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0 estudo tem por objetivo recuperar, pelo metodo
argueclégico de Michel Foucault, os fundamentos da constituigdo
do discursc institucional de participagdo em satde. Chama
atengdc a unanimidade em tornc da proposta de participagaoc 2 ©
concomitante fracassoc das praticas. For essa razlio, investiga-
=e o processo de constituig3o histdrica desse discurso atraves
de uma rede complexa de enunciados dispersos, recortados por
algumas proposiglies gque definem as linhas mestras de sua
contrugdo: seu cunho de "ajuda” rumanitaria a situaghes sccoiais
consideradas injustas engastada nos projetos de desenvolvimentoc
de comunidade; o reconhecimentc da comunidade como RO
privilegiada de coletivo: seu carater intervencionistai: sua
utilizag3o comc instrumentc de proselitismo politico e, suas

virtudes terapeéuticas para momentos de crice. e

Recuperam—se as bases conceituais, DS vinculos
institucionais, as modalidades de enunciagdo £ as ecscolhas
estratégicas gue desenham o campD discursivo sobre participa;éc,
onde combinam—se enuncizdos relativos = sistemas tetricos.
doutrinas, prounciamentos oficiais, projetes de intervengao,
etc. em conjunturas histéricas especificas. O metodo permite
reconhecer um sistema de reéras de fTuncionamento para os
enunciados & de regularidades enunciativas gue compliem um
dominioc discursivo que dita normas, constrol conhecimentoc

vigia as praticas de participagdoc.
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“Para mi, la salud significa la capacidad de mi
cuerpo de luchar contra la injusticia social.”

{Campontts peruanc andniec)
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INTRODUCED

penas m&ls um fragmento do grande discurso sobre
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participagdo em salde. fAntecedé&ncia 2 sucessdo de tantos outros
enunciados com preocupagbes aftins. Sobre sua natuwreza, trata—-se
de um frabalho orientado pelo método argueosléogico de Michel
Foucault, wvoltado para a investigagdo dos snunciados gue definem
as linhas mestras do discurso Anstitucional sobre participacko
2m saude.

A pesgulsa & decorrgnclia de uma pregcupaciEo antiga do autor
com & distdncis incomensuravel entre o entusiasmo discursivo
sobre participsgdo, & o8 indmeros problemas decorrentes de sua
pratica. Essa disparidade t3o evidente em tempos e  lugares

diferentes, aponta para a suspeits de gus, 3 guass unanimidade

i
m
o

ernunciativa dissips— o momento em que se aprodima do terreno.
por  Torga de uma reljeligdn constitutiva do discurso. Essa & uma

tese que implice grandes riscos &, nesse  sentido, O proprio

fis
i

discurss pPRSsSa et matéria priviiegiada de @xame.

Tal verificagdo nfo signaifics, contudo, restringir &
abrangéncia do Tentmeno &g campo da linguagem., nem o acionamento
de  uma lupa linglistica para selecionsar morfemas, guantificar

verbos, decodificar as mensagens cifradas, ou sxaminar gretas =

relevos da estrutura narvativa. onde possam  ser  enconbracdos,

junto a resguicios  de verdsade, lances retdricos. percepidos em
SLi&a leitura como  fTormas  bem moldadas, gue entusliasmam  &o

primeiro contato. mas, decepcionam, & 0 seguir,. pelse inutilidade

+
1]
n

do  vazio gus recobrem. Mao existem "verdades'" absolu A setrem




"descobertas", rem ests proposto wum desvendamento de

consisté&éncia/coeréncia dos grunciados, acampanhado da

localizag®o dous respectivos sujeitos enunciadores. A espessura

e

do discursn & muito mais gque 1850, sendo recuperada
diferentemente; ela & informadas pela maltiplicidade de zentidos,
posiglies subjetivas, vinocuwlos institucionails, préaticas sociais,
conjunturas politicas, avangos tedricos., gque atravessam o
textos em toda suse extensso, delineando & singularidade de um

discursc. Assime

Fela andlise do discurso, deslocamos a observagdo do produto para

O procCessn. ... passamos do relato para & pratica discursiva gue ele &,

vendo-o entdo ndo como memdria mas  como  lugar de  constituicio  da

meméria. *

A orientagdo basica no processo  de investigsedio sesgue ©
Fumo de reconstituigio da rede discursiva que compreends
insté&ncias de conhecimento e d& aplicacio desse conhecimento,
onde inserem—-se sujeitos sociais de procedéncia variada
dedicando-se a perenizar, destruir o discurso ou  apossar—-se
dele. Assim como oS sujeitos, oz enunciliados sEfo observados e
colhidos por critériocs mais vincuwlados &s regras de sua formagdo
do gus & sus insergdo  temporal, onde se culdaria &i, de  oum
srncadeamento  &m  Que  um enuncliaco precedente, semelhante em
virioe pontos & outro, gque lhe sucede, poderiam estar vinoulados
nuwm nexe causal. & argueclogia respeita antes de tudo, a

possibilidade de dispers¥o de suiesitos e enunciados.

Do ponto de vista de sua organizag¥o, nds podemos considerar o
discurso como uma dispers&o de textos (Hainguenau, 1984) e o texto como
uma forma de dispers®s  do suieitc (Foucault, 19469). Issc significa
dizer gue o suieito & uma descontinuidade ¢ o texto & um espago de
dissensfres miltiplas. Ha, pois. uma helercogeneidade necesséria na
constituigdo do discurso & do textu, gue expressariamos dizendo que o

1. Eni Pulcinelli ORLANDI, Terrs & vista. Discurso do confronto: velho e novo sundo, SFaulo/Campinas,

Cortez/UNICARF, 1990, p. 124, (Itdlico eeu, MAFF)




discurso & duplamente caracterizado pela dispers¥dor a do suijeilo & a
dos textos. *

(] fato dos projetos institucionads de participacdn
envolverem como objeto, na maioria das vezres, as classes
popuiares  ® - urbanas e ruraisg -, anuncia um processo complexo

onde duas guesties paralelas adguirem posigdo central: uma, que
& escassezr de recuwrsos materials & poder desses setores sooliails
agrega—se um negligenciamento historico dos mandat&rios para com
SBUS interesses =] necessidades, justificando-se, CoOmo

decorrencia, €, discursivamente, & importdncia de participacio:

Most approaches share the view that communities can make &
contribution to  the easing of resource constraints ... When it becomes
pressing to meet the needs of ¢the long-neglected rural nasses,
coemmunities may be azked to share the burden of bringing about healih
improvements through contributions in labour, materials, or money, and
community members may be involved on a voluntary or part-time basis in
defence of their own health., =
HBuscam—se, com 08 pEroQramas de desenvolvimento de

comunidade & de participagdo comanitiéaria, solugles gue se
sntendem como impraticidvels através dasg  agles institucionais
rotineiras, cuja analise, passa por um imenso distanciamento das
condigdes histdHricas em gue s da 0 processo de esclusdo. D

resultado, ou, & estratégil nEo poderia ser muito diferente da

vigdo idealizada de participacdo assentada nos documentos:

La participacion popular es  una parte de la estrategia para el
logro de las metas ¥ obietivos de los planes de desarrollo,

2. Ibid., p. 180.

3. Tal como a nogpdc de "classes médias”, muitos awtores tém hesitade, recistide e, mecmo, combatido 2
nogdoc de "classes populares” como portadora do estatuto de categoria analitica, devide i carga de imprecisic
que poderia conter; o argusentc € de gue abriga sob um mesmo0 nome, uma diversidade de insergdes nc sistema
econéeico, de interesses politires e, horizomtes ideolfigicos, o que a desgualificaria coso unidade de analise.
Para as finalidades desse trabalho considercu-se n¥n problemitice o agrupamento de praietarioe urbanos e
rurais, lumpesinate, trabalhadores do sistema inforsal, desempregados, pelo fato de apresentares maics tragos
de seselhanga quanto 3 constituicdo de swa cidadania e, por conseguinte, de excluidos da protegdo estatal, do
que propriamente diferengas, ndo resultando em prejuizo analitice.

4, Cf. Comsunity Involveent, 1n MNational Decision Making for Primary nealth fare - A Study by the
UNICEF/WHO Joint Committee on Health Policy, beneva, WHO, 1981, p. 33. (Enfaces minhas, MAFF)




constituyendo uno de los puntos de apoyo mas firmes. 2

Farticipar., no entanto, fica claro em muitos momentos qQue

pode nEoc  passar de Yhe aszked to zhare the burden” ou seja, "ser
convocado  parsa partilhar o fardo, & sobrecargas” porgue “la
escaszer Je los Ingresas representa  wun whztaculce paraz fosz
gobiernes — que Fon a veces la dnice Tuerra capar Jde introducir
cambios ~- ¥ gque qgquisieran ofrecer serviciosxr miblicos, en

particular de carater soecial, a los sectores mas destavoerecidos
de la poblacidn con el producte de la recaudacion Fizcal.” #

Melo século de programas € projetos centrados ra&
participagdo & na comunidade, seja na salde ou outros setores,
defrontaram—se com criticas duras contra S carater
instrumental e pela particularidade de atuar sobre '"efeitos",
negligenciando & naturezs estrutural da pobreza e desigualdade,

usadas®”

onde as populagtes—alvo té&m sido para aplacar tensbes
politicas decorrentes de guadros graves de privagdo. Essas
criticas, no entanto, tem sido tratadas como  "ideolGgicas',
justificando-se, @m alguns momentos, sem rodeios, as

recessidades definidoras da "opgdo comunitéria’:
... 58 debe recordar gue en sociedades donde escasea el capital

los programas de servicio participatorio pueden constituir un modo en
que el capital escaso se conserve para otros fines. 7

O autores ndo especificam claramente gue outros fins

sEeriam esses, ads guals poderiam  ser destinados oS recursos,

5. L4 PARTICIPACION POFULAR ¥ LDS PRINCIPIOS DEL DESARROLLD DE LA COMUMIDAD EN L& ACELERACION DEL
DESARROLLO ECONOMICO Y 5OCIAL, Santiage de Chile, ONU, Seminario Regional Latincamericans, 22 de Junio a | de
julio de 1964, citado em Ezequiel ANDER-ESG, Froblematica de la Comunidad s través de los docusentos de HNUU,
Caracas, Fondo Editorial Comdn, 1970, p. 1L,

b. Y. DIUKANOVIC y E.P. MACH, Distintos Medios de atender las necesidades fundamentales de salud en los
palzes ep desarroilo, Estudic Conjunto UNICEF/OMS, Ginebra, OMS, 1976, p. 1i.
7. T.8 McBEE v Y.M. YEUNG, Servicios Urbanos Participatorics en fsia, in Participacién Cosunitaria en la

Prestacitn de Servicios Urbanos en @sia, Otawa, International Development Research Centre (IDRC), 1986, p. 11.

k1]




referindo-se & rubrica muito geral de "opcociones de desarrocllo".

Ffrrgumentam gue, do ponto de vista governamental,

los servicios participatorios pueden ser beneficiosos de las
maneras siguientes: en primer lugar, la creciente participacidn de la
poblacidn puede reducir el costo global de las transferencias sociales.
Asl, es una forma de reducir costos dentro de los programas sociales
«w« En  segundo lugar, los programas comunitarics pueden brindar al
gobierno gran cantidad de informacién sobre las necesidades sociales v
econgmicas de la poblacidn... En tercer lugar, las organizaciones de
servicio participatoric pueden ayudar a los qobiernos a identificar
lideres potenciales udtiles para el proceso de desarrocllo., o al menos
difundir informacidn sobre obietivos gubernamentales. ®

Fartindo da enfase conferida & participagdo considerada “um
melic Jde desenvolvimento da perszonalidade e de lograr realirzagWes

atisfagam as pradprias necessidades bazicas do iadividuo’ ¥,

Lh

que
pode-se perceber o afastamento operado entre esse discurso

idealizador & (] sentido uwtilitario manite

it
iz

tado acima,
representando, pode-se dizer, 0 togque de realidade dos projetos,
pulverizador do sentido gquase magico e sublime conferido ao ato
de participar.

For outro lado, se tratarmos & participagdo como uma
pratica social desejavel do ponto de vista da emancipagdo de
grupns sociais, questiona-se: s gssa participegio depender de

alguém gue a auvtorize, promova, planeje, organize, normatize e

implements - sabretudo agusles que sempre trabal haram
chancelando & sxclusdo - qual a probabilidade real de que ela
ocarra?

fluando oz  protestos s¥o engolidos pelas instituigdes, os pobres
desistem da dnica coisa que realmente lhes traz alguma vantagem: a
recusa em logar o jogo estabelecido. Ficam novamente desarmados. 9

Se essas contradigbes sdo t¥8o vividas, fTé&ceis de perceber

8. Ibid., p. ii.

9. SERVICIOS DE SALUD COMUNITARIBS Y PARTICIPACION BE LA COMUNIDAD, Washington, D.C., OSF/OMS,
Discusiones Térniras, CD22/DT/1, 1i de Septiesbre 1973, p. Z.

10, Eric HOBSBAWM, Devem os pobres se organizar?, Ensaios de Opinido, 247, Paz e Terra, 1978, p. &5,




sem maior esforgo, como edplicar & resisténcia de um discurso
gue ha decadazs funda compromissos  com o excluidos, mas, &o
mesmo  tempo, ndo consegue estabelecer bases s6lidas  para  sua
realizagdo? Harece  restar apenas uma  certa compuis3o,  em
acreditar gue a participagdo ainda merece crédito &, que apés o©
ultimo discurso, &la val decididamente ocorrer & ser eficaz. No
entanto, a anica efetividade gue permanece & a da sua reproducdo
incessante sobre um  lastro conceitual precario. Dai a pergunts
essencial: onde seria gerado tal wvigor enunciative a forjar
gerages de discursos falidos? Fesa ¢ a guestloc nuclear gue
desencadeia a DeEsSgULISa.

0 m&todo adotado - & &rgueclogia - revolve as matrizes
discursivas como s& mexe em entranhas, desfazendo seus novelos,.
estimulandoe & investigacdo dos encadeamentos & sucessbes de
enunciados, narrativas e processos hiataricaég que, sob
determinados recortes, demonstrem estar vinculados & tematica em
gstudo. Sesgue~se & mancobra de desconstrucdo,. a recomposicio de
sistemas, positividades, discursos, que oparam sob tregras
mrganizadoras, as mEsmas gue vEo orientar & construgido do obieto
dessa pesguisa.

A tese sstdéd dividida em 3 partes. Moprimelira, U cenario
brasileira, tem como preocupagsc central levantar guestles qgque
dizem respeito ao processo de integracdo/edclusdo das classes
populares frente & dir@mics das politicas de saQde. A
observagdo s beneficia em grande medida, das anéalises J&
disponiveis, pnde est& privilegiado o ponto de vista das

'

instituliges envolvidas. principalmente naguilo gue se refere a

~
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decislies da esfera governamentsal. L = dois primeiros
capitulos apresentam wum  recorte conceltusl. representeando ©
primeiro, os desdobramentos da politica de satde desenvolvida
primordialmente sob & modalidade hegemdnica da "assistéencia
medica individual" e, o segundo, &% iniciativas institucionais
de superar & dualidade assisténcie m&dicassaltde publica  por
intermédic de projetos "comunitarios” de  atengiHo  integral a
salide (curativos e preventivos) onde & participsacdo assume lugar
privilegiado no discurso. Esses dois caplitulos pretendem
fornecer wma base emplrica de corte local, gerando um nbcleo de
pregoupastes sobhre o conteddo & forma das decistes
governamentalis gue levantam a suspeita de gue a participagso, a
partir de dado momento histérico, passou & estabelecer—se como
tematica pertinentes na salde & nas politicas scciais em geral.
Complementando essa  Primeira Farte, o terceliro capitulo
apresernta  wn apanhado de enuncliados sobre participagdEo em salde
o HBrasil, desde 1975, por occasid3io da o® Conferéncia Nacional de
Satider, onde se observa a primeira manifestagdo de carater
oficial sobre o assunto. Os atores sociais representados
gnvolvem—se de Torme diversificada com relaglo ac fendoeno
participativo, emergindo com  forga sew carater polegmico. EBEssa
verificagdo amplia & vis¥o sobre  tema, estimulando novas
indagagtes a partir das ocorréncias enunciativas  voltadas  a
disciplinar & préatica da participaglio, num periodo historico
definide de uma formagdo social conoreta. Mesmo gue componiEa um
conjunto representativo, contando com  algumas abhservaghes

importantes, o edame Oesses enuncliados n3o constitul ainda wn

11. Foralizar o Estado coso instdncia central organizadora e de produrdo de politicas sociais, significa
simplesmente estar es sintonia com a realidade contespordnea, onde os investimentos @ais expressivos e @
coordenago técnica e politica constitutivas das politicas de sabde, passam obrigatoriasente pela instituipdo
gue arrecada recursos da sociedade e estabelece as diretrizes do projeto de integracdc social via politicas.




trabalho arquecldgico, visto gue o material empirico ndoc &
propric  para esse  procedimento, pols exibe apenas Traamentos do
que poderia supor-se Wwm arguivo sobre o tema.

A Degunda Farte denominada U meétodo & o dizcursoe, compbe-se
de dois capitulos gue vEO balisar tecrics e metodologicamente &
pEsqrisa propriamente dita, compreendendo o caplitulo 4, a
trajetdria emprendida para construgidc do obijeto, enguanto o
capitule & recupera em linhas gerals a estrutura & proposicles

malis relevantes do método arguecliogico de Michel Foucault.

g
t

K]

I erceira Farte constitul A4 Argusologisz da Participagso

onde passa-s& & examinar arqueclogicamente a partirv do capiltulo
b, & rede discwrsiva gue hipoteticamente estabelece as linhas
mestras de consolidacao de wuwm discurso "comunitario'” . vigoroso.
gue se reproduz em varias esferas da organizacfo social  dos
homens e, gus segundo a Gticae que orienta esse trabalho, opbe-se
em termos conceituais e estratégicos & pratica da participacio.
[& problematizagso  do discurso participativo atraves do
antagonisme entre participagdao & conunidade, parte da observagdo
cotidiana de uma quantidade muwito grande de enunciados onde
ecses dolisz conceitos aparecem invariavelmente ligados, definindo
uma tensdo conceitual gue perdura n¥Eo resolvida, dilema esse que
transfere—se para a pratica. Messe sentido, o desenvolvimento do
capitulo tenta recupsrar as positividades que envolvem a
constituicdo do discurso comunita&rio em varias dimenstes - do

conhecimento, das crengas & d

]
i3

lutas socials - sugerindo a cada
momento, o guanto a cristalizaglo da comunidade tem a ver com O
logusio ali] anwiagio tl& participacia, estabelecendo [

contraponto necessaric entre o avtoritarismo da comunidades

il
1]

perspectiva  democratica da participagdo, gue n3Ho precissa ser




e H

"ocomunitaria". U capitulo 7 percorre uma pista muito visivel - a
trajetdria das Tundagdes "filantrépicas” internacionais

Rocketeller, Carnegie, entre outras —~ desde o século passado. e

inicic deste, cuio discurso permite recolher glemsntos
compativelis com O enunciados dos Programas atuais de

participag®c, seja pela tentativae de difusiic de uwum projeto
muncial de concepgio sanitaria, seis pele semelhanga das

gstratégias organizadas em cada @poca  para as populagtes-alvo,

propagadas emn discursos onde, antes de tudao, deve sear
justificada & intervenclio, sob o postulado de gue apenas  wma
racionalidade €& legitima para sana- oz problemas da doenga — o
discurso cilentifico médico-sanitario. O capitulo 8 recupesra

enurnciados de campos disciplinsres das cil@ncias soclals que
fundamentam o discursoc participativo, combinando-se,
modificando—se em ssus conceitos, modalidades discursivas e
estratégias, dando origem & novos enuncliados, cujos  recortes
colocados pelas hipdteses, vEo compondo  wha garande rede, que

aprisiona o discurso participativo em regras muito claras,

dispostas pelo Tormaliamo sigt®&mloo. Faralelamentea, =¥ ul
recuparadas, ma medids do possivel, az agrandes  linhas de

conjuntura histédrica & oz vincuwlos instituciconails dos enunciados
tecendo o discurso em sus  trama sociael. O mesmo procedimento &
utilizado no capitulo 9. inteiraments dedicado & saude, onde
evidenciam-se & interseccdo de disciplinas naturals e soclails e
préticas de intervengioc na "comunidade”. & segulir, com a ajuda

de enunciados de origem institucional detfinida - os documentos

oficiais da {(rganizacido das Nagles Unidas, UrQanizagio rundisal
de Sauades, Urganizacdco Fanamsricana de Satde & UNIC - gxRamina-

e & constituig®o do discurso participativo na saide atée alma-




concepgido de atencdo primiéris

consideragiss descrit capitulos anteriores.

compreende enguadramento desses grunciados mo conijunta

definem participacic possibilitaram

instaurar um discursg e nHo outro.
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PARTE 1

O CENARIO BRASILEIRO




INTRODUCAD




A sangdo da Lei 8.142 pela Pfeaidéncia da Republica em 28
de Dezembro de 1990, representou a consolidagdc formal de um
principic - o da participagdo popular - ha muito perseqgquido pelo
movimento sanitarioc, na luta pela demacggtiza;&o do sistema de

saude, €, consequentemente, da sociedade brasileira. Mela. o
=ty

governo incorpora, como principio normativo da gestdo do sistema
gue se instala 2, a legalidade da interferéncia de segmentos
organizados da socliedade civil, sob duas modalidades: as
Confertncias e os Conselhos. Estes, serdo 6rgxfos colegiados gque
deverdo fazer—se presentes em cada um dos niveis correqundentes
da administrag¥o de governo, atuando de forma complementar sobre
os assuntos de saltde. As Confer@ncias reunir-se-3o & cada quatro
anos -~ ou, extraordinariamente, se necessario ~ “para avalliar a

situagdo de saudde e propor as diretrires para a formulagdo de

politica Jde zaudde noz wniveis correspondentes...” ¥ 1 o
Conselhos, por sua vesz, tém cardter permanente & deliberativ;,
sendo swas “deciszdes, homologadasz pelo chefe do poder legalmente
constitulfde em cada esfera do governoe.” * 4 lel preveé, ainda,
que a representagdo dos UBUArios nesses orgidos “sera paritaria

em relagdo ao conjunto dos demalis zegmentos.” °

Eximindo—se agora, de uma inspeg¥o mais detida no gue diz

1. BRAGIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. MIKISTERIO DA GAUDE. Lei M@ B.241, de 28 de dezesbro de 1990.
Corresponde & votac¥o de Anexc & Lei Orgdnica de Sadde.

2. 0 Sistema Unico de Saide - SUS.
3. Ibid., Par. 1 © do frt. 19,
§, Ibid., Par. 2 @ do Art. 10,
3. Ibid., Par. 4 © do Art. 19,
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respeito ac alcance e limites postos pelsa regulamentagic da

particlipagso, cabe antes, registrar o seuw significado snguanto
grpressic  simbolica de um  longo percuwrso  camnminhado para &

construgio de um sistema pablico de salde no Braszil. Produto de
VArLos  acordos, concesstes, presaties "lobbisdtas" de segmentos
empresariais, de setores da burcocracia & entidades sindicais,
junto ao Congresso, parece ter alcangado, nas palavras de  um
deputado, militante do movimento sanitséario, & vitdrias possivel
para os detensores da participag¢so popular no sistems de saude.
e Sua  importEncis, era reforgada pelo conjunto des outras
providéncias gque, Junto com & pariticipacdoc popular, haviam sido
vetadas por ocasldo da votacio ds lei Urgsnics de Sadde, em
Dezembro de 1989, a saber., a garantia de repasse automitico de

ADE municipios & betados &

iz
P .
1
L

rECUrsos substanci
regulamentag¥o de um  plano de carreira & salarial para os
servidores. & isonomiz salarial pars os diferentes nivels, gue
também havia sido wvetada no texto anterior, ndEo recebeu atencdo
sspecial, sendo substituida pela proposta de organizacdo de

comissites gue deverd®#o elaborar “Hlanos dJde Larreliras, Cargos &

i
o
-

o > . e N I - PR R . y o
waldrias {RCUED, prevista o prara de

g
]
™
1)
~
i
t
©
G

Recuperar esse episdtdic do sancionamento da complemsntagao
da  Lei Urganica da Saade, significe assinalar a valorlizagao de

wm  principic polémico, na& presenca  de wne correlacdo de forgas

politicas gue., poderia, bem, inviabilizéa-~lo como componente de
&. [f. Dep. Eduardo Jorge, {PT, SP), “dada z correlag¥e de forgas existente no Congresse naguele soments,

@ aprovagde desta lei corresponde a uma vitoria, peis resgata es deis pontos mals Importantes que haviaw sido
vetados {participacdo popular e repasse sutomatico).” PROPOSTE, Jornal da Reforma Sanitaria 24, Rio, FIOCRUZ,
Fevereiro de 19%4, p. 3.

7. BRASIL, doc. cit., Item ¥1, Art. 4 9. 0 texto trata dests elaboragac dz politica de cargos e salarios

tomo  um requisito cujc prazo deve ser obedecitde, sob penz de suspensdo do repasse automatico ge recursos, pafa
ps estades e sunicipios gue nele n3o ce enguadrares.

.




politice social. Fode-se argumentar gue & presenga no  tassto
legal, nEo define & aplicacdo do prifncipio na pratica. Has, =se
por  wm lado, n3Eo héd motivos  suficlentes para comemorar  Wms
vitéria definitiva, por outro, & #oisdo, obtida num Congresssco

de perfil reconhecidaments conservador nio deixa de ser um dado

favoravel no percuwrsco  tdo penoso para  construlr um sistems
publico, 8 universal @ sguitativo. U adjietivo "penoso’ permite
discernir com clareza, as dificuldades impostas para &

implantacio de um processo entrevisto como racional -~ & reforma
sanitéria - diante do desperdicio de recurseos, desestruturaglo
administrativa s Torte influgncia politica na histéria sanitéaria
brasileira, marcada pela hegemonia dos produtores privados  de
insunos & SErvieos.

Fsta pesguisa parte do  pressuposto de  gue  as mudangas

necessarias para  conduzir  as politicas socials  seqgundo um
compromisses de atengdoc aos  integresses publicos, passam pela

criagéio = intensificaclio de formas variadas de atuagi3io coletiva

i

rganizada, isto &, formas participativas & representativas gue

r

{

assentem um perfil democriatico nas relagles Estado-socisdade. O
filtro das decisiies de Cetado  responde an jogo  das  CcoOtas
desiguais de poder, cujo embate da-se num palco onde formslmente
& encenado um enredo de  puro apelo raclional, mas, gus desliza
guase automaticaments para o fosso dos interssses, predomirando

T atendimento dagueles atores gue detém malores recursos

politicos & scontmicaos.

8. & concepgdc de sistesa °“pablico® adotada neste trabalho,  n¥c restringe-se & possibilidade de
operaticnalizagic dos interesses gerals - A0 caso, intervenfdc sobre & sabde e & doenpa -, COAC
responsabilidade operacional exclusiva do Estade, ou seja, superpondc o pdblico, ponto @ ponto ao estataly no
entanto, cabe ac Estads, por us lade, ordenar ac demandas socials, percebidas, nos diversos niveis de gesti
dv sictems, através da aprowimapfo dos usudrios coe o sefor técnico-administrative, nume interapdc das
aspirachies e necessidades scentidas da populapdo, com o diagnbstico técnico da demanda, buscando assia reduzir
a margem de eguivoros na  apdo} por outro, reguia a contingércia do convivio com o setor privado, o gual deve
reger-se pelo imperativo do compromisso social, e, onde o excedente (lucro), serd decorreéncia da ctimizapdo
de alguns indicadores de desempenho, uma vez preservados os principios normativos de sisteaa.




De Torma a preparar o terreno para tratamento do tema em

rmivel mais geral, esta Frimeira PFarte foi dividide em "3V
capitulos, compondo o TCenario Brasileiro”. A tentativa & de

proporocionar ac leitor  wuma ldéla mails precisa do significado
da importancia  do tema  da participacico popular em  saGde
gituando-o, atraves da exposigac, em linhas Qerals, do formato
brasileiro das politicas de sstado na Gres da salde.

] narrativa, montada em tom s@nsaistico nEo tem  como

pregoupagic  mior o detalhamento factual da histéria sanitéaria

brasileira, nem mesmo & cronologis dos eventos, embora esta s8js
- am hoa medids, mas n¥Eo completamente ~ respeiltada. lenta-se,
através dessg procedimento  construir uma linha de argumentacHo,
que busca apanhar as principals caracteristicas da trajetéria
recente das declisles governamentals no setor. tendo sempre como
referégncia central, as marcas da exclussEo dos setores populares
do  processo decistrico des politices socials —~ particularmente o
de satde. Haverd sempres um  bate-rebate observado nos processos
de exclusic/integragido que altravessam esse periocodo da historia

institucional da sadde no Brasil., desse sentido, alguns sventos

+
s

que poderiam tver estar incluidos no primeiro item, pela sua
colocagio na ordem dos acontecimentos, (e Fiass, por exemplo)
estaric presentes em outro subtitulo, respeltando menos SUa
datagiic & mals, sua grade conceltual. Fode-se visuwalizar, assim,

wm  movimsnto onde suceden-se, segundo a visdo  do auwtor, trés

periodos distintos, & saber:

1) um processo de participag3Ho limitadsa daz classes

trabalhadoras no Drocesso decisdrio da politica
previdenciaria, dividido com representantes das classes
patronais. O canal de condugiEc dos  interesses dos
trabalhadores: sindicatos =] o partidos politicos,
acionados por suas  liderangas, &glam  por estimulos

clientelistas, numa coalisdo de poder caracterizadsa como
periocde demoocratico-populista. Este pericdo identifica—se




por alguns tragos como:
-  formato corporativos

- discriminador, atendendo somente & populagldo
contribuinte;

- maior sensibilidade do sistema decisorio a
influgncias de natureza politica, com forte
perfil clientelista:;

- dificuldades politicas para reformas no modelo
fragmentado, corporativo, de beneficios diferen—
ciados;

-  organizagdo e consolidac3qo do Ministério da
Saude, que tem suas tarefas de salde publica
ampliadas e dirigidas crescentemente de forma

centralizadas declinio aradativo de SU&R
participag¥o no gasto estatal em galtde ,
alcangando, mesmo, & inversdo no volume de

recurscos disponiveis, entre Ministério da Satde
& FPrevidéncis S5ocial.

ii) Um processa de ampla desmobilizagio e exorcismo da
influgncia politica explicita sobre o processo decisario da
politica previdenciaria. Retirada de cena de sindicatos &
partidos politicos, limitaglies aoc parlamento (fechamento
politico), em favor de projeto moderniz&dor do Estado de

cunho racionalizador. E o ciclo militares A opacidade do
processo  decisorio encontra no empresariado da salde seu
ersatsr para o banimento da influgncia politica dos

trabalhadores. 0s tragos mais importantes do periocdo s3Ho:

- discurso racionalizadori UnificagHo dos IAFS, 1
e Il PNDs, CDS, SNS, FP&, PLUS, SINFAS, com
tende&ncis progressiva & universalizaclo da
atencio médicas: ’

~ clientelismo beneficiando novos personagens;
- ausgncia de representagdo das classes populares:
— reformas orientadas por critérios tecnocr&ticos:

- ampliag¥o do sistema &s custas da associagdo com
] setor privado produtor de servigos, cujo
crescimento rapido impossibilitouw o controle das
despesas pelo Estado, determinando a expansdo
desordenada da clientela, sem acompanhamento de
gsuporte financeiro correspondente:

- as reformas incidentes sobre a atenc3o médica
previdenciaria ndo sd ampliam sensivelmente a
oferta de servigos medicos. Como reduzem
paulatinamente, embora de Torma incrementalista,
os obstéculos para sua implantaglc universal, no
molde de seguridade;
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- consolidagdo do modelo médico-assistencial pre-—
videncidaric sobre as acfes sanitarias; margina—
lizag¥o do MS;

— participagdo popular, limitada & experiéncias
isoladas de medicina comunitdaria. Froposta e
discurso sem acolhida no &mbito da politica da
previdénciag

- a sequnda metade da década de setenta., € povoada
de propostas de carater racionalizador, onde
incluem—se a implementagdc de novas modalidades
de associagdo entre Estado & prestadores de
servicos privados - O convenio sob pié&—
pagamentoc, em lugar do contrato — remunerado em
Unidades de Servigo (US) -, fortalecimento da
medicina de grupo; criagdo da DATAFREV para
agilizac¥o do controle de contas e beneficios.
fAs mudangas sdo insuficientes para alterar a
substéncix g O predominio dos interesses
empresariais na salde.

iii) recupesragio gradativa de uma rede discursiva
democratizadorasracionalizadora na salde, favorecida pelo
e, concamitante ao, declinio do/ ciclo militar, com grande
ampliagXo do espago politico através da mobilizacio
eleitoral, movimentos sociails, reduso da ceEnsura &
imprensa, fim do AI-5, anistia politica com volta dos

exilados. E o contraponto ao padr3do hegemtinico de atenclo a
salude cujo perfil & de baixa produtividade, de tragos
excludentes e autoritarios e, tocado segundo principios
empresariais; o feitio alternativo suwrge nos muitos
projetos de medicina simplificada com participag3o popular,
nascidos por iniciativas de universidades ou prefeituras de

varics municipios, ou mesmo, por  associacdo de ambss. 0
pensamento critico em satde 7, com extens¥o no interior do
aparelho de Estado, acompanha as recomendagiies das

organizagdes internacionais como OFS & OMS no sentido de
empreender alternativas ao modelo medico de mercado. A
formulag®o do FIABS, enquanto proposta interinstitucional,
integrandoc o Frojeto Montes Claros e nele inspirando-se, &
parte crucial desse processo. Nele, o guadro institucional
aracerba a tonalidade politica, assinalando a disputa
permanente entre setores burocraticos e interesses
gmpresariais -~ gue passam & ser questionados fortemente -,
aquanto & contribuilgdo desses experimentos para a
viabilidade de constituwig¥o de outro padrio de atengldo &
salde: posteriormente a Alma—-hAta, a difus3o da doutrina
oficial da atengido primaria em salde., em cujo cerne esta a
participag¥o comuriitéaria, repercute nos organismnos
estatals, reforgando & legitimando as iniciativas
institucionais gue propliem superar o simples espirito
racionalizador. & 7a. CNS, debruga-se sobre as experiéncias

9. fue Sarah ESCOREL ao estudar, sistematiza ea suas varias vertentes institucionais, delineando um
"sovigento®, o "Movisento Sanitério", coe grande influéncia sobre os rusos que a politica de saide tomaria nos
anos 80 e 90, Cf. f reviravolta na saide, Dissertagdo de Mestrado, Rio, ENSP/FIOCRUZ, 1987.




nacionals de medicina simplificads, voltando-se para
avaliagdo de modelos alternativos que respondam &%
dificuldades ndo superadas pelo sistems vigente. Ela compbe
Lm momento marcante de transigdo (1 fu] DETT S EMET T
institucional sobre ocs destinos do modelo g sauds & ser
seguido, centrando sua tematica na refledic sobre a
viabliiidade de construgdo de um novo nodelo de atengio &
saude, coma o FLASS, conduzindo-o para o Frograms bMacionsld
de Ssrvicos Hasicos de SaQde. do ME.  Fapel decisivo dos
tecnicos  do IFES, através da reflexio scobre lemas da salde
= snuncliacdo  de propostas alternativas, U0 movimento
sanitaric toma forga tanto no gque se refere & divulaagdo do
ideario do sistems publico, como na agdio militants e nx
arupagsEo  de 8spagos 1nstitucionals. Edpans#io na fcrmmaém de
guadros de sanitaristas pelos cursos de saude Dub &m
todo o pals, exdpansio da pos-aqraduscdo, ci&
produgido  clentifics da area, coriagdo do CEBREY ( Como
reduto de refleddo & divulgagdco do debate nacional,
principalmente atraves de sua publicagdo "Sawde em Debate”:
criagiEo da ABRASCH (L972)y:  Tormulagio do PHbv~bHUDLp
projzto  abrangente gue ndEo chegouw a ser  implenentado,
inviabilizado pelas pressges cruzadas, de todos os atores
Com interesses no setory CORN&ESE, p« o geslisivo pars
refievdn & agdo =sobre o modelo de sa ud@ onde prevalecia
uma  disposigdo retformiste  do Eetor DFEVLG@HClEFlmﬂ que
desembocou nas ALS, e, posteriormente no SUDS; 7a. 8 Ha.
Comnferencias  (respectivamente, 1980 e 1%86), Congressos de
Halde Coletiva, Constituinte, lei Urganica da ande .
Uriagdo do COMABD. {0 periodn  sinda nEo essts encerradao e,
entre seus Lragos mM&lsE marcantes sstao:

---- deservolvimento de wm discurse institucionsl do
setor publico de salde, gue aponta pars reformas
substantivas do modeloc assistencial, ainda em
CUV S0, gerado partir do  BNS, pmrmeqndu e}
projeto do FIASE ¢ as respectivas corifticas g,
gque s& amplis nas ba. {Interiorizacic) e 7a.
{Bervigos Hasicos) Contferegncisas de Haude:

i)

-~ retormnas sucessivas do  sistems  previdenolario,
como contingencis das  orises, oom Pressbes Dars
unificagiic do sistema sob gestio do Ministerio da
Saudes

- cmmm consequencia, SCeEntus—s8 COMPromisso Com &
endancia & universalizacioy

- por tratar-se de uma fase de transigéo, ainda nao

conclulda, an apontar, discursivamente, nars o
T am da digscriminacio, it} HE1&, PaT& &

universalizagdo da  cobertura con eglidade., &

implementas¥s desses principios  ten  encontrado
dificuldades de varias srdens, gsbharrando &m
resistenciae  residusls daguesles atores gue sSempre
pasutruiram dos beneticios do sistemsa, Em Eel

tTeitico anterior.

- ampliagdo da base municipsal do sistemas

b




- acomodazdes e ruptlras na ConvAIVERDLE ooOm o Setor
privado gue continua Torte:

= anciugdo da  participacdo  nos  textos ofticiais,
para ser opsracionalizada em conselnos.

- enperlgncias de participscdco popular através de
processos reivindicativos desencadeadcs em basos

associativistas territoriais ou  categoriais -~
movimentos de bairro, de favelados, dos  sem-—
terra., pastorals operarias, pastoral da terra,

Lomunidades Eclesiails de Base, etc.
Lig dois primeiros periodos (1) & (ii), &stXo reunidos no

Capitulo 1, dando conta do movimento de mobilizaclio politica no

populismo &, a consegiente desmobilizacdco & partir de &4, O
tercelro periodo (111} possul um titulo proprico - o do Capitulo

2, dedicado & busca de institucionalizacdo de um  novo modelo
gsanitaric, mals participativo e desmercantilizadeo. Em segbiencia,
no  terceiro Capitulo, FARBEEaA-SE& & COmPpor wm pancorams do discurso
da participagio em saude no Hrasil, revelado por um  iote de
documentos  institucionais de toda ordem, & partir do FILASS, cujo
obletive principal & reouperar s medids em gus a participac3o &

lembradsa, incliulda, incorporada ao discurso oficial & em  seuw

redar, a partir de certo momento historico, atirmando  sua

pErtingncia enguanto  tems de estudo. Lessa  Torma o guadero
higtorico sumariamente analisado, tem nesse  item  Tinal, SUE
complementagao, & guwiza de Justificativa para esesssa PESOULISE.
Meemo ue o tema central do trabalho n3o seia o Brasil, nem
mesmo & constitulgdo do discurseo participativeo no  Brasil, a
realidade social  gQue nos diz maise respeito, pelo  contato
gpidermico & envolvimento cotidiano, permlte  levantar algumas

das questdes que eestard8o em padta no  capitulo onde serio
tratados, os enunciados constituidores do giscurso  sobre

participacio em salde.




CAPITULO 1

ENTRE 0 CLIENTELISMO E A FALSA RAcCIONALIZACAO: A PERSISTENCIA DA
ExcLusao NO MoODELO PRIVATISTA




U passado do  selor sadde no BHrasil, saivo raras excecdss,
ol construldo =sob decisbes burocratizadas, envolvido em
COMVENLIETCLAS politicas, tisiologisma, clisntelismo,
interferencia intermacional & IMteresses EMDresarials,

apresentando  como regra, & fTalte de correspondégncia com as

recessidades  sanitarias g interegsses gerars da populagdo. Tanto
ra  economia come nas politicas soclails contornou-se um paderio de

relagtes entre Estado e sccisdade, onde ss decisbes esfetivavam—
sE  num perimetro cilrounscorito aos  interessses gue  compunhan &

coalisso dirigente, ! Ao lonao das Qltimas  décadas.,

aliangas tiveram seus vetores de domind@ncolis politica al
de acordo com evenituais mudangas promovidas pelo Estado nas
regras do jogo, ou, ainda, pela oscilagdo do falego politico dos

ode i

f[l
"1
t

envolvidos. Manteve-se, O, inalterada. Messe
sozsgncia elitista no processamento das politicas governamentails.
(= canais  de ~epresentacHo dos interesses dominantes

e

pErmansceramn  abgrtos na  histdria contempordnes de  intervencdo

gstatal na economiag nEsse caso, privilegisram-se mecanismos de
vairias  ordens, grientados para  proporclionasar consistencia ao
ErOCESED  de ACUmULAagEo. tais como medidas Tiscals {isencides,
incentivaos, subsidios) politicas galarials contencionistas,
I Para fernandc H. CARDOSU, o espageo criade peic alijamento das antigas aliangas pre-bd, dew lugar a um

pixc de poder ‘“modernizador® sustentads por “duas estruturas burecraticas fundamentais, @ publica (1ncluida a
gilitar) e a privada.” U autor afirss que as organizagdes do Estade sdo utilizadas pe;a: grupos como aparato
poiitico. Apesar do fracicnamento dos  interesses internos a Cada  ug desses conyuntos, respondem em bloco &
sinais que ameaces “o carater fundamental do Estads, {o de ser] uw Estado de Desemvolvimente (apitalista.”
Fara ¢ autor, nessa conjuntura autoritdria, “a ordew Civii v oz ordew politica se reorganizarad € entrelagaras
a2 partir de us neve arranie, pelo gqual os antiges imstrumentos de existencia politica das classes domimantes
{partides, sufragie, etc.) cederay ¢ passe a foreas rera....{trata-fe? de uma reorganiZagde e redistribuigde
de poder atraves do entrosasente des “anéls burecratices” gue runde® Interesses piblices e privades.” cf.

Estado e sociedade no Brasil, ir  Autoritarissc e burocratizacds, FRie, Paz e Terra, 3a. ed., 1973,
respectivaeente, p. 182, 181, 185 e 184,




reformulagdes infw padraoc juridico do contrato de trabalho

{substituilcdo da estabillidade no smprego € 2 indenizacdo, el
FeEmUuneracio do  Fundo de Garantial., facilidade & SELor
industrial, através da oferts de bDens de capital, energia &

gutros  insumnos produzidos pelss estatals, & pregos  absaixo  do

11

nivel de mercado, etc. FMesmo gque muiltsas dessas medidas tenham

sido Justificadas pelos seus promoctores, em Tungcio das

s
i;_l.

ades de a VaGIo da economia, todos reconhecemn  SUas

1.

necessl
propriedades concentradoras de rigusza. U mais grave & gue a

complementagso de seus efeltos, corre  por conta do setor  de

politicas SOCLRLIS. All, ornde  seris coerente contar-se Com
initciativas ce reECUuperagdo das perdas geradas pelas

perversidades do sistemsa produtivo 8 financeiro, paradodalments

reftorcan-se 0s MECANLSMOS concentradores. E politicas
nrevidenciaria, de habitagdo, saude, educsci3o, transportes

outras, corroboram o modelo de sconomia, ao atuwarem direcionadas
para o atendimento de interesses circunstanciados.
Cabe salientar gue o graw de libsrdade conseguilido no bBrasil

pelas Classes sMPresarials no encaminhamento de ssus interess

xn
i
i

sEmprs  sSsteve varios pontos acima dos parametros reconhecidos

Lf‘

coma leEglitimos nos  palses demoocraticos industrializados. heles,

segundo & vertente neo-corporativista da  teoris politica, &
arena degcisdria define-sg pela composigdo proporcional  das
representagties  corporativas do  capital, trabalhoc e bDurocracia
estatal. ‘ dissolvendo & unilateralidads das pailxiiss no ajuste

Z. i forsato neo-corporativo nac democracias iiberais pode eventualmente abrir ecpago para a convoratdo
de oputros interesses organizados: no entants, @ tendencia, baseadz: no monopblic da representapdo de
interesses, e de uma forte limitac¥o do seu nusero, no sentido de evitar que @ competifdo demasiado "plural®
dos amesmos, resulte em dissensos gue possam reduzir a consisidnciz dos projeios corporatives, gque devem tambbe
funciorar segundo um ethos de atengdc a interesses gerais. Cf. Ress K MARTIN, Fluralise and the New
Corporatise, EEiimemiuiﬁﬁﬁiﬁw v. 31, March 1983, p. 86-102; também, Leo PANITCH, Recent Theorizaticns of
{orporatiss: Reflections on & Browth  Industry, British Journal of Sgciology, v. al. n. 2, June 1980, p. 13%-
87.

*




de compromissos bl ou multilaterais, dos quais pode depsndsr o

futuro das dsmandas. FeEsim, as vontades em confTlito exercem sua

representasdo riLm EEDACD imstitucional cuio car Ao
corporativista de pluralidade limitadsa, produs  wms concertagso
cam razfoavel dose de incerteza. d O significado maior desse

arranjio institucional reside na legitimidade de expressdEo, n&Eo

de interesses particularistas atomizados ds capital & trabaslho,
L

Mas , da agregacido desses, em blocos, Culas emandas dsverdo
pressgrvar  — apesar das tensdes -, uma consisteEncia interna parsa
Tazer Trente aos antagonismos externos, e disputa pelo
agendamento estatal. 4 Aooritice marxista a essa posturs dos
nen-corporativistas, considera-a multo présima & hica

pluralista cléssica dos grupos de interesse, reivindicando  um

peicionamanto tEOricO mals claro a respelito do problemsa  da
H

i
0
m

dominagifc, que s perpetua provavelmente, pEla invariabilid
no atendimento aocs interssses substantivos do grande capital. @

Ora, s & definigdo de prioridades na agendes publics das

3. Hecac assiz varios problesss estdo tolocados. & literaturz sobre o nec-corporativisac apresenta

controversias acentuadas sobre sou papel na consclidagdo dos regimes desocraticos. Fara  alguns  autores
significa apenas uma correcdo de rumgs para o reassentamento das bases elitistas de formulapdo de politicas
governasentais, Alain TOURAIME lembra que o sirdicalizme confempordnen, ao efetuar a passages de suas tarefas
tldssicas reizcicnadas com o sundo do trabalho, para ¢ dmbito da negoriagdo politica, 3 rebogue dos partidos
politices, sobre o5 grandes temas  “nacionais" desconecta as preccupapdes da clpula com & base,
respectivaments, temac abrangentes e temas ligados ao trabaiho, dificultando a mobilizaceo das bases, Esbora
nc casc frances tal desmoltivapo varie cequndo a filiapdo ideclogica das centrais, essa & uma razdo forte para
ricco sespre presente dz insergdo subalterna da representafdo dos tratalhadores Como grupo de interesses. Has,
na outra: o representanies sindicaiz do trabalho, es sus condigfo de “profissionais™ da representagdo,
tratariasm de atuar antes, atentos 4 otimlzardo das condiples de continuidzde de suas carreiras. Dessa fored, @
distdéncia abissal entre estes individups e suas bases operarias, prosuziriam parceiros bastante comprensivos
na discussdo dos temas ligados ao crescimento econbmice, reduzindo a incerteza com respeito aos “outputs® das
politicas, & primeirs parte do raciocinic corresponde & andlise de Alain TOURAINE et alli sobre as tarefas
atuais do movisento operdrio, e Le souvement ouvrier, Paris, Fayard, 1984, principalmente caps. 14 2 13} a
sequnda, a cosentarios do prof. Letncic M RODRIGUES, Hotas de aula do curso "Teoris e dndlise da Organizagdc
Sindical®, Progr. de Fdc-Graduardc em Cidncia Politica, IFCH/UNICAWR, I Sea. 1967,

4. Este pode ser um argumento substantivo para rebater as criticas de liberaic como Babriel ALRUND, que
reciasam de que as teorizagtes dos neg-corporativistas ndo trouxerss nenhum insight importante para 2 citeois
politicz, nenhusa novidade alem do gue & literatura sobre o pluralisso 34 colocaray cof. Lerporatise,
Fluraliss, and frofessional Memory. World Pelitics, v. 3&, n. 2, Jan 1983, p. 243-40.

