica, ministros, funcionérios de ato escal&, membros do
Congresso e outros politicos. Os participantes ocultos fazem parte desse processo também.
Nesse momento, as decisdes sdo autorizadas mediante os mecanismos formais utilizados pelo
governo, como leis, decretos, resolucdes e medidas provisorias. Também € nessa hora que séo
delegados os mandatos, as obrigacOes e direitos sGo gerados e, com a legitimidade da
autoridade publica, é feita a aocacdo de recursos necessarios para esse fim.

Neste estudo, os resultados obtidos sdo apresentados e analisados a partir do modelo
conceitual e das dimensdes apresentadas. A analise ndo teve por objetivo avaliar o Programa

Nacional de DST e Aids ou as agbes decorrentes de sua formulacéo e implementacéo.

1.3 Unidade de Analise

A escolha do Programa Nacional de DST e Aids do Ministério da Salide como unidade de
andlise foi baseada na observacdo da visibilidade que o Programa tem conseguido ao longo
dos ultimos anos, sendo considerado uma iniciativa de exceléncia no campo de acdes a que se
propde. Considerando a precariedade com que 0s assuntos relacionados a salde tém sido
tratados no Brasil, tornou-se deveras intrigante para a pesquisadora a questdo da notoria
visibilidade que o Programa alcangou, assim como sua continuidade, ao estabel ecer-se como
uma politica de Estado e ndo de governo, como acontece costumeiramente.

No entanto, o interesse na analise dessa politica ndo se restringe meramente em aumentar
0 conhecimento sobre 0s programas e projetos implementados, mas sSim em compreender a
inter-relacdo politica que se configurou e permitiu o processo politico e socia que culminou
na especificidade que caracteriza a relagdo entre o Estado e a sociedade civil desde o inicio da
formulagdo do Programa, alinhados com um objetivo comum que € o controle do HIV e da

aids no Brasil.



1.4 Limites e desafios para a coleta de dados

Para a coleta de dados, 14 atores sociais foram entrevistados, considerando o0 universo
relativamente pequeno de participantes no processo de formulagdo do Programa. As falas dos
atores foram organizadas em subcategorias para se verificar as recorréncias e identificar as
partes significativas.

Devido a prépria natureza dos atores, alguns desafios tiveram que ser superados, sendo
0 mais importante a localizacgo geogréfica de algumas das pessoas-chave, ja que alguns estéo
em S80 Paulo e no Rio de Janeiro, aém dos que vivem no Distrito Federa. Como
particularidade do grupo, pode-se citar a relativa rotatividade de algumas dessas pessoas, que
ora fazem parte dos quadros do governo, ora estédo na sociedade civil e, algumas vezes, sdo
convidados a integrar o staff de aguns organismos internacionais, ou mesmo ONGs
internacionais, ocasionando a transferéncia para o exterior, em especial para Nova lorque ou
Genebra.

No plano individual, o limite enfrentado foi a dificuldade de agenda dos entrevistados,
considerando as posi¢Bes que ocupam em suas ingtituicdes e 0 acUmulo de compromissos e

viagens inerentes aos seus cargos.

1.5 Andliseeinterpretacdo dos dados

O método de andlise qualitativo das informacfes mostra-se apropriado a presente
pesquisa, pois esse tipo de abordagem aprofunda-se no mundo dos significados, das acbes e
relagbes humanas, um lado ndo perceptivel e ndo captével em equagdes, médias e estatisticas
(MINAYO, 1994). Segundo Richardson et al. (1999), a abordagem qualitativa procura
descrever a complexidade de determinado problema, analisar a interacéo de certas variavels,
compreender e classificar processos dinamicos vividos pela organizacdo e entender
particularidades do seu comportamento.

A partir da andlise qualitativa das entrevistas, pretendeu-se verificar o pensamento dos
diferentes atores que atuaram no processo de formulacdo do Programa Nacional de DST e
Aids, que detinham algum tipo de participagdo ou interesse ou ocupavam posicoes
estratégicas na area governamental.

Para atingir esse objetivo, atécnica utilizada foi a andlise de conteido, a qual permite



“compreender melhor um discurso, de aprofundar suas caracteristicas (...) e extrair 0s
momentos mais importantes’ (RICHARDSON et al., 1999, p.178).

As informagoes foram tratadas — se visualizadas como um todo - de forma a apresentar
a andlise do contelido das entrevistas, 0s principais elementos presentes na legislacdo e

documentos oficiais, em combinacdo com os aspectos identificados na literatura académica.

1.5.1 A andlise de contetido

Krippendorf (1980 in VALA, 1986, p.103) define a anadlise de contelido como “uma
técnica de investigacdo que permite fazer inferéncias, vaidas e replicaveis, dos dados para o
seu contexto”. Vala (1986, p. 104) observa que técnica permite inferéncias sobre a fonte
e asituagcdo em que esta produziu 0 material objeto de andlise, tendo como finalidade “efetuar
inferéncias, com base numa |6gica explicitada, sobre as mensagens cujas caracteristicas foram
Inventariadas e sistematizadas.”

Richardson et al. (1999), por sua vez, explicam que a “andise de contelido” é um
conjunto de técnicas para andlise de comunicacfes, visando obter a descri¢do do conteido de
mensagens. Constitui-se num conjunto de instrumentos metodoldgicos, com as seguintes
caracterigticas: objetividade, sistematizacdo e inferéncia. A objetividade refere-se a
“explicitacdo das regras e dos procedimentos utilizados em cada etapa da andlise”
(RICHARDSON et al., 1999, p.176). A sistematizacdo, por sua vez, refere-se a “inclusdo ou
exclusdo do conteldo ou categorias de um texto de acordo com regras consistentes e
sisteméticas’ (ibid., p.177). Ja a inferéncia refere-se a “operagdo pela qual se aceita uma
proposicdo em virtude de sua relacdo com outras proposicdes ja aceitas como verdadeiras’
(ibid., p.177).

Partindo-se das cléassicas perguntas “quem diz o que’, “a quem”, “como” e “com que
efeito”, os mesmo autores indicam os seguintes objetivos para a andlise de contetdo:

a) Andlisar as caracteristicas de um texto (mensagem) sem referéncia as intengdes do
emissor ou aos efeitos da mensagem sobre o receptor;

b) Anaisar as causas e antecedentes de uma mensagem, procurando conhecer as suas
condic¢des de producéo;

c) Analisar os efeitos da comunicagdo para estabelecer ainfluéncia socia da mensagem.



As caracteristicas de objetividade, sistematizacdo e inferéncia, citadas por Richardson
et al. (1999), sdo detalhadas por Vala (1986), que menciona o0s seguintes tipos de “operacoes
minimas’ para a pratica da analise de contetdo:

a) delimitacdo dos objetivos e definicdo de um quadro de referéncia tedrico orientador da
pesquisa;

b) constituicdo de um corpus;

c) definicdo de categorias;

d) definicdo de unidades de andlise;

e) quantificacao.

Os fatores especificados na letra a foram estabelecidos a partir do modelo conceitual de
Kingdon (1995) e do modelo de estrutura narrativa de Abbott (2001). Quanto a letra b, deve-
se esclarecer que o corpus foi congtituido pelo contelido das entrevistas, a0 qual foram
agregadas, para compor as “linhas convergentes de investigacdo” (YIN, 2005), outras fontes
de evidéncia, como por exemplo, documentos oficiais e literatura sobre a formulagdo do
Programa. A definicdo de categorias (letra c) foi feita com base no referencial tedrico e no
trabalho exploratorio da pesquisadora sobre o corpus, conforme definido por Vala (1986).

No caso em questdo, “as referéncias tedricas do investigador orientam a primeira
exploracdo do material, mas este, por sua vez, pode contribuir para a reformulacdo ou
alargamento das hipoteses e das problematicas a estudar” (VALA, 1986, p.112).

A partir da categorizacao, foram efetivados os procedimentos previstos nas letras d e e,
sendo as unidades de andlise as citagdes selecionadas nas transcricfes das entrevistas e a
guantificacdo representada pelo grau de fundamentacdo e de densidade dos codigos
identificados a partir dessas citacoes.

A fim de organizar os dados coletados por meio das entrevistas, os contetidos foram
agrupados conforme dimensdes previamente definidas, que tinham por objetivo guiar a
pesguisa rumo a seus objetivos. A técnica de andlise de conteldo utilizada foi, portanto, a
andlise por categoria (RICHARDSON et al.,1999; VALA, 1986), que se baseia na
decodificacdo de um texto em diversos elementos, os quais sdo classificados e formam

agrupamentos anal 6gicos, resultado da codificacéo.



1.5.2 Tratamento dos dados — Uso do Atlas.ti

Devido a quantidade de dados obtidos e a complexidade das interagdes de opinides dos
trés diferentes grupos de entrevistados foi utilizado, para auxilio a andlise de contelido e a
ordenacdo conceitual, o software Atlas.ti — versdo 5.0, apropriado para andlise qualitativa de
informagdes obtidas por meio de entrevistas. As gravagdes das entrevistas foram feitas em
formato digital, transcritas com a utilizacdo de um processador de textos e, finalmente,
inseridas no Atlasiti.

Este software auxiliou na organizagdo dos trechos relevantes das entrevistas, a fim de
permitir a identificagdo de padrfes ou repeticdes de interesse a pesquisa e, especialmente, 0
agrupamento de idéias para formacao de familias de codigos (correspondentes as variaveis da
pesquisa,) e redes de relacionamentos. Esses conceitos sdo alguns dos elementos definidos no
modelo de dados do Atlas.ti, a saber:

= unidade hermenéutica;

= documento primario;

= citacao;
= cbdigo;
" memo;
= familig;
» rede

= relagdo.

As defini¢cOes desses conceitos, segundo Medeiros (2004) estdo apresentadas no Anexo |
ao final deste trabal ho.

Gaskell (2002, p.86-87) resume o0s beneficios de se utilizar um “programa
computadorizado para andlise qualitativa de informacfes’, como o que foi utilizado na andlise
dos dados deste trabal ho:

Os principais resultados (...) sGo os seguintes: primeiramente, codificar, cortar e colar produzem textos
impressos de todas as passagens do texto que se refiram a mesma categoria, por exemplo, cédigos do
tema, codigos do entrevistado e aspectos formais. Isto fornece uma sintese de todos os elementos

relevantes do texto que pertencam a um codigo especifico de interesse. Esta forma de produto € uma



maneira eficiente de representar os elementos textuais, de tal modo que o pesquisador pode ilustrar sua

interpretacdo com citagdes sel ecionadas.

E relevante mencionar que, muito embora Gaskell (2002, p.88) reconheca as
vantagens de se utilizar softwares especificos para anadlise dos dados, esse autor ressalva que
“0s computadores ndo far& nunca o trabalho intuitivo e criativo que é parte essencial da
andlise qualitativa. No méximo, eles irdo apoiar o processo e oferecer uma representagcdo do
resultado da andlise”.

Vale observar que o Atlasti da suporte ao desenvolvimento de pesquisa qualitativa.
Bandeirade Mello & Cunha (2003, p.6, apud MEDEIROS, 2004) explicam gue esse software
“foi criado, principamente, visando a construcdo de teorias’, e € definido como um método
cientifico que utiliza um conjunto de procedimentos sistematicos de coleta e analise dos dados
para gerar, elaborar e validar teorias substantivas sobre fenbmenos essencialmente sociais, ou

processos sociais abrangentes.

1.6 LimitacGes do método

Para facilitar o entendimento do processo de inser¢do de um tema na agenda conforme
proposto por Kingdon (1995), foi considerada a op¢éo de utilizar a metodologia de andlise do
processo de formulagdo de uma politica publica, proposta por Hall (2002), que descreve passo a
passo como os diversos fatores interagem para que finalmente um tema entre na agenda publica e
se transforme em uma politica governamental.

No entanto, durante a andlise a pesquisadora defrontou-se com a dificuldade de conseguir
visualizar todo o processo por meio da fragmentacdo das partes que o compdem. Devido a
complexidade dos fatores envolvidos, e seguindo a narrativa que os entrevistados fizeram,
segundo a sua perspectiva, a pesguisadora chegou a conclusdo de que a maneira mais adequada
para a compreensdo e andlise do processo seria, em primeiro lugar, estruturar aformacdo da
politica em uma estrutura narrativa que colocasse em ordem cronol 6gica todos os fatores e atores
gue tiveram uma participacdo relevante na elaboracéo das agdes contra a aids no Brasil.

Desse modo, a estrutura narrativa de Abbott (2001) foi utilizada de maneira a facilitar a
visualizacdo de todo o ocorrido e somente entdo proceder com a andlise da maneira proposta por
Kingdon (1995).

A escolha da metodologia utilizada por Abbott também auxiliou no entendimento da

correlacdo de forgas que possibilita os processos politicos que interagem para a formulagdo de



politicas publicas no locus do Estado, pois demonstra os aspectos visiveis e ocultos do processo
gue pode culminar na politica publica desejada.
A Utilizacdo destes instrumentos propiciou uma reflexdo mais detalhada durante a

pesquisa e enriqueceu o contelido deste trabal ho.



CAPITULO 2

REFERENCIAL TEORICO-CONCEITUAL

2.1. Estado e Sociedade Civil na per spectiva relacional

Como uma politica pablica € resultado da correlacdo de forgas no campo politico entre
Estado e Sociedade Civil, necessaria se faz a desconstrucéo desses dois conceitos do ponto de
vista relacional, na literatura cientifica, visando compreender o processo de interacdo entre os
diversos atores.

Desde que o homem comecou a interessar-se por seu passado, e as descobertas
arqueoldgicas foram sendo desvendadas, observouse que, nos primérdios da civilizagdo
guando, abandonando a vida némade de seus ancestrais, surgiram 0s primeiros nucleos
humanos organizados, estes obedeciam a uma ordem pré estabelecida por seus lideres, cujo
objetivo era a defesa e a sobrevivéncia de todo o grupo.

Com o passar do tempo e 0 crescimento desses agrupamentos surgiu a necessidade de
aperfeicoamento dos model os de organizagdo e lideranca utilizados até entdo, o que deu inicio
as primeiras polis ou cidades. A idéa do Estado, nos modelos convencionais conhecidos
atualmente, j& era conhecida na Antiguidade, aperfeicoouse na ldade Média, foi um dos
fatores determinantes da Revolugdo Francesa e continua evoluindo até os dias de hoje.

Aristételes, em A Poalitica, ja explicava as origens do Estado enquanto polis ou cidade,
valendo-se da reconstrucdo historica das etapas por meio das quais a humanidade ja tinha
passado, desde as formas mais primitivas até as mais evoluidas de sociedade, chegando ao
conceito de sociedade perfeita que seria o Estado (BOBBIO & BOVERO, 1994). Para
Aristoteles, todo homem é um ser politico, pois, sendo essenciamente gregario, pertence a
polis, sendo raturalmente publico (GOMES, g/d). Assim, comecando pela familia, que é a
forma mais primitiva de sociedade, passa-se para a adeia, que € a unido de mais de uma
familia até chegar a cidade e assim sucessivamente, até alcancar os conceitos de Estado dos
dias de hoje.

Esse modo de descrever a origem do Estado subsiste até os dias atuais, & medida que

apresenta a evolucéo da sociedade como uma passagem de uma sociedade menor para uma



mais ampla, resultante da unido de varias sociedades inferiores que se aglutinam para formar
grandes aglomerados.

Essa concepgdo de Estado, conhecida como modelo aristotélico usa a familia como seu
alicerce, al residindo a verdadeira origem do Estado e constituindo sua parte fundamental.
Assim, a sociedade natural originaria, a familia, seria uma forma especifica, concreta,
historicamente determinada de sociedade humana (BOBBIO & BOVERO, 1994).

Entre a sociedade primitiva e a sociedade perfeita, que seria 0 Estado, ha uma relacéo
de progressdo, no sentido de que no estado de familia, ou pré-politico, até o estado civil, ou
politico, o homem passou por etapas intermediarias que possibilitaram gue ele deixasse de
viver isoladamente e o capacitaram a viver em sociedade. A passagem de uma fase para outra
ocorre de uma maneira natural de extensdo das sociedades menores até uma sociedade maior
e ndo obedece a nenhuma convengdo ou ato racional, mas segue 0 curso de causas naturais,
tais como a ampliagéo dos territorios, 0 aumento da populagéo, a caréncia dos meios de
subsisténcia, a necessidade de defesa, dentre outros determinantes. Segundo esse modelo, o
homem j& nasce gregario, € um ser socia por natureza e 0 menor nlcleo da sociedade € a
familia

Contrapondo 0 modelo aristotélico, surge o modelo jusnaturalista, defendido por
Hobbes, Locke e Rousseau, onde o ser humano ndo € gregario por natureza. Sendo
individualista, é 0 processo que vai agrega-lo a uma sociedade. De acordo com Hobbes
(2004), o homem vive como individuo, sem interferéncia social, € mais instintivo e, por este
motivo, belicoso. Sendo “o0 homem o lobo do proprio homem”, tende a se destruir. A
sociedade é um estado artificial, criado pelo homem. Esse conceito defende a proposicéo de
regimes autoritarios e absolutistas para lidar com a natureza belicosa do ser humano.

Nessa linha de pensamento, Rousseau (2002) defende o pressuposto de que o homem é
bom na sua esséncia, mas a sociedade civil o corrompe, principalmente por causa da
propriedade. E nesse sentido que Hobbes, e também Magquiavel (2002), defendem o
absolutismo, ao contrério de Locke, que propde que a sociedade deve se organizar numa
democracia liberal, ou sgja, a autonomia da sociedade civil frente ao Estado (GOMES, /d) e
de Rousseau, que defende a democracia e as idéias de igualdade, liberdade e fraternidade
(BOBBIO & BOVERO, 1994; GOMES, </d).



Maguiavel, ao afirmar a primazia do poder legitimamente alicercado na forga do
Estado sobre os ideais abstratos de organizacdo da sociedade, configura que o fundamento da
utopia € aforca e € por meio dela que o Principe exerce o seu poder (GOMES, g/d).

Para Maquiavel, a politica leva em consideracdo a natureza dos homens, que é
imutével e, apesar das diversas mudancas histéricas, a esséncia dos homens é sempre a
mesma. Dessa forma, prega a construcdo de um Estado unité&rio e moderno, absolutista e
descreve como sera o processo real daformacdo dos Estados unitarios (GRUPPI, 1996).

Apesar de Maguiavel considerar a politica de maneira cientifica, critica e
experimental, ele ndo apresenta, no entanto, uma teoria do Estado moderno, mas sim a teoria
de como se constréi um Estado (GRUPPI, 1996).

A teoria do Estado de Hobbes e o modelo hobbesiano séo dicotdmicos e fechados — ou
0 homem vive no estado natureza ou no estado civil — numa relagdo de antagonismo, onde a
primeira situacdo reflete 0 homem em seu isolamento e a segunda representa a unido dos
individuos em sociedade. E o impulso & propriedade que dirige os homens (GRUPPI, 1996) e
como estes tendem a se destruir por causa da propriedade, surge a necessidade do
estabelecimerto de um acordo, ou sgja, um contrato. Para Hobbes, esse contrato cria um
Estado de poder absoluto e revela o cardter mercantil e comercia das relagfes sociais.

As principais caracteristicas diferenciadoras dos dois modelos, o aristotélico e o
hobbesiano, de acordo com Bobbio e Bovero, seriam:

a) A concepcao raciona ou histérica da origem do Estado;

b) O Estado como antitese ou como complemento do homem natural;

c) A concepcdo individualista, social e organica do Estado;

d) A teoria naturalista do fundamento do poder estatal;

€) A teoriadalegitimacdo através do consenso ou através da forca das coisas.

Essas caracteristicas referem-se aos problemas da origem, da natureza, do fundamento
e da legitimidade do poder politico em relacdo a todas as outras formas de poder do homem
sobre 0 homem.

De todas as diferencas entre os dois modelos, a mais relevante é a que se refere a
relacdo individuo e sociedade. No modelo aristotélico, o principio esta na sociedade, pois
define a sociedade familiar como nucleo de todas as formas sociais posteriores. No modelo

hobbesiano, o principio € o individuo. No primeiro caso, o estado pré-politico € um estado no



qual as relagtes fundamentais so de desigualdade, como é o caso das relagtes pais e filhos e
senhor e servos, no segundo caso, 0 estado pré-politico, ou estado de natureza, como 0
préprio nome diz, € um estado de liberdade e de igualdade, ou de independéncia reciproca; e é
este estado que constitui a condicdo preliminar para a hipétese contratualista, pois o contrato
pressupde sujeitos livres e iguais.

Do mesmo modo como, no estado de natureza a liberdade e a igualdade s&o naturais,
no modelo aristotélico sdo naturais a dependéncia e a desigualdade. Enquanto estado de
individuos livres e iguais, 0 estado de natureza € o ambiente dos direitos individuais naturais,
a partir dos quais é constituida de varios modelos e com diferentes resultados politicos a
propria sociedade civil (BOBBIO & BOVERO, 1994).

O modelo jusnaturalista de Hobbes traca o reflexo politico da sociedade burguesa em
formagdo. Nessa interpretacéo, o estado de natureza é o local das relagbes mais elementares
entre os homens, representando a descoberta da esfera econdmica como distinta da esfera
publica, da esfera privada como distinta da esfera publica, prépria de uma sociedade que
compreende a diferenca entre poder econdmico e poder politico.

Esse conceito também exple a teoria contratualista, ou sgja a idéia de um Estado
fundamentado sobre 0 consenso dos individuos, que reflete a idéia de que uma classe que se
encaminha no sentido de se tornar econémica e ideologicamente dominante, deve conquistar
também o poder politico. Esta teoria também prega a tese de que o poder sO € legitimo na
medida em que é fundado sobre o consenso e também que os ideais de liberdade e de
igualdade, que encontram seu lugar de realizagdo no estado de natureza, segundo a qual a
sociedade humana € construida numa ordem hierérquica tendencialmente estavel. Esta tese
anima a maior parte dos movimentos burgueses contra os vinculos sociais, ideolgicos
econdmicos e politicos que se opdem a sua ascensao.

Rousseau (2002), posteriormente, vai contrapor com o argumento de que Hobbes, ao
definir o homem como sendo “o lobo do homem” n&o est4 descrevendo a natureza do homem,
mas sim os homens contemporaneos de Hobbes. Na realidade, Hobbes esta descrevendo o
surgimento da burguesia, a formagdo do mercado e a luta e a crueldade decorrentes desse
processo (GRUPPI, 1996).

Para Rousseau, é a civilizagdo que perturba as relagbes humanas, que violenta a
humanidade, pois todos os “homens nascem livres e iguais, mas em todos os lugares estdo
acorrentados” (ROUSSEAU, 2002). Por este motivo, para €le os homens ndo podem



renunciar a esses bens essenciais de sua condi¢do natural, a liberdade e a igualdade e por isso
devem constituir-se em sociedade. Assim, a sociedade nasce de um contrato, mas o individuo
€ pré-existente e funda a sociedade por meio de um acordo (GRUPPI, 1996).

No entanto, para Locke o contrato produz a sociedade e 0 governo, portanto, o proprio
Estado. Para Rousseau, 0 contrato sO constitui a sociedade, a qual deve servir a plena
expansdo da personalidade individual.

Também tedrico jusnaturalista, Locke (2002) observa que o homem no estado natural
esté plenamente livre, mas, no entanto, sente a necessidade de colocar limites a sua propria
liberdade, a fim de garantir a sua propriedade. Para isso, Locke afirma que os homens se
juntam em sociedades politicas e se submetem a um governo com a finalidade principal de
conservar suas propriedades, ja que o estado natua e livre ndo pode assegurar-lhes esse
direito. Desse modo, € necess&rio constituir um Estado que garanta o exercicio e a seguranca
da propriedade (GRUPPI, 1996).

Nesse caso, 0 Estado também surge de um contrato. N&o o contrato segundo Hobbes,
gue gera um Estado absoluto, mas um Estado que, na visdo de Locke, pode ser feito e desfeito
como qualquer outro contrato. O Estado é soberano, mas sua autoridade vem somente do
contrato que o faz nascer. Este é o fundamento liberal e progressista do pensamento de Locke.
Nessa linha de pensamento, Locke polemiza com outro tedrico do Estado, Robert Filmer
(1588-1653), segundo o qual o poder estatal se originaria do poder divino. Ao defender a
plena autonomia e a soberania absoluta do Estado moderno, da mesma forma que pensava
Hobbes, Locke evidencia a contraposi¢ao a este argumento.

Bobbio & Bovera (1994) argumentam que sempre que o modelo jusnaturalista €
refutado, isto se da por parte de escritores politicos pds Revolugdo Francesa e também citam o
exemplo de Robert Filmer e Carl Ludwig Von Haller.

Filmer apresenta a teoria da liberdade natural dos homens, na qua defende a
afirmacéo de que os homens tém o direito de escolher a forma de governo que preferem. Para
este autor, a Unica forma legitima de governo € a monarquia, fazendo a analogia entre o pai
gue tem o direito de comandar os filhos e o rei que tem a preocupagdo com todo 0 Seu reino.
Para Filmer, o poder é sempre descendente e a diferenca entre a sociedade politica e a
sociedade familiar é apenas de grau.

Ja para Von Haller (BOBBIO & BOVERA, 1994), os agrupamentos humanos

denominados de Estado ndo diferem por natureza, mas somente em grau, das outras relagoes



sociais. Seu argumento é de que o Estado ndo € menos natural que as formas mais naturais da
vida social e assim ndo é possivel tracar diferencas entre estas e as sociedades chamadas civis.

Para Bobbio (2004), na realidade histérica, um processo de sociedade civil tal como
idealizado por Hobbes e seus seguidores jamais existiu. No processo de evolugdo das
instituicoes que precederam o Estado moderno, houve a passagem do Estado feuda para o
Estado de estamentos, do Estado de estamentos para a monarquia absoluta, da monarquia
absoluta para o Estado representativo. Porém, o Estado como produto da racionalidade, como
se refere Hobbes, ndo saiu do intelecto de seus idealizadores.

Outras concepcles de Estado sdo apresentadas por Carnoy (1992), baseadas nas
teorias de Marx, Engels e Lénin. Segundo Carnoy, uma vez que Marx ndo desenvolveu uma
teoria Unica e coerente sobre politica ou sobre o Estado, as concepgdes marxistas de Estado
s80 deduzidas das criticas de Marx a Hegel, do desenvolvimento da teoria de Marx sobre a
sociedade, inclusive sua teoria de economia politica, e de suas andlises de conjunturas
histéricas especificas,como a revolucdo de 1848 na Franca e a ditadura de Napoledo ou a
Comuna de Paris de 1871.

Hegel restabelece plenamente a distincdo entre Estado e sociedade civil formulada
pelos pensadores do século XVIII, mas pde o Estado como fundamento da sociedade civil e
da familia, e ndo o contrario. Hegel e Marx usam o termo “sociedade civil” no sentido da
esfera das relagdes sociais distinta da esfera das relagdes politicas (BOBBIO, 2004, p. 34).

Para Hegel, ndo ha sociedade civil se ndo existir o Estado, pois € o Estado que funda o
povo € ndo o contrério, e a soberania é do Estado, portanto a sociedade civil € incorporada
pelo Estado e de certa forma aniquila-se neste (GRUPPI, 1996)

Para Rousseau, 0 Estado dissolve-se na sociedade e a sociedade civil triunfa sobre a
sociedade estatal. Para Hegel, ao contrério, € o Estado que triunfa sobre a sociedade civil e a
absorve.

Na tradicdo jusnaturalista, denomina-se sociedade civil aquilo que hoje é chamado de
Estado, ou sgja, a entidade antiética ao estado de natureza.

No pensamento de Hegel, o Estado e a sociedade civil sdo distintos somente como
conceitos, ja que ele tem uma concepcao organicista do Estado, onde o Estado também é um
organismo ético, pois concretiza uma agdo moral.

De acordo com Gomes (s/d), Marx apresenta a idéia de que o Estado ndo é um mero

reflexo da vida econdmica, mas sim tem uma autonomia relativa e significativa diante das



relacles sociais de producéo. Assim, o Estado desempenharia uma fungdo de equilibrio social
entre as classes sociais, ja que a sociedade ainda ndo estaria pronta para a total autonomia.

Marx situava a sociedade civil imersa na estrutura, a saber, na natureza, no mundo
materia e nas condi¢des sicio-econdmicas (DUPAS, 2003). Nessa linha, as relagdes entre os
homens resultam das relagtes de oposicéo, antagonismo, exploracdo e complementariedade
entre as classes sociais (GOLFE, gd).

Como Marx, Gramsci também considera as ideologias como parte da superestrutura;
mas ao contr&io de Marx, que denomina de sociedade civil o corjunto das relacGes
econdmicas constitutivas da base material, Gramsci chama de sociedade civil a esfera na qual
agem 0s aparatos ideolOgicos que buscam exercer a hegemonia e, através desta, obter o
consenso. Neste ponto, Gramsci usa 0 significado jusnaturalista de sociedade civil, como
sociedade fundada sobre o consenso. (BOBBIO, 2004).

Na tradicdo hegeliana e marxiana?, Estado e Sociedade sdo tomados como entidades
digtintas e freqlentemente contraditérias (SCHWARTZMAN, 1982). Hegel distingue a
sociedade civil, que é o estado da necessidade, do Estado, que representa a vontade geral, a
unidade da vida politica. Mais especificamente, para Hegel, a sociedade civil é o fenébmeno do
Estado, e o Estado a idéia da sociedade.

A primeira critica de Marx a concepcdo hegeliana é a relacdo de dependéncia que
Hegel estabelece entre a sociedade civil e o Estado. Para Marx, é a sociedade civil que é
realidade essencial, sendo o Estado somente seu fendmeno, sua aparéncia, porque é na
sociedade civil que o homem trabalha e vive sua vidaredl.

Para Hegel, a burocracia era a dma do Estado, e as atividades individuais dos
servidores publicos tinham o sentido de uma funcdo universal. Para Marx, no entanto, 0s
burocratas faziam dessa func¢do universal seu negécio particular (SCHWARTZMAN, 1982).
Para Hegel, um pressuposto basico para essa burocracia era a organizacdo da sociedade civil
em corporacfes autbnomas. Ja para Marx, esse tipo de relacionamento entre Estado e
sociedade civil levaria a criacdo de um outro tipo de corporacdo privada, a propria burocracia.

Marx considerava as condicOes materiais de uma sociedade como a base de sua
estrutura socia e da consciéncia humana. O Estado surge das relacdes de producéo, ndo do

desenvolvimento geral da mente humana ou do conjunto das vortades humanas. Para Marx, o

2 Por concepgdo marxiana do Estado, entenda-se ainterpretacéo da Teoria de Marx por outros tedricos do
Estado. Por teoria marxista entenda-se a Teoria de Marx propriamente dita.



modo pelo qual as coisas sdo produzidas, distribuidas e consumidas determina as relacfes

individuais.

“Na produgdo socid de sua vida, os homens entram em relacbes determinadas, necessérias e
independentes de sua vontade, relagdes de producéo que correspondem a um grau determinado de
desenvolvimento de suas forgas produtivas materiais. A soma total dessas relacfes de producéo
constitui a estrutura econémica da sociedade, a base real sobre a qual se €leva uma superestrutura
juridica e politica e a qual correspondem formas definidas de consciéncia social. O modo de
producdo da vida material condiciona, de forma geral, o processo de vida social, politico e
intelectual. Nao é a consciéncia dos homens que determina sua forma de ser mas, ao contrario, é a
sua forma de ser que determina sua consciéncia”. (MARX e ENGELS, 1964, p. 232, in CARNOY
1992).