3. Cf, lec PANITCH, The Development of Corporatism in Liberal Democracies. In SCHMITTER and LEHMBRUCH,
Trends  Towards forporatist Intermediation, Lendun. Sage, 7%, p. 1i9-48; dohn ﬁESTE BAARD, Classe,
Desigualdade = Corporativisao, 1n A, HURT, Qlasse e estruturs de [iasse, Porta, Edigdes 70, p. L89-Zi4.




democracias liberails avancgadas sofre de certas idiossincrasias
gque dificultam 0o estabelecimento de um padri3o democratico, e
licito pensar que no Brasil, diante do gue j& foi dito, as
politicas de corte social reafirmassem & légica de atendimento

prioritarioc ao capital. ¢ Nesse sentido, & estratégia de
regqulagdc capitalista, passou antes, pelo cuidado da forga de
trabalho wurbana, reivindicadora e sustentadora do processo de
acumulac3o em Cursc, expandindo o sistema previdenci&rio,
retirando da pauta de prioridades as agles sanitérias e o
atendimento dos setores ndEo integrados.

Na medida em gue a assisténcia médica previdenciaria
brasileira concentrou, de forma crescente e, inversamente
proporcional & saude plublica, as atengfies politicas, recursos e
mobilizag3o social, sua historia complie um caplitulo importante
das politicas sociais em geral e, da sadde, em particular.
Merece por isso, o© tratamento de polo hegem@nico da produgdo de
servigos de salde, tornando-se, revelador do alcance & limites
de uma modalidade de participag¥o social 4 ©m politicas
publicas, numa situagdo concreta — & da gestd3oc paritaria de
empregadores e empregados. Em face da peculiaridade histdrica
da prevideéncia - ter—-se originado no interior das categorias
trabalhadaoras urbanas mais organizadas, crescendo e, sendo
posteriormente regulamentada em moldes corporativos, tal como &

estrutura sindical que lhe & correlata ~ seu curso definiu,

6. Carlos MATTOS observa que a incorporagdc do planejasento no interior da vis¥o “desarrollista®, que
reduzia a realidade & sua dimensdo econbmica, persitiu “emcwadrar la accidn social segdn una racionalidad
inica, definida em lo sustantivo por los fines sociales establecidos a priori por. el modelo desarrollists
.o.”, cf. Planeacién en América Latina: el dificil camine de lo utépico a lo posible, Economia de America
Latina, v. 20, 1990, p. 10,

7. Entendida aqui em significado aaplo de interferéncia junto a, de partilbar (“ter parte e, ter ou
tomar parte’, conforme verbete participar do Novo Dicionéric da Lingua Portuguesa, de Aurélio B H FERREIRA,
Rio, Nova Fronteira, 1975, p. 1048) - denotando essa "presenga’ dos setores populares na arena decisbria de
uma politica social, destacando-a de outros somentos, onde & exclus¥o completa foi a regra.




segundo COHM, a constituwigio de um complexe instrumento politico

de controfie/smobiliracdo das ol 5 arzalariadasz. ©

Lurante O governo de Vargas & no periodo nopulista
democratico, qQuando & balhadora esteve representadsa,

na gestdc paritaria do sistems previdenciério. por lide

)

AN Can

1]

sindicals, a poliitizagHEo do siztema se dava sob 2 efetivaciao de

curto-circulitos  entre grupos partidarics, sindicais, burocracias

& grupos privados, desqualificando, sob gs8e reEglims de
preservacdo de interesses, qualguer dndciative racionalirzadora

gque  pudesse amgagar beneflcios corporativos bem conscolidados. 7

Malloy lembra gque Vargas teve como forts de apoio crescente, o
sator sindical., Cuio pess na  adminlstragdo previdencidria

i1

crescisa a3 custas da alimentacdo dos interesses fragmentados das
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<o 0 FEGIme  de Vargas...peraitia  considerdvel margem  para oS

gindicatos autorizades nela [Frevidéncial estabeleceres basesz fortes e,
ainda negociarem com o kstado (atraves do Ministério do {rabalho) em
argas politicas subsiancials. ... o regime estabelecew uma estrutura
administrativa baseada no principio da representac®c organizacional
direta do trabalho & de empregadores que controlavam as CaPs be
acordo com  ela, sindicatos auwtorizados nao somente  influenciavam &
politica administrativa, mas eram tambeém capazes de asumentar seu poder
politico usuwal obtendo crescente controle sobre as Cabes & labs. o

HU

Esse controle politicoe por parte de grupos especifticos.

implicou  avangos timidos com relacdo 2 guestdes identificadas

com  proletos mals  amplos de mudangas  como, por eMemplo., &
unifticagao dos variosg institutos, cong pressuposto de um sistems
8. Cf. feeiiz COMN, Frevidencia Social e Frocesse Politico ne Brasil, 5F, Hoderna, 1980, p. 239 e 235

9. COHR proporciona es seu livro, op. tit., particularmente no capitule il - "Contrele e mobilizacdo dos

trabalhadores®, uma extenss e aguda analise dos dols grandes congressos da previdéncia social - 1953 e 1937
nela, transparece a dificuldade dos congressictac ee superares ceu zelo corporativo, diante dos  dilemas
tecnicos, financeirps, administrativos e politicos, em favor de us horizonte de maior aaplitude,

16, Cf. Jases MALLOY, A poiitics de Frevidencia Social ne Brasil: Participapdo e Faternaiismo. Jados 13,
1578, ©. 112-1G.
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MEEME,

Pedro Luiz Barros SILVR, lembrandc COHK, cp. cit.,
cimbicse entre sindicatos e Previdencia

Fredominavam, antes, & manutencgdo

egntre categorias, mantidos e

52torlals  que ABSEQUravan

(=30 por MBCANLISMOS

de poder. 12

proceEssns sociails ex-post-ractao,

por melio de uma atitude valorativa

Toi realizado, assim como do nEo-

e Letoria
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sindicalis, movendo-se

em grande medids

na  justa medidas de

mum processo de modernizacdo

CELOUW Wuma gstrutura sindical de

Maram—-s6, om & abertura politica

{

oo Lastro ocial

]
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i

& %

visualiizar

gntre outro

it

obhstaculos pernanentensents

aponta que 3 dualidade (controle/mobilizapdo) cuja
Social, responde em grande parte pela obstaculizagds

doz prejetos de unificagdo surgidos oo periodo. Dal gue sus realizacdo =8 ter sido possivel nue regime onde
tal sigbiose ‘iz havia perdide e» terass relatives, sua eficiéncia, na wedida e® que aqueles j& haviaw
extravasado s irmites definides pels proprie fEstade pepulista.” Cf. Btencdo 3 saide como pelitica
governagental, Lampinas, Discertagdo ge mestrado, IFCH/UKICAMF, 1984, p. 40.

iz, begundo #meliz LOHM, estz postura trazia duas concequencias para as classes asszizriadas: ac mESRO

tempe gue a Frevidéncia se estabelecia como canal privilegiaco para atendimento de reivindicacdes
apresenta-se Cowd

trabalhadoras, por outrc lado, “ela

g3s:
g5 das classes
parte ieportante de ww conjunto de BecCanisees ... que

esvazia @ potencialidade e ¢ significade da propria organizagde trabalhista e teracs de ua projete pelitico

#z1s5 consequente.” Cf. op. cit., p. 25-25.
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que dir resperto as pessibilidades de as classes
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r
cit., Wota 2, Capitulo Z, p. 125,

erici#ncia,..ex 1%, quarde da unificagdoe,
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“canailie” -~ D trabalhadores, seus sindicatos & partidos -
nela zvidez de lucros o S LS TEMma privado de producdo de

servigos, na forma de Jacilidades fiscais, financiamentos &

COmpraS de  Servigos. Feses procedimenitos, embora  stendessem

anselos populares d

!

ampliagdo da rede assistencial. smanavam de
decigsties muito distanciadas de gqualoguer reilvindicacio de cunho
popular coletivo.

# destituigio de representantes deas classes trabalhadoras,

de gqualguer nivel decisdrio das politicas SOCLaL

il

1
particularments & de Frevidencls boclal ., desaguou no centralismo
de f

tecno~-burooratico estatal, controlando fontes de custeio, Tormas

de  investimento, sua destinagdo, distribulgdo de Tacilidades

e

de cargos, desvio de recursos para outros fins, 9 mados de
ampliagéEc do sistems, o, sem  gqualquer interferegncia  da
sociedade, gue nEo dispunha de mecanismos institucionais para
cobrar do governo os beneflcicos gue pudesssem resultar  da
apregoada racionalizagsdo.

1 Tromtaria racional . por BU& ver, 8ra sustentads porouma

construcdEo com  grandes perneabilidade ao clientelismo = =Xwi)
apelos, pDressdes, €, MESM0, @XHLOSNCLaE  dos novos donos da
previdénoias oe  produtores privados e servieos  medicos 8
insumos, cuias necessidades iam  além das possibliidades
engendradas nas normag @ 2 diretrizes fundadas fteconicaments.
Fredominou & Torgas de pressdo dos novos enpresarios que orotavam
rapida, antevendo & potencialidade de ganhos gue o 0 setor

borcendo oS critéarios racionals de atendimento e

lﬂ

prometia, di

distribuigssdo dos servigos de satde, detsroinando, por sua VveD, &

13, segundo P.L.B. SILVA, a politica de contenpdo de gastos “inclusive o5 de assistencia mEQIC3
possibilitoe gque a evidénc:a 3051&1 funcionasse Como Mecanisee cobpulsdrio de captacdo de recursos para i
aplicagdo er prej eéfs isportantes para ¢ desenvelvimento industrial, Cf. op. cit., p. 28.




concentragd&c dos recursos (mais no sul s suwdeste do pais, mais

Ma TOMa  urbans gue na rural maior aplicag®o nos  nivels
secundarico & terciario de atesnedo médics) .

RN

ilva, ochserva que os determinantes ds @ndase de sXpansac

do sistema previdenciario via compra de servigos, nHAo 880
suficientemente edxplicados pela convergencia de interesses antre

Burocracia estatal & orupos empressrial

it

da sadde. Um pouco aléem

3}

fi

desse connubium, © autor assinala gue as escolhas por um padrio

de crescimento privatista decorria tambem das restricbes
colocadaes pslo setor econdmico do  governo, ao  descartar &
hiportese de garantir via  orgamsntarlia, o8 anvestimentos  de
ampliagso da  rede atal de servigo e oz deseljos  da

burooracia da Frevidencia de ampliar o sistema interpretavam 08
propositos  de legitimagdo social do regime, estes ndo seriam

realizados através da expansdoc do gasto estatal direto. numa

conjuntura & Euigir madidas estabilizadoras da economia:
possivelmente, os investimaentos preconizados rem meEsme
recobrissem satisfatoriamente as necessidades o saumento
sistemédtico da clisntela. Cabia antes., considerar férmulas de
ampliar & cobsrtura contando com 0F recUursos provenisntes  da

massa  dg contribuwintes, o gue implicava conter o orescimento da
rede sstatal 8. &ato continuo, transterir & responsabilidade de

atendimento ao setor privado. U7

Messe cenario, o discurso tescnooratico gue aflora diante do
i6. 0 setor hospitalar emanSurlui passGu & contar a partir de 1964 com seu organisac de representagdo de

Brasiieira de Hospitais ({FBH) - gque eobteve consisténcia

interesses juntoc ac poder central - 3 Feder acac
a5 demandas, ancoradas na propagacdo da images de competeéncia da

grggnica, pela agressividade nz condufdo de su
inigiativa privada & ineficigncia do estade.

i7. {f. §ILVA, op. cit., cap. 2, principalmente p. 72 e ss. O autor aponta para outros deterzinantes coao
& da influéncia da antiga burocracia do IAPI gue ocupava postos chaves, & trazia de sew institutc uss
concepglo privatista de crescimento; (p. 45) & ectrateais glohal de reforma/modernizafdo do aparelho estatal e
2 tecnifitagao crescente da pratica médice tambse s2o considerados como elemenios concorrentes gpara a
definig¥o da estrategia privatizants.




novo ordenamento das forgas sociais wibe a tens¥o entre o
principic racional, o pretenso apoliticismo que divulga, e os
limites de sua legitimidade, pois encontra-se desarmado de uma
definiglo mais clara sobre a relagso publico/privado, como nessa

passagem de um presidente da Frevidéncias

A previdéncia social & uma organizagdo estatal para cumprir uma
fung¥o de Estado prescrita na Constituigdo e na Leij ... Deve pois ser
administrada pelo Governo, gue & o povo politicamente organizado, e n¥o
por determinadas classes de contribuintes que se supbem donos dela. E
isso se obtém n¥o com a participagdo direta de leigos na administragdo,
mas com a formag¥o, selecdo e aperfeigoamento dos servidores pablicos
que antes de tudo precisam ter consciéncia de que desempenham fungdo da
mais alta releviéncia para o pais, com repidioc total e absoclutc do
pistol¥o e dos empenhos pessoais e partiddrios na sua ascensi¥o. 10

Quer dizer, aguilo que se denunciava como uma interfereéncia

indevida do privado no pablico, identificada com a atuagdo da

representagio sindical durante ' periodo populista
(eufemisticamente: '"classes de contribuintes"), foi, na verdade,
ARENas substituida por outro contingente de interesses

particulares, menos explicitos e compreensiveis para o grande

publico, mas, muito mais eficazes na conquista de seus reclamos.

A  ingenuidade ou vilania do discurso - nac importa qual delas
predomina - n3o preve exatamente =134 alternancia de
intromissties. Repudia—as por principic, mas, localiza, em

seguida, os atores que a circunstancia histérica tinha lhe
apresentado como os convidados indesejaveis. A mudanga imediata

do nivel de analise, configurada pela enunciagdo do principio

geral (o intereszse publico, € o FTore legitimo e Iegal de seu
tratamentao, @ adminiztragdo 4o Estado) e & identificagdo
concreta de uma particularidade histdrica {“classes ae

contribuintez”), implica a redugdo do geral ao particular,

18. Cf. Francisco Torres de Oliveira, Presidente do INPS, A ques cabe adainistrar a Previdéncia Social,
Previdéncia Social, M @ &, (Maio-Junho, 1948}, p. B, apud James MALLOY, 1976, op. cit., p. 114,
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acarretando dificuldades na compresns3o da  ideéeias. Alem dos

i
I,

costumeliros  problemas provocados  por algumas nogédes como Ypovo’

g2 Estado, gues estiio longe de serem univooas (gquem, povaTl, &

Fusdo de nivels retira do enunciado o meleos de  argumentacio
contra situagties alternativas a0 concoresto exemplificado. U

confronte =2 da numas diregio e s6 nela: contrsas os abusos dos

interesses de "tais! atores, s

"'i

gsta & legitimidade do BEstado.

E no vacuo dessa antinomis qus embarca o corteio dos interesses

Vele lembrar, contudo, gue sssa "invasdo" de interesses
privados no 2spago pubklico, caracterizando ums "privatizacHEo” do
Estado, tem sua contrapartida, na expectativa da  burocracis

gstatal em relacioc & reciprocidade de vantagens. Quer dizer, os

i

"am&is" fundem-s&  mum campo  de interesses nutuos. Este

comentarioc quer apontar ow reforgar & ideéeia de billateralidade de

@xpectativas na e Lagda, evitando reduzir & problematica &
atuagan ensrgica de um setor empresarial atesnto, diante de uma

burooracisa asglrvamente recephtiva & esssg estimulo. Tal comducio

s

n& abordagem, negligenciando o desempesnho  ativo da burcoracie

e as possibilidades de compresnsdo mals  abrangentes do

processo declisorio de Dase altamente seletiva.

Como exemplo, entre a atengéo & demands reprimida —~ arbana
&  rural - por servigos, & o descontrole administrativo

financeiro, pouco se retfletiv, no interior da burooracia, sobre
o significado das  relagdes entre Estedo & sociedade. no gue s

referse & rgtomada de disposiltivos mstitucionals & reduE e &

distancia entre a vor da populacdo & as decisdess tomadas am seu
Fme . Lonceltos COm descentralizacdo, plansiamento

participativo, conselhos populares, entre oubtros, ogue  foram




sendo incorporados mais recentemente, ndo constavam no arsenal
de medidas dos técnicos e governantes, ou, permaneciam restritos

aos documentos, sem condigbes politicas de serem implementados.

17 Oeultavam—se, ndo sob & rubrica de procedimentos técnicos

desconhecidos, inusitados, mas, pela resultante da postura da
purocracia estatal gue se manifesta de duas formas principais:
uma, segundo Weber, tem na afirmagdo de sua qualidade de corpo
de funcion&rios, & «ades¥o aos projetos do poder que governas
outra, auto-suficiente, que tende a limitar o ambito da reflexdo
sobre seu Dbjeto, buscando legitimar—-se pelo monopdlio do saber
técnico. A segunda caracteristica recobre & primeira, deslocando
as decisbes técnicas para o campo dos interesses dos
funcionarios em consolidar e reproduzir as vantagens da
especificidade de sua condigdo. Nesse processo, & obten¢ldo de
beneficios ?° sucede & falta de transparéncia #Qmpleta, mesmo Na
relagdo com as parcerias mais proximas e éliadaa. Fara Max
Weber, o fato dos governos consagrarem algumas areas Ccomo
"agtratégicas”, conferindo-lhes o estatuto de ‘“segredo de
Estado", tem como resul tado uma gensralizagdo desse
comportamento =zeloso por parte da burmcracié, concorrendoa para

estabelecer seuw campo de dominio:

0 interesse da burocracia no poder, porém, € muito mais eficaz
além das A&reas em que os interesses puramente funcionais determinam o
sigilo. O conceito de seqredo oficial & invengdo especifica da
burocracia @ nada & t¥%o fanaticamente definido pela burocracia guanto
esta atitude que n¥o pode ser substancialmente defendida além dessas

19. Merece destaque o0 conjunto de propesiches levantadas na Ja. Conferéncia Nacional de Satide (1963),
tanto pelo M5 como pele grupn de “canitaristas-desenvolvimentistas® que j& apontava para wmedidas
racionalizadoras de sodelo sanitiric, introduzindo principios como “incemtive a descentralizagdo, subordinagdo
dos programas ds disponibilidades efetivas dos recurses das comtnidades”, atendimento segundo prioridades
reveladas pela estrutura demogréfica, fortalecisento da industria farmacdutica estatal, entre outras; essas
idéias foram sufocadas com o sovimento de 44, pela sua identidade co o projeto desenvolvimentista do
populismo. Cf. SILVA, op. cit., p. &2.

20. NYo confundir coe corrupgdc, que & um trago delingdencial, também favorecido por esse foreato, mas,
ndo obrigatbrio; os ‘beneficios® ou ‘“vantagens® expressas-ce COAD resultadc final, na reprodugdo ou
continuidade das préprias condigties de exercicio legitiso de uea sodalidade de poder,

-




1te gualifticadas. #o enfrentar o pariamento, &
apenas num  seguro instinte de poder, luta contra
gualguer tentativa de gue ele faga para conseguir o conhscimento por
mein de seus proprios peritos ou por melo de grupos de interesse. M
purccracia naturalmente & com  agrado ue parlamento mal inTormado e,
dai. impotente - pelo menos na  medida em  que & lgnor@ncia estela de
alguma forma de acordo com 0% interesses da burodracia. 2t
8 concepsdc weberiana sobre o tema tem suwa atualidade

confirmada no pertil da buwrocrscis  brasileira. bus  "montagem”

istéricea encontrou solo fértil nums sociedade  tradiclonalmentes
autoritaria & elitista, caracteristicas essas, agravadas pela
conjunitura militar—-conservadora gue desencoraliou por Longo

periodo, intencles democratizantes em gualguer setor da vida do

pais.

£y ocpacidade do  proce decistrio das politicas socisals
promoveuw, paralelaments ac orescimento desmesurado  da  atengao
medica individual privatiz:n*e“ gerencliads pela Prevideéncoia
Hocial, uma astixiae das agies de salde publica, em  Tungso do

desliocamsnto do HMinistério da Satde para o 1imbo, tanto oo
orgamentoc estatal, como das articulagles politicas na saude.

sE  espacso, subsistiam negendinloos, o adeptos  da vertente

"campanhista', gventualments aclionados para agles emsrgenciais.

1 Falta de controle social permitia uma compieta disjungsEo
da atengao & una clientela operariia, & camadas médias, am
rElagdo aoe setores subalternos ndo vinculados & 0 producdEo
industrial & comsrocial urpana. Mesmo tendo  ampliado sua
abrangégncis atraves de unificecdc. o modsio prevadenciaric de

ITENGED 2 Ialde segreEgava um grande contingents de trabalhadores
21, Lf. Max WEBER, & burocracia in M. BERT & U W MILLS, Ensaios de Sociclogis, Rio, lahar, 1979, p. 270,
22, f importancia politica senor do grupo “caspanhista" no campe das srticulapfes da saude - apesar de sua

5 funpdo de duzc razéles: por ud lade, n3c foram

diretasente ligados ac mevizento macional-pepular®, por

perseguidos pelo movimento ailitar, pois “rdo estavas
1stencizis privatistas”. Cf. op. cit. p. 4.

gpanhis
posigio dominante no MHinistérip, € vista por SiiVR e
sta
outro, “ndo interferiae cow os interesses medice-ass

el

et 2]




FLIF&RL1E, alem de segmentos fumpen ufw] mercado informai .

trabalhadores domesticos (incorporados  em 1972),  entre oubrozs,
ExdcliusdEo CHLE 0 sistema Justificava peEla AUSERCLa (w =]
contribuigEo. ot diferenciacHo de  suas modalidades. bdesse

processo, assumido como leglitimo, construilu-se wn grandes abismo

entre as categoriss organizadas, que desfrutavam dos beneficios
acionados por uma rede de interessss  ligados a Tormas
divergificadas de acumplacdo de capital, & os ocutros sstores
populares cuia vigibilidade & consistancla corporativas
inegxistiam, ou @ram demasiado Tragels para incldiremn—se no campo

de interssses guse movia & politica de sadde & FPrevidencia. Lomo

consolo, o witimos apanhavam as migalhas do sistems — do gual o
atendimento pelo FUNMRURGL P sra um sxemplo — ol reslgnavam—se 2
Treguentar as redes de postos dg  sadde, cuia  resolutividades

tendia a zerac.

A desigualdade de cidadania ndEo representava economis de

s
i

recursss publicos, &g contrario. Ssuw perfil privatista,

Mencl1oOnauc, ara perdulario, alem de furnciornar CoHme MmEals  wm
mecanismo concentrador de rigusza. 8 expansio dos servigos,

rincipaimente, do setor privado, nEo Tol acompanbada

i
i
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i
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titucionale de controle dos gastos
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{I descontrole desse processo recrudescew com & Fortaria 3%

i

de 1974, instituidora do PFP& (Flano de Pronts Gg®o)r que,. sob a

rubrica de ‘textensdo de cobsrtura promovew, entre outras

medidas: Lma , que desburccratizava os atendimentcs de

23, {riado =a 197L.

24, "E g proprio titular do MPAS gues {afirma) que: # z privatizacde da medicing, Cod 3 COBpra d€ =ervi;es
pedico-hospitalares, contribui para agravar a desigualdade ga distribuigdo dz rigueZa, pa Bedida ER gque
bemeficia as camadas da populacdc que pessuex um welhor nivel de vide, de escolaridade e e re1da, e
detrimento das areas perifericas, que permanecer desassistidas, pols ¢ atendimento se  Cencentra nas areas
escelhidas, peia iniciativa privada &, por isso, ecomomicamente rentzveis. # * L. Hin. Luiz Gonzaga do
Mascimento e Giiva, citedo por BENTILE DE MELLU, & irracionalidade da privatizagdo da medicina previdenciaria.
in G de HELLD, Saude o fesisténcia Medica no Brasil, 5F, RUCITEC/CEBES, 1977, p. 209-i0.




ensrgencia, &bolindo & necessidade de comprovagiio da condigdo de

or

contribuinte para o usuarlic., em  toda a rede pablica & pravadsas

CoOmo CONSegquUBncCla, & malioria dos  atendimentos  ambulatoriais
passaram & ser contabilizados como Memerg&ncia”, cohegando a

inverter & taxa de crescimento mna prestagio de servigos, gque era

maior no  ambito hospitalar, & guse passa & ser ambulatorials 2°
outra, gque "fTaculta ago  ssgurado & opeXo por instalaglss
sspecials nos hospitais particulares contratados, CUIo prego
SEra pago  pelo préapric cliente diretamente ao hospitsal,

atendendo  as reivindicaces dos produtores de ssrvigos, visando

incorporar a Frevidencia o consumo dasg camnadas  medias. ..t 2
Convém saclarecer gquea., medidas destinadas & edtensac de
cobesrtura sempre foram benvindas num panorams social de ndbito,

discriminadar. Ueorre porem, gue & elaborsgdo destss iniciativas

negligenciava a correlagso de Torgas do setor, atltugs  gque,
antes de tuwdo, fortalecia, o0z lagos de dependencia da politics
social em relagdo an seu beneficisrio madior: o setor empresarial
de produgHEo  de servigos. @  impossibilidade em atendesr &
ampliagdo da clientela, o Estado sepondia com & extensdc  do

setor conveniado, dominado pela medicina de Qrupo, MAES , e

i
#1
;,!

VA & inociuinr DEeCretarias Estaduals, Sindicato

i

AR

Universidades.

Sequndo Oliveira e Teixeira, & edpansdc da  modalidade
"convenios', dominada até entdco pesla medicina  de  grupo, &
direcic de organismos estatails e sindicatos, permitiu, em parte,
ampliar # demanda sem  Yincorerer no risco de owum crack’
23, Cf. Jaime A OLIVEIRR e Sonia F TEIXEIRA, op. cit., 23i.

26, Ides, p. 251. Us autores apontam ainda para as semeihangas ¢ cunho privatizanie entre essa medida
incitadora zo consumc sofisticads, cos cobranga direta, & as proposigdes oo Flang Haclonal de Saide de 1948,




Tinanceiroc". Esta estrategia, no entanto, nAo alterou &

supremacis do  sstor empresarial, zob  as  duas Tormas  jé
vigentes: primeiro, dgue o sstor oradenciado manteve lLargs

vantadem na Composlicdo oo sistems, zeia em tsrmos do numero de
profigsionalils, Como de unidades prastadoras, &,
consequentemente, de gastos. 2 Segundo,. se do ponto de vista da
Frevideéncia, & modalidade a&lternativa dos  convénios ajudava &
atenuar as distorgties produridas pelo BHOBESSD de

hospltalizaglies., por outero lado. do ponto de vista da populacEo

usuaria, o setor luorativo embutido nos  convenios  de  pré-
pagamantc -~ medicinas de grupoc 8 2 e@npresas  —  processava o

atendimento da& clientela segundo seuw espirito de empress, o oue
signiticava © abandono da raz#io primordial -~ necessidade social
desencadeadora da decisfio de eupans3o do sistema. 29
Importa reter  agui, gue o0s resultados produsidos por
sUCessivos  atos burocraticos de reformas  imprimiam & 2 marca da
origem: =sua pouca visibilidade para o publico secundarizavam a
condigo de cidadanisa ao direcionar o empenho para ampliacic do

e
s L

.t_

0

dia promovia  wn movimento

,Ll

modelo pravidencidario: tal 3=
contraditoric  de aumento exacerbadc dos gastoss persistencia da
exclus&o., com piora dos ingicadores sanitarios.

Tantoc, gque o desenho de politica governamental para a

.,h

assistencia medica, & sUa logice de gastos., complementado pela

marginalizagdo dos servicos de salde pablica, trouxeram & tona a

27, Cf. OLIVEIRA EIRR, op. cit., p. 242-4
8. “Bs serviges progries do IﬁﬁﬁPS que ek 1971 eraw responsdvels gpor 4,6 % das interna;&e
participacde recuzida para 7 % até 1980. f@ 1976, a divisdc era: servigos proprios (3,2 1), comtr
ij, & conveniades {6,¥ L. cf. P.L.B.SILVA, op. cit., p. 197-8.

Tk

25, {Enguanto} "3 légica do sistema de pagamente por unidade de servico consiste ew realizar um nupers
cada ver maiar de Intervencdes,... nos convenies de pré-pagamentes...o principgic €, ao comtrario, o de
restringlr 3o BIRING af [nterveng¥es para reduzir ot custes, eievands arsiw, o5 lucros.” Lf. Uristina POGEAS,
Sadde & Trabaiho, A crise da Previdencia Socisl, Rio, GBraal, 1981, p. 255,




fragilidade das instituiglies de saude no pais, traduzidos na sua
incapacidade de reaglr & eplsodios massivos  de dosnga,  numa
conjuntura sacig-econtmica desfavoravel, aqul i1lustrads por

l=ixelras

& perda do poder aguisitivo do saldrio minimo  associada & um
processo de  intensa migragao € urbanizagdo desordenada rebalxaram as
condigles de wvida das populagfres urbanas  a um tal nivel gue permitiu
grassasse uma epidemia de meningite por volta de 1973, constituindo-se
em sinal de alerta para o governo & populagido. 3¢
0z determinantes dessa vulnerabilidade social, agravads

pela precariedade das  instituigdes de sacde para  agiv, nao se

localizam apenas na estratégla de privileglamento da assistencia
medica da Frevidéncia DSocial., mas, mals amplamente. no modelo de
crescimento capitalistas estabelscido no ciclo militar &, mesmo,
antes dele, onde o planos governamentais sempre  priorioaram
maedidas de apolio ao orescimento  econdmico  sacima  de  gualguer
consideracio de carater soclal. ¥ {uando o regime, por ocCasidEn
do I BND, estabeleceu prioridades socials en suas diretrizes,
recomendando o a&cionamento de  "programas o en  area  de salbde,

fabitag¥o, educagdo, etc., para melhorar assim, & qualidade de

douns autores ANUNCISran que eSs3s

i

vida da populagHo”

imiciativas teriam sed @xz2ito comprometido enguanto consistissem

"pum apéndice ideclogico & ndco  parte integrante da pollitica de
dessnvolvimento geral’. Iz Fese comentérico fundamsnta-se no

percebiments  da contradigio entre aprofundamento  do quadro de

miseria e & "paz social’. Na verdade, & estabilidade politica
30. Ci. Sonia F. TELXEIRA, fiscisténcia medica previdencidria: evolugdo e crise de usa politica social.
Saude em {ebate ¥, Jan/FeviMar 1980, p. 33,

3. Sequnde Lucio KOWARICK, “os setores sociais se apareceran cecundariamente no planejamente brasilelrs,
ceo[pois]es, 0 @3Torgo de desenvelvimente era :q zcicnado er terwmos esclusivamente econdmices®. "Pode-se dizer
que o5 setores socials 5o apareceraw gefiartivamente no érb'ta de planejanento federal, apés 1334.7 Cf.
Estratategias de Planejasente Secial no Brasil, 57, {ade . 1576, p. 79 & 85,

32, f. Maria Yaleriz Junho PENR, Saude nos Flanes Narionais de ﬂesenvnivimentn., Bados 16, 1577, p. 87 A
autora considera nessa analise as propaladas “pricridades sociais' do 11 PHD {1974).



pos—6d., parecia, em Tungdo de orise econumica no  inicio  do
BGoverno Geisel. sstar dando lugar alguns ensalos de rebeldia. &
repressio & completa ausdncia de canais de participagso
politica, inviabilizavam as demandas populares em torno  dos
graves problemas sociais, resultantes de concentragdo de renda,
promovendo uma tensdo social importante. Frudentemente, politica
& economia, passaram  entHo, & obter respostas  Qovernament&is.,
respectivamente, através de eleigles gerails 1974), iniciando
uma  trajetaria (longuissima) de retorno gradativo & normalidade
institucional. e, do Il Flano Nacional de Desenvolvimento (FMD),
orientado pare "prioridades sociais". As proposicles de carater

social contidas no I FNMD tomaram corpo no projeto do bistem

!!

MNaciornal de Saude (5MS):; 3 nele, Jj& apareciam aiguns avangos

conceituals, utilizando nogties atuliile] froordenaco
interinstitucronal™, "descentralizagza” & "regionallizacio”

destinadas a superar o paralelismo de agdes, DUSCANOO promover &
sxpansioc do s=sistems de  atengso de Torma racional. EBEsta

GlsposigEa, tegricamente amparada numa visdo sist@mica, trazia

iy

o gue mudangas de cardter administrativo poderiam
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pastar para supserag®o dos snormes problemas gque & Frevidencia Ja

i

sumul avas politicamente, tentava conciliar  a atengasn a
rnecessidades socizadis, mantendo intocados os privilegios do setor

privado, ruwna operasfco  contraditdria sm ssus fundamentos. Frova

dissg, = que todas iniciativas racionalizadoras esbarravam nos
interesses do setor privado., inviabilizando-as. 34 Rt

£

ohstante. o S5 constitui um marcg institucional na nistoria da

atengio & salde brasilelira. L1280, porgue  nele,.  aparsce &
33, feraras igualmente o PPE - Plano de Pronto Atendimento ja citado.

34, Cf. Jaise de OLIVEIR& e Senia F. TEIXEIRA, op. cit., p. Z3e.
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primeira sistematizagio ampla de principios inovadores,

destacando-se trés grandes questdes, a saber:

- do ponto de vista da concep¢¥o dos determinantes da salde, o
texto oficial aponta para diversas atividades integradas reconhecidas
como essenciais  para a manuteng®o dos niveis coletivos de salde:
politica habitacional, saneamento ambiental, radicacdo de populagdes,
desenvolvimento regional integrado, agdes preventivas na A&rea do
trabalho, politica de alimentaglo e nutrigdo, vigil#ncia sanitéaria,
entre outros., 3° '

- COomo decorréncia, passa & atribuir responsabilidades
especificas para serem levadas & efeito de forma colaborativa, aos
Ministérios da Sadde, FPrevidéncia e Assist®ncia Social, Educag&o.
Trabalho e Interior; afirma a dualidade das agtes de sadde, delegando a
responsabilidade das aglfes coletivas ao MS e a assisténcia medica
individual & Frevidéncia Social.

- & proposta de incorporagdo definitiva do planeiamento como
instrumento organizador e integrador das agbes, tanto para o nivel
central como para os niveis estadual e municipal a articulando o
sistema horizontal (interinstitucional) e, verticalmente (entre niveis
administrativos, instituindo os principios de hierarquizacdo,
regionalizago e descentralizagdo).

Lo

As criticas ao texto do SNS  j& colocadas, centraram—se
precisamente no no gérdio do setor salGde: a falta de uma
definigXo mais clara & respeito da contradic8o entre as
proposituras e compromissos da agdo publica & o parasitismo do
setor privado. Bastou que as intengles de operar a atengdio &
satde en moldes mais organizados, com um minimo de controle do
setor privado fossem colocadas no papel, para desencadear &
reagido  imediats dos representantes empresariais. Denunciava-se
a “"crescente escalada estatal no setor de azzsisténcia médica”., 36
Os documentos da Federag®o EBrasileira de Hospitais, da

ASSOCiaglo dos Hospitais de SEO Faulo, entre outros,

35,  BRASIL, Sistema Nacional de Sadde, Lei N°, 6229, 17 de Julho de 1975, apud RAP, FGY, v. 1, p. 23-28,
Jul/set 1977.

35, k. FERNANDES, Planejamento da integrag¥o dos servigos de sadde piblicos e privades e niveis federal,
estadual e mumicipal: o ponto de vista da imiciativa privada. Trabalho apresentado ao I Encontro de Hospitais
do Rio de Janeiro, Rio, 1973, Apud Antonio A F GQUADRA e Hésio CORDEIRD, Sistesa Nacional de Salde:
antecedentes, tendéncias e barreiras, RAP, FGV, v. 1f, n. 3, Jul/Set 1977, p. 20.
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pronunciavam—se sobre 0o que deveria ser atribuig¥o do Estado -
"agdo normativa e fiscalizadora” - e da iniciativa privada —- "a
efetiva atuagcdo no atendimento da populagloc por meioc de
convénios com o Institute Nacional de Frevidéncia Social®.

Acrescentavam que com o dinheiro do FAS, o governo,

gerarad financiamentos que criardo atrativos para a rede privada
assumitr o papel que lhe compete; entretanto, "Os hospitais de
especialidades, cuio atendimento é mais social do que assistencial,
tais como: lepra, p&nfigo folidceo, tuberculose devero set
preponderantemente de iniciativa governamental. ¥

A postura atrevidae dos maiores beneficiarios da politica
social de saude constituia uma barreira efetiva para a
implementag3o dos postulados do SBNS. No repladio & promessa de
abrang&ncia da agdo estatal verificava-se um pensamento
organizado sobre duas dimensfies dominadas por esses atores: uma,
politica, através da legitimidade gue seus interesses adquiriram
na arena decisédria, em fungdo do alijamento de outros interesses
sociais, e da permanente estratégia governamental voltada &
expansio do sistema através do setor privadop ¥ outra, do
conhecimento, pelo calculo minucioso da relagio custo-beneficio
das tarefas de ateng3o & saldde, gque permitia selecionar quals
procedimentos deveriam ser descartados cComo OnNerosos e nao-
iucrativose., aliado ao dominio da legislagdo previdenciéria. 0O
ndc reconhecimento dessas virtuwdes corporativas implicava uma
atitude ingénua diante dos desafios de reordenamento do setor
saude. Entre o sonho tecnocrata de compatibilizar necessidades

sociais com interesses egoisticos — como no discurso do S5NS -, &

37. Idem, FERNANDES, op. cit., apud GUADRA e CORDEIRD, op. cit., p. Zi.

8. Nelson R SANTOS, em cosunicagdoe pessoal ao autor, afirma que a compra de servigos médicos do setor
privadoe pelo Estado, era uma forma de ampliar a oferta sem investir. Nesse sentido, a expansdo privatista nio
se constituia em descaso ou omiss¥o governamental, wmas, antes, numa decisdo estratégica. Esta opinido
corrobora, es grande medida o arguaento de SILVA, sobre a questdo, j& desenvolvido neste capitulo.




a dureza do Jjogo politico, cabe registrar uma opinidoc melhor
situada em relagido & complexidade das forgas sociais, envolvidas

na definigdo das decisles de governo:

Em realidade, existem quatro grandes setores influentes nas
decistes em relagdo a assisténcia medica: as empresas de prestacdo de
servigos de salde, a indastria “farmacdutica, a indastria de
equipamentos e o pessoal das equipes de sadde. Em meio as pressies
desses setores, Aas necessidades da populag®#o e as possibilidades do
palis, ter¥o de ser estabelecidos os caminhos para a assistencia médica,
tendo como obietivo a elevag®o dos niveis .de sadde da populagdo.
Desconhecer esses campos de forga € trabalhar fora da realidade. 3

A conjuntura concreta avalisava este diagnédstico. Cabe
apenas salientar gue o realismo pragmatico de ‘seu formulador,
tecnocrata credenciado pelo governo militar de planto, tem duas
faces: uma, gque reveste a vis3o politica bem articulada que
avtoriza a percepgdo da conjuntura; outra, também calcada no
pragmatismo, n¥o permite avangar em consideragfies  sobre
alternativas de poder a serem construldas. 0 que estava dado era
matéria prima para ser trabalhada. Tais relagles colacadaé,
desencadeiam tal estratégia. A tecno-burccracia gera, em Sua
agHEo, limites que 30 proprios de sua desconed o com o objeta,&e
SUa intervengdo — & realidade social. For essa  razdo,
superestimar o potencial burocratico de transformaglo signifi%a
ignorar sua tendéncia & reprodugso das relaglies que definem.o
padrao estabelecido de dominic. Tal perspectiva, tem seu
correlato na desqualificag¥o da press¥o popular por mudangas. Um
padr&c democr&tico ter& como pressuposto, n3o um  alinhamento
popular acritico ou fisioclogico &  burocracia., mas, & interagdo
negociada dos dois niveis de agdo social coletiva, recuperando &
contribuicdo que setores"” ot "seamentos" definidos da

buroccracia, sensiveis & questdo social, possam oferecer, para

39. Reinhcld Stephanes, Presidente do INPS, apud OLIVEIRA e TEIXEIRR, op. cit., p. 260,




favorecer um processo de democratizsagdEo das relagles entrs
Estado e soclisdade. combpinado  ao movimento da sociedads
organizada.

For  dieso, os dilemas da Frevidencia social, decorrentes de
sau pape e politica setorial complexa, diversifticada e
abrangente, multiplicaram-se pelo desgaste dos MECANLISN0S
centralizados de gestSo. cujos  limites técnicos e politicos
gxigiam &lgo mails do ogue reTormas  administrativas, para sua
SRpEragio = sociedade oivil avangava ocom &  abertura,
compinanda & participagdoc eleitoral com as  manifestagdss
associativas, de apelo & agdEo direta na area da satds, %
educacidce, na luta pela terra, pelo custo de wvida, transports
coletivo, =tc... Mesmo assim. o "algo mais” Toi compresndido, no
fimal dos anos sstenta, coms sendo a wlitracentralizagdo de todas
2 atividades da assisténcia mé&dica & previdencia, num  wnico

zistems - ] SinFan (Sistema Macional d= Frevidencia e
fEslstancla SoCial g SEm e entanto. reverter o mode Lo
privatista. taote processo comD oconsequEnoils wna sucessic de
Crises de ordem “Yideologios, fimancelilra, & poiitico-
institucional, 4t numa conjuntura de  ocasc dos  governos
militares. 0 centralismo edacerbado  Lormava-se incongruentes
nessa  Tase, onde demnmooradtilisa Passave & wn valor decisive pars

edade .

primelira parte,

adotou-se

COmd redlirsd

40, Especificamente na dres da salide s¥o exemplares os mav*mentas sgClais desencadeados pels igrela e
militantes politicos de esguerda na Zona Leste da cidade ae S¥c Paulo, o movigento da “sistosa’ ek Lampinas, o
povisento pela agus tambem em Sdc Faulo, narrados respeciiv au5n+e por Eder GSRDER (1988}, Elizabeth Leone
SMECKE {1989} e Pedro JACOBI {1965;, {ver Gibliografia}. Esses trabaines recuperasm a hitturla social dos
wovisentos revelando, es primeiro lugar, o despertar de uma conscigncia de cidadania, gque 1Bpulsionou BSEas
populaghes a gefinir suas caréncias & enfrentar os desafios de sua excClusdo peic S15tema.

41, OLIVEIRR & TEIXEIRA, op. cit., respondes por essa divisdo tipoiGoica gque, segundo eies, CoOrresponde s
seguéncia Cronoicgica das crises da Frevidéncia Social, no fimal dos anes 70 e inicio des BU, onde ce efetuas
ac grandes reestruturagdes administrativas e politicas do setor: Of. Cap. 6.
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Docial analisadas por Ulivelra e Teixelrs, o
ap perliodo entre 1980 e 1783, Elas corresponderiam, segundo a
vis#Ho dos autores, an transpordamento das contradigdes ha muito

atica decisorisa autoritaria e elitista. Mama

il

represadas pala p
conjuntura e =1 abria aradativamente para a
institucionalizeacds de um  padrdo mels democratico nas relagdes
sntre Estado & socisdade, contando com relativa  libsrdads de

IMPrETSR, os  atos gqovernansentals passaram & ter m&E 1o

vigibilidade. PFaz-se necesssrlio assinalar o gue esse  periodo
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h

representa  enguanto verdadeira ransigao no processo da reforma

sanitéria brasileira: a amplitude ds aberturs pollitics edphe

i

fraturas e feridas do modelo sanitéario, o debate gxtravasa o
ambito governamsntal en agrande escala,  ganhando & imprensa, os

Srodos de assocliaso civil, aliando as denuncias, visibilidads
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dos projstos gue  tentam ganhar @spago, no reordenamanto gue val

gz conshtrulndo. Glem disso o avangos (Limidos) & recuocs  do

movimsEnto de integragiEo imnterinstitoionad na sadde iniciado héa
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COMVIVENTL&, onas & trocs de @«perligncias poderi TRYDIrRoser &

Ha gue se observar poream, gue & separagdgo  Telta pelos
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cada uma  delas snguanto pr
distintas. Ma verdade. @lag sd0  uma 50 grande grise, ComplexRa,
com  varios determinantes, gestads  ao iorngo de mais  de wma
década. & delimitacsfo tem carater mals didatico do gues real.

possibilitando &  depuragso o processo @mn conjuntos de




determinantes cuja snfase recsal com mais imedistidade sobre um
ou outro dos processos tomados lsoladamsnte.

1 primeira  dessas crises, a ideclogics, decorreuw  da
emsirgéncia, desde o interior do proprico aparelho de Estado, de

propostas  slternativas com o cbhigtiveo de alterar profundaments ©

nerfil da politica de salde, como for o episddio da formulasgdo
do FREV-S&UDE (Frograma hacional de bBervigos Basicos de Salde).
42 & proposta revelava a  segmentacdo de projetos tecnicos @
ideclogicos rno dambito da burocracia de Estado. 58 o sistema
persistia né CONSEervagan de Lim modelo privatizante,
nospitalocgntrico, OnNerosc & inefTicas, paregrlia evidente gus esse
pertil ndo  tinha  swustentagdic na  totalidade dos gquadros da

tecnoburocracia. Us pillares do programa, batiam de frente com os

ﬂ

priviléegio acuwnulados pelo setor empresarial em  anos  de

spberania guass intocada. &8s oriticas a0 programa brotaram de

todos os  guadrantes, & nfHo foram  poucasy ¥ grncontravam Sua
razdo  maior, na  indsfinicdEo do o texto &  respeito de pontos

gdiversos atores sooiais

il

criticos, que O tormava, &os aolihos do

envolvidos & interessados, wm Lnstrumento pauco wutil &
consistents D& & desencadear reTormas. =118} formato de
promulgador  de prinoiplios, precoupascdo de oriar
mEcanismos para opeErar sobre as dificuldades existenites no planc
rexl, ao tentar-se  conduzlie um processo de  transtormagdo. Foi

criticado  igualmente por reproduzic um molde ftecnocratico na sua

Telitura. Reclamava-ss  da incrogugnoia entre & difusa de

L&l

2, fic origens do PREV-SAUDE s&o foriades numa trajetoria Gbastante saic cospless, =2 Comparada Com 2
referéniia QEV=1 do final desse primeirc capitulo. 0 processo envolve a tentativa de interapde com conciliagdo
dos antacun15&n= entre scetores burocraticos e atores sorials {empresarios da cadge, intelectuais) envoivendo
apoios politices, interesses na captagdo de recursas e 3 difucdc de concepgbes doutrindrias sobre modelos de
salide. Alguns desses elementos estaric meis visivels no terceirs capitulo, por orasido da leitura do discurso
do projeta.

n

43, Algumas delas serdo reproduzidas no terceirc capitulo, ac tratarmes dos discursos sobre participagdo
em saude.