Essa formulacdo sobre as origens do Estado contrapde diretamente a concepcéo que
Hegel tem do Estado racional, o Estado idea que envolve uma relagdo justa e ética de
harmonia entre os elementos da sociedade. Para Hegel, o Estado transcende a sociedade como
uma coletividade idealizada, é eterno e ndo historico, sendo assim mais do que as instituicoes
meramente politicas. De forma contréria, Marx coloca o Estado em seu contexto histérico e
tem uma concepcdo materiadista da histéria. Para Marx, ndo € o Estado que molda a
sociedade, mas a sociedade que molda o Estado. Esta, por sua vez, € moldada pelo modo
dominante de producéo e das relacdes de producdo inerentes a esse modo.

Mais uma vez contrapondo as idéias de Hegel, Marx defende que o Estado, emergindo
das relacbes de producdo, ndo representa o bemcomum, sendo a expressdo politica da
estrutura de classe inerente a producéo. Hegel, e também Hobbes, Locke e Rousseau, viam 0
Estado como responsavel pela representacéo da “ coletividade socia” (CARNOY,1992), que
estava acima dos interesses particulares e de classes, assegurando que a competicéo entre 0s
individuos e os grupos continuassem em ordem, enquanto 0s interesses coletivos seriam
preservados nas agdes do proprio Estado.

Em sua formulagdo de sociedade capitalista como uma sociedade de classes, dominada
pela burguesia, seguiu-se a sua visao de que o Estado € a expressdo politica dessa dominacao.
Na verdade, Carnoy argumenta que o Estado € um instrumento essencia de dominagdo de
classes nas sociedades capitalistas, ndo estando acima dos conflitos, mas sim profundamente
envolvido neles. Como a burguesia, representada pela classe capitalista em o controle do
trabalho no processo de producdo, essa classe, sendo dominante, estende seu poder ao Estado

e aoutras instituicoes.



Anteriormente, influenciado por Hegel, Marx definiu o Estado como sendo
comunitario e representante dos interesses comuns, da mesma forma que Hegel. Além disso,
ele percebia o Estado como separado do poder social. Desse modo, ele refutava a nogéo de
Hegel de que a burocracia do Estado é o elemento universal na sociedade, representando os
interesses comuns. Marx insistia que o Estado tinha vida propria, separada da sociedade civil,
COm seus interesses particul ares.

No entanto, sob a influéncia de Hegel, em sua Ideologia Alema, Marx apresenta uma
visdo da dinamica social fundamentada na luta de classes, onde o Estado surge da contradicéo
entre os interesses de um individuo e o interesse comum de todos. A comunidade se
transforma em Estado, separado do individuo e da comunidade, porém baseado em relagctes
com grupos particulares determinados pela divisdo do trabalho. O moderno Estado capitalista
seria, entdo, dominado pela burguesia, se tornando uma entidade separada, ao lado e externa
da sociedade civil, sendo a forma de organizacdo que a burguesia adota para fins internos e
externos para a garantia mutua de sua propriedade e de seus interesses (MARX e ENGELS,
1964, p. 78, in CARNQY, 1992).

Marx e Engels também desenvolveram o conceito fundamental da relacdo entre as
condicbes materiais da sociedade, sua estrutura social e o Estado. Defendendo aidéia de que o
Estado tem suas origens na necessidade de controlar os conflitos sociais entre os diferentes
interesses econdmicos e que esse controle € realizado pela classe economicamente mais
poderosa na sociedade, o Estado capitalista € uma resposta a necessidade de mediar o conflito
de classes e manter a ordem, no sentido de reproduzir o dominio econémico da burguesia.

Assim, a repressdo faz parte do Estado, ja que a separacdo do poder em relacdo a
comunidade possibilita a um grupo da sociedade usar o poder do Estado contra outro grupo. E
anocgao do Estado como aparelho repressivo da burguesia que caracteriza a visdo marxiana do
Estado.

Marx subordina o Estado a sociedade civil e é ela que define e estabelece a
organizacdo e os objetivos do Estado, de acordo com as relacdes materiais de producéo, num
estagio especifico do desenvolvimento capitalista.

Como Marx ndo desenvolveu uma teoria especifica do Estado, ou sga, esta se
encontra dispersa no conjunto de sua obra, encontra-se em Gramsci uma leitura politica das

teorias marxianas sobre o Estado.



O conceito de Marx da sociedade civil como o0 momento estrutural pode ser
considerado o ponto de partida para a andlise de Gramsci. Em sua analise, Gramsci introduziu
uma inovacdo na tradicdo marxista, a de que a sociedade civil ndo pertence a0 momerto
estrutural, mas ao superestrutural (BOBBIO, 2004). Para Gramsci, a sociedade civil faz parte
da superestrutura, ou sgja, da cultura, do idealismo, do mundo do espirito e das condicbes
subjetivas (DUPAS, 2003)

Dessa forma, Gramsci introduziu um novo dinamismo no processo histérico por meio
da renovacdo da dialética entre a sociedade e o Estado. Ao inovar com relacdo a visdo
marxista, desgjava que a sociedade civil exercesse uma funcdo hegemdnica sobre toda a
sociedade, definindo o contelido ético do Estado. Por esta razéo, Gramsci € distinguido como
revisionista do marxismo (GOLFE, gd), concebendo a ideologia como uma concepcdo de
mundo e preocupando-se com a sua difusdo na cultura popular.

Gramsci fez “ o sujeito ativo livre para poder transformar arealidade” (DUPAS, 2003).

Para Gramsci, o Estado tem um papel fundamental, principalmente na cadeia de
producdo, quando a luta de classes evidencia a defesa dos interesses coletivos das classes
dominantes em detrimento de seus interesses individuais, camuflada na forma da
centralizagdo do poder politico e da intervencéo estrutural do Estado na economia (GOMES,
gd).

Partindo ambos da obra de Hegel, Marx e Gramsci evoluiram em sentido oposto
guanto ao conceito de sociedade civil: para o primeiro, a nocéo hegeliana de sociedade civil
era entendida como o conjunto das relagdes econdmicas; ja 0 segundo interpretou-a como o
complexo da superestrutura ideologica (PORTELLI, 1990). Embora para Marx e Gramsci a
sociedade civil sga fundamenta para a compreensdo das relagOes capitalistas e sua
reproducdo, para Gramsci € a superestrutura que representa o fator ativo e positivo no
desenvolvimento histérico; em vez da estrutura econdmica, € complexo de relacdes
ideoldgicas e culturais, da vida espiritual e intelectual, e a expressdo politica dessas relactes
gue se tornam seu centro de andlise (BOBBIO, 2004).

Em sua teoria, Gramsci imaginava a possibilidade de engendrar uma estratégia de
revolucdo cultural a partir da sociedade civil que viria conquistar pacificamente a sociedade
politica, derrubando o capitalismo (GOMES, ¢/d).

Marx e Engels escreveram em a ldeologia Alema que a classe que tem 0s meios da

producdo material a seu dispor, tem o controle simulténeo sobre os meios de producdo mental.



Gramsci acrescentou a essa idéia o conceito de hegemonia, que tem dois significados
principais. 0 primeiro € um processo na sociedade civil pelo qual uma parte da classe
dominante exerce o controle, por meio de sua lideranca mora e intelectual, sobre outras
fragdes aliadas da classe dominante. A fracdo dirigente detém o poder e a capacidade para
articular os interesses de outras fracoes.

O segundo é a relagdo entre as classes dominantes e as dominadas. A hegemonia,
nesse caso, compreende as tentativas bem sucedidas da classe dominante em usar sua forca
politica, moral e intelectual para impor sua visdo de mundo como inteiramente abrangente e
universal. Para Gramsci, a hegemonia ndo € uma forca de coesdo. Ela é plena de contradicoes
e sujeita ao conflito.

Em sua andlise, Gramsci, combatendo as interpretacbes idedistas do marxismo,
desenvolve conceitos particulares de hegemonia, bloco histérico, reforma intelectual e moral,
além darevolugdo passiva, popular e cultural, na perspectiva de construgdo de um movimento
socidista que viria de encontro aos ideais marxistas da época (SCHNORR, g/d).

Gramsci situa dentro da sociedade civil aluta pela hegemonia. O grupo que controla a
sociedade civil € um grupo hegeménico; a conquista da sociedade politica € o coroamento
desta hegemonia. Como uma sociedade se estrutura em classes, para que uma classe possa se
tornar dirigente de uma sociedade inteira deve se distinguir e conquistar a direcéo baseada na
propriaideologia, na sua organizagdo e na superioridade moral e intelectual.

Sobre esse aspecto, ha que se fazer uma distingdo entre dominagdo e direcéo. Para
Gramsci, a hegemonia parte da capacidade de apontar solucdes para os problemas sociais e
trabalhar para soluciona-los. Esse conceito é fundamental no pensamento de Gramsci,
diferindo substancialmerte do conceito de dominagdo descrito por Lénin, onde a hegemonia
seria decorrente do dominio da forca e, assim sendo, estaria fadada a perder o poder para
outra classe dirigente (GOL FE, g/d)

Além disso, a hegemonia de Gramsci se expressa ha sociedade como 0 conjunto de
ingtituicOes, ideologias, prédticas e agentes que compreendem a cultura dos valores
dominantes. Em sua andlise, Gramsci coloca que a regulamentacdo da sociedade € obtida
tanto pelo Estado como pela sociedade civil. Os meios dessa regulamentacdo sdo
essencia mente, o uso daforcga pelo Estado e o uso daideologia pela sociedade civil. O uso da
forca pelo Estado sobre o individuo, como membro de uma classe social, seria a dominagéo

exercida pelo Estado sobre o individuo e sua classe, enquanto que o uso da ideologia pela



sociedade civil sobre 0 mesmo individuo, em sua classe social, se traduziria em seu
consentimento espontaneo para a lideranca dos organismos que constituem a sociedade civil,
gue organiza a ideologia que ele, o individuo, partilha. O resultado final do uso da forga pelo
Estado sobre o individuo é o de extrair sua submissdo para a orientacdo do Estado, enquanto o
resultado final do uso da ideologia pela sociedade civil € o de extrair sua lealdade espontanea
para a lideranca da sociedade civil (NETO, 1987).

A combinacdo de lealdade e submissdo € o que Gramsci chamou de hegemonia,
conceito-chave de toda a sua obra.

Para Gramsci, o Estado, como superestrutura, torna-se uma variavel essencial, em vez
de secundéria, na compreensdo da sociedade capitalista. Ele incorporou também o aparelho de
hegemonia no Estado, bem como a sociedade civil e, por essa razéo ampliouo além do
conceito marxiano do Estado como um instrumento coercitivo da burguesia. Portanto, o
Estado € a0 mesmo tempo, um instrumento essencia para a expansdo do poder da classe
dominante e uma forca repressiva, ou sociedade politica, que mantém os grupos subordinados
fracos e desorganizados.

Em sua concepcdo, Gramsci apresenta 0 desafio dos movimentos sociais populares
que, em sintese, lutam pela efetivacdo de um projeto politico transformador, baseado na
construcdo e no exercicio da cidadania, cuja esséncia é fundamentalmente um desafio politico
e cultural. Apontando a necessidade de se criar associagOes de cultura, de discutir as fungtes
da escola e da imprensa na perspectiva da classe trabalhadora, Gramsci insistiu na
necessidade de criar espagos culturais que permitissem integrar a atividade politica e
econdmica aquestdo cultural (SCHNORR, g/d).

Ao definir o Estado como uma ingtituicdo formada por dois grandes planos
superestruturais — a sociedade civil, onde se constréi 0 consenso, e a sociedade politica, onde
Se exerce a coercdo, Gramsci constatou que o poder estatal ndo era legitimado somente por
meio da dominagdo, mas também por meio de uma hegemonia revestida de coercédo
(MONDAINI, g/d). No entanto, sua idéia de hegemonia ndo estava limitada ao campo restrito
da politica, mas invadia 0 espago da cultura, até entdo ignorado pelo marxismo (MONDAINI,
gd).

A nocdo de sociedade civil é originaria de Hegel. Marx, em sua interpretacéo,
estabelece que é o conjunto das relagcbes econdémicas que determina a sociedade civil.

Gramsci a interpreta como o complexo da superestrutura ideolégica, dada pela trama das



relacbes que os homens estabelecem em institui¢cbes como as escolas, os partidos, a lgregja, 0s
sindicatos e outros (GOL FE, g/d)

Contudo, Carnoy (1992) coloca que existem varias definigdes de hegemonia e do lugar
gue nela ocupa o Estado na visdo de Gramsci. Na primeira definicdo, existe uma oposiGao
entre o Estado e a sociedade civil; a hegemonia diz respeito a sociedade civil e a coercéo ao
Estado. Na segunda defini¢cdo, o Estado inclui a sociedade civil, ele abrange a sociedade civil.
Nesse caso, a hegemonia ndo é um polo de consentimento oposto a outro pélo de coercéo,
mas é a sintese de consentimento e coercéo. Naterceira definicdo, o Estado e a sociedade civil
sd0 idénticos e assim, 0 consentimento e a coercdo tornamse co-extensivos ao Estado, e a
hegemonia é insepardvel dos proprios aparelhos do Estado. Inexiste a distribuicdo da
hegemonia entre a sociedade civil e sociedade politica; 0 Estado € igual a prépria formacéo
social, incluindo os aparelhos governamentais e privados.

Segundo Carnoy (1992), é a abordagem da hegemonia e da ideologia em Gramsci que
explica o desenvolvimento a consciéncia da classe trabalhadora, imprescindivel em qual quer
andlise politica marxista.

Castells (1979), em sua andlise do pensamento de Gramsci, ressalta que a sociedade
civil € o espago intermediério entre o Estado e os cidaddos, no qual as ingtitui¢des do Estado e
as organizacdes populares podem interagir, trocar e negociar interesses e valores, em uma
espécie de co-governanca. Assim, a sociedade civil ndo seria contra o Estado, mas ssm um
canal para a sua transformac&o, a partir da pressdo organizada da sociedade, sem limitar o
processo democrético representativo as eleicdes e a politicaformal.

A transformacéo social proposta por Gramsci esta baseada no crescimento do nivel
cultural, na formagdo da consciéncia e na formagao intelectual e moral da sociedade. Como
critico do marxismo, procurou introduzir novas concepgdes e ampliar as discussdes sobre 0
papel do Estado e da sociedade civil (GOLFE, g/d).

Em sua andlise da obra de Gramsci, Portelli (1990) apresenta o conceito de Gramsci de
sociedade civil como sendo a das organizacdes ditas privadas, que sdo “o conteido ético do
Estado” (PORTELLI, 1990, p. 20). Essa concepcdo corresponde ao que Marx, em suas
ultimas obras, distingue como o aparelho de Estado e 0 que ele chama de sociedade. Ao tratar
o Estado como uma realidade independente, possuidora de seus proprios fundamentos
intelectuais, morais e livres e a sociedade como o fundamento intelectual e moral do Estado,

Portelli (1990) faz a analogia entre os conceitos de Marx e Gramsci sobre sociedade civil.



Outro autor decisivo nas ciéncias sociais que realizou uma leitura critica sobre o
Estado foi Max Weber, que introduz o conceito de patrimonialismo para se referir as formas
de dominag&o politica em que ndo existem divisdes nitidas entre as esferas de atividade
publica e privada. Para Weber, o patrimonialismo era um tipo de dominacdo tradicional, com
maior concentracdo de poder discricionario, combinado com maior instabilidade nos sistemas
patrimoniais (SCHWARTZMAN, 1982).

Weber descreve a sociedade politica como aguela cuja existéncia e ordem sdo
continuamente salvaguardadas no interior de uma determinada érea territorial pela ameaca e
pela aplicacdo da forca fisica por parte do pessoal administrativo. Uma organizag&o politica €
um Estado quando consegue deter o monopdlio legitimo do uso organizado da for¢a no
interior de um dado territério (GIDDENS, 1994).

Weber também define o poder como sendo a probabilidade por parte de um dado
agente de conseguir realizar 0s seus proprios objetivos, mesmo que paratal tenha de entrar em
Oposica0 a outros com 0s quais mantém uma relacdo social. Neste sentido, toda a relacdo
social é, em certa medida e em certas circunstancias, uma relacdo de poder. O conceito de
dominacdo difere e € mais especifico; ocorre apenas nos casos de exercicio de poder em que
um agente obedece a uma ordem especifica dada por outrem (GIDDENS, 1994). Para Weber,
o principal pilar da dominacéo é o carater legitimo de que a subordinacdo se reveste aos olhos
dos préprios subordinados.

Weber conceitua trés tipos ideais de legitimidade como base da relagdo de dominio: a
tradicional, onde os governantes ndo se apdiam para 0 exercicio de sua autoridade em
gualquer corpo especializado de funcionérios administrativos; nesta relacdo de dominio estéo
incluidos o patriarcalismo e o patrimonialismo.

O segundo tipo, a dominacdo legal, onde os privilégios e os deveres encontram-se
sujeitos a modificagdes, de acordo com as inclinacdes dos governantes e ndo ha processo
racional parafazer asleis.

O terceiro tipo de dominacdo, a carismética, difere completamente dos outros dois
tipos. Tanto a dominagdo tradicional como a legal eram sistemas de administracéo
permanentes, desempenhando tarefas de rotina rel acionadas com avida cotidiana. No caso da
dominagdo carismatica, esta pode manifestar-se nos mais diversos contextos sociais e
histéricos, ja que as figuras carismaticas podem aparecer a qualquer tempo, em qualquer

sociedade e suas acdes influenciam o curso da evolugdo de civilizagbes inteiras.



Segundo Weber, este tipo de ocorréncia é um fenémeno essencialmente irraciona e
reveste-se de grande importancia como forca revolucionéria que se manifesta no amago de
sistemas de dominagdo tradicionais (GIDDENS, 1994). Desse modo, a dindmica
revolucionéria ndo pode ser explicada como uma sequiéncia racional da evolucéo histérica e
Weber entdo rejeita todas as teorias gerais da evolucdo histérica do Estado, inclusive o
hegelianismo e o marxismo.

Na sua andlise das nogdes de classe, grupo socia e partido, Weber considera-as como
as trés dimensdes da estratificagdo, onde cada uma delas seria conceitua mente independente
das outras, especificando, no entanto, que cada uma delas pode influenciar casualmente as
outras (GIDDENS, 1994).

Giddens afirma que, tal como Marx, Weber ndo chegou a fazer uma analise completa
da nogdo de classe e sua relagdo com as outras bases da estratificacéo social. Sua concepcéo
de classe estd assentada numa andlise mais geral da acdo econdmica em um determinado
mercado.

Assim, Weber define a agdo econdmica como uma conduta que busca adquirir, por
meios pacificos, 0 controle dos bens Uteis desgjados, ai estando incluidos os bens e os
Servigos.

A partir do momento em que o mercado se diferencia da troca dreta para a acéo
econdmica especulativa, tendo em vista os lucros obtidos através de um comércio
competitivo, as relages econdémicas se libertam das obrigactes inerentes a uma estrutura fixa
e local, sendo este o ponto de partida para as lutas de classe, onde as situacdes de classe sdo
definidas pelas semelhancas experimentadas pel os individuos de uma mesma atividade.

Concordando com o pensamento de Marx, Weber reconhece que a posse ou a auséncia
de posse de propriedade € a principal distin¢cdo em que se baseia a divisdo de classes em um
mercado competitivo. No entanto, o conflito de classes s surge quando a distribuicéo
desigual das oportunidades de vida ndo € considerada como fato inevitavel e a consciéncia de
classe se desenvolve (GIDDENS, 1994).

A edratificagdo por grupos sociais ndo constitui, segundo Weber, uma mera
ramificacdo da hierarquia de classes. Ao contrario, 0S grupos sociais, que se distinguem
claramente das classes, tém desempenhado fungdes fundamentais em vérias fases da evolucéo

historica, influenciando, inclusive, o funcionamento do mercado (GIDDENS, 1994).



O grau de estratificagdo por grupos sociais que se verificaem qualquer ordem social é
funcdo da rapidez com que se processa nessa sociedade a transformacdo econémica. Ser
membro de classes ou grupos sociais esta na base do poder social, no entanto a constituicéo de
partidos politicos congtitui uma influéncia mais poderosa e independente, sobre a distribuicdo
do poder

Segundo Weber, o desenvolvimento do Estado moderno fezse acompanhar do
desenvolvimento dos partidos politicos de massa e do aparecimento de politicos profissionais,
geramente membros das classes que vivem de sua prépria renda e ndo da renda dos
empresarios. Este fato, no entanto, ndo impede que esses politicos adotem uma politica de
protecdo exclusiva dos interesses da classe ou grupo socia a que pertencem, caracterizando o
patrimonialismo presente em diversos Estados contemporaneos.

Assim, o patrimonialismo é um tipo de dominacdo tradicional e 0 seu conceito é
aplicado em analises que tratam das sociedades contemporaneas (SCHWARTZMAN, 1982).
Como os Estados modernos se formaram a margem da revolucdo burguesa, podem ser
considerados “estados patrimoniais’, cuja forma atual de dominagdo politica é a burocracia,
caracteristica essencial das formas modernas de dominac&o politica, exercida pela sociedade
politica que ndo possui propriedades nem status social por mérito proprio.

Em sintese, Weber afirmava que as formas modernas de dominagdo burocratica teriam
surgido como resultado de duas forgas conflitantes: a centralizagdo crescente do poder e o
aumento crescente da participacéo politica nas modernas sociedades de massa, e se mostrou
adequada as necessidades do capitalismo moderno.

Weber também discorre sobre algumas caracteristicas do patrimonialismo que levam a
divisdes politicas, passiveis de surgir nos Estados que apresentam esse tipo de dominagdo. A
primeira caracteristica é que Estados patrimoniais tendem a se desenvolver como civilizagdes
urbanas; a segunda é que existe uma tensdo classica entre 0 governante e seus prepostos; e a
terceira é que ha sempre um padréo de beligeréncia continua entre o Estado patrimonial e
outros Estados vizinhos.

No caso brasileiro, a coexisténcia de um Estado com fortes caracteristicas
patrimoniais, levou a tentativa de organizacdo da sociedade em termos corporativos
tradicionais, criando uma estrutura legal e de representacdo de classes que perdura até os dias
de hoje. Ao mesmo tempo, no entanto, 0 mercado se expandia, a sociedade se tornava mais

complexa e formas de autbnomas de organizacao e participagdo politica comegavam a surgir.



Assim, a existéncia de um Estado forte centralizado e patrimonialista impediu a emergéncia
de grupos politicos autdbnomos, ndo permitiu 0 estabelecimento de mecanismos de disputa
politica através de negociacOes diretas e estimulou a criagdo de relagdes de dependéncia entre
o Estado central e os diversos grupos sociais, cada qual buscando privilégios especiais em um
contexto de dependéncia e subordinacdo (SCHWARTZMAN, 1982).

Apesar da diversidade de situagdes econdmicas e historico-estruturais nas diversas
sociedades latino-americanas, 0 que caracteriza todos os paises dessa regido é a situacéo de
dependéncia, consequéncia, segundo Kowarick (1985) das transformagdes do capitalismo
mundial.

Este autor coloca o Estado como uma din@mica contraditoria das classes sociais, ou
sgja, de uma acdo politica que cria as condicdes para a reproducéo e expansdo do capital e as
formas de apropriagdo excedentes. Por um lado, Kowarick defende a idéia do Estado como
organizador de uma sociedade, tornando-se onipotente porque as classes sociais sdo fracas.
Por outro lado, afirma que o erro estd em focalizar o Estado como um instrumento total e
direto de realizac8o de interesses da burguesia, ou seja, assim € a burguesia, assim € o Estado.
Dessa forma, fica claro que a idéia de contradicdo é fundamental para compreender o caréater
do Estado.

Ha uma tradicdo intelectual de pesguisadores que estudam a América Latina que
procura demonstrar a instabilidade politica latino-americana (IANNI, 1986). A caracteristica
mais comum da vida nacional seria a instabilidade de governos e regimes, onde o0 processo
democratico é regularmente interrompido por golpes, revolugdes e contra-revolucdes. Nota-se
a insisténcia na idéia de que as sociedades nacionais estdo marcadas pela ilegitimidade
politica, onde a independéncia e a formacdo dos Estados nacionais se ddo sob o signo da
ilegitimidade (IANNI, 1986).

Esta interpretacdo implica numa definicdo de sociedade civil, onde esta seria débil,
amorfa e carente de mando. Justificaria assim o Estado forte, que se impde como se fosse a
unica forca organizada da sociedade. Assim, a sociedade civil € vista como heterogénea,
desconexa, esgotada e expressada na multiddo, geralmente anérquica e perigosa.

lanni também coloca que uma das caracteristicas da revolugdo burguesa na America
Latina € a dominagdo sem hegemonia, garantida pelo uso da forca e ndo pela eficicia da
persuasdo. Assim sendo, a sociedade civil se desenvolve de maneira precaria, beneficiando-se

de maneira infima da revolucéo burguesa. O bloco do poder se exerce no espago da sociedade



nacional, beneficia-se das forcas produtivas disponiveis, expande o seu poder sobre as classes
sociais que se formam, desenvolve o capitalismo e dinamiza 0 mercado, mas a sociedade, em
suma, 0 povo, hao tem acesso aos beneficios politicos e culturais, ja que o desenvolvimento
s0 favorece as classes dominantes. O Estado se apresenta como poder e violéncia
concentrados nas méos dos representantes das classes dominantes (IANNI, 1986)

N&o restam dlvidas de que o Estado capitalista € um Estado burgués que, apesar de
expressar 0s interesses das classes hegeménicas, expressa esses interesses de classe de forma
contraditoria, em funcdo da condensacdo da relacdo das forgas sociais. O Estado € o resultado
da alianca de varias fragdes de classe que tém interesses conflitantes e que variam de acordo
com o processo histérico (KOWARICK, 1985).

Também é visivel o fato de que, além das fungdes tradicionais, o Estado adquire uma
presenca crescente no processo de valorizagdo do capital e isto agrega uma nova conotagdo ao
Estado. O novo carater do capitalismo monopolista reside no fato de que uma grande parcela
dariqueza é criada pelo Estado. E uma propriedade teoricamente col etiva que, apesar disso, se
privatiza no sentido de servir ao capital e, assm se transforma em uma aavanca poderosa da
acumul acéo privada de riquezas.

No entanto, para que ndo haja uma anarquia no processo de acumulacdo apoiado nas
forcas produtivas através do aumento da produtividade do trabalho, o Estado necessita impor
limites ao capital para respeitar a sua forga de trabalho de maneira rentéavel. Kowarick (1985)
adverte que as necessidades sociais atendidas pelo Estado s o minimo pensado para
lubrificar a engrenagem econdmica. Nesse sentido, 0s planos e politicas sociais reduzem e

instrumentalizam o “social” as necessi dades econdémicas do Estado.

2.2 Politicas publicas narelacéo Estado e Sociedade Civil

Como o objeto de estudo situa-se no campo de andlise das politicas publicas de salde,
verifica-se a necessidade de desconstruir 0 conceito de politicas publicas para o devido
entendimento do processo de sua formulagdo na relagdo entre o Estado e a Sociedade Civil.

Na histéria politica contemporanea, partidos politicos, sindicatos, cooperativas e
associacOes tém sido os atores-chave na luta pela ampliagéo das capacidades de organizacéo
politica e civil da sociedade. A partir do ultimo terco do século XX, € indiscutivel a énfase

colocada nos movimentos sociais, incluindo a ampla gama de a¢des cidadas de reivindicagtes



de direitos, desde as ndo-estruturadas até aquelas significativamente formalizadas. Assim,
pode-se dizer que o denominador comum que da continuidade as formas e contetidos da luta
popular é a necessidade de participar da definic¢éo dos destinos da sociedade (GRAU, 1998).

Os modelos de organizacdo e as relagdes que se estabelecem sdo variados, mas a
esséncia é a obtencao de espacos crescentes de liberdade coletiva e um papel determinante na
vida social desde a sua base.

Grau (1998) argumenta que 0 movimento em favor do fortalecimento da esfera publica
ndo significa necessariamente uma relacéo explicita e menos direta com o Estado. No entanto,
ha uma forte tendéncia de favorecer as politicas de influéncia direta e de inclusdo dos
movimentos sociais no Estado. Sob este aspecto, uma nova expressdo surge a partir do final
da década de 60: a nogéo de participacdo cidada que, desligada da nocéo de participacdo
comunitaria, refere-se a participacdo politica e manifesta a intervencdo direta dos agentes
sociais em atividades publicas. Dessa maneira, ha um fortalecimento da sociedade civil, que
se torna também politica ao procurar exercer os direitos que Ihe sio pertinentes.

A idéia de sociedade civil esta ligada ao pensamento liberal, que ganha projecéo a
partir do seculo XVIII e representa a sociedade dos cidaddos. O termo civil significa que a
sociedade é formada por cidad&os, ou sgja, aqueles que tém direitos e deveres na sociedade
em que vivem (VIEIRA, 2001). Muito embora a no¢éo dos deveres dos cidadéos tenha sido
clara e amplamente difundida em quase todas as sociedades, a idéia de que estes tivessem
também direitos, e devessem exercélos, € uma concepcao relativamente nova, advinda
principalmente dos movimentos em prol da democracia surgidos a partir da Revolugdo
Francesa.

Em sua reflexdo, Bobbio (1992) diz que direitos do homem, democracia e paz sdo trés
momentos necessarios do mesmo movimento historico — sem direitos do homem reconhecidos
e protegidos ndo ha democracia; sem democracia, ndo existem as condi¢cdes minimas para a
solucdo pacifica dos conflitos. Em outras palavras, a democracia € a sociedade dos cidadéos, e
0s suditos se tornam cidaddos quando tém reconhecidos direitos fundamentais; assm é
possivel conseguir a paz estéavel, onde ndo hagja a guerra como aternativa, ja que os cidaddos
ndo serdo mais deste ou dagquele Estado, mas do mundo.

O principio democrético, nos moldes das liberdades e direitos formais, tem como sua
expressdo maxima o direito de cidadania, que tem o seu auge no Estado de Bem Estar social.

O conceito de cidadania esta ligado ao conceito de povo que modernamente provém da



elaboracdo do conceito de Estado-nagdo: o povo € uno, dele emana a vontade geral que
constituira os governos, com a tendéncia de identidade e homogeneidade internas claramente
delimitadas (OLIVEIRA, 2005).

O termo civil, que indica cidaddo, ganha complexidade com o passar do tempo. Os
direitos mais restritos, existentes dentro do conceito de cidaddo, transformam-se em muitos
direitos de cidadania e tornam-se direitos civis — as garantias individuais, direitos politicos €,
posteriormente, direitos sociais.

Os direitos sociais sd0 relativamente recentes, comegam a surgir apds a Primeira
Guerra Mundial, e se fortalecem apés o final da Segunda Guerra, onde, em alguns paises
industrializados, surge o chamado Estado de Bem Estar Social. Portanto, a idéia de sociedade
civil sugere a idéia de cidadania de uma sociedade criada dentro do capitalismo, de uma
sociedade vista como um conjunto de pessoas iguais em seus direitos (VIEIRA, 2001).

Assim, as politicas sociais devem ser vistas de forma dindmica, como resultado do
confronto de interesses entre o Estado e a sociedade civil, e do conflito entre as classes
antagonicas e de fragdes de classes divergentes no bloco do poder (CARVALHO, 1985).

Nas formulagdo das politicas econdémicas, educacionais e sociais, bem como das
politicas voltadas para o mercado de trabalho, o estabelecimento de organismos tripartites —
compostos pelo trabalho, pelo capital e por representantes do Estado — tornouse um
instrumento amplamente empregado na elaboragcdo da politica em si. Isto permite que as
negociactes e as relagdes intergrupais tenham um grau consideravel de influéncia sobre as
politicas publicas (OFFE, 1989). Dessa forma, cada vez mais o Estado é confrontado com as
demandas da sociedade e pressionado para atender suas necessidades.

De uma maneira geral, o Estado Socia significa a adaptacdo do Estado tradicional as
condicbes econbmicas e sociais da civilizacdo industrial e pés-industrial, periodo
caracterizado por grandes possibilidades técnicas, econdmicas e sociais e também por seus
grandes problemas. Cada Estado em particular é visto como uma associacdo politica em
particular, em concorréncia com os demais, pela aquisicdo e acumulacdo do capital, que
proveria com as condigdes ideais para também adquirir o poder. Da coalizéo entre o
Estado nacional com o capital surgiu a burguesia, no sentido moderno do termo (OLIVEIRA,
2005).

Na América Latina, ao contrario do ocorrido nas nacfes desenvolvidas, o Estado foi

concebido pelo poder oligarquico e imposto ao resto da sociedade. Os Estados nacionais,



portanto, funcionavam como veiculos da consolidacdo de nacBes formadas a partir dos
interesses das oligarquias regionais e da extensdo dos sistemas econdémicos. (PINHEIRO,
1995).

Em sua evolugdo, as sociedades modernas tém apresentado como principal
caracteristica a diferenciacéo social. Além de possuir atributos diferenciados, como sexo,
religido, estado civil, renda, escolaridade e outros, seus membros também possuem idéias,
valores, interesses e aspiragoes diferentes que os levam a desempenhar papéis variados no
decorrer de sua existéncia. Além de tornar a vida em sociedade complexa, freqlientemente
envolve conflitos, sgja de opinido, valores ou interesses (RUA, 1997).

Para resolver esses conflitos, ou pelo menos manté-los dentro de limites
administraveis, o Estado possui as alternativas da coer¢éo ou da politica. Entre outros fatores,
0 problema da coercdo é que, quanto mais ela € utilizada, menor é 0 seu impacto e maior 0 seu
custo (RUA, 1997).

Segundo Schmitter (1979), a politica sendo a resolucdo pacifica de todos os conflitos,
consistindo no conjunto de procedimentos formais e informais que expressam as relacoes de
poder e que se destinam a promover a resolucéo pacifica dos conflitos na esfera publica, esta é
utilizada como aternativa mais estratégica pelo Estado, pois apesar de envolver a coercéo,
néo selimitaaela

As politicas publicas sdo, entdo, resultados da atividade politica que compreendem o
conjunto das decisdes e acOes relativas a alocacéo de valores. Sua dimensdo publica € dada
nd&o somente pelo tamanho do agregado social sobre o qual incidem, mas, sobretudo pelo seu
carater imperativo, ja que sdo agdes e decisdes revestidas da autoridade soberana do poder
publico (RUA, 1997).

Offe (1984) argumenta que o desenvolvimento da politica social ndo pode ser
explicado somente a partir de necessidades, interesses e exigéncias da sociedade, mas sim que
esse processo de transformacéo das demandas em politicas € sempre mediado por estruturas
internas de organizacdo do sistema politico. Essas estruturas, na verdade, decidem se tais
demandas podem ou n&o ser admitidas como temas que meregam ser atendidos.

Desse modo, as politicas publicas resultam do processamento das demandas
originadas no interior do sistema politico e tentam atender reivindicacfes de amplos setores
da sociedade ou de alguns grupos especificos, quando o atendimento das necessidades requer

a acdo do Estado.



As politicas sociais sdo agles governamentais que visam elevar a qualidade de vida da
sociedade de forma mais equanime e justa e devem ser executadas com a participacdo da
sociedade, representada por suas entidades, de modo a defender os interesses gerais da
populacdo (BERRO, s/d)

Segundo Molina (2002), as politicas e programas sociais na América Latina tém
seguido um caminho inflexivel e vertical, no qual as acBes empreendidas respondem as
decisfes previamente tomadas e geralmente sem consulta aos maiores interessados. Por este
motivo, ndo raras vezes, essas demonstram serem aheias as redidades que enfrentam,
mostrando- se inapropriadas, especialmente em relacdo aos seus beneficiarios. Gaetani (1997)
denomina as politicas sociais como as primas pobres da familia das politicas publicas,
representando as dificuldades crénicas do pais e sempre preteridas em funcdo da escassez de
recursos e de vontade politica.

Somente nos Ultimos anos € que este processo tem comecado a mudar e, em
consequéncia, uma maior flexibilidade no processo obriga a repensar tanto o alcance dos
diferentes componentes que o conformam como a maneira como estes se relacionam entre si.

Molina denomina essa mudanca como um modelo interativo de formacdo de politicas
e programas sociais, que tem por objetivo propor um processo de formulagdo e
implementacdo de politicas que se caracteriza por uma intima relacdo entre seus
componentes-chaves, de maneira que esta interagdo possa responder aos interesses dos
diferentes envolvidos.

Assim, ainflexibilidade tradicional da formulacéo de politicas seria rompida e haveria
uma maior pertinéncia da acdo pretendida. Este seria 0 processo que permite que, na pratica,
sgja desenvolvido o conceito de geréncia social pretendido pela maioria dos formuladores de
politicas.

Rua (1997) define a politica publica como um conjunto de decisdes que se traduzem
em agoes, estrategicamente selecionadas dentro de um conjunto de alternativas conforme uma
hierarquia de valores e preferéncias dos interessados. A dimensdo é publica por causa do
tamanho do agregado socia sobre o qual incide, mas, sobretudo por seu carater imperativo, ja
gue esta revestido da autoridade legitima e soberana do poder publico.

Assim, essa defini¢&o incorpora trés elementos:

= A importancia das decisoes, base de toda politica, ja que em toda politica o conflito de

interesses estd sempre presente, dada a variedade de enfoques e interesses em jogo.



= A existéncia de agdes, ja que politica publica é aquela que é executada.
= O acance do publico, caracterizado pela legitimidade e autoridade que tém, por
exceléncia, os governos democraticos, principais formuladores de politicas publicas.

Uma outra definicdo € dada por Nioche (1997), que define politica publica como uma
sequéncia de acdes que se traduzem em uma resposta mais ou menos institucionalizada a uma
situacdo julgada problemética. Como na definicdo de Rua (1997), nesta definicdo também se
destacam os trés elementos citados:

= O conflito latente que origina as decisdes, que posteriormente se traduzem em aces,

= A pluralidade e a diversidade na tomada de deciséo;

= O cardter do que é publico, em fungdo do caréter institucionalizado de quem prové a
resposta.

Desse modo, a andlise de uma politica publica deve envolver necessariamente esses
aspectos, apesar da complexidade que envolve a definicdo dos termos “institucionalidade’ e
“legitimidade’ citados pelo autor.

O processo de formulagdo de politicas sociais, conforme aponta a literatura, segue
diferentes modelos. Esses modelos, ainda segundo Molina, identificam e descrevem as
atividades que normalmente ocorrem nos processos de formulagdo de politicas e programas e
dependem do curso dainteracdo entre 0s atores durante os processos de hegoci agdo.

Assim, um modelo de formulagdo de politicas sociais apresenta pelo menos cinco
caracteristicas principais:

= O acance estendido de seus componentes essenciais,

= O cardter interativo de seus componentes,

= O exercicio participativo na orientacdo e al cance de suas atividades,
= A forma democrética ha tomada de deciso;

= O equilibrio entre os diferentes componentes do model o.

Da mesma forma, 0s componentes tradicionais presentes em um modelo de

formulacéo de politicas sociais seriam:
= A definigéo do problema;
= A geacdo e aselecdo das alternativas,
= A gestdo da opcdo selecionada;

= O monitoramento e a avaliagéo.



2.2.1 Conceitos basicos da analise de paliticas publicas no Brasil

Como mencionado na definicdo de politicas publicas, estas requerem a existéncia de
um problema reconhecido, que sejam tomadas decisdes com respeito as acdes a serem
seguidas, que sgjam executadas estas decisdes e € preciso avalia-las como atividade necesséria
para o reconhecimento dos resultados que estéo sendo obtidos.

Esse campo de investigacdo ganhou espaco e importancia dentro das ciéncias politica
e administrativa e a discussao tedrico-metodoldgica que surgiu nos paises desenvolvidos,
onde ja existiam regimes democréticos consolidados, foram trazidos pel os pesquisadores para
0s paises em desenvolvimento e com democracias emergentes com o objetivo de racionalizar
a formulacdo e a andlise de politicas publicas, de maneira a permitir sua efetivacdo no campo
politico e social.

Frey 000) distingue trés abordagens na anaise de politicas publicas. Em primeiro
lugar, salienta o questionamento classico do sistema politico vigente, onde a validade do
regime implantado é confrontado com a protecdo e a felicidade dos cidaddos. Em segundo
lugar, o autor faz o questionamento politico efetivamente dito, referindo-se as forgas cruciais
no processo decisorio. E em terceiro lugar, analisa os resultados que um dado sistema politico
vem produzindo. Neste caso, 0 interesse primordial consiste na avaliacdo das contribuicbes
gue certas estratégias escol hidas podemtrazer para a solucéo de problemas especificos.

O autor corrobora que o interesse na anadlise de politicas publicas ndo se restringe
meramente a aumentar o conhecimento sobre planos, programas e projetos desenvolvidos e
implementados, mas visa interpretar as inter-relagdes entre as institui¢ces politicas, o processo
politico e os contelidos da politica propriamente dita.

E importante mencionar que nos seus argumentos, Frey (2000) leva em consideragio o
fato de que o instrumento analitico-conceitual foi elaborado nos paises industrializados e,
portanto, deve ser gjustado as particularidades das democracias emergentes. As peculiaridades
socioeconémicas e politicas desses paises ndo podem ser tratadas da mesma forma como o
s80 nas democracias mais consolidadas.

Assim, segundo Frey, a literatura diferencia trés dimensdes da andlise da politica. A
dimensdo ingtitucional, que se refere & ordem do sistema politico e & estrutura institucional do
sistema politico-administrativo; a dimensdo processual, que diz respeito a imposicdo dos

objetivos, aos conteidos e as decisdes de distribuicdo; e a dimensdo material, que se refere



aos conteudos concretos, a configuragdo dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao
conteldo material das decisoes politicas.

Todavia, é preciso considerar que estas dimensdes sdo entrelagadas e se influenciam
mutuamente, e estdo sujeitas a mudangas ao longo do tempo, transformando e reestruturando
0 processo politico que leva a formulacéo das politicas publicas.

Dentro desse conceito, € preciso também definir as redes politicas. De acordo com
Heclo, citado por Frey (2000) estas seriam as interacdes das diferentes instituicdes e grupos
tanto do executivo, como do legidlativo e da sociedade na elaboragcdo e na implementacéo de
uma determinada politica. Miller (1994) define estas interagbes como sendo as redes de
relacOes sociais que se repetem periodicamente, mas que sdo menos formais e delineadas do
gue as relacbes sociais ingtitucionalizadas, onde esta prevista a distribuicdo real dos papéis
organizacionais. No entanto, essas redes sociais devem ser suficientemente regulares, para
gue possa surgir a confianga necessaria entre seus integrantes e se estabelecer valores e
opinides comuns.

Na andlise de politicas publicas essas redes sociais assumem grande importancia,
especialmente enquanto fatores dos processos de conflito e de coalizdo politico-
administrativa. Frey (2000) observa que no caso da realidade politica das democracias mais
consolidadas, os membros destas redes tendem a rivalizar-se, nas acabam por criar lacos
internos de solidariedade, o que lhes possibilita se defender e agir contra 0s que sdo
considerados concorrentes. No caso brasileiro, na luta pelos escassos recursos financeiros,
essas disputas tornamse particularmente acirradas, comprometendo algumas vezes a
capacidade de acdo, mas fortalecendo, por outro lado, os grupos mais integrados e atuantes.

Ainda dentro desses conceitos, surge a arena politica, referente aos processos de
conflito e de consenso dentro das diversas areas de politica, e que podem ser distinguidas de
acordo com seu caréter distributivo, redistributivo, regulatério ou constitutivo (FREY, 2000).

Na abordagem de andlise de politicas de Frey surge o que ele chama de ciclo politico.
Como as redes sociais e as arenas das politicas setoriais sofrem modificacdes no decorrer dos
processos de elaboracdo e implementacdo das politicas, o ciclo politico se apresenta como as
fases correspondentes da sequéncia politico-administrativa que determinam o caréter
constitutivo da politica. Essas fases podem ser denominadas de percepcdo e definicdo de
problemas, insercéo na agenda, elaboragéo de programas e processo decisorio, implementacéo

das acles e finalmente avaliacdo da politica



Durante a andlise do ciclo politico é fornecido o ambiente de referéncia para a
comparacdo das diversas fases do processo politico-administrativo que possibilita a

identificac&o das causas e das dificuldades do processo de resolucdo de um problema.

2.3 As paliticas publicas de saude no contexto histérico brasileiro

A historiografia da salde publica no Brasil aponta alguns marcos importantes na
atencdo a salde da populagcdo e combate as epidemias e doencas, especiamente durante o
seculo XX.

Como a evolugdo histérica das politicas de salide esta relacionada diretamente com a
evolucdo politica, social e econdmica da sociedade brasileira, ndo € possivel dissocia las, ja
gue o processo evolutivo foi consegiiéncia do avanco do capitalismo no Brasil, sofrendo forte
influéncia do capitalismo internacional (MARQUES, 2003).

As reformas das instituigdes politicas ao longo dos anos 80, especialmente a retomada
das eleicdes diretas em todos os niveis de governo a partir de 1982 e as deliberacdes da
Constituicdo Federal de 1988, recuperaram as bases federativas do Estado brasileiro,
suprimidas durante a ditadura militar. Posteriormente, nos anos 90, com a institucionalizagdo
do Estado federativo completada, implementorse um extensivo programa de
descentralizacdo, particularmente na &rea das politicas sociais (ARRETCHE, 2002).

Até os dias atuais, a sallde ndo ocupou um lugar prioritario dentro da agenda publica
governamental brasileira, ocupando sempre posicéo periférica tanto no que diz respeito a
solucdo de grandes problemas de salide publica que afligem a populacéo quanto na destinacéo
de recursos para 0 setor salide (POLIGNANO, g/d). Marques (2003) apresenta trés modelos
hegembnicos de salde publica no Brasil, durante o Ultimo século. O primeiro, vigente no
inicio do século XX, foi determinado pelo idedrio sanitarista- campanhista; o segundo, que
comegou com a decadéncia da economia agroexportadora no Pais, foi 0 modelo médico-
assistencialista; e o terceiro, a partir da década de 80, foi 0 modelo neolibera de assisténcia a
salde.

De 1500 até o Primeiro Reinado, o Brasil ndo dispunha de nenhum modelo de atencéo
a salde da populagdo, e nem mesmo interesse, por parte de Portugal, em cri-1o. Deste modo,
a atencéo a salde limitava-se aos proprios recursos da terra, como plantas e ervas e aqueles

gue desenvolviam suas habilidades na arte de curar, como os curandeiros.



A vinda da familia real para o Brasil criou a necessidade da organizacdo de uma
estrutura sanitaria minima, capaz de suportar o poder que se instalava no Rio de Janeiro.
Assim, até pelo menos 1850, as atividades de salde publica estavam limitadas & delegagdo
das atribuicdes sanitérias as juntas municipais e ao controle de navios e salide nos portos
(POLIGNANO, g/d).

Obviamente, a falta de um modelo sanitério para o Pais deixava as cidades brasileiras
a mercé das epidemias. Do inicio da Republica até as primeiras décadas do século XX, o Rio
de Janeiro apresentava um quadro sanitério cadtico caracterizado pela presenca de diversas
doencas que acometiam a populacdo, como a variola, a maaria, a febre amarela e até mesmo
a peste bubbnica, o que acabou gerando sérias conseqiiéncias tanto para a salde publica
guanto para outros setores da economia, visto que 0s navios hdo mais atracavam em funcéo da
situacdo sanitéria da cidade.

As campanhas implementadas por Oswaldo Cruz e, posteriormente por Carlos Chagas,
conseguiram erradicar a febre amarela da cidade do Rio de Janeiro e fortalecer o modelo de
proposta de intervencdo na area da salde coletiva que vigorou por vérias décadas. Com a
criacdo de 6rgaos especializados na luta contra a tuberculose, a lepra e as doencas venéreas e
com a assisténcia hospitalar, infantil e a higiene industrial, expandiram-se as atividades de
saneamento para outros estados (MARQUES, 2003).

No Brasil, é indiscutivel o papel do Estado no impulso para a industrializacéo,
na implementacao da racionalidade administrativa, na unificacdo da educacéo e da cultura, e
no reconhecimento dos direitos, situagdo que Gramsci qualificou de “revolucdo passiva’. Ao
contrario do que foi pregado pelo marxismo, o Brasil passou por um processo de
modernizacdo capitalista sem realizar uma “revolucdo democrético-burguesa” ou de
“libertacdo naciona”, conforme o modelo jacobino: o latifundio pré-capitalista e a
dependéncia em face do imperialismo ndo foram obstaculos insuperdveis ao desenvolvimento
capitalistado Pais.

Por um lado, graduamente, a grande propriedade latifundiaria transformouse em
empresa capitalista agréria; e por outro, com a internacionalizacdo do mercado interno, a
participacdo do capital estrangeiro cortribuiu parareforcar a conversdo do Brasil em um pais
industrial @ moderno, com uma ata taxa de urbanizacdo e uma complexa estrutura social.
Ambos os processos foram incrementados pela acdo do Estado: ao invés de ser o resultado de

movimentos populares, ou sgja, de um processo dirigido por uma burocracia revolucionéria,



gue arrastasse consigo as classes camponesas e os trabalhadores urbanos, a transformagéo
capitalista teve lugar gracas ao acordo entre as fraches das classes economicamente
dominantes, com a exclusdo das forgas populares e a utilizacdo permanente dos aparelhos
repressivos e de intervencdo econdmica do Estado.

Nesse sentido, todas as opcOes concretas enfrentadas pelo Brasil, direta ou
indiretamente ligadas a transicdo para o capitalismo, desde a independéncia politica ao golpe
de 1964, passando pela Revolugdo de 1930, encontraram uma solucdo elitista e antipopular
(COUTINHO, 1999, p. 196).

Vieira (1995) classifica os momentos politicos do Brasil no século XX em trés
periodos distintos: 0 primeiro periodo, que ele denomina de periodo de controle da politica,
corresponde a ditadura de Getulio Vargas e ao populismo nacionalista, com influéncia para
além de sua morte em 1954; o segundo periodo, denominado de politica do controle, cobre a
época da instalacdo da ditadura militar em 1964 até a concluséo dos trabalhos da Constituinte
de 1988; e o terceiro periodo, que el e denomina de politica social sem direitos sociais, vem de
1988 até os dias atuais.

Nos dois primeiros periodos, a politica social brasileira, compde-se e recompde-se,
conservando em sua execucdo o carater fragmentério, setorial e emergencial, sempre
sustentada pela necessidade de dar legitimidade aos governos, que buscam as bases sociais
para manter-se e aceitam seletivamente as reivindicagbes e até mesmo as pressdes da
sociedade.

O terceiro periodo caracteriza-se pelo acolhimento na Constituicéo brasileira, chamada
de Constituicdo-cidada, das demandas da sociedade nos campos da educacdo, da salde, da
assisténcia, da previdéncia social, do trabalho, do lazer, da maternidade, da infancia, da
seguranga, etc., definindo especificamente os direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, e
incorporando seus direitos sociais. Por outro lado, em nenhum momento histdrico da
Republica brasileira, os direitos sociais sofrem tantos ataques por parte da classe dirigente do
Estado como depois de 1995.



2.3.1 Periodo de 1930 a 1945

Esse periodo se caracteriza pela reformulacéo das relagbes entre o Estado e a
sociedade brasileira, com a passagem de uma sociedade antes predominantemente agro-
exportadora para uma de carater urbano-industrial, onde a expansdo da acumulacéo capitalista
industrial implicou em uma nova forma de Estado e na formagdo e desenvolvimento da
burguesia industridl e da classe operaria, como classes autbnomas e também no
desenvolvimento de novos grupos sociais (CARVALHO, 1985),

Com a vitéria do movimento conhecido como Revolucéo de 1930, comandada por
Getllio Vargas, que tinha por objetivo romper a politica do café com leite, entre sdo Paulo e
Minas Gerais, que sucessivamente elegiam o Presidente da Republica, aconteceram diversas
mudangas na estrutura do Estado brasileiro. Dessa maneira, a implantagdo do Estado Novo
representou 0 acordo entre a grande propriedade agréaria e a burguesia industrial
historicamente frégil.

Com o objetivo de promover a expansdo do sistema econdmico, foi preciso estabelecer
uma nova legidacéo que permitisse a efetivacdo dessas mudancas. Assim, foram criados os
Ministérios do Trabaho, o da Industria e Comércio, o da Educacéo e Salde e também juntas
de arbitramento trabal hista (POLIGNANO, g/d).

Em 1934 foi promulgada uma nova Constitui¢do, onde o Estado e o setor industria
através deste, instituia uma politica social de massas, que incluia os trabahadores urbanos,
especialmente 0s pertencentes aos setores fabris. Também coube ao Estado Novo acentuar e
dirigir o processo de expansdo do capitalismo no campo, de maneira a impedir que houvesse
mudancas radicais na estrutura dos grandes latifundios.

Em 1937, foi promulgada uma nova constituicdo que reforcava o centralismo e a
autoridade presidencial. O trabalhismo oficial e suas préaticas foram reforcados a partir de
1940 com a imposi¢cdo de um sindicato Unico e pela exigéncia do pagamento da contribuicdo
sindical.

Em 1939 foi regulamentada a justica do trabalho e em 1943 é homologada a
Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT). Com a promulgacdo das leis trabalhistas, que
estabelecem um contrato entre o capital e o trabalho, garantindo direitos sociais ao
trabalhador, e com a criagdo da estrutura sindical do estado, a crescente massa assalariada

urbana passa a ser 0 ponto de sustentacéo politica do governo Vargas, em forma de um regime



corporativista. A expansdo das politicas sociais baseourse em antigas demandas da classe
trabalhadora, destacando-se a legislacdo trabalhista, o sufragio universal, estendido também as
mulheres, a obrigatoriedade do ensino, a generalizacdo da cobertura previdencidria, as
primeiras medidas contra 0 aumento de pregos e a instituicdo  sal&rio minimo para os
trabalhadores.

Desde 0 modelo de desenvolvimento priméario-exportador até o presente, as politicas
sociais tém sido conduzidas como parte integrante da operacionalizacdo das engrenagens
econdmicas e como instrumento de sustentagdo politica do Estado (PINHEIRO, 1995). Assim
também era a relacdo estado x capital x trabalho no Estado Novo.

Nessa época, a maior parte dos investimentos no setor industrial foi efetuada na regido
centro-sul do Pais, reforcando a importancia econdmica e financeira desta area na dinamica
das transformagdes da infra-estrutura nacional e agravando os desequilibrios regionais,
especialmente no caso do nordeste, que sofreu grandes éxodos rurais, com a conseqlente
proliferacdo das favelas nos grandes centros urbancs.

A economia do Pais também se diversificou e se tornou complexa, entrando na fase
urbano-industrial. A sociedade civil, conseguentemente, se desenvolveu e buscou aumentar
sua participacdo na vida nacional, no plano cultural (inicio da era do réadio) e educacional e,
através da organizacdo sindical e partidaria, também no plano politico (L UZ, 2000)

Na era do Estado Novo poucas foram as a¢fes no setor da salide publica, destacando-
se a criacdo, em 1930, do Ministério da Educacdo e Salde Publica, com a consequente
pulverizacdo de acBes de salide para outros setores. A escassez de recursos, diada a essa
pulverizacdo fez com que a maioria das acOes de salde publica no periodo tivesse pouca
efetividade na busca de solugbes para os grandes problemas sanitérios existentes no pais
naquela época.

Em 1953 foi criado o Ministério da Salde e em 1956 foi criado o Departamento
Nacional de Endemias Rurais, que incorporou 0s antigos servigos nacionais de febre amarela,
mal aria e peste bubdnica (POLIGNANO, g/d).

No que tange a previdéncia social, a politica do estado também estendeu os beneficios,
como aposentadorias, pensdes e assisténcia médica e hospitalar, assim como custeio de
produtos farmacéuticos, a todas as categorias do operariado urbano organizado. No entanto,
somente a partir da segunda metade da década de 50, no auge do desenvolvimento industrial e

a consequiente aceleragdo da urbanizacdo do Pais, é que ocorre maior pressdo da sociedade



pela assisténcia médica via ingtitutos, viabilizando o crescimento de um complexo médico
hospitalar para prestar atendimento aos previdenciarios, onde se privilegia abertamente a
contratacdo de servigos de terceiros (POLIGNANO, s/d).

Nesse periodo, a previdéncia passa a ter importancia como instrumento de acdo
politica e eleitoreira nos governos populistas que governam até 1964, chamada de fase durea
do “peleguismo sindical” (POLIGNANO, ¢d).

Em todo esse periodo, a implantacdo das politicas sociais se da pela via liberal, com o

objetivo de organizar e incorporar ao Estado a sociedade civil (CARVALHO, 1985),

2.3.2 Periodo de 1945 a 1963

Em 1945, inicia-se o processo de redemocratizacdo do pais, com a deposicao atraves
de golpe de Estado do entdo presidente Getulio Vargas, bem como o processo de
reformulacéo da estrutura do Estado, devido a decisdo dos novos governantes de democrati zar
0 pais e desmantelar o que, na época, era identificado como o Estado Novo (CARVALHO,
1985).

A Constituicéo corporativista de 1937 foi substituida pela de 1946 que, em nome dos
principios liberais, favoreceu as condicbes necessarias para a entrada e saida de capital
estrangeiro no pais, a mesmo tempo em que eliminou aguns organismos estatais do Estado
Novo ligados a funcdo de intervencdo estatal, abandonando-se a politica getulista de
orientacdo nacionalista(CARVALHO, 1985).

O periodo de democratizacéo pos-guerra e de crescimento econdmico da década de 50,
marcado pela “guerra fria’, e a volta de Getllio Vargas ao poder pelo voto em 1950, marcou
uma série de mudancas em relacéo as politicas publicas, inclusive as sociais. Como criara em
seu primeiro governo um conjunto de direitos trabahistas até hoje em vigor, Vargas
preocupou-se com um conjunto de reformas das politicas econdmica e social. Na area do
transporte, da energia, da alimentacdo, da educacdo e da salde, tratou de assegurar a
universalizagdo e nacionalizagdo, no sentido de aprimorar o que ja tinha sido configurado
anteriormente.

A fdsa redemocratizagdo do Estado possibilitou a redefinicdo das formas de
dominac&o politica, tanto no plaro interno, com a crescente participacdo das massas populares

na luta politica, gerando forte pressdo sobre o poder, como na conjuntura internacional do



pos-guerra. Para desmobilizar o movimento operério e também de outros movimentos dos
setores dominados da sociedade, o Estado ampliou o fornecimento de servicos assistenciais
para as classes trabalhadoras e suas familias, no sentido de proporcionar melhores condicfes
de habitacdo, salide, educagdo, lazer e defesa do saléario real dos trabalhadores. N&o obstante,
a criagdo desses mecanismos tinha o objetivo de manter a classe trabalhadora incorporada aos
interesses da classe dominante, numa conjuntura onde era necess&ria a integracdo do operario
a0 trabalho e ao lazer, para favorecer o desenvolvimento industrial e desmobilizar sua
organizacdo politica (CARVALHO, 1985)

A penetracdo do capital e da orientagdo politica estrangeira, comandada pelos Estados
Unidos, marcou a chegada ao Brasil de uma tensdo progressiva entre o projeto nacionaista e
0 desenvolvimentista do segundo periodo Vargas e as forgas ligadas ao desenvolvimento
associado ao capitalismo avancado, que culminou com a morte trégica de Getulio Vargas em
agosto de 1954 (L UZ, 2000).

No periodo do governo do Presidente Juscelino Kubistschek, de 1955 a 1960 foi
possivel realizar uma transformacéo do sistema econdmico, area privilegiada pelas politicas
do novo governo, com o intuito de acelerar o desenvolvimento do Pais. Com esse objetivo, foi
instituida a técnica do plangamento como fator preponderante para viabilizar o
desenvolvimento econémico pretendido.

Considerando o planejamento para 0 desenvolvimento econdmico, e tendo em vista
gue a salde e a educacéo eram vistas como parte importante do desenvolvimento nacional,
como saida do ciclo do subdesenvolvimento, as politicas sociais estavam centradas na criagéo
do Ministério da Salde e no desenho de propostas na prestacdo de servicos de atencéo basica.
No entanto, somente no inicio da década de 60 essa proposta foi formulada claramente como
parte do projeto das reformas de base que o herdeiro politico de Vargas, Jodo Goulart,
proporiaao Congresso e a Nacdo (L UZ, 2000).

E preciso ressaltar que, no final da década de 50, com a economia crescendo a todo
vapor, as contradicdes sociais comegaram a vir a tona, pois a inflacdo aumentava cada vez
mais, com a crescente baixa dos salérios reais das classes trabalhadoras, que comecava a se
reorganizar. Neste periodo ainda prevalecia o pacto populista, no qual 0 governo aceita a
participagcdo dos trabalhadores e das massas na luta politica dentro de limites expressos,
utilizando-se de manaobras politico-ideol 6gicas, o que explica a estabilidade politica alcancada
na época (CARVALHO, 1985)



Nessa época, a participacdo da sociedade civil organizada na exigéncia dos servicos
publicos prestados pela esfera governamental continuava incipiente e se baseava,
principalmente, nas politicas de salde. Assim, as fungdes assumidas pela politica social
tendem para 0 aspecto da desmobilizacdo da crescente politizacdo da classe trabalhadora e

outros setores populares dentro do Estado.

2.3.3 Periodo de 1964 a 1988

O ano de 1964 representou uma ruptura na historia politica do pais, pondo fim a
experiéncia democratica de cunho populista vigente até entdo, inaugurando um novo regime
gue provocou mudancas ingtitucionais profundas no ambito das relagtes Estado e Sociedade,
sem contudo afetar o modo de producdo, que continuou a ser capitalista.

As classes e fragdes de classe em que se apoiava 0 novo regime foram congtituidas da
alianca da burguesia nacional e internacional com a classe média alta e os militares,
responsaveis por conceber a estratégia econdmica a partir de entdo, baseado na integracéo do
capitalismo internacional e a rapida modernizacdo tecnolégica nos setores dindmicos da
economia, enfatizando a empresa privada, em sua maioria multinacional, e as grandes
empresas estatais.

O periodo de mais de vinte anos de ditadura militar caracterizou-se por uma atividade
de franca centralizacdo e concentracdo do poder ingtitucional. Houve uma verdadeira re-
orientacdo no projeto das reformas de base da conjuntura anterior e o periodo foi marcado
pela exclusdo da sociedade civil das decisdes e do controle sobre qualquer politica publica
(LUZ, 2000).

A instalacdo do regime militar fez parte de um processo que se repetiu na maioria dos
paises da América Latina, configurando um ciclo de ditaduras militares na regido, onde se
observou o fortalecimento do poder executivo, o esvaziamento do legislativo e a total
repressao aos movimentos da sociedade civil.

Como a repressdo militar seria incapaz de sozinha, justificar por longo tempo um
governo ditatorial, o regime instituido procurava atuar através da formulacdo de algumas
politicas sociais em busca de uma legitimagdo do governo perante a populacdo
(POLIGNANO, g/d).