4|




princinpios demooratizantes Como 0% da descentralizsagdo @

r

via’, & & origem avtoritiaris do processo

B

participagio Pcomuniis
da Tormuilagso gues reiterave o centralismo. bsse griscdic tem

uma marca de excentricidade assinalado por Oliveirs & Teixelras

Menhuma medida mals concreta do gue & enuncliagdo de projetos foi
tomada em  gualguer momento d@stw processo, & foi em taornoe de ot
que e travou o debate. (8nfase minha, MHAFE)

radipdes gque airavessan a
ada come projeto tecnocratico
2 af1oial Tl el s E=Te LM

glos  de

& criss  de natursEza  Tinanceira MED @r& NoVa, MARS,
agudizava., pela fragilidade dos mecanismos de controle do gasto,
1

potencializada por uma queds sensivel da rsoelta, fruto  do

processs  reEcessivo & partir de 1981, Olivelira e Teixeirs mostram

il hdes atéE o Fimal de 198L., demonstrands & necessidade

islilis & gus & assistEncise previdengiaria sustentava-se

(E SEOUrados, conpromgtida no o perliodo,
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pela alta taxa de desemprego. A vulnerabilidade daguele momsnto
gxpunha & contradicifio entre um aumento  de #ooa Y wvezes da
clientela esntre 1%47Y e 1987, segundo dados do CONABR, seguindo

wm o ritmo de Lrave para & seguridade, & a persistencia de wna

unica modalidaede de  financiamento. Esta  foi wma guestéo

delicads para a Previdencia durants toda & decads de zelteniad &s

43, Cf. op. cit., respectivasente, p. 274 & p. 275,

43, Lf. op. cit., p. 278,
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raanizacds Mundial de Seadde: outra,

Mo EOVEerTio,

dowtrina sncontrou e

iegitimacHo FEnte  ao

oy outro lado, desde s crigs do

processn  de abertura ooiilticas
peEtrdles o economia do pais o

assou de um declinio do crescimento

do _emprego. para uma redusdo sbhsoluts de seuy nuoero. no inicio
dos ancs ocltenta, alem de uma gueda do valor real dos salaricsg
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3 A& e :
inanciamento com gquaestiiss estruturals externas

- & desaceleragdo do crescimento scontmicD com rensrcussRo no
nivel de smprego 7, no valor dos saléariocs, a inflagdo., & por
tim, adogdo de politicas gue detesrminaram o 2 agravamento desse
perfii. Com FElagHo A0E FLETOS da dissociacso ertra
gncaminhamento politico de soluclesz no interior da Freviderncia e
AUSENCILE de disposicles financeiras Jj& eram  apontados no

interior do MPAZS, em 197&:

W COMG detinicde politis T GOKEre, & ciggncia continuard a
encaminhar para a universaliragHo ou a Fegurids sacial riu]ndu &m
cobertu dd s L 4 SUas

ra & abrangéncia,
necessidades tundamentais. ]
cuntr'tu1" Ma seguridade, entra no siste
tera = que Fer aroempanhada
custero. .. U8 servicos nio @stéo suieits ;
ser entendidos como compromissc da socliedade omo wm thu“ onde uns
individuos financiam os  ouiros, diluindo-se o custo individual. 40
{(Enfases minhas. HaFr)
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Mo entanto predominow & irresponsabilidade da tecrnocracia
gestatal conjugada a ssus compromissos politicos constitutivos da
parceria na Coslisic dominante.

A envergadura do deficit chamou & atenglo da socisdade o

setores do Boverno “Jeflagrandoe am procegsso de oorida &
el g = e ge 5 E e complexo PDEEVISENCIR IO, ariginadoe
principalments Jentro Jdo pridprio sedo publice, (Sscretaria dJde
4a. 0z fatores 1internos ndo s3o de cordem apenas estrutural, mas, contes na gest#o dos recursos e do

patrimﬁnio distorrées favorecidas pela conjuntura autoritiria. #lem da fraude nas contas de assictbncia medica
¢ beneficios gque se tornou um sal Cronico da Frevidencia, um dos maiores escandalos era o secanismo de “duple
taixa" criado por ogcasifo da etilizagdo da rede bancaria para arrecadacdo e papagentos. & Previdencia Social
mantinha duas contas bancdrias: uma para recoihimentos, cujos valores eram retidos alouns dias pelo banco,
para investiments, antes de passar pars a segunda conts, essa, para pagamento de beneficios. Ocorre gque os
rendisentos ndo eram repassacos pelo banco e, as eventuais falta de fundos na segunda conta para pagamentos da
Previdencia eras sagues efetuados em vermeiho. lsto representava um duplo prejuizo para a Previgéncia Social
€, e contrapartids, duplo beneficio para os Dancos. begunde OLIVEIRA e TEIXEIRA, esse processo, em 1981,
acrescentava Ces milhdes de Cruzeiros didrios & divida da Previcencia. Cf, op. cit., p. 280,

47, 0 desespregc repercutia duplamente sobre a receita previdenciariz, pois a redurdo da folha de
pagamentc das espresas significava menos trabalhadores contribuinde e, correspondente reduglo do valor da
contribuigdo dos espregadores.

48. Cf. Reinhold STEPHARES, & previdéncia social wrbana B o INFS. MWRAS/INFS, 1976, mimen, citade em
OLIVEIRA e TEIXEIRA, op. cit., 239.




HFlaneiamento, em especialil, dada gque as Yarmas Jde FESoLueEo

desze  Impasze TInanceiro ! am Te8Fr queé passar por solucdes
contrarias &z & Jriredrires de politica econtmica em vigor % 49

AE  denuncias apontavam para o desgguilibric provocoado pslo gasto
em assisténcis medica que absorviam Tatias cads ver: maiores dos

rRCUrsS0s. Silva contesta essas  atirm

i

cies mostrando gue  em
termos  reals, desde L1977, sua participagdo no total das despesas
do BINFAS decresceu de 31.6%W para 27,3, em 1980, %

Ernguanto gue & maloria das oriticss sugeris & necessidade
de  reordenamsnto da politica social em ssalde. deslocando o vies

privatizante, as solugdss propostas pelo Govern ceEntraramn—-sg em

i

MECAMNLIBMOE  pUunitivos para aposentados & conbtribuintes, em mails

uma prova de  sed profundo cardter anti-popular. Felo menos &

f

conjuntura politicea gue previa elelcles paras LYHY permitia uamsa

rEacas  Vigorosa por partes da sociedades, gue inviebillizou varias
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(z empresarios denunciaram & incompetBncia na adeinistracso da
Previdéncia alertande que o aumento da contribuigdo era incompativel

) da&

com & coniuntura scondmica & com a politica de combate & THIidmahn en
geguida, os sindicatos de trabalhadores & outras 3 civis
pasgarama & mobilizar-se contra as medidas anuncladas #
fssociacsdo dos Aposentados lembrow aos deputados gque sles iam em
19492 o votos de seus associados & 0 amigos, Caso  apoiasses  fais
nropostas. U mstalurgicos de Niterdd promoveram uk ato pablico & uma
passeata com  expresiva  parlicipasdn de irabalhadores & populares.
Gut indicatos & entidades dg sadde também assumiram nm:l;ﬁea
ntririas a&s medidas ensaladas n&ia governc. T&is iniciativ

o
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I se retletiam no Farlamentec... D qu“rn
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Medica a Federsedo RBrasileira de Hospitais., dos o5
Danquelros. .. e

& teroEira Tacse critica ~ & politico-institucionasd - diz

respelto ao diagndstico de problasmas gue as  duas primsilras J&

4. Cf. F.L.B. SILYA, op. cit., p. 225,
30, {f. p. 224 & tabelas B8 e 89 do ANEXCD.
{f. Jairniisen da Siiva PRIN, A= politicas de saude € & copiuntura atual, 3Szude ep Depate 19/16,




Masy 1 aim levantadoy ha um reconnecimento  por parte da bhurocracia

previdencliaria, de guse o modelo institucional gsgotava-gse  em
suas grandes Lirnhas, &=in TumngXo o & mutitiplicidade de
instituicdes, envolvidas em atividades paralelas, determinando

uma  baixa produtividade nas agbes @ redusids eficacia. Goima de

tudo, porem, & partir de slguns setores da tecnocracia,
vinculados  com o “movimento sanitario” e & scademis, rEpensava-
=1 0O EBHCESS0 de centralismo burocréatico posibilitador de
tecisties afastadas de necessidades sociais.

A criss dinstitucional exigia sdidas "cirurgicas”, oue

deveriamn Cconduzir & atengdc & saude & um novo padrac  de
intervengdo estatal, menos concentrador de  poder, contando com

fontes de Tfinanciamento @menos suscetivels &as ool lactss  da

i

(DErLEnCL

SCOonomia. (211

p

45 ches desconcentragio de poder,

regionalizagso & tecnologis simplificada 34 vinham mostrando

alguns caminhos desde o inicic da década de setenta, conforme
sera mostrado no proginoo caplitulo. Helas, persistis porém, uma
gquestao ndEo resolvide pelas virtudes intrinsecas dos modelos em

atividade: & guestdc dos interesses empresarials da saQde & sua

COMYAIVENCLS Goim o2 sistema. i proximidade os nroistos
alternativos com a BODULAaCAD usudria & as tentativas de seuw
grvolvimento n#Eo impediam  gus sz raizes do oodelo dominants no
pals invadigsem & pas dos "modelos comunitariost,

ESsa  pErocepcdo colocava a dimensdo dos COMPromissos & serem

)

s truturagdo radical. bntre o desperdicio

r{x
‘f]

gnfrantados por uma e

il

do modelc gus atendia & mazsa dos apglos politicos & algumas da

i

1 TC

5
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ingeEnidedes dos sdperime alternativos, mals racionais,

reflexdEo sobre & mudanca  implicava  sla propria uma  ampla

participasdo da socisdade atraves dos partidos, sindicatos e

iE




associagles como nunca havia ocorrido. Faltava gue & Frevidéncia
Social, u] grande administrador de FECUrsos do setor
desencadeasse um periodo de debates sobre o que estava por
acontecer.

Numa perspectiva mais elaborada poder-se—-ia afirmar, que j&
era tempo da sociedade deslocar o resultado das politicas
sociais do predominic de um padr3o orientado para o valor de
troca, requlado por leis de mercado, para o seuw verdadeiro
significado: o de mecanismo de integrageao social em fung3o da
produg¥o de bens coletivos na forma de valor de usg. 92

G primeiro passo foi mais uma ver avtoritario,
consubstanciado num Decreto Fresidencial (No. 86.329 de 2 de
setembro de 1981), criando um  6rgdo colegiado de carater
consultivo, o CONASF (Conselho Consultivo de Administragio de

Salde Previdenci&ria) gue tem por finalidade principal,

gstudar & propor normas mais adequadas para a prestagdo de
assisténcia & salde da populagdo previdencidria, assim como indicar a
necessdria alocagdo de recursos financeiros ou: de gualquer outra
natureza, indispensdveis & operag®o da referida  assisténcia. Deve,
ainda, o CONASF propor medidas de avaliagko e controle para o sistema
de assisténcia médica. 93
Os setores mais & esquerdsa denunciaram & sub-representaclio
dos trabalhadores no Conselho, além da ausgncia da representaglo
sindical medica. Independentemente dessas lacunas, havia um
quadiro institucional muito grave a serr avaliado, o gue
efetivamente foi feito. Em agosto de 1982 o CONASF apresenta ao

Ministro da Frevidéncia Lm documento dissecando As

caracteristicas do modelo assistencial da FPrevidéncia, BUAS

32, Para consulta sobre o teas, o artige de Francisco de OLIVEIRA, Welfare State: o surgimento do “anti-
valor®, Novos Estudos CEBRAP, n. 22, 1988, p. ¥-28.

a3. BRASIL, MPAS, Reorientag¥o da Assisténcia a Satde no fmbito da Previdéncia Secial, Brasilia, 1983, p.
?t




modalidades, produgEo, custos, apresentando a seguir o gue
considera como distorgdes do  sistema & um conjunto de
proposigtes. A estratégia de implementagdo das proposigles
previa alcances de curto & médio prazo, onde constavam entre as
prioridades, "a recrientagqo do nivel ambulatorial” através do
Convenio Trilateral MPAS/MS/5ES: & eliminacido do pagamento por
Us (Unidades de Servigo). um novo sistems de contas
hospitalares, vinculadas as contas médicas, gue permitiria a
~edugdo  das Traudes. Fercorrendo-se o mesmo documento, observa-
s@ que alguns dos pontos colocados como os pricipais da reforma,
&0 chegar o capitulo da estratégia de implementagio,
dissolveram-se pelo caminho. Claro gue alguns continuam,
revestidos sob ouwtra linguagem, mais técnica. Us dois momentos
do texto redunem & ess@ncia do Frograma delineando uma direcdio
prigritaria no vetor resultante das precocupacles, onde pode-—se
perceber gue o grande investimento das reformas n3o conseguem

ultrapassar a enfase com medidas administrativas e cont&beis.

Fontos principals {(p. 9) Frioridades (p.31)
1. prioridade maior &4s agdes primid- l.Implantagio das medidas
rias de saude, com BnTase na assistén ~elativas & reorientagdo
cia ambulatorial, couwio Tuncionamento do nivel ambulatorial, &-
adequado representa a verdadeira por- través do Frojeto de Ra -
ta de entrada do sistema: cionaliragao da Asziztén—
cia Ambulatorial IKA#FS/
2. Integragdo das instituigdes de sad Credenciados & do Convé -
de mantidag pelos governos federal,sg nio TrilateralMPAS/MS/SES
tadual e municipal, num mesmo sistema
~eglonalizado & hierarquizadoye..in - 2« Implantagdo do Sistema
cluindo a populagdo rural; de Assisténcia Médico-Hos
pitalar da Previdéncia So
. Utilizag&o plena da capacidade de cial -~ o Novoe Sistema de
produgdo de servigos por essas insti Contas, referente & nova
tuighes, as quais deve ser assegutada forma de relacionamento
prioridade nos atendimentos & clien - do INARFS com os hospi -
telag tals privados contratadas

4. estabelecimento efetivo de niveis 3. Equiparagdo gradual da




@ limites orgamentariocs para a cober-
tura assistencial, ajustando os seus
programas &s condigUes reais da econg
mia nacionalg

5. administragdo centralizada dos re-
cursos previstoss;

6. reconhecimento da participagdo com
plementar da iniciativa privada, na
prestagdo da assisténciag

7. estabelecimento de critérios mais
racionais para a prestagdo de servi-
gos médicos, n¥o st pelas institui -
coes ou meédicos privados, mas,também
pelos préprios estabelecimentos ou
servidores pablicos, com vistas a me-
lhoria de atendimentos

8. simplificag¥o concomitante dos me-
canismos de pagamento de servigos por
terceiros, com O necessdrio controle
pelos drgXos piblicos;

9. racionaliza¢dn das indicagdes e
prestagles de servigos meédicos de cug
to elevado ...

10. implantagd&c gradual da vreforma,

num prazo util, gue permita, entretan
to, reajustes eventuais.

Colocados em duas

{(coluna 1) & de "pontos principais da agdo estrategic

2), revelam gue: a prioridade
sadde,
reorientagdo do nivel
mével
atendimento de emergBncia,
hospitais privados; segundd,

de incorporar agles de saude

a tarefa tradicional da rede

colunas.,

conferida as

principalmente dos

atengdo rural & urbana.

4. Reforgo técnico-geren—
cial do setor publico
prestador de servigos de
salde ... com prossegui -
mento de estudos da nova
politica de Recursocs Huma
nos para o setor.

5. Implantacgdo urgente do
Flano de Controle & Ava -
liagdo dos servicos prd -
prios, conveniados e con-
tratados.

Desenvolvimento de estu -
dos visando o aperfeigoa-
mento e controle das atu-
aits modalidades assisten-
ciais de pré-pagamentos
conveEnio-empresa & conve
nios com sindicatos urba-
nos.

o conjunto de

desaparecem na coluna da direita; ela n¥o se resolve pela
ambulatorial por duas raz@es: uma,

principal nessa racionalizagdo & o controle do gasto com ©

que os convenios com MS/5ED em
coletiva & rede do INAMFRS,

piablica das secretarias,

"principios

=%

acgles primarias de

ambulatorios

desloca

da aclo
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coletiva, para o incremento da consulta individual, estreitando
mais ainda o espago da salde pablica. Essa infer®ncia &
reforgada pelc préprioc texto que, adiante fala na “equaliracldo
de atengdo médica & populac80”. Seria ingenuo  pensar que o
discurso confundiu atenco médica com atencdo & saude.

0 principio namero dois, a "integragdo interinstituciconal"
tem seu correlato em dois dos "pontos principais" da coluna da
direita, o "Convénio Trilateral MPAS/MS/SESH (item 2Z) e o
"reforgo técnico-gerencial do setor puablico prestador de
servigos de sadnde" (item 4). Esse & um mundo a parte e
constituiria o cerne do sistema estatal de gerenciamento e
prestacio de servigos. fs possibilidades de exito da
~acionalizagio do sistema e do guanto ele ainda ficaria
dependente dos prestadores privados, assentavam-se, em grande
medida, nos desdobramentos dessa articulagdo interinstitucional,
que formaria a base possivel para "arrumar" o sistema em novas
bases, seqgundo um padr2o de necessidades sociais. A principio,
no entanto, esta preccupago parecia secundaria diante da enfase
colocada no discurso & regulag8o do sistema de contas, do
reconhecimento da complementaridade do sistema privado, do
ajuste de limites orgamentéarios, da intenclo de aperfeicoamento

das modalidades assistenciais. Na verdade, esta ainda era, antes

cde tudo, wma reforma do sistema de atengdo medica
previdencidrix. A superagio deste nivel necessario MAS 4
insuficiente, com a integrag®o real com os outros setores da
saude, decorreu, mais tarde, do  percebimento de gue sem a

unificagao da base institucional n3o se construiria um sistema
de saude gque consolidasse um perfil de politica social merecendo

esse noma.
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0 ewxito relativo do CONASF, considerando-se que conseguiu
ser implantado - o que ndo tinha ocorrido com o FREV-SAUDE -,
deve-se uwin  pouco a maior aproximagidio das proposigcles do
programa, de um principio de realidade, atuando sobre guestbes
emergenciais - despesas - onde implantaram—se medidas
especificas de controle, ao contrario da amplitude doutrinaria
do FREV-SAUDE, cujas pretenslies ultrapassavam, no quadro de
fragmentagiio da atuagdo do Estado, as condicles politicaz e
mesmo técnicas reais de efetivac&o.

Duas outras observaglies merecem destaque: uma tem a ver com
a fTraca reag¥qo do movimento sanitério ao Flano, cujas posicles
s8o revistas agul pelos textos de ABRABCO . = CEBES; a outra,
decorre de auséncia de manifestagles populares (peloc menos dos
trabalhadores, com  um movimento sindical fortalecido nesse
comego de década) com relagido ao Flano e suas conseglé@ncias.
Ambas ainda n3do se encontram bem explicadas demarcando um certo
tom de resignagio do pensamento sanité&rio democratico &  uma
indiferenga dos trabalhadores em relagdo as decisbes da
tecnocracia da sadde. /A ABRARBCO em sua avaliacd8io levarnta alguns
pontos convergentes com & andlise j& feita nesse trabalhog
iniciow observando que “a visde abrangente [da crisel foi
subztitulda por uma explicagdo monocausal...segundo a qual a
aorigem Jda “crize” dependia bazicamente do aumento incontrolavel
dos  gastos com assiszténcia médica...” Messe sentido sua

formulagdo estaria coerente com a concentragdoc de esforgos

“restrita & racionalizagcdo administrativa da arzsizte@ncia”
arriscando tornar-se em “mere instrumento Jde  Justiticag¥o da
contengdo Jde despesas” reclama da falta de euplicitaclc dos

mecanismos relativos & participag3o da sociedade na reorientago




do modeloc medico-sssistencial., 94 Um  dos pontos crucisis

colocados pela ABRAEECD estid diszperso am Jumas partes do tewto

mas , pode ser  reunido na  seguinte proposichor  n@o adianta
caompresnder & crise tdo abrangents como sendo excliusividade de

tn subsetor de uma atividade (mesmg gque seja ti3c vasto como a

Fravidencia Hooialy cujas despesas devemn ser contidas; &
sociedade Drasilelra cresceu nas ultimas décadas em direcdo aos

centro  urbanos mais desenvolvidos B a ooupagdc desssas area

]

corresponds & logica orientada pelo capital, seguids também pela
distribuigio e oTerts de servigos de saude, principalimente og
privados. luer dizer, az medidess para racionalizagesc & 0 09o

recrdenamsnto transbordam obrigatoriamsnts & vis#Ho

crise, culs dimensdo ndo esta prevista no o texto  do o COMABE,
martendo inalterados ox seus fundamentos.

Leta manifestsedo singular  em namero & desproporcional &
atuag®o das representacdes smpresariais -~ FRH O & ABRAMGE. O

pensamento demoocridtico ns saude resge  timidamente diante da

inevitabillidade da investide tecnocriatics. Uma espécis de “vamos
deixar acontecsr pars ver comno Tica'. Foos-se compresnder  em
parte sss& atitude lgvando-se2 em conta o cunho emergesnciai da
orise 8. #  CorvvergeEncia de alouwnmas  teses  do Flano oom o

pensamento  do movimento sanltario. Ainda ers um governo militar,
onde & demooratizagdo das relacdses Estado-zociedade obedeciam um

cronograma devasado com oa vontade da socliedade em participar.

Egsa postuwra da intelectualidads seria amplamente modificada por

CCaRsElAc  das Agdies Integradas em  Saude, gquando perticipantess do
movimento Toram convocados para colaborsr no Boverno da Nova
4. Contribuigdo da ABRASLD parz andlise de Flano de Reorientar#o da Assisténciz 3 Sabde no &abito da
Prevideéncia Sociai, iz Ensina da Sabde Pubiica, Hedicinag Freventiva g Social no Brasil, v. I, Rio de Janeiro,

in
ABRASCO/PEC/ENSF, 1982, p. 163-107




Fepinlica, abrindo gspacos  institucionais parsa o 2 debs
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aprodimagdo com organismos da socisdade civil.

A massa trabalbadora e sus rvepresentagso sindical  tambem

ay

gsteve alhglia ac movimento de retorma previdenciaria. BucscEo

feita a avallag#o critica do DIESAT 9, sua presenca pouco se

-

fer sentir, tanto na forma de avaliagio técnica do Flanmo, como
manifestacdo politice sobre aloumsa contrarisdade ali  contida.

0 momento historico definia pars os trabalhadores uma conjuntura

SOONGamL o de FBRCeEsSsSEO, OBsemnragos inflacdo. 1) luts

corporativas  econdmicas passam & S8 prioritarias, passando para
LT planc  bastante szoundaric guestbes wRY - esteiam
diretamente relacionadas com & manutengHEo do  emprego =

FECOMPOsS1iERo permanente do poder de compra do salario.

Esse autor teve a oportunidade de perceber claramente

alguns  dos determinantes gue conduzem sssa suposta negligéncia
o

opetraria  com as questies da salde, em pesgquisa

fl

campo levada a

1]

etfeito em 1983, por ocasido do processo de implementacdo das
Agdes  Integradas de bande no Mio Grande do Suil. 9 (s
55. A critica do DIESAT, guardadas as proporpffes da legitimidade da sua representaro, aistura uma visho

oncorddncias e divergencias com o texto do CONASF; partilha do significads atribuids no texto & gistorches

Previdéncia. ¢ do sentido conferido & universaiidade da assistbnria medica, 3 articulagio dos orgdos do
setor publico: completa com a critica & forma de pagamentoe por U5y as divergdncias correm nor conta do
compromisse do Flano “cow o projeto do Governo, de conter ¢s gastes publicos neste & gutros setgres soCiais”
‘pregilegde” de Flane pele pre- ﬁaG&lEﬁtO . gmggggggg‘;ggggu ostampa-se na critica @ “inteagdo de retirar ¢
cardter securitario da assistbrcia wedica previdenciaria, paga Eensaiwente pelos trabalhadores, através de
contribuigdes diretas e compulsorias, descontadas de seus salaries”, liga este carater cecuritdric “a¢ direrto
de representacsc paritdria aos brqdes previdenciaries e todos os seds wmivers, consignadas na Lel Orgamica da
Previdéncia Jocial”. tssa visan & francamente antagbnica £ universalizagfo elogiada um pouco antes. Parece
haver usa interpretac¥s equivecada do verdadeirg cignitficado dax universalizag¥o, incluinds essa apbighidade
tambeés, no grupo das afirmapdes @al explicadas. Uestas, fazem parte as conclusbes de gque “se ¢ Plano CONASP
contrariz g Interesses de parte 8o empresariade hespitaiar, nde o prophe para fortalecer ¢ setor glblico,
Ras, para cencemtrar a propriedade privads do seter, levande-¢ ac oligopelio @ abrinde o espage para as
sultinacionsis € o setor financelro que penetrz fortemente na dres do segure-saude. Embora essa possibilidade
esteja sempre presente, o DIESAT ndo explice porgue precisamente o Planc EBNQSP seris o facilitador desse
processo. Cf. ER DEBRIE: Assictencia medica previdenciaria. REDIS - fems, n. I, set 1982, p. i-1Z, fraomentos
citados por Jairnilson PAIN, 1984, op. cit.

36, Marcos A.F. FERREIRR, Maria O.L. LIRA e Yarso da L. L. VIRMOKDR, Fropo
Trabalhadores na Gestdn da Politica de Sadde. FEstudo sobre @ inplantapdon das A
Fiblica, SGMA-Ra, 1985. 150 p.

abrangente da crice com algumas farpac corporativas e outras afirmagties sal explicadas. Mo priseirg arufo, fa
co
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depoimentos de liderancas sindicals operarias & de trabalhador

rurais  manitestam tanto sua falta de inTormecdo sobre o processo
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Ltvendo, como wum envolvimesnto quase total em
relagdo  as gquestoes do trabalho, salério g terra. Coniugavam—se

desintTormacio pronovide pelas instituwlicles publicas com &

i

gscala de prioridade das lutas dos trabalhadores numa conjuntura

econtimica  adversa. Das liderangas consultadas, pode-se noftar uma

reparticic, pelo menos no gque diz rezpeito a0 discurso. entre
filiados £ COMCLAT {Confederacio Macional da Llasse
Trabalhadora) & a UCUT, com relagho 48 SUas Cconcepodes sobrs
sauds, presoupacies com o sistema de saude, & proposteas para o
setor: enguanto oz filiados & COMOLAT, depois, LET, manmitestavam
uma  pregoupagido assistencislista centrada no  sindicato. COmo
tator de satistegdo dos filiados, desvinculando-se de outras
pregcupacdes mais abrangentes com 0 =sistems, 08 filiados & CUT
guestionavam & validade do assistencialismo sindical. mantendo-

g8 m&is sintonizados com oas  sovimentacdes nacionais no setor.

Maguels momento, & UUT mantinha =2m Forto Slegre uma Assessorils

e bDatude ligads ao DIESAT de SHEo  Faulo, gque ns medids  do
pozslvel abastecia &z liderangas sindicals com informscdes sobre

az mudansas.

o

L alheamsnto dos trabalhadores - pelo menos de ums parcela
deles -~ era um indicado mais vincwlado iz obricscdss impostas

ela conjurntura do gues uma indiferenge complets com as coisss da

o

saide.

Mo entanto, o acompantanento -~ &, mais  do gQue isso. £
participacio -~ da sociedads civii  No prooesso & oreaformas  no
sstor saude @& previdenciaric reforgou-ss  Ccom &8 propostas

Rptes  Integrades de Saude., que

Y




assume uma postura - discursiva -~ mals aberta no que se refere
as relaglies entre Estado e populag3o, principalmente os setores
populares, animando agqueles atores socliais gus hi muitos anos
defendiam a democratizag¥o na salde, & respeito das
possibilidades crescentes de reformas substantivas no setor. Os
térnicos de org3os governamentais envolvidos no movimento de
reformas passam a incorporar definitivamente a preccupagso com &
volta da gest3do colegiada, com participacio ampla da sociedade
civil, menos corporativa que nos tempos populistas, nos niveis
local, wmunicipal, regional, estadual e, segundo-alguns, Mesmo &

rnivel nacional:s

Considera~se fundamental gque a formulagdo, o acompanhamento e a
fiscalizago da Folitica Macional de Sadde seia efetivada com uma
participago ampla da sociedade civil organizada. Para tanto, propUe
ser discutida pela CIFLAM, a criago de uma instldncia de representagdo
da sociedade civil organizada e dos prestadores de servigos de salde,
com cardter de representagdo nacional. °7
A estratégia participativa promovida pelo Boverno abandona

o desenho “"comunitario! para tomar novo formato, o de cenarios
onde a pluralidade dos interesses sociais organizados,

convergentes para a area de saldde, pudessen ser demacraticameﬁ?e
confrontados, evitando assim - pelo menos, esse era o dese%a
difundido - a veluso "natural? de setores populares cuiag
demandas, no modelo centralizado, ficavam & merce de varidvels
sobre as guais ndo tinham o menor controle. No entanto, os
problemas criados pela dist&ncia entre os propositos do discurso
e a dura pratica social, exigiram progressivamente o acionamento

de reforgos e alertas no discurso, buscando tornar exeglilveis os

propositos originais:

57. Reunido de Trabalho Interministerial sobre as Agdes Integradas de Salde realizada es Brasilia nos dias
7, 8 e 9 de agosto de 1985, Relatério do Grupo de Gestdo Colegiada, p. 3.
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sretematica de as

& Foslsis Fomente a permeabiiidade do

Jdecizdrio ENEFoa F@u Controle na
gistema.

oo partir  de determinado momento o capilitulo  da nestio
colegliadsa, do  controle social, da participagio, perdera  a
inooceEncia  gus possivelments povoara a cabeca dos TuE & PEeEnsaram
grnguanto  iniciativa governamental. O terreno de aplicagio dos
postuliados participativos se nostrara Sspero & pouco receptivo &
novidade de interferdgnciaz alheias nos  interesses gque  sempre
oredomlinaram. B oenpsctativa de gue o gesto dos  setoress
governamentalis cbtivesse uma acolhida forte por parte  das

was populares, atraves dos movimantos SOClals oue

ﬂ!

A
disseminaram-se no Tinal dos setenta e inicic doz o tents,

frustrou-se, por um  lado, pela multiplicidade de frentes de

Hi
l"f‘
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agdo  do movimento popular, onde a salde era ADETAEE NMARLE WM&
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grandes contingentes qus nEo
sentiram-se suficientensnts motivados para  participarg pelo

ceticlsme  Jg@rado por  @SpeErlenclas passadas  de snvolviments om

propostas oTficiailss pelo nivel precario de  divalgac#o  das
intformagdes neceEssarlas para  participar, alem, da incorporagio

T
i

in

a2  dirmamics dos  conselhos, de todos o

tﬁ

viclos polit trazido

i

de oulros palcos e outros  tempos. & primeiva FERGHD dO0E OQUE
investiram 8 @postaram fs& participagsc popular & de lamentar o

"falta de conscigncia’ da populacio gus se delids condusie oo

- 4
1
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apslos manos  nobres, m&is articul e

o
L
jif]

lit

2= clisntelista

U i

exatamants opostos &  tudo agquilo  gue  tinhkam  acreditado &

38. CIPLAN, PHOGRAMACRD £ ORCAMENTACAD INTEGRADA 1988-1990, Setembro/1987, p. 8. (&nfase em itilico minha,
MAFF )




amarnto, muLtas vezes

tand

pregado. 0 problems maior & gue o

desencadeia Cly, O pessimisnc desmotivador ow, FETo

a
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santimento, antes contido, de que, sem duvida, O PBOVED PESeClsa
ger  l'educado” para & polltica. tTais comclustes decorrem de uma
visd3o politica conservadora aque, no fundo, acredits mesmo & gus

1z

1

it

szes populares devam ser ltuteladas, gue 40 incapazes de

fis

as

gscolher rumos gue consideren oz gue mals  lhes satisfacam &m

rada  momento. Lamsntavel mesmo, & 2 que nEo  tenham sscolhido o

"i

]

‘meu

guarda-chuva -~ seja el institucional, partidario ou

grupal - par abrigar—se, protegide  peslas  "verdades" gue

i
]

acredito e de ouwios Tundamentos & possibillidades de opesracic
tenho um razoavel dominio.

i, HBUDD & hode bBUS  ainda sdo fragmentos de uma histéoris

-
L"

muito recente culdc ciclo nEo  terminou. Hor  todo o caminho
acidentado gque se percorreu na altims  decada, com  Animo e
gegplrito combaltivo por grancoe parte dos gue estiveram envolvidos

com O compronisso de construir wm slistema social mais justo,

5
it

pode-se givisar Wma invariancia as vERSE  surda, outras,
evplicitamente agressiva & eficiente — & rFreagdEo permansnte dos
agentes do privado, da mercantilizagdo, do lucre, do avtoritérico
2 excludente contra o gue promste ser punlico,. democratico =
integrador. Mo se lela aguil & adesdc ceEga a0 autor aos

pressupastos gue antecipam caminhos anunciliados como redentores.,

@n gque & simplifilcacdo das dicotomlas/oposicies entre privado

i

estatal, centralizado/descentralizado, wnificado/disperso,

sERCerrassem SESENCLaE  portadoras de  todos os problemas &
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para & 0 saude. hMada dissO. Deria ingenuo, idealista e

de uma perspsctiva historica gue se desela sempre
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presant neste trabalho. fArntes, o gue se gquer chanar atencio &



gque  em todas  as dimensdes da vida soclal & & salde & uma delas,
ag classes populares  teém supsrimegntado um nivel de exclusio quie

ha  muito & wnsuportavel. No entanto, & mobllizacles contras esse

in

gstado de colisas, venham de onde vier, ndEo consgguem  fazer

avangar um milimetro  =eguer & chamada "guestiEo socizl” =, ats

ssse  momento nFEo & possivel afirmar gue o discurso institucional

participativo tenha oportunizado algum impacto decisive para
romper com padroges historicos de exclusio social. Us avangos
obtidos a partir da VITE Lonter&ncia, Constitulcio Federal,
Eztaduais =] Leis Organicas Municipais, inlul @nguanto
opartunizaram & garantia da letra das lsi, o gus no Brasil nioc
tem signifticado mudto. U processo  de municipalizasdo &sm Curso
debate-se oom as idimssincrasias da cultura politica =2
imstitucional brasileirs, ohde o  interesses  corporativos,
clisntelisticos & de minorias entadas por produtores
privados de servigos medicos,. perenizam 08 Tocos de resisténcisa

E

&g mudancas. 9

Do ponto de  vista intelectual deslocs-se, em grande parte,

5
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2% guestiies Crudlals para wm prano sscundario da oa &=

da  agdo, redurzindo a complexidade de um  processo  Como o 0 de

x

retormas no sistema de  sadde brasileiro & problematica da

centralizagio, onde & municipalizacdo aparece como soluclo guases

7. Bastdo ¥. 5. C&MFUS a0 comentar 3 enfase &
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magica. & Messe movimsEnto, repete-se 8d naus

Eam & concentragdo
da luta contra uam inimigo isclado, causador de todos oz males -
no Ccaso presente, o poder  de bstado materializsado no  governo

central - ssquecendo-nos que o ato simbolico da depuracdo de uma

imagen Contra & gual vamnos centrar Togo, ndEo tem corrsspondéncis
no  planc da  vida social, onde as Torgas atuantes competemn,

controntan-se, mesclam—se na interagao continuea, desdobrando-se

gm  aliangas politicas, ouw adesdes oportunistas, gque i1mpedem umsa

definig®c mals acabada de um  adversario “solte’,  “isolado",
"“Urnico'", gsrador de todos problemas.

u embats politico das sociedades de massa com institulgdss
raroavelmente sstavels tem oscilado entreg o 2 centralismo neo-
corporativista = O sangue novo daog movimentos socisais. O

movimento sindical brasilsiro - @ Ltatino=-smericang — aindas nao

alcangou um  patamar ous  margue  dnterferéncilas descisiva  da

i

representagdo  dos trabalhadores no orocesso declsorio nacional.

Suas  atuagdes tém  sido  esporadicas & de  pouco ampacto. Us
partidos politicos zinda estEo onge  de  representar facgdes
ideoldgicas com projetos  scociails distintivos e, 08 ‘@wovinentos

sociaiz reflulram mo  intericr da transioHo democraticsa. & arss

da saude tem marntido, & despelto da esbhormia,  wum vigor  de
mobilizagso SEM  COMBaracsaEo com gualguer outro sstor  das
ooliticas sociais, resultante de uma RIsSTOri&a gQuE ComDinou aeo
popualar, mobilizag&o civil, FETOVaEAD inteilectual &

LI CAHPES & que & sigples municipalizacic do gerenciamento dos servigos de caude “sea o superte de

urz politica mac I de citncia e tecnologia, de producdo & distribuigde de farmaces {&] de equipasentos,
poderd nao passar de um corteio de boas intenpdest op. cit., 3. Ze. Por cutro lade, VILACR HENDES observa que
i municipalizagioc sem uma transferencia real do poder de gestdo para ©OF AURICiploS - onde a transierdncia
sutomdtica de recursos & guest#o crucial - e ues mudanga radicar no modelo assistencial, ndo passa de ume
“inampizaCdc” gue regroduz todos os vicios do Aodelo Que se gesejou  Superar, inciusive o pagaments por
“produtividade®; cf. 0 consenso do discurso e o dissense Ga pratica sorial: notas sobre a municipalizardo da
saude no brasil, Wimeo, S5¥o Paule, 1991



empresndimento estatal. &t Mesmo assim, &5 2 dificulidades  em
transtTormar o Bistema de sauds & & realidade sanitaria

persistem, tanto pela resistencia dos adversérios explicitos
como pels incompatibilidade doutrinaria e operacionsl dos varios

projistos de audangs.

# sequir, comenta-se & esnsrgéncia & 2 atuacHo de alguns
atores instituclionasis & sus Contribuilcg®o para mudangas no setor
gsalide bDrasileiro atraves de projetos participativos, baseados no
marco conceiltual da medicina comunitaria. Hantendo o tom  da
rarrativa, as  iniciativas governamentalis terdo tratamsnto
preferencial, pois  parite-se do pressuposto de  gues algumas
mudancas fundamentals o Dloguelios importantes, foram
encaminhados atraves d& wm o circuito ~edurzido de  grupos &
individuos gue transitam @rtie institulebes académnicas,
organizagdes civis & orgdos  governanentals. com  todas as
contradices gus possam dal resultar.

L3 Alguns autores, entre eles CANPOS, observam gque 2 agdc estatal ou, pelc menos, orientada para

articulacdo no interior do aparelho de estado compts o movimento predominante na reforma sanitaria brasileira.
£f. & reforms sanitdria necessdria, in & BERLINGUER, heforma sapitaris - Italia e Brasil, G¥o Pauio, HUCITEL,
1988, ppte. p. 182




CAPITULO c

A Mepicina COMUNITARIA: REACAO A0 MODELO DE MEDICINA DE MERCADO




N

0 dissenso scbre as modalidades de atengdo & salde no
Bragil ndoc apareceuw apenas na Tormulagdo do  FREV-SAUDE. 0O
discurso do 5NS j& evidenciava a presenga, tanto no MPAS como no
M5, de um segmento da tecnocracia, mais & esquerda no espectro
politico, sensivel a mudangas no setor saQde. Constituiu-se, por
essa  rafdo. num ator social importante s necessario no interior
das institugtes governamentals, chegando a ocupar posicles
chaves no  aparelho sstatal. Inicialmente, trabalhavam nos

gspagos  instituclionails possiveis, ascendendo, na esteirs das

reformulaghes coperadas no ambito  da previdéancia. Exemplo
caracteristico fol o espaco sberto com o FLUS (Flano de

L.ocalizagtes de Unidades de Servigo) para onde foram convocados

lguns sanitaristas gus se efetivaram como "grupo" distinto da

i

]

am & Conviver

5

urocracia previdenciaris, &, Ccom & gual, passa
conflituosamentes pela explicitagdo de projetos antsgbnicos.
Escorel analisa o desempenho desse grupo gue  trabalhou  e&m

condicles politicas completamsnte desfavoravels, sendo

w}

dissolvido em fungdo de incompatibilidades com os segmentos
hegemtinicos.
Alguns dos téconicos posteriormente incorporados ao aparelho

de Estado, participaram de programas locals de salde comunitaria

am vAarios pontos do pals. Fortanto, &aloguns dos componentes
raciconalizadores inclulidos mno  texto do  SNE, por exemnplo, J&

vinham sendo trabalhados de forons emplrica & stomizada nesses

projetos. Alguns nasceram por  iniciativa de organizacbes

internacionals, como o de Montes COlaros. Outros, como os 530

&7



José do Murialdo de Forto flegre (UFRGS/85MA), de Vila Lobato em
Ribeir¥o Freto (8F), C.5. Butant&/USF (8F), HNova Iguagu
(IMS/UERJ) (RJ), Experiéncia da Zona lLeste, S5¥c Faulo, Frog. de
Med. Comunitéaria de Londrina (Univ. de Londrina, FR), Frojeto de
Sande Comunitaria da UNICAMF - Paulinia (5F), Caruaru (0OFAS,
Secr. Estadual de Salde, FE), Jardim das Oliveiras em Campinas
(BF), Sobradinho e Flanaltina (UnE, DF), Vale da Ribeira
(DMF/USF/SES, SF), Vale do Jequitinhonha (MG), ' surgiram por
empreendimento de Departamentos de Medicina Freventiva, de
Frefeituras, iniciativas religiosas através das Comunidades de
Base, militantes de partidos de esquerda, sindicatos rUrails Ou,
pProcess0s onde alguns desses elementos agiram de forma
combinada, contando ou n3o com recursos internacionais.
Estiveram sempre voltadas para minimizar os efeitos da politica
econ@gmica - &xodo rural, urbanizagdo acelerada com "inchago" das
cidades, e deterioragdo das condigles da ;vida das classes
populares. Segundo Nelson Rodrigues dos Santos ?, cada projeto
langava m¥o dos dispositivos institucionais disponiveis (DMERW,
FSESF, Frefesituras, Secretarias Estaduais, etc.), independente
da orientagdo técnico-politica gque admtassem; Nesse sentido, o
conjunto dos programas isolados formavam uma colcha de retalhos
institucional, demonstrando antes de tudo, uma insatisfa¢Xo
difusa com o modelo de sadde, cujas deficiéncias apareciam com
forga nas franjas urbanas e meioc rural. Além do carater
assistencial, o projetos ligados as Faculdades de medicina
objetivavam atender uma necessidade de ensino, oportunizando o

contato dos alunos & residentes com & precariedade social e

1. Inforsaglies obtidas dos trabalhos de Sarah ESCOREL, op. cit., p. 89 e Délcio Fonseca SOBRINHO,
Primeira histéria da_medicina simplificada no Brasil, Dissertagdn de Mestrado, Bele Horizante, UFMG, 1984, p.
215,

2. Comunicagdo pessoal ao autor.
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sanitaria do pais. & expectativa era de estimular nos alunos,
uma conscigncia oritica frente & concepsdo dominante do ensino
medico - cientifico, neutro, centrado no hospital, sofisticado
em seus procedimentos e orientado segundo o idearic liberal -
distante anos-luz, portanto, da realidade social gue iriam
enfrentar como profissionais. Os resultsdos dessa estratégia s&o
polémicos &até hoje, considerando-se gque & massa da cateqoria
meédica enfrenta as wvicissitudes do exercicio profissional, sob
LUT enfogque eminentemente corporativao, levando ssus  org3os
representativos  a centrarem suas demandas em guestdes salariais,

relagties de trabalho, com atencdio minima & construcdo de um

fl

projeto nacional de salude gue. =15 ARE-L:A linhas mestras,

transcenda ao apetite corporativista. 3

s linhas programaticas da malioria dos proietos
identificavam—se com  As de experigncias internacionzis de
meadicina simplificada & desenvolvimsnto. 4 ME organizaghes

-

internacionais., entre elas a OME, captaram dessas experigncias,
um conjunto de  pressupostos gue difundiram com & precscupacio de
operacicnaliza~los em varias Tfrentes: desde programas setoriais
contra malaria e eaqUistossomose, combate & desnutrigio,
desenvolvimento de recursos  humanos n&  sadde, planejiamento
familiar, sansamento basico, aperfeligoamento das estatisticas de

saude, até & déia de Jezenvoelver um nove Yipo de zistema dJe

3. Gastdo ¥ § CAMFOS observa em sua pesguisa sobre as "correntes do movimento sédico”, a austncia de uma
articulagdo dos setores a esquerda da cateqoria, em torno de um projeto médico para sudangas no setor sabde,
Cf. Os médicos e 3 politica de saide, SPaulo, HUCITEC, 1987,

4. & Organizagdp Mundial de Salde patrocincu uma publicapde organizada por us de seus assessores, Keneth
NEWELL, que selecionou 16 experiéncias internacicnais isoladas de medicina simpiificada. Na sua diversidade
territorial e de origes, revelaa um trago comum! u® processo reative contrz a insuficilneia do acdelo mbdico
dominante. Cf. Salud por el puebls, Ginebra, OWS, 1973,
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Faude. ® Elas traziam a caracteristice de propagarem e
aplicarem os conhecimentos sobre salde na forma de um esxercicio
pedagdgico junto as populagfies, buscando sensibilizé&-las para
seus problemas sanitarios na sua dimensXo mais ampla, mediados
pela atuag¥o de agentes comunitarios treinados. ¢ Estas
mutaglies pensadas como inovagao, j& estavam sendo desenvolvidas

hé& bastante tempo no mundo inteiro, n¥o sem problemas:

Mos dltimos vinte anos, um variado numeroc de protaotipos de
modelos de sadde ou proietos médicos piloto tém sido tentados por

govVernos, freqlientemente com assisténcia internacional (OMS,
Rockefeller, etc.). Estes protdtipos tém sido invariavelmente
inaplicdveis enm uma consideravel proporgdo  de  paises em

desenvolvimento, devido ao alto nivel de inputs requeridos, em termos

de recursos fiscais, humanos, de treinamento e materiais- A ideja agora

era outra: o desenvolvimento de sistema de prestagdo de servico% de

salide operados por auxiliares de satde "multivalentes", com baixo custo

operacional. 7

Yy passagem revela duas facesz de uma interfergncia: por wm
lado, levanta a "idé&ia" dos projetos comunitarios, defendendo-os
como necessarios aos  paises subdesenvolvidos, onde o sistema de
atengio ¢ precario, reconhecendo, por outro, a escassez de
recursos de toda ordem para implementé—los cCom exito.
Anteriormente, no mesmo texto, Sobrinho j& citara passagem de um
relatério da USAID de fevereiro de 1973, qgue lamentava a

modéstia da atuagldo gue i1mprimira na area da salde ,

justificando—-a pela "falta de liderangas nacionais fFortes, com

5. {f. Délcip Fonseca SOBRINMO, op. cit., p. 47. Particularmente nos capitulos I e II, sunido de um
voluse considerdvel de inforaagles, o autor disseca as articulagles, Acordos, Convénios, entre o governo
brasileiro, entidades piblicas e privadas nacionais & organizaglies internacionais, no gque diz respeito 2
implantagdo de programas rurais de medicina cosunitaria, planejamento familiar, saneamento bisico, a partir da
década de sessenta, Situa seus determinantes na conjuntura politica latino-americana, submetida 3 hegesonia
dos Estados Unidos, presusivelaente aseagada pela revolugdo socialista de Cuba. Esta poderia tentar explorar
ideolopicamente a frdgil lealdade ou submissio, em fungdo dos sucessivos fracassos governamentais para lidar
com as caréncias sociais do continente.