Neste novo regime a politica social passa a ser encarada como um meio mais decisivo
para a consecucdo dos objetivos econdémico-produtivos. Os programas governamentais, a
partir de entdo, passam a conceber o desenvolvimento social como um conjunto de
proposicdes de cunho economicista, reduzindo-se as politicas sociais, dém de sua funcéo
produtiva, a meros instrumentos de manipulacdo legitimante na relacdo contraditéria entre
Estado e sociedade (CARVALHO, 1985).

Assim, com o objetivo de buscar apoio e sustentacéo social, o governo se utiliza do
sistema previdenciario para garantir para todos os trabalhadores urbanos e seus dependentes
os beneficios da previdéncia social, antes exclusivos dos dfiliados aos ingtitutos
previdenciérios. Nesse processo de unificagdo com a conseqiiente incorporagdo dos beneficios
j& ingtituidos anteriormente, verificobse que, com o0 aumento dos contribuintes e
conseguientemente, dos beneficiarios, ndo havia estrutura que pudesse atender a crescente
demanda pelos servicos de salide. Dessa forma, foi preciso o estabelecimento de convénio e
contratos que culminou com o complexo sistema médico e previdenciario que prevalece até os
dias atuais.

As principais acfes de salde no periodo da ditadura militar referemse a criacdo da
SUCAM, para executar as atividades de erradicacdo e controle de endemias e a campanha de
erradicacdo da malaria, e a instituicdo oficial do Sistema Nacional de Salde, que estabelecia
de forma sistematica 0 campo de ac&o na area da sallde, dos setores publicos e privados, para
0 desenvolvimento das atividades de promocao, protecdo e recuperacdo da salide.

Vigorando até o inicio dos anos 60, 0 modelo do sanitarismo campanhista conseguiu
obter o controle das epidemias nas grandes cidades brasileiras e o nodelo deslocou sua acéo
para 0 campo e para o combate de determinadas endemias rurais, dado ser a agricultura a
atividade econémica hegeménica da época (POLIGNANO, ¢/d). Mais tarde, essas acOes
foram incorporadas pela Fundacdo Nacional de Salde.

Nesse periodo, é importante ressaltar a formulacdo de duas politicas fundamentais. Em
primeiro lugar, a politica habitacional, cujo objetivo era construir habitacfes populares para as
classes menos favorecidas, a0 mesmo tempo em que se tornou um instrumento fundamental
da politica de desenvolvimento, que estava em crise, e que sofria pressdo crescente no que diz
respeito as taxas de acumulacdo e reproducdo do capital. Em segundo lugar, a politica

educacional, e as respectivas reformas educacionais, em todas as esferas do ensino, que



visavam, aém da qualificacdo e aperfeicoamento do trabahador, o progresso empresarial via
melhoria da mé&o-de-obra disponivel no mercado (CARVALHO, 1985).

Também é preciso mencionar que houve um processo de universalizagao das politicas
sociais, mas que continuava atingindo somente as populagdes urbanas e vinculadas aos
trabalhos formais da economia.

Apesar disso, a excessiva concentracdo de renda e seus efeitos sobre as condic¢des de
vida das populacdes evidenciou uma pauperizacdo extrema da classe trabalhadora e de outros
segmentos populacionais. Na tentativa de minimizar o problema, foi pensada uma forma de
utilizar a politica social como estratégia de redistribuicdo direta e indireta de renda. A
proposta englobava trés setores: a) Programa de valorizagdo de recursos humanos, como
educacdo, salde e saneamento, nutricdo, trabalho e treinamento profissional; b) Integracéo
social através do PIS, PASEP, BNH e INPS; ¢) Desenvolvimento social e urbano.

Em 1983, foi criado a AIS — Ac¢des Integradas de Salde, projeto interministerial entre
a Previdéncia, a Salde e a Educacdo, que visava um novo modelo assistencia que
incorporava 0 setor publico, procurando integrar agdes curativas preventivas, curativas e
educativas ab mesmo tempo. Desse modo, a Previdéncia passa a comprar e pagar Servigos
prestados por estados, municipios, hospitais filantrépicos, publicos e universitarios.

Esses planos, por ndo conseguirem ultrapassar a agdo puramente assistencial,
apresentaram um efeito perverso: contribuiram para a manutencdo da pobreza, acirrando as
desigualdades sociais, ja que ndo passaram de medidas paliativas administradas por uma
complexa tecno-burocracia comprometida com a | 6gica da acumulagdo do processo capitalista
(CARVALHO, 1985).

Esse periodo também foi caracterizado pelo “milagre econémico” e pelos planos
desenvolvimentistas, que foram a base de todos os governos militares até o final da década de
70. Nessa época, com a crise do petroleo e o fim da fase de grande desenvolvimento
econdmico, a sociedade civil comegou a projetar-se como requerente de direitos civis,
movimento que culminou com o “Diretas J&' e que permitiu a volta das elei¢bes diretas para
Presidente da Republica.

Ainda, € preciso ressaltar que a década de 80 foi marcada por uma progressiva
movimentacdo social em torno das politicas publicas, principalmente a de salide, que passou a
ser vista como direito de cidadania. A formagdo de movimentos populares em torno das

questbes centrais das politicas de salde, como universalizagdo, hierarquizacdo e acesso aos



servicos, bem como a grande participacdo de grupos organizados locais e comunitérios,
culminaram com a insercéo da salde como questéo de direitos humanos na nova Constituicéo
de 1988 (LUZ, 2000)

2.3.4 Periodo de 1988 aos dias atuais

O movimento “Diretas J&' em 1985, a eleicdo de Tancredo Neves e da Assembléa
Nacional Constituinte em 1986 marcaram o fim do regime militar, e a promulgacdo da nova
Constituicao em 1988 representando o inicio de uma nova era na historia das politicas sociais
no Brasil.

O compromisso do Estado com o bem-estar social, especialmente no que se refere a
sallde coletiva, consolidando o que se chamou de direitos da cidadania, refletia 0 momento
politico vivido pela sociedade brasileira, recémsaida de uma ditadura militar, onde a
cidadania nunca foi um principio de governo. Assim, a sociedade procurava garantir na nova
Congtituicdo os direitos e os vaores da democracia e da cidadania que permitiriam ao Pais
alcar novos degraus na escala do desenvolvimento econdmico e, principalmente, social
(POLIGNANO, ¢d).

Se a sociedade € fortemente democrética, tende a construir governos democraticos.
Mas se, a0 contrario, a sociedade € predominantemente autoritéria, discriminatoria e violenta,
ndo consegue sustentar esse tipo de governo. Nao é o Estado que cria a sociedade, mas a
sociedade que cria o Estado. A sociedade expressa no Estado e em seu governo suas
necessidades individuais e coletivas, e recebe as respostas as suas demandas através das
politicas governamentais (VIEIRA, 2001).

No processo de estabelecimento de uma nova democracia, o Brasil precisou incorporar
as demandas da sociedade civil em todos os campos, no estabelecimento de politicas
governamentais. A salide e a educacdo continuaram a ser as demandas mais importantes. No
entanto, novos temas foram inseridos na agenda publica governamental, como a protecéo a
infancia e & adolescéncia, a questdo dos direitos da mulher, a questéo dos jovens, a protecéo
dos idosos, a equidade de género, a reforma agréria, a educagdo no campo, o combate a
violéncia, e outros.

Polignano (s/d) ressalta que a conquista dos direitos sociais tem sido sempre resultante

do poder de luta, de organizacéo e de reivindicacéo dos trabalhadores brasileiros e ndo como



uma dadiva do Estado, como alguns governos tentam demonstrar. Também a dualidade entre
medicina curativa e medicina preventiva tem sido uma constante nas diversas politicas de
salide implementada pel os governos.

A Constituicéo Federal de 1988, ao definir no artigo 196 que ‘a salde é direito de
todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a
reducdo do risco de doencas e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario asacgdes
€ Servicos para sua promogdo, protecdo e recuperacdo”’, demonstra claramente que a
concepcdo do SUS — Sistema Unico de Salide estava baseado na formulagio de um modelo de
salde voltado para as necessidades da populacdo, procurando resgatar 0 compromisso do
Estado para com o bemestar social, especiadmente no que se refere a salde coletiva,
consolidando-o como um dos direitos da cidadania.

Essa visdo refletia 0 momento politico pelo qual passava a sociedade brasileira, recém
saida de uma ditadura militar onde a cidadania nunca foi um principio de governo. Assim, a
sociedade procurava garantir na nova Constitui¢éo os direitos e os valores da democracia e da
cidadania (POLIGNANO, g/d)

De um modo geral, os problemas de salde sdo os focos de atencdo quando se
apresentam como epidemias e tém sua importancia diminuida quando as a¢Ges conseguem
debelar as crises e estas se tornam endemias. As acdes de salde propostas pelos governos da
€poca procuravam incorporar os problemas de salde que atingiam grupos sociais importantes
de regides socio-econdmicas igual mente importantes dentro do sistema socia vigente e foram
direcionadas para 0s grupos organizados e para os aglomerados urbanos em detrimento dos
demais grupos nos mais diversos pontos do Pais. Essa era uma das situagdes que a nova
Constituicdo deveria modificar.

A partir do inicio dos anos 90, as ingtituicdes politicas federativas ja estavam
plenamente instauradas, porém a gestdo das politicas publicas, particularmente as da &rea
social, continuou centralizada e o governo federal continuava a ser o responsavel pela gestéo e
pelo financiamento das politicas de salde, habitacdo, educacdo, assisténcia socia e outras
(ARRETCHE, 2002).

Por essas razdes, € inegavel o aprofundamento dos contrastes e dos problemas
crénicos da sociedade brasileira em todos os niveis, sgja econdémico, ®cial, politico ou
cultural, nos ultimos quinze anos, resultante do estilo de desenvolvimento econdmico e social

do pais e também do fendbmeno da globalizacdo. Este processo, definido como um conjunto de



mutagdes na estrutura de producdo, nas relagbes sociais concernentes ao trabalho, na vida
politica e cultural do capitalismo em plano mundia que atinge quase todas as nagdes, cujos
efeitos de grande concentracéo de capital nas economias desenvolvidas e de concentragéo de
renda e desagregacdo social nas ecoromias periféricas, contribuiu para 0 aumento das
desigualdades e, conseqiientemente, para 0 aumento da exclusdo social no pais. Nesse sentido,
a década de 90 pode ser vista como adécada perdida tanto para a quest&o social como paraa
economia (LUZ, 2000).

A politica econdmica de gjuste fiscal adotada pelos governos da década, monitorada
pelos organismos internacionais de financiamento, como o Banco Mundial e o Fundo
Monetério  Internacional, intensificou a concentragdo de riqueza e aumentou
consideravelmente os nivels de desemprego, elevando as taxas de empobrecimento da
populacdo e acentuando a perda do poder aquisitivo das camadas médias tradicionais, como
0s comerciantes, os profissionais liberais e os servidores publicos civis e militares. Nesse
contexto, 0s jovens ndo conseguem entrar no mercado de trabalho e os mais experientes sao
dispensados devido ao encolhimento dos postos de trabalho, encontrando grande dificuldade
na recolocacdo no sistema. Assim, a economia informal acaba por atingir praticamente 50%
da atividade econdmica no pais (L UZ, 2000).

Como ndo poderia deixar de ser, nessa situagdo econdmica pode ser vista uma grande
lacuna na prestacdo dos servicos sociais, uma vez que as politicas sdo plangjadas para incluir
aqueles que, ou estdo vinculados ao trabalho formal, ou fazem parte da parcela da populacéo
vista como publico de politicas de transferéncia de renda. Em ambos os casos, o Estado ndo
consegue atingir a maior parcela dos que demandam os servicos de atencdo basica, como
educacdo e salde, transporte e seguranca.

Quanto a salde, na distribuicdo intergovernamental de fungdes, a Unido esta
encarregada do financiamento e formulacdo da politica nacional de salde, bem como da
coordenacéo das agdes intergovernamentais. Isto significa que o governo federal, ou sgja, 0
Ministério da Saude tem autoridade para tomar as decisdes mais importantes nesta politica
setorial.

A edicdo de portarias ministeriais tem sido o principal instrumento de coordenacéo das
acOes nacionais em salde. Ou sgja, a principa arena de formulagdo da politica nacional tem
sido o proprio poder executivo e, marginalmente, o Congresso Nacional. Esta estrutura

institucional permite que os governos estaduais e municipais assumam a gestédo parcial ou



integral dos servicos de salde, de acordo com as diretrizes basicas do Ministério
(ARRETCHE, 2004).

Durante os governos neoliberais de Fernando Collor e Fernando Henrigue Cardoso, ha
uma tentativa de implantar o estado minimo e rever o papel do Estado e o0 seu peso na
economia nacional. Além de outras areas prioritérias, a proposta de reducdo do papel do
Estado atinge inclusive a &rea social.

Na realidade, 0 que se observa € que a reducéo dos gastos atingiu todas as éreas,
inclusive a da salde. A crise de financiamento do setor salide se agrava e o fornecimento dos
servicos de salde se deteriora.

Apesar das tentativas dos diversos governos, a salide continua a ser a0 mesmo tempo,
prioritaria e deficitaria, ndo conseguindo atender a demanda da populacéo brasileira no que
concerne ao acesso e prestagdo de servigos de salide em todas as regides geograficas. O
sucesso de algumas iniciativas, como o Programa Sallde da Familia, e a Politica Nacional de
Prevencado as DST/Aids sdo excecdes em um sistema deteriorado pela ma administracéo, pelo
desvio constante de recursos, pela falta de vontade politica e, porque ndo, pela fraca pressao
exercida pela sociedade civil organizada sobre o Estado nesta érea.

Dados do Radar Socia (IPEA, 2005) indicam que nunca houve umainversdo socia do
tamanho da que foi feita nos Ultimos 4 anos. No entanto, os niveis de pobreza e de exclusdo
também nunca alcancaram patamares tdo altos. O governo federal tem implementado medidas
gue buscam atingir as parcelas mais carentes, no entanto, equivocos na priorizacdo e na
formulac&o das politicas governamentais ndo tém permitido que hgja uma efetiva cobertura de
Servigos sociais para a maior parte da sociedade brasileira, ocupantes das camadas mais

baixas da populagéo.



CAPITULO 3
A FORMACAO DA AGENDA PUBLICA E A FORMULAGCAO DO PROGRAMA
NACIONAL DE DST E AIDSNO BRASIL

Como mencionado na primeira parte deste trabalho, aestrutura narrativa descrita por
Abbott (2001) e utilizada neste trabalho, € um instrumento metodolégico que facilita a
elaboracdo de um relato sobre a formagéo e o desenvolvimento do Programa Naciona de
DST e Aids, por meio da organizacdo das evidéncias empiricas de sua formulacdo e
alinhando-as de acordo com o contexto histérico em que ocorreram.

Assim, para atender a esse objetivo, foram formuladas trés perguntas centrais de
investigacdo referentes a etapa pré-decisional do programa, ou segja, durante o processo de
insercéo na agenda publica governamental e a discusséo das aternativas, conforme 0 modelo
de Kingdon (1995) ja descrito anteriormente:

Como o tema do HIV/aids entrou na agenda publica governamental ?

Quais os fatores econdmicos, sociais e politicos determinaram a insercdo desse tema

na agenda?

Como se ddo os processos politicos de formulagdo de politicas publicas no locus do

Estado?

De acordo com o mencionado anteriormente, a escolha metodoldgica para a andlise da
formacdo da agenda publica governamental utilizada neste trabalho € o modelo de Kingdom
(1995), onde o autor relaciona a interagdo entre os problemas identificados, os atores
participartes do processo e as alternativas para que finalmente um tema possa se transformar
em uma politica publica.

Desse modo, como recurso auxiliar para responder a estas perguntas, e usando o modelo
de Abott (2001), que usa esta forma de estrutura narrativa para facilitar o entendimento e a
correlacdo de forgas que ocorrem durante o processo, foram relacionados eventos prévios e
contemporaneos ao evento central — no caso a formulagdo do Programa Nacional de DST e
Aids— pertinentes a sua formulagéo e implementagao.

Como eventos prévios, foram escolhidos aqueles ocorridos entre os anos de 1980 e 1989
€, Como eventos contemporaneos, aqueles situados entre os anos de 1990 e 1999 que
colaboraram para a formulacdo e o desenvolvimento do Programa. O dimensionamento global

do relato, inclusive com os eventos relacionados e 0s posteriores esta demonstrado no quadro
aseguir:



Estrutura Narrativa do Proarama Nacional de DST e Aids

Eventos prévios

Epl —1980 Ano em que o
Boletim Epidemiol6gico
reporta o primeiro caso de
aids no Brasil, e o primeiro
obito.

Ep2 — 1983 Criagdo, em
S30 Paulo, no ambito da
Secretaria de Satide do
Estado, do primeiro
programa de aids no Brasil

Ep3 —1985 A Portarian®
236 do Ministério da Satide,
datada de 2 de maio,
estabelece as diretrizes para
“0 programade controle da
Sindrome da
Imunodeficiéncia
Adquirida, SIDA ou AIDS,
sob a coordenacdo da
Divisdo Nacional de
Dermatologia Sanitéria

Ep4 — 1985 Criagdo, em
S&o Paulo, daprimeira
organizacdo ndo-
governamental totalmente
dedicadaaaids, Grupo de
Apoio e Prevencéo a Aids
(GAPA)

Ep5 — 1985 Criagdo, em
Sa0 Paulo, da primeira casa
de apoio para pessoas com
HIV/aids, Casa de Apoio
BrendaLee.

Ep6 — 1986 Criacdo, em
abril, da Comissdo de
Assessoramento em aids,
atual Comissao Nacional de
Aids (CNAIDS) — Portaria
n° 199/GM

Ep8 —1986 A aids passaa
ser uma doenga de
notificagdo compulsoria
(PortariaMinisteria n°
542/86)

Eventos contempor aneos

Ec1-1988 A Assembléia Constituintes proibe, em maio,
acomercializagéo de sangue e derivados no Brasil

Ec2— 1988 Criacéo do Sistema Unico de Salde (SUS)
na Constitui¢do Federal

Ec3— O periodo do governo de Fernando Collor de
Mello, caracteriza uma época de poucas acles e
retrocesso na politica de enfrentamento ao HIV/aids no
Brasil

Ec4— 1992 Criagdo, no Programa Nacional de Aids, do
Setor de Articulagdo com ONGs.

Ec5- 1997 Instalagéo no Brasil do Programa Conjunto
das Nagdes Unidas contrao HIV e Aids, UNAIDS

Ec6— 1998 Criacdo, pelo Ministério da Salde, do
Conselho Empresarial Nacional de Prevencéo ao
HIV/Aids

Eventos posterior es

Epl — 2002
Assinaturado
terceiro Acordo de
Empréstimo com o
Banco Mundial para
0 “Terceiro Projeto

Episodio

Epl — 1988 Criacdo do Programa Nacional de
Aids no ambito do Ministério da Salide

de Controle de Aids
e DST”, conhecido
como AIDSIII.

Ep2 — Entrada do
pais nas discussdes
internacionais sobre
afabricacéo
naciona de
medicamentos anti-

retrovirais

Eventos relacionados

E1- 1991 Inicio dadistribui¢do do AZT no sistema
publico de salide

E2 - 1993 Assinaturado primeiro Acordo de
Empréstimo com o Banco Mundial parao “Projeto de

1980 1987

Controleda Aidse DST”, conhecido como AIDS.
E3-1996 A lei n° 9.313, de 13 de novembro, garante
medicamentos para pessoas com HIV/aids

E4— 1998 Assinatura do segundo Acordo de
Empréstimo com o Banco Mundial para o “ Segundo

Projeto de Controle de Aids e DST”, conhecido como
AIDS I

distribui¢do gratuita, pelo sistema publico de salide, de

a

1988

1998

1999 2006

Figura 3. Estrutura Narrativa do Programa Nacional de DST e Aids

Fonte: Galvao, Jane. 1980-2001 Uma cronologia da epidemia de HIV/aids no Brasil e no mundo. Colegdo ABIA, Politicas
Publicas, n° 2, Rio de Janeiro, ABIA, 2002



3.1 Década de 1980 — A aids como desafio para a salde publica no Brasil

3.1.1 Contexto Historico e Palitico

Por contexto, durante o processo de formulacdo de uma politica, pode-se considerar o
ambiente externo do qual surgem as Situages ou as pressdes que fazem com gque um tema
entre no estagio de formulacdo e elaboracdo de uma politica. Essas influéncias, que podem ter
cunhos social, econbmico ou politico, ser regionais ou internacionais ndo fazem parte do
ambiente dos formuladores de politicas, podendo muitas vezes fugir ao seu controle (HALL,
2002). As circunstancias referentes aos interesses dos solicitantes, aliados ou ndo as
flutuacdes das forgas politicas, conjugados as limitagBes no tocante aos recursos disponiveis
estabelecem o modus operandi para a elaboracdo de uma determinada politica publica
(FREY, 2000).

Neste caso especifico, as previsdes de uma pandemia global de aids influenciaram na
ultima década os rumos que as politicas de sallde em vérios paises iriam tomar para controlar
adoenca.

A epidemia do HIV/aids surgiu numa época em que as autoridades sanitarias mundiais
acreditavam que as doengas infecciosas estavam controladas pela tecnologia e pela evolugéo
da medicina moderna. Devido a isso e a outras peculiaridades, suscitou comportamentos e
respostas coletivos, nos quais estéo inseridas as estratégias politicas oficiais em seus diversos
contextos.

O inicio da década de 1980 € o ponto de partida, com a divulgacédo dos primeiros casos
de uma doenca desconhecida que estava atacando homossexuais masculinos em algumas
cidades dos Estados Unidos e que j& estava comegando a ser denominada de “ cancer gay”.

Galvéao (2002) afirma que o Boletim Epidemiolégico AIDS, no seu formato impresso,
comegou a circular em 1987 e que, no seu primeiro nimero, 0s primeiros casos de aids no
Brasil, em um total de seis, sdo identificados como tendo ocorrido em 1982, apesar de que, a
posteriori, foi notificado que em 1980 ocorreu 0 primeiro caso de aids no Brasil e o primeiro
obito. O caso foi identificado como masculino e de transmissdo sexual.

No entanto, a aids entraria oficialmente pela primeira vez no Pais no ano de 1983, onde,
por meio da imprensa, foi anunciada a morte de um profissional de ata costura em

consequéncia da doenca. Com o aarde feito pela imprensa e com a divulgacéo dos possives



perfis que poderiam ser contaminados, iniciamse também algumas acGes que tém por
objetivo “prevenir” a populagéo.

Com base em informagdes obtidas nos Estados Unidos e na Europa, algumas organizagtes
de salide, mesmo sem elementos suficientes para iniciar uma proposta de intervencdo mais
estruturada, comecam um processo para acamar o alarde produzido e tentar entender
exatamente o que estava acontecendo.

Inicia-se, nesta fase, 0 processo de pressdo da opinido publica sobre os 6rgdos
governamentais, mostrando os primeiros sinais da forga do movimento da sociedade civil que
viria a se configurar anos mais tarde.

No Brasil, como um problema de salde que evoluiu demonstrando as contradicdes
sociais, econdmicas e culturais vigentes na época, revelou a amplitude da capacidade de
mobilizacdo socia na busca de respostas sobre como o poder publico brasileiro organiza e
estabel ece as politicas de saide publica (MARQUES, 2003).

No inicio da mobilizacdo para o controle da epidemia de aids, o Brasil vivia um
momento muito particular de sua histéria, de abertura politica e redemocratizaco. A
elaboracéo de uma nova Congtituicdo, com o estabelecimento da salide como direito de todos
e dever do Estado e a consequente criacéo do SUS eram parte desse processo.

A aids é contemporanea do fim do regime militar e da tentativa de reconstrucéo,
econémica, socia e politica do Pais. Apos um longo periodo de inagdo, a sociedade consegue
comecar a se reorganizar, através dos partidos politicos, dos movimentos sociais e dos
movimentos dos grupos considerados marginais, como 0s grupos de negros, gays e mulheres.
Desse modo, 0s avangos e retrocessos inerentes a esse processo constituem o cenario que vai
configurar a elaboracéo da futura politica (VILLELA, 1999).

Esse fato também pode ser confirmado pelo discurso de alguns atores:

(...) quando ocorre a formulagdo do programa de aids foi um periodo bastante sui generis. A resposta plblica em
meados da década de 80 é um periodo bastaste particular para o pais— o periodo de redemocratizagéo do pais— o
primeiro programa de aids surge em 83, em S&o Paulo e ele surge nesse movimento de redemocratizacdo do pais
deformageral...

(...) A primeira coisa mais importante é que o Brasil vivia um momento de redemocratizagdo, a questéo da
abertura politica, o fim do regime militar, isso estava criando na sociedade brasileira um tipo de consciéncia
politica que favoreceu a resposta a epidemia de aids de forma mais efetiva, em termos politicos, acho que
poderiamos explicar por ai.

(...) Tem uma questéo também que tem a haver com o que falei antes, com o processo de redemocratizagdo que
como as institui¢bes estavam passando pelo processo de se tornarem mais democraticas, as pessoas, atores



sociais que estavam extremamente engajados com o processo de redemocratizagdo assume a questdo da aids
como uma bandeiraimportante...

A volta aos processos democréticos resultou de um longo processo de reivindicagoes,
guando novos atores entraram em cena e onde a luta pelos direitos individuais, especiamente
de alguns grupos, ja estava estabelecida (SADER, 1998).

“QOs fatores politicos eu acho que era o processo de democratizacao, estdvamos em pleno processo de volta do
Estado democrético, hum processo pré-constituinte com movimentos sociais se fortalecendo para participar
desse processo constituinte, portanto, a sociedade civil, os movimentos organizados e segmentos sociais
organizados tém uma grande forga nesse periodo, sdo estimulados pela volta e participagdo social. Em segundo
lugar é o retorno de pessoas importantes no cendrio politico, alguns jainfectados pela aids, o Betinho e o Herbert
Daniel, que fundou o Grupo PelaVidaeaABIA, entdo sdo duas pessoas que regressam do exilio jacom aaids e
com experiéncia de fazer fato politico daquela situagdo, entdo isso foi uma sinergia muito interessante, o

processo de democratizagdo, o inicio do processo constituinte no qual a gente estava discutindo as reformas
gerais do Estado, salide, educagdo e previdéncia, e o regresso de intelectuais com essa questdo. N&o se negar que
tem também um cenério no qual pessoas que podiam diagnosticar a aids eram pessoas também intelectuais,

pessoas com relevancia publica, como Henfil que trazia um outro discurso, uma outra questéo, diferentemente de
outras doengas que ndo conseguiram agregar a identidade, enté&o esse é um fator politico importante de volta de
exilio, pessoas intel ectuais infectados e todo processo de redemocratizacdo.”

Assim, em 1983, um grupo de militantes do movimento pelos direitos dos homossexuais
do Estado de Sdo Paulo procurou a Secretaria de Salde do Estado para cobrar um
posicionamento sobre o novo problema, que ja estava sendo bastante veiculado pelos meios
de comunicagéo.

A resposta da Secretaria veio através da organizacdo de um grupo de trabalho, composto
por profissionais de diversas areas da instituicéo e cuja coordenacdo ficou a cargo da Divisdo
de Hansenologia e Dermatologia Sanitaria do Instituto de Salide, que ja vinhatrabalhando, de
algum tempo, na estruturacdo de um programa para as doencas sexuamente transmissiveis.
Esse grupo, multidisciplinar, era composto por medicos sanitaristas, infectologistas,
especiaistas na area de laboratério e profissionais que atuavam na area social, como
psicologos e assistentes sociais (TEIXEIRA, 1997).

No mesmo periodo, compreendido entre 1982 e 1985, também configura o inicio do
processo da redemocratizacdo do Pais, com a eleicdo de forcas progressistas abertas ao
didogo com a sociedade civil, no ambito estadual, apesar da manutencdo do regime militar.

As propostas de atuacdo sugeridas pelo grupo foram acatadas em sua integra e postas em

prética pela Secretaria Estadual de Salide. Dessa forma, a aids foi caracterizada como uma



ameaca a sociedade, gerando uma demanda ao Estado, especificamente a0 setor salde e é
deste setor que emana a primeira resposta ou politica publica referente a doenca no Brasil.

Assim, a movimentacdo social iniciada pelos movimentos politicos da década de 80
contribui para o estabelecimento de uma nova corrente, que se fortalece a medida que
reivindica seus direitos e pressiona os atores politicos para a tomada de agbes que vao
configurar mais tarde uma nova politica. O surgimento da aids no painel mundial inaugura um
modelo de articulacdo entre Estado e sociedade civil inédito até entdo no enfrentamento das
questbes de salde, caracterizado pelo estabelecimento de parcerias e pelo financiamento
direto do governo para organizacbes ndo-governamentais que ja estavam atuando na area e
Cuja penetracéo nos meios atingidos facilitava as agOes previstas (VILLELA, 1999).

Teixeira (1997) afirma que estas decisbes, indiscutivelmente, constituem o primeiro
marco politico adotado pelo Estado brasileiro e que viria a influenciar a maioria das decisdes
publicas assumidas pelo Pais no tocante a doenca, nos anos subsequentes. Da mesma forma, a
area de salide assumiu ainterlocucéo no espaco governamental e assim permaneceria ao longo
das duas décadas posteriores.

Das decisdes adotadas pela Secretaria de Salde de Séo Paulo, é de fundamental relevancia
mencionar a resposta imediata, a proposta de envolver a comunidade, o reconhecimento da
legitimidade da demanda, mesmo que procedente de um grupo socialmente minoritario e a
auséncia da postura discriminatéria e estigmatizante que caracterizava a doenca. Teixeira
(1997) explica esses fatos da seguinte maneira. em primeiro lugar, a demanda foi gerada por
pessoas que tinham como pratica socia a luta pelos direitos de um setor marginalizado e
minoritario da populagdo, no caso 0os homossexuais; em segundo lugar, a coordenacdo das
acOes coube a um grupo acostumado a lidar com outra enfermidade historicamente vinculada
ao contagio, ao estigma e a discriminacdo que sempre caracterizaram 0s portadores de
hanseniase; e em terceiro lugar, o cenario politico vigente na Secretaria, coincidia com o
primeiro governo do estado eleito democraticamente apds 1964, que era 0 governo Franco
Montoro e a gestdo de José Yunes, que foi de 1983 a 1987 e se caracterizou por um
movimento sanitarista e progressista.

E justamente esse contexto que propicia o inicio das articul agdes politicas entre o Estado e

a sociedade civil, como reiterado pelos atores de ambos os lados durante as entrevistas:

“... as primeiras respostas a aids sdo iniciativas de grupos da sociedade civil, principamente, dos grupos
homossexuais, ainda la no iniciozinho dos anos 82, 83, com o grupo que veio de Bahia, o grupo de S&o



Paulo, o movimento homossexual de Séo Paulo, naguela época ainda bastante sem recursos, mas, enfim,
frente a situacdo emergencial da doenca s80 esses grupos, essas associages que comegam a veicular e a
guestionar as primeiras informagdes sobre a epidemia e também a pressionar 0 Estado para tomar alguma
iniciativa frente aquela situacdo galopante de mortes, de doenga que se instalava nessas cidades, como no

Rio, S&o Paulo, Salvador, enfim nas grandes cidades brasileiras.”

“... logo em 82, 83 quando se comegou a ouvir falar de casos da doenca fora do Brasil, ja comegou a existir
uma mobiliza¢do na comunidade homossexual brasileira no sentido de pressionar o governo local, eisso ja
foi criando uma resposta oficial a epidemia de aids, de forma muito precoce e, logo em 86, ja existia uma

estruturano nivel federal que tentava dar conta dos problemas colocados pela epidemia.”