. Mesao que a participagdo comunitdria fosse um dos princlpios constitutivos dos projetos de medicina
gimplificada, ela sofria de algumas restrigbes proprias de sua conceituagdo; tratava-se de uma atividade de
auxilio nas tarefas cotidianas de construgdo e sanutengdo do projeto, ou de uea mobilizagdo para o aprendizado
de norsas de higiene.

7. Cf. SOBRINHD, op. cit., p. 48.
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poder para coardenar as variaz ag@ncias federals & ezt

¢

duals

envolividasz". @ Ora, ausencia de liderancas comprometidas com a
coordenagcio de esforgos, g Inputs Ccomo recCursos RUmanos.,
fiscals, treinamsento, stc. =X () Jjustamente dificuldades

erncontradas por muitos palses, aliasdas & condigles politicas

adversas, para construir sistemas de salds publicos. eficares e

gquUaEnimes. S wuma agéncia internacional resclve atender a
cargncias diagnosticadas. ndo pode reclamar da Falta de
FeECUursos., caso contriario. sula "ajuda’ nEo se justifica, além de

arriscar a exposigido de sua face verdadeiramente "interessada"”
voltada para outras atengbes., gue prop@e wuna  posicdo de
imegquivoca colaboracio. Y

Lim projeto nacional merece destagque pelo gue representou de

impacto na definigio dos rumes  gque & salde 1ria  tomar - ©

projeto Montes Claros. EBEscorel definiu-o  como  "um  espago  de
ituta", dividindo-o em 3 etapas: o IFFEDABAR e o controle da
matalidade (1971-74), FPMC propriamenta dito (1975-77) & a fase

de incorporagdo ao FIABE (1977-7%). ¥ (0 proijeto foi criado em

1971, por iniciativa de um  GrgEo -~ o IFFEDABAR -~ Instituto de
Freparg g Fesgulsas para o Desenvolvimento da AssisteEncia
Sanitaria Rural, cuisa origem estéa vinowlada ao Instituto de

Fezguisas de Servigos de Salde da Universidade de Tulang e &
Family Health Foundation, entidade privada norte-amsricana qgue
atuava na Area de planejamento familiar. 0 empreendimsnto
orientava-se primgiramente. para & implantagio de "um programa

de lanejamento fTamliliar gue poderlisa significar um teste-piloto
B

8. Isid. p. 43,

9. Taic cosc a implementardc de programas de controle de natalidade embutidos em projetos comunitaries.
Cf. 30BRINHO, op. cit.
10. Cf. op. cit., Cap, 5.2, "Projetc Hontes Claros®, p. 250-72,

i1,  Cf. ESCOREL, op. cit. p. 251.
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para um projeto  continental. Neste mesmo ano  foi assimade  um
convenio entre o governo de Minas Berais, & Universidade de

Tulane

H

a Fundag¥®o da universidade Norte Mingira. tendo como

grg®os  executores o IFFEDASAR, o Centro Regional de Sadde da

ot

SUDENE e, a Faculdade de Medicina do Morte de Minas." 12

0 convenioc produzic um  documento-proposta aque levantava
preccupagtes  como extensdo de cobertura, agdo intersetorial,
financiamento multilateral, regionalizaco,. fisrarquizacdo dos
SEFVIEOE, relacionamento com o sistema formal, participacio da

comunidade & utilizaglo de esqguips de satds. 3 £

oL

sErie de

conflitos gue marcaria o PMC iniciava com a rejeig¥o do projeto

i

pela Secretaria Estadual de Salde de Minas, em virtude de seu
conteudo  anti-natalista. No entanto, & perspectiva da Secretaria
conseguir  recursos vultosos via gerencliamento do projieto manteve
& instituligdo atenta acs  desdobramentos politicos de  sua
rejeigdo. 0 IFFEDASAR foi desastivado por  abandono da matriz
financeira rnos  Estados Unidos, em face de denuncias &
confirmagdo de corrupcdo de seus menmbros. & USAID assumiuv o
gnpreandimento passando a ser sed  grande financiador (cerca de
3% dos recursos em 1977, do qual retirou & proposta  de

atividades anti-natalistas.
A escolha da FRegidio do Morte de Minas obedecia & critérios

antes de tudo politico-idecldgicos. O trabalho de Scbhrinho narrs

com  detalhes as marchas & contra-marchas de negociaghes entre o

Governo norte-americano, agéncias internacionais {(USHIn,

International Foundation for Family Health, RID, Banco Mundial,

UNICEF, OFasy, e governoe brasileiro, aovernos estaduais,

12, Ibid. p. 258
3. Cf. ESCOREL, op. cit., p. 251




entidades governamentais, concentradas s0bhre w Mordeste
brasileirc. Desde o dnicio da década de sessenta, que esca
regido  tornara-se uwna  das preccupacles prioritérias do governo
norte—-ansrLcans. A miséria social aliada a0 surgimento de
liderangas politicas populares (Francisco Juli%o = as Ligas
Camponesas) apontavam para a constituici¥o de um fooo de rebeldia
a ser trabalhado. Apds o processo cubano, a politica externa
narte-americana ndo pretendia vacilar de modo a permitir &
disseminagio de novos movimentos revolucion&arios. Eessa

inquistagdo ewplicitava-se na veem@nclia com gque os formuladores

dos projetos de "ajuda' exigliam uma atitude colaborativa dos
bragileiros., o que significava ndo colocsr resist@®ncias &
eventuais modificagles em planos J& estruturados. Tanto gues. as

dificuldades surgidas no didlogo entre o entio presidente da
SUDENE, Celso Furtado & o governo dos Estados Unidos  eram
creditadas & "gxacerbada noclno de sobsrania de FURTADO", 14 0
Impeto intervencionista pode ser avaliado por dois  trechos de
relatérios selecionados por Sobrinho. confecionados durante o
processo de negociagdes no inicio dos anos &0
«v 0 sucesso do Mordeste regueria um esforgo malor, sincronizado,
de longo prazo, mas deveria também significar uma resposia dramatica &
opinido crescents de gue o comunismo de Castro representa a tendéncia
do futuro. i3
A visita de uwuma comiss3o de alto nivel ao Nordeste
brasileiroc & convite da SUDENE liderada pelo diplomata Merwin L.
Hohan, em 1961, resultoun num relatbdbrio gue traz nesse TragmeEnto.

.

o "nacleo das observaglies sobre a wisita & gque  serla

14, Cf. SOBRINHO, op. cit., p. 28.

15, MEMORANDUM FOR Mr. Mcbeorge Bundy - The White House, encaminhado por LD Battle, Secretaric Executive
do Departamento de Estado dos EUR, em 7 de Julhc de de 1981, Anexos: {1} "Memorandum for the President®;
“Memorandum of Conversation”, Fonte: CENTRD DE PESGUISAS E DOCUMENTACAD DA HISTORIA CONTEMPORANER DO BRASIL -
CPDOC -FBY. Ref. 51.01.12. Apud SOBRINHO, p. 30.




exaustivamentes retomado no documento! e

0 Hordeste representa 1/3 da atual populagdo brasileira, de 70
milh¥es, ¢ cerca de 175 de sua drea territorial...durante oz Gltimos 80
ancs, tem vrepresentado um agudo problema  econdmico e social para o
Erasil por causa da opressiva pobreza que marca a wmaioria  dos
habitantes da area. & continua consolidagdqc no poder de politicos
esquerdistas radicais em posigles chave & a emergncia rdpida e
cancergsa das Ligas camponesas lideradas por comunistas - uma
organizagdo para-militar em potencial - tem dado novas dimensbes
nacionais & hemisféricas para o0s problemas do MHordeste. 0 espectro da
revolug¥o - publicamente predicada por lideres radicais - agiganta-se
claramente no Hordeste. Em resumo, isto representa um problema politico
explosive para o Brasil e, como tal, um problema para a seguranga dos
Estados Unidos. 17

Fsse pericodo representou o predmbulo do movimento militsr
de 19464, gue fer sucumbir todos oz projetos ndo identificados
com a doutrina da nova alianga de poder entre burguesia
industrial e finmanceira, capital multinacional e forgas armadas,
apolada pelas camadas medias. A nova conjuntura tornouw o pais
mais receptivo &s propostas internacionalis, que  @nHergavam o

gquadro de tenstes socials da Americs Latina, como determinado

principalments pela "explosdo demografica. A organizacbes
internacionais investiram TfTorte no campo dos programnasg  de
controle da natalidade, variandao em sewu discursco, desde
discretas avaliagbies ‘cocientificas” ate & explicitacio de
interferéncias sob Tormatos disssimulados:

weo melhor melo para se obter uma clara aceitag®o e efeilividade
o

em plangiamento familiar & faze-lo uma parte Tundamental de um amplo
sistema de servigos de salde. 18

Sob =34 perspectiva & gue Montes Claros havia sido

escolhidea pela Family Health Foundation paras fazer parte de um

16.  Cf. SOBRINHO, p. 30

i7. Merwin BOHAM and col. Conclusions and findings of ambassador Bohan'c team which examined the plans and
prograas for North-East Brasil. Mimeo, 12 de Janeirc de 1962, p. la, Fonte: CENTRO DE PESGUISAS E DOCUMENTAGRO
DA HISTORIA CONTEMPORANEA DD BRASIL - CPDOC - FGV. Ref. BJK 6Z.0L1.1Z. Apud SOBRINHO, p. 31.

18, UNIVERSIDAD DEL VALLE, Cali, {Colombia, and International Program of the Family Health Foundation, H.
frleans, USA. Model fnr a_ materna}l and child health delivery system for "Union de Vivienda Popular®, Lali,
Kimeografado, 1972, p. 3. apud SOBRINHG, op. cit., p. 79.




programa  internacional de planejamento familiar junto com Toluca
{(M&éxico) e Cali (ColfBmbia). #As razbes para a escolha assocociavam
os  altos indices de natalidade, pobreza, alta prevaléncia de
doengas gndémicas., tensdo social permanente, com  algumas
variaveis de ordem institucional; estas, decorriam, por um lado,
das decisfes da SUDENE em transferir recursos para a Sscretaria
da Salde de Minas, desde gques instalasse em Montes Claros -
cidade polo da é&rea mineira da SUDENE -~ um Cerntro Executivo
Regional (CER) de Salde; ** por outro lado. estava em andamento
um  processo de modernizagdo da  Secretaria da  Salde mingira
como resultante de duas vertentes: uma, tem origem em decisio do
regime militar através do Ato Institucional Mo, 8, de abril de
1769, "gue determinava reformas  administrativas guiadas pela
Tcentralizacdo normativea e descentralizagio administrativa ™.,

outra, gus complements & consolida o processo, pelo menos na

1

satide , foli o retorno no Tinal de 1%6% dos primgiros técrnicos da

Secretaria gque concluiram o Curso de especializacio em
planejamento na  ENBF, baseado no método CENDES-QFS. 20 &

convergegnclia entre as propostas institucionsais e condiceles para

o

desenvalve-los, Tavorecew & oOrganizse

gao do Centro Regional de

.

Saude . A OF&D J& organizara  programas exerimentais em Fatos na
Faralba e na regido de Caruarud, em Fernambuco,. cudas linhas de
desenvolvimento ndo s afastaram de um Toromato verticalirzado
tradicional, determinado, principalments pelas sstruturas
"pesadas"” de ambas secretariss estadusis. 2

A nova fase do processco ocorrido no MNorte de  PMinas, tem

como compromisso organizae um nodelo integral de acles de salde,

19, £f. SOBRINHO, op. cit., p. 131,
20. Essas informapfes sdo retiradas do trabalho de SOBRINHD, op. cit., p. 131,
21, Cf. ESCOREL, op. rit., p.

~.



o gue o diferenciava do programa anteriormente levado a efeito
no Vale do Jeguitinhonha que TFuncionou, em grande medida sob o
zigno do sanitarismo tradicional. 22 Mo entanto, as propostas
inovadoras consubstanciadas na efetivaglo da descentralizaclo,
da regionalizagdo, democracia interna da eqguipe & participacdo
popular desencadearam conflitos de varias ordens, entre eles,
com o nivel central da Secretaria e seuw grupo de planejamento,
de postura tecnocratics & racionalizadora, =Y oual oE
componentes do projeto se contrapunham através de uma visko
politico-estratégica;s 2 Estavam em jogo n¥o apenas concepodes
gistintas de conduzir o projeto, mas, tambeéem, a disputa pelo
controle politico-administrativo de wn  EspaRgo. até  enti3o
alternativo, mas, cuja dimensdo & impacto social ainda prometiam
dividendos importantes de prestigic e recursos financeiros.
Entre a diretrizes do projetoc sistematizadas por Escorel,

aparecem & extensdo de cobertura, coordenagdo

interinstitucional, regionalizagdo =] descentralizacio,

i

hisrarguizagio, relacionamento com o sistema informal.

utilizacio de pessoal

M
HH

integralidade das agiies. formagio
auxiliar e participag3Ho comunitéria rno plansjamento, operagio e
avaliagd®o: guer dizer, uma proposta integral e integradsa de
atengdo & salde defTinindo em sdas linhas principais,. wn total
antagonismo com & Tfilosofia de atengo dominante no pais. Chama

atengio no material analisado por Escorel, & participacio

decisiva do dirigente da nova fase do projeto. Dr.o Francisco de

22, Idem., p. 294,

23, Sobre essa guestdo ESCOREL cita passagea da tese de VAN STRALEN {0 Sistema regional de salide do Norte
de Minas; um programa social como processo  politico. BH, UFHMB, 1985.) gque encara a disputa enfre os
planejadores da 5ES/ME e a equipe do PMC “como o embate entre duas faces de um meswo movimento, entre a face
racionalizadora € a face estratégica do movimento sanitério, pois ambas rejeitavam o sodelo dominante sbdico-
privatista, assia como a proposta “sespiana”. Cf. op. cit., p. 257. {Enfaces minhas, MAFF)




fesis Machado., 24 Machado trazia de sua experié@ncia do VYale do
Jeguitinhonha, uma  pratica de democratizagdo, Yuma nova
perspectiva  Jda perticipagle comunitaria, uma percepcdc mals

realizta doz Iimitez do conhecimento t&€conico em contrapozicdo 2

1]

Importancia Jdo  saber popular .7 # Na composigio da eguipe do
projeto, & selegdo do grupo fol orientada para identificaclo de
pessoas  gus demonstrassem um compromisso politico com as classes
populares, em lugar de su& experlignclia em salde pliblica, grupo
gue Van Stralen, denominou de “militantes da sadde” 26, ()
compromisso seria o de tormar o modelo “Ymaliz permeavel &

Influgncia dozs usudgrios” possibilitando “uma tranzferéncia de

Fa

poder para a periferia”. ¥ A fala de Machado sobre o componente
da participagdo comunitaria & ser desenvolvido no projeto, da
wina ideia  do rivel de politizagdo com que esstava sendo
conduzidos:

De inicio essa participagdo comunitéria foi canalizada através
e

dos agentes de sadde cuio treinamento “Iransformou-se numa espécie de
curse para  Formagdo dg reveluciondrios  par sirilizar
COnRECE i v 3 e realirar Com agentes,
o ransrorma fagler politico-soci levande o

da di= gz ligados & sadde, um grau  de

de argan sutficients para modivicar suas condigies
- tentativa de aproveltamento da potencialidade de

mebilizagdo social de um projeto de satde, no sentido politico-

revolucionarico aparece com  alguma  fTreqldédncia na literatura

24, fs inforsagbes sobre essa questdo foram obtidas da pesquisa de Sarah ESCOREL, op. cit., que ndo &
recponsdvel, no entanto, pelo eventual conteldo analitico dests texto.

23, Cf. F. de A. MACHADD, As_possibilidades de controle social das politicas pihlicas, Belo Herizonte,
Mimeo, 1987, p. 5. citado es ESCOREL, op. cit., p. 235,

6. C.d0. VAN STRALEN, {0 sistema regional de saide do Nerte de Minas: um prograga spcial cemo processo
politice. Belc Horizonte, 1983, Diss. de Mestrado, Dep. Citacias Politicas, UFMG, {s.i.p.), apud ESCOREL, op.

tit., p. 236.
7. Cf. ESCOREL, op. cit., p. 256,
28, Cf. MACHADO, citado por ESCOREL, op. cit., 236.
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latino-americana sobre sadde 1= comunidade. zr Eosea
direcionamento “de madificarka sociedade a partir de uma
consci@dncia sanitaria’, 3 no caso de Montes Claros, alertou seus
dirigentes patra a possibilidade de um efeito n3o esperado: o de
progressivo  isolamento do projeto em relagdo & populagio. “
estratégia inicial foi revista, considerando & aproximacioc dos
canais politicos tradicionais como uma necessidade de ampliag3o
da base social do programa. Ao envolver outros atores, o projeto
expandia' o arco de compromissos com O seu caréter publico, além
de legitimar seu formato alternativo em relagdo ac modelo
dominante. 3

) empenho para angariar apolios extrapolou o &mbito local e
regional, por ocasido da la. Reuni¥o do OSistema Integrado de
Frestac3o de Servigos de Salde do Norte de Minas, realizado em
Belo Horizonte em abril de 1976. 32 0 evento contou com a
participag¥o de véarias instituicles estaduais e federais onde os
responsaveis por "Montes Claros" (MC, dagui em diante),
procuraram articular aliangas para superar os desafios politicos
que fustigavam o bom andamento do projeto. A concepgso  de
sistema integrado passava &a ser ameagada por  interesses de
varias frentes: desde a rivalidade da clpula da Secretaria
estadual com a direg¥o do projeto, passando pela corporagédo
médica gue N¥o aceitava o descentramento da importéncia de seu

papel no programa, o temor dos empresarios da saude de perder

29. Exeaplar nesse sentido ¢ a Revista Latinoasericana de Ciencias de la Salud, pelo carater militante de
seus editoriais e artigos, que trataremcs cos saior detalhe ea outro capitule.

30.  Cf. ESCOREL, op. cit., p. 256.

31. Segundo Maria das Mercés GSOMARRIBA essa politica de aliangas “serd exercitada posteriorsente wo
gerencianento global do PIASS [configurando] ao que parece, cowponente do wodelo de condugdo politica posto ew
prética per ®ilitamtes do Partide Cowmunista Brasileire - PLB - que atuam no setor sadde”, Cf. Participapdo
popular e Distritos Sanitdrios, Brasilia, OPS, Série Desenvolvimento de Servigos de Sadde n. 3, 1988, p. 18.

32, Cf. ESCOREL, op. cit., p. 240 € ss.
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suas cotas de recursos da FPrevideéncia, pela expansio da rede
publica, ate o boicote dos burocratas da FSESF gue recusaram
participar do sistema integrado com "suas unidades numericamente
importantes no Norte de Minas! 33 & composiglo dessas forgas
desarticulouw & unidade e integralidade do projeto original,
transformando-o em "uwm programa de extens@o de cobertura baseado
na estrategia de stengdo prim&ria’. o4

Esses dissabores poderiam ser indicativos dos limites
colocados por una concepedo localista de participagdo popular, o
que parece ter sido uma caracteristics apernas inicial de MC: num
cenario tdEo complexo como o das politicas sociais, cnde  as
sinuosidades do poder exigem uwma vigildncis permanente por parte
dos envolvidos g provavels beneficil&rios. & interferencia local
da populagdo interessada, a nivel de iniciativas institucionais,

tande a esgotar-se na perspectiva de adesdo popular & um

projeto, com conseqiente mobllizagdo em tornmo de guestdbes
tEcnicas & operacionais do mesmo. Mo entanto, s os interesses
coletivos despertarem -~ seja  por raxfies ideoldgicas o,

potenclializados pelo reconhecimento dos benefilcios coletivos e

individuais -, o processo participstivo poderd supsrar seu

oy
i

mandindc

carater localista de organizacdo & mobilizacdo. e

o~

-

H

atraves da articulagdo de uma ampla "frente” de compromissos,
snvolvendo toda sorte de forgas SOClais potencialmentes
favoraveis. isolando e dificultando, conseglientemente, & atuagio
das opositoras  em varios nivels, numa interagdo  com os
trabalhadores da salde e téconicos do programa. Os desdobramentos

sdo  sempre impravisivels transbordando oz limites & definicles

33, ESCOREL, citando VAN STRALEN, p. 245-6.
3. Ibides, p. 260.
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aprioristicas dos projetos. Dificilimente, poréam, alguns
obstaculos podem ser removidos, sendo. através de  uma pressio
conjunta de tecnicos e setores populares articulados & outrac
insténcias politicas, como partidos & setores parlamentares., 99

RE Intengties democratizantes enunciadeas nos textos gue dio

origem a programas participativos, Ao normatizarem &
participacio automaticamente cercelam &% possibllidades J&
existentes ou antecipam & inviabilidade de novas, embora,

algumas experig#ncias mals recentes de atengldo priméaris  tém
preferido, por ocasido da formagdo de comitgés de salde,
aproveitar o potencial de organizacbes comunitérias j& atuantes,
evitando interfterir na corvrelagdo de forgas existente. Mo
planc das iniciciativas institucionals 0 2 gue pode contar como
uma atitude voltada para os  interesses populares, com efeltos
democratizantes & a de incluilr rno elenco de principios bdsicos

de formulag3do de wum plano, salguns mecanismos  Taci

itadores do

ot

associativismo em torno das idéelas langadas. #Apenas isso. BEvitam
assim, de cair em dolis viéses muito comuns: Wwm, da perspectiva

manipuladora por parte de condutores de programas, gque Dravesm

i processo de mobilizagdo contralada - r& verdacde,
desmobilizador -, onde a tretdrica de mudanga essval-sge  no
COMpromisso implicito com & peEroaEan®ncla, caracterizando um

processo legitimador do  continuismo, através do apolo popular;
outra, da expectativa — no fundo, tambem manipuladors,. pelo seu
carregado proselitismo — de fazer da participac¥o em torno de wm

programa de  salde, wna  célula de poder popular de  cunho

35, Uma vertente quase inexplorada nos estudos brasileiros sobre movimentos populares de saide e projetos
“copunitdrios” institucionais, & a da interferencia importante dos partidos politicos - legals ou clandestines
- suas estratéglas e conseqbéncias para o5 rumos de movimentos e projetos. Uma excepdo & o texto de Maria das
Merces SOMARRIBA, op. cit. que, a0 analisar os projetos participativos de Montes Clarocs, Zona Leste, Brejo
Paraibano, Secretaria Municipal de Sadde de BH, Cachoeiras de Macacu {RJj e Ronda Alta {RS), faz emerpir essas
intervengles comc decisivas em varios aomentos.




revolucionario. Ambas formas deslizam para o diversionismo
antoritario gue dissolve as esperangas de transformaclio efetiva.
No caso especifico de MC & participacd3o comunitaria parece
ter passado por duas fases distintas; a da exupectativa da adeslio
popular e sua mobilizag¥o local em torno de objetivos politicos
radicals., e, outra, mais pragmética, compondo -— setores
populares, forgas politicas tradicionais e responsavels pelo
programa -, um bloco para enfrentamento” dos adversarios. 0O

comentario abaixo reafirma essas colocagles:

Essa idéia-forga {a participag&o comunitérial sine gua nan do
idedrioc do movimento sanitario, teve em fMontes Claros algumas
interpretagtres particulares que envolveram desde a pressdo pela
descentralizagdo administrativa, a criagdo de mecanismos colegiados
representativos das equipes de saudde para deliberagfes relativas ao
projieto, o ‘treinamento de agentes de salde como "agentes formadores de
consciéncia transformadora”, até o reconhecimento das forgas politicas
locais (prefeitos, vereadores) como representantes da populagio. 3¢
fQuando fala em “Yinterpretagdo particular” da participagio,

Escorel refere-se a ampliagio do conceito, conforme sua
aplicag¥o no terreno de MC, que extrapola as noglies divulgadas
pelas agéncias internacionais, tidas como "instrumentais”. Entre

as peculiaridades, observa—-se o empenho pela descentralizag%g

administrativa, o carater ‘'deliberativo" dos Org3os colegiadoé;
& a agregagdo de outras Tforgas politicas representativas éﬁ
torno do projeto.

Da turbuléncia pelas pressies, conflitos e antagonismos,
podem ser retlradas algumas ligUes sobre & amplitude do
significado politico, de uma iniciativa que estacelece
compromissos abertos com a populag¥o, num cenario desfavoravel.
A expectativa de ades3ic popular gue se pensava como certa, e,

cuia escolha seria feita pela divisa da razdo, permitindo

36, Cf. ESCOREL, p. 271.

81



discernir quem estava do seu lado, guem favorecia a snancipagio
e guem era opressor, parece ter caldo no mesmo engano cometido
pelos tXo criticados quadros tetricos baseados na “rational
choice"., E possivel que numa Treqiéncia razoavel de
oportunidades se possa antecipar escolhas coletivas a respeito
de algum tema, desenhando uma curva de previsdo de respostas.
Inggnuc, porém, & fundar esperangas de adesdo racional num campo
social onde as lealdades obedecem a determinantes, muitas veres
remotamente compreensiveis, como numa area rural de um pals
subdesenvolvido. %

Quando se trata de langar mdo de instrumentos tedricos para
estabelecer diretrizes num projeto de intervengdo social parece
fhaver uma tend@ncia irresistivel dos planejadores em lidar com
as agbes humanas, sob & Torma de um ingrediente ou componente a
mais, como nos modelos sistémicos ou na conta de atitudes-—padriio
racionalmente previsiveis. Wanderley 6 dos Santos com grande
felicidade chamou a esse procedimento de naturalismo cientifico
nas cigncias sociais, cujo suposto,

indica o compromisso com duas hipdteses centrais: & hipodtese de
que a ordem social & obietiva no sentido de ser reaulada por um sistema
fechado & relativamente estavel de causalidades & a hipdlese de gque &
possivel aprender e representar, sob & forma de proposigfes logicamente
congctadas, isto #, despoiadas de wmediagdes subletivas, & ordem
presumida pela primeira hipdtese. ... For ziztema Fechado entende-sze

a recusa em ateitar a existéncia de Tontes de variagfes causais

auttnomas, istoc &, ndo redutiveis 4 explicagdo sistematica, premissa

gue garante a aceitag¥o de mudangas no sistema de causalidades sem

descartar a possibilidade de explicar, causal e sistematicaments,
ESEaS MUdangas. 3e

Mesmo gue certos modelos tedoricos, ligados & principios

37, Existe usa literatura socioldgica e antropolégica imensa, tebrica e eampirica, a respeito das
dificuldades encontradas pelos promctores de experimentos "cosunitdriocs” e “participativos” coa relagio a
expectativas de comportamentc das populaglies rurais e meseo urbanas. No caspo da saide & exeaplar o conjunto
de estudos "coaunitarics" editados por Benjamin PAUL, Health, Culture & Comsunity; Case Studies of Fublic
Reactions to Health Programs, New York, Russell Sage, 1935,

38. Cf. Cidadania e Justica, Rio, Campus, 1979, p. 1i-12.




como & escolha racional, teoria dos jogos ou teoria dos sistemas
gozem de grande prestigio na producdo sociclégica e politolégica
internacional, vinculados com alguma fregiéncia a propostas de
engenharia émcial, & imprescindivel relembrar gue, uma das
caracteristicas epistemoldgicas distintivas das Cigncias Sociais
& Jjustamente a de trabalhar sobre é incertéza. For mais que os
modelos logicos busquem representar fatias da realidade social
compondo - muifag vezes com grande inteligéncia — a delimitagloc
de algum evento a variaveis de peso crucial na sua determinaglo,
o inevitavel & & desistoricizacido dos fentmenos sociais,
destituindo-os de sua caracteristica diferenciadora em relaglo
as outras especies de fentmenos. Observe-se porém, gue
desistoricizar ndo significa retirar-lhes a&a visdo do telos
correspondente & oOtica evolutiva finalista, mas, desconhecer
marca do razodvel grau de indeterminagio na sua constituigio. O
objeto homem, ot fenomenos criados por ele e, por ele proprio
tornados objetos de curliosidade, definem um campo de paix&es,
conflitos, sofrimentos, expectativas, desejos, racionalidade?,

gue dificilmente podem ser avaliados de forma adeguada pelg

abstragdo de suas virtudes mais humanas. caminhos gque & ciéncias

sgcials contemporaneas véem tentando cobrir.

o
o

Evidentemente gue existem fundadas justificativas par

Siso de

a1

uso  eventual de paradigmas logico-sistémicos, por oS
processos  de intervengdo sgcial., onde torna-se essencial  um
legue de previsfies minimas para um encaminhamento téconico de
moderado sucesso. U estranho porém € gue uma intervengio que se
guer ndEo exclusivamente téconica, mas politica, como MO, recorrs
as  llustes dos modelos gque "fecham” & realidade social segundo a

proposta dos organizadores. Essa & um guestdo que perpassa o



obieto de estudo desse trabalho do inicio ao fim.

A resultante entre altos & balxos gue marcaram & historia
de ML & certamente um saldo favoravel a ser acrescentado. &
longa trajetdria de lutas por um sistema de salbde moderno,
eficaz e dirigido para prioridades sociais. A descaracterizagio
do projeto original nso  foi sufiéienta para oabscurecer sua
relevéncia; ela pode ser apreciada em pelo menos tres dimenses:
na expans3o fTisica da oferta de servigos (foram implantadas 100
unidades auxiliares e cerca de 36 Centros de saade 3 ), g
formagXo extensiva de pessoal auxiliar =) ré postura
intransigente de construgdEo de um modelo demooratico. Ezsas
dimensies arvrolam resultados materiais concretos {la. & Za.) e
um conteddo doutrindrio gue estimulouw & tornou mais abrangente o
sentido da luta por um modelo mais justo.

0 fato de MC  tornar-—-se Wima  eXperigncia modelar &
confirmamdo pelo prestigic alcangado junto & buwrocracia do MS e
MFAS, de modo a ser lembrado como exemplo para  reprodugdo em
escala nacional, através do FIABE -~ FPrograma de Interiariza;&b

das Agles de Sadde e Baneamento {(Decreto Lei n°, TE.IOT7, de

A
IR

B.1976, Diario Oficial, 25.8.1%976, p. L1.241.) *, ac gual fuﬁ

g

al

incorporado a partiv de 1977.

3. Cf. SOBRINHO, op. cit., p. 148.

40, Sobre o PIASS, foras examinados, além dos trabalhes de ESCOREL e P.L.B. SILVA, os sequintes documentos

g textos sohre o tesa: BRASIL, PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Decreto No. 78.307 de 24/08/197s; E.H. No. 229 dos
Ministras da Saude, Previdéncia e Assisténcia Social, Interior e Ministro Chefe da Secretaria de Flanejasento;
José Carlos SEIXAS, Interiorizagdo dos Servigos de sadde, Tema [I1 da 6a. Conferéncia Nacional de Salde, in
GHAIS DA Y1 CNS, Brasilia, W5, 1978; MS/Fundacdo Dswaldo Cruz/ENSF, Avaliagdo do Prograsa de Intericrizagdoe
das Aghes de Saude e Saneamentc - PIASS: Estado de Minas Gerais, 19807 M3/Secretaria Beral, Relatbrio de
avaliag¥o do PIASS, 1976-198Z, BT/USPP, Bsh, 30/7/198Z, Mimeo, 33 pp.; PIASS - Diretrizes e Estratégias para
1979, Docusmento I para a 43a. Reunido Ordindria do BEIN, Brasilia, Secretaria Tecnica do GEIN/PIASS, Brasilia,
Outubro de 1979, 28 pp.: PIASS - Docusento I1 - Relatdrio de Atividades de Desenvolvimento do PIASS, de Agosto
de 1976 a Getembro de 1979, Doc. Ref. No. 353, 26 pp.; FIASS - Documento 111 - Consplidagdo dos Flanos
Operativos estaduais para o periocdo de Julho de 1979 a Margo de 1980, Doc. Ref. No. 343 PIASS - Docusente IV -
Estimativas de recursos financeiros necessarios & sanutengdo da rede basica do PIASS p/ 19B0. Brasilia, 0.F.,
fgosta de 1979, 9 p.; José A. Hermbgenes de SO0UZA, 0 wmodelo PIASS, sua prograsagdc e sua evolugdo para o
Prograga Nacional de Servigos Basicos de Sadde, in ANAIS da 7a, Conferencia Nacional de 5abde, Brasilia, MS,
1980, . 77-99.
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A pressnga do FPIASS nesse subtitulo deve-se & sua inclusio
no rol de iniciativas, inspiradas no movimento de renovagio dos
principios de organizadores de servigos de salde. recomendados
por  entidades internacionais - Organizac¥o Mundial de Sadde,
Organizagdo Fanamericana de Saldde & Banco Mundial. O texto do
Sistema Nacional de Salde ratificava esses postulados que
deveriam ser materialirados em projetos alternativos. & intengio
era 1ir alem dos esquemas racionalizadores, tentados em outras
oportunidades, no  interior do @oodelo medico-previdenciario,
revestindo-se de um carater ideoléqgico para Tazer Trente &
potegncia dos interesses empresariais. Setores da tecnocracia
postulavam a reversdo do modelo alterando conceitos ., pois o
quadro  era critico com relagdo a custos, eficécia e eficiéncia,
bases de financiamento, formag®o de quadros gerenciais, expansdo
da rede fisica, politicas especificas para iInsumos, superposiglo
de atividades institucionais, orientagdo predominantemente
smpresarial , politica de recursos humanos,; 2 stc., e as
respostas & esse  conjunto de problemas semprei foram timidas.,
prevalecendo & influgncia dominante do aiatema'empresarial. Fara

sair da retarica & implementar & transformagdo amplsa do sistema,

tornando-o  uwniversal, era preciso pensar como inverter a ldgica
interna da atftlugncia dos usdarios ao sistema, gue se Tazia em
41, Sclon M VIANNA observa que a renovagdo do sisiesa dependia ndo apenas da audanga de conceitos, aas,

inclusive da removagdo do conteddo dos proprios conceites. Ascim, de nada adiantaria incorporar a nogdo de
"servigos basicos” na Torea e que & reconhecida pelo sistema, para racionalizar um processo de extensia de
cobertura; isso, porque a nogao & abrangente, “pois classifica como bdsicas certas atividades como a
hospitalizagde de casos pediatrices, ebstétrices e clinicos-cirdrqices mals freqientes, A saior parte dessas
atividaacs estd, come @ sabido, sob controle empresarial.” Cf. 0Os prograsas de extensdo de cobertura:
ligitagles, dificuldades e riscos, in  Anais da 7a, Conferéncia Nacional de Saide, Brasilia, Ministério da
Sadde, 1980, p. 106.

2. Com relagdo a esse topico, conjugarak-se providéncias em dois planos: um, da reestruturagdo
adeinistrativa do Ministéric da Sadde e, “a criagdo do Grupe de Saide Pdblica,..destinade & ieplantagie da
carreira do Sanitarista € a de Agente de Sadde Piblica, julgados elewentos centrais ne deseavolvisente de unm
perfil de pelitica estatal de sadde que privilegiasse o campo-médico-sanitdrie”; a correspondente elaboragdo e
implantagdo do Frograss de Preparagdo Estrategica de Pessocal de Saude (FREPS), em convénio com MEC e OPAS.
Informagbes obtidas do Relatdrio Realizaglies do Governo Beisel (1974-1978), Brasilia, IPEA/CNRH, 1979, citada

ea SILVR, op. cit., nota 66, p. 131,




grande medida pela procura direta de servigos sofisticados; tal
formato poderia ocorrer, a partir da consolidag¥o de uma grande
rede de agles bésicas - sob controle do poder pablico - com
afunilamento no acesso acs niveis superiores, definindo o pertil
higrarguizado do sistema, atraveés da octimizagido da
resolutividade dessa rede bésiéa, e conseqlente alivio da
sobrecarga para os niveis secundarioco e terciario. & composicdo
destes seria progressivamente alterada pela ampliag®o da rede

conveniada puablica, para “inverter de Forma gradual e zen

traumas & tend8ncia privatirante do modelo”. 43 & reforma
administrativa de 1969 ji& apontava — como principio modernizador
do Estado — para a descentralizag¥o administrativa das acgfes em

todos os setores, com normatizag¥o centralizada, discurso esse,
gue combinava com as propostas internacionais que recomendavam
Ya necessidade de Fortalecer e dinamizar mecanizmos a nivel dosz
estados e dox wunicipios ou, de criar agqueles mecanizmos que
fagam Talta”. " A opgldo descentralizadora deveria favorecer o
alcance das metas programadas para & extens3o de cobertufa,

atraves da articulacdo das redes municipais, estaduais e fedegal

zob o controle normativo cerntral. Esse processo  incluia gum
afastamento gradativo do governo federal em atividaﬁes
srecutivas de  carsdter local. *° No  entanto. os paseiveig
beneficios decorrentes dessa escolha poderiam ser frustrados,
caso niXo se definisse mais precisamente o papel & ser
desempenhado pelos diversos atores sociais, no Curso Vde

enfrentamentc com o setor privado, conforme assinalava Soclon M

43, cf. Solon M. VIANNA, op. cit., p. 108,

44, Cf. Halfdan MAHLER, "Discurso do Diretor Geral da Organizag¥o Mundial de Saide na 7a. Confertncia
Nacional de Saide”, Anais da 7a, Conferéncia Nacional de Satde, Brasilia, Ministéric da Sadde, 1980, p. 12.

43, Cf. Solen M VIANNA, op. cit., p. 107,
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VIANNA:

A transferéncia do planeiamento e da prestagdo de servigos de
saude para os estados (e destes para os municipios)...da faculdade de
decidir quanto & aplicag&o dos recursos pablicos, pode, todavia,
conduzir ao agravamento das piores distorgles do modelo vigente de
prestagso de servigos de salde, tantas vezes denunciadas. Com efeito,
concretizada essa decisdo sem que simultaneamente sejam criados
mecanismos qus  proteiam as  estruluras estaduais do lobby empresarial-
corporativo, a estratégia de inverter de Torma gradual e ndo-traumdtica
a tendéncia privatizante do modelo pode ser irremediavelmente
comprometida. Com a desconcentragdo de poder, essa ltend®@ncia poderi se
agugar na medida em gue os grupos produtores, historicamente coesos na
defesa do =status guo, tenham sua capacidade de pressdo potencializada

diante da fragilidade da maioria das secretarias de salde. 46
0 temor justificava-se pela grande distdncia entre a
pratica de interferéncia enpresarial em defesa de sEus

interesses & a ilncipiéncia do tratamento polltico,. negociado, de
guesstdes substantivas & nivel dos estados, atastados dessa
gxperigncia em fungdo do centralismo decisdrio. (Além disso,
"proteger" as estruturas estaduais ndo significava apenas
reconhecer sua vulnerabilidade frente & avalancha das pressbes
gmpresariais, mas, supor também, o adesismo & a colaboracdoc do
setor publiéo aos projetos e vontades dos representantes do
capital.

A época desse comentario, o FIASS, com apenas dois anos de
implantagdo efetiva (& partir de 1977), J& era um programa gue,
lutando com dificuldades financeiras crionicas, havia cumprido
apenas parcialmente suas metas &, as possibilidades reals de

ampliac8ic &lém da FRegli¥o do Foligono das Secas (Regido Nordeste

fr

& Norte de PMinas) pareciam pouco provaveis. Uma das principais
metas programaticas — & reds de saneamento - fTol deslocada para
unm  efetivo segundo plano, em favor de lmplementag¥o do desenho

regionalizado & hisrarquizado dos servigos de sadde. Foi tao

pouco wpressiva a atividade de sansamento basico no  periodo

4.  Ibid., p. 107-108.
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1976-79, que o Decreto Presidencial 84.219 de 14.11.1979, ao

tragar metas para "expans¥o do FIASS para todo o territorio
nacional” reforga o carédter de emergéncia desse sub-programa,
determinando gque 30 %4 dos recursos de investimentos do FIASS

sejamn destinados & atividades de saneamento basico. 7

Em sua formulagio inicial, nascida do IFEA, tem como
objetivo principal a interiorizagdo de acles de salide ,
recuperando  alguns dos pressupostos do pensamento sanitarista-—
desenvolvimentista Hpressos durante a Ia. Conferencia Nacional
de Sadade (1963). O processo deveria avangar racionalirando seu
gerenciamento em contato préximo & populagfo-alve, aproveitando
seus recursos humanos & materiais, integrando-a na sustentagio
do projeto. Em seu conjunto apresentava as seguintes diretrizes
e estratégias:

A,

- Extensdio de cobertura — Atendimento & toda populaglo ...
com prioridade na implantag¥o de servigos bidsicos para
dreas rurais, [el ... &reas de maicr dencsidade de pobreza

.. garantindo o aceszo acs Jdiferentes nifveisz do sistema.
- Participa¢ldo comunitaria - envolivimento da comunidade na
discuszde dos ebjetivoes da programagcdc e na avaliag8o dosz
serviges, através de suas formas prdprias de organizacdo
g de trabalhoe coletivae, Incaorporando o seu potencial
criative para a superagido de situagles desariadoras.
- Regionalizagldo ~ compreendida como o conjunto de & idé&ias

basicas:
=  transferéncia de poder de decis$o para & peri-
feria (descentralizacdog)l— transferéncia de re-
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cursos @ atividades para regifies (desconcen-—

tragio);
- a hierarguizagdg dos servigos numa escala de
comnplexidade crescente, com incorporag8o de

todos o8 recursos edistentes em uma determinada
area soclo-economica e geografica.

- Horizontalizagio programatica ~ planejamento realirzado a
partir do nivel local, segundoc as recessidades da
populagdo.

—- Integralidade das aglies de sadde

-  Agles de baixo custo e alta eficacia através da raciona-
lizagdo e tecnologia adequada

47, {f. Secretaria Geral do KS, Relatério de Avaliagdo do PIASS, op. cit., p. 9.




~ Integrag3io dos sistemas piblicos {(agl3o interinstitucio—
nal) integrantes do SNS.

-  Ampla utiliza¢doc de pessoal auxiliar recrutado nas pro-
prias comunidades a serem beneficiadas

-  Enfase na prevencdo de doengas transmissivels, priori-
zando az nosologlias mals fregisntes na regldo

- critério epidemioligico

~ Fortalecimento do setor piblico,

~ Disseminagio de unidades de satde de tipo miniposto,
integradas ao sistema de salde da regiio.

A condugEo do  programa Ticou & cargo do Grupo Executivo

Interministerial (GEIN) criado em Fortaria do Ministro da Salde

(Mo. 374) em ouwtubro de 1976, desigrnando os representantes dos
quatro ministérios no GEIN - Ministério da Sadde (MS5),
Ministério da Frevidéncia & fssisténcia Social {MFAas),

Ministério do Interior (MINTER),., & Secretaria de Flansjamento
{SEFLANY —, criando seu Org¥o executivo, a Secretaria Téconics

{(5T7T), & detalhando sua competéncia. *

Ao GEIN cabem as decisbes superiores no que diz respeito as
diretrizes, estratégias, prioridades, acompanhamento e avaliagdo do
programa. & coordenagd¥o do GEIM & da competéncia do Ministério da
S5atde, representado pelo Secretario Geral. O GEIN dispte, & nivel
central, de apoic técnico e administrativeo Tornecido pela Secretaria
Técnica do Frograma (5T). 30

U= obietivos da programa confirmam as preocupactes

comentadas acima, & respeito do alcance que sg  previa, em

e

diregdo & um novo sistema de saude; pensava—-se o FIA85 coma o

primeirve estagio do Sistema Nacional de Fadde ® | instalando uma
rede de servigos basicos gue se tormaria unica, organizada sob a
forma de sistemas estaduais de sadde para toda s populagdo sob
coordenagic das sgecretarias de saldde dosg estados. & nivel

estadual, & condugio do programa era responsabllidade do BCE -~

48. Cf. Hermbgenes SOUZA, op., cit. p. Bf & 82, confrontado com o Decretn FPresidencial referente a
aprovagdoc do PIASS.

49, {f. Hermbgenes 50418, op. cit., p. 83,
30. Ibid., p. 81.
31, Ibid., p. 83.
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Grupo de Coordenagdio Estadusl, formado por representantes  das

VAFLIRE instituigdes envolvidas, enguanto a nivel de cadsa
municipio, analogamente preconizava-se um Grupo de Coordenagdo

Local {GOL

—

» que nunca foi formado. As Becretarias  Estaduails

recebiam  o0s  recurscos  das  varias  forntes (M5, MPAS, ®MINTER,

SEFLAN, Frefeituras, alem dos recursos orgamentéarios préprios),
arcando com & responsabilidade de implantar & esxecutar o
PO Sma . A dificuldades t&Ecnicas das becretarias Eram
atendidas pela assessoria téonica da ST/GEIN.

F
0 fato do programa envolver varios setores ministeriais,
colocando em pratica um edHercicico pouco difundido entre &
burocracia brasileira troude obviamente dificuldades, tanto &
rivel dag concepglies gque dominariam o programa, como as formas
de implanta—~lo. prigridades tecnicas, eto. 0= estudos e
articulagies interinstitucionals para o detalhamento da propostsa
consumiram, desde & publicagidc do Decreto Fresidencial, em

agosto de 1976, maiz de um ano, atéd solucionar oz inmpasses mais

grosseiros. O determirnantes politicos penetraram  todos  os
intersticios de  slaboracdo de  proposta. Como esxemplo, o0
critérios detinidores da escolhs da  instalagdo do  orograma
Conjugaram racionalidade teonics com  doses de

rl"

influgnois politics. Dentre os critérics téonicos zaltava  aos

olhos & forgsa do projsto Montes Ularos como base segura para

expansio do  programas; ES5E4 Seguranga reforgava-se Com &
experigncisa de outros estados da regi¥io - Fernambuco. Farsiba =
Fic Grande do Norte em projstos alternativos. Complementando o

diagnostico. estavam os maus indicadores de satde do conjunto do

Nordeste, agravada pela cargnois de sua redes assistencial. UOra,

omorre gques oz deseqguilibrics entre & concentragdco de insumos




71

sofisticados em centros urbanos do Sul/Sudeste e a caréncia de
recursos béasicos no interior do pais, principalmente zonas
rurais, apontava para um grande vazio em é&reas do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste. °2 0 guadro de precariedades entre

estas trés regifes mostrava diferengas levemente matizadas, se
comparadas em bloco aos indicadores das regifies Sul e Sudeste.
Dai, que as analises disponiveis scbre & escolha do Nordeste
para o inicio do FIABS, apontam para escolba do Nordeste duas
razties politicas decisivas: a) "seu grande peso eleitoral" o3,

destacando & importé&ncia politica da regi3o que era medida “n¥o
50 pela dimensdo da poepulagde nordestina e pelo ndmero de
Estados da regido, mas tambem pelio tradicional apoic conzeguido
pelo Governoe Federal noe Nordeste, sendo esse um de zeus malores
redutos eleitorarz?. b) respeitando uma estratégia de

viabilizag¥o do Programa, “numa conjunitura politica
desfavordvel, [ele devia restringir-sel a 4dreasz e popula¢cdes

fora dos Intereszes privados do setor sadde”.

M& se tinha forgas naguele momento para um confronto mais forte
com ot setores privatizantes da pratica médica e da Previdéncia Social.
Entdc, a opgd&o  foi "goupar” o que se chamouw de "areas ndo-
conflagradas". 9

Escorel registra atraves dos diversos depoimentos de técni~-
cos  participantes do projeto, gque a convivenclia de concepales
divergentes intra e interinstitucionais desencadeou varios

impasses na implementag¥o de fases do programa, na tramitac®o

32, 0 trabalho de P.L.B. SILVA, op. cit., apresenta rigueza de dados pouco wusual sobre o assunto;
confrontande diversas fontes - IBBE, IPER, Ministérioc da Saude, Acordos MEC/MS/MPAS/OPRS, MPAS, relatbrios do
FA5, entre outras, comple uaa util sistematizagdo dessas informagfies. Consultar principalmente cap. 3, *0
desempenhc da politica de salde nos anos 70: as disensbes econdeico-financeiras e da prestagdo de servigos.”

53. VAN STRALEN, citade por ESCOREL, op. cit., p. 281.

4. Eric Jener ROSAS, citado por ESCOREL, op. cit., p. 281.
33, Ibid., p. 281.

6. Ibid., p. 281-2,




dos recursos, e em seu proprio conteddo. 0O S5T/GEIN sob
responsabilidade da Secretaria Geral do Ministério da Sadde, fex
com esse praticamente monopolizasse o andamento do  programa,
conduzindo—-o como um projeto do M5, aproveitando seu car&ter
interinstitucional para calher as FECUrsos financeliros
previstos. Essa analise pode ser reforgadsa pela leitura dos
documentos de avaliag3o do FIASS, sejam eles da ST/GEIN, seja do
M5 (ver Nota 39). Ambos tratam o programa como um empreendimernto
exitoso, prestes a sedimentar uma nova realidade sanit&ria no
pals. Passam, por isso, & ilmpressdo de que os problemss da salde
encerram-se no Ambitc do programa, posicldo essa desvinculada da
realidade de um sistema nacional comandado pela Frevidéncia, gue
continua gastando muito e financiando um setor empresarial, cuja
oferta de servigos concentra-se em centros urbanos do Sul e
Sudeste, com grande forga politica e tatalmante alheio &
realidade sanitaria do pais. As articula;&e%jcam a Frevidéncia
Social restiringem—-se ao aprovelitamento _ dos recursos

previdenciarios para consolidagdo das metas do programas

Fator importante na implantagdo dessa rede fol a existéncia do
Convénio IMAMFS/FIASS/SECRETARIAS ESTADUAIS DE  5AUDE, que garante em
parte a manutengdu da rede bdsica. Os recursos de manuteng&o repassados
pelo INAMFS ea forma de subsidios as SE5, entra em percentagem com

cerca de 17 % . ’7
Ucorreuw um insulamento do Frograma no M5, onde as premissas
de acionar sua continuidade & eupansdo, previstas até 1985,
refletiam a divis3o de tarefas que as instituiglies seguiam
assumindo - de acordo com a tradigdo histdrica da saldde — entre

agties preventivas, de sande coletiva e, curativas, & nivel

individual. Assim, dissolveu—ss a esperanga de possibilidade de

37, HS/Secretaria Geral, Relatério de avaliag¥o do PIASS, 1976-1932, GT/USPP, Bsb, 30/7/1982, Mimea, p.
i1,




refletir conjuntamente sobre os resultados do FIASS e, tragar
seus rumos como sistema verdadeiramente integrado, pela falta de
sintonia entre ME e MFAS . & 7a. Conferdgncia Nacional de Salde
parece ter sido o foro privilegiado para esse encontro. Mesmo
assim, 0% discursos n¥o afinaram. Enguanto os representantes do
IFEA & MS concentravam suas falas na trajetédria do FIASS, e &
estratégia de sua conversdo no Frograma Nacional de Gervigos
Basicos de Salde. o presidente do INFS, " Harry Graeff, idanora
completamente esse fato em seu pronunciamento, abrindo apenas no
final de sua fala, um espago para lembrar gue & instituico que
dirigia,

...pelas préprias caracteristicas de sua atuagdo, voltada, até o
momento mais para as agbes curativas do que as preventivas, bem como
voltada para a solugio de problemas de sadde de natureza primaria,
secundaria e tercidria, pode parecer gue o INANMFS preocupa-se mais com
estas atividades do que com as agles bdsicas, o gque o teria levado a
descurar-se dos recursos humanos para 0s servigos basicos de salde. De

certa forma tal aconteceu, determinado pela prépria natureza do campo
de sua competéncia o8

Esquece—-se o dirigente gue o campo de competéncia
determinado pelas condigles histdricas em que Toram organizadas,

&, que iszo n3o significa obrigatoriamente  imutabilidade no

guadro de fungdes & desempenhar. Novas circunstiEncias «istbriéég
colocam novos desafios, podendo exigir & reformulagio complafa
dessa competéncis, para o gue & instituicdo deve estar aberia
para refletir e responder.

& frincha do discurso por onde delxa escapar uma concessdo
& preccupatciic  dominante de seus parceiros/adversarios de
Conferéncia pode ser melhor explicada, se levar-se em conta a
condig¥o subalterna do presidente do INAMFES ao Ministro da

Frevidencia. U0 texto do discurso do Ministro no evento &

38. Cf. fnais da 7a, Conferéncia Nacional de Satde, p. 129.
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completamente dedicado & estratégia interinstitucional de levar
adiante o processo de construg¥o de um novo sistema, baseado na
experiégncia do FInss, e conduzido pot uma Comissdo
Interministerial de Flaneiamento. °7

As pressties do setor privado se fizeram sentir sobre a]
FIASS, principalmente no ano de 1978, quandao, de fevereiro a
dezembro, n&o foi efetuada nenhuma transferéncia de recursocs da
Frevidéncia Social para as SES. 0 que se considerava a principio
Como "area ndo-conflagrada” & incomodava os segmentos
enpresariais, na antevis¥o de &xito do programa e conseqliente
fortalecimento do setor publico em dimensXo nacional. O Decreto
84.419 de 14.11.1979, gque trata da expansic do FIASS para todo
territdrio nacional, de certa forma, potencializa a absorcido
crescente do FIASS pelo MS. Escorel fala do desaparecimento do
FIASE num processo de "fus¥c” com o MS, e o nome do PEOQEama ,
por algum tempo, passa  a constar apeEnas COmo "sigla
orgamentaria® ¢ yma ver gue o MS abraca a idéia do FREV-SAUDE,
como o projeto defimitivo.

A absorgio ou fusHo do FIASS com o M35 nXo apaga as marcas
indeléveis que o programa deixou. Az disputas politicas
acirradas em torno do programa sumarizaram as vontades de poder

que acompanharam e acompanham até hoje a evoluglo da politica de

9. 0 ministro da Previdéncia Social na ocasido, Jair Seares, politico da ARENA, trazia para o MPAS, 2

experiéncia de duas gestdes & frente da Secretaria da Saide e Meio Ambiente do RS, fator esse, que pode ajudar
a compreender sua postura de adesdu &s sudangas no sistesa de sadde, com base ea aglies medico-sanitdrias.
Carlos GENTILE de MELLO contuds, critica, es eesa-redonda de avaliagdo da 7a. CNS, o papel dibio desempenhado
pelo Ministro. Revela que sua intervengdo pesscal nio correspondeu ao conteido do texto distribuide
antecipadamente, pois “ae invés de ler sey discurse, preferiu usar ¢ quadro-neqro e falar de isproviso.” 1D
PREV-SAUDE entrou na fala do Ministro apenas como referéncia para atualizar algumas sedidas do INAMFS coso:
definigdo de taxa minima de ocupardo dos hospitais da Previdéncia em 857, cabendo a internagdo de pacientes
previdencidrios na rede privada, somente apbs esqotar a capacidade de utilizagdo dos hospitais governasentais;
proibiu & ocupagdoc de cargos de diregio no INAMPS, de qualouer pessoa vinculada a alouma @modalidade de
prestagio de servigos de saide. Pari passu anuncia o credenciasento de 560 hospitais da rede privada. Segundo
GENTILE, a Conferéncia, a partir de entdo “devia servir apemas como literatura para s Ifricos otimistas
sanitaristas...”. Cf. A VIl Conferéncia foi tesa de uma MESA-REDONDA promovida pelo CEBES, Saide es Debate
10, Abr/Mai/dun 1980, p. 17 e 18,

60. ESCOREL, p. 302,
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satde no pals. Delas resultaram alguns avangos pela organizacdo
de novos atores sociais, ampliando o espago de disputa dos
interesses em jogo. Entre esses atores cabe destacar a Criag3o
do CONASS, organizagdo dos Secretarios estaduais de sadde
nascida da participagdo dos secretérios estaduais do Nordeste
nas reunifies técnicas do >Projeto. Esse envalvimento
intensificou—-se por ocasido dos hiatos na transfergncia de
recursos para os  estados, em 1978 & 1979. 4 Secretaria Técnica
do  GEIN desloca suas reunifies para os estados aproximando-se dos
secretidrios estaduais que passam a trocar impressdes sobre as
gxperigncias de cada estado, compondo um campé de convergéncias
gue se expandiu nacionalmente nos  anos seguiﬁtes. 0 CONASS foi
criado em 1980 e, “a partir de entdo a Ffrente dos Secretdrios se
constituivd em Interlocutor necessario da politica de sadde”. 41

Nao h& duavidas que as wperigncias institucionais de
medicina simplificada, centradas no nivel basico desencadearam
LU circuito de praticas questicnadoras do modelo médico-

assistencial hospitalocéntrico e de custos crescentes.. No

entanto, o0 discurso e as possibilidades de sua operacionalizag

foram restringidos peles timider de sua enunciagdio gue Nioc
conseguiu deter a pressdo esmagadaora dos interesses -que
cresceram & sombra do modelo vigente. Nesse sentido, a medicina
conunitédria n¥Ho consequiu ultrapassar o estatuto de alternativa
parata para alguns setores mais discriminados.

A atualizagso do debate passa pela necessidade de Euperé;ﬁu
da uma logistica de rede de atengdoc primé&ria, gue deve estar
respaldada pelos nivels secundario e terciario, conformando um

sistema com fluxos garantidos entre os niveis. Um  ohbhstaculo

61.  Ibid., p. 295.




importante & o formato do espalio lagado pelo sistema antigo -
construldo = expandido por critérios de mercado (=
clientelisticos -~ que resultouw numa distribuigdo inaceitavel do
ponto de vista de prioridades sociais.

0 desafio técnico e politico orientado para transformar o
modelo asgistencial articulando 08 recursos existentes a
centralidade que deve occupar a rede basica, vem tomando cada ver
mais a forma de um processo interativo entre Estado e sogciedade,
onde & participag8o popular tem s& trevelado instrumento
importante para garantir a extensd3o e gualidade das mudangas e

gerir o sistema.
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CAPITULO 3

Os ENUNCIADOS SOBRE PaRTICIPACAO: A FaLa OflciaL E OQUTRAS FALAS
SOBRE DEMOCRACIA E RACIONALIZACAO NA SAUDE




0 cenario nacional n#Eo estaris completo para a introdugdo
ao  tema de partlcipacdo em salde,. sem  uma avalizglo geral dos

gnunclados onde a participagiio esteja presente,. acompanhando

pari paszsu o conjunte de transformagles no  setor desde meados
dos anos setenta. !
Felo menos desde a redagfo do FIABS, e da Ba. Conferéncia
Maciomal de Salde, o tema da participagdo VEIM sendo
giteradaments inciuido nos  documentos oficiais, ne TFala de
ministros, secretarios de estado, dos movimentos sociais,  da
intelectualidade. Constréi-se dessa forma, sua pertingncisz como

tematica da area da salde. Mesmo gque oz propositos raramente
tenham uwltrapassado o nivel discursivo, sua presenga insistente

designa-o, de prontoc, como tépico relevante. Para ilustrar o

Tendmeno na  histéaria recsnte & dinaEmica de ~eformnas
institucionais & movimentos soclals em  sadde no  Brasil, basts
acompanhar & sucsEssio  de citagles em  documesntos oficiais e

pronunciamentos, artigos cientificos, ensaios & reportagens.
0 examsz das diversas fontes revelard & 2 peErmanencia  por

longo  pericdo do conceito de "participagdio comunit&ria” que, de

acordo com andlisg reallizada em outro capltulc, assinala um
proceseo  especifico de intervengdo. No entanto, ela aparece

mesmo gquando o texto define uma ftentative de supsragio  do

carater localista & restrito da partic T, mEvE lando uma
1. Nfo fazem parte das incurses retrospectivas desse capitule, a recuperapfo de enunciados precursares

sobre participagdc no Brasil, fora da sadde, de uso amplo em ocutros campos de atividade como a educagdc rurai,
no servigo social, através da disciplina “desenvolvimento de comunidade® , entre outros. Essas antericridades
serdc tratadas em outro nivel adiante, onde s¥o pesquisadas as reqularidades imprimidas a indmercs enunciados
gue podem ser constituidores de um discurso de participac¥c em sadde.




tensio  interna do  enunciado gue, &ao incorporar principics  de
M&ails de uma filiagdo discursiva, definidas Qo CaEMpos
conceituais distintos, nomegando obistos tambem diversos,

caracteriza o gque Foucault denomina de "pontos de difracéo do
discurso”. Suas relagbes internas observadas, & principio. como
incompativeis, dEo lugar & "subconiuntos discursivos’, unidades
que abrem  wm campo ds opglies possivels g permite que
arguiteturas diversas & exclusivas umas das ocutras aparegam lado

& lado ou cada uma por vez. 2

a

Efetivamente, ndo ha uwn discurso Gnico e verdadeiro sobre
participagde em satde. As tentativas de sua unidversalizaglo -
conforme sera gxaminado -, %o contingentes & um leque amplo @
controvertido de abordagens conceituals e politicas sobre o
tema. NMesse sentido, o0 enunciados polémicos, gue  recolhem

fragmentos de varios enunciados, compondo uma pega enunciativa

tensa &, por VETES, contraditdria, & &Esim avaliada -
impropriamente, dig:*ai de DARASSAQEM, do ponto de vista
argquecldéglico - tomando-se por refergncia alguns discursos
tedricos extensos, J1& sedimentados nas  suas proposighes =

s

articulages intermas, & qgus nEo poderiam  ser  apanhados m
algurns dos seus pedagos para  compor un tercelro enuncliado, s=ob
perna  de resultar  wm simulacro de ambos - cHpia mal-acebada de
VArios discursos.

Mo entanto, &  tomar 08 discursos em  seu volume, COmo
"mornumentot, Foucault adverte que na analise argueocldgics, =&
superficie recortada lagitima;sa sozinha, sem langsr mEo da
cosréncie  entre conceltos, obistos ouw sscolhas  tedricas.  MNa

pErtingdncis do discuwrso entram em JogQo,

Cf. M, FOUCAULT, "A formagd¥oc das estratéglas”, f» & argueclionia do_saber, Petrépolis, Vozes, 1971, p.
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o resultado, sm Qltl

S ima inst@ncia. de uma elaboragHo sinuosa em
st¥o  em Jogo a lingua e
f

que @ G pengamento, & @xperidncia emplrica & as
categorias, o wvivido e as necessidade ideais, & contingd#ncia dos
acontecimentos & o iogo das coagbes Tormaisu Atréas da fachada visivel
do sistema, SUpPOMOE & Fica incerteza da desordem ... o que descobre a
andlise das formagdes [discursivas] e & wma ESPESEUra de
sistematicidades, um coniunto cerrado de relaglbes miltiplas. ®
(] apresentagHo desses grunciados brasileiros sohre
participacioc revela-los-& plencs de tenstes, de ambiglidades,

cuja analiszse interpretativa, na verdade, ndo comstitul o objsto

crucial dessa exposicdo. Os enunciados serdo apanhados na
inteireza da “verdade" que oS desenha, apontando-se,
aventualments, algumas conseglencias decorrentes das afirmacles
que sustentam.

Outros teErmos que SUFGLEEM, "participacdo social’,

"participag®o popular’” ou gestdoc popular” "montrole scocial’,

i
i
o+
ug
o
r-t..

"rontrole popular?, odos  relacionados  com & 0 guestiEo
bésica da pratica pairticipativa, que vai modificando os
enunciados e modificando-sg com eles, Qu&, por  sus ves, tomam

novas fTormas semidnticas & conceilitualis, influindo reciprocamente

i
]
fir
o+
"
1
1]
i
m

rna diversificagHo das pré s capituloc n¥o  tem  como
pregoupasio  basicx & 2 andlisze desta diversificagido, mas nem por

e dElxard de aponté-las guando NecEssario.

il
-

Desde & 14 distante Sa. Conferégncis Mecional de Salde, em
197%, que a participagiio comegava & tornar-se obleto de atenflo

dagueles gue s& pPrecocupavam com  propostas al Lternativas  para o

modelo de satde. & Sa. CNS centrou suas baterlas no fenario da
extensio de cobesrtura dos servigos de salude parsg as populagies

1

I R v W

Furais, atendendo s recomendaetes da OFAS, gque, desde o 1

3 Ibid., p. 95.
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da década dedicava—-se a estudar formas para reduzir & imensa
lacuna de oferta de servigos para os Camponeses & grupos sociails
de periferia urbana da América Latina. 0 evento parece ter sido
pioneiro na condugdo das propostas participativas no Brasil.
Apesar de incipiente & pouco visivel no conjunto dos trabalhos e
debates, & participag¥o em salde j& ocupava seu espagt  no
formato xpedido pelas organizagles internacionais, construida
com um namero restrito de vocabulos e palavras de ordem que
consagrariam um estilo gue a&inda perdura.

A

A participagdo da comunidade através dos seus membros e entidades
publicas e privadas assume importéncia primordial para a consecugdo € a
continuidade das agles. E fundamental motivd-la, tornd-la consciente do
trabalho a ser desenvolvido, e da necessidade de sua participagdo
ativa. ¢
e participag&o “ativa", “consciente", comn  componente

“fundamental” e "primordial" para & organiza¢¥o da politica de

satde, tornam—-se marcas indeléveis dos enunciados oficiais sobre

participagdo em salde. E ai, um dilema: ao gerar—-se um discurso
gue torna indissociavel o empenho da aplicagdo dos recursos do

Estado e sew compromisso publico de servir, com o envolvimento

de segmentos sociails especificos, passa-se a n¥Eo separar mais a

responsabilidade do Estado em alocar FECUFSOS, formular

politicas e Tazé-las funcionar com eficacia, da responsabilidade
da populagdoc em envolver-se de alguma forma (via de regra na
fase de execug¥o) na implementaclco da proposta alternativa
oficial. Dessa forma, o zelo pelo principico participativo

desloca-se do seu significado de potencial democratizador, para

o de uma interpelagdo a determinadog setores sociais -~ as
classes populares em todos ssus matizes -~ que devem justificar
5. Cf. A. VILLAS BOAS, Extensdo das agles de salGde is populagfies rurais., in @NAIS da 5a. Confertncia

Nacional de Sadde, Brasilia, 1973, p. 222,
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Ccom sua participagHo, o uskTruto dos servigos (prec&rios) que
lhes s&o fornecidos.

Tal procedimento reforga o efeitc perverso da edclusiio ao
propor  a irnclusiic condicional -~ através da participacio -, caso

contrarioc, & nogdo de direito & sadde & sua contrapartida

material, O Ss8FVvigo prestado, =¥ dw adiados concreta &
simboclicamente, por tratar—se de wuma aplicac¥oc seletiva as
Classes populares, sigrnificando Wn  recuo no  processo  de

construgdo da cidadania, cuja elaboragdio histérica sempre teve
como  epicentro a defesa dos “pobres" 8 classes trabalhadoras
contra as desigualdades socisdis. ?

or outro lLado, & continuidade do discurso oficial
participativo wvai sedimentando a idéis de reforma, de mudanga
nos padries de organizagdco & orisntacdo do sistema de salds,

cuios  caminhos tomam a forma de empreendimentos ambi 1OS0S, Como

(b item VI do Art. 2o, do Decreto do FIASE & muito VEGD &

zila  proposta participativa. Indica apenas gue uma de suas

diretrizes bé&sicas & a “ampla participacio comunitaria;”? . NMem
MESmo a Exposigdg de Motives dos Mindstros  Tar gualguer

bre o assunto, enfatizando porém gue o obiestivo do

1
)

referencia

programa seria,

dotar ay comunidades - oid
populacdo até I0.000 habita : e;érquur}
de carater permanente, deten fura dos  FECUFE0E
resolucde dor  problemas médico~zanitirios de maic
&
3. Mais especificamente, desigualdades de ordes civii, politica e econdmica. Cf. T.H. HARSHALL,

*lidadania e Classe Social®, in  Cidadapia, Classe Social e Status, Rio, Zahar, 1967, O Texto pertence a usa
tonferéncia do autor proferida em 1949, MARSHALL tenta reconstruir, num esquema evolucionista, presidido per
uga visdc liberai-democralica de sociedade, & Ristéria da construgdo progressiva dos direitos civis, politicos
g spllais, respec ivamente, cérulos 18, 19 e 20. Seu construto tosma como base para reflex¥o, o caso inglts,
que culgina cos a construg¥o de seu Estado-de-bem-estar em 1948, onde desponta o Servigo Nacional de Salde.

&, Cf. E.M. Me, 229, dos Ministros da Sadde, Previdéncia e Assisténcia Social, Interior e Ministro Chefe
da Secretariz de Flanejamentn, doc. cit., p. 152,
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De certs formsa, & concepgdo gus orientava as agdes paras o

nivel iocal, acompanhada de outras diretrizes (desenvolivimento

de  agUes Jde raude Jde balixe custe, ampla utilirac¥o de pessoal de
nivel auxilrar), subesntendia o envolvimento da populagdio local

mesmoc  que & Vparticipagdo comunitaria’ ndo constasse no texto.
Esza participagdo possivelmente estaria reduzida, do ponto de
vigsta institucional - salvo oubtras consideracles normativas — &
colaboragdo, &juda, cooperacio dos usuwarios, configurando—se uma
efetiva instrumentalizagio do conceito.

Algumas avaliagles explicitavam & participagdo comunitéria

situando-a numa “disciplina de atendimento” que os sxecutores oo

&.:

programa deveriam observar onde

Lgurava como um dos iltens:

Atraves do reconhecimento desse autor, de gue

reconhece que o FIASD era  wm programa tgcnico-politico,

atirmando gue,

& ser politico
co-participantes
civica wvoltada pa
des de Fadde; M

Esses comentirios corroboram um anterior, do mesmoe técnico,

guandao avalilava, =30 tErmos gErals, o significado da
7, José Carles SEIXAS, op. cit., p. 149,
8. thid., p. 149,

~ay

. Ibid., p. 156.
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"interiorizag®Eo” das aglss de saade num  texto denominado
"Extensdo de cobertura de agties de salde-saneamento & populagles
desassistidas"”. Ali, a participag8o comunit&ria nio passava de
um dos componentes racionalizadores da “"procura e utilizaglio dos
gervigos' emnbutido na proposta de extensdo de coberturas

para uma programagiio de extens¥o de cobertura gue simultaneamente
promove mudangas na procura € utilizac8io de  servigos tprza maE UE
cbzervar diretrires bdsicas, come as seguintes:

(nwnl)

{(2a) Estabelecimento de mecanismos formais que viabilizem um
processo contlnuadu de crescente co-participagdo comunitaria
respons:;ei na  realizapdo  das  atividades dos servigos de salde,
garantindo-ss assim:

&) o consentimento e posterior valorizacdo, peia Dﬁp AEFO,
das atividades destinadas & atender nece .d 5 gque
ndo sentiram expontaneamente.

b) a introdugdo e incorporacdo de conhecimentos & praticas
populares empiricas, potencializadoras e facilitadoras
das agWes cientificas de sadde.

o) por consegd@ncia, nunca como  obietive especifico, o
afluxzo de novos Fecursos humanos, materiais &
financeiros para &s  agéncias de sadde, oriundos dessas
populagies.” 10

(W conjunto dessa Tala tecnocrdatica desvel& pontos
contraditérios na concepgdo sobre participaclo em  salde. Ao
mEsmo tempo gue  insiste no cardter politic do programa & na

pssencialidade da "co-participag¥o”. imediatamente limita—-a ao
campo das necessidades  institucionais: retira a2 populagio-alvo
da definig&o ou, pelo menos, da discussio sobre suas caréncias,
sobre  as necessldades  a serem  cobertas, promovendo 2 "politics
da autoridade", ow melhor, do autoritarismo; espera da populagic
usuaria um  comportamern to que s  discipling com o tempo,
respaldade peslo conhecimento & ser transmitido pelos técnicos
10. Ibid., p. 148-7.
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sobre o acesso  adeguado acs servigos g, completando. anuela gue

Y

foli considerads como populagdo de "dres carente” sstard sujeita

& suplementar os recursos  institucionais,., passando & co—
financiadora das agbes. NMenhuma linha sobre mecanismos politicos

de relacionamsnto entre sociedade & funcionarios do programa, &

4
ol

definirem alguns pardametros sobre avaliago, iscalizagdo do
trabalho preofissional, alocag¥o de recursos, gestéEo do programa

g gutraz guesties de interesse direto da populagio.

De certa  forma, a continuidade conferids a0 temas da
participagcio em  saltde no Hrasil, passou muito  pouco do
aperfeigoamento retérico, mantendo-se um  tema de  tratamento

vago, ambliguo & sustentado por ums conceEpcdo de uvtilidade. Messs
pontoc o FIABE manteve a Itradigio. & ambiglidade n3o & operada
apenas  atraves das contradiclies sncontradas nos enunciados. Ela
=1 completa na negligencis ocbhservada nos documnentos cle

avaliagdo, gn dedlicar a0 mencos  um iteEm para revisar & dindmica

concreta  da participag&o nas diversas experig@ncias. Mo s3Ho

conheoidas narrativas do processo  participativeo oo FIASYE  no
TErFrrend, e os Felatdrios =Ho explicitos guanto &
sespecificidades dessa questdac  ao longo  do DFCQrT&ma . 1

Restringem-se & enunclar principios e raztes que justifiguem sua
inclusido na estrutura do planoc. Jocumento de  avallagio do MS

wintes

i

sobre & participagdo comunitéris — am 1982 -~ expbe o se

i

'

Compresnde-se participag¥®o comunitédria como & possibilidade da
populagio ter & disposigdo mecanismos que  Lhe permitam  participar,
através de suas Tormas organizativas & liderangas politicas., do
planelamento & fiscalizag®o dos servigos que a ela s¥o prestados

s motivos para €8 prapor a participag¥o comunitéria sdo

11, s relatos de experiéncias do PIASS disponiveis ndo partiram dos organissos federais responsaveis peln
prograsa, Comc o de Neide HAHN: Estudo de participaghs comunitdria no Vale da Riteira, Cadernos FUNDAF, n. 7,

Hov 1983 (fez parte de estudo continental proposts pela OPAS, gue resultou na Publicacte Técrica N. 473, de
1984: Farticipacion de la comunidad en la salud y el desarrollo en las Americas).
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reforgados pelas seguintes razbes

- 0 contexto politico & marcado pelo anseic de participagdo
de amplos setores da socisdads civil nas decisies
nacionals & pela wmanifesta inteng®o do QUYErnoe am
democratizar o pals;

organismos  internacionais do  setor. dos quais o pais &
membro, orientam a promog¥c de  ampla  participagdo
comunitdaria nos programas  de sadde (ver documentos OMS
& OF5)

= & pelitica nacional de sadde expressa nos  grandes
programas setloriais sempre a recomendang

-  finalmente, & propria experidncia  do Lstado tem
demonstrado as vantagens de se trabalhar com o apoio da
populacdo, ainda gue através de sllas liderangas
formails. iz

] desencontr entre &  apund#Encia tle propostas e

"participagiEo comunitéria’ e & aus@ncia completa de um Feed-back
dessa mesma participagido, ne forma de andlises ou  trabalhos
descritivaos, na linhsa de umsa etnogratia dos QrQCessns
participativos concretos,. por  exemplo, pode ser considerado um
indicador da contradigdio entre acatamento da participasdo em sua

instancis  discursiva &  sus desaprovagio real. U fentmeno pode

N

sar compresndido a partic do significado dos constrangimentos

colocados pelo proprio discurso sobre participac3io em sauds, gue

sEra O obieto central dessa tese: algumas pistas podem ser
levantadas a parii do fragmento acima. E possivel conocordar

com o estatuto atribuildo pelo documento & participaclio gerada

via  incentivo institucional, onde s&  oportuniza & aprodimacio
entre instituicldo e socisdade, aproveltando =RE-Y formas

organizativas Ja existentes, mediante & oriacdc de mecanismos

facllitadores; ssse & um  dos pontos. 19 Mooutira Tace da moeda
12, Cf. M3/Secretaria Geral, Relatdrin de Avaliagfo do PIASS, ap. cit., p. 10 e 1f.
i3, Essa ¢ usz forma multo geral de colocar-se o problesa, decorrente da auséncia de preccupagdo

somentdnea  com formes  manipulativas, convocagdu  seletiva de  grupos sociais, predominioc de tragos
corporativistas, etc.




Snunciado

aparace guandoc o = guatro paragratos para
explicar as razfies gue encorajam & proposta de participagio: "o

anselo participativo

democratizadora  do

internacicnais”,

experigncia  do Estado  em

Eliminando-se o rigor da

valorativo de algumas

discursivo poderoso,

3

COm

impulsionar gualguer

participativa &

QUVErTIO, QUE, DOr SUa Ve:zr,

da
governo' .,

o discurso da paolitics

das proposiglies,
forg
iniciativa

referendada

populagio aliado & intengio

"a  orientac¥o das organizagies

nacional de saade’ & "a

trabalhar com o apoioc da populagiof.
prova sobre s autenticidade do  teor

trata-se de um conjunto

suficiente parsa Justificar e

dade

i

ms L

institucional.

i

=]

a

pela posturea democratizadora

a proplie em todos seus  programas

{nivel do discursog) & & realiza (nivel da prética) trabalhando
Com A popuiagEo. Sobre esse conjunto harmonioso  paira &
orientagHo dos organizagles internacionals, entidades
normatizadoras gus sancionam e legitimam as vorntades locais.
Instaurada & forga do discurso, dificil € desvencilhar—se do seu
grande abrago acolhedor, que sugers a todo momento a reproducdEo
de  seus tragos mais significativos para  escapar a morte. a
constrangimesnto funciona como  se nHo fosses possivel svitar. na
mrodugdo de MOYOS srnunciados, aloguns dos SEUS mandamentos

centrais. A progdugsEo

correspondencia ou NEo

=

di colocando

CUrso

L]

. vHO

ARFrovagdo social e

do discurso

entrg

& a producEo das praticas, a

gsses nivels., o embate com outros
pavlatinamente os limites da sus
pErmand@ncia, ou de  seu  esquecimento,

destruigioc e substituigHo por outros. & linha de raciocinio
sobire & guestdco colocadse (perticipeagdo & Talta de avaliacdo)
RASSR justamentse pela problematizagic desse @xercicio de
imflugncia matus entre disCursos., &, entre discurso & plano
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extradiscursivo.  Fois, na verdade, s  a participagdo fTosse de

R

i

fato aceita pela burocracia ndo precisaria de tantas razMess [PAEA
justificar sua inclus3o num projeto de politica pablica. Leve-se
em conta, gue, a instituig¥o divulga a participagico alimbando-se
a e&la discursivamente, acatando o discurso gque a replie como
automatismo, &, mals adiante, imobiliza-se em relaco ac TEma .,
negligenciando seus desdobramentos  enguanto pratica soolal,
ginalizando ail sus desaprovagdo real. 14

Mesmo  assim, alguns comentdrios gerals gue ndo COnsSBgUEe

situar com clares

ih

a realidade do processo se

=i
fu]
=3
HY
=%
] T

+
¥
=
i
=
]

assunto, de Torma & ratificar a adesdio ao discurso:

A participagdo das prefeituras & liderangas comunitariaz  em
varias Tases da implantagdo do programa permitiu o estabelecimento de
uma ampla base de apoio, atendendo a uma de suas diretrizes
fundamentais, qual seia, a da participacdo comunitaria. 13

0 FIABE, ao fundir-se com o Mimiztéric da Salde j4&

i

consagrara  para alguns  setores da burocracia de Estado, um

perfil inovador, pois “velo comprovar a exegibilidade do modelo

& a adeguagde dazx Jirelrirer qgue o arientam, conztituinde uma
baze Firme zobre a gual & possivel grigrly um s¢liido & e¥icar
programa  Jde Ambito nacionsal.” Fol dado o novo passo inadgueando
14, fs relaglies sempre tensas entre DurocCracia e processos democratizantes tem sido chiste privilegiado de

estuds em certa faira de literatura socieldgica, principalmente norte-americana, gque trabalha cos @
perspectiva democratizadora colocada pelos aovigentos coletives, ampliadores da participagio popular, frente &
tradigio deciséria purocritica das organizapfies privadas e do Estado - o5 “grass-roots sovemests®. Alguns
desses autores fizeram parte de um movimentic intelectual gue agitou a administragho publica norteamericana nos
anos  setenta, levantands & bandeira da administracdc participativa. Exemplar & o Vol 29{(1) da Public

fmerican Political Science Ascociation, encimades pele titule geral “Aliemation, Decenrtralization, and
Participatien®. Entre outras publicagbes importantes est¥o: Joyce ROTHSCHILD-WHITT, “The collectivist
organization: An alternative to rational-bursaucratic sodels.” fmerican Sociplogic Review, 44:509-27, August
1979; Judy B ROSENER, "Making bureaucrats responsive: A study of the impact of citizen participation and Staff
recomendations on requlatory decision-making.”, Public Administration Review 42{4):329-43, Jul-dug 1982;
Terry L COOPER, “Bureautracy and comsunity organization. The aetamorphozis af a relationship.”, Administration

& Society 11(4):4i1-44, February 1980. Do ladc frances e, numa perspectiva gue trata com desdem o “furor

participative®, encontra-se Michel CROIIER, principalsente em La  societk blochée, Paris, Seuil, 1§79, &
L'Acteur et le Svstéme, Paris, Seuil, 1979.

i5. José A, Hermbgenes de S0UZA, "0 modelo PIASS, sua programagdo e sua evolugdo para o Programa Nacional
de 5Serviges Basitcos de Sadde.”, in ANAIS D& 7a. CNS, 1980, op. cit., p. 83,
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o Frograma Macional de Servigos Basicos de Sadde,. COmo
decorrencia dea iniciativa de ampliagdo s transformagio do FInss,
sugerida pelo CDE ~ Comsslho de Desenvolvimento Social. &
tende@ncia era “cenzolidar uma rede wacional de Servigos Basicosz

de  Fadde, de naturera pldblica, de cobertura univerzal € cardter

g}
—

permanente. ..’ 16 Reconheclia-se porém, & necessidade em
Yoorrigir distorgdes histdricas decorrventes da
articulagidoe pelitico-programatica entre oz MNinizte€rios da Sadde
¢ Previdencia Social, ateé esatdo” Y7 Nos comentéarios finais. o
tercelro item diz gue:
- & participacfio comunitéria deve permear todo o processo  de
implantagdo/operagdo da rede de servigos. 18

O= ANAIS da 7a. CNS s3o ricos em pronuncliamentos a respelto
do  tema:; =la  tem Alma-Gta como inspiragHo, recebendo dela, um

sapro  de reEnovagio, centrade na  énfase &  atengdo priméria, n

i

[Hi

tecnologie simplificada & na "participagio da comunidade”. &

propostas governamentals mals antigas — de "interiorizsglc' das

JI

aglies de saude -, levantadas & S&. CNS & reforgadas na éa. .,

,u
X

-

passamn A tomar nova Telgido frente & institucionaslizacio mundial

“'!

de um formato de atencio & salde, legitimado por ums COnCeEneds

doutrinaria & gual vincuwis-se um repto missiondgrio: "Sadds para

Todos no Ano  2000Y,.  Cabis tomar esses principios gerasis

.

aplica-los & reslidade nacional, tendo sempre em vista o desafio

da interinstitucionalidade n3do resolvida.

& 7a. UGonTeréncia Hacional de 5adde teve por fTinalidade promover

o debate amplo de temas relacionados & implantacio e ao desenvolvimento
rama Nacional de Servigos Basicos de Sadde (PREV-58UDET. =sob a

s ministérics da Sadde & da Frevidéncia e édssisténcia Social e,

16, idem, p. B6.
17. Ibid., p. Ba.
18. Ibid., p. 86.
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a0 mesmo tempo, coligir subsidios para seu aperfeigoamento.

Em conseqliéncia, ficou decidido gue a Conferéncia teria um tema
Unico e central - EXTENSAO DAS AGOES DE  SAUDE ATRAVES  DOS SERVIGOS
BASICOS." com os seguintes sub-~temas: 17

1. Regionalizagdo e organizagido de servigos de sadde nas
unidades federadas. :

2. Saneamento e habitagdo nos ‘Servigos Bdsicos de Sadde - o
FLANASA e o saneamento simplificado.
3. Desenvolvimento de recursos humanos para os servigos

Bazicos de Zadde.

4. Supervisio e educacdo continuada para os Servigos Basicos
de Salde.

9. Responsabilidade articulagdio interinstitucional {(Niveis
Federal, Estadual =] Municipaly), desenvolvimento
institucional & da infra-estrutura de apeoic nos Estados.

6. Alimentagdo e nutriclo e os wervigosr Bdzicos de Sadde.

7. Odontologia & os Servigos Bdsicos de Sadde.

8. GBaude mental e doencas cronico-degenerativas e os Gervigos
Basicos de Sadde.

7. Informagdo e vigil#ncia epidemiclégica nos Servigos Bdsicos
de Sadde.

1l1¢

1

V10, Participag8o comunit&ria. Os Servigos Bdzicos de Sadde & as
: comunidades.
i

11. Articulagdo dos Zervigos Basicos com  os SErVIEOSs
especializados no sistema de salde.

A presenga da participagio comunitiaria no temario
significava a dedicagio de um espaco especifico para discutifla
como  componente crucial na redefinig¥o do modelo de satide. ;ﬁem
por  isso & Conferéncia ainda conseguira transformar—se %um
evento democratico, apesar das aparentes inten¢fes em contraﬁio.
Fara discutir a sadde dos brasileiros - principalments das
classes subal ternas - 2 tragar diretrires para o futurc

participaram dos trabalhos:

técnicos e dirigentes do MS, outros funciondrios designados pelo
Ministro da Baide, representantes dos ministérios integrantes do CDS,
diretores dos servigos de satde das Forgas Armadas, secretdrios de
salde dos Estades, territérios, e outras autoridades da drea de satde,
especialmente designadas, representantes oficiais de outros drgXos
publicos d& 4area da salde. tais como autarquias, fTundagies e entidades
paragstatais, representantes de instituigdes particulares e Grg¥os de

19, ANAIS DA 7a. Conferéncia Nacional de Satde, Brasilia, M5, 1986, p. 3.




classe da  iniciativa privada, parlamentares das Comissfes de Sande da
Camara dos Deputados & do Senado Federal, representaniss dos organismos
internacionais, representantes do clero. 20

Ma list

i

de mails de guatrocentos (4007 convidados, & vozs

pairrlamentar estava representada  por 1 deputado estadual,. a
deputados federais e 1 senador, perfarendo am termos
percentuais, cerca de 1,7% W . A aus®ncia de FOanismos

representativos  da sociedades  civil, n&%o  foram comnpensados por
uma  representagdo legislative de porte. Na prapria Conferencia
levantou-ss uma vor contra o elitismo da cConvooagHo:

Mos do Ministério da Sadde, bem como os técnicos do Ministério da
Frevidéncia Social, estamos conscientes de que n¥%o se deve discutir
toisas passadas e, sim, tentar viabilizar o presente e o futuro. Esta
Conferéncia & também um wmomento oportuno  para isso, J& que & ouma
confereéncia aberta. MN¥o pudemos reunir trés ou cinco mil part iCipantes
porgue fivemos & unica opefto financeira de sua realizac®o...que s6 nos
pEletlH fazer uma conferé&ncia para 400 participantes. Deseiariamos que

e#la fosse muito malor, que tivesse maior representatividade em termos

da gmciedad& civil no  sew coniunto, inclusive do  préprio povo, como

tambeém das classes trabalhadoras da satde. 2

Mesmo sando  um  acontecimento de dimensico nacional, a
Lonferencia trouwsxe o Diretor-feral da Urganizaclco Mundial  de

Baude, Halfdan Mahler, e wum dos consulitores da Organizacio

Fanamericana de Salde & sew atual Diretor, Carlvie 6. de Macedo.

Ma  abertura solens nem o PFresidente da Fkepiblica Jugiu  ao
refrio:

Estou certo, porém, de gue s6 ohbieremos resultados duradouros em
nossn estorqo na medida em que asf comunidades Interessadas participarew
conscisntements na  formulagdo, execugdo e avaliagdfo desz programas de
Faude. For 1sso, todoe o Governo deve empenhar-se, mais ainda, em
melhorar o espirito solidirio & cooperativo entre os membros das
aglomeraglies soCiais. 2z

20, Ibid., p. 3.

21, Intervengdc do Secretarip Beral do M5, Horart de Abreu e LINMA, nos debates em plendrio, in ANAIS DA
7a. CHG, op. cit., p. 114, (Bnfase minha, MAFF)

22. Discurso do Presidente da Repﬁbllca, JG&J Bapt’sta de allvezra Figueiredo, na Cerimfnia de Abertura da

. CNS, Brasilia, 24/3/198G, in ANAIS DA 7a,

op. cit., p. 15, (Enfase minha, MAFF)
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i Bra ADPSNAas M&ls uma
presidente gue "preferie cheiro de cavalo a cheiro ds povo' . O
povo nEo passava  de um Yaglomerado” ao gual o governo Orecisava
ensinar a set  solidaric e cooperativo. Assim, o representante
maximo  da& nagdo (apenas) acampanhava, com seu estilo peculiar, o
tom dominante nas intervengtes da Confer®érncia.

Um  pouco antes seuw Ministro da Sadtde mals afelto ao jargdo
da area proclamava que o rompimento com as posturas tradiciornais
«ew B O Clamor por uma revolug®o social na salde pdblica (sic),

FrEQUEr Lam

coragem & determinagdo,...inovagdo, ... conscientizagdo ...  em
torno d
&

g uma unidade de doutrina & ac¥o,...adogdo  de nova abordagem
tecnoldgicaseaa eliminac&a das barreiras entre agdes preventivas e
CUrativas,.o.a concessdo oportuna & suficiente de FECUrs0s

41ndnCe1rjn,...m Cumprumetimento politico.... participacdo =R Y- (o]
imposig¥n, para que os membros da  comunidade cooperem conscients,
critica e continuamente para logro dos obistivos COMUNS 4w w o FEQUET
finalmente, o desencadeamentc de Ul  processo de  mudanga, nas
instituigres e em particular nos individuocs, para gus esses assumam o
papel de indutores e propulsorss de tais mudangas, & fim de gue se
concretizem no  sentido de melhor bem-estar das comunidades, em suma,
das aspiragpies do seu priprio desenvolvimento. 23

Essa fala sintonizava perfeitaments: com a do Diretor-Geral

da  OM: gue destacave & complementaridade entre “a vontade
politica dor governos & & vontade & decizdo das comunidades ewm
participar COWG pFIincipals atores & nECG E5S come objietos
receptores  a atengdo primaria em zadde”. Seqgundo MAHLER, “a meta
secial  da sadde  para Yodos n¥o poderd ser alcancada jamais se
ndo  coentar com  uma livre & conzciente participaclo popular,
utilizande todos 0F mecanismos g armarls € Infarmaiz’.