“Era uma questdo que estava afetando, no inicio, que também tem toda uma histéria, a comunidade
homossexual a qual que tinha uma inser¢do socia e visdo politica, ndo eram as camadas pobres como esta
acontecendo hoje em dia, entdo, no inicio, para usar o termo atual, eram pessoas globalizadas, que
estudavam fora, eram intelectuais que tinham presenca e, além de tudo, era um momento politico de
reconstrucdo deste pais, de democracia, de controle social, etc. Entdo, a resposta brasileira € Unica,
especifica e demarcada historicamente. E impossivel transpor, importar, levar o modelo brasileiro para
outro pais (grifo do entrevistado).”

“Era quase que, ndo digo imposi¢do, mas era muito forte essa alianga do governo e da sociedade civil, esta
teve um papel muito importante, o governo, nao digo como se fosse refém da sociedade civil, mas precisava
dessaalianga na qual o governo se fortal ece nestas parcerias também.”

“mas olhando agora, quase 20 anos paratras, o que fica é o papel decisivo dasociedade civil.”

As estratégias programéticas e os referenciais éticos, legais e politicos viriam a ser
adotados por outros estados e, mais tarde, pelo préprio Ministério da Salde. Devido ao seu
pioneirismo e a intensa divulgacdo que recebeu, o programa do Estado de Séo Paulo tornou-se
uma referéncia para profissionais de salide e cidaddos de todo o pais.

Em 1985 é criada, em S&o Paulo, a primeira organizacdo nao- governamental totalmente
dedicada a aids, o Grupo de Apoio e Prevencdo a Aids (GAPA) etambém é criada a primeira
casa de apoio para pessoas com HIV/aids, a Casa de Apoio Brenda Lee.

A0 mesmo tempo em gue as acles nos estados estavam se estruturando, a midia brasileira
e internacional apontavam o nimero crescente de aids no mundo e a preocupacdo de cientistas
e autoridades sanitérias internacionais com o fato de que a doenca viesse a se tornar uma
pandemia e um dos problemas mais sérios a serem enfrentados pela salide publica no final do
seculo XX, aém da tragédia coletiva que a doenca poderia causar nos paises mais pobres.
Além disso, outros alertas pressionavam o governo brasileiro, j& que os programas estaduais
estavam em sua capacidade maxima de atuacdo, sem diretriz e apoio central, diversos

segmentos da sociedade demonstravam seu descontentamento com a falta de assisténcia e



suporte federal e, por fim, outros setores haviam se juntado para discutir sobre a aids no
Brasil, como aigreja, o setor de salide privado a rede hemoterapica e outros.

Marques (2003) indica que havia um certo consenso, até aguele momento, sobre a
incoeréncia e a omissao do Ministério da Salde em ndo se pronunciar oficialmente sobre a
guestdo, e que a historiografia produzida sobre as respostas a aids no Brasil demonstra que a
demora do poder centra em assumir a doenca como um problema de salde publica foi
determinante no perfil que a epidemia assumiria no pais. Caso houvesse envolvimento do
governo federal no estabelecimento de diretrizes, orientacOes e articulagdes de acles entre as
vérias regides da Federacao, possivelmente a realidade da aids no Pais seria outra.

Assim, 0 ano de 1985 também é marcado pela Portaria n° 236, do dia 2 de maio, do
Ministério da Salde, que estabel ece as diretrizes para o programa de controle da Sindrome da
Imunodeficiéncia Adquirida, SIDA ou AIDS, sob a coordenag@o da Divisdo Naciona de
Dermatologia Sanité&ria e a nomeacdo da Dra. Lair Guerra de Macedo Rodrigues para
conduzir as atividades nacionais em aids.

Esta portaria estabelece normas e linhas para 0 combate a epidemia no Brasil, cujo alvo
s80 os chamados “grupos de risco”, divididos em trés grandes grupos, que abrangem o0s
homossexuais e hissexuais masculinos, os hemofilicos e politransfundidos e os usuérios de
drogas injetaveis, tornando esse conceito institucionalizado. Estas normas estabelecem a
educagdo sanitéria aos pacientes, a orientacao para 0 abandono do uso de drogas e a utilizagdo
de seringas descartaveis ou exclusivas, para 0S homossexuais, a recomendacdo para a
restricd0 do numero de parceiros e a ndo-doacdo de sangue;, e para os hemofilicos e
transfusdes em geral, a utilizacdo de crioprecipitados. A Portaria ainda estabelece que os
casos devem ser notificados e investigados, mas ndo determina claramente a notificacéo
compulsdria dos casos. Essa medida so foi efetivamente adotada em dezembro de 1986, pela
Portaria Ministerial 542, de 22 de dezembro de 1986, demonstrando como eram lentas as
decisBes provenientes do Ministério da Salide nessa época.

E importante mencionar que nem todas as reagdes foram favoraveis as acdes propostas.
Setores da propria sallde reagiram contrariamente diante da suposta importancia que se estava
dando a um problema de pequena dimensdo e que se referia a um grupo minoritario da
populacdo. Segmentos especializados da salide afirmavam que a aids ndo satisfazia os
critérios epidemiologicos de transcendéncia, magnitude e vulnerabilidade necessarios para

justificar intervencBes no ambito das instituigdes responsaveis pela salde publica do Pais.



Sem divida, essas reagdes embutiam equivocos no que se refere a problemas de salide publica
e também carregavam fortes doses de preconceito em relacéo aos homossexuais.

De acordo com o relato de Teixeira (1997) a atuagdo gque 0S organismos internacionais,
historicamente importantes para a ado¢ao de politicas publicas no Brasil, tiveram nesta época
foi bastante timida. A Organizacdo PanrAmericana de Salde e a Organizacdo Mundial de
Saude,entre os anos de 1983 e 1985 promoveram reunifes técnicas de intercambio, mas foi
apenas a partir de 1986 que se constituiu um nucleo de aids para elaborar pautas e
recomendacdes para aimplantagdo de programas nos paises da regi&o.

Somente com a criagdo do Programa Especial de AIDS e do Programa Global de AIDS,
em 1986, estes organismos viriam a ter um papel importante no estabelecimento de politicas
publicas e programéticas relativas a aids em todo o continente latino-americano, incluindo o
Brasil. O apoio técnico e financeiro seria estratégico para o refor¢co do Programa Naciona
brasileiro a partir do ano de 1987 e as recomendactes de cardter politico apresentadas por
estas institui ¢cbes, principalmente no que se refere ao combate a discriminacéo e pelos direitos
das pessoas afetadas, foram instrumentos importantes para impedir as tentativas de
implantac@o de medidas repressoras e coercitivas em todo o continente.

Galvao (2000) e Teixeira (1997) concordam que os avangos obtidos, desde entéo,
resultaram da atuacéo articulada e sistematica de setores progressistas da salde publica, de
movimentos e grupos comunitérios e da opinido publica, intermediada pela imprensa, que
criava o0 cenario favordvel a exigéncia e implantacdo de medidas consideradas como
politicamente avangadas. Além disso, outros atores, como universidades, conselhos de
medicina e igregjas também tiveram papéis de destaque na geracdo e implementacdo de
politicas publicas para controle da aids.

Outra importante politica publica relativa a aids foi, também, primeiramente gerada no
Estado de So Paulo, caracterizando a primeira intervencdo do Poder Legislativo na questéo.
Em junho de 1986, sob pressdo da opinido publica, do GAPA e de instituicdes privadas de
salide, a Assembléia Legidativa aprovou a lel que tornava obrigatoria a triagem soroldgica
para o HIV em todo o sangue a ser transfundido no Estado de S&o Paulo, Lei n° 5/90 de 20 de
junho de 1986. No entanto, sua regulamentacdo foi protelada e sua aplicacdo foi irregular até
o final do ano de 1987, quardo os 6rgdos de Vigilancia Sanitéria da Secretaria de Salde

iniciaram uma acd mais efetiva de fiscalizagdo dos procedimentos relativos a triagem



sorolégica nos bancos de sangue. A falta de regulamentacdo, entretanto, dificultava ou
neutralizava uma boa parte desses esforcos.

Mais uma vez se observa a lentiddo na tomada de deciséo pelo poder central no tocante a
politica de hemoterapicos, pois somente em 1988, através da Lei n° 7.649, de 25 de janeiro,
tornar-se ia obrigatéria a triagem sorolégica para o HIV em todo o territério nacional. Apesar
de tardia, Teixeira (1997) comenta que é preciso reconhecer que a aids foi o grande
determinante da grande revoluc&o na politica do uso do sangue no Pais, com a proibicéo da
comercializagdo desse produto em todo o territorio nacional.

N&o se pode esguecer que o inicio da visibilidade da epidemia do HIV/aids coincide com
um momento histérico peculiar na histéria do Brasil, no qual se articulava a chamada
redemocratizacdo e, em particular no setor salide, havia uma movimentacdo politica mais
ampla gue buscava um redesenho de sua estrutura e que viria a culminar, mais tarde, na
Constituicdo de 1988, na estruturacio do Sistema Unico de Salide.

Acrescente-se a isso que 0 SUS tem por base os principios de universalizagdo, garantindo
0 atendimento a salde a todos; a hierarquizacdo, entendida como uma rede de servigos
basicos, articulada a uma rede de servicos de maior e crescente complexidade e integralidade,
pressupondo articulagéo entre as acOes de ambito federal, estadual e municipal; e, ainda, o
cumprimento do principio basico de salde como um direito do cidaddo e responsabilidade do
Estado. Embora a implantacdo do SUS em sua integra ainda esteja em consolidag&o, sendo
um desafio constante para a salde publica brasileira, € nesse contexto politico de discusséo
gue o Programa Naciona de Combate & Aids se consolidou no Brasil e sua implantagdo
certamente foi influenciada por estes preceitos (MARQUES, 2003).

O diagrama a seguir demonstra os fatores que compuseram o0 ambiente que permeou todo

0 processo de articulacdo para a formulacdo da politica de aids brasileira:
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Figura 4. Fatoresintegrantes do contexto politico e social no inicio da doenca no Brasil

Nesse contexto, paralelamente com as primeiras articuacbes em nivel federa e com a
edicdo de uma portaria ministerial que estabelecia as diretrizes para um programa de controle
de aids, seguida do estabelecimento da Comissdo de Assessoramento em Aids, atua
Comissdo Naciona de Aids, CNAIDS, constituida por diferentes entidades no campo da
sallde e representantes de grupos de combate a aids, continuavam as pressdes para a criagao

de um 6rgéo federal que centralizasse as diretrizes para o controle da epidemia.
Desse modo, em 1988, foi criado o Programa Nacional de Controle de Doencas

Sexuamente Transmissiveis e Aids, que teria um papel-chave no @mbito das acdes de

combate a doencga, e cujo contexto histérico esta situado no final do primeiro governo civil

apos o regime militar.

Ao se consolidar, o Programa Nacional inicia um processo inverso ao de suas relagoes
com os estados. Teixeira (1997) destaca que até entdo, as agdes nacionais se apoiavam, em
grande parte, nas experiéncias vividas pelos estados nos primeiros anos da epidemia. A partir
deste momento, fortalecido institucionalmente e apoiado em projetos de cooperacéo técnica e

financeira com organismos internacionais, 0 Programa passa a conceber, de forma vertical e

centralizada, as normas e atividades a serem implementadas em todo o Pais. De parceiros e

interlocutores, 0s programas estaduais passaram a ser executores das propostas elaboradas e
coordenadas pelo governo federal. Esta prética caracterizou a implantacéo de agdes de caréter



naciona que minimizavam as particularidades e especificidades dos progamas estaduais, as
caracteristicas socioculturais e epidemioldgicas das diversas regides do Pais. Assim, a
caracteristica centralizadora do Programa Nacional dificultou a interagdo com importantes
iniciativas que j& eram observadas em muitas das unidades da Federagéo.

A0 mesmo tempo, o Programa comega a assumir uma atitude diferenciada em relacéo aos
outros setores e divisdes do Ministério da Salde, que se congtituird, até hoje, na marca da
politica brasileira de aids (VILLELA, 1999). Esta se caracteriza pelo controle sobre seus
recursos financeiros e pela autonomia no estabelecimento de convénios e parcerias com
instituicbes governamentais, e ndo-governamentais, e a captacdo de recursos junto a
organismos internacionais que possibilitam sua implementag&o técnica e logistica.

Alguns autores mencionam (TEIXEIRA, 1997; GALVAO, 2000; VILLELA, 1999;
PARKER, 1994) que durante todo esse primeiro momento de elaboragdo de uma proposta
brasileira de enfrentamento da epidemia, as relacdes entre o Programa Naciona e as
organizacbes nao-governamentais que participavam ativamente para o enfrentamento da
doenca, eram bastante tensas, devido a caracteristica centralizadora de sua Diretora e sua
reiterada recusa em trabalhar em parceria com os representantes das ONGs. Essa situacdo se

reverte, posteriormente, quando de seu segundo mandato na coordenacéo do Programa.

3.2 Década de 90 — Anos de crise e adaptacédo a nova conjuntura

Dando continuidade a estrutura narrativa segundo o modelo de Abbott (2001), os eventos
contemporaneos relacionados no diagrama descrevem a trgetéria e as dificuldades
enfrentadas pelo Programa Nacional durante a gestdo do Presidente Fernando Collor, que
trouxe um visivel retrocesso as acles e diretrizes para o controle da epidemia de aids no
Brasl.

A coordenacéo da Dra. Lair Guerra, que seiniciaem 1986, vai até marco de 1990, quando
ela deixa seu posto. Durante o periodo em que esteve a frente do Programa, ela conseguiu
transformar o programa em um dos maiores e mais controversos do Ministério da Salide, com
um orcamento anual de mais de 30 milhfes de dblares e com aproximadamente 30
funcionérios (PARKER, 1994).

Em 1989, ap0s a vitdria nas urnas do Presidente Fernando Collor de Méllo, e sua posse

em marco de 1990, uma série de erros da nova administracéo colocaria o Pais em um ciclo de



recessdo ainda mais profundo, associado a uma inflacdo fora de controle e a deterioracéo geral
dos servicos sociais, aiada com a indefinicdo e a fata de direcdo da politica econdémica. A
indicagdo do Ministro Alceni Guerra, médico e politico conservador, para o Ministério da
Salide acentuaria 0 impacto desses fatores no sistema de salide publica do Pais, especialmente
por causa do comprometimento do novo ministro com a assisténcia médica privada. Além
disso, a demissdo da Dra. Lair Guerra e a indicagdo concomitante do Dr. Eduardo Cortes,
epidemiologista, mas sem nenhuma experiéncia administrativa ou politica anterior, para
Diretor do Programa Nacional, marcaria uma importante mudanca no perfil da resposta do
governo federal a epidemia.

Ao mesmo tempo, foram reduzidos o orgcamento e os funcionérios do Programa, além do
Ministério da Saude ter suspendido os aspectos mais significativos de sua atuacdo iniciada no
governo anterior. Parker (1994) cita os exemplos mais visiveis do retrocesso no combate a
aids nesse periodo: o primeiro, se referea uma das principais conquistas da década de 80, que
tinha sido a melhora parcia da vigilancia epidemiol égica, a distribuicdo ampla de um boletim
epidemioldgico demonstrando os casos relatados & Divisdo Nacional de DST/AIDS e o
programa de atividades educacionais ja desenvolvido pelo governo anterior e em fase de
implantagdo. Além de ndo conseguir desenvolver novas iniciativas, 0 novo governo
desmantelou grande parte do programa ja vigente.

Como marco desse periodo de inagdo, fica o registro do inicio da distribuicdo do AZT,
medicamento usado no tratamento dos doentes de aids, no sistema publico de salde e o
pronunciamento do Presidente Fernando Collor, em 1° de dezembro de 1991, em cadela
nacional, por ocasido do DiaMundia de Luta contraa Aids.

Essa fase também marca o inicio das campanhas veiculadas nos meios de comunicagdo
sobre a prevencdo do contagio, apesar da enorme controvérsia ocorrida devido a forma como
os anuncios foram produzidos e divulgados. Segmentos da sociedade organizada reagiram de
maneira firme, pois identificavam que as propagandas poderiam gerar mais davidas e
discriminacéo contra as pessoas infectadas.

A relativa paralisa que se estabeleceu somente seria interrompida no inicio de 1992
guando, apdés uma sé&rie de acusacOes relativas a ma administracdo e corrupcdo dentro do
Ministério da Sallde, o Ministro Alceni Guerra se viu forgado a ceder a pressdo crescente e a
renunciar. Quando o novo Ministro, Adib Jatene, um dos cardiologistas mais respeitados do

Pais, e com um histérico anterior de administracdo em salde publica eficaz no estado de S&o



Paulo, assumiu o cargo, exonerou o0 Diretor do Programa Nacional, Eduardo Cortes e, para
surpresa dos setores envolvidos, renomeou Lair Guerra para 0 posto, incumbindo-a de
reconstituir o Programa Nacional de Combate a Aids (PARKER, 1994).

Em virtude desse mandato, e por causa do relativo desastre ocorrido com o Programa nos
dois anos anteriores e também devido a grande legitimidade técnica e politica do Ministro
Jatene, a nova equipe do Programa conseguiu tomar uma série de decisdes importantes que
viriaa mudar o panorama estabelecido até entdo. Um sistema de vigilancia epidemiol dgica foi
iniciado e a notificagdo compulsoria e regular foi estabelecida; o estoque de medicamentos
basicos foi gradativamente reconstituido e uma série de medidas importantes foi tomada a fim
de desenvolver um novo plano para as atividades de prevencéo e educagdo com base em
principios mais progressistas.

O aspecto mais relevante dessas agdes foi 0 restabelecimento da articulagdo politica com
as comunidades cientificas e de pesquisa e com as organizagbes nao-governamentais e
ativistas comunitérios. Data dessa época a criagdo do Setor de Articulagdo com ONGs dentro
da estrutura do Programa Nacional e a retomada da convocacdo da CNAIDS, fato ocorrido
pela primeira vez no governo Callor.

A0 mesmo tempo, sdo iniciadas as negociagdes com o Banco Mundia a fim de financiar,
através de um empréstimo do Banco ao governo brasileiro, um dos projetos mais abrangentes
e ambiciosos de prevencdo e controle da aids, ja desenvolvidos no mundo, que seria
conhecido mais tarde como AIDS | (GALVAO, 2000).

A turbuléncia politica instalada levou ao impeachment do Presidente Collor em dezembro
de 1992 e a subsequente confirmacdo do vice-presidente Itamar Franco como o novo
presidente do Pais. O Ministério da Salde, como todas as outras &reas e programas
governamentais, foi afetado pela instabilidade politica e econdmica e pelaletargia que atingiu
todos os setores do governo. A saida de Adib Jatene e a entrada do novo ministro, Jamil
Haddad, progressista, mas menos &gil administrativamente, ndo modificou o panorama da
salde e o Programa Nacional tinha dificuldade de implementar até mesmo 0s programas mais
basicos de prevencdo e assisténcia. Além disso, a fragilidade das aliangas politicas entre o
governo e 0s setores ndo-governamentais tornouse cada vez mais aparente, e o Pais se
confrontou com a segunda década de uma epidemia em expansdo e sem controle previsivel
em curto prazo (PARKER, 1994).



Apesar de ter sido um periodo dificil para 0 Programa Nacional, a década de 90 registra
também algumas agdes que auxiliaram a projetar a politica de aids brasileira, como aLel n°
9.313 de 13 de novembro de 1996, que garante a distribui¢do gratuita, pelo sistema publico de
salide, de medicamentos para os doentes de HIV/aids e a criagdo em 1998, pelo Ministério da
Salde, do Conselho Empresarial Nacional de Prevencdo ao HIV/Aids.

Vale registrar que, devido a um grave acidente sofrido em Recife, Lair Guerra deixa o
posto de Coordenadora do Programa Nacional, que € assumido por Pedro Chequer, médico
epidemiologista, que ja fazia parte do staff do Programa (GALVAO, 2000).

Também é importante mencionar que em 1997 ocorre a instalagdo no Brasil do Programa
Conjunto das Nagbes Unidas contra o HIV e Aids, UNAIDS. Formado por dez agéncias do
Sistema Nagdes Unidas — Fundo de Populacdo das Nagdes Unidas (UNFPA), Programa das
NagOes Unidas para o Desenvolvimento (UNDP), Alto Comissariado das Nacdes Unidas para
Refugiados (UNHCR), Programa das Nagdes Unidas para Alimentacdo WFP), Fundo das
Nacbes Unidas para a Infancia (UNICEF), Programa das Nagbes Unidas contra Drogas e
Crimes (UNODC), Organizagdo Internacioral do Trabalho (LO), Banco Mundial BIRD),
Organizacdo das Nagdes Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura (UNESCO) e Organizacéo
Mundia de Saide (WHO) — também chamados de co-patrocinadores, o UNAIDS viria a se
constituir em um dos principais parceiros do Programa Nacional para as acOes de prevencdo e
controle da epidemia no Pais.

3.2.1 Os Acordos de Empréstimo com o Banco Mundial

No tocante a parceria com organismos internacionais, e apos um longo periodo de
negociagdes, em 1993 ocorre a assinatura do primeiro Acordo de Empréstimo com o Banco
Mundial para o “Projeto de Controle da Aids e DST”, conhecido como AIDSI.

O orcamento total do projeto foi de 250 milhdes de ddlares, para execucdo em 5 anos,
sendo 160 milhdes do Banco Mundia e 90 milhdes a contrapartida do Tesouro Nacional. A
data inicialmente prevista para 0 encerramento do projeto era dezembro de 1997, com a
prestacéo de contas em junho de 1998, porém o projeto terminou sendo finalizado em meados
do ano de 1998 (GALVAO, 2000).

O volume de recursos envolvido, a criagdo de novas possibilidades de trabalho e o

conjunto de normas introduzidas pelo projeto provocaram mudangas significativas na



organizacdo do trabalho de todas as institui¢cbes nacionais envolvidas com a prevengéo e o
controle das DST/aids (GALVAO, 2000). Ao mesmo tempo, questdes mais amplas como, por
exemplo, os medicamentos anti-retrovirais e o0s para as infeccbes oportunistas, o
financiamento das internagdes hospitalares convencionais ou em hospitais-dia e os gastos com
recursos humanos, ndo sendo passiveis de financiamento, ndo foram incluidas no escopo do
projeto e necessitaram de medidas adicionais para a resolucdo adequada de cada uma delas
(TEIXEIRA, 1987). O periodo de vigénciado AIDS | foi 1994 até 1998.

A execucdo do AIDS | provocou mudancgas tanto nas respostas governamentais quanto
néo-governamentais frente a epidemia do HIV/aids no Brasil. Entre essas, Galvao (2000)
destaca 0 aumento dos recursos financeiros disponivels no pais para desencadear agdes frente
a epidemia; o crescimento do nimero dessas agdes, 0 papel de lideranca desempenhado pelo
Programa Nacional de DST e Aids em nivel regional; e a maior visibilidade do programa
brasileiro de aids, tanto regional, quanto nacional e internacionamente.

Dentre outras coisas, 0 projeto AIDS | trazia como inovagcdo a condicdo de que a
sociedade civil participasse na implementacdo de atividades junto ao publico-alvo. Dada a
dimensdo em que essa participacdo estava prevista para acontecer, representava um desafio
tanto para 0 goverro quanto para o préprio Banco Mundial e isto transformou o campo das
respostas governamentais e ndo- governamentais no Pais (GALVAO, 2000).

Entretanto, vale ressaltar que as agbes do Programa Nacional ndo se restringiam a
implementacdo das atividades do AIDS | e que outras iniciativas, como a compra e
distribuicdo de medicamentos anti-retrovirais na rede publica ndo faziam parte do escopo do
projeto. Apesar da visibilidade que alcangou, a distribuicdo de medicamentos néo foi uma
politica aprovada pelo Banco Mundia e sempre foi implementada com recursos do préprio
governo.

Galvao (2000) destaca que a implementacdo do AIDS | demonstrou que um dos seus
maiores beneficiarios foi o Programa Nacional, tanto fazendo com que a aids se tornasse algo
mais publico, em termos nacionais, como tornando mais publicas as agdes do programa em
nivel local, regiona e internacional. Esta visibilidade deu ao Pais uma lideranca na regido da
América Latina, garantiu a presenca do Brasil nas conferéncias internacionais de aids e fez
com que 0 pais comegasse a ser citado, internacionalmente, como um exemplo de acdo

governamental no enfrentamento da epidemia.



Quanto as agdes do Banco Mundial, o empréstimo destinado as agdes para a epidemia
de HIV/aids em funcdo do volume financeiro envolvido, oferece ao programa brasileiro de
aids condigdes sem precedentes dentro do que vinha sendo feito no Pais. Para aguns paises,
inclusive o Brasil, 0s empréstimos do Banco Mundial tornaramse uma das maiores fontes de
recursos para as atividades em HIV/aids, e propiciaram a projecdo das politicas brasileiras
como das mais abrangentes ja implementadas (GALVAOQ, 2000).

Um ponto importante destacado por Galvao (2000) é a dificuldade da obtencéo de
dados sistematizados sobre a epidemia no Pais, como a auséncia de arquivos e a imprecisao
de datas nos poucos documentos relevantes encontrados nos setores competentes. Com a
implementacdo do AIDS I, nota-se claramente a mudanca desse padréo, e as informacdes
sobre a atuacdo do Programa Nacional, além de estar nais acessiveis, estdo compiladas de
maneira que permitem uma andlise e um melhor conhecimento das agdes redlizadas e em
andamento.

Em 1998, um novo projeto foi elaborado e apresentado ao Banco Mundial, visando dar
continuidade as acBes contra o HIV/aids no Brasil. O AIDS Il — Desafios e Propostas,
representava a continuidade do acordo de empréstimo entre o governo brasileiro e o Banco
Mundia para as agdes contra a aids. O AIDS |1, no total de 300 milhes de ddlares, recebeu
um financiamento de 165 milhSes do Banco Mundial, sendo a contrapartida nacional de 135
milhdes de dolares. A vigénciado AIDS 11 foi de 1998 a 2002 (GALVAO, 2000).

Os Projetos AIDS | e AIDS 11 contribuiram para a melhoria da qualidade dos servigos
de diagndstico, tratamento e assisténcia aos portadores do HIV/aids e DSTs e também para a
expansdo dos servicos em todos os 17 estados da Federagcdo. Embora esses projetos néo
financiassem o custo dos medicamentos anti-retroviralis, foram a base dos financiamentos
criticos em capacitacdo para tratamento e assisténcia que possibilitaram a efetivacdo dos
medicamentos disponibilizados aos doentes.

A assisténcia do Banco Mundial também estimulou as parcerias publico-privadas,
expandindo consideravelmente a capacidade de cobertura do Programa Naciondl,
especialmente para acancar grupos marginalizados e de dificil acesso para as politicas
publicas.

Sem negar a importancia dos empréstimos do Banco Mundial para o fortalecimento
das politicas de combate a aids, € imprescindivel sempre recordar que a resposta a aids no

Brasil € muito anterior ao primeiro projeto financiado pelo Banco. Também € preciso ressaltar



que, desde a sua origem, ela esteve baseada em dois eixos fundamentais, que foram a
demanda e a participacdo dos movimentos sociais organizados e a contribuicdo de técnicos
especializados e comprometidos com a construcdo de um sistema de salide que assegurasse 0
sistema universal de salide para todos. A acdo conjunta desses dois eixos permitiu que o
primeiro empréstimo do Banco Mundial fosse apropriado sem que, com iSso, 0 governo se
af astasse de suas premissas. Ao contrério, 0 governo brasileiro aproveitou a oportunidade para
lancar as bases do mais inovador programa de distribuicdo gratuita de medicamentos anti-
retrovirais para os doentes (MATTOS, TERTO JR. & PARKER, 2001).

Apesar das divergéncias existentes entre o governo brasileiro e o Banco Mundial
guanto as prioridades das politicas de aids, em 2002 foi negociado um novo empréstimo, no
valor de 100 milhdes de ddlares, que junto com a contrapartida nacional de mais 100 milhdes
de ddlares, se constituiria no Projeto AIDS I11.

O Projeto AIDS 111, cujavigénciavai de 2003 a 2006, mantém as principais metas dos
acordos de empréstimos anteriores, como a melhoria da cobertura e da qualidade das
intervencdes de prevencéo e assisténcia; o fortalecimento dos gastos do Programa com o
monitoramento e avaliacdo das acdes; e a introducdo de novas tecnologias ho campo de
vacinas e tratamento. Dessa forma, o AIDS |1l tem como objetivos reduzir a incidéncia das
DSTs e do HIV e melhorar a qualidade de vida das pessoas que vivem com HIV/aids, por
meio do fortalecimento da eficacia e da eficiéncia da resposta nacional e da garantia de sua
sustentabilidade a médio e longo prazos.

Em sintese, desde o inicio da formulagdo de politicas publicas de salde para o
enfrentamento da epidemia, o Banco Mundial ja financiou cerca de mais de US$425 milhdes
para o programa brasileiro de combate ao HIV/AIDS, no inicio por meio de um componente
de um projeto de controle de doengas endémicas, e depois por meio de trés acordos de
empréstimo. O primeiro empréstimo, aprovado em 1993, foi de US$160 milhdes e tinha como
objetivo testar e implementar as principais estratégias para combater a epidemia. O segundo
empréstimo, aprovado em 1998, foi da ordem de US$165 milhdes e financiou a segunda fase
do programa e o terceiro, aprovado em 2003, no valor de US$100 milhdes reitera o apoio do
Banco ao Programa Nacional de DST/AIDS as politicas de prevencdo da epidemia. Como nos
projetos anteriores, ndo faz parte do acordo o fornecimento gratuito de medicamentos aos
doentes, carro-chefe da politica brasileira de combate a aids (BANCO MUNDIAL, 2006).



Na visdo histérica da construcéo das politicas para o0 enfrentamento da epidemia de
HIV/aids ndo pode deixar de ser mencionada a relagdo conflituosa presente nas negociacoes
gue envolviam o governo, a sociedade civil e o Banco Mundial. Garrison (2000) afirma que
durante as duas Ultimas décadas o Banco Mundial tem adotado medidas especificas para
intensificar as relacbes com a sociedade civil no mundo inteiro, adotando politicas e
programas mais participativos, inclusive no Brasil. A experiéncia recente com projetos
financiados pelo Banco Mundia no pais tem demonstrado que, quando se estabelece um
didlogo produtivo entre o governo, a sociedade civil e o Banco, as diferencas podem ser
minimizadas e é possivel chegar a um consenso.

No caso especifico da aids, onde o programa de distribuicdo de medicamentos anti-
retrovirais destoa das recomendacfes do Banco Mundial, cuja posicéo € de que 0s pacientes
com aids devem pagar por seu tratamento da mesma forma e na mesma medida dos pacientes
com outras doencas (MATTOS, TERTO JR. & PARKER, 2001), as divergéncias nao
chegaram a impedir a assinatura de novos acordos. A assinatura do Projeto AIDS IlI
demonstrou que é possivel o didogo politico entre os diversos atores a fim de permitir a
sustentabilidade do programa brasileiro e, que, apesar das diferencas, este continua a ser um

dos programas de referéncia no tratamento da doenca.

3.3 0s anos 2000 e o direito ao acesso univer sal aos medicamentos

A década de 2000 marca os desafios que o pais tem que enfrentar para manter a sua
politica do direito a0 acesso universa e gratuito dos medicamentos anti-retrovirais. A
discussdo sobre os atos custos da producdo de medicamentos, 0 montante investido para
manter o fornecimento aos doentes e a pressao enfrentada, por um lado pelos que lutam pelos
direitos das pessoas portadoras do virus e de outro pelas indUstrias farmacéuticas, leva alguns
segmentos da salide a cogitar a quebra de patentes da fabricagdo de medicamentos pelo
governo brasileiro.