E completa:

A Declaragdo de Alma-Ata considera, como um  dos  componentes
essencials minimos da atengdo  primédria em  salde a  educacdo do  povo

23. Discurse do Hxnlstro da Saude Haldyr Mendes Arcoverde, na Cerimtnia de Aberturs da 7a. CN3, in ANAIS
bA 7a. CNS, op. cit., p. 7 & 8.
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sobre cs  principais problemas de sadde ... Um dos pontos gus  esta
Confergncia ird discutir nos grupos de trabalho & precisamente o da
mobilizagko da comunidade, para tomada de consciéncia de suas
responsabilidades, assim como sua participag®o solidéria na selegdo dos

Fecursos que sela preciso mobilizar g na identifica¢ko das pricridades.
24

-

fAs dntervengles individuasis conferiram & 2 7a. Confersncia

uma dinsmica diferente das anteriores. & difusdo das idéias de

Alma-Ata  corjugadas a uma disposiglo governamental de deslocar o©

2 &
@ixo  do projeto modernizador, pela incorporagio de slementos
-~z lativos a guestdo social, articulavam-se& num  cen&ario de
distensioc politics, onde setores da socliedads civil i& cobravam

um  desempenho mals efetivo do governo na dissipag¥o da “divida

A parte do foro especifico para sua discuss¥o, o tema da
participag¥o comunitéaria esteve presente na apreciacio de outros

topicos afirmando sua  atualidade. Mo Subtems 1, "Regionalizaclo

L

& prganizag®o dos servigos de salde nas unidades federadas”, ©

relatorio, no esxame das dificuldades para implantacdo novo
sistema, atribuiu-as principalmenis ao processo natural ssperado
de toda sorte de resigt@nciaa aos processos de transformagdo. 2°
U comentario diz respeito & indiferenga da populagiio-alvo guanto

a uwtilirzagao dos servigos de salde segundo as necessidades

Rierarguicaments colocadas pelo zistems.

e BW B5UAS bases & comunidade, ss  nRo lhe fol dada a devida
participagdo desde as primeiras etapas do planeiamentoc. poderd nio
aceitar os servigos simplificados & provavelmente n¥oc observard  as

dreas adstritas & cada unidade., podendo ocorer busca de servigos
hierarquicaments diferenciados. 28
A oparticipacso da comunidade no plangjamento seris wma

24, Discurso do Diretor-Gera! da Organizagdo Mundial de Saide, Halfdan T Hahler, na Cerimfnia de Bbertura
da 7a. CNS, In ANAIS, op. cit., p. 12 & 13,
2
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Torms de envolvé-la, levando-a a compreender os postulados

colocados pelos especialistas. Fara o &xito do empreendimento,

o
ct

il

Lf!

tadual

it}

gsagqundo o relato, as secretarias

~

deveriam recrganizar-

se  para atuar como Orgdo  coordenador do planeiamento em salde,

contando com a colaborag¥o deas owtras  instituwicles do setor
publico & com & participagio de representantes comunitéarios. 27
0 relato conclul gue,

A

A participacdo comunitdria, que Tol considerada indispensivel,
deverd assumir caracteristicas novas, pois & necessdrio gque &
comunidade assimile & aceite & politica, participe das decisbtes @
funcione como recurso humano adicional indispensdvel, principalmente
para a identificagd®o de problemas e para observincia dos sistemas de
referéncia. & Talta de diradicdo participativa da comunidade e das
instituigdes enm todos os setores & fator adverso considerével. 28

o

A proposta contém uwum tom normativodimperativo acentuado -

"devaera'", ‘Ygue assimile”, 'gue aceite", "gue participe’. gue
funcione como recurso  humano'. Provavelmente o dessncanto com &
falta de tradigidc participativa n¥o wval receber respostas
positivas da populagio, a perdurar & unilatersalidade das
vontades, manifestas por rasgos de avtoritarismo, bem ao feitio

0 grupo do subtema 2 "Desenvolvimento de recursos bhumanos

para o% Dervigos Basicos de Sadds" dé continuidades & introdusio
o tema de participacdo comunitdria por ocaslido do sxame de seu
topico. fAborda a politics de formagio de recursos humanos sob a

otica do =zalto de gualidade necesssrio psra & consolidacido do

rnovo  sistema, guse poderda ser  adguirida, através dos seguintes

caminhos apontados pelo relatdric, gue dividia & apresentagdo
das propostas em dols gQrupos: politicas (amplas) & estratégias
operacionals (especificas) . No prime2iro grupo de propostas sEo

-3
-~

. Ibid., p. 160,
3. Ibid., p. L6,
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politica institucional adequada &g programa  com  articulagdo
gfetiva dos diversos setores envolvidos...., “politica nacional de
educagdo adaptads &g realidades nacional e regionais favorscendo o
cimento  das necessidades  basicas de sadde", "uma politica
gcontmics envolvendo  pricridade para  4reas de  salde &8 educagdo, g
andoe &
&

&

politica salarial iustase.y ey "uma politica szocial vis
mobllizagdo dox grupes no sentido do reconhecimento de seus problemas
necessidades en  satde. de fus purtxxzpagﬁa na proposicdo de solugdes

na avaliagdo dos resultados atingidos 2y

Rs  estratégisas representam  "linhas de a&agdo destinadas &
litar a execugdo das diretrizes mencionadas'". 3 Entre oo

itens relacionados com & participacHo. sncontramos

4.2.%. Formagaoe o pessoa auxillar de sadde {agentes de sadde)
através do recrutamenitc nas pr ias areas de desenvolvimento dos
programas, com definigdo precisa dos critérios para selegfu, através de
participagdo da comunidade interessada no programa, a fim de assegurar
&  sua identificag®o com & populagdo e, em consegqléncia, maior
comprometimento. 3

] envolvimento da populagEo completava-se pela

possibilidade de educéd—la através do programas

tztimule & participacic comunitar através de educacdo
participante, permitindo a selegdo nmturui de seus praprios lideres e
agentes de ligag%o no programa, respeltados &o méximo os seus valores
culturals, suas crengas., £ aﬁro”e‘+ada, sempre  gue  possivel,  Fua
medicinag popular, destacando-~se & importincia da professore primaria no
processo. 32

£ sducagdo sempre Tol uma das aress gue mals trabalharam a

participagdao  comunitaria; alias, pode-se dizer melhor. que &

gducasdo foi o veicule preferencial para chesgars  até &s
populages na sxpectativa  de ganhié-las parsa outros objetivos.
Fesa posiciEo aparece nitids em doocumento gue representa um dos
grandes esforgos stematizadores sobre gxperigncias de
29. Relatdrio do subtesa 3, in ANAIS da 7a. CN3, op. cit., p. 163. (Enfase ainha, MAFF)

30. Ibid., p. 163,

3. Ibid., p. 145-6. (Enfases minhas, WAFF)

32, Ibid., p. léa. (Enfases minhas, MAFF)




participasqo em saltde, preparando Alma—-Ata:

Dans toutes les formules etudiés, on a eu recours & un ou
plusieurs moyens pour assurer la comprehension, [ 'aide et le soutien de
la peopulation. C'est par les partis politiques organisés que 1'on a agi

le plus souvent, mais il est apparu que d autres technigues -~ par
exemple, 1 'utilisation d’agents du développement ou J éducateurs -
dtaient également possibles. 33

A conclus3oc do relatorio, nas “Consideragles Gerais"

reafirma a crenga no poder da participagio para superar as

barreiras colocadas pelos adversarios do novo oodelos

0 grupo acredita gque a implantagdo dos Servigos Hdsicos de Baudde
¢ uma proposta hd wmuito almeiada por setores significativos dos que
militam na Area de satde. Todavia, reconhece intmeros obstaculos & sua
efetivagdo, na medida em gque poden potencialmente, contrariar
interesses obietivos e materiais que caraclterizam o modelo dominante de
prestagdo de servigos de salde no pais €, para supera-los, entende coma
fundamental a participagdo ampla € democratica dos grupos organirados
da sociedade <ivil. 34
fBio falar em  '"grupos organizados da sociedade civil" o

documento retira o tema do &ambito da "comunidade" transpondo-o
para o terreno amplo da competig3o politicagpela agenda estatal.
Nesse casa, 0 exame das formas participativas, do ponto de vista
sociolégico, inclui-se no campo de estudo da aglo coletiva com

vistas ao processo de tomada de decis3o governamental. Ao fazer

isso, o enunciado expande a esfera de reflexdo sobre o tem

13

"
instigando O gQrupos s0cials a debaté-lo, mabilizar—se,
organizar-se para encontrar formas de obter do poder publico o

mé&ximo de iniciativas voltadas para o interesse geral. 3°

3. OMS/FISE. RAPPORT POUR L& SESSION 1977 DU COMITE MIXTE FISE/OMS DES DIRECTIVES SANITAIRES. ENGAGEMENT
COMMUNAUTAIRE DANS LES SOINS DE GANTES PRIMAIRES: Etude sur le processus de motivation et de participation
continue de la cosmunauté. JC21/UNICEF-WHD/77.2 Rev.2, p. 4. (Enfases minhas, MAFF)

34, Relatérioc do subteea 3, op. cit., p. 146. (Enfases minhas, MAFF)

33. Charles LINDBLON chama atengdc para a necessidade de investigagdo das dificuldades efetivas colecadas
nc jogo de peder dos sistemas desocritices contempordneos, onde sdo privilegiadas algueas questles que
delineiam a problesdtica geral da tomada de decisdo: além dos grupos de interesse, a interferéncia do cidadio
coaus .no jogo de poder deve ser um dos temas obrigatorios, pois o controle popular sobre a maioria dos teaas
ndo tes passadoc de “frouxe” e "circular®, bloqueado pela barreira da igualdade forsal. Cf. 0 processo de
decis¥o politica, Brasilia, UnB, 1981.
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Na discuss3o do Subtema No. 10 - "participagdo comunitarias
Os Servigos Bdsicos de Sadde & as comunidades” o relator afirma
gue

Frente & complexidade do tema, o grupo iniciou os trabalhos
levantando algumas experiéncias vividas, com o obietivo de caracterizar
as diversas concepebes dos integrantes sobre as formas de participagado
nas comunidades em programas de saltde...[quando ent¥ol foi se
materializando o marco referencial de cada um, possibilitando o
gquestionamento sobre as concepgfes, importidncia, as diversas formas e
os entraves & participacdo comunitaria. 3¢

0 relator expde, entfo, algumas das interpretacles surgidas
sobre o tema durante os debates:

1 a populagdo conhece sua rFeallidade & identifica suas
necessidades. & sua participa¢cdc esta constantemente
permeada pela guesztdoe Idecldgica.

2 deve haver uma perspectiva de continuldade.

= a participagc da comunidade & de fundamental importancia
como fator de mudanga da estrutura vigente.

4 o problema € polftico/idecldgico e & decis8io e aceltar ou
nio a participac8o comunitaria.

%  para participar & neceszsdric entender e conhecer.

& participag¥o comunitéaria sd pode existir em uma sociedade
democratica, aberta, com uma ideclogia que veja & pessoa
como & medida de todas as colsas.

7 participar & uma necessidade e portanto ums motivagdo.

& n3o pode existir participagdo comunit&aria isolada para &
salde. Ela deve szer Integrada.

7 considerando a efetiva participag&o comunit&ria  como
sindnime de ampla democratizacdo doz inztrumentos de poder
{desde a  CconcepgEo au controle dos programas) esta
participagdo s se concretizard na medida em que &
populacio tiver acesso a todos OS niveis de poder. E O
reconhecimento do direlto de gscolher agusles gue

representem & comunidade junto &o podet central, ou seja, &
ampla participagdo ac nivel de deciszda atravéds do vatao
popular.

10 & comunidade participa gquando: &) sente necessidade; b

desperta para a necessidade; ©) se sente responzavels d)
confia na inztitui¢¥ce 3 &) pode Interferir no processay 3
se sente respeitadar qQ) se apropria dos conhecimentos da

realidade. ¥

Fode-se notar nesse conjunto gus os questionamentos e mesmo

36, Relatdrio do subtess 10, In GNAIS, aop. cit., p. 187.
3. Ibid., p. 188. (Enfases ainhas, MAFF)
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as  Justificativas de adesdo & participagdo comurnitaria pErcorremn

varias diregles, devendo ser tomadas em diferentes niveis de
analise: desde uma concepsic filosdéfica matafisica, onde &
vontade de participar corrssponderia & uma necsssidade esssneial
do  ser humanc (no. 7)), passando pelo reconhecimento de sua
natureza politica e respectivas implicagles {(radical-
transformadora, no 3), {polémica, no 43, (contingentes &  um
padrio democratico, no &), (instrumento democratizador, no ).
até um nivel operacional {"deve ter continuidade”, no F),
("integrada setorialments", no 8). Chama a atengdo o item 10,
onde o formulador enderge o processo  tendo comd centro de
preooupagido a "comunidade'. Integra o nivel de conhecimento gus

ala possul - observado pelo #ngulo de sua percepclc  das

caréncias -, com variévels gue dizem respeito & dimens¥o psico-

social e politica. Esta €& uma abordagem gque prioriza no
diagnéstico, o ponto de wvista da "womunidade” . Se &
interfereéncia institucional na wvids de algum grupo social

tornar—-se eventualmente inevitiavel., un componente Tacilitador na

relagdo entre instituledo e "comunidade” seria & adoglo desta
postura pelos organizeadores de projetos, tomando o conjunto de
PESSOAE & guem VEO  dirigir-ss, como  seres dotados e
inteligéncia, gensiblilidade, dignidades, responsabilidade =
direito de esszcolha. For outro lado, A% caracteristicas
apontadas  pelo meEsmo item L0, oo rhaments  eztdo na  base da
decisico de grupos sociais mobilizarem-se em ftorng de idéias ou
CRrSnoias definidas antecipando-se & gualguer iniciativa
institucional.

0 grupo responsavel pels participagdo comunitéria avangou

na elaboragdco de algumas guestdes conceitusis smobre o 2 tema.



ldentificaran duas concepses distintas e participagdo

comunitariea como instrumento-chave nos  programas e Servigos

=

Hasicos de Salde g de desenvolvimento de conunidade

[Em umal delas, espera-se gque A participagdo comunitiria resolva
a guestIo dos grupos gue se mantém marginais ao processo de crescimento

do pais, mantendo-se intacta & estrutura social...0s problemas sio
locais n¥o somente em sua manifestadn, como em sua origem. Fortantco, &
participagdo & limitada e restrita. 38

Muma outra abordagem, a participagdo n&o  busca reformulaghes
apenas no nilvel das caracteristicas psico-sdcio-culturais dos préprios
grupes marginalizados. Concebe-gse a participag®o como  instrumento
democratizants, buscando novos canais de express®o e oportunidades de
confronto com outros grupos soclals, com  intengdo de  influir no
processo de  continua mudanca & gue estd sujeita & estrutura social.
Trata~-se de participar n¥o scomente no  equacionamento dos  problemas
sanitirios,. mas de ter direito & wvoz & acdo na resolugdo de ouiros
problemas direta ouw indiretaments relacionados com & salde & o bem-
ggtar da coletividade. Isso significa ratificar & perspectiva mais
ampla do processo de participacdo social, vez gque a nivel institucional
pressuple & esxige uma integragio intersetorial. 37

0 confronto dos enuncliados no relatdric tem o propésito de
gqualifica-los por meio de duss posicles tedricas & politicas
opronuncliadaments distintas., oM conseqilEncias também
divergentes:

- LTI o localista, dirigida especificamente 2 QrupRos
"marginais”, filiads, ssgundo o texto, a uma concepgio
funcionalists da realidads mantendo, Mé HLLE

interferégncia., & legitimidade do gue gera & situagso de

marginalidade. Tal concepgao atuaria, buscando solugbss a nivel
sHoio-cultural dos grupos socliais-—-alvo, cujas caracteristicas

seriam determinantes na producEo de  sua condigdo social.

estreltamento do  horizonte de participagdoc tormné-la-—-ia  uma
perepectivae politicamente conservadora.
- outra, gue tramscenderisa o nivel pslico-sGolio-cultural na

38, Ibid., p. 188.
39. Ibid., p. 1B8.
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usca  de soluglhes. Concebe & participacdco como "instruwnento
demncoratizante", "buscando novos  canais  de  eupressio’  para

influir no processo de mudanga. Recornhece que a realidade social
& permanentemente sutéavel & gue, portanto, existe o direito de

todos participarem contribuindo para essa mudanga. Amplia o arco

i

ul=] pregocupages & exigir participagio, tirando-o da

singularidade da salde para "todos os problemas relaciconados com

o bem-estar da coletividade". Nesse sentido,. ao pregoupar-sg  com

& democratizagiio e &  mudanga social seris politicamente
progressista & libertadora.
Messe caso & identificacdo de concepebes divergentes sobre

participagdic traz & tona o mesmo fato j& analisado acima: o do
ambito da reflex¥o que desencadeia & prética. Os dois modelos
citados est3o colocados Como delineadores de praticas
institucionais diferentes, embora isso ndo seia necescariaments

verdade como veremos & segulr. O gus ocorre sfetivaments & que a

descoberta de um horizonte sapandido de articipagdo nfo so
tradus altomaticamente em um ajustamento correspondents  da
pratica instituclionals antes., tem um papel reEmLEsivo &
saciedade, ag  difundi-lo em seus doocumentos, CconTeréncias,
sztudos. A fTala institucional reforga o discurso do novo
referencial, gue pode  Lnoorporar-se as préticas  dos grupos
soCials, forgands & democratizagio do Estado. & modalidade
considerada como localista, de  vis3o treita. 82 & queE

historicamente tem mals se adaptado & préatice dnstitucional,

[

-

gquando  se trata de interferir em detsrminadas &reas i

oY

ﬂ

e

!D
sﬁ
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sobhre grupos socials especificos, controvertidamente denominados
"comunidades". Ela € que permite o dessnho  de uma intervengio

ingtitucional, onde o planejamento articula o campo de variiavels
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!B

rem controladas num univarso restrito de aglo.

vaminardo as duas possibilid:

i1
i

das tedricas levantadas,
pode-se  inferir gue o perfil politico paternaliste conservador

de  uma, decorreria do gabarito de intervengdo proporcionado pela

=AR -] visdo teorica de organizaclo social. & marginalidade,
considerada Como um "desvio" social, & enfrentada COMme

patologie, despojads de seuw conteddo histérico constitutivo,

engendradasa, sim, por componentes psico-culiurals em grupos
aspecificos. Tal concepedo, em cada uma de suas variantes 90

reaftirma  sua filiag®o Tfuncionalista, anistérica, preccupando-se
centralmente com © imperativo da  integragiio sécio-cultural.
Froduziria por isso, interfergncias de cardter autoritéario-
paternalista, restrita ao universo dos efeitos.

] trago possivelments progressista =] libertador
femancipador) da segunda concepedo recolher-se—ia da posigdo
central gue ocupa, na sua visdo de soclisdade, o conflito como
essaEncisa  da mudanga. Ferceberia nas dificuldadess das classes
populares, os resultados da sua derrota, nun djogo de  forgas
desigual groduzido ne esfera scontmica, gus sublinha  todas as

dimsnsles da wvida social: o antagonismo das classzes. & supsragldo

s teria respostas eficazes na mobilizaclo politics das classes
subalternas consubstanciada em lutas politices & escondnicas
organizadas Oz niveis politice & econ@mico integram-ss o

confundem-se  no smbate sntre as classes. definindo frentes ds
luts onde ssztes nivels de preccupasio podem estar - embora isso
rem senpre ooorra - conjugados. WUma des dimensies a ser atingida

1Ls

il

pelas classes subalternas na busca de redugio dos  desniv

§4, danice PERLMAN e Lucio KOWARICK, sistemstizam em trabalhos diferentes, algumas dac conceppfes tebricas
ligadas ac tema da "marginalidade”. Respectivamente, & ilusdc da marginalidade, Rio, Faz 2 Terra, 1979, e,
Harginalidade e estrutura sorial na América Lafina, Hig, Paz e Terra, 1976.

131




BOCLALE  Seria O matado, tentando  influir, atraves de formas
participativas diretas ou pelos sistemas de intermediag3o de

interesses, nos critérios de selecdc e atendimento das demandas

soCials.

Mo entanto, o coteijo das duas modalidades de "participagdo
comunitiaria” - @ Ol w termo "comuanit&ria” torna-se
completaments inadeguado, pela abrang#ncia da  participaglo
definida rna segunda modalidade -, tal como se coloca na

@xposigdio do relatorico, enseja o risco de equivocos na avaliaglo

simplificadora das relagies entre vis8o tedrica, proposta de
intervengdo & desdobramentos dos projetos. %e por um lado pode-

da con

~h
&}

s&  admitir &

rea noepcdo tedrice na costura do perfil ds
proposta de intervengdo - g @gssg & uwn estudo que lida

gssencialmente com & dimensdo discursiva, onde as teorias,
doutrinas, quadros conceituals se colocam - por  outro lado, a

relagdoc “"comunidade'/instituiclo n¥o se esgota nesse nivel. N

el
}—( .
1
1]
=
il
=
fus
it

reconhecer  isso significe admitir aprioris gues, dads
arma de abordagem junto & populsclo, =

preside & parbtilr de entd3o. todos os movimentos & relagbes. gue

s@erdn mails ou menos demccraticos conforme o desenho do projeto.

an gual oz grupos  sociais em foco estariam  inevitavelmesnte
submetidos. Se issc fosse wverdade, todos sgueles programas

comunitiarics que transcenderam seuw trago locxlista, instrumsntal

g transformaram—-sg2 em cenarics de profunda reflexdic & agdo
social dimamizadors de demandas, nertenceriam &g mundo  da
ficgHo. Es=a & ums guestioc tedrica e politica central gue

Sen¥o W SIS tomando—-se Some refergncia cerntral oa

i

analise ao relatc & intervengdo institucional - gue & a

1

oy e
franpea




motivagdo maior do debate sobre participacido na Conferéncia, o

ndoc, as formas "expontdneas" de participagaiio social, calcadas

no  associativismo -,  tem-se que pensar sob que  angulos as
modalidades levantadas efetivamente se diferenciam nagquilo gue
se refere as possibilidades, a qualidade da participagio de
setores populares @ a previs3o de seus resultados. Fartindo-se
do pressuposto que a formulagdo de uma politica publica — por
emergencial, precario & transitério que seja seu carater -
reveste-se de um teor normativo, ela vai compreender a prior:
constrangimentos & populagdo. Afirmar o contrario & desconhecer
que uma intervengio do Estado implementando uma politica
{policy) decorre de wum processamaento, mais das VEIES
conflituoso, de maltiplas reivindicacles, onde misturam-se
interesses publicos e privados. Uma demanda gera no @mbito do
processo  decisorioc, press3o politica, tentativas de cooptagdo,
atropelamentoc de critérios, arbitrioc, antagonismos doutrinarios,
manipulag&Ho, clientelismo, divergé&ncias técnicas, tudo isso
acompanhado da disputa por recursos que viabilizem &
implementagio.

For ocasido do atendimento, estabelece~se na relagido de
troca representada pela oferta do bem coletive e a fruicio do

beneficio que institui, uma  relaglo de poder reafirmada

4. 0 estudo dos movisentos sociais no Brasil e América Latina, principalsente na década de setenta e

principio de oitenta foi fortemente influenciado por trabalhos europeus de orientagdo sarxista/althusseriana
{CASTELLS, LOJKINE), que pesquisarae aanifestagBes coletivas - sovisentos sociais urbanos - sob a btica das
contradigles criadas pela apropriagic capitalista do espago urbano. Resusidamente, o planejamento
governamental segrega grandes contingentes populacionais da oferta de servigos pablices, goradia, ao
privilegiar na organizag¥o espacial da cidade os requisitos de acusulagdo do capital ligados & produgao,
circulagdo de mercadorias e da valorizagdo do capital imebiliario. As classes populares denunciam os padrdes
institucionais de atendimento eobilizando-se no sentido de inverter esta légica, arsando barricadas, iapedindo
construglies, organizando passeatas, pressionando diretasente os brgdos publicos, etc.. A transposigdo simples
dos parasetros analiticos dos fenbmenos associativos europeus e norte-asericanos onde os movisentos sho
tratados sob usa perspectiva de classe, conferia-lhes, antecipadamente, ue cardter transformador das relaglies
sociais, ea fungdo dessa natureza hosogenea de classe. Para ua panorasa critico da produgdo intelectual
brasileira ver, Pedro JACOBI, Movimentos Sociais urbanos no Brasil: Reflexdo sobre a literatura dos anos 79 e
80, BIB, ANPOCS, n. 23; para uma andlise primorosa sobre o cotidianoc e as estratégias das classes populares,
a pesquisa de Alba ZALUAR, A maguina e a revolta , 5o Faulo, Brasiliense, 1985,
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continuamente abtravés da selecdo das demandas sociais por parte

do Ekstado. 0 processo gue mobiliza recursos especificos  para

suptrir wnma  carsncia de certos grupos  sociais reforgs &
legitimidades do padriio definidor de agends estatal  “norosl’,
onde se verifica o privilegiamento nos  varios niveis do

processn  declsorico, dos projetos das  forgas

socials detentoras

de maior  volums o8 FeEcursos politicos & econtimicos e,
consequentemente, de poder de pressio. Guer dirzer, ao tratar-se

de  interveng3o governamental Jjunto as ola

sses populares, parece

uma  grande ingenuidade ow cinlismo antecipsar seus resultados a

partir da enfase das concepgfes tedricas gue a embasam.  Uma,
pEla praopria disjuntiva Estado/sociedads cudas  relaghes no

Brasil tém se efetivado historicamente

segundo um  paderdo

elitista de tratamento, plenc de iniglidades, selja gual for a

orientagioc tedrica dos programas) ssgundo.

intervengd®o Jjunto & grupos socliails  gue na

politica pliblica recebem o tratamsnto

por  se  tratsr  de
dimEmica usual &

TLAE 4 re limite,

possibilite sua reproducdo bioldgica & social.

Visto dessa forma & pergunta gus fica & se os discurs

efusivamentes democratizantes partidos do
produzem  relaglies denooratices 8 90 8m0anc
causa-etfeito? For  outro lado. projstos
cornotagdo paternalista e autorit&ria

&

it
%
Hi]

m
i
A
o

interior  do

ipadoras na  Torma  de

acarnhados de  forte

imicial mEo podem

transformar—-se na pritice em seu contréario? Revelar liderancas

d

comunitarias compromissadas com o btrabalbo

coletivo, conduzindo-

a para outro patamar de  ag¥o, tramsbhordando os limites

F R W]
iy
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previstos pelos organizadores? 2 Todes essas  situaches

il
ae
f

plausiveis g ccoorrem efetivamente, como também o seu contrario.

] que sg quer assinalar com esses comsEnt&rios & 0 a

i

pregoupasdo  transpirads no grupo de  trabalho em  definir  uma
tipologia que promoveria ipzo  facte formas diferenciadas  de
atuagdc institucional com consegllente feitio de rela#ﬂesF O CuE,
conforme o examinado, pode ndo  acontecer. A construgiio desse
arrazoadn  teve sempre presente, a lembranga da atitude de

tBEcnicos, funcionarios burocratas cuia postura politics

reflete—-se am seu trabalho cotidisno. & instituisio publica a

que pertencem  em lugar de formar-se wam  impedimento  para
operacionalizacido de suas 1d&ias & 2 CcOoOmMpromissos Ccom as classes
populares, muitsas VRIS & transformada &m laboratdrio
prrivilegiado para  a tentativa de eliminagic de algumas

perversidades que acompanham o sistema hé anosz. Lamentavelmente,
muitos desses funcionarios aoc serem leveados pela corrents de uma
inegrcia constitutiva da dinsmica burooridtica gue sus dedicaglo

rED comseguil romper, passam  do erntusiasmo criativo =T

desencanto cimnico & mortificador. EBEsquecem gue & 2 #Ensia de

transformar & sociedade 'de dentro” do Estado, buscando linhas
tedGricas de atusaglio mais totalizantes., zstratégicas {(essg & O
rome da moda) vai esbharrar nums “linhka Maginot”©, CUIAS

fortificagles =0 poderdo ser Wilitrapassadas através da vontads
politica  gerada predominantemente na sociedade civil. For outro

Lado, B preclisc, sim, dar—-se conts gue todo avango setorial,

42, Essa possibilidade ocorrida em cenjunturas auteritdrias gercu, sequndo algumas narrativas, a repressio
estatal, cortes de verbas e o dessantelamento da experi#ncia. Mary R HOLLKSTEIMNER analisa um casc bastante
representativc nas Filipinas, onde a percepgdc da comunidade a respeito da verdadeira raz¥o de sua pobreza e
da falta de alisentos - o latifdndic - acionou um discursc e mobilizagdo pels reforss agréria, atitude
considerada “politica’ e ameagadora pelos proprietarios de terras. A pressdo sobre os gerentes do projeto
desencadeou sua desativaglo através do estrangulamento econteico. The Participatory Imperative in Frimary
Health Care, AGSIGNMENT CHILDREN (UNICEF), n. 39/60, 1982, p. 33-36.
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local, pEQuUEns QUE  pPOSSS deve ser valorizado como
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subsidio para grandes mudangas

De qualqguer fa?ma, o arupc de trabalho sobre participaglo
{GT, dagui por diante), dando seguimento & sua reflexi3o
analizou sua &nfase nos Jocumentos governamentalis..., sendo de

fundamental importancia gue, & nivel de planejiamento, EXECUCHO,

g

avalriagdo, houvessze participacido dentro do  processao  de

desenvolvimento sdcio—economico do Pals". % Maiszs uma ver pode-

s& perceber as  instituigles pensando & participaclo atraves de

LT deslocamento da participacdo comuanitéria Dara & e
participag&o social. A guestio n&c & s semantica, mas  de
#mbito, de abrangé@ncia & mesmo de natureza.

Transparsce nas  afirmagdes do GT duas  questles gqus
tradicionalmente acompanham as propostas participativas, sejam
elas consideradas conservadoras ou progressistas: a visdo

contraditaoria sobre o ‘“saber popular'. De um lado snxerga—-se a

"oomunidad como “sabia e [quel] dJefine com muita preciz¥o suas
necerzidades sentidas” M De outro, n¥o se cansam de enfatizar
S virtudes pedsgdgicas & comuriitiria O

Deve-se Tazer com que & comunidade tenha, cada ver mais,

conscigncia des  seus problemas de salde, & para tal. & eguipe de satde
deve deseampenhar uma fungdo educadors suscitando e encdmnxhandm &
participagio dos membros  da Famunidadﬁ através da sigtBncia
prestada...[fortalecendo] a2 autoc-responsabilidade dos  mesmos ne planc
local. *®

a pelo BT diz respeito ao papsl gue

L.L

lisa

i

Outra  dimens8o ans
poderia  ser desempenhadn pelos municipios no fomento & pratics

participativa. O fator proximidade entre sociedads & governo

43, Relatdrio do subtema 10, Ir  ANRIS da 7a. CNS, op. cit., p. 1BE e 189.
34, Ibid., p. 189.
43, Ibid., p. 18%. (Enfase minha, MAFF)




através dos Qovernos municipals e camaras de vereadores poderia,
segundo o texto, ser um catalisador da participagdo. O GT
contudo, reconhsce gque os municipios brasileiros & época estavam
esvaziados politicamente, sendo avaliados negativamente pela
populagso, Como resul tado das constantes ProOmMEssas de
realiracties & & impossibilidade de atendé-las.

A conclus3o das an&lises do 67 coloce alguns dos fatores

considerados pela maioria como  entraves & "participagdo

comunitaria”.

- 0 descrédito do governo & das instituigles entre as
populagles cansadas de promessas que NEo Se cumpram.

- A falta de estabilidade das populagbes de dificels con-
diglies de vida gue vio sendo empurradas para novas frontei-
ras de trabalho.

- 0 reconhecimento pelos moradores, das necessidades basicas
de saneamento & salde & o medo de serem implantadas
melhorias, pols isso pode ocasionar a sua spulsdo mais
rapida do local, pela valorizagldio da terra.

- A falta de recursos dos municipios...

- Farticipagdio restrita & consecugdo de metas previamente
estabelecidas.

- Técnicos mais preocupados com as metas do gue com as reais
necessidades da comunidade.

- Falta de canais de expressdo: falta de oportunidades para a
pratica da participago.

- Despreparc dos agentes de execugdo para o trabalho em
associagio com & populacdo.

- Resisténcia das instituigles & participacsio da populagio
nas decisdes.

Dutros, sob uma Gptica diferente, congideraram entraves
mais importantes:
- A resisténcia da populag3o & mudanga de hé&bitos & costumes.
- Servigos e bens dados gratultamente com uma conseqlente
desvalorizagio dos mesmos &0% olhos da clientela.
- As necessidades da comunidade nem sempre coincidem com as
programagles e os interesses da instituigXo. 46

As recomendagies do GT de certo  modo traduzem as

preccupastes levantadas durante os trabalhos. fSlgumas delas

6. Ibid., p. 190,




encontram—-se no nivel gue prescreve & reformulagdo dos padrbes
da conviveéncia entre Estado & soriedade, & partir,
primordialmente, de iniciativas democratizadoras tomadas pelo
proprio Estado, no setor salde e/ou fora dele, em relagdoc &
estrutura orgénizativa, ao apesrfeigoamento de seus guadros
funcionails 8 & busca de articulagdo com organismos de
representacdo da sociedade: -

1. participagdo comunitaria nos Servigos Bé&asicos de Saad
reguer que os agentes destes servigos tenham consciéncia d
2 d

seu  papel na transformagcdo das situaghes & processos
decisdoc politica. -

O

i

2. A regionalizagdo e descentralizacdo dos servigos de salde &
LUm& das condigdes primeiras para possibilitar &
viabilizagdo duradoura de um processo de participagdo

comunitaria em todos os nivels.

. A auvtonomia municipal decorrente, fundamentalmente, da
maior participagdo na receita tributéria & imprescindivel
ndo somente para legitimar canails & espagos de participag3o
comunitaria, Jj& existentes, como também nas respostas  &s

“igé&ncias de manutengdo e administragdo de servigos de
atendimento locais.

4, Um programa de Servigos Hasicos de Salbde. gque  tem  como
corolaric & possibilidade de democratizagdo do setor, exige
que as instituwigles revejam as SUAE estruturas
organizacionais e funciornais no sentido de uma abertura rno
sell processo decisorio. i

5. As secretarias de salbde (estaduais & wmunicipais), como
coordenadoras das agles de salde & nivel doz estados =
municipios, cabem o reconhecimento & & articulagc¥o cdm
gntidades de representagio, formais & informais, existentes
nas comunidades.

&. Ampliar o grau  de representatividade do grupo de
coordenacdo estadual, inserindo, além dagueles constantes
nos documentos oficiais dos ministérios da Sabde & da

Frevidéncia &  Assisténcia Social, o presidente da
associagdo esstadual dos municipios, o representante da
comissdo de salide da Gesembléia legislativa, os
representantes da federagdo dos trabalhadores, entre
outros.

As  recomendaglies sHo congruentes com & POSIgEC ocupada por
sSeUs formuladores: a subjetividade gue o enunciado ativa,
responde ans  dilemas emn pauta - autoritarismosdemnocracia,

caréncias sociais/politicas de Estado., participagic/esclusio,

[,
M

¥
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probisms

xﬂ

L5 Dasicos de salde/medicina sonfisticads com &

]
i
5

proposigéo de desencadear mecanismos  pertinentesz & wm lugar
social especifico que os sujeitos enunciadores esperam ter

condiges de manipular para atingir seus obistivoz - o aparslhg

de Estado. Fena que &ao lembrar no Gltimo item & representacdo
da sociedade, o ideal de horizontes amplos seja conspurcado pela

miopia da Stica excludentes.
Ao oreferegncia mals  prolongads sos  resultados do grupo  de
trabalho sobre  participsco¥o comunitiaria. teim duas razbes

bagicas: uma pela tentative de elaboragio conceitual que o grupo

{u

gmpreanded tentando contribulr para o aprimoramento das formas
de  intervengdo do estado junto &s populagles carentes & gque, ats
aguaele momento, parece ter sido um esforgo de  folego impar
realizado pelas instituilgbes oficiais; outras, gue a diverggncia
suscitada no tratamento de guestio participativa revela entre os

delegados uma pluralidade de horizontes, simbolizando o legue de

posigles politicas em conftronto no evento. Elas se tormam

vislvels através das contradices colocadas tanto entrse oz
setores gus monopolizam & organizagdo da atencdo & sadde -~ MS e

MiFAD ~ Como as contradigbes colocadas intesrnamente aos seltores.

1 HRelatédric Final da Confergncia sintetiza num texto ensuto
as conclusiess do G7-10, semn acrescentar nada de novo &0 gus Jé
foi visto.

Contudo., o ME lange no Tinmal da Conferégncla wm  textc

contends  diretrizss, com o intwito de  Ydefinie s  orientag@o
geral das agles do Mimistério da Dalde & ... @Hpressam.  por

outro lado, & pregocupagdo do Minlstério em arbticular-se com as
demais iLnshtituigles setorisis. especialmente com o ministérios

integrantes do Sistems NMacional de Saude (OMND) &. em particular,

AT
a4




com o MPES & com as sedretarias estaduais de saddes® 47
N} entendimento escasso ocorrido durante a Conferdéncia

estava & exigilr indciativas para efetiva-lo. 0 M5 adiantou-se
buscando retomar sS8u pDapel legal de esspago instituciconal

sguliador da politica de sabde. Dal, gque buscava

promover  um amplo., permanente & denccrdtico processe  de
participagdo social que permita & avaliagdo adequada de suas propostas
g seu aperfeigoamento constante, bem como &3 condigles necessérias &
formalizagdo de uma politica nacional de sadde. 49

Colocando  #nfase numa concepslio de salde profundamsnte

vinoculada ac "desenvolvimento social',

0 Ministério da Sadde entends que & salde £ o resultado da
satistagan das necessidades bdsicas da populagdo & n¥%c apenas  das
gspecificas de sadde & gque as condigfes e modos de viver s¥o o Tator
fundamental para & slevag®s dos niveis de salde. 47

Empenha-se - discuwrsivamente -~ &n  compromissar-sE  com o A&

AGCEC institucional abrangesnte, para  corrigir, nas  v&rias
dimenslies da politice social, “"as consegqi@nocias indesejaveis da
atividade scon@mica'. NMezse ssTorgo convooa a populacio para

"alem [ do usufruto de seu direito ] participar & assumir suas

responsabllidade social” diants da salde = da dosrnga.

# concretizagdo desse direlto e dessa responsabilidade  implica a
necessidade da  participacdo conscients & sefetive dz  populacdo no
cuidado de  seus problemas de sadde e a responsabilidade do Estado em
promover & reallz gires necessdrias ao cuidado da sadde de toda a

g

meilons  para gue a participac¥o social ge

mT 2 %O e
2 :
1ot

Hi
=

= e EEbﬁ :rti ipagdo ndo deve limifar-se & aceilagdo. A&
utilizagdo de recursos comunitérics ou & cooperagd®o para a execus das
atividades ou programas de sadde; deve ser também. e sobretudo,
participac®o como sujielio nas "decistes, de acordo com suas préprias
aspiragtes, necsssidades e peculiaridades” & na execugdo, controle &

avaliag¥o das agles de satde; °°
47, Lf. M5, Proposigdo de Diretrizes: uma confribuigfo do Ministéric da Sadde ({Versdo Freliminar), In
ANAIS, op. cit., p. 231 {Introduguol.
48, Ibid., p. 231,

8, Ibid., p. 232.
50.  Ibid., p. 232.
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U enunciado apresenta ums preccupagdc nitida de expandir

sUa ConcepydEo de participagcfo alénm

dos limites da salde: lembra

do  uso consagrado dos recursos “comunitarios' para colaboragiio,

além da atitude cooperativa esperada pela instituicio, Mas
lembra que sua proposta suplementa  esse bradiglic de "uso!'  da

comunidede, psla sua transformagdo em “"sujeito” gque val decidir,

avaliiar, controlar, mas tfambém executar. 0 Estado tem =&
responsabillidade  de prover o8 meios @ promnover as acdes, mas

exige & contrapartida responsavel ds  comunidade. Eszse Jogo de

palavias do enunociado ndEo permite  responder, por  edenplo, o
significado conferido & "execugdo’”  das agles de salicde

gevidamente contextualizado, &2 candura de propositos se dezfaz,
frangueando essa delegagio de poder ao setor dea "comunidade" que
carresponde  acos produtores privados - com fins lucrativos - de

serviegos de salde.

e a saude & o centro de preocupasdes do Ministério., por

i

outro  lado, reforga-se no documento & percepclio de significado

mais amplo da participsc¥o. & ser trabalhado tanto na essfera

governamental -~ intersetorialidade - como no #mbilto da sociedade
civils tudo  porém, tratado  nuam mivel de generalidade e

abpstragdo, gue possibilite dividendos pars todos  gue guEiram

o

gxtralir do texito verdades gus melhor possam lhe servir:

{a participacdo] constitui  proceEsso social  integral, com
manifestagtes especificas na &drea da salde, e deve ser promovido como
parte do desenvolvimento integrado das comunidades g dependente gue é
do desenvolviments democrdtico da sociedade 81

0 capitulo 4. da Estratégia betorial, confirma as intencles

it}

do grupo ministeErial em envolver-se numa perspechtive renovada d

atuagiio, articulado & ocutros setores de governo. Com

. Ibid., p. 233
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constante preocupagdo para  a criag&o de  oportunidades e
mecanismos gque permitas a participac®oc crescente da sociedade na
discuss¥o. nas decistes, no controle e na avaliacio das agles de sadde,
realizadas ou promovidas pelo Ministério. Essa participacl®o serd
promovida & realizada em todas as insténcias das organizagbes sociais
com interesse na salde, destacando-se:

a} 0 Congresso Macional e os partidos politicos, para gue a
salde se transforme en tema e preoccupagdc permanente
dos movimentos politicos. lideres & representantes do
povo brasileiro.

b) A8 associagles de classe & profissionais, organizagles
comunitdrias =] religiosas, para mobilizé-las e
permitir-lhes a participagdo critica, com idéias,
sglugles € cooperacdo na realizagdo das agles
propostas.

¢} Os trabalhadores de salde, dentro das instituigles a que
periencem, estabelecendo-se MmeECaANismos para que
participem na elaboragdo e discuss¥o de propostas e
formem atitudes e comportamentaos de adesdo & sua
implanta¢ac e desenvolvimento.” sz

A avaliagdio politica gue proporcionou a formulagdo dessas

propostas parece n3do levar em conta - pelo menos como guestdo
essencial - o dissenso entre idéias, cuncep;ﬁea, projetos. A
“permiss3o” para & participagdo critica  (no  segundo  item) -

atenuada, de imediato pela insinuagdo de uma atitude cooperativa
que traga idéias e soluglhes (possivelmente cénvergentes), SHO
rebatidas no terceiro item pela expectativa de Yatitudes e
comportamentos de adesdo".

Dessa forma, mais uma ver uma proposta que se qQuer
democratizante reprodus formas avtoritarias de tratar as
relaghes com a&a sociedade. U Estado enxerga-se como o 2 centro
absoluta, talve: o G4nico instrumento competente para implementar
iniciativas modificadoras na sociedade, concepglo essa, cosrente
com & tradigdo das mudangas "pelo alto”, gue tem marcado &
histdria brasileira.

Enguanto técnicos e burocratas discutem se a populagdo deve

52.  Ibid., p. 245.
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ou n3do participar e sob que formas, nos programas do Governo, &
sociedade organiza-se para discutir a saude construindo as suas

possibilidades de participagdo. Em Sxo Faulo,

nos dias 30, 31 de maio e 1° de Junho de 1980, a Fastoral da
Salde da Cdria Metropolitana de S5F juntamente com o Sindicato dos
Médicos, o CERES, a Associagdo dos Médicos Recidentes do Estado de SF e
outras entidades profissionais, dezenas de entidades de bairro
(Sociedades de Amigos de Bairro, Unido de Favelas, Comunidades de Rase,
Grupos de PMdes) e ainda dezenas de Sindicatos de Trabalhadores,
organizaram o Encontro "Sadde para Todos", na Fontificia Universidade
Catédlica, reunindo perto de mil pessoas, a maioria vindos da Grande 5%0
Faulo. °3

No +temiarioc do Encontro discutem—se & "salde da crianga’,
"gaude da mulher”, "salde do trabalhador", "salde mental”,
"gsande odontolégica"”, "medicamentos e indastria farmacéutica", e
o tema da atenclo médica & salude publics. despontando o papel da
Igreja Catélica como catalizadora da mobilizagdo e organizagao
dos setores populares. A discuss3o dos temas recebeu  ampla
influeéncia de profissionais & intelectuais envolvidos no
movimento pela reforma sanitéaria, cristalizada nas propostas dos
grupos de trabalho. 0O relatoric das atividades foi publicado
palo CEBES onde destaca-se mais uma  vesz a qguest3o da

participagdo popular:

Fara se alcangar estas melhorias todos os participantes foram
ungnimes em enfatizar & organizag®o do povo em entidades populares,
como Sociedades Amigos de Bairro, Unido de Favelados, Sindicatos,
Comunidades de Base, etc., como a melhor forma de unir as pesscas em
torno de um problema comum. Gue essas entidades criem Departamentos de
Saide, parx aprofundar as discuss¥es e assim levar A& populagdo as
informag¢ies sobre salde & principalmente o direito que todos tem de ter
salde.

& participagdo nas decistes a nivel local, deve ser reivindicada
pela populagko através da criagdo de Conselhos de Salde da Comunidade
formados por vrepresentantes das entidades existentes, e que i& s3o
previstas em portaria da Secretaria da Sadde, para atuar junto  aos
Centros de Saude na solugdo dos problemas locais.

Ficou claro que a luta pela sadde n¥o pode ser levada isolada das
lutas mais gerais como a liberdade de organizagdo, a revogagdo da Lei
de Sequranga MHNacional, & eleig&c de uma Assembléia Constituinte

33. Cf. Salde para todos - Encontro popular, Salde es Debate 10, Abr/Mai/dun 1980, p. 30.
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Macional livre e soberana & que & conquista da democracia é a grande
meta do povo brasileiro, pois s6 assim todos terdo garantido condigfes

k3

devida & salde & altura de suas necessidades e seus direitos. o4

Fara que se possa ter uma idéia precisa da complexidade do
tema da participag3o numa sociedade excludente & autoritaria
caomo & brasileira, observe-se que o Ultimo trecho clama pela
"liberdade de organizag#o”, gquest3o basica referente ao conjunto
das liberdades civis e politicas, a&inda n¥o resolvida no guase
final des século.

A 7a. Confereéncia teria servido como um grande foro pars
referendar a nova proposta para um sistema de saude. AT
tentativas de integrag¥o que se sucederam concretizaram—-se num
documento extenso, abrangendo o campo das aglies coletivas
{incluindo sancamento e habitag¥o) e individuais de saude ,
organizado por técnicos do MS & MFAS - o texto do Frograma
Nacional de Servigos Basicos de Sadde - FREV-SAUDE. 53 Sua
histéria de conflitos e frustragles j& foi abordada expressando
as contradigles de um periodo de traneigdo politica.

A "participag¥oc comunit&rial oocupa  novamente  wm pap%ﬁ
central na definig¢dc daguele que se deseja o© novo modelé
assistencial. 0 enunciado atesta sua filiag3o as propostas das
organizagties internacionais, & alguns resul tados daé
experimentos de medicina simplificada ocorridos até agquele
momento. 0 prépric documento prega sua adesio 4z teses do 111
Flano Nacional de Desenvolvimento, cujo objetivo sintese & “a
conztrugdo Jde uma sociedade degenwalvida e livre em beneficio de

taodos o3 brasileliros”, “com distribulic¥o da renda gerada pelo

34, Ibid., p. 34.

39. Todos os fragmentos agui reproduzidos referes-se ao docusento original, de julho de 1980. A reprodugdo
eventual de trechos de redacbes posteriores do PREV-SAUDE, serd devidamente assinalada coao transcrigdo de
fonte secundaria.
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cressimente  squilibrado d gzonamia” & dentro do principio de
que Yo obistive democrdtico € Indissocidvel do ides bdrica Jde
melhorar a gqualidade de vida de tadoszs®. 9%

0 documsnto apontsa as  distorgles de modelo vigente
concluindo apds, gues

-eea centralizaclo, & verticaliracSc inibem & Iniciativa € a

participa¢§0 & enzejam o gigantizme té€snico e burcordtico  das

adminiztragles centrais de baixa eFIcilncias... 37

Aponta Dara o aumenta exagerado, DFEOGGFESSIVE &
ncontrolsveld doz mustoas” & & Teooberturs inzuvficiente, &
gqualidade dJeficrente g o crescimento  esperade  da  Jdemanda
{urbanizacio, nf¥ormasio, eto.d, tendem & exacerhar &
InzatisTagdo =adial, contribalindo a geragdo de tenshes e
manitestagdes deg pratestao”, 58

As  solugles para mudanca sio entrevistas como de acelitacio

uriversal comentando gue,

.. EEperi@ncia mundial e as caracteristicas da situagdo
nacional indicam gque esta mudanga deve basear-se no privilegiamento da
atengo primﬁriaq na integracdo das apfes. na SOMagdo & coo rdenacdc de
esfnrc » & participacdc comunitdria, sob a responsabilidade direta do
setor piblico e utilizagho da propria iniciativa nrivada. ®°
Outorgando~sa a condigXo de  estratégia politica para

raversXo do modslo, Prrege gus sus efilicicisa residiris no

regrdenamsnto da

&t
articulados com

~avés de

sstrutura

[RE:1 -3
o8 cuildado

amp =
& comunitirios

demanda/oferta,

rede de prestagdo de

informais.,

servigos bdsicos
{pretendendo ﬂSSlm]

0 atendimenino universal das necessidades bdsicas & mais Treglientes com
a utilizagdo de recurcos & técnicas apropriadas, simplificados e de
baixo custo. & integragdo dos servigos com as comunidades, tornadas
36, BRASIL, MINISTERID DA GAUDE, HINISTERIO D& PREVIDENCIA E ASSISTENCIA 50CIAL, GSECRETARIA DE
PLANEJAMENTOD DA PFEaIDENCIn DA REPUBLICA. Programa Nacional de Servigos Basiros de Saude - PREV- SALDE.

Brasilia, Julho de 1980, °
57.
8.
39.

Ibid., p. 7.
Ibid., p. .

Justificativa".
PREV-SRULE, op. cit. p. 7.




participantes ativas do processo permitird a adeguagdo permanente dos
servigos &s necessidades e o aumento de sua eficdcia em termos de sande
g satisfag®o social. &0

Os Aformuladores do Frograma chamam de "unidade fumcicmal®

ac  processo de integragio entre as instituiches organizadoras do

t

istema, gque buscara a utilizac3o consegllente dos recursos gue

seriam alocados através de planejamento integrado. & ctimizaglo

da proposta de resstruturagdo efetivar—-se—ia com

a descentralizagido efetiva de processos decisdrios, aproximando-
{

0s as  comunidades e autoridades locais municipios) # ensejandoc as
condigles reais para a participaglo social. &t

] agocumento dedica ainda um DEqLUEno capitulo

=

i
i

pecificamente A participacdo popular no projeto. onde AGTEOUNE

el compromisso com o principio participativo.