O assunto entra na pauta internacional e, em fevereiro de 2001, a Organizagdo
Mundial do Comeércio aceita o pedido dos Estados Unidos, de abertura de um painel contra o
Brasil. Os Estados Unidos questionam a lei de Propriedade Industrial brasileira, Lei n° 9.279,
de 14 de maio de 1999, e apresentam como principal motivo a producéo nacional de anti-

retroviras.



Devido a visibilidade que alcangou, 0 processo gera a possibilidade de quebra de
patentes para a producdo local e compra de medicamentos, a pregos mais acessive's, de outros
paises.

Apesar do Brasil nunca ter quebrado o acordo de patentes, essa € uma discussdo que
continua na pauta e que sindiza que poderd ser o grande desafio para o0s paises que ja

estabel eceram politicas publicas slidas de enfrentamento do HIV/aids.

3.4 A insercdo do tema aids na agenda publica

A narracdo desenvolvida até aqui dos eventos prévios, contemporaneos e posteriores
ao episddio central de criagdo do Programa Nacional de DST e Aids, tem importancia
fundamental para a compreensdo dos acontecimentos que ocorreram dentro de um momento
histérico, politico e social, caracterizado pela volta ao estado democrético de direito do pais, a
promulgacdo da nova Constituicdo Federal de 1988 e as reformas no setor salde relativas ao
gue foi definido como direito do cidaddo e dever do Estado. Este momento também
caracteriza o fortalecimento dos movimentos sociais e a luta pela inclusdo dos grupos a
margem da sociedade nas discussdes em assuntos de seu interesse direto.

As informagdes e evidéncias empiricas da narrativa ddo os subsidios para a andlise do
processo pré-decisional do Programa Naciona de DST e Aids, de acordo com o modelo

proposto por Kingdon (1995), conforme esguema na préxima pagina:



Programa Nacional de DST/Aids

A =

POLITICA
- Processo de redemocratizagéo e
abertura politica do pais;
- Fortalecimento dos movimentos
sociais,
- Criagdo do SUSeo
estabel ecimento da salide como um
direito de todos e dever do Estado

PROBLEMAS
- Doenca afetava basicamente os
homossexuais masculinos;
- Estigma e discriminagéo;
- Falta de percepcdo da expansdo da
epidemia

POLITICAS
- Primeiras a¢Ges de controle e
prevencao surgem no Estado de Séo
Paulo;
- Grande exposi¢éo da doenca na
midia;
- Criacdo das primeiras ONGs de
combate daids

ATORES DO ESTADO
- Secretaria de Salde do Estado de Séo
Paulo e Secretarias de Salide de outras
unidades da Federacdo

ESTABELECIMENTO DE AGENDA

- Obrigatoriedade do teste anti-HIV nas
transfusdes de sangue;

- Proibi¢ao do comércio de sangue e seus
derivados;

- Proibic¢ao de testagem em candidatos a
empregos;

- Campanhas educacionais de combate a
aids desenvolvidas em nivel nacional.

ALTERNATIVAS

- Campanhas que
incentivavam o “sexo seguro”
- Elaboraco do acordo de
cooperacdo técnica com o
Banco Mundial

ATORES DA SOCIEDADE CIVIL

- Ativistas do movimento social,
InstituicOes religiosas, intelectuais, artistas,
organizagdes ndo-governamentais

g

- Fase de
investimentos em
vigilancia
epidemioldgica, em
assisténciamédicae
nadifusdo de
medidas anti-
discriminacao;

- Fase de
interlocucdo com
ingtituicOes de salide,
universidades, meios
de comunicacéo e
com a comunidade;

- Criagdo, no ambito
do Ministério da
Salde, do Programa
Nacional de Combate
aAids.

- Assinaturado
acordo de
empréstimo com o
Banco Mundid -
Projeto AIDS

- Posteriormente,
assinatura dos
Projetos AIDS Il e

AIDS 1.

Figura 5. Modelo Conceitual de Kingdon (1995) para andlise da etapa de formulacdo de uma politica publica

(adaptado pela autora)




Conforme demonstrado no diagrama de Kingdon, o processo de redemocratizacdo do
Pais, o fortalecimento dos movimentos sociais e a criagdo do SUS na Constituicéo Federal de
1988, estabelecendo um novo paradigma para 0 acesso a sallde, que deixava de ter um carater
assistencialista e previdenciario para ser assumida como direito de todo cidadé@o e dever do
Estado em prové-la, forma o pano de fundo aonde vai se destacar o surgimento de uma nova
doenca no panorama nacional, que Se caracterizava por aparecer em grupos restritos da
sociedade e que trazia no seu rastro grandes doses de preconceito, estigma e discriminacéo
contra as pessoas af etadas.

Aliado a0 que aguns autores chamaram de falta de percepcdo da expansdo da
epidemia, os modos para enfrentamento da doenca se restringiam a agdes pontuais, a principio
em alguns estados e depois em quase todas as unidades da Federacdo, baseados no modelo
seguido pela Secretaria de Estado de Salde de S&o Paulo.

A grande exposi¢cao dos casos da doenca na midia, a morte de pessoas famosas ou
conhecidas do grande publico e a criagdo das primeiras organizacdes ndo- governamentais de
combate a aids, trazem a tona discussdes sobre a deficiéncia da atuacdo do Estado sobre uma
epidemia que ja estava afetando outros segmentos da sociedade, além dos grupos
identificados no inicio da doenca. A influéncia da midia pode ser constatada também na fala

dos entrevistados sobre o inicio da percepcéo da doenca:

“... amidia também me gjudou muito, tudo que eu falava saia no jornal, as pessoas liam e entendiam, e

pressionavam por agdes do governo.”

“... aimprensa é outro parceiro que surge logo, que se incorpora e faz parte de todo o processo nesses

mais de 20 anos...”

A sucessdo dos acontecimentos e a pressdo exercida pelos grupos que trabalhavam
para o controle da doenca conseguiram criar um ambiente favorével para que as negociacdes
comegassem a ocorrer em nivel federal. O aumento do nimero de casos, a falta de perspectiva
de vida das pessoas doentes e as consequéncias sociais e econdmicas que estes fatores
poderiam gerar em um futuro proximo fizeram com que as discussoes se prolongassem até
gue a Portaria n° 236, do Ministério da Salde, de 2 de maio de 1985, estabelecesse as
diretrizes para um programa de controle da Sindrome da Imunodeficiéncia Adquirida, sob a

Coordenacdo da Divisdo Nacional de Dermatologia Sanitéria.



Assim, os resultados dos movimentos de pressdo que agem sobre 0 governo e exigem

uma resposta centralizada comecam a ser vistos, como descrito abaixo por um ator:

“... aaids entrou na agenda governamental, também, por conta da mobilizagdo social a resposta a aids,
gue se inicia antes da resposta governamental, na cidade de S&o Paulo, em 83, logo quando surgem os
primeiros casos, entdo o estado de S&o Paulo responde e logo depois 0 Rio de Janeiro. Essas respostas
estaduais depois se refletem na estrutura do Programa Nacional, quando o tema entra na agenda do

governo federal...”

Os relatos dos entrevistados permitem afirmar que o tema da aids somente comegou a
fazer parte das negociagdes para a agenda publica a partir das pressdes sofridas, seja por parte
das Secretarias Estaduais de Salide que j& estavam trabalhando com o tema, seja por parte da
sociedade civil que sentia a necessidade da centralizacdo de diretrizes e normas para a
incorporacdo do problema na agenda governamental. O sentimento de gravidade da epidemia
e a consciéncia das deficiéncias e problemas enfrentados pelos servicos de salde no pais
foram a mola propulsora dos movimentos de pressdo sobre o Estado para que este se
posi cionasse e comegasse a estabel ecer os caminhos que deveriam ser seguidos. A resposta do
setor publico é reativa aos movimentos sociais de pressdo que exigiam acOes de
responsabilidade federal para que se formasse um perfil Unico de estratégias de controle da
doenca.

Assim, ap6s uma série de medidas que tiveram por objetivo a criagdo da Comissdo de
Assessoramento em Aids, atual Comissdo Nacional de Aids — CNAIDS, e da Portaria
Ministerial n°® 542/86 que estabelece que a aids passa a ser uma doenca de notificagcdo
compulsoria, em 1988 € finamente criado o Programa Naciona de Aids, no ambito do
Ministério da Salde, que vinha atender as crescentes necessidades das instituicdes ja

envolvidas no processo desde aidentificagdo da doenca no Brasil.

‘... e até hoje ha a participacio nos programas estaduais, que traziam esse olhar, que era o Rio de Janeiro e Sio
Paulo... por exemplo, eram programas inovadores e, a0 mesmo tempo traziam o seu olhar do campo, da ponta,
do que estava acontecendo. Isso € uma caracteristica muito forte do Programa, essa inter-relagdo com o Estado,
da CNAIDS, do GAPA, desde a estruturagéo do Programa em 87.... todo mundo junto para colocar o tema na

agenda...”



Em sintese, e a partir do modelo de andlise de Kingdon (1995) se pode concluir que o
Programa Nacional de DST e Aids consiste na transformacdo da demanda evidenciada a partir
de determinados segmentos da sociedade em diretrizes e agdes formalizadas e estruturadas no
ambito do Ministério da Salide, que visava atender a crescente mobilizacdo em torno do tema
da aids no Brasil.

Essa forma particular de concepcéo do Programa Nacional, considerando o contexto
social e politico em que foi criado e as especificidades que o tém caracterizado desde o inicio,
aliando o caréaer oficia de resposta do governo a uma questdo de salide publica e, a0 mesmo
tempo, expressando a capacidade que o préprio governo tem de negociar suas alternativas,
propiciou a sua continuidade apesar dos percalgcos politicos e garantiu a sua visibilidade
mesmo em momentos de crise.

O diagrama abaixo ilustra a articulacéo dos diversos fatores mencionados:

|ﬁ Financiamento do Banco Mundiall

i |§2’ Participagdo da .ﬁ.cademial

" 1 -

.
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Figura 6. A articulacdo dos fatores que integram os instrumentos da politica de aids no

Brasil



CAPITULO 4

ANALISE DO PROCESSO DE FORMULACAO DO PROGRAMA NACIONAL DE
DST E AIDS

Nesta etapa da pesquisa, e para facilitar o entendimento da estrutura do processo de
desenvolvimento de uma politica publica, foi usado o modelo de andlise baseado na teoria de
Hall 2002), que divide a andlise de politicas publicas em categorias de fatores interligados
entre g, e fundamentais para que a analise segja compreendida levando em consideracéo os
diversos aspectos que interagem e culminam com a elaboracéo da politica em s, desde a sua
insercaéo na agenda publica até a sua implementacéo.

Esses fatores sdo divididos em: contextos, idéias, interesses e institui¢des, que se unem
para formar os instrumertos de que a politica vai necessitar para a sua formulacéo até chegar
a0 plangiamento efetivo das agbes governamentais que sdo 0 resultado da construcéo do
consenso para o atendimento do beneficio requerido.

Por contexto, no estagio de formulacdo de uma politica publica, entende-se 0 ambiente
externo de formulagdo do qual emergem as situagdes, as informagdes, pressoes e necessidades
gue caracterizam uma questdo quando da formulagdo da politica publica. Em geral, esses
fatores refletem as demandas do grupo socia que esté a frente da pressdo politica e tém por
objetivo chamar a atencdo para um problema novo que surge no cenario ou para aspectos
deste que ainda ndo foram contemplados pelas acOes governamentais. O aumento da
conscientizagéo da populacédo através da midia ou mudangas ambientais e sociais também se
Inserem neste conceito (HALL, 2002).

No caso do processo de formulagdo da politica de enfrentamento ao HIV/aids no
Brasil, o contexto historico, politico e social que caracterizou esta politica ja foi descrito no
Capitulo 3, para servir de base ao processo de inser¢do do tema da aids na agenda publica no

decorrer dos anos 80.

4.1 Atores, idéias einter esses envolvidos

Hall (2002) afirma que a politica ndo € somente uma disputa pelo poder, mas também

€ uma luta pelos interesses envolvidos, onde algumas institui¢bes atribuem poder a alguns



grupos em detrimento de outros. Os interesses, no caso, devem ser vistos como objeto de
disputa que, no fim, vao definir o processo politico.

Nessa disputa, atores, idéias e interesses se co-relacionam e configuram o panorama de
fundo da formulacdo da politica, onde vai prevalecer o jogo de interesses dominante. De uma
maneira geral, os interesses vencedores sdo resultados da interacdo dos interesses dos grupos
envolvidos e ndo somente aqueles de uma so parte.

Muller & Surey (1998) acrescenta que uma politica publica é também um construto
social e um processo constante de redefini¢cdo da estrutura e dos limites dos campos politicos,
onde interagem 0s diversos grupos e Seus interesses.

Considerando esses conceitos, para compreender a interagdo que houve entre Estado e
sociedade civil para a elaboracéo de uma nova politica de salde que visava combater uma
doenca ameacadora para uma determinada faixa da sociedade, ou pelo menos € assim que se
imaginava na época, € necessario voltar aos conceitos dos papéis exercidos pelo Estado e pela
sociedade civil.

Como definido por Marx e Engels, o Estado tinha como finalidade principal defender
0s interesses da classe dominante, impondo suas decisdes através da coercdo as demais
classes. No contexto histérico de sua época, esse argumento soava bastante coerente, uma vez
gue a maioria dos Estados eram regimes politicos autoritarios e quase sempre despaticos.
Desse modo, o Estado capitalista era tida como “uma arma nas méaos da burguesia, como ago
fortemente excludente e coercitivo” (COUTINHO, 1997).

Com o passar do tempo, modificagdes econdmicas e politicas contribuiram para
modificar a natureza do Estado capitalista, obrigado pelas lutas dos trabalhadores a incorporar
novos direitos de cidadania politica e social. Assim, gradativamente, um nimero maior de
pessoas passou a se mobilizar para exercer e exigir 0 que consideravam ser seus direitos e
diversas organizacbes comegaram a se congtituir e a agir como forgas de pressdo. Estas
incluiam sindicatos, novos partidos politicos, foruns de defesa e outros (COUTINHO, 1997).
O autor acrescenta que essa ampliacdo da cidadania politica, que é conquistada de baixo para
cima, faz surgir no cenario politico um novo espaco publico, onde desponta uma sociedade
gue se associa, que faz politica, multiplica seus pélos de representacdo e organiza Seus
interesses, que muitas vezes sd0 contrarios aos representados no e pelo Estado.

Esse novo espaco publico foi o que Gramsci chamou de Sociedade civil. De acordo

com esse conceito, 0 Estado se amplia e se enriquece com novas determinagdes. Usando esse



novo conceito de sociedade civil e aparelhos privados de hegemonia, Gramsci amplia ateoria
marxista cléassica de Estado. Se para Marx a sociedade civil designava o mundo da economia

e dos interesses privados, para Gramsci

“trata-se de uma esfera que, sem ser governamental, tem incidéncias diretas sobre o Estado, na medida
em que nela se forjam claras relacOes de poder. Por isso, para Gramsci, a ‘sociedade civil’ torna-se um
momento do préprio Estado, de um Estado agora concebido de modo ampliado (...) o Estado tornou-se
uma sintese contraditoria e dindmica entre a sociedade politica e a sociedade civil. Na medida em que
essa sociedade civil corporifica e representa os maltiplos interesses em que se divide a sociedade como
um todo (...) Torna-se agora obter o consentimento, ainda que relativo, dos governados, o que se opera,
sobretudo, precisamente no &mbito da sociedade civil.” (COUTINHO, 1997, p. 163).

Sob essa perspectiva de andlise, a ampliagdo do Estado, para Gramsci, somente se
efetiva com a democratizagdo do espaco da sociedade politica em um longo e permanente
processo que alterna conflito e consenso entre este e a sociedade, onde se comprova que para
gue a democratizacdo efetivamente ocorra € necessario que a sociedade civil consiga impor a
sua hegemonia.

Essa compreensdo do Estado é necesséria porque € no ambito do Estado que existem
direitos, € o Estado que da imperatividade a lei que obriga o seu cumprimento (VIEIRA,
1998) e é no Estado que os direitos poderdo ser assegurados, universalizados e transformados
em politicas sociais. Também € mediante o controle democrético que o Estado se mantém
como instancia delegada de servigo publico, ou sgja, a qualidade do Estado depende da
gualidade politica da sociedade civil. Por udltimo, é fato que, mediante o aprofundamento e o
desenvolvimento dos direitos de cidadania, tanto sociais quanto politicos, que foi possivel
essa nova configuragdo do Estado. Desse modo, somente quando estd em condicOes de
exercer plenamente seus direitos de cidadania a sociedade é capaz de atuar para que hgja uma
medida politica governamental que atenda as suas necessidades sociais.

Durante a andlise do processo de formulacdo do Programa Nacional de DST e Aids,
fica claro que, desde o inicio da percepcdo da doenca no Brasil, os atores que se
movimentavam tinham plena consciéncia dos seus direitos como cidaddos, e usavam dessa
prerrogativa para exigir a contrapartida do Estado em prover os meios de acesso a tratamento
de que eram necessitados. O sentimento de que eram possuidores de direitos impulsionou em

grande medida as agdes que seriam tomadas por parte do Estado:



(...) Acho que o fator social mais importante € que, no Brasil, a aids comegou na classe média e classe
média alta, isso é um fator importante, comegou entre intelectuais, na academia, no meio artistico, de
pessoas que tinham acesso aos meios de comunicagdo e tinham influéncia politica, comegou na
burguesia, vamos dizer assim, eram pessoas que podiam ir para os Estados Unidos, passar férias e la se
infectaram ou outros paises também e acho que esse fator foi importante para estabelecer a aids como
prioridade politica e hoje,claro, cadavez mais a aids é uma doenca de pobre ou assume a cara do Brasil,
na verdade, eu diria que se a aids tivesse comegado com a populagdo de baixa renda, ndo sei, tenho
minhas duvida se efetivamente teria tomado o curso de prioridade politica como tomou mas, arealidade
dos fatos nos mostra que a coisa passa pel a questdo social e socioecondmica efetivamente.

Coutinho (1997) acrescenta que existe uma profunda articulacdo entre cidadania e
democracia, gue também é sinbnimo de soberania popular. Ele argumenta que a democracia €
concebida como a construcao coletiva do espaco publico com a plena participagéo consciente
de todos na gestéo e no controle da esfera politica e, em consequiéncia, no controle da vida
socia. Por este motivo, 0 conceito que melhor expressa a democracia € o conceito de
cidadania, definida “como a capacidade conquistada por alguns individuos de se apropriarem
dos bens socialmente criados, de atualizarem todas as potencialidades de realizagdo humana
abertas pela vida social em cada contexto historicamente determinado”. (COUTINHO, 1997,
p. 146).

Assim, 0 sentimento de volta a democracia que imperava na época, aiado a forte
consciéncia sobre os direitos de cidadania motivaram 0S grupos a Se organizarem com o
intuito de influenciar a esfera governamental:

(...) eram intelectuais, universitérios, com poder aquisitivo bom, artistas, artistas de televisio, cantores,
jornalistas, ou seja, pessoas que tinham capacidade de influenciar politicamente, de controlar os meios
de comunicag&o, entdo isso criou um pano de fundo politico e social.

Como visto, uma das principais caracteristicas da modernidade € o processo de
crescente democratizagcdo das relagdes sociais, onde o Estado, primeiro, resiste para depois
recuar e fazer as concessoes reivindicadas ou cabiveis em cada momento da vida socia e
politica.

Por este motivo, Telles (1999) demonstra que as experiéncias construidas na interface
entre Estado e sociedade definem ou podem definir uma forma de sociabilidade politica que
se abre a um jogo de reconhecimento mutuo que permite um novo tipo de regulacdo capaz de
garantir e criar novos direitos.



Como ja citado anteriormente, os direitos surgem como expectativas de direitos e
mediante uma intensa correlacéo de forgas é que se transformam ou ndo em direitos positivos.
Para a materializagdo desses direitos, € necessario que eles sgjam traduzidos em forma de
politicas publicas, programas ou servicos e por meio do controle democrético e da qualidade
politica da sociedade civil € que sera possivel que o Estado ® apresente com a qualidade
requerida

A maneira como se constroi a resposta brasileira ao problema da aids, a partir da
atuacdo de pessoas inseridas tanto em setores governamentais, COmo ndo- governamentais,
configura uma articulacéo entre estas esferas, ra qual grande parte dos acordos e, as vezes,
desacordos, acontecem entre pessoas que compartilham de um mesmo ideal (TEIXEIRA,
1997).

“(...) Namedida em que vocé constréi uma proposta de um programa nacional e vocé convida a uma
consulta publica todas as institui¢des interessadas ndo é simples vocé chegar a um consenso porque as
pessoas vao ter interesses explicitos, ébvios e outros interesses também, entéo é a dificuldade natural da
construc@o de uma proposta envolvendo tantos atores e ter que chegar a um denominador comum sem
repetir amesmareceita de bolo.”

A necessidade de atender as demandas exigidas pela epidemia implica em um
processo de demarcacéo de responsabilidades e espacos de atuacéo, e a negociacéo e disputa
entre interesses diferentes, preméncias e posi¢oes dos atores envolvidos no problema. Ao
mesmo tempo em que iSso ocorre, e para atender a crescente demanda da sociedade, o Estado
va buscar no movimento de luta contra a aids os especialistas de que necessita para a
concepcao do Programa e vice-versa, sendo comum também a ocorréncia de pessoas que tém
dupla insercdo — governamental e ndo-governamental, caracteristica especifica e particular
desse Programa. Essa aternancia, embora apresente suas vantagens, também pode implicar
em algumas dificuldades para ambas as partes.

Villda (1999) observa que a mudanca do lugar ocupado por um mesmo individuo e
até mesmo a dupla militéncia, enriquece o enfrentamento da epidemia, na medida em que
permite a ampliacdo do olhar desse ator sobre o problema. Ao mesmo tempo, esse processo
tem suas dificuldades, pois, do ponto de vista social, que perde alguém de seus quadros, e do
ponto de vista do estabelecimento de parcerias, contratos e acordos, essa mudanca pode

implicar no rompimento de acordos quando o ator muda de lugar.



De acordo com Muller & Surey (1998), os formuladores de politicas recebem
informagdes de varias fontes diferentes, na maioria das vezes representando a opinido coletiva
comum a certos grupos de individuos. Estes grupos possuem valores intrinsecos e
representam o resultado da interacdo constante que existe até atingir o consenso requerido
pelo problema que esta sendo discutido e demandado para as esferas governamentais. Sendo
assim, os interesses individuais sdo englobados pelo interesse geral e € dessa forma que chega
aos formuladores de politicas, sgja por meio dos processos politicos legitimados pelo regime
democrético, seja pelo lobby exercido pelos grupos de pressdo mais proximos do poder
estabel ecido.

No caso do Programa Naciona de DST e Aids, 0 movimento social e politico teve que
convergir as demandas de varios grupos para um fim comum, acarretando o envolvimento de
diversos segmentos da sociedade, como intelectuais, académicos, profissionais da area de
saude, ativistas sociais e gupos marginalizados para um objetivo nunca antes vislumbrado
dentro da realidade brasileira. Apesar de lento, e por causa do grande poder de penetracéo de
muitos individuos nas mais atas esferas governamentais do pais, esse movimento de pressao
conseguiu se manter até atingir 0os seus objetivos principais e cada conquista da sociedade
serviu para fortalecer os lagos que foram se estreitando entre o Estado e a sociedade na
elaboracdo dessa politica.

No entanto, Parker (1994) aponta que, apesar desse envolvimento e na fata de uma
resposta governamental mais efetiva, o ativismo e a mobilizaco politica contra a aids tém
sido especialmente importantes, chamando a atencdo do publico em geral para a crescente
crise e oferecendo uma visdo aternativa de como a sociedade brasileira pode responder a ela.
Mesmo assim, nem mesmo esses ativistas tém sido capazes de elaborar uma agenda de
politicas que resulte em um desenvolvimento programatico mais eficaz, e a crescente tensdo
entre os ativistas e as autoridades governramentais tem deixado pouco espaco para o didogo,
refletindo- se esse fato na dificuldade de atingir o consenso para o objetivo comum.

O diagrama a seguir demonstra os fatores que compdem as idéias e interesses dos

atores envolvidos nas negociactes da politica de aids no Brasil.
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Figura 7. A interacdo entre os ator es e 0s inter esses envolvidos na formulagdo da politica

deaids bradleira

4.2 O ativismo e sua relagdo com as instituicbes governamentais e nao-

gover namentais

Uma formulacdo classica de sociedade civil, usada por Cohen & Arato (2000) é a de
gue esta € uma esfera de interacdo socia entre a economia e o Estado, composta antes de tudo
pela esfera intima (em especia a familia), a esfera das associacfes (a das associacOes
voluntarias), os movimentos sociais e as formas de comunicagdo publica. Dessa forma, a
sociedade civil consegue exercer, de maneira coletiva, a manifestacéo da vontade de uma
comunidade perante 0 seu governo e trabalha no sentido de atender, através dos 6rgaos
publicos competentes, a uma demanda instalada e ainda ndo reconhecida pelos poderes
governamentais.

A partir da segunda metade do século XX, instituicbes da sociedade civil e
movimentos sociais passaram a ter um papel central nos processos de construgdo e/ou
reconstrucdo da democracia. Esse processo se torna visivel na América Latina a partir dos
anos 70 e 80, onde o surgimento e a proliferacdo de movimentos civis voltados para a

democratizacdo dos regimes politicos modificou o panorama existente até entéo.



No caso brasileiro, a década de 80 é marcada pela saida de um regime militar que
durou quase vinte anos e que deixou marcas profundas na sociedade civil brasileira, com o
desmoronamento do sistema publico de ensino, a faléncia do sistema publico de salde e a
desarticulac&o dos movimentos sociais, ainda incipientes.

No contexto dos movimentos sociais, existem caracteristicas claramente distintas que
se relacionam a0 surgimento e ao desenvolvimento das organizacbes ndo- governamentais,
ONGs, delimitando um campo especifico de construcéo de identidades que as diferencia de
outras formas de associacdo, como os sindicatos e as agremiacdes religiosas ou politicas.

As tensbes advindas do fato de ndo terem fins lucrativos, sem serem filantropicas;
serem politicas sem serem partidarias, serem ndo-governamentais, mas, eventualmente,
manterem relagdes de cooperagdo com 0s governos, constituem a dinamica original de
constituicdo das ONGs e s&o, por isso, pontos de defini¢cdo de identidade e pertencimento que
se transformam a cada conjuntura e em cada campo especifico (RAMOS, 2004). Além disso,
ao contrério das préticas tipicas da caridade e do assistencialismo, as ONGs valorizam a
capacidade técnica e a competéncia especifica em suas areas de atuacdo. Sdo uma categoria a
parte de “ativistas profissionais’ (RAMOS, 2004), distantes da militancia religiosa ou
partidéria, mas guardando algumas caracteristicas destas.

Outro aspecto ligado a origem das organizaces ndo-governamentais e a sua
proliferacéo diz respeito ao didlogo estabelecido com entidades e organismos internacionais,
como & Agéncias, Programas e Fundos do Sistema Nacgdes Unidas em particular com os
processos estimulados pelo Ciclo de Conferéncias Sociais da ONU que aconteceram na
década de 90. As fundacbes e as agéncias privadas de cooperacdo internacional também
fazem parte desse universo e colaboraram para o crescimento do papel que as ONGs vém
exercendo no contexto politico dos paises.

Ramos (2004) acrescenta que a presenca de organizagbes ndo-governamentais e suas
perspectivas internacionais foram decisivas para inserir pautas contemporaneas na agenda de
formulacéo de politicas publicas. No Brasil, o exemplo a ser citado € o da construcéo da
resposta brasileira para o enfrentamento da epidemia do HIV/aids, formulada paulatinamente
a partir de movimentos advindos da sociedade civil organizada. A andlise da atuacdo
governamental e civil diante da epidemia é revelada pelo que varios autores denominaram de
histéria social daaids (DANIEL & PARKER, 1990) e ressalta os aspectos de participacéo que

envolveram os diversos segmentos na época do surgimento da doenca no Brasil.



Parker (1994) ao fazer uma descricdo da trgjetoria das politicas publicas frente a
epidemia de aids, ressalta as muitas contradi¢cbes que caracterizam a populacdo brasileira,
marcada por uma série de diferencas regionais importantes, bem como por processos
altamente variados de modernizacdo e mudanca socia nas diversas partes do pais. As muitas
contradicBes que caracterizam a vida brasileira tornaram-se ainda mais visiveis nas Ultimas
décadas, como resultado das mudangas politicas sociais por que passou 0 pais.

O rdpido crescimento e a urbanizagdo transformaram a antiga sociedade
predominantemente rural e criaram uma série de novas divisdes econdmicas e socials,
produzindo uma mudanca estrutural no perfil da sociedade do Brasil, onde o empobrecimento
da populagdo e a fata de acesso a servicos basicos de salde e educacdo propiciaram o
surgimento de uma nova realidade urbana, ndo prevista e ainda ndo totalmente dimensionada
pel os poderes publicos.

Dentro desse panorama, ainda houve a grave recessdo econdmica que assolou o0 pais
no final da década de 80 e inicio dos anos 90, onde o retorno gradual ao regime democrético
comprometeu a legitimidade de muitas ingtituicbes politicas. Juntos, esses processos
resultaram na deterioracdo dos sistemas de salde publica e bemestar social, limitando a
capacidade da sociedade brasileira de enfrentar seus inUmeros problemas sociais e
condicionando as formas como ela poderia responder a0 surgimento de novos problemas
(PARKER, 1994).

Nesse contexto, considerando a ligagcdo das ONGs com 0s organismos internacionais e
a sua suposta autonomia, surgiu uma preocupacdo a respeito da influéncia das agendas
internacionais no reconhecimento dos problemas nacionais. Além disso, as pautas
internacionais e os financiamentos estrangeiros trouxeram para 0 universo de atuagdo das
ONGs novos conceitos — por exemplo, os projetos — que foram importantes para situar a
sociedade brasileira frente as novas complexidades. Nessa trgjetdria, a presenca de membros
de organizagOes ndo-governamentais e suas perspectivas internacionais foram decisivas para
inserir pautas contemporaneas na agenda das politicas publicas (RAMOS, 2004).

Politicas publicas podem ser entendidas como o Estado em agdo, implantando um
projeto de governo através de programas e de agles voltadas para setores especificos da
sociedade (HOFLING, 2001). Ao comecar a enfrentar os problemas advindos do surgimento
de uma nova doenca, ameacadora e galopante, a agdo do Estado tornouse necessario conjugar

esforcos e articular diferentes frentes de trabalho, definindo os espacos de atuacdo, criando e



modificando as politicas e as parcerias que viabilizavam a participacdo social, e que, hateoria,
poderiam frear 0 avanco da doenca.

No inicio da epidemia de aids no Brasil, o temor da morte era grande, a necessidade
era premente e os ativistas priorizavam as ag0es emergenciais para chamar a atencdo dos
governos e da sociedade para a nova doenga, ainda tida como “cancer gay” e distante da
realidade de grande parte da sociedade brasileira, que ndo se intitulava homossexua ou
pertencente aos grupos de risco. Como os medicamentos ainda ndo eram uma realidade
disponivel, as a¢les se limitavam ao seu fim e ndo havia tempo para eflexdes e outras
abrangéncias (LINDNER, 2003).