Ha medida em que o Programa se identificar com a Comunidade e
interagindo com ela potencializar e estimular sua participago efetiva,
o processo  de salde se integraré realmente no processo social & poderd
constituir importante fator de desenvolvimento comunitério. fig
experiéncias participativas da populagic e das autoridades locais,
assumindo responsabilidades & exercitando-as na prdtica, constituirdo
oportunidades permanentes de exercicio democritico. 62

Observe-se que nesse  fragmento, assim  como o longo  do

documento do FREV-5/UDE, & mesmo, de outros textos, sxiste uma

grande dificuldades em livrar-se de um formato de enunciado sobre

participagdo onde  estejiam presentes termos relativos e
"comuanidads", "comunitarioc”. Sua uwutilizagido colide com & otica

participativa adotada pelo texto - expandida - compreedendo o
processn participativo  como wma interacdc entre Estado e
socliedade, onde o primgiro, abre algumas janelas oportunizendo o

edercicia demooratico de co-gestiEo. Az referidas  nogbes

60, Ibid., p. 8. ({(Enfase ainha, BAFF)
6i. Ibid., p. 9. {(Enfase minha, HAFF)
62, Ibid., p. 10

136




remetem,
rotulada
"grupos

proposiqgie

governamsntal

verificagio

de imedlato, para  a

pelo GT-10 da Fa. CNS.,
marginais". Deve-se leg
3 estarem contidas

materializada num a

dos setores sociail

questiEco n3¥o se resoclve portanto,

melhor sntendida pelo cruzamento
setores da burocracia de Esta
politica, onde conflitavam, a vo
privado da salade -~ determinant
financeliras da FPrevidéncia - ocom
organismos  internacionais. andes

atengdo prioritéari

“rezponzabliidade

g controles
atirmagdao o
pressupostos

d= “"comunidade

REV-S&UDE enunc

Meles, a

um programa gus tem
publica pelazx =

de taodo o sistema.”

o sl Ccarater publico

z da articulagio

descentralizacioc operscional & d
integragio das agles, & regliona
tecniceas e de melios & & eficidn
da eficacis social. o

Embora  a idéia central seia
sistema de saude, o programa &l
LA Ibid., p. 2. {Enfase minha, MAFF)
b4, 1bid., p. 12,

o=

intervengdo '"ma comunidade
como "localista', dirigida a
var  em conta o fato destas
ey teExto de LUTE& declsdo
ntepraojeto, gus seria sxposto &
mais diretamente envolvidos. £

mantico, podendo ser

dos compromissos assumidos por

do nunm momento de  transic3o

e

=)

racidadse d ganhos do T

[n3

& principsal ag dificuldades

!

a incorporagdc das teses dos

i
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i
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para sua ilmplantaglo, centrando sus atencio,
e areas e Qrupos  socials mais  desprotegidos, destacando-se,
esprlalme te, as populagles das periferias urbanas e as areas ruraiss
63
Nesse sentido, h& previsio de uma flewibilidade no Frograma
para compatibilizar as medidas de foro Der “manente, com gquestis
smergencials, determinadas pelo diagnédstico da carénciz  de
grandes contingentes da populagio. Mo entanto, mste &
Justamente uWwmn =2sSpago possivel de  uma redusiio do conceito de
participagac 2 sua conotagdo usual localista, sutoritéria e
nstrumental . A dntervengEo conduz-se sob o primado da
smergéncia, justificando o atropelo dos dispositivos gque =&

tornariam mals receptiva, aberta, em relagio aos grupos sooiais
visados, tornando-se entio, um verdadeiro e tradicional programa
de "participsc¥o comunit&ria.

Ng entanto, o capitulo das diretrizes que desenvolve
especificanents a guestio participativa reafirma CILLE o

ipagdo comunitaria & um componente fundamental

do deaénuqt pelitico da  sociedade. N¥o  pode, portanto, ter um
carater apena torial, devendo., ao confrérimy permear todos  os
PrOCESSOS §0C que se gesenvolven no pais. A institucionaliza da
participagdo taria com o obietivo de captar o apoio e CQUHHFAE&G
da populagdo w  entendimento apenas como forma de diminuicko de
custos, s&o  concepeles contraditériaz com & essencia democr&atica
da participag¥o. ...

2, encerra, chamando a atenglio gus,

Ao nivel do setor salde, uma maior adequagdo dos sarvigos s
necessidades de sadde da populagdo & garantida na medida em que todo o
potencial criativo dos préprios beneficidrios seia absorvido atraves de
uma etetiva participagiqo comunitéaria. 0 processo decizdric refesrente
as apfes  desenvolvidas pelo Frograma deve estar orientado de modo a

permitir a

fiscalizag®o dos

influéncia da comunidade no planeiamento, execucho e
servigos gque lhe sdo prestados, através de  suas

1bid., p. 12.

Ibid., p. 17 & 18,

{Enfase minha, MAFF)
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liderangas politicas & Tormas organizativas préprias. &7

Consagra-se comd precedéncia & nivel discursivo, o sentido

mais amplo de participsgdo em relagdo & sus feig3o local,

R

comunitéaria

embora & palavra zeis mantida, assestando para um

equilibric precario entre as duas dimenstes. U texto referenda a
concepsio sxpandida mals adiante, guando edpde os modos  de

operacionalizacio do sistema regionalizado. Ele deverd comtar

EN]
fix
i
fi
W
Hi
o
it
o
o+
al
H
{1
=
f
T3
I+H

Tparticipacio comunitdria Jdesde o Inicio
para garantir "umas @malor adeguasso Jdoz modelos

de  atendimento ars necessidades por ela mesno

representar um Iimportante elemento de apoio para a suzstentaglio e
consolidacde do Programa”™. of

Essa declarac3ic segundo os formuladores era coerente com o

i

proposito de n¥o estabelecer a priorl modelos de organizacio de

SErVIGOE!

Tendn como  refer@ncia os  principios j4  enunciados, s&% eles
gstabelecidos para realidades especificas [podendol no entanto. definir
algumas linhas de orientag®o de carater geral... o9

& infra-estrutura de apolo dessenvolver-se—1&

:equndm as divetrizes bésicas de participacdo comunitiria e
descentralizagho decisdria. Esta concepgdo implice na inversi¥c do
ODFOCEsEn trad1c1ana1 de plangiamento wvertical por programas, cedendo
lugar ac  planejamento integrado, a partir do nivel local e com ampla
participag¥o da populagdo a ser atendida. 70

o hloco intermediario de

f[l
{

A sstratégila do Frograma compds
t

consideragtes. Seque—-se wm gxtenso recorrido sobre as
responsabilidades institucionais (p. 70, formas de superagio

7. Ibid., §. 18, {Enfase minha, MAFF)
68, Ikid., g 234
6. Ihid., p. 23,

70, Ibid., p. &0. ({Enfase minha, WAFF;

139




dos obstaculos para viabilizag¢l3o dos programas (p. 6%),
mecanismos de coordenagdo e integraglo (p. 76), metas, custos e
financiamento (p. 84) com grande detalhamento de cada um dos
capitulos, e grande enfase no papel institucional, no carédter
pablico, na definigdo das clientelas, reestruturagiio da demanda,
na caracterizagdo de servigos basicos, etc., apresentando—~o como
um projeto de reordenamento do sistema de salde, a ser
canstruido em novas bases. A p. 73 & exposto um conjunto de
medidas onde se incluem tépicos relativos & relag¥o do Frograma

e o sistema privado, lucrativo ou n3o:

impedimento & novos contratos de compra de SRFVIZos e
credenciamento por parte da rede oficialj
- reexame dos convé&nios INAMFS/empresas para & assisténcia
médica aos seus empregados:
- reorientagdo das atividades medico-odontaldgicas dos
sindicatos quando subsidiados pela Frevidéncia Social.
Com a desaceleragdo dessas modalidades indiretas de atuagdo
do INAMFS, substituidas gradualmente pelas redes estaduais
e municipais, a parcela do setor privado hoje dependente do
mercado cativo previdenci&rio, reassumird - a médio e longo
prazo -~ sua autenticidade e autonomia, na medida que
direcione-se para o atendimento do seamento social capaz de
custear por seus proprios melos, sem a interveni@ncia
governamental, o0s servigos béasicos e especializados que
necessite. 71

Essa pequena atencdo a um grande — senXo o maior -~ problemsa
do sistema nacional de salde, trabalhada num tom entre o bisonho
e o prepotente, custou caro. Num documento extenso, detalhado em
diretrizes, estrategias, atribuigles, definigles, procupaglo com

fontes de custeio, etc., dedicar um espaco tHo reduzido, &

forma de "édito real”, com & esperanga de uma aceitaglo
automatica pelos interessados diretos, representou uma
ingenuidade proparcional aoc tamanho da pretensdo. Isto
significa gque  todos os  outros pontos submergiriam pela

71, Ibid., p. 73,
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negligéncia no tratamento de uma guestio pelitica crucial para

fete

as reformas desejadas. E a&il, nd3o ha proposta de participacdo por

mais abrangente gue selja, & minimizar o processo pulverizador do

Frrograma detonado pela iniciativa politica dos intercsses
privados potencialmente abtingidos. Frincipalmentse porgue  a

conjuntura  ainda favorecia amplsa margem de manobra para

a

setores empresarials e sua articulag¥o com setores privatistas
da burocracia previdencidria.

0 reflexo n3o demorou & sentir-se nae forma de criticas &

pressles cruzadas de VEINLTS setores empresarials, cles
intelectuals, de assoclagles profissionais, conduzindo o projeto

aglies & modificaclesz sensivels até descaracterizéa~-lo

[N

& MNOVas ra
@emn sSus SSSENCcia.

{1 presidente do IMAMFS, Harry Graeff, envia ao Secretéario-
Geral do MFAS, aoficic intitulado "Farecer sobre aspectos

politicos do anteprojieto do PREV-54UDE",

alertando-~o com relag¥o aos posicionament arater politico
dao primeiro anteproietc, os quais “poderdo gerar z areas de atrito
para of Hinistérics proponentes & mesmoe para & acHde Central do
pafz.” 72

0 parecer Jdo  INANFE relvindica a alteragdo do  primeirao

anteprojete com base noes seguintes aszpector politices:
& nitidamente esetatizanie, propondo o esvaziamento da
gmpresa  privada e o deslocamento do planeiamento e
administragdo para as Secretarias Estaduais. 73

E gquestiona

I= 0 governe guer desativar o INAKFS

27 Ruer eliminar a iniclativa privada nae area de saude?

72, Citado e OLIVEIRA e TEIXEIRA, op. cit., p. 30B. A5 andlises e comentdrios relatives 2 alguns
documentos criticos sobre o PREV-SAUDE beneficiam-se das informagfies contidas na cistematizapdo e resuso desse
saterial, realizada por Jaise de OLIVEIRA & Scnia F, TEIXEIRA es (IM)previdéncia Social, op.cit., p. 307 a
319.

73, Ibid., p. 308,




Lo T T . . . . . . -
@7 WEFR  aportunc a particlipaclo comunitdria come estd propostal
74
2 representacdo  do INAMFS & acompanhada pelo setor

ampresarial da& FBEBH gue assinals o documentc como “abertaments

i
iy

statizante”. Abre wum item para ocupar-se da& "participaglo
comunitéaria’, oriticada pela forma parcial como o projeto trata
& incorporag¥o das préaticas alternativas, “ac mezme  tempo que

releg

fu

a longa gxperigncia de prestacio  Je zevigos d

&
azxizsténcia privada.” 78

0 outro segmento empresarial, & ABRAMGEGE considera o projeto
invidvel por Sua abrangé&ncia, reforgando as oriticas ao

tratamento recebido pela iniciativa privada no anteprojesto,
destacando gue “um  pals Je demodracis capitalista 50 zerad
pessfvel atingir seu deztine hiztdricoe pelo rezpeite ¢ estimulo
4 iniciativa privada.” 74

abe ainda destacar o documento da Asscoclisacdo Pauwlista de
Medicine gus tambgm entende a proposta do FREV-S5AUDE como “opcda

claramente estatirante”. 7T Considera gque,

Medicina Freventiva e fAssistencial gstdo  indissoluvelmente
ligadaz, n¥c devendo nenbum dos lados ser negligenciado nos programas
oficiais.

No entanto,. guando  surge uma proposts centrade ne dimsnzio
coletiva, como o PREV-5S8UDE, num  panorama onde historicamente
dominou a #nfase na atencdo medica individualizadsa, a fAssoclagldo

denuncia gue o Frograma “gropiie a canaliragdo Jde recursos para &

atencdao primaria em Jetrimento Jda  dres de  atendimento’. Nesce

74, Ivid., p. 308,
75, Ibid., p. 309.
78, Ibid., p. 3l6.

7. Ibid., p. 317.
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sentido, DreQCupa-se gue ¢ FREV-5AGDE uwiltrapazsou &=
recomendagies de  Alma—-Ata, referentes & saude  basica Jda
populagdao, procurande  transtormar—se ne  Plane Nacional de
Saldde.” 70 Mo existem m3gs & medir & hipocrisise desse
pronunciamento, reduzido & @ipressdo  mais simplificada e
grosseira da defesa de interesses particulares, no caso, da
categoria médica. Tais argumentos ndo resistem & um minimo de
aprofundamento  da discussio sobre os problemas levantados, pois

(o]

medicina preventiva & concomitants dendncis

gnunciado delineia uma contradicglo fundamental

na sua adesido A

de estatizscio. SHe

reconhsce gue a medicina preventiva n3o pode ser "negligenciadsa
nos programas oficiais”, fica esvariadsa & denuncia de
‘estatizagic” pois & o Estado, na figura material de szuas
instituwighbes, recursos, foro de legalidade, gue detém a marca de
"mficial", €& & inst&ncia gque formula e ple em pratica medidas

coletivas de carater preventivo.

For outro lado, o Sindicato dos Médicos de 5dHo Faulo
encarrega-ss de tomar & meada pela outra extremidade do  Tiog
ruma  avaliaclo antagbnica & da Associacdo levanta gue o FPREV-
S5&UDE

He pMantem o cunho autoritéario gue norteis as acliss do

Estadc

- Fermite a intervengdo do poder central & nivel dos
estados & municipios.

- Ferpetua & medicina mercantilista.

- PFgssibilita & canalizegdo de recursos para & empress

privada.

78. Ibid., p. 317,




- Mantém & incentiva as disparidades regionais...” 77

0 documsnto do Sindicato conclui gue,

Desta Torma, o FREV-BAUDE atende mais aos interssses do capital
mercantil & das multinacionais da salde gue aos anseios @ necessidades

dos medicos e da populagfo. 80

as divergencias nos documentos das representacles dos
medicos parecem Gperar um  profundo antagonismo na  estera
idealdgica. Mo entanto ao prestar-se melhor atengdo, (]

corporativismo fica preservado em ambos, traduzindo-ss nos dois

documentos  por wma  guestdo central -

gue Frograma poderia
representar de obstéaculo para o exercicio da medicina liberal ou

selu  simulacro — as formas cooperativadas emergentes. A &nfa d

in

1]

b

segundo texto - sindical -~ sobre uma provavel "mercantilizagdo

da medicina” apeEnas localize de forms mais =uplicita o
privilegiamsnto de wn setor - o espresarial - gue havia

tramnsformado  sensivelmente o perfil do mercado de trabalho
m&dico tradicional.

.

=

]

FRS na sus condigio de instituigdco normatizadora da

]

[

saude para as AamEricas ., uma das matrizes do discurso sobre

5
+
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i
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atengdo priméaria em  salkde & pa nagao comnunitaria, reconhecs

no FREV-SLUDE os fundamentos de Slme~oOta. & colrncidencia  das

1

n}

diretrizes do FPrograma com as normas da  OFMS5/70FA5 exigiria, n

entanto,

[a]
5
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e
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esclarecer & sua operacionalizapd®o, na medida em que as o
s nHo permitem & aplicacdo de medidas unitormes. a1
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assinaladas considers,

79, Ibid., p. 343 e 3i4.
80.  Ibid., p. 314.
8l.  Ibid., p. 314.




necessario definir wmelhor a participagdo comunitéria, assim como
elaborar métodos, técnicas e procedimentos, neste sentido, a serem
assimilados pelos agentes do programa. 92

Convidado oficialmente a pronunciar—se o CERES “dedicou-ze
no trabalho de analize do documento encaminhado pelos Ministros
da Faude e Previdéncia e Agsistéhcia Social”, levantando alguns
pontos considerados criticos. Frimeiro, a enfase colocada no
diagndstico da multiplicidade de agles institucionais
descoordenadas e com atividades paralel%s, configurava para o
CERBES uma “concepgdo puramente administrativa do problema da
saude” cuios reflexos aparecem na formulagdio de medidas

formalistas gue pouco a&alteram as relagles essenciais do setor.

83 Como conseqiéncia dessa concepglo, o anteprojeto peca pela

auseéncia de “uma clara defini¢do dJdas relagdes entre o setor
piblico & o setor privadoe” J& comentada nesse trabalho. Nesse
sentido, a an&alise precgcupa-se com 0 “nd¥oe condicionamentao da

i

iy
i
L

expanszd3c Jdosx nivels rFecundario e tercidrio de as: t8ancia, ao:
critérios dJde necessidade definides a nfvel da rede badsica de
servigos”. a4 Essa questdo dizia respeito & incerteza»ida
garantia de acesso da populagdo aos outros nivelis do sistéﬁa,
lembrando qus esses estardo sendo operados preferencialméﬁte
pelo sstor privado. ®° A falta de clareza comprometia, jéfno
discurso, o principio da universslidade.

Especificamente sobre a participag3o, o CEBES chamava

atencdo para uma

“ae concepgXo extremamente distorcida de "participag&o
comunitaria”, na medida que a entende como conseql@ncia de  uma

82. Ibid., p. 315.
3. €f. "Consideraglies sobre o PREV-GAUDE®. Galde em Debate 12, 1981, p. 23.
84. Ibid., p. 23.
85. Ibid., p. 23.
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identifica¢do do Frograma com a comunidade e qgue a partir dal se dard o
desenvolvimento comunitério (p. 8 e 9. E, no maximo, encarada como
atividade auxiliar "na superagdo de eventuais manifestaghes geradas por
desempenhos deficientes dos servigos de saade”.

E acrescentas

Mo entender do CEBES, a participaco comunitédria deve ser vista
como componente fundamental do desenvolvimento politico da sociedade,
n&o devendo ser utilizada apenas instrumentalmente ou com fins de
cooptagdo. Deve, sim, representar & manifestagdo democrdtica da vontade

*

papular, dando acesso & populagfo, a decisbes e controle sobre o
servigo a que tem direito. Esse acesso deve ser formalizado, dando
assento as entidades nos varios niveis deliberativos do sistema.

Entende-se que essa participag®o deve ser canalizada através das
entidades representativas da populag¥o, como sindicatos, associagfes de
bairros, etc. 96

0O CEBES realiza sua avaliag¥o apds outubro de 1980, guando
recebeu o documento dos Ministeérios, certamente em sua segunda
ou terceira versdoc, pols 0 documento original examinado riesse
trabalho, abstraldas algumas dificuldades j& levantadas e que
serdo reavaliadas adiante, revela justamente a intencl8c de
superar essa concepcdo restrita da particiﬁagao, levando—-a para
o campo do planejamento e Fecmnhecenda~a como  “componente
fundamental Jo deseanvolvimento poliliticao da{ sociedade.” {nota

67, gue se completa afirmando:

Mo pode, portanto, ter um cardter apenas setorial, devendo, ao
contriric, permear todos os processos sociais. gque se desenvolves no
pais. & institucionalizagdo da participag®o comunitdria com o obietivo
de captar o apoio e cooperagdo da populagdo ou seu entendimento apenas
como forma de diminuig¥o de custos, s¥o concepgles contraditarias com a
esséncia democratica da participacio. «ua {Ver Nota 66)

Nesse documento, observando-se a ressalva levantada com
relagdoc ao carater emergencial de algumas aglies especificas,
onde poderia haver um  recuo na concepgdo expandida de
participag3o, ndo & possivel concordar que & tonica seja de wna

Otica instrumental. Constitui—-se. isso sim, por parte do CERES,

86.  Ibid., p. 24.




# edxigencis de uma definigido politica do Programa, fentimeno que
s visualizava com dificuldade em poucos lugares, menos ainda em
documentos oficiais; tal procedimento minimiza & verdadeira
correlag¥o de forgas em  Jjogo naguele momento de abertura
politica &ainda restrita, e & dimens¥oc do objeto em Jjogo - &
regstruturagiio  do sistema de salde. Desse modo, configurar-se—ia
uma critice pouco atenta & contextualizagdo do processo  emn
gxame. Em outras palavias, seria exigir de um documento oficial
mais que ele poderia oferecer naguele momento.

Existem problemas, & verdade, uma wver gue o0 enunciados
s0ohre participagdao do FREV-SAUDE, n3o conseguemn convencer
plenamente a respeito de suas intenglbes democratizantess. Sem
psquUecer gue  seu vimcule dnstitucional jJ& & um elemento
impeditivo a priori de levar a democracia as suas Oltimas
consegiiegnc « o formato de Tcontrole social’ do sistema. 97
Fersiste todo o tempo ums ambiglidade situada entre a vontade de
proporcionar a participagfo e & lembranga permanente de gue

possivel desde que velculado pela burocracia de

fw
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rama quer  "captar o apoio & cooperagio da

P

pr
opulagac” "o programs  aprodimar-se-a das comunidades e 1 &
it

descentralizagio", as comunidades serdo tornadas participantes

ativas". atualizando a cada Tragmento s exclusividade da
iniciativa estatal. Fode ser gue se localize ai & origem do

mal—-estar gue gerol & critics conturdente do documsnto do CEBES.

Erntre a pretensdo de avangar para um novo sistema de salde

a7. Nogdo que aparece cada vez mais ea artigos, documentos, panfletos, principalaente quande ligados ac

sovimento sanitdric, e gque vem adguirindo forga crescente cono forsa "maturada® do cenceito de participagdo
popular, No entantc, sew uso no sentido de controle da sociedade sobre o sistema de sadde & sociclogicamente
incorrets, visto que refere-se justamente ao contrdric: acs mecanisaos disciplinares que os ndcleos de poder,
de qualguer natureza, langam m2o para estabelecer controle o b re e sociedade, caracteristica gque o vincula
estreitamente ao conceitoc de “ordes™ social. Em seu lugar pode ser utilizado com malor pertinéncia o terme
*gest&c social® que define com eais clareza o sentido que se quer conferir aos propbsitos designados para a
participagac popular.

14




& o atendimento emergencial g verticalists sobre "comunidades®
h& um longo caminho tedrico-conceitual e politico a percorrer e
o documento do  FREV-SAUDE nEo consegue fTirmar suficientemente

gqual sua diregiio preferencial: & socledade ou & conunidade.

11

MNesse caso, & indecis3io repetitiva com relaglio & esse duplo
direcionamento, torna-o amblouo em seus propositos. NMem por isto
parece correto rubrica-leo definitivamente como um discursoc que

propie "uma concepedo instrumentalista da participagdo’.

FPara completar, & comparasdo de dois trechos semelhantes
retirados respectivamente do documento original e da redacio de

setembro  (provavelmente a analisada pelo CEBES), demonstra  um
recuo nitido rma  imersio polltics do texto: o que &ra antes um
“componente fundamental if e dJezenvolvimento politice Ja

sociedade”, onde,

Na medida em que o Frograma se identificar com & Comunidade e
interaginde com ela potencializar g estimular sua participagdu efetiva,
o processoc de saude se integrard realmente no processo social e podera
constituir importante fator de desenvolvimenio comunitdrio. fis
experiéncias participativas da populagdo e das antoridades locais,
assumindo responsabilidades & exercitando-as na pratica, constituirao
oportunidades permansntes de exerclcic democratico. a8

[assEa

i

b

Ma medida em que o Progr

4 ge identificar COm & cmmunidadeﬁ
havers malor narticd pasdo af A
peth
=
=

Va da  mesma @ o consegliente
desenvolvimento comunitdrio. Essa atividade participativa contribuira
para & expans¥o g a melhoria do ate dimento e permitiréd, dessa Torma, a
suparagae  de gventuais manifestagfes de insatisfagdo gerada  por
desempenhos deficientes dos servigos de sadde. ae

Com o racuc, & ambigfidade apontada anteriormente, & em
grands medida solucionada, designando o Frograma como orisntador
do “desenvolvimento comunit&rio”. Dessa forma aplacam—-se o0

snimos conservadores exaltados com seu teor politico, desfazendo

8. BRASIL, PREV-BAUDE, Julhe 1980, op. cit., p. 10.
89. fpud OLIVEIRR & TEIXEIRR, p. 273,




oz egquivocos de  primeira hora. Ao delimitar sew &mbito  ao
setar salde , pregoupando-se fundamentalmente com Yasg

manifestagtes de insatisfaglico pelo desempenho deficiente do
sistema", volta-se para suas fungles primordials, com & ilus3io
de ter abandonado & politica. Us acontecimentos gue se segulram
mostraram gue n3o era bem assim. Fara a pollitica dos interesses
mais organizados gque envolvem o setor salde no Brasil o recuo
resignado  tinha sido insuficiente. Mails saboroso, seria consumar
& destruiglo exemplar dessas tentativas extemporinesas de gestar
Ao ventre de um Estado autoritérico, uma proposta democratizante.
Em 198%, o CONASBF redige para o MPAS documento basico para
reformulagido da atengdo médica previdenciéria ou Flano CONABF,
onde  a Previdéncia Social passava & vingcular os  honorarios

médicos 4&s contas hospitalares. Ele contém no capitulo das

i

proposigbes gerais algumas demandas gue extravasam a questio da
agsisténcia médica, abordadas sob o prisma racionalizacdo  do
sistema de atengio A saude na Frevidéncia. Contudo, & pratica

posterior demnonstrou a redugdco dos omonteos abrangentes &

operacionalizagio do "Novo Sistema de Contas"”. (p. 20) Nem mesmo

& aauiparagio da atengdo previdencliaria rural &  urbana,
reivindicagdo artiga dos trabalhadores ruralis, prevista no
texto, n3o se efetivouw. Mo grupo das "proposigBest, fTala-se

também em participasdo, por ccasi¥o do conjunto de propostas de
rearientagdo dos servigos médicos da previdencia:

& participag¥n ativa dos varios seqmentos  da soriedade na
condug¥o do  processo de reorientapdo do modele médico-assistancial,

assim comc sua geréncia, nos nivels central, regional e logal %°

& partir do momento am gue O caplitulo das acles integradas

30. BRASIL, MPAS, Reorientac¥o da Ascicténcia 4 Sabde no Ambito da Previdencia Spcial, Brasiliz, (983, Ja.
ed., Cap. III, p. 23.
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de saldde, no intericr do grande programa  de  recrientacdo  da

i

previdéncia, foli assumida como & 2 ess@ncia da proposta de
transtformnagdo do sistema de salde no Brasil, e langads como
projeto interinstitucional Para SEP tocado, sewn  documento
inicial J& prevé & operacionslizagdo de formas de participagio
da sociedade através das Comissdes. O capitulo VI do documento,

referents a Estrutura Funcional, afirma:

fs CLIMS/CIMS (Comissdes Locals ouw Interinstitucionais Municipais
de Sadde) s%o inst&ncias locais & ouw municipais de planejamento e
gestdo das 415, correspondendo & municipios...Integram—nas
representantes das instituigdes convenientes, acrescidos de
representantes da Secretaria Municipal de Sadde, ou das Prefeituras,
assim como entidades comunitdrias, sindicais, gremiais, representativas
da populag¥o local., ™

J& & possivel percebesr que na retorica dos doocumentos ja
ccorre  wum deslocamento de uma participag¥o "comunitaria' para o

delineaments de "instdncias gestorag" do sistema em diversos

niveis, correspondendo & um processn gue mescla participacdo com

representaciio de setores socials organizados.
0 preagmbulo das Agles Integradas de bhadde - &1L, ocorreau no

fimal do pericdo militar, sendo, apbs, as

it}

umido pelo governo da

rt

Mova Republice. consclidando-se como projeto. Essa, ao erntar

conferir seu togue de governo democriatico & 2 essencilalmente
preocupado com a guestdco scocial redige um dooumento oritico de

ui rnos de implantagdo, assinaslando que:s

.
i
i

[n 8

avaliag3o dos quase

e ainda muito restrita a participacdo & nivel das instdncias
gestoras, da sociedade  civil organizada.”, aconselhando Y
rediscuss¥o da participac®o da sociedade civil, tanto a nivel federal -
COMASPE {(Conselho Hacional de Sadde}. guantc a nivel das CI5, e
CIMS/CLIS. %2

91, BRASIL, MPAS/MS/HEC/GOVERNGS ESTADUAIS/GUVERNDS MUNICIPAIS Agbes Integradas de SaGde, Brasilia, s.d.,
o, 8.

92. BRASIL, MPAS/INAMFS/SEC. DO PLANEJAMENTO, As fcfes Integradas de Sadde na Nova Repiblica. Documento
apresentado 4 CIPLAN em 13/04/1985, Brasilia, p. 8 e 9.
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H

Mea competigdo das burocracias minl patrcelas tle
responsabllidade e de poder sobre & resstruluragdo QUE AVANCAVEa.,
o Ministérico da Satde da dNova Republica também redigiuv  seuw
manifesto de ades3o. concentrando-se num conjunto de normas para
serem aplicadas, segundo sew ponto de vista, & politics das AlL.

Assim, no capitulo Il. denominado "Caminhos para um " novo’

Sistema Nacional de Sadde". inclul sntre suas "diretrizes’:

T) Descentralizagde do zistema com base na municipaliracio & no
seu controle pelos wsusrios, (...l

m} Participagdo dos usudrios e trabalhadores do zetor.

1

A p&agina 9, o documento prestigia a VIII Conferencia
Macional g Saltde -~ gue seria realizada em Dezembro de 1585 -
como o foro legitimo para o embate das diversas forgas sociails

interessadas na reformulagio das bases do sistema, & construgdo
das estratégias para consclidacdo da nova politicas; nesse ponto,
reitera gue:

~ Reforma do Sistema HNacional de BSadde. em consonancla com og
principios de: integragdo orgéanico-institucional, descentralizagdo,

universalizacko e participagoz" "9
& CIFLAN b . Bm reunifio interministerisal ratifticow as
posigbes dos Ministéerios, ampliando as possibilidades de
participagdo social, pretendendo estendé-la a nivel nacional:
Considera~se fundamental gque a Tormulagdo, o acompanhamento &

&
fiscalizagko da Politica Macional de sadde seia efetivada com uma ampl
participag&o da socisdade civil organizada. Fara tanto. propbe ser
discutida pela CIFLAN, a criagdo de uma insténcia de representagdo d
sociedade civil organizada e dos prestadores de servigos de satde com

-~ 4

a

93. BRASIL, MINISTERID DA SAUDE, “As Ackes Integradas de Salde e o Ministbrio da Sadde.”, Documento
Preliminar elaborado pela GSecretaria de Flanejamento da Secretaria Geral do Ministeéric da 3alde, Brasilis,
1985, p. 7.

94. Lomiss¥o Interministerial de Planejamento. Grupo intersinisterial criado por Decreto da Presidbncia da
Republica para coordenar os esforgos de implantapdo de politicas de sadde. De sua composipdo, faziam parte os
Ministros e técnicos dos Hinistbrios da Sadde, Previdencia Secial, Educarfo e, Secretaria do Planejasento.




cardter de representagdo nacional., 7

Completa, afirmendo gque,

4]

Ac instdncias gestoras devem ser fTortalecidas, tanto do ponto de

vista de sua capacidade de decis®o sobre as  apffes de salde, como do
aumento da representatividade dos organismos populares. e que,

{a gualidade dos servigos] depende principalmente da
participac®o do usuario. "

& chegads da Nova Repiblica depois da frustragdo das
"Diretas J&" representou  a perspectiva h& muito guardada de
avangar sem limites para novogs horizontes na saade e em outros
campos da drea social, no quadro de  um governo - ainda nAo
gleitoc pelo povo — mas  Cujo comﬁramisso democratico havia sido
assentado na costura de um pachto das oposiglies a0 reEgime
militar. @& transig3oc gue ainda n¥o havis sido conclulda  ja
garantia a convocagHo para o8 guadros governamentalis, de varios
nomes  da area de salde ligados & academia e ao movimento pela
reforma sanitéria, reforgando & impressio sobre o carater
renovador que seria imprimido &s politicas.

0 #nimo que tomou conta do movimento pela reforma sanitéria

i

pode  ser avaliad pelo Editorial do nomero 17 de  Baude em
Debate, gque analiza o novo momento de vaerdadeira politizagdo na

dde iniciado no  final de 1983, avangou 1984 — onde ocorraram

i

k=)
as reunifies parsa discutir as diretrizes do governo Tancredo - &

reforgou-se emn 1983:

0s avangos dos movimentos de oposigdo, 0o processo de transigdo
democritica acelerado no ano de 1984 com a mobilizap&o popular em prol
das EleigPes Diretas para & Fresidéncia da Repiblica, & SUCESSI0

£ om

presidencial, a wmorte do idealizador da Hova Repiblica, Tancredo Heves

95, BRASIL, CIPLAN. Circ. 018/85. Do coordenador da Secretaria Técnica da CIFLAN aos girigentes técnicos
participantes da "Reunifo de Trabalho Interministerial sobre as Agfes Integradas de Sadde®, realizada oa
Brasilia, es 7, B & § de Rgoste de 19835. Brasilia, p. 3.

9%. Ides, p. 22 & 23.

£
wha




g a mobilizagdo pela Constituinte tem tido fortes repercussies no setor

salide. & e.umpia de praticaments todos os setores da  sociedade,

desencadeou~se um amplo debate referenciado na perspectiva de mudangas
na politica de sadde.

Foram organizados entio, vdrios simpdzios, semindrios, encontros,
gtou...que a Hevista Salde em Debate, dando continuidade a seu papel
histdrico de divulgar,... procura através desse nlmero gspecial. itrazer
ao piblico documentos produzidos eou divelgados en todos esses foruns
de debate, ocorridos entre o primeiro semestre de 1784 ¢ fevereiro de
1985, 97
(Js  textoz reproducidos dEc uma dimens3Ho dos horizontes gue

] momento pollitico permitis endergar. Feproduziremos agui,
apsnas  alguns trechos dos documentos onde & participacio &
tratada como wum componente gssencial da renovag3o sxigidsa.

0 texto 1. de responsabilidade do CEBES, adverte gus o
"gaos" gue se  tornow o sistema de saldds onde & 2 inlciativa
privada goza de papel privilegiado, n3oc pode ser  tratado a
partir de ums visdo administrativa/racionalizadora, nem ha como
prescindir da convivénoia con o sstor privado. H& gque se
encontrar farmulas  “realistas”, compativels com o reEgime
democratico,

desde que na definig&o de suas politicas haia possibilidade de
participagdo dos diversos segmentos socials interessados... 8
0 texto numsro &, "Subsidios pars definicdo de uwma polifica

de atengic & salde para um governo de transicdo demooratica”, E.
Fo. HNeto, define as propostas em jogo pare reorganisag®Eo do setor
salde em bhasicaments tres  tendenclass &  conssrvadora, A
modernizante/ privatists & &8 racionalizadora. O autor filiz-ss &
dltima tend@ncis apontando  gue uma guestlo estratégics crucial
mata na possibilidade de  desconcentragdo de poder & 2 ger

promovida pelsa descentralizagdEo d

1o sistema:

7. Cf. EDITORIAL, Saude em Debate, 17, 1983, p. &
28. [f. Assisténcia & saide numa sociedade democritica., Sadde e Jebate 17, Julho 1985, p. 10,
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a descentralizagdo, como divetriz, que deve ir :ﬁ suas Ul AE
conseql®ncias, implic ando em insténcias gestoras do sistema em todos os
niveis, com real poder decisdrico. %9

Muma  avaliagdo centrada na dimensio politice do processo

insiste gue Yo sistems dJde prestagde  Jde EEFFIGOF & fam
subordinados  ao  controle dos  usudrios A operacionalizacio

desese controle parftiria desde o0 nivel local até nivels mais
abrangentes, atraves das

- gestdo colegiada, descentralizada e partigipativa, entre  as
instituigles convenentes e as instlncias representativas da populagdos

100
1 documsnto insiste no empenho émn fazer avangar O prrocesso
democratico iocalizando—o principalmente no papel relevante da

participagdo popular:

Como o grau de participag¥o popular & fungdo da legitimidade do
poder publico. & de se esperar que a mudanga do regime possa dar as
condighes bdsicas para o exercicio da democracia em todos of niveis da
praética da cidadania, assequrando-a &, no  particular, garantindo &

efetividade do modelo de prestacio de servigos preconizado. 101

Existia por parts da intselectuslidade ums  expectativa,

talves de»Drmpor ~ionalmente intensa, =l respelto das

mssibilidades de demooratizagio gue o regime civil  poderia

it

gendrar. Afimal, wm ciclo inteiro de avtoritarismo havia

grcerrado, sem nenhuan  lanento da  populagdo, & ndo ser pelsa sua
duragio excessiva. Um retrato expressivo deste periodo final do
1

regime militar era o do Fresidente Figusirsdo, vestindo pijama

muma  entrevista concedida & televisdo, pedindo ao povo Que O

gsquecesse. A cena patética simbolizava o desgasts de um periodo
em que lamentavelmente se haviam perdide  alguns horizontes

79, Cf. Eleutérioc R. NETO, p. 14,
169, Ibid., p. 14.
01, Ibid., p. 15,




il
ini

mirnimos., it

ignificado de um padrio de convivéncia democré&tica,

rapresentados pelos direitos e liberdades civie & politicas, j

ar

&

rEs. Mobrucul®&ncia e

pi]

soul

Ui
1

repressdio que marcaram o fechamento
palitico gestaram na socledade, em suas Tormas associativas, nos
paritidos politicos de oposigdc, protestos de diversas maturezas
desde mobilizagles estudantis, passeatas, eleigio maciga de
candidatos da oposig®o {como em 19%74), movimentos sociais  de
base, até movimentos de querrilha. U Gltimo golpe institucional
contra & socledade tinha sido & votag8o contra as  eleigles
diretas. A hMova Republica parecia, por isso tudo, & aurora de um
temp completamente nova, de reconouista de liberdadez =2
direitos = o tempo de constituigdo definitiva da cidadania.

0 awtor sxaminado alerta gus a esperangs de democratizacdo
apenas na absrtura do regime, & insuficients diante da tradigdo

avtoritéaria e anti-populsr:

masimﬂ mals do  gue coriar estruturas  setoriais proprias., de
agdo, & necessdrio gue o mecanismos  de  gestdo colegiada
ados s@iam iegitimos & intTormados pelos interesses
5. canalizados através dasg véarias formas de organizagdo da

en termos de representapdo politico-formal e de entidades da

iwvil. 102

0 legitimidade do  processo ds e =& gqualidade da

representacioc sstabelecem—se conceltualmente  como prerrogativas
da socisdade. & participagdo tem o propésito de interferic nas

decislies de Estadao, onde se  institucionalizam mecanismos de

representacdo  popular. U discurso "comunité&rio” @ abandonado em
tavor de  uma dimensiio malis &0 Teiltlio dos  dispositivos
institucionais existerniss em democraclsass liberals ou social-

democracias surop&ias.

0 Diretdric Central do FMDE  de SEo Faulo, através do seu

102.  Ibid., p. 15.

=
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Grupo BSBalde, langa o documsntc "Diretrizes bészicas para o setor

i}

aude no governo democrédtico.”, onde desteaca-se o 2 seguinte

trecho:

«eoFaz-se necessdrio obter & descentralizag®o do  poder, que
deverid ser obietivada pelo deslocamesnto dos  centros  de decis3no
concernentes 4 gestao dos  recurses - inclusive Tinanceirvros - e dos
SErVIEOS para a insténcia intermedidria das diversas unidades
federadas. isto se dara por seio de drgdos colegiados, integrados or
representantes dos usudrios do sistema & dos Grgdos  plblicos .. ©
mesmo tipo de mecanismo  deverd ser desenvolvido junto &z instsnoia
municipais. 03
3 CONASS tornou-se  um dos  interlocutorss mais avtorizados

nas decisles do setor. & possibillidade de descentralizacio do
sistemna & acolhidsa pels entidade como wm  processo  gue deve
contar  com a participag3o ds populagcdo usuisria. AprEsenta  wum

conjunto de 10 direbrizes onde isso & destacedos

o

3. Em  todos os niveis do sistema, deverd ser garantida a
participagdo dos USUAKIOS  no planejamento e avaliaglo de seus
resultados,
antecipar a
CDFQOFaﬁi%L&.;
104

o maneira efeltiva de ssu  controle democritico & de se
possivels tendéncias de clientelizacho, burocratizagdo,
‘o ouw  tecnocratizagfo do Sistema Unificado de Sadde.

ABRABCO, CEBES = SESE-PR, redigem documento  conjunto  de

avaliagiic das AIB. No capitulo intituwlado: §Situscdo atual das BIS., wm tom

multo  geral & vago aprecla & incipiencia da participagdo junto a

pHpansdoc do pDrograma

o

(5 se materializaram através deg convénilos ia a
maioria dos Estedos brasileiros entre RPASAASANED e com o a
incorporacdo progressiva  dos  municipios ... avangos  sig cativaos
foram conseguidos. A5 ALY wvem possibilitande .. em alguns  Cas0s
iscladoz, & participagio da populagdo na gestdo dos servigos

I

';: f‘x =

fis sinados na

!

0 Fresidente do InNAMFS 2n sEU tewto "Elano do CONASE:

163, Sadde em Debate, op. cit., p. 19.

164, Cf. CONASS, *A guest¥s da satde no Brasil e diretrizes de um programa para um governo democratice.”,
Locumento aprovade durantE a WVIIl FReunifo do CONASS, Belc Horizonte, 13 a 17 de Outubro de 1984, Salde en
Debate, op. cit., p. 22,

105, ABRASCO/CEBES/Secr. Bem Estar Social do Faranu. Relatdric Final da Reunilic de Trabalho sobre as Apfes
Integradas de Saude., Jalde em Debate, op. cit., §. 23,




meflexlies apbs dols anos de aplicagdo”, lamgas m¥o de uma
sutileza gue torna & refer#gncia ac controle social quase
imperceptivel . No capltulo 8 guest¥o do controle social, refers somentes CILLE o

snga]

duntamente com

a descentralizagdo e o Tinanciamento, constitud

uma das  bases do tripd de 5u5tentac? do  modelo gue se pretsnde
atingir, pois lhe dard legitimidade & sfetividade. 196

A Damara dos Deputados através de sua Comissio de Satdes
a~s& no movimento de reversi3io do sistema.

Frente [41 situagio, profiaaianaia & trabalhadores da salde,
organizagles sindicais, movimentos de base, enfim, & populagdo
organizada, vem s& mobilizando de diversas formas, denunciands e
propondo mudangas num movimenio pela Sadde & a Democracia. Este

movimento tem
regrientacdo da
alternativas e
uma agIo govern

1. a implementagio
espoliagio da

& a

universaliza

a adogdo

conscifincia de gue o eguacionamento
olitica Hacional de Sa
pela participagido dos s
amental que contemples

dos problemas & &
Ude passam pelo debate amplo de
ggmentos organizados em busca de

de uma politica econdmica gue

evite o desg
gatde. ..

de politicas sociais que  tenham por obietivo a
G¥o de  ac

CESs0 408  servigpos...com egllidade ¢  sob
controle democr&tica da sociedads., 107

I - o q i 2, 2w e e e - - e o o save piee of  rose -
A participacio @ confirmada nas propusicbes:

U processo de redefinigdo das politicas de salde exige um intenso
g profunds  debate & & participag¥o popular no controle dos servigos e
agres de zalde. 108
As caracteristicas bhasicas tragadas nes Diretrizes do

Raf, & importiEncias da maxuﬁc1nx¢&uu
tstabelecsr mecanismos para & afeiiva participagio das
crganizagbes dos USUdllﬁ~ g das representacdes politicas nas decisdes e
controle dos servigos e programas de salde. 109
A "Carta de Momtes Claros" & resultade dos IV Encontro

or Sadde

e I1I Emncontro Nacional dos Secretérios

106,
107,
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—
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~
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-
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Ibid., p. 34.
1bid., p. 34.
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Municipaizs de Sadde, emn feverelro de 1985%.  Era um  documento
objetivando subsidiar o Governo Tanoredo Neves & sgr enpossaedo

em Margo. Entre as diretrizes esté = lia., onde:

0 pressupostoc  bédsico de tad"“ as propostas referidas no presente
documento €  a participacdv popular em  todos ps canals ¢ em todos os
niveiz. visando & formulagfo, & execugdo ¢ controles das medidas
governamentais. Cabe, portanto, an novo Governo, & imsdiats
facilitagdo e & Criagdo dos  Ccanals nNeCessSarios  para  gque  Bssa
participag¥o se efetive. 110
Az recomendagdes do  Encontro reafirmam sus ades3o ac

primocipio:

&. Criar g gstimular canais de participagdo do pesscal da sadde &
da propria populagdo  beneficiéria, gnde o primeiro  passo € oa
democratizagdo da informapdo e do conhecimento 111
A profusio de documesntos, encontros 8 simpdsics, anmplicu o

debate, sedimentou  alguns postulsdos dos  guails  as Tulburas

formulagfes n¥o se afastaram, mas fTaltava ainda & discussio mails

aberta proporoionadsa pels Conferéncis de 1748, povoads de
trabalhadores, liderangas sindicais, movimentos socials,

partidos, organizagles civis de tods ordem, .
& Ba. Confergncia Nacional de Sade reaslizou-se em Margo de

1984, apdbs varios encontros regionais  preparatérios paira o

gvento. O préapric HMinistro de Badde enfatizow na cerimbnia ds
abertura que o cardater democratico da SBa. Conferdéncia a
distinguia das anteriores, mals Techadas & opinido pablicas
Gproxima-se a instalag¥o da Assembléia Constituinte. raz¥o a mails
e de  fundamental 1mg rtgncia  para a convocapfo de uma Conferéncia que
diferisse das anleriores na sua composicio. Estamos  aqul  reunidos,
auntoridades do governo nos niveils Tederal, estadual e municipal,
Juntamente COH repregentdrtcg de variados setores da comunidade, estia
na condigd®u de usuvdrics dos servigos submetidos & debate, 112

116, {f, Jaude es Debate, 17, op. cit., p. 3.

1. Ibid., p. 5.

112, Discursc do Ministro da Sadde Roberto Figueira Santos, fnais da Ba. Conferéncia Macional de Salde, 17 a

21 de margo de 1986, Brasilia, Centro de Docusentacdo do Ministbric da Sadde, (987, p. lo.




o,

A Lontergncia define como sua precCupacdo fundamental, a
democratizag®o do  sistema de salde. A cidadania incipiente

deveria afirmar-se através do processo de democratirzacio do

]

gtor  salde, que envoalvia sus descentralizagcdo, universalizagio

e
{1

o]

para &l

i
i

roa  aeqitidade, 8 & participscic social. 0 acsnto

politico & & reivindicagdo demoocratica tHo  expressivos -
contrastando com o pretenso apoliticismo das  confergncias

anteriorses -~ revelam—-s& por inteiro no titwlo & conteddo da

contfergncia do presidente do gvento: "Democracia & Salde”. MNela,

insiste gL a MENSAGEM emblematica, significava Lima
interpelacHc para todos  gus  ansiavam promover mnudangas na

qualidade de vida das classes populares brasileiras: “FPara
Fomper o cilcio econdmliae gque levava nozsa populagdo a viver cada
ver piores condigWes, um passzo preliminar €era a conguiszta da
democracia.” 113

Combinando  com este clime de exigéncia demooriatica, o

fAnals da Ba. Conferancia s3o fartos em passagens  sobre o

significado da participagdo em salde. SiHo documentos de trabalho
apresentados  para discussio, onde as diferentes Jislies sobre
participagdo soclial em  sands =Xo centrals em  grandes parte dos
teutos ii4 nos depatas, sHo  citagfes em conteErgncias  de
avtoridadss, representantes popularss, intelectusis, =3 (
Relatério Final do encontro.

Est

i}

il

altimo, Tixsg como postulado da Conferéncia,

bl
i
'

wide  como dirgeiio. e, "desta nopfo de direito como conguista

-

113, Séroic Arouca, fn Anais da 8a. Conferéncis Nacional de Salde, 17 a 21 de margo de 1986, Brasilia, (entro
de Documentag¥n do Ministério da Saude, 1987, p. 37.