Galvéao (2000) afirma que as organizagdes da sociedade civil com atividadesem HIV e
aids fazem parte de um conjunto mais amplo de iniciativas da sociedade civil brasileira e que
tende a ser resultante do cruzamento de trés fontes tradicionais de ativismo — as universidades,
as agremiacOes religiosas e os partidos ou organizacdes de militancia politica de esquerda.
Villela (1999) também confirma que a resposta ndo- governamental a aids transcende o ambito
das agdes das entidades criadas com a finalidade especifica de lutar contra a epidemia,
assegurando os direitos e a qualidade de vida dos portadores do virus HIV. Ao mesmo tempo,
pesquisadores também afirmam que é dificil precisar 0 que sgja uma organizacdo néo-
governamental de luta contra a aids, a ndo ser aceitando a autodenominacdo que algumas
InstituicOes ddo a s mesmas no decorrer do processo.

Devido ao aspecto de clandestinidade que marcou grande parte das ONGs que
surgiram dentro do regime militar, as ONGs que surgiram no tempo da aids buscam
apresentar a maior visibilidade possivel ao trabalho que realizam (GALVAO, 2000). Se, por
um lado, existe a dificuldade em definir o que sgja uma ONG, dada a sua caracteristica
diversa e flexivel, por outro a livre iniciativa e a pluraridade marcam o surgimento de um
novo modelo que vai se afirmando e aprimorando de acordo com as necessidades do
momento.

No que diz respeito as respostas ndo- governamentais brasileiras frente a epidemia,
sempre foi utilizada a sigla ONG, que, no entanto engloba diferentes tipos de entidades e de
formas de atuacdo, ao contrario do que acontece no panorama internacional. No caso da aids,
ndo existiu, e ainda ndo existe um “movimento contra a aids’ fora do ambito das ONGs
atuantes na &rea (GALVAO, 1997). Uma caracteristica marcante dessas entidades é que se

autoclassificam como organizagcbes ndo-governamentais em 0posicdo as respostas, ou



auséncia de resposta, do setor governamental para a epidemia. Neste ponto, Galvéo (1997)
ressalta que os fundadores das principais ONGs brasileiras de luta contra a aids, com excegdes
como Betinho, Herbert Daniel e Paulo Bonfim, ou s&o de uma geragao mais nova e, portanto,
ndo viveram o regime militar ou, mesmo tendo vivido este periodo, ndo tiveram suas escolhas
determinadas por esta experiéncia.

Galvao (2000) informa que foi entre os anos de 1985 e 1991 que foram criadas as
primeiras organizagdes dedicadas exclusivamente a aids. Esta fase consolidou um padréo de
intervencdo da sociedade civil que foi responsavel pela histéria da doenca no Brasil. Entre
1985 e 1989 foram criadas trés organizacOes paradigmaticas das agdes que se multiplicaram
nos anos seguintes— O GAPA, a ABIA e o Grupo PelaVidda (RAMOS, 2004).

O Grupo de Apoio e Prevencéo a Aids (GAPA) foi criado em 1985, na cidade de Séo
Paulo, por iniciativa de vérios atores — militantes de esquerda, pessoas ligadas ao movimento
homossexual, advogados, intelectuais e médicos que atuavam no programa estadua de
atencdo a aids. Este movimento celebrizou um novo tipo de discurso através de suas
campanhas educativas e também fundou o primeiro servico de assessoria juridica para pessoas
com HIV e aids, que serviu de modelo para outras entidades, constituindo um campo de
atuacdo que mais tarde seria conhecido como advocacy (RAMOS, 2004; VILLELA, 1999,
GALVAO, 2000).

Em 1986, no Rio de Janeiro, foi fundada a Associagcdo Brasileira Interdisciplinar de
Aids (ABIA), que influenciou as acdes anti-aids primeiro pelo seu pertencimento ao universo
das ONGs; segundo por suas articulagdes com as politicas internacionais de aids e 0 acesso a
financiamentos de agéncias internacionais de cooperacdo; terceiro, por sua perspectiva
politica no trabalho de pressdo, cobranca e monitoramento das agcBes governamentais de
prevencdo e assisténcia; e quarto, pela sua preocupacdo em produzir conhecimento sobre a
epidemia e com o desenvolvimento de projetos piloto de prevencdo em segmentos
especificos, aém de sua atuagdo no campo da midia, que auxiliava na divulgacdo dos modos
de prevencéo da doenca para a populacdo em geral (RAMOS, 2004; VILLELA; 1999).

A ABIA, junto com outras ONGs brasileiras estaria presente no | Encontro
Internacional de ONGS/AIDS, em Montreal em 1989, e foi aresponsavel pela articulagdo com
as entidades naciorais para a participacéo no evento. A partir desse momento, esteve sempre
presente nos diferentes espacos internacionais de articulacdo da luta contra a aids (GALVAO,
1997).



O ano de 1989 marca o surgimento da primeira organizacdo brasileira de pessoas
vivendo com HIV/aids. O Grupo Pela Vaorizacdo, Integracéo e Dignidade do Doente de Aids
(PelaVidda) foi criado por Herbert Daniel, entdo diretor da ABIA, que se descobriu portador
do virus. Desse modo, grupos formados por pessoas vivendo com o HIV/aids passaram a
representar uma importante faceta das respostas néo-governamentais, alterando o paradigma
de assessoria e apoio aos doentes que havia predominado até entao.

A multiplicacdo de organizacfes que tinham como base os trés pilares mencionados —
de apoio e de advocacy; de pressao politica e de pesguisa aplicada; e de pessoas vivendo com
aids, ocorreu em escala extraordinaria nos anos seguintes. Este campo politico e institucional
passou a ser chamado de universo das ONGSAIDS, apesar de gerar alguma controversia entre
0s pesquisadores da area. Alguns analistas passaram a considerar que deste segmento somente
faziam parte as organizagOes dedicadas ao ativismo contra aids e criadas para esse fim
(CAMARA & LIMA, 2000), ja outros preferiram chamar de ONGSAIDS todas as
organizacOes que exerciam alguma atividade contra a epidemia, ai estando incluidos os
grupos feministas, os religiosos, os educacionais, 0s grupos de homossexuais e outras
entidades cuja existéncia passou a ser estimulada pela militancia contra a ads, como os
grupos de usuérios de drogas e de profissionais do sexo (SOLANO, 2000; RAMOS, 2004).
Galvao (2000) também inclui nessa classificacdo as ingtituicdes conhecidas como “casas de
apoio”, como a casa criada pelo travesti Brenda Lee, em S&o Paulo e a Sociedade Viva
Cazuza, no Rio de Janeiro.

E importante mencionar que, no plano politico, o desenho inicia dos padres de
mobilizacdo da sociedade civil foram determinados pela conjuntura de intensa mobilizacdo
politica por que passava 0 Pais por ocasido da redemocratizacdo. Além disso, 0 primeiro
financiamento do Banco Mundial concedido ao Brasil para o controle da epidemia
representou um marco histérico nas politicas tanto governamentais, quanto comunitérias de
salide relacionadas a gestéo da epidemia. 1sso se deu, principal mente, e de acordo com Galvéo
(2000), porque um item importante da negociacdo do empréstimo, vital para a centralidade
das ONGs no contexto politico das acfes de prevencdo, foi a exigéncia do envolvimento
dessas entidades no processo, especialmente porque eram vistas como mais eficientes para
atingir as popul agdes identificadas como “ponta do processo”, como os profissionais do sexo,

0s usuérios de droga e 0s homossexuais.



Por outro lado, um fato marcante na histéria das ONGSAIDS no Brasil foi 0 ocorrido
durante o Ill Encontro Nacional de ONGSAIDS, em 1990, onde € apresentada ao
coordenador do Programa brasileiro uma relvindicagdo de que representantes das
organizacOes participassem das negociacfes que estavam ocorrendo junto a Organizagdo
Mundial de Salde, visando incluir o Brasil em um possivel teste de vacina anti-HIV que
estava sendo planejado. Dessa forma, se até aguele momento era o Ministério da Salde quem
convidava os integrantes dessas organizacOes para participar da elaboracdo de planos e
projetos de trabalho, neste momento a situagdo se inverte e uma atitude mais agressiva e
reivindicatéria surge por parte das ONGs, requisitando a ocupacdo de um espaco legitimo e
formal de interlocucdo com as esferas governamentais na abordagem do controle da aids
(GALVAO, 1997; VILLELA, 1999).

Apds esse episodio, onde quase houve uma ruptura do movimento de articulacdo entre
governo e sociedade civil, ha uma mudanca no formato dos ENONGs, onde a participacéo
dos representantes do Programa Nacional demonstra que a parceria entre 0s movimentos de
luta contra a aids e 0 governo envolve, além da discussdo das propostas governamentais,
também a discussdo das propostas ndo-governamentais, incluindo a questdo do empréstimo do
Banco Mundial e o apoio requerido e necessario para fazer chegar as popul agfes as agdes de
prevencao e assisténcia plangjadas pelo governo (VILLELA, 1999).

A necessidade de garantia de um espago onde as pessoas soropositivas pudessem
trocar informagdes e promover a articulagdo politica culminou com a criagdo, em 1995, da
Rede Naciona de Pessoas Vivendo com Aids, e das redes Paulista e Mineira de Mulheres
Vivendo com Aids. Essas redes, além de se articular com organismos semel hantes em nivel
internacional, também cumprem o importarte papel de organizar e veicular as demandas das
pessoas soropositivas, aém de conferir aos portadores do virus a inclusdo socia que se
contrapde a discriminacdo enfrentada pelas pessoas que vivem com aaids (ALTMAN, 1995).

Apesar das criticas, dos constantes embates e do aperfeicoamento das formas de
cooperacao, € inegavel que, no caso da epidemia de aids, as organizacdes ndo- governamentais
desempenharam um importante papel para o desenvolvimento das politicas de prevencéo e
assisténcia que marcam o0 Progama Nacional. Desse modo, a presenca da sociedade civil
organizada no contexto das respostas a epidemia contribuiu efetivamente para 0 que é
conhecido como “a resposta brasileira a epidemia”. Muito embora essa participacéo tenha

acontecido dentro dos paradigmas tipicos desse tipo de organizagdo, ndo- governamental, e das



caracteristicas de competéncia técnica, profissionalizagdo da militancia e de articulagdes com
organismos internacionais, ndo se pode desmerecer 0 seu papel, fundamental, na insercéo do

tema da aids na agenda publica brasileira.

4.3 Osinstrumentos da politica — a quest&o do financiamento do Banco Mundial

O ano de 1992 marca uma nova fase nas politicas publicas de combate a aids no
Brasil. Além da reorganizacdo interna, o Programa Nacional volta a se articular com os
estados, ONGs e organismos internacionais, o que viriaa culminar, em 1993, com a definicdo
de um novo plano estratégico que incluia, entre outras agdes, a negociacdo do primeiro acordo
de financiamento com o Banco Mundia. Esse acordo de empréstimo implicou na
apresentacdo de uma contrapartida nacional, mecanismo de coercéo imposto pelas diretrizes
do Banco que obrigou o0 Pais a alocar recursos proprios para 0 controle da epidemia
(GALVAO, 2000).

O financiamento para o0 governo brasileiro fazia parte de uma estratégia do Banco
Mundia que visava uma atuacdo mais expressiva na “oferta de idéias’ (MATTOS, 2000) no
ambito da salde para os paises em desenvolvimento. Nessa época, 0 Banco passa a apresentar
propostas de politicas de salde, cujo objetivo era a reforma dos dispositivos de financiamento
dos servicos de salde.

Essa reforma, em linhas gerais incluia a reducdo da participacdo do Estado no
financiamento dos servicos de salide e o fortalecimento dos setores ndo-governamentais
ligados a prestacdo de servicos e a descentralizacdo dos sistemas publicos de salde
(MATTOS, 2000).

Assim, o financiamento para o programa de aids brasileiro fazia parte tanto dos planos
estratégicos do Banco Mundial quanto do planejamento dos formuladores da politica nacional
deaids.

Visto pelos atores entrevistados como uma grande estratégia dos formuladores do
Programa, ja que o financiamento do Banco Mundia obriga a uma contrapartida com os
recursos nacionais, ha uma certa unanimidade de pensamento sobre 0 que isso representou

para as agOes do Programa Nacional:

“... 0 maior impacto, para mim, do Banco Mundial no projeto é que €ele traz uma racionalizagdo para

uma politica de salde que ainda ndo tinhasido vista...”



“... os financiamentos foram fundamentais e imprescindiveis para garantir, inicialmente, o trabalho de
prevencao, a disponibilizacdo dos anti-retrovirais e a propria disponibilizagdo dos preservativos usados

naprevengéo...”

A execucdo do AIDS | provocou mudangas tanto nas respostas governamentais quanto
nas néo- governamentais frente a epidemia do HIV/aids no Brasil. Entre essas, Galvao (2000)
destaca 0 aumento dos recursos financeiros disponiveis no Pais para desencadear acdes frente
a epidemia; o crescimento do nimero dessas agdes; 0 papel de lideranca desempenhado pelo
Programa Nacional de DST e Aids em nivel regional; e a maior visibilidade do programa
brasileiro de aids, tanto regional, quanto naciona e internacionalmente.

Quanto as agdes do Banco Mundia, o empréstimo destinado as acdes para conter a
epidemia de HIV/aids em fungdo do volume financeiro envolvido, oferece ao Programa
brasileiro de aids condic¢Bes sem precedentes dentro do que vinha sendo feito no pais. Para
alguns paises, inclusive o Brasil, os empréstimos do Banco Mundial tornaram-se uma das
maiores fontes de recursos para as atividades em HIV/aids, e propiciaram a projecdo das
politicas brasileiras como das mais abrangentes ja implementadas (GALVAO, 2000).

Um ponto importante destacado por Galvao (2000) é a dificuldade da obtencdo de
dados sistematizados sobre a epidemia no Pais, como a auséncia de arquivos e a imprecisao
de datas nos poucos documentos relevantes encontrados nos setores competentes. Com a
implementacdo do AIDS I, nota-se claramente a mudanca desse padrdo, e as informacdes
sobre a atuacdo do Programa Nacional, aém de estar mais acessiveis, estdo compiladas de
maneira que permitem uma andlise e um melhor conhecimento das acOes realizadas e em
andamento.

Em 1998, um novo projeto foi elaborado e apresentado ao Banco Mundial, visando dar
continuidade as agbes contra o HIV/aids no Brasil. O AIDS Il — Desafios e Propostas,
representava a continuidade do acordo de empréstimo entre o governo brasileiro e o Banco
Mundia para as acbes contra a aids. O AIDS |1, no total de 300 milhdes de ddlares, recebeu
um financiamento de 165 milhdes do Banco Mundial, sendo a contrapartida naciona de 135
milhdes de ddlares. A vigénciado AIDS 11 foi de 1998 a 2002 (GALVAO, 2000).

Os Projetos AIDS | e AIDS 1l contribuiram para a melhoria da qualidade dos servicos
de diagnostico, tratamento e assisténcia aos portadores do HIV/aids e DSTs e também para a

expansdo dos servicos em todos os 17 estados da Federacéo. Embora esses projetos néo



financiassem o custo dos medicamentos anti-retrovirais, foram a base dos financiamentos
criticos em capacitacdo para tratamento e assisténcia que possibilitaram a efetivagdo dos

medicamentos disponibilizados aos doentes.

“... acriagdo dos 3 projetos com o Banco Mundial, que foi 0 momento em que realmente centraliza aqui
em Brasilia, foi necessario para criar as estruturas que temos hoje, ndo s6 em termos de criar estruturas
fisicas, mas criar ambientes politicos favoraveis, ambiente de prevencéo favoravel.”

A assisténcia do Banco Mundia também estimulou as parcerias publico-privadas,
expandindo consideravelmente a capacidade de cobertura do Programa Nacional,
especialmente para acancar grupos marginalizados e de dificil acesso para as politicas
publicas.

A injecao de recursos e 0 estabel ecimento de convénios com instituicdes e setores fora
do ambito do Ministério da Salide e até mesmo externos a esfera governamental distanciam o
Programa dos demais setores do Ministério da Salide e dos outros Ministérios, uma vez que a
autonomia financeira possibilita também a autonomia politica e institucional (VILLELA,
1999). A principal conseguiéncia desse distanciamento € a néo-incorporacdo das acdes anti-
aids pelos outros setores da Salde, fato que so ira se modificar a partir de 1997, onde acontece
0 resgate da parceria para potencializar a conquista do mesmo objetivo.

Sem negar a importancia dos empréstimos do Banco Mundial para o fortalecimento
das politicas de combate a aids, € imprescindivel sempre recordar que a resposta a aids no
Brasil € muito anterior ao primeiro projeto financiado pelo Banco. Também € preciso ressaltar
gue, desde a sua origem, ela esteve baseada em dois eixos fundamentais, que foram a
demanda e a participagdo dos movimentos sociais organizados e a contribuicdo de técnicos
especializados e comprometidos com a construcdo de um sistema de salide que assegurasse 0
sistema universal de salide para todos. A acdo conjunta desses dois eixos permitiu que o
primeiro empréstimo do Banco Mundia fosse apropriado sem que, com isso, 0 governo se
af astasse de suas premissas. Ao contrario, o governo brasileiro aproveitou a oportunidade para
lancar as bases do mais inovador programa de distribuicdo gratuita de medicamentos anti-
retrovirais para os doentes (MATTOS, TERTO JR. & PARKER, 2001).

Alguns atores entrevistados concordam que ndo houve passividade por parte do

governo brasileiro em se submeter as normas estabelecidas pelo Banco Mundia. Ao



contrério, € ressaltada a capacidade de negociacdo dos gestores governamentais e 0s

resultados obtidos durante a articulac&o que precedeu os acordos de empréstimo:

“... é interessante também dizer que nés ndo recebemos esses empréstimos de uma forma passiva
somente atendendo as exigéncias do Banco Mundial, é importante ressaltar, até por conta da
participacdo da sociedade civil, que nés brasileiros também colocamos condi¢Bes ao Banco nas
negociagles desses acordos.... eram reunides muito tensas com a misséo do Banco Mundial, mas de
alguns principios nds ndo abriamos méao porque foram principios pactuados com a sociedade civil e nés
sabiamos que sem a participacdo e o apoio da sociedade civil nés ndo poderiamos avancar na
implementacéo das politicas...”

Apesar das divergéncias existentes entre o governo brasileiro e o Banco Mundia
guanto as prioridades das politicas de aids, em 2002 foi negociado um novo empréstimo, no
valor de 100 milhdes de ddlares, que junto com a contrapartida nacional de mais 100 milhdes
de ddlares, se congtituiria no Projeto AIDS I11.

O Projeto AIDS 111, cujavigéncia vai de 2003 a 2006, mantém as principais metas dos
acordos de empréstimos anteriores, como a melhoria da cobertura e da qualidade das
intervencdes de prevencdo e assisténcia; o fortalecimento dos gastos do Programa com o
monitoramento e avaliacdo das agdes; e a introducdo de novas tecnologias no campo de
vacinas e tratamento. Dessa forma, o AIDS Ill tem como objetivos reduzir a incidéncia das
DSTsedo HIV e melhorar a qualidade de vida das pessoas que vivem com HIV/aids, através
do fortalecimento da eficacia e da eficiéncia da resposta naciona e da garantia de sua
sustentabilidade a médio e longo prazos

Em sintese, desde o inicio da formulacdo de politicas publicas de salde para o
enfrentamento da epidemia, 0 Banco Mundial ja financiou cerca de mais de US$ 425 milhdes
para o programa brasileiro de combate ao HIV/AIDS, no inicio por meio de um componente
de um projeto de controle de doencas endémicas, e depois por meio de trés acordos de
empréstimo. O primeiro empréstimo, aprovado em 1993, foi de US$ 160 milhdes e tinha
como objetivo testar e implementar as principais estratégias para combater a epidemia. O
segundo empréstimo, aprovado em 1998, foi da ordem de US$ 165 milhdes e financiou a
segunda fase do programa e o terceiro, aprovado em 2003, no vaor de US$ 100 milhdes
reitera 0 apoio do Banco ao Programa Nacional de DSTe Aids as politicas de prevencéo da
epidemia. Como nos projetos anteriores, ndo faz parte do acordo o fornecimento gratuito de
medicamentos aos doentes, carro-chefe da politica brasileira de combate a aids BANCO
MUNDIAL, 2006).



Em suma, se os atores entrevistados concordam que o financiamento do Banco
Mundial foi estratégico para aimplementacéo e consolidacéo da resposta brasileira, por exigir
a contrapartida do Tesouro Nacional para complementar o total dos Acordos, também é
importante ressaltar a firmeza demonstrada pelo governo para assegurar o que era considerado
primordial dentro da politica. Os atores ndo relacionam 0 sucesso para a assinatura dos
empréstimos como uma rendic¢éo do governo as imposi¢des do Banco.

A figura abaixo demonstra os instrumentos de financiamento da politica brasileira de
aids quando da efetivagéo dos Acordos com o Banco Mundial:

|ﬁ Financiarenta do Banco Mundiall

f
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Figura 8. O financiamento do Banco Mundial

Na visdo histérica da construcéo das politicas para o enfrentamento da epidemia de
HIV/aids ndo pode deixar de ser mencionada a relacéo conflituosa presente nas negociacoes
gue envolviam o governo, a sociedade civil e o Banco Mundial. Garrison (2000) afirma que
durante as duas Ultimas décadas o Banco Mundial tem adotado medidas especificas para
intensificar as relagbes com a sociedade civil no mundo inteiro, adotando politicas e
programas mais participativos, inclusive no Brasil. A experiéncia recente com projetos

financiados pelo Banco Mundial no Pais tem demonstrado que, quando se estabelece um



didogo produtivo entre o governo, a sociedade civil e o Banco, as diferencas tendem a ser
minimizadas e é possivel chegar a um consenso.

No caso especifico da aids, onde o programa de distribuicdo de medicamentos anti-
retrovirais destoa das recomendacdes do Banco Mundial, cuja posicéo é de que os pacientes
com aids devem pagar por seu tratamento da mesma forma e na mesma medida dos pacientes
com outras doengas (MATTOS, TERTO JR. & PARKER, 2001), as divergéncias ndo
chegaram a impedir a assinatura de novos acordos. A assinatura do projeto AIDS Il
demonstrou que é possivel o didogo politico entre os diversos atores a fim de permitir a
sustentabilidade do programa brasileiro e, que, apesar das diferencas, este continua a ser um

dos programas de referéncia no tratamento da doenca.

Também ndo € possivel negar a capacidade de negociagdo do governo brasileiro
durante as articulacfes para a assinatura dos empréstimos. Se, por um lado, era importante
conseguir a liberacdo dos recursos para a continuidade das acfes ja iniciadas, por outro o
governo, apesar das pressdes sofridas, conseguiu manter as suas diretrizes no que se refere a
distribuico dos medicamentos aos doentes demanda dos movimentos sociais atendida
aravés do Sistema Unico de Salde, mas oficialmente combatida pelos organismos de
financiamento. O principal argumento utilizado € o de que um pais gue ainda se encontra em
fase de desenvolvimento deve centralizar sua politica na &rea da prevencdo de novos casos, e
ndo comprometer grarde parte de seu orcamento no fornecimento gratuito de anti-retrovirais
as pessoas ja infectadas. O fortalecimento das politicas de prevencdo trariam como resultado,
em longo prazo, a diminuicdo do nimero de doentes e a falta de recursos em outras areas da

salde.

(...) Tem uma questdo que acho que tem de chamar atencdo que ocorre diferente em outros paises é que as
diretrizes postas pelo banco ndo tiveram reflexos, ndo é por que o banco ndo impunha, mas por que o governo
brasileiro tinha capacidade de negociagdo, e ndo sO isso, mas aquilo que nédo era possivel ser incorporado no
acordo de empréstimo, o governo brasileiro vai la e financia ele proprio, por exemplo, medicamentos,
importagédo de exames de diagnostico, isso ndo é diretriz do banco, muito bem, se ndo &, nos financiamos, entdo
0 processo de negociagdo com o banco é muito soberano e ele dita bem a regra, o governo brasileiro conseguiu
com o0 Banco Mundial impor em todos os seus processos de negociagdo qual era e perspectiva nacional e qual
gue era a necessidade, e isso nunca vi em nenhum lugar, € ndo sou nenhuma sumidade nessa questdo, mas
conhecendo outros acordos de empréstimos elaborados na mesma época e até hoje, como o Banco Mundia a
relacdo com aids é muito diferente, tém empréstimos por ai que acabam incorporando essas diretrizes normativas
de forma muito mais intensas, outros paises, por exemplo, o banco determina o que fazer, o que é muito diferente
no Brasil.

(...) foi o caso brasileiro em relagdo a aids, ao invés de incorporar o discurso do banco no inicio de que a
priorizacdo era prevencdo e ndo deveria intensificar as agles de assisténcia, 0 governo brasileiro foi 14 e bancou



0 contrério, acdes de assisténcia tém a mesma importancia do que prevencdo e nés financiamos, isso cria um
paradigmaa politicade aids.

(...) Agoraéinteressante também dizer que nés nédo recebemos esses empréstimos de uma forma passiva somente
atendendo as exigéncias do Banco Mundial, é importante ressaltar, até por conta da participagdo da sociedade
civil, que nés brasileiros também colocamos condigdes ao Banco Mundia nas negociacfes desses acordos, eu
participei de algumas reunides com o Banco Mundial, eram reunifes muito tensas com a missdo do Banco
Mundial, mas alguns principios nés ndo abriamos mao porque foram principios pactuados com a sociedade civil
e nos sabiamos que sem a participacdo da sociedade civil e sem o0 apoio dela nds ndo poderiamos avancar na
implementacdo das politicas e 0 Banco Mundial foi sensivel a tudo isso e esses acordos acabaram dando certo
para ambos os lados.

Apesar da posicdo contréria preconizada pelo Banco Mundial, o Brasil foi o primeiro
entre os paises em desenvolvimento a garantir a assisténcia, através da distribuicdo dos
medicamentos as pessoas afetadas pela aids, possivel gracas a uma arrojada politica de
negociacdo do governo e o Pais tem participado ativamente, desde a década de 80, de
iniciativas em ambito global para aumentar 0 acesso ao tratamento anti-retroviral e a outros
insumos de salide, bem como melhorar a resposta ao HI V/aids em outros paises.

Gracas a experiéncia adquirida durante os processos de negociacdo, 0 Programa
Naciona vem ampliando de maneira continua as cooperagdes técnica, cientifica e tecnoldgica
em HIV e ads no decorrer dos ultimos anos. Essa cooperacdo técnica, ndo sendo
necessariamente financiamento, promove amplos programas de intercambio de experiéncias e
contempla vérias areas do conhecimento, como prevencao, assisténcia e tratamento, vigilancia
epidemiologica, gestdo de recursos, direitos humanos e articulagdo entre governo e
organizacOes da sociedade civil. Nota-se, nestes casos, que a integracdo entre o Estado e a
sociedade civil organizada reflete-se em visibilidade internacional e fortalece a imagem do
governo brasileiro como articulador competente em fazer valer suas propostas sem declinar
das necessidades reconhecidas e atendidas pelos organismos internacionais, em especial 0s
organismos financiadores de politicas publicas de salde.

Garrison (2000) relata um estudo onde foram analisadas as relages entre 0 Banco
Mundial, o governo brasileiro e a sociedade civil, representada pelas organizagbes néo-
governamentais participantes de projetos em varias areas que haviam recebido recursos de
financiamento do Banco Mundial. Esse estudo é Util para demonstrar as diferentes percepcdes
dos mesmos atores em um determinado momento politico e socia, e reitera as dificuldades

enfrentadas pelos diversos organismos em conciliar seus interesses de maneira satisfatoria



para todos os envolvidos em desenvolver ou implementar politicas publicas em um contexto
especifico.

No decorrer do estudo, fica claro que o Banco Mundia tem uma imagem no Brasil
muito mais associada as politicas de gjuste estrutural do Fundo Monetario Internacional do
gue a de um organismo de desenvolvimento que financia iniciativas de combate a pobreza e
outras iniciativas sociais. A critica da sociedade civil, nesse sentido, baseia-se na posicéo que
0 Banco assume ao adotar uma postura econdmica e tecnocratica em relacdo ao
desenvolvimento, ignorando os aspectos sociais e institucionais do desenvolvimento. Este
comportamento esta evidenciado durante as negociacbes dos acordos de empréstimo
conhecidos como AIDS I, 1l elll, jaque aténica de assisténcia do governo sempre foi um dos
momentos criticos do processo de articulagéo. Por outro lado, o Banco Mundia é visto de
maneira positiva ao incentivar o governo a manter uma relacéo mais aberta e de colaboragéo
com a sociedade civil, queixa sempre presente nos movimentos sociais reivindicatorios.

As percepcdes mutuas equivocadas entre o governo, as organizagdes da sociedade
civil e os organismos de financiamento podem acarretar ou agravar problemas politicos que se
evidenciam durante os processos de formulacéo de politicas publicas. No Brasil, apesar do
avanco acancado pelo Programa Nacional, muitas vezes esses conflitos atrasam as
negociagdes, ja que os impasses podem demorar meses para serem resolvidos. E importante
mencionar que essa diferenca de percepcdo ndo ocorre somente com 0S organismos de
financiamento, mas também com 0s organismos internacionais que prestam assisténcia
técnica ao governo nas mais diversas areas. No caso da salde, e do Programa Naciona de
DST e Aids em especial, essa inter-relacdo envolve, aém do Banco Mundial, outros
organismos do Sistema Nagdes Unidas que trabalham para o controle e a prevencdo do HIV e
ads.

Fumo (1998) menciona que o Banco encontra-se em uma posicao singular e que, com
isso, pode facilitar o didlogo e a interagdo entre o governo e a sociedade civil devido ao seu
relacionamento direto com o governo, principalmente nas areas financeira e econémica. O
autor também menciona que durante a preparacdo para a aprovacdo do Projeto AIDS I, o
Banco desempenhou um papel positivo de articulador. Apesar disso, ndo esta claro que o
Banco sempre exerca um papel catalisador para a interlocucdo entre a sociedade civil e 0
governo (SANTOS FILHO, 2001), ja que nédo é funcdo do governo envolver as organizacoes

ndo-governamentais na formulagdo das politicas, mas sim que deve ®r de interesse da



sociedade organizada participar desse momento e garantir sua presenca. Ao governo cabe
prever participac8o e assegurar 0s canais competentes para a articulagdo, uma vez que
muitos projetos de desenvolvimento necessitam da participacdo e da legitimidade que
somente as organizagdes sociais podem ter.

Voltando ao Programa Nacional, sem a participacdo das organizagbes nao-
governamentais para atingir os individuos que se encontram na ponta do processo, ndo teria

sido possivel as estratégias de enfrentamento da epidemia conforme desejado pelo governo.

4.3.1 O apelo financeiro e a execucao dos recursos. cooptacdo da sociedade civil pelo

Estado e a “ditadura dos projetos”

Usado por Galvao (1997; 2000), em varias de suas obras, o termo “ditadura dos
projetos’ assinala as mudangas significativas no cenario nacional a partir da entrada de novos
recursos, em especial 0s provenientes dos organismos internacionais para as acOes
programaticas do Programa Nacional de DST e Aids e outros, em todos os setores da esfera
governamental.

As mudangas ocorridas no cenario internacional ocasionam uma redefinicdo de
prioridades das agéncias de fomento e muda os termos da agenda das actes que devem ser
apoiadas nos paises. Nesse novo contexto, a aids deixa gradativamente de ser um campo onde
s80 alocados recursos para gjuda humanitéria e passe a ser, em aguns paises, fonte de
empréstimos, em especial dos fundos do Banco Mundia (GALVAO, 2000).

Apesar de ndo ser um fenémeno novo para as ONGs, o trabalho baseado em projetos
especificos x financiamento internacional se torna quase o modelo padréo para as agdes de
intervenc@o que sdo desenvolvidas pelas ONGs. Por outro lado, considerando esse cenério,
notase que a partir desse momento os projetos de prevencdo desenvolvidos pelas
organizaghes nao-governamentais comegcam a se destacar e a desempenhar um papel
fundamental na agenda de trabalho e de prioridades das organizacfes que prestam servicos
relacionados ao HIV/aids.

Gavao (2000) destaca que o fator que tornou o0s projetos de prevencdo um

componente fundamental na estratégia globa de diminui¢do da infecgdo pelo HIV, é a nog¢éo



de que o aumento do conhecimento médico e cientifico sobre a aids ndo foi acompanhado
pela reducdo do nimero de novos casos. Este dado foi considerado para a importancia das
acOes localizadas e produzidas, cada vez mais, em consonancia com as necessidades do
publico-alvo, que era atingido pelas agdes das ONGs.

Como as acoes localizadas pressupdem maior conhecimento tanto sobre 0 meio em
gue se ira atuar, quanto pelas realidades apresentadas por grupos e comunidades especificos,
as ONGs tinham um papel-chave a desempenhar na estratégia de diminuicéo da infeccdo, ja
gue em sua maior parte, os projetos desenvolvidos pelas ONGs estavam baseados na
implementacdo de respostas imediatas que tentavam agir na mesma velocidade de atuacdo do
virus. Apesar das dificuldades identificadas nestes projetos, eles foram tidos como
fundamentais para tentar conter uma epidemia mundia que era mencionada como “fora de
controle’ (GALVAO, 2000).

Galvéao (2000) ainda explica que esse novo modelo de gerenciamento da epidemia e o
destague aos projetos de intervencdo trouxe uma mudanca na qualidade e no estilo dos
projetos vistos até entdo. A entrada em cena de instituicbes como o Banco Mundia e a
USAID, com suas estratégias globais de enfrentamento da epidemia mudou as regras ndo
somente do que é esperado com o financiamento, mas também a forma como os projetos séo
apoiados. Para estas ingtituicdes, além do suporte financeiro para as acdes desenvolvidas
localmente, também € importante mensurar as tendéncias da epidemia e identificd las em uma
escala mundial que vai nortear os proximos financiamentos.

Continuando em sua reflexdo, a autora menciona que isto acarreta dois paradigmas de
prevencdo do HIV/aids. o primeiro baseia-se na acéo politica e cultural; e o segundo, na
intervencdo comportamental, baseado em nocBes de salde publica. Como conseqiiéncias
dessa abordagem, Galvéo cita:

a) Asentidades tém de redefinir os seus quadros, necessitando de mais apoio financeiro e
administrativo, ja que precisam atender as normas e regras de prestacdo de contas
destes organismos,

b) Nota-se uma despolitizagdo progressiva que a énfase neste tipo de projeto acarreta,
uma vez que cria uma nova forma de relacionamento mais dependente e menos
ativista. Os financiadores querem ver e medir resultados, procedimentos que o

ativismo e a acdo cultural nem sempre permitem; e



c) A tendéncia que Galvao identifica e denomina como “ditadura dos projetos’ faz com
gue o crescimento da epidemia acarrete uma resposta interna da ONG, ou sgja, criaum
circulo vicioso onde a ONG cria um novo projeto para atender a uma nova demanda,

principalmente se existe a possibilidade de novos financiamentos.

Estes fatores afetam a conducdo das politicas locais relativas a aids e levam tanto os
governos como as entidades da sociedade civil a terem que repensar suas estratégias de
enfrentamento da epidemia.

Seguindo nesta linha, Santos Filho (2001) acrescenta mais uma consequéncia dessa
ditadura de projetos, que é a dependéncia do governo e dos financiamentos e o afastamento do
setor comunitario do engajamento em questdes de seu interesse. Ao utilizar as ONGs em sua
capacidade técnica para serem executoras de diversas e importantes agcBes programaticas
contra a epidemia, o governo acabou estabelecendo um lugar secundario para as organizagoes
do movimento social. Nessa relaco de dependéncia, 0 movimento social deixou de reclamar
uma posi¢ao de co-autoria nas politicas publicas e assumiu a posicdo de mero executor.

Ao deixar de reivindicar um outro status, 0 movimento social, como um todo
minimizou sua importancia em negociagdes nacionais e internacionals importantes e deixou
de ter sua relevancia politica reconhecida, tanto no ambito nacional como no internacional.
Chamado por alguns autores de “cooptacéo das ONGs pelo Estado”, esta situagdo promove
uma progressiva despolitizacdo do movimento social do inicio da epidemia e o debate em
torno da doenca no Brasil passa a ser mediado pelos recursos financeiros disponiveis.

Apesar da discussdo ser antiga, os debates sobre a perda de visibilidade politica das
ONGs na cena publica nacional e a necessidade de estas recuperarem sua identidade como
atores sociais, rompendo com o seu papel de meros executores de politicas continuam atuais,
muito embora os mecanismos de financiamento ainda sgam uma barreira forte a ser
transposta, ja que a falta de recursos € um dos grandes problemas enfrentados por estas

institui coes.



44 Refletindo sobre a interacdo do Estado com a sociedade civil — o
fortalecimento do Programa Nacional de DST e Aids e ariqueza da resposta brasileira a

epidemia

Se ja foi dito exaustivamente que a inser¢do do tema da aids na agenda publica e a
consegiiente formulagdo e implementacdo de politicas que visam conter o avango da epidemia
é fruto da constante articulacéo existente entre as esferas governamentais e a sociedade civil
organizada, é sempre relevante ressaltar 0 que esse pioneirismo traz de positivo para a area de
gestéo de politicas pablicas.

O estado de derta que a sociedade civil mantém quanto as decisdes do poder publico
em relacdo ao HIV/aids promove a continuidade do debate e 0 monitoramento necessario para
o fortalecimento do Programa.

Os inlmeros fatores que se entrelacaram para formar o que atualmente € reconhecido
como experiéncia bem sucedida no cen&rio internacional, ainda hoje estdo presentes e
contribuem para que o Programa Nacional de DST e Aids dé continuidade ao didlogo, muito
embora possa haver, em determinados momentos, pontos de tensdo ou inflexdo que
necessitam ser discutidos e reconfigurados.

Para melhor visualizacdo da complexidade do processo de interacdo e articulagdo que
caracteriza a formulagdo e a implementagdo do Programa Nacional, o diagrama a seguir

reproduz de maneira simplificada a maior parte dos fatores componentes desse processo:
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Figura 9. O entrelace dos fatores na relacéo Estado e Sociedade civil para a formulacao

da politica brasileira de aids

Como visto, 0 engajamento da sociedade civil brasileira na luta contra a aids é um
processo continuo, que se aprimora com o passar do tempo e se enriquece com o acréscimo de
NoVOoS grupos e redes de pessoas vivendo com HIV/aids aém de especialistas que se dedicam
em pesguisar métodos e alternativas para o controle ou a cura da doenca.

O protagonismo que o Brasil exerce e seu papel de lideranca frente a outros paises
envolvidos no temafoi construido pela responsabilidade conjunta e ainda se mantém gracas a
cooperacdo e correlacdo existente entre as duas &reas, governamental e ndo governamental.

Grangeiro et al (2006), ao ressaltar a importancia da promoc¢ado de acdes nas areas de
prevencdo, combate a discriminacéo e reducdo das vulnerabilidades, reafirma a relevancia do
envolvimento da sociedade civil em todas as fases de construgcdo da resposta, reforcando o
principio da necessidade de participacéo das pessoas para 0 exercicio de controle social sobre
as politicas publicas.

Por outro lado, Villela & Veloso (2006) afirmam que a participacdo de pessoas que

atuam em organizages ndo-governamentais e participam em insténcias ou foruns de governo



tem sido discutida nos espacos da sociedade civil. Seu questionamento se refere a quais
mecani SMos essas pessoas conseguem assegurar para expressar a necessidade ou a realidade
de seu grupo de referéncia. Ou entdo, se essas opinifes e pareceres sao efetivamente
consideradas no painel de decisdes.

Se ainda ndo hé clareza sobre esse aspecto, por outro lado ndo como negar que a forca
do Programa esta baseada nos dois pilares que serviram de base desde o inicio: a pressdo da
sociedade civil e a capacidade de articulacdo do governo.

Ao andlisar o crescimento e o fortalecimento do Programa no decorrer de quase trés
décadas, e os resultados que foram alcancados pelo Brasil na &rea da prevencéo, tratamento e
assisténcia aos portadores do HIV/aids, se tém a no¢éo da profundidade que essa inter-relacéo
pode acancar e que, com algumas melhorias e adaptacdes, poderia talvez ser estendida para
outras areas da saude, onde ndo h& evidéncias de participagdo tdo sblida dos grupos da
sociedade civil.

A estrutura que o Programa tem hoje, conforme demonstrado no Anexo XxX, mostra
gue é possivel se manter e crescer, apesar das dificuldades inerentes as politicas publicas, em
especial de salde, nos paises em desenvolvimento.

Por fim, a Declaracdo de Compromisso sobre o HIV/Aids das Nagbes Unidas
recomenda que o0s governos realizem analises periddicas de suas acbes frente a epidemia com
a participacdo da sociedade civil. Apesar do foco da Declaragdo estar em paises e regides
onde é ata a prevaléncia do HIV ou que estéo em fase de expanséo rgpida da epidemia e que
ndo contam com um sSistema de salde estruturado, deve-se considerar a validade da
Declaracdo para outros paises, e adequar as suas diretrizes para arealidade brasileira.

Villda & Veoso (2006) confirmam que o pioneirismo da politica brasileira faz com
gue alguns dos principios da Declaracdo de Compromisso ja estejam contemplados, de forma
total ouparcial. Um dos exemplos citados refere-se a integracéo entre as agdes de prevencéo e
assisténcia, uma das caracteristicas do Programa Nacional desde a sua formulagdo, e a
participacdo da sociedade civil na definicéo e acompanhamento das acOes.

Dessa forma, a recomendacdo gue trata do tema de “participagéo da sociedade civil”,
gue faz parte da Declaracdo de Compromisso considera outras realidades que néo a brasileira,
onde ja existe esse engajamento.

Por ultimo, ndo se poderia deixar de mencionar 0 consenso que existe entre os atores

da sociedade civil e do governo quanto aos méritos da politica de aids brasileira. Todos os



atores entrevistados reconheceram a importancia do programa e seu esforgco em combater e
prevenir a doenca. Além disso, afirmam que a visibilidade alcancada pelo pais nessa area €
fruto de muito trabalho contra o preconceito, a discriminacéo e a fata de conhecimento que
atinge vérias &reas da salide publica.

Apesar das criticas, € facil detectar que ha uma aprovacdo por parte desses atores de
gue a abordagem adotada e as lutas desencadeadas pel os direitos das pessoas afetadas, além
da parceria estabelecida desde o inicio entre 0 governo e a sociedade civil, consegue mostrar

resultados que nenhum pais em desenvolvimento ainda conseguiu nessa area.

“... acho que o grande mérito do Programa Nacional de Aids é conseguir estabelecer um didlogo muito

franco entre a sociedade e 0 governo pararesolver as questdes relacionadas a epidemia...”

“... acho que o programa brasileiro, o resultado, a resposta a epidemia no Brasil, 0 mérito dela é do
trabalho conjunto do governo e da sociedade civil, este é o diferencial que se vé com relacéo a outros

paises...”

Finalizando, se como toda politica publica de destague o Programa Nacional de DST e
Aids necessita de constante monitoramento e correcao de seus rumos, por outro lado néo se
pode negar a enorme importancia que ele tém na sua aea de atuagdo, nacional e
internacionalmente. Apesar dos percal¢os, existe um esforgo permanente de ambas as partes —
governo e sociedade civil — de atingir as metas propostas e de trabalhar em novas frentes,
onde o objetivo comum é conter 0 avango da doenca. Se ha divergéncias, e normamente elas
existemn, quanto as formas de atuacdo, também se pode dizer que existe um trabalho para

contornar os obstacul os e superar os desafios dessa dificil articulagéo.

Um ator do Estado resume em poucas palavras a inovacdo que a politica de aids

brasileira trouxe na formulacdo e implementacdo de politicas de salde:

“Cabe fazer registro de duas coisas que a mim me parece foram expostas pela epidemia de aids, que é o espirito
de toleréncia da sociedade brasileira; apesar de tudo, ndo tem comparagdo com outro pais. Como o Brasil
enfrentou e se dispds a falar de aids, de sexo, de camisinha, de sexualidade, prostituicdo, uso de drogas... 1sso é
mérito da sociedade como um todo, que se organizou, e do governo, que acolheu suas demandas. Embora
tenhamos aqui a discriminagéo, o conservadorismo e o preconceito, quando a situacdo ficou critica foi possivel

perceber que € muito importante a participagdo da sociedade nesse contexto.”



CONSIDERACOESFINAIS

Este trabalho teve por objetivo analisar 0 processo de construcdo da politica publica
brasileira de enfrentamento ao HIV/Aids, na figura do Programa Nacional de DST/Aids, que
se tornou o ator principal desse segmento da salde no Brasil. Desse modo, pretendeu
contribuir para o debate que envolve a relacéo que existe entre o Estado e a sociedade civil
nas instancias governamentais responsaveis pelo aterdimento das demandas apresentadas pela
sociedade.

Esta claro em todo o processo que a funcdo da sociedade ndo €, de maneira alguma,
subgtituir o papel do Estado, mas sim torné-1o competente e obrigéa-1o a funcionar de maneira
a atender, satisfatoriamente, aos ansei 0s e necessidades de sua popul ago.

A unicidade observada na faa dos atores, e a homogeneidade encontrada nas
narrativas que descrevem a trgjetéria da aids no Pais desde 0 seu inicio, evidencia que o
movimento social para o enfrentamento da doenca teve um impacto inegavel nas articulactes
gue culminaram com a criacdo do Programa e com a implementacdo das acfes preventivas e
de assisténcia que compdem o seu principal foco de atuacao.

Além de participar ativamente do processo de construcdo da resposta brasileira, esse
movimento também foi fundamental na execucdo da politica e nas negociactes para a sua
continuidade, fato registrado pela primeira vez na histéria da salide no Brasil.

Por outro lado, também fica clara a abertura das esferas governamentais competentes
em acolher e ouvir as demandas que a sociedade civil apresenta, inicialmente nas Secretarias
de Salide de unidades da Federacéo, em particular de S&o0 Paulo e do Rio de Janeiro, e em
uma fase posterior, pelo proprio governo federal, por meio do Ministério da Salde, que se viu
confrontado pelos instrumentos de pressdo que exigiam uma resposta € um posicionamento
oficial sobre aepidemia.

Nota-se, neste momento, que 0s atores participantes se unem em um processo de
colaboracdo e deixam os conflitos para somarem seus esforgos, fazendo com que
cooperagcdo apresente um cunho inovador de certa forma ainda desconhecido pelos
formuladores de politica no Brasil.

E oportuno ressaltar que se observa continuidade nessa colaboragdo, que ora se
caracteriza pela pressdo dos movimentos sociais sobre o governo, e ora se apresenta como

coadjuvante para o alcance de determinados objetivos, como por exemplo, quando da



negociagao dos acordos de financiamento com o Banco Mundial para os Projetos AIDSI, Il e
1.

Nestes casos, as divergéncias, apesar de fortes e presentes, séo deixadas em segundo
plano ja que todos tém consciéncia de que a prioridade é conseguir atingir o objetivo comum
aambas as partes.

O reconhecimento e a unificagdo das prioridades do governo e ch sociedade civil
conseguiram com que o Brasil implementasse e mantivesse a sua politica de assisténcia aos
doentes, por meio da distribuicdo universal e gratuita de medicamentos, apesar de toda a
pressao exercida pel os organismos de financiamento e do posicionamento contrario dos paises
desenvolvidos.

A dindmica do jogo de relagbes dos interesses entre os diversos atores envolvidos —
ativistas do movimento social, pesquisadores, instituicOes religiosas, academia, profissionais
de salde, que compuseram o panorama da resposta brasileira— resultou em um Programa que
se notabilizou por sua forca politica, suas acBes progressistas e a uniformidade de suas
gestdes, apesar dos percal ¢cos sociais e politicos enfrentados no decorrer de duas décadas.

Com o Programa Nacional, o Brasil assumiu uma posicéo de lideranca, com um perfil
propositivo de agles, cuja visibilidade é reconhecida inclusive pelos criticos dos métodos
empregados nas politicas de prevencao e assisténcia implementadas até a época corrente.

Sem davida, como ficou claro durante a execucdo deste trabalho, houve todo um
contexto especifico que propiciou com que tudo isso se concretizasse. No entanto, apesar de
outras politicas da mesma época estarem inseridas ho mesmo contexto social e palitico,
nenhuma delas teve a projecéo e o crescimento do Programa Nacional de DST e Aids.

Uma duvida que se apresentou durante o decorrer deste trabalho € se os atores que
participaram ativamente dos movimentos de pressdo que resultaram na resposta brasileira néo
estivessem envolvidos nos movimentos socials organizados, ndo tivessem o sentimento de
cidadania e de consciéncia de seus direitos téo arraigados, aém da penetracdo nas esferas
politicas pertinentes, se resposta teria sido a mesma, se teria conseguido atingir seus
objetivos. Talvez essa reflexdo mereca uma outra investigacdo, ja que dispondo dos
instrumentos atuais de pesguisa ndo foi possivel confirmar (ou negar) essa suposi ¢ao.

Um aspecto que chamou a atencdo durante a andlise foi que os projetos gerados no
inicio da epidemia e na maior parte das vezes implementados pelas organizagdes da sociedade

civil, traziam a preocupagdo de compartilhar com toda a sociedade o debate sobre a cidadania



e os direitos das pessoas portadoras do HIV/aids. Essa inovagdo, dém de trazer a tona
também diversos aspectos da sexualidade, foi responsavel por procurar desenvolver, pela
primeira vez, a nogdo de respeito a diversidade e a privacidade de cada um, incentivando o
combate ao estigma e discriminagdo que cercavam 0s grupos mais atingidos.

As articulagOes e 0s processos que resultaram no Programa Nacional demonstraram a
necessidade de rever critérios e conceitos, e aqueles que o conseguiram fazer contribuiram
para inovar nos servicos de salide publica.

Por fim, a conclusdo a que se chega ao final dessa andise é que o movimento social
pode ser um ator relevante para a formulacdo de politicas publicas, quando tem como
interesse maior a contribuicdo para 0 debate e quando encontra um parceiro no setor
governamental aberto as discushes e sugestbes que sdo trazidas a partir das suas
necessidades. A parceria verificada na construcéo da resposta brasileira, se ndo foi perfeita,
com certeza contribuiu para que o Pais conseguisse frear as previsdes pessimistas do inicio da
década de 80 e chegar a meados dos anos 2000 com pelo menos parte de seus objetivos
alcancados.

Assim, este trabalho ensgja abrir um leque de investigacdes futuras que possam
abranger outros aspectos que ndo o contemplado nessa dissertacéo e que acrescente novos
elementos a compreensdo do processo de formulacdo e gestdo de politicas publicas. O papel
do financiamento dos organismos internacionais na formulagdo e implementacdo de politicas
publicas pode ser um exemplo de perspectiva de estudo futuro; um outro exemplo pode ser a
influéncia da cultura na formulacdo e implementacdo de politicas de salde publica; e um
terceiro exemplo de investigacdo que pode enriquecer 0 conhecimento nessa area seria
descobrir se um processo de (re) democratizacdo politica € preponderante no brtalecimento
da relacéo entre o Estado e a sociedade civil na formulacdo e implementagdo de politicas

publicas.
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ANEXO |

Glossario de conceitos do Atlast.i.
(traducéo livre do glossario incluido em Atlast.i. (2004)

UNIDADE HERMENEUTICA

Todo material de dados primanios (documentos primdriosy e todos os produtos relacionados e
resultados de sen trabalho nlerpretative sobre esses documentos primanos sio manbidos em
contéineres chamados unidades  hermendéuticas (UH). UHs podem ser melhor comparadas a
estruturas de dados organizacionais como projetos, quadros, catdlogoes etc. em oufros sistemas, A
primeira coisa que se Taz quando vocg ena wma nova UTH ¢ dar a ela um titulo gque reflita o seu iomeo
de pescuisa atual. Esse titnlo & mostrado na area de titulo do Editor de Unidade Hermendutica,

O procamao passo & a designagio de documentos primarios. A mferagdo com uma UTH & feita por meio
de um editor em painéis gque mostra todos os itens relevantes (lextos, segmentos, codigos, memos) de
modo concorrente. Us sfio armarzenadas com um nome de arquivo. Para retomar o trabatho em uma
apenas elicar em seu nome no Gerenciador de UTH

LIH vocd precisa
Todas as entidades deseritas o seguir séo componentes da Unidade Hermenéotica na qual elas forom
criadas.

DOCUMENT(Q PRIMARIOQ

Lim “texto pnmano”™ & um texto, uma mmagem ou argquivo de dodio que fon designado o uma Unidade
Hermendutica para fulures estudos. Mo curso da andlise de texto, o exto & guebrado em passagens
de texto nelevantes (imagens sio segmentadas em negides), chamadas citagdes, mais comumente
conectadas a palavras-chave (eodigos) ¢fou memos na hora de sua cnogio. Uma Unidade
Hermendutica pode conter muitos documentos primarios.

CITACAD

Uma “citagdio™ ¢ um pedago de fexto contineo, wna regidio grafica on uma segiéneia de dudio oo
video, denfro de um documento pomank, marcado com o mouse on — opeional para documentos
fextuais — criado automaticamente por um processo de busca de exto (ato-codificacdo, codificagda).
Citngoes podem ser de gualguer tamanhoe ¢ podem comegar ¢ terminar em gqualquer lugar em wma
lnbia O imanho de uma selegio de texto pode vanar de um umeo caracter: a todo o contendo do
texto primario. Uma citagdio & wsualmente crinda no processo de codificegdio ou de comentano
Contudo, vocd pode cnor também uma citagio sem nenhuma referéneia (algumas veees vooé sabe
que um pedago de texdo & importante ¢ vocd apenas o sublinha sem querer ser mms preciso). Em
qualcuer ocasifio posterior vood pode conectar essa citagio “livre™ a codigos, comentinos ¢ mesmo a
oulris aitagies. Esse altimo procediments resulta em uma estrutura nommalmente referenciada como
hiperiexio.

Lim “eddiee™ & usualments um pegueno pedago de texto (ambém referenciado como “palavra-chave™
em outros sstemas) ligado a citepdes no processo de codificagio. Codigos podem se refenr também a
oufros codigos, resultando em redes concettuars, Um eodigo pode referenciar muits citagdes ¢ vice-
viersi: uma citagio pode estar relacionada a wm nomero arbitrdno de codigos. Diferentes téenicas de
codificagio sio ofercoidas. Codigos podem carregar um comentino, descrevendo seu significado de
mado mais detalhado oun como ele podena ser wsado na codilicagio.




Um “memo™ ¢ bastante similar a um codigo, mas wsualmente contém texdos de tamanho mais longo,
Memos podem “permanceer sozinhos™, apontar para citagdes, codigos ¢ oubros memos. Memos
podem ter um tipo definido pelo vsuirio (fednco, desentivo ete.). Tipos podem ser usados para filirar
TS,

Dogumentos primdrios, codigos ¢ memos podem ser agrupados em familias: familias de documentos
priminos, fmilias de codigos ¢ familias de memos, O termo “familias™ deve ser entendido como
aplicavel a atributos dz unidades agrupadas. Uma familia de texto primario chamada “maseuling” deve
presumir todas as entrevistas feitas com entrevistados do sexo masculing; uma fimilia de codigos
“leona” pode juntar todos os codisos que refletem uma perspectiva learica elc,

Uy owtro dispositivo de agropamento sio s “redes”, que sio usadas para o trabalho de construgio
concitual e teonca. Redes sio crindas usando um editor grafico. Os nos nessas redes sio usualmente
codigos, mas podem ser de qualguer oulro Wpo; citagdes, memos, documenios primarios, Codigos
podem estar ligados a relagdes especificas pra formar redes semanticas, Diferentes de drvores com
finks sem nome, redes semanticas permitem grande hberdade para expressar relogdes mans
complexas entre s enbidades,

Redes no ATLASH ndo sio apenas disposiivos que dio suporte a seus processos criaivos
{“mapeamento da mente™). Eles podem também ser usados para um bpo especifico de pesquisa (e
recuperagio seminfica)

“Teoras™ construidas dessa maneira podem ser exportadas da Umidade Hermendutica para ser
reutilizada em outras UHs

Relogies sdo usadas para criar Jinks enlre codigos e enlre cilagdes (redes conceituas ¢ de
hipertexto), Exemplos de relapdes codigo-codigo sio: 15A (s sebrerm of. [ & subtermo de... ), 15-
PART-OF (¢ parte de). IS-CAUSE-OF (¢ cansa de). Cuando se aplica uma abordagem de
Crrownded Theory sos seus dodos vood poderia wsar relagtes como CONTEXT, PHENOMEN,
CONDITION, CONSEQUENCE, STRATEGY. As relogies vsadas representam os “primitivos
epistemolagicos” do sen método, elas ajudam a formular questies para seus dados.

Exemplos de relogies wsadas para [inks de citaplo sio; CONTRADICTS, SUPPORTS,
CLARIFIES, DISCUSSES. As relagdes-padrio disponibilizadas podem ser modificadas; relagoes
adicionais podem ser definidas pelo wsudrio. A definigio de vma relagio mclu progriedades formaus
fambem, Se vocg achar apropriado, wma relagio pode ser de um tipo “ransitive”,

Fonte: Medeir os (2004)



ANEXO Il — Estrutura atual do Programa Nacional de DST e Aids

| Comisde Macional de Aids - CHAIDS

| Comisdo de Sestio - COGE

Comiszdo de Aticulagdo com
hovimenta Social - CAMS

| Comités Assessores™

j
I
_%
]

Grupo tematice Expandide do UNAIDS |

Centars for Disease Control- COC |

Cooperagde Técnica Alemd

para o Desenvohimenta - GTZ

Canselho Macional
Empresarial em HWOAID S

Aszezsoria de Aszezzonia de Aszezsonia de Aszeszaria de Aszezsorid de
Comunicagio Cooperagdo Informatica Wanitaramenta Flanejamento
(ASCOND Externa [AZIF) & fvaliagia [(ASFLAN)
(COOPEX) (et
| | | | [ |
Centro Unidade de Unidade de Unidade de Unidade de Unidade de
Internacional Administragdo AzsiEténcia Ariculagdo com Desenvohimento Doengas
de Cooperagdo [LALY & Tratamento a Sociedade Civil Humano & Sexualmente
Tecnica [LATY e Direitos Institucional Trans missivais
[CICT) Humanaos (SCOH) (UDHI) [UDsT)
Unidade de Unidade de Unidade de Unidade de
Infarmagan Laboratdrio Fesquisa e Frevengdo
e Yigilancia ULAaB) Cresenvabrimento [FREW)

U

Tecnaoldgico

(UFT

Comité Tacnico Asseszor de Desenvolviments Tecnaldgico - CTADT

Comité Téecnico Assessor de Promogdo da Sadde & Prevengdo das DET/HMAIDS

Comité Téenico Assessor de Controle das Doengas Sexualmente Transmissiveiz- DST

Comité Técnico Assessor para Terapiaz Anti-retrowiral em Adultos, Adolescentes, Criangas e Gestantes
Camité Téenico Assessor de Labarataria

Comité Técnico Asseszor de Epidemiologia das Doengas Sexualmente Transmissiveis- DET, do HIW & Aids

Comité Técnico Asseszor de Pesquiza em DSTAHIWAIDS

Fonte: www. ai ds. gov. br (acessado em 25 de maio de 2006)




ANEXO I11

' Universidade de Brasilia
Programa de Pds Graduagao em Gestao Social e Trabalho

D

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Eu, , concordo em participar,
por minha livre e espontanea vontade, da pesquisa para dissertacdo de mestrado do
Programa de PG6s Graduacdo em Gestdo Social e Trabalho, da Universidade de Brasilia,
intitulada “A relacdo Estado e Sociedade Civil no processo de formulacdo de politicas
publicas: Andlise do Programa Nacional de DST/Aids (2003-2005)", aplicada pela mestranda
Ana Lucia de Oliveira Monteiro, sob a orientagdo da Professora Doutora Denise Bomtempo
Birche de Carvalho, da Universidade de Brasilia.

Declaro estar esclarecido(a) e informado(a) que se trata de pesquisa de
natureza qualitativa que tem por objetivo esclarecer quais os fatores econdmicos,
sociais e politicos determinam a insercdo de um tema na agenda publica
governamental, assim como investigar como se d&o 0s processos politicos de
formulacao de politicas publicas no locus do Estado.

De livre e espontanea vontade responderei as perguntas da entrevista, que sera
gravada, transcrita e analisada pela pesquisadora.

Declaro também estar ciente que, durante a pesquisa, se tiver duvidas serei
esclarecido(a), como terei a liberdade de me recusar a participar ou retirar meu
consentimento em qualquer fase da pesquisa, sem penalizagéo alguma.

Tenho garantia de sigilo aos dados confidenciais envolvidos na pesquisa e minha
participacao esta livre de qualquer remuneracgéo ou despesa.

O termo foi assinado por mim e pela pesquisadora.

Entrevistada(o)

Pesquisadora

Brasilia, de de 2006.




ANEXO IV

ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA

Processos de for mulacéo da Politica Nacional de DST/Aids

1) Em sua opinido, em gue momento o problema da prevencdo do HIV/Aids entrou para a
agenda publica governamental brasileira? Por qué?

2) Em sua opinido, quais fatores (politicos, econdémicos, sociais) influiram para a estruturagéo
do Programa Nacional de DST/Aids em 19877

4) Quais foram os atores que, de alguma forma, contribuiram para a formulacéo da Politica
Nacional de DST/Aids (gestores publicos de instituicdes governamentais, conselhos de
direitos, ONGs, organismos internacionals, universidades etc)?

5) Outros setores, aém da salde, participaram das discussdes relacionadas a formulacéo da
Politica?

6) Asdiretrizes da Politica Nacional de DST/Aids foram debatidas e negociadas? Como?

7) Quais as questbes ou preocupactes estratégicas relevantes na fase de formulacdo da
Politica Nacional de DST/Aids?

8) Anteriormente a Poalitica Nacional de DST/Aids, existiam programas, projetos ou acoes
implementadas/executadas, no ambito federal, objetivando a prevencéo e controle do virus
HIV? Quais?

9) Essas acles atingiram seu objetivo? Por que foram mudados? Quem decidiu realizar as

mudancas?

9) Qual grau de prioridade foi conferido a diretriz de prevencao do HIV/Aids? Por qué?

10) Quais as questdes prioritérias e opgdes estratégicas identificadas na proposta de prevencdo
e controle das DSTs/Aids na Politica Nacional de DST/Aids?

11)Quais os principais obstéculos ou desafios a0 processo de construcdo da proposta de
prevencdo e controle das DST/Aids?

12) Algumareivindicacdo ou parcela da sociedade ndo foi contemplada na proposta? Por qué?



13) Em sua opinido, qua é a relevancia dos financiamentos do Banco Mundial para a
formulagdo da Politica Nacional de DST/Aids?

13) Em sua opinido, qual o maior mérito da politica de prevencdo e controle das DST/Aids?

14) Em sua opinido, qual a maior deficiéncia da politica de prevencdo e controle das
DST/Aids?