114, Partlczpa 3o Sorial ez Sabde, de Jo&o YUNES, p. 133-%; & Participapdo de todos na Construpdo do Sistema

Unificade de Sadge, de Hésio de &. CORBEIRT, p. 143-%; Descentralizacdo e Democraiizacdo do Sistems de Satde,

de Crictina de £, PGSSAS, p.235-52 Participagis Social ea Salde, de Francisco de 4. MACHADD, p. 299-305:

Participagdc Socizl em Salde: experiéncia do P&faﬂa‘ de Luiz Cordoni JUNIOR, p. 307-11; Descentralizagdo e

?unlCIPallgacﬁ de Nelson Rodrigues dos 5ANTOS, p. 332-17, in fnais da 8a. Conferencia Nacignal de Sapde, 17
i de margo de 1986, Brasilia, Centro de Documentapdo do Ministbric da Sadde, 1967

~{3




sgcial, emerge a idéia de que o pleno exercicic do direito a id
implica em garantirs...- participagfo da populag®o na organizagdo,
gestdo g controle dasz agfres de sadde;

e mesmo tempo, abtribul oas deficigncias do sistema & &
persistancia de sua feigio auvtoritaria e o wvinculo com
interesses empresarials & nio populares, &:

- debilidade da crganizagdo da sociedade civil, com escassa
particiaaqar popular no processo de Tormulap®o e controle das politicas

@ dos servigos de saldey

Messe sentido, reafirma gue

o novo Sistema Macional de Salde deverd reger-se pelos sequintes
principioss...~ participagdo da populacio, atraves de  suas entidades
representaltivas, na Tormulagio da paiif:uag ne planeiamenico, na gest¥o,
na execusdo & na avaliapdo das acles de salde. 119
0 FRelatoario Final da 8a. Conferéncia articula os deseios de

democracia, A0 tratamento pragmético de alguns  aspectos
fundamentais -~ politicos, scontmicos, Jjuridicos e tecnolOogicos -
a serem transformados; entre eles, & relagdo entre o =istema

publico e privado de assisténcia, relagdo dea maior ilmportancia

para serr  regulada, huscando prasarvar, antes de tudo, ]
interesae dos UsuaArios do sistama consubstanciada &m
instrumsntos juridicos agarantidores desse carater plizlico.

Tentava assim, conferir uma consistédncia malor para & proposta,

gue  até sntda, apresentava~se como  retdrica  apalxonadsa, SE

vislumberar zaidas concretas para sua reslizagdo. Todas as

iniciativaz reformadoras na Area da salde gue seguiram—-se & Da.

Conferéncia, tiveram—rna  Como morte orientador. e =RUE
prifncipios ndo te&m sido sesguidos, g forma mais ampla, deve-se
fundamentalmente & correlagic de JTorgas politicas que s
apresenta mais & mals desfavoravel & defesa dos interesses das

160
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uma agHo coletiva de ambito

refrear o recrudescimento  do impeto

& edcludente.

fon)

do Decreto beil 944657, do governo

em 1987. Ocorre, gue depois de

A tento trata

participativa. Se ela j& tinha sido

democratizador, nada mals estranho

& o sstor pl

com maior atengio, uma ver gue o SUDE

Fealagfo as AIS. De todo modo, aponta.

de Motivos dos Ministros,. sobre a

as inst@&ncias colegiadas Jas AlR; (p.
assunto dizendo gue: “Torna-se urgente

trabalhar aproveltando  oF gzpages Jjuridicos, politicos &
institucionals da transigdoe demecrati Ca, o sentido &
construsdo, de baixo  para cima, Je modelor asziztencialsr gue
Iincorporem ggradativamente, o priacipios Jda Reforma Danitaria.”
{p. %I fizs  obssrvaglies sobre o tema da democoratizagdc =

participagdoc eencerram—se,

(=3

2H

Paz

il

mode o Fa

-

destecando gus “0 obietive princi

& criagdo de uma identidade reciproca

entre oF Fervigos & a populagdoe, ende haja mdtua transpareéncia,
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o
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sejam @s5a3 lntengles. Mas, o gue se pode inferir, guando wm
projeto gue pretendis avangar na resstruturacdio do sistema,

direcionando-o para o compromisso pablico abrangente e moderno

no tratamento da guesstdo da saode, apresenta tal  pobrezs
conceitual 2 normativa sobre a relaglo entre & populagio & o
Eetado” GSe comparada  com documsnitos anteriores,. ela n3o avanga
(18] milimetro sobre as  maneiras de aperfelgoar & relagioc
Estado/SBociedads, desconhecende - no texto - 0% enarmes

problemsas  com gue  J& se  vinham lidando h& algunms ancs  nesta
relagdo: corporativismo edacerbado, manipulaglo politice nas
transferéncias de recursos entre o niveils administrativos,
"prefelturizagEo” do sistema & nivel do municipic. autoritarismo

dos  prefeitos, esvariamento dos colegiados ou inexisténcisa real

if

dos mesmos, que  s& pautam pela ausédncla de representantes dos

setores populares, predominic de representantes do sstor peilvado

de produgdic de servigos nas  comisslss reglonais g locais,
distorcendo o primncipio twl: representacdo &, permitindo
moneopolizar o manejo das verbas em provelto prépric, atitudes
arbitrarias das comisstes de saGde sobre instituighess plblicas e
privagas, manipulagio de recursos pelos governos estadusis, etc.
Tudo  issg fol deixado de lado, como s=2 a presenga dos principios

idealizados hastassem para enfrentar a realidade conplexa e
conflitucsa.

da Come

ot

Mais recentements, & Constituigldoc Federal. segu:

gxemplo, pelo menos enguanto tendénoia, selas constituigles
gstaduals e lLeis Orgénicas de Municipios, incorporaram  ©

principic da paryicipacdo Jda comunidade. e

{16, {f. BRASIL. Constituigas, Item III, do Art. 198, da Segdo II, do capltulo II, do Titulo VIII - Da Ordea
Social, Edigho anexa & Rev15tu Isto E/Senhor No. 995, SP, Editora Trés, 1988y ESTADG DE 580 PAULO,

4o, ne_ Art 221, da Serdo II, do Cap. II, do Titulo Y11 - Da Ordem Social. 57, Imprensa Oficial do
, 1989, p. 33; Campinas, “Proposta para Lei Organica Hunicipal”, Capitulo da saide, Mimeo, 1989.




Mo guadro politico & socisal vigente, essa inclusio nio tem
significado malor. Constitul  apenas o alento do amparo no teuxto
constitucional. fApssar desse DRSSO simb&lico importante,

abhserva-se wuma dolorosa dista@ncia para tormé-la préatice politics

£ persisténcis  do gignificante, tende & reduzir as
conguistas  sociais — &, provavelmente de oubtros  campos -~ &
suficencia do nivel discursive, sem descer ao terreno, evitando
a contaminagdo  com os  caprichos da realidade social. O
prosseguimento da nd3oc efetivacdo de direitos bésicos, parece
obedecer 2 uma légics punitiva, na forma de um ajuste de contas
hisztérico das elites — econtmicas, politicas, burocr&ticeas — com
as classes populares, que insistem em tornarem-se cidadios, numa
socisdade gques  fruiu  abusivamente do  ftrabalho escravo. Fara
ue o Gltimo grande passo gue

ilugtrar, nads mais significativo

il

m Estado deu para "avanger' rumo & reforma sanit&ris: o texto do

zizstema Unico de Salde ~ SUS. Mo sxtenso documento, apsnas & o.

4, estd reiterado entre outros principlos do 5US, & participagdo
da comunidade. 7

podem contestar  sobre & 0 pErTIin®Encia
desza oritica, afirmando gus a participacdo, esscorita ow ndo no

texto oficial, n3c  tem sido reconhescida, na  prética, como oum
instrumento decisivo  pRara dar ssgulmentcoc  As refmrmulﬂcﬁph
necressarias, g, gque portanto, nEo héd porgue insistic no assunto.

Diante de tarntos owubtros desafios técnicos & politicos & sSEreEm

verncidos nas aAress  Jjuridics, tecnologice, scontmico-financeira,
tgonico-assistencial & gerencial, oz especialistas estariam
-~zlegando & guest3o participativa pars  wum  “merecideo’  segundo

117, BRASIL, LEI No. BOOO, de 13 de ceteabro de 1990, "Sistesa Unico ge Sadde - SUS”, Braciiia, Diaric Qficial
da Unifo N © 187, Sa, feira, 20 de setembro de 1990, p. 4.
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planc. Us outros desafios sim, seriam importantes, a medida que
alteragtes na sua substd&ncia trariam desdobramentos favoraveics
para as transforma¢ies desejadas. Esta forma de ver, contudo. ao

negligenciar a interferéncia da mobilizag¥o & organizaglio social

de segmentos interessados nos resultados da mudanga, sem
conseqllente acompanhamento e controle do processo, permite
aumentarem as chances de reprodugcio dos padries ja

estabelecidos.

A participagdc foli assumida como bandeira por gquase todos
os quadrantes ideologicos, revestida, evidentemente, da maneira
peculiar de cada um deles, em sentir a participag¥o & de como
implementa—-la. Ndo obstante, o fluir da palavira pouca
correspondéncia  encontrou na pratica social e institucional de
saunde nos tempos atuais. No periodo mais recente, pos 8a. CNS, &
parte as iniciativas de alguns movimentos sociais wrbanos e
rurais que empenharam—-se em desobstruir condutos governamentais
de acesso a decisles sobre o setor, trabalhando, alguns deles, &
rivel de conguistas pontuais, localizadas - a creche, o posto de
sande , o saneamento da localidade, outros - poucos -,
representaram exprassies relevantes do movimento popular, como o

caso de Ronda Alta no Rio Grande do  Sul. ue No plano

institucional pouco foi feito ou avangou em relaglo ac esguema

118, 0 episédic de Ronda Alta (RS), assim come o© movieento da lona Leste de S¥o Paulo € o movieento da

xistosa de Campinas {SP) representaras acaentos singulares de luta pela salde e conquista da cidadania através
de intensa participagdo popular. Neles falou mais alto a agdo social pressionando autoridades e instituighes,
por sudangas efetivas na organizagdo de servigos sob critérios redefinidos de prioridade, aelhoria da
qualidade sob seu controle e a gestdo local. A OMS e & OPS, por sua vez, publicaras ea 1989 uea coletdnea de 9
estudos de casoc selecionades - bastante distintos uns dos outros quanto ae grau e qualidade do envolvimento da
populagdo - de reorganizagdo dos servigos locais de sade no Brasil. Estes experisentos foras descritos como
parte da estratégia dos Sistesas Locais de Salide - SILOS (OPAS). A dimens¥o local representaria, na visho de
seus defensores, ua elesento tdtico fundamental no processo de trancforsac¥c dos sistesas nacionais de
saide... onde se enfatiza a participagdo como elemento essencial. 0Os relatos compreendes os municipios de
Casari, BA, Maceid e Arapiraca, AL, Uberiandia, WG, Cambk, PR, Fendpolis, GF, fotia, GP, Ronda Aita, RS,
Cachoeiras de Macacu, RJ, Brasilia Teimosa - Natal, AN. Cf. Célia Maria de Almeida (Org.}, 0s Atalhos da
sudanca da safide no Brasil. Servicos es nivel local: 9 Estudos de casp., Rio, OPS/OMS, 1989. Ver tambéa MM
SOMARRIBA, Participagdo popular e distritos sanitdrios, op. cit., 1988.
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anterior de poder declstorio ouw de redefinigao da 1dgica gue

preside & estrutura do sist

il

ma de saude. Moy dnterior dessas
congideragies inclui-se ainds & completa ausgncias de gualguer

participasiio de setores populares ne definigio das FTontes de

o
H
+
i
0
i,-.l.
]
0
[l
jal

[HER L= dos Faedllrsos aara [} HETOF . S

4
H

Mistoricamente, o Ministerio da Salde tem sido marginalizado no

oramentso estatal, & esperanga de revolver gsta constante,
através do impulse da& participegdo sccial em alguns niveis de

decisdo

i

obre recursos, dissolveuw-se an  longo dos anos da Nova
Repablica, desaguando na  proposta neg-liberal do atual governo.
Fgte, por sew  twrno, mantém  uma  posigdo  controvertida, nads

clara, sobre & pressnca de novos atore

]

i

o processo decisdrio
das politicas socials. As contradicles do pericdo atual tem sua
expressio mals acabada na "ressurreigdc’”  do INAMFES como OrgHEo
dercigivo no controle da prestag3doc de servigos masdicos. 119

través e manobras  Juridicas o Instituto  tem manipulado  os

~
i

rECrE0s gderais no  interior do BUS, centralizando-os, & ponte
e repassa-los em "convenio', OIS estados & MUNiciplaos,

retomande & pratice de compra s venda de servigos entre o

By

riveis administrativeos, facilitadora da& celesbragdo de rituals

clientelisticos. além de geztimular  um modelo assistencial

centrado ma produtividade.

T

Flesmo o controle dea socigdade sobre & gualidads  dos

SEFVICOE tem  sido precaria, por um completo processo de

desorganizasio social gue esté& marcando  a transigio  dos  anos

pitenta para os noventa, onde refluiram os movimentos soclals, @
o ativiesmo slsitoral  avivow & politics de clientelas &s 2088
wltimas consegifnciss. Us consel hos locais tE&m sofrido

119, Cf. lenir GSANTDS, & Ilegalidade das Normac Baixadas pelo INAMPS de Financiamento do SUS para 1991i:
Contribuigles para sua mudange, Sadde em Debate 31, p. 14-18.
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imterferéncias politicas debilitadoras cies seu Processo
organizativo & de cossdo, gue impede sua atuagdo com antonomia &

autoridade fiscalizadora.
Existe um descompasso 1menso entre a intﬁmgam dos discursos
& o cotidiang da saade. 0 dmperstivo do @mercado resiste

repudia  gualguer sinal de avango de uma logica comprometidsa com
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Mecessid por parte da corporacgdo mEdica, oOu
dos setores do capital ligados & producdc de medicamentos,

equipamentos ou servigos, sdo muitas as barreiras Tormadas pelos

interesses destes atores, a dificultar s definig¥o de um patamar
mais elevado de cidadania, pelo menos no gus =2 refere & guestio

da sabde. No entanto. & luta social, gue devia tornar-se

acirrada diante da organizagc¥o dos setores poderosos do capital,

]

= da resistencia burgcoratica para mudangas, reduziu-se ao
enfrentamento individua cotidiano psla seobrevivéncia, numa

conjuntura econt@mica critica. Fresencia-se um  estedo de anomia

preccupante rmas classes assalariadas,. onds 08 grupos mals
vulneravels tem-se  mostrado incapazes de  reagir. Tace as

dificuldades em gue S8 encontra o sistema de salde. dMoticiam-se
casos individuais de dendncias, dispersas, omde & midia tem
pocupads papel de destague., mas pOUCO Mails qus 1sSs0.

Neste guadro, Tica compromstida o 2 gue muitos consideram &

BEEBENCLla da participagio popllar, Sua marca de prooBEssco
desencadeador do &nimo para mudanoa, pela conguists de

territarics  antes vedados acs consumidores, paclientes, populagio
sm geral.

Buer direr. nests momento de orise, sxatamente guando as
classes popularss padecem do sew momento de maior fragilidade -

rECessEO, desemprego em MASSE, ariedads dos Servigos
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publicos, corrupgso em varios nivels da administragido estatal,

i
t

]

f

intTlag¥o, paradodalmernte, .. desapargcem & praticas de
participagso. Farece naver um  grande abandono das formas

coletivas de agdoc em favor de um  mergulho irncondiciconal no

individualismo mals PDOSSEEE51LVO. EracsrDam-5s =X atitudes

competitivas pels busca do emprego,. ou pela manutengdo do mesmo

mscoando-se o convivio solidiéric no  trabalho - além da

1

iéncia oriminal comsg recursc e

-

2ne IGFﬂClﬁ Crescente & v

o
supsragio das dificuldades.

Estranhnamente, DRESAMOE  ROr wm  peEricdo de descoredito

ot

generalirado no desempenho parlamsntar; em outra spots, este foi

-

um  argumsnto justificador para & amplliagdEo do esp

5},:

¢ politico
através dos movimentos sociais, isto &, de formas civis  de
mobilizagio coletiva, com forte nivel participative, gue

tic

1]

[N

aumentavam o volume das vozes & reivindicar. & tia pol

1]
14}

=

gerada pela inércia burocratizada do parlamento, sra substitulda

i

pealo grito dos movimentos, Tazendo PrEssE0 . insgistindo,

desafiando & auvtoridade govsrnamsntal se

e & =g SoTatiIva das dacadas DﬁEEE{d&‘:‘(EEZ e ALl & {OrE &t

it

participagioc popular como valor decisivo & propulsor pars as
refornas  dessjadas em  varios campos  de atuagdo, Tundando-ss no
gus pode representar  de resistdéncia do poveo  em relagdo &8

elites, no campo da saude, constituiu-se um discurso  onde o
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pEso velw & partitura. O proprio
movimento popular busas insplirasioc emnm =slementos discursivos de
netituighes come  OMS, OFas, UNICEF, lgreia, todos mul

Do inos em L& concdigsEn te crganizadores & riorma

participativa”". Hesta saber sob que relaciess fol gerado esse




impulso articipativo, & como fol difundido?™ Que pressupostos O
alicergaram g  comno  s&  articularam de forma a fazrer sesus
defensorses peEnsar gue & particlipag¥o seris ¢ componente gque
faltava, para gue tudo desse certo - desde a esxtensio de
cobertura  de ssrvigos de sadade, passando pelo planejamento. &
educagso csanitaria, até & constituigdo de sistemas nacionais? E
mais, gus razbes (discursivas) poderiam estar na base das
)

propostas  constitwindo-se come elementos impeditivos & prieri -
ou seja, antes da 1deia ja Tormalizada ser colocadsa em pratica?
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PARTE II

O METODO E O DISCURSO




CAPITULO 4

OBUETOS. CONCEITOs. INSTITUICOES E ESTRATEGIAS: As PisTas DO
Discurso SOBRE PARTICIPACAD




f4E  respostas a  sssas gquestiies inilciais, ainda um tanto

i
i

W

oltas & pastants intuwitivas, vEo depsnder da elaboragic tetrica

U
i

gue se puder conferir ao  tema, de forma a situa-lo no seu
verdadeiro campo de constitulgEo; serd necessario tambem,

definir o

1L

reenal  metodoldgico da  investigagdo, ajusta-lo  ao
horizonte gue a tematica remete, o gue permitirs, poe
conseguinte, aperfsigoar as proprias perguntas, definindo melhor
o problems. Tudo isso significa cercar o tema, recorta-lo, para
gxtrair dele o méximo segundo as necessidades da pesguisa.

Uma trilha segura, pode ser uma primeira visita ao vinoulo
institucicnal mais visivel, mails explicito dos enunciados sobre

participacgio. Mesmo gue as préticas participativas tenham se

Pt

divergificado ao longo dos decénios, e sua Torma, conteldo

$inalidade, etc., o discurso sobre participaco (& principio,
comunitaria);  assums tonalidades mails fortes & precisas, quando

s& @damins 0 papsl hi

il

tarico gque & 2 participagio desemnpernhou

-Forga & determinar um tipo sspeclal de pratica. U
conceito vincula-se &  wm movimento de agdco  institucionsl para

MUdarngas ., caracterizado por  ums conosEpgdo  definidsa de  salde &
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sociedade, onde o 2 conceito de participasdo ooupa

corpo  das propostas. Nesse sentido, o concsito de participacdo

&m Taude, percebido por esta Ghica . constitui—se ruuna
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demarcada.
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perspectiva
Esse conjunto de caracteristicas aponta [pare A

organizagies  inteErmacionals SUPFa-Nasionals. gque trabalham na
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saude -~ principalmente oMz, OFS e  UWUNMICEF. Elas foram
identificadas como fontes importantes do discurso participativo

em salde, conferindo-lhe especificidade histérica & normativa.

Durante Lum periodo relativamentes longo, elaboraram
conceltualimente o significado da participagfo comunlt&ria,
difundindo-o acs bEstados-—membros atraves de assemblelas,
confergnciss, &Assessorias & projetos, perseguindo, atraves  do

empenho  téecnico, a renovagdo das praticas de salde. A novidade &

que a idé&ia de participagdo comuariitaria,  aliada & de
desenvolvi rtc, poderia  traduzir um  alargamento do  olhar

tECnLCO. pela introdugdEo de wum matiz politico. Uma vezr gue a%

orimeiras formulagies sobre participagio traziam & 2 marcsa  dos

esforgos pelo desenvolvimento — do desenvolvimento deg comunidade
—y cnde despontava Win  SEs500 sconomicista,  a idéis de
particlipagdo "rognunltaria’  parescia sUavizar & duresa dos

ernunciados sobrs metas escontimicas, pela incorporagdo  do  gue

poderia chamar—se de um  “modulador politico dos programas”.
Mesmo me  limites acanhados da proposta participativa & a

reritents monotonia de seuw estatute discursivo, J& COMPUnnam wm

ingredients & um  CcOomMpromisso & mals nas  formulas aridas  de
intervengdo social, tornando-as  m@ls complexdas. M difusdo  da
idéia participativa complementada pela sua transformaelo  am

ratica institucionsal, através dessa abordagem "politizada” da
organizasio do cuidado & salde, parecia ser & hase nMeceEssarlia

para a realizagio das mudangas exigidas.
Esta delimitagiio fornece pistas importantes sobre o tipo de

io-histédrico & institucional ondes
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sz estabelece o campo discursivo sobre participac¥o em sadde. A0

reconhecer—-se & importi#ncis do papel institucional - no Caso das

sy
J. A




organizagties internacionsis -~ cabe completsr que, raramente. ums

atividade com essa filiagHo, deixouw de caminhsre sob o suporte de

4 principios: desenvolvimento, modernizagdo., eqllidade (como

et

correlato  de justiga social) & democracia. Seu uso, difundiu-se

amplamente Jjuntoc &s  inicliativas institucionais  (de organismos

internaclionals = de governos) destinadas & promogdo di
dessnvolvimento econdmico & soclial. & partir de meados dos anos
quaregnta. Estes principios, irnstrumentalizados através da visdo
pragm&tica das organizacles internacionais  ligadas & Maghes
Unidas - OMS, OP3, UNICEF, OIT, BANCO  MUNDIAL —~, tém servido

come  referéncis basica pars planejar e por em pratica programas

nas areas scondmica & social. NEo s3o usados com exclusividads
pela drez da satde, mas Toram por ela  incorporados como

oo b

coralério da nogdo de "direitos’, adotade desde & Cartzs de

fundagio  da OMU. Esta aposta na manifestagdo institucional mals

& tona do processo gue envolve a participacio em  saltdes, no
rarece de dificuldades Lo onmem por isso deixa de constituir um

porto  de partida  legitimo para & investigsagdo. Guando Foucault
ohssrva gus partira emn suas pesgulsas, de unidades j& prontas,

para em seguida guestiona-las, n¥o fechow as portas & retomada

P

desse recurso para estudos posterioras. Se a delimitacdo de um

conjunto de snunciaghes institucionails sobre participagico  m
sande & tarsfa banal. n3o o & a investigacdo minuciosa sobre as
1. Em primeirc lugar, ela traduz o campo institucional mais definido, onde oS enunciades sobre

parficipagan es salde tonsagras uk perfil que se guer inovador na condugdo das préaticas de satde; para usa
andlise argueolégica essa condipdo & insuficiente coso projeto analitico, pois trata-se apenas da evidéncia
histérica ja constitulda es: aauréo distursivo, ou seja, o resultado da convergéncia de miltiplos enunciades,
campos conceituaiz, cbjetos e estratégias gue definen dominios onde pode-se recortar um deterainado dlscursn'
no entanto, ela conta com um poder remissivo @ outres enunciados que podem ser recuperadus por Critérics
gerados pela pesquisa. MNesse casc, & direqdo da busca pode efetivar-se, de um lado, pela recuperagdc dos
enunciados dou polc institucional onde estejam presentes as nogbes de eglidade, demorracia, modernizafdu e
desenvolvimento, aiém dos centrais - participagdo e comunidade - e, per outro, guestdes da conjuntura
hictérica, ou, ainda, at initiativas da sociedade que privilegiem agueles principios como orientadores de apdo
coletiva, seja de cunhe reivindicative, seja de manifestagde de dissenso, protestc e rebeldia,
tonsubstanciando projetos alternativos de convivéncia stric-palitica,
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bases histéricas de sua constituig3Ho. ol sela, m termos
arguscologicos, o sistemna de regras gue opers & Composicdoc ds oum
conijunto de enunciados ~ laterals, QU gue se oruzam — atraveées de
algumas especificidades coincidentes, em wnm  campo  discursivo.
PDessa  forma, o material emplrico composto por dooumentos as OMS,
OFS e UNICEF  representam apenas  um dos plsos de uma Construgao
discursiva gus devera ser desvelada até os alicesrces.

Dz  documentos da UOrganizagdo Mundial de Sadde, Organizagdo
Fanamericana de Sadde & UMICEF constituem & singularizagdo

efusiva de variogs momentos convocatdrios & participagdo, CoOmo

forma 2 construgdo/relelsdc de padries de atengdo a sauder os
srunciados cristalizaram, supls-se, o melhor possivel do

pensamento institucional voltado para a mudanga, caractesrizando
g perfil das transformagbes desejadas. 2
Em face do guadro sanitérico insatisfatorio nos palsss

subdessnvaolvidos, SEUS QOVErNos s3o  interpelados

pa
[11
L
[
il

agilizem & construgio de szistemas de salde,. descentralizem o

noder decisdrio. imvertam az prigridades estimuladas pelo
mercado, voltando-se para o 2 social, ajam  intersetorisliments
wtilizando o planejamento integrado, massitiguen as  aglss
bémicas, udltilizando o qguanto possivel ooauxilio da populagdo,

sobretuds  com relagdo as medidsas

Trata—-se de um  conjunto de normas

m
-
=

wma  visio de  Justiga sooci

direcionamsnto da willizag®o de

~  @am favor de segmentos da populag¥o gue menos necessitam deles.
2. Vale observar que & percepedo de ‘“pudanga” 2 ser tratada nesse trabalho tem como croenador a

plaboracdn de Foucault sobre “as gudangas e as transformecfes” tratadas pela argueclogia, culo papel € tratar
ggee  "rconceito vazio de mudanga® no planc discursivo, conde sdo detectados varios aiveis de rupturas, em tempos
diferentes, onde as sucess@es ndc 540 simultdneas. Ecsa guestdo serd retomads em maior profundidade no prinimo
capltulo.
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Og esforgos t&#m sido dirigidos principaimente, embora nao
axclusivamente, & reversic dos resultados perversos, produzidos
pela visdo liberal mercantilista de sadde, nos palises do

Terceiro Mundo. 3

Uls  esnunciados envolvidos com & guestio da saGde valorizam,
a seu modo, o0s principios da egliidade, democracia, modernizagdo
& dessnvolvimento. Meles, a defesza de modelos de atencdo a salde
que  cumpram reguisitos  de universalidade, eqlidade & eficécia,
implica a reformulagd#o dos principios reguleadores des préaticas

=m salde. ha muito consagrados. *

Az difersncas obsesrvadas seia & nivel dos  conceltos, dos
ohietos, das estratégias utilizadas alertam para & eleigdo de

discursos tedricos, institucionais, politico-douwtrinarios que

correspondem & correntes diversas de  pensamento. S3Ho  teorias,

m

palavras de ordem, cosmovisBes, onde alguns dos elementos

constituintes do discurso participativo em salde sct#iD

~h

presentes, revelando © tmgques de iliagdes tedhricas &

doutrindrias em gue  estéd envolvido. M#o  hd pois como neEgar a

i1

3. 0 tesa da participag¥ em saide tes preocupade também oS paises industrializades,
igualsente o descontentamento com os ruses tomades pelos sistemas orientados para a grimpazia do
alta tecnologia, determinadora de custos crescentes para os orgamentos nacionais, além de n'a
"yazigs® de atendimentc a populaghes afastadas dos grandes cemtros, ou @ segmentos & @arges O
produtive. O que antes aparecia CoRC uka iniciativa da esquerdaz com O sentide primordial de demuur
socializar a atengdo & saide, tornou-se usa forma de consolidar s resisténcia contra os argu umentos neo
de contengdo dos gastos sociais. Estes, poderiam ser melhor equacionados pela anpliagdo dos cuidados basicos
de boz qualidade, evitando assim, 0 uss indiscriminado de tecnclogia do setor terciaric, reconhiecida comc ¢
fator @ais dispendiose do custo global. Partindo dessa tese geral, abre-se um leque de concepebes sob gque
forma a participagdc popular melhor contribuiria para a efetivarfo de sudangas. Dentre a numerosa literatura
sgbre © tema, servea coso referéncia importante os senuintes trabalhos: John D O'MEILL, "The Polifics of
Health in the Fourth Horld: & Northern Canadian Exasple.” Human Organization, v. 43, n. 2, Susmer 1986, .
119-28; Richard # HESSLER end Andrew € TWADDLE, "Power =nd Change: Primary Health Care at the Crossroads in

o

ot Kl.l

Sweden.", Human Organization, v. 43, n. I, Summer 1986, p. 134-47; tonika STEFFEN, “Les usagers dang une
expérience de services communau*a1re= de santé: Le cas @' Jn “Centre de santé en France.” Reyue Interuationais
d’ﬁction Copmunautaire, v. 1, Printemps 1979, p, 39-66 e, @ coletdnea organizada por Charles FOSTER,

mnarative Public Puli:y uwd Cltlﬁen Hartx ipation - Eneray, Education, Health and Urban issues in the 1.5,

4, Gnde a negemania aertence 4 pedicina privada, nug guacdro de mercado, suplementage por um
previdencidria para contribuintes de segeentos corporatives, e por uma medicina pablica do
marginalizados, fracasente institucional izada, e atada ao orgamento estatal. Esse medelo & classi
paises de Ter:exru Mundc, particularmente na América Latina, cos algumas peculiaridades nacionais.

3 atengdc
g =etures
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influgncia reciproca de wuns enunciados sobre outros, num SsSpaco
onde  eventos discursivos e edtra-discursivos, conplem um cen&rlo

de elemsntos  gus  atuam, pelo mENos. come  moduladores  das

JI

atividades das organizagdes internacionais. Us fendmenos soirs-
discursivos que proporclionam aos disoursos alguns dos parsmstros
de atirmagdHo de sua historicidade, s n¥o  podem =er

desconsiderados, na sSua  combinagdo com o 0 plang discursivo.

Moregssita-se descobrir oz nexos entre discursos & 2 sWa Dass de
ag¥o socisal, sntrelagando o gqus se diz, Com o gue se Taz -

ambora o dizer também seia  um fazer -~ produzindo & historia de

iH]
i

uma  epoca. Nesse raplido delingamento do panorama de algumas
possiveis relagles entre of enunciados  sobre participagac  em

satude, com outros enunciados, & 2 eventos edtra-discursivos,

cercehbe-se  a pertingncia de estabelecer o campo de constituledo
+ :

dos primsiros, apoiado em =ARY-] relevaEncia, CoOmo nogdo
estratégicsa. seu debito com os  principios  1& citados e as

relaghes gue o conformam.

4.1. Buscando o métodos; dezenhandoe oF contornes do obieto

& constitulgio do objeto de sstudo dessa PESQUISE @Xlgs &
precaugic de evitar o simplismo  retdorico das férmulas prontas
para gdplicar & tematica  em que w8 acha envolvido, em

decorréncia da profunda ideclogizagdo que experimenta, por sua

natulresa. Nela, inscrevem—se & a ciroundam, guesties gue  vem

seEndo debatidas & melo s&culo, como 08 progranas internacionals
de  ajuda, as relagles internacionais, as dificuldades eCONOMLICES
3 Entre os quais podes citar-se a rivalidade entrs naghes, lutas de emancipagdo nacional, todo o

processe de descolenizagdo africano e asiatice, epidemias, endemias, movisentos sociais relvindicandeo
democracia, cidadania e poiiticas piblicas dirigidas as  Classes nopulares; politicas nacionais e
internacionais de desenvolvigento econdmico, as ditaduras latino-americanas, epistdics massives de fome,
ascengdo du sccialisen, consolidagfo do capitalismc  transnational, gesigualdade norte-sul, & guestao
demografica no sunde subdesenvolvidu, propaganda ideclbgica, ameaga de conflito nuclear, intervengfes
pilitares, etc.

17é




dos  palses do Terceiro Mundo, as desigualdades sociais no
interior dos paises, & intangibilidade da supremacia dos paises

mals ricos; enfim, wnm conjunto de pontos polémicos e de intens

{{e

impragragdEo politica. Um passo decisivo para  aprodimar-—-se  do

ohieto em construgo, emprender-se—& neste ponto,. gqualificando a

t

tematica por algumas de suwas marcas importantes. gue representa

& adogdEo de wm guadro de referdgncia  tedrica para o sstudo da
articipagsEo em salde. Esta problematizagdc da-se pelas

seguintes proposighes:

Primeiro. & participacdce configuraria uma clircunsténcia J¢

i

ajuda, definids come reacds maniftests & =situagles soecials
gezpecificas, consideradas “injustaz”. E sogb o prismsa desss

ggpecificidadse, de evento localizado e, por conseguints, Come
~esposta & eventuails "falhae" do sistema social {ou, malis
particularments, do sistems de sadde) que & gquesti¥o tem sido
tratada. Esta pesgquiss esta voltada para investbigar o processo
de  legitimacido desse ponto de wvista. & medida que se fTirmow,
mistificouw as origens do processc de exclusdo. banalizando as

solughes para a superacdo do mesmo, &lém de subitralr a dimenssHo

tragica que o ocaracteriza. Tal concepglo (parece) decorre(r) de
LUm& perospedEo @tica do problems & desigualdade, de radlsz
libsral, ®  onde nEg  cabe wma &nd& das determinachss

gstruturais das Cardnclas.

Sequndo, teve como alvo, unidades ildeslizadas sob o ponto

de wvista territorial, ocultuwral, escondmico ¢ politico - chamadas
Yoomuniidades®Y ~ cuias refer@nclas intelectuais poden  sSer
ercontradas  em quadros  tesricos  ou  concepeles  sobre  a  vida
zooial tqo  diferentes como o do pensamento Fvador .,

6. Cf. John RAWLS, & Theory of Justice, Harvard, 1571, e Friedrich HAYEE, Droit, legisiation et literfe:
line nouvelle formulation Gec principes liberaux de justire et 4 économie DC}ItAQuE Faras FUF, 1586(1576.




anarguista, ou socisalista. 0 discursc sobre comunidade tem
gervido & v&rios projetos politicos, cabendo localizé-lo, a cada
snunciagdo, sggundo a  previsdEco do oseuw uso. B fregldente ser
utilizado parsa designar letividades n3lo homogBness, padendo
projetar LT alcance ndEo previsto mer o R Awe! el CCHnLUT Cien
conceito. Trata-se de uma presengsa gue exige, portanto. &
descrigiio atents das caracteristicas do enuncilado de gue  faz
parte, 8 sS0b gue regras de enunciagdo se estabelece.

Terceiro, o fato de incluilr-se como componente de projetos
dessnhados & financiades por organizagdes  internmacionals, &
DdrthlDd H#o  tem sido identificads como marce sinaelizadorsa  de
processoes  Intervencioniztas Iinternacionals na gquestdo zocrial dos
palses do Tercelro Mundo Além da OMS, UNICEF, OF&S  (na
américa  Latina), outras instituighes como o Banco Muandisl, BIRD,

Conselho Mundial de  Igrejas, &ID, Institute of Inter—-Amsrican
yFfairs —~ [IAA, etc., também programam atividades na &rea de
salde, a&lém das J& tradicionails de educagdo, exXteEnsio
Frural zaneamento, onde & participeagdo das populagless-alvo
{comunidades) pode aparscer comn dado  estratégico.  Visto que
EEEES programas  envolvem somas considerijvels  de -
implicam uma relagdoc de autoridade do  patrocinador  sobre o
peneficiado. Oruzando-ss ssse  dado com o cardter emergencial de
muitas dessas inilciativas, [ro e - ferir gus & 2 necessidade
{avidez) por rECUrE0s ., favoregs O afrou<amento do zelo
autonomista gue QovErnos ol grupos  socials mals  diligentes
DOSSam FECLamnar.

7. “In sus, International agencies with the suppert of U.5. academicians and comsultants found,... an
excellent excuse to prowote community prograks ... accepted uncritically. It is our contention that the real
international wotivation for participation prograes was net the concern to the poor, but the need to
legitivize political systexs compatible with U.5. pelitical values.” Cf. Antonic UBALDE, Ideological

Dimensions of Cosmumity Farticipation In

{, 1985, p. 48.

Latin America Health Programs, Sagial

Science & Medicine, v. 21, n.




1

Guarto, como decorrégncia da ceracteristica anterior, desde
o aparecimento dog primeiros programas na  decads  de 40, A
propostas  de investimentos nd3o raro  estiveram acompanhadas  de
proselitisme  politico, servindo  come um  fnstrumento idecldgico
das poteénciss capitalistas para enfrentar & disputs com o
socialismc, no  cenario da Buerra Fria. Para i1lustrar essa
caracteristica, Olars Fassler cita uma passsagen do  documento
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dizpositivos tradicionais de tratamento de guestio social. ?

$.i.5. Az Indagagdes

Foese procedimento  de gualificagio ds tem&tica tem o
ohistivo de providenciar, contforms ja foi aftTirmado, o fTiltro
tedrico NECESEaric para reter  em  seu  tecido, alguns  dos

zlementos marcantes do tema, como contrlibulg3Eo para & construgdo
definitiva do oblisto.

Seguindo  com tal proposito, esse estudo val buscar na
anidlise argueslégice de FMichel Foucault, formilada na obra A
arqueclogia do saber '°, ps insgtrumentos para investigar os modos
de constitulgdio do discurso sobre “participagdo popular em

sadde” . partindo de algumas indagaglies:

- Gue TFendmencs -~ dISCUFSIVOS oW &0 v CONCOFreram para a
i

FrItuicEo do  tema da participacic em sadde -
ticularmente comunitaria - a ponte de

par conzagraio
como  componente conceitual estratégico dazx Formulagdes
gue s& pretenderam rencvadoras sobre atenclo a Falde no
mmda,. & partiry dos anes FOT

-~ Hma wver Institulde, de que ¢ ﬂutriu {& ainda =& nutre)
para garantir sua permangncia comoe fema obrigatdrio na
Fatde, : praticamente : ] '
=

9. Dominique MARTIN chama atengde para esta caracteristica, gquando analisa as propostas de “desocracia
industrial* cuje conceito central ¢ o de uarflcznucun dos trabalhadores nos locais de trabalho, nas decistes
sobre a produgdc, além da participapdo nos lucros da empresa. Of. Reflexions sur la participation, fevue
Frangaise des Affaires Sgriales 2, Avril-Juin 1981, p. 3&.

10, Petrépolis, Vozes, 1971. Traduc¥o brasileira de L @rchéologie du Savoir, Faris, Ballimard, 1969,

i1, “Coge j& o haviam assinalado anteriormente diferentes ri ﬁeg dos Corpos Diretives da Organizagdo
undial da Satde e da Organizag¥o Panamericana da Satde, em especial as WHO 28.88 e (LD 14,75 gue as
incorporam & politica da OPS/OM5 como estratégias, & atenpdo priméria e a participagdo da comunldade s
essenciais para o alcamce dos objetives do seter saide,* Cf. EBQUEMA METODOLGGICO SIMPLIFICADD DE
INVESTIGACION DEL SISTEMA TRADICIONAL COMUMITARIO DE SALUD Y DE PERFECCIONAMENTO DE LAS TECNOLOGIAS DE
FROMOCION DE LR PARTICIFACION DE LA COMUNIDAD EN LA EXTENSION DE LA COBERTURA DE SERVICIGS DE SALUD A LA
FOBLACION, Washington, OMS/0FS, 1978, p.2. {énfases minhas, MAFF).




CONCOFFER, apraximam-se, entrecruram-ze, combinam-ze
para  Compor umo campe  de pegitividades  onde a
participagdo, ezteis no centro das preocupasies, tendo
CTOmME COrFe ¢ al” a comumidade, e n3o

cFo  do coletive? Quaizr  as

= Come J&LUFF@Nfld qual o pezc do vinculo Institucional?

e respeito, pergunta-se, especificamente,

permite azftzuauir um  enunciado zobre  participacio en
7

sadde, autro, Com a mesma precocupacdc - mas g

EW ﬁifua;JEE Ingtituciconals diferentes, sob sztimu
concepedes & Interesses - na medida em gue
comparam  as correlagles {@I5 que of complem &
gxtrategias  que langanm o Implica perguntar,
durante um periede determinade, tem sido possiv
fdentificar enunclades come vinculados @ uma € outra
AP IGEmS

I8

As guestles acima est¥o  intensamente  ligadas & préapria
possibilidade de desenhar os contornos de um  campo discursivo
sobre participagso em  salde; ouw melhor: de construir finalmente

o obieto desse estudo. Fode-se dizer gue o conjunto delas

verificar @  responder pelas condigBes chaves para& o
estabglecimento de um discurso, considerando-se o mesmo, Wn

w0 onde  pode-se  reconhecsr, dada uma  rede complexa  de

]
m
kx
a1
1

ter

3t
)

gH=s, g num  determinado periocdo  de tempo, um sistema de
regras de funcionamento para os enunciados & de regularidades

enunciativas que localizam & fTala sobre eslta ou aguela

- a participagio em saldde no CaRso ~y Caracterizando-s como wm
discurso. Mesmo gus 2la seja por guaderos teoricos
controversos, que  estels associlada & conteddos doutrindrios

diwvs

m

rgentes, & pesguisa permitird perceber, na multiplicidade de

ernunciades dispersoss, um  dominico discursive Tormado por tasis
regularidades, promovendo normas, construlndo conhecimento &
vigiando  as praticas  sobre participaco. Sigrificsa gue, apssar
da possivel ddentidade, da marca singular de  cada wm  dos

a4
i
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iy
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srunciados categorizando-ns de acordo comn sua
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inscrigio institucional, temporal, concelitusl, seu obhieto
central &, possivelments, sua filiaglo ideolégica, tentar-se-&

tornar  wvisivel regularidades gue produzem & rede constituldors

.
]
i1

izcurso participativo.




CAPITULO 5

FOUCAULT E A ArRauUEoLOGIA: A HisTorRiA PeLo Discurso




Este capitulo tem como propésito aproximar o leitor de uma
apordagem gue n&o tem sido usual em Cignclias Sociais e,
particularmente, na produgdc intelectual em Saude Coletiva/
Medicina Social. ! Trata-se do método arqueonlégico de Michel
Foucault gque SBartre, ironicamente tentouw minimizar, chamando-o

de geolbgico: “ce qul n'est qu une geologier le Jdegagement Jde la

serie desz couches que Torment notre sal”, @ Feguena maldade do
grande fildsofo! N&o 86 a argueclogia n3o & uma geclogis - n&o
h&a termos de comparagdo — como &€ muito mais gue uma escCavaglo &

procura de objetos de civilizaqles perdidas. 0 problema maior &
a originalidade e 0 visco: a perspectiva Toucaultiana atrai,
instiga, perturba. Numa primeira leituwra, parece um emaranhado
absurdo de termos, uma torrente interminavel de categorias,
repetigbes, neclogismos, por onde o auvtor constrol sua Jdeémarche.
Mesmo a leitura atenta, reiterada e insistente, nao evita as
surpresas renovadas, de descobertas a cada sess3do, de uma outra
compreensio do argumento gque se suplnha assimilado, do
entendimento, agora sim completo, das diferengcas entre um
capitulo e outro gque pareciam, & principio, tXo iguais. &
arqueclogia n&o & uma obra de facil compreens3io. Ela traduz um
esforgo de sistematizaclic tedrico-metodolédgica cujo sentido

seria, segundo Roberto Machado, ndo o da formulagdio do metodo

{. Nesse particular, deve ser salientada a presenga de alguns trabalhos brasileiros de grande peso
intelectual, fundamentados na arqueclogia, como a pesquisa coordenada por Roberto MACHADO, A danagio da norea:
Medicina social e constituic3o da psiguiatria no Brasil, Ric, Graal, 1978, a tese de doutoramento de Séergio
AROUCA, 0 dilema preventivista, Campinas, UNICAMP, 1975 e, o livro de Joel BIRMAN, A psiquiatria come discurso
da moralidade, Rio, Graal, 1978.

2. Citado em Sylvie LE BON, Un positiviste désespéré: Hichel Foucault, Les Tesps Modernes, n. 248,
Janvier 1967, p. 1313,
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utilizado em suas obras anteriores ° - tpodas consideradas
arqueclogicas desde o principio * - mas sim, o de uma revisio
das condigles da analise, de um projeto gue sofreuw criticas. °
Neste sentido, & menos a explicitagdo do gue havia sido feito,
do gue a instauragdo de novas bases para & histdria
argueolégica. ¢ Dominique Lecourt comenta no inicio de um
artigo, que a sensacdo de quem termina & leitura da Argueologia,
& a de ter sido logrado, tamanho o ineditismo das afirmacbes,
das categorias., do uso desmesurado e aparentemente
desnecessario das palavras e do hermetismo que transpira ao
primeiro contato: do conjunto do livro, enfim, questionando o
quanto de tudo isso seria verdadeiramente necessario para
apresentar alguma novidade. Fara a auntora, as leitores
assombrados poderiam exclamar: “Todo s nueva, JdIiran, va no nos
reconcscemnacs en esto; pero nada eszta hecho; esperemos hasta ver
funcionar ezta bateria de nuevos conceptaos, v nos
pronunciaremos”. 7 Farafraseando essa impressido valeria
assinalar que ou & tudo gue preciséavamos £ jamals se viuw, ou &

uma fraude, sem Cconcessio de nuangas entre esses extremos. Fara

alem do aneddético. & obra de Foucault - particuiarmente As
palavras e as <colsas & a Arqueologia - desencadearam Wna
i Respectivasente, Histoire de la folie, 1961 (tradugdo brasileira de 1978), Naissance de la clinigue,
1963 {trad. brasileira de 1977} e Les mots et les choses, 1966 {trad. brasileira de 1981},

4. Cf. Roberto Machado, Usa argueclogia da percepgao, in Ciéncia e saber, Rio, Graal, 1981, cap. i, p.
37,

3. Quando Archéologie du Saveir ainda era us texto es elaborapfo, Foucault foi interpelado pelo Circule

Epistemoldgico da Escola MNormal Superior de Paris, a respeitoc do significado de uea arqueclogia das citncias
tal como a3 havia forsulado em les HNots et les Choses. 0 Circulo & uma entidade que dedita-se & difusdo de
textos cldssicos e de trabalhos originais de seus meabros. A resposta foi publicada no No. 9 dos Cahiers pour
L'analyse, de 1948, editados pelo Circulo, e seu texto apresenta passagens bastante semelhantes as encontradas
na Argqueologia. As informagfies sobre o Circulo foram obtidas na tradugdo brasileira da *Resposta” de Foucault;
Cf. GSobre a Arqueclogia das ciéncias. Resposta ao Circulo Epistemolégico, In Estruturaliseo e Teoria da
linguages, Petrdpolis, Vozes, 1971, p. 9-33.

&. Idea, p. 37.

7. Sobre la argueologia v el saber, In Para una critica de la episteeologia., Mévice, Sigle XXI, p. 8Y
{Originalaente publicada em La Pensée no. 152}.
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polémica que 3J& Wltrapassa duas décadas e permanece viva,
centrando-se fundamentalmente em doils pontos: a guest3o do
combate ao sujieito como responsavel pela historia - a superaglo
do antropologismo e da postura humanists, segundo Foucault -, e,
a qguestiio do poder social difuso, inspirada na genealogia
nitzscheana. °

Foucault tem sido chamado de muitas coisas: estruturalista.
irracionalista 7, pos-estruturalista °, funcionalista * , jovem
conservador 2 , homicida (do sujeito da histbria) %, positivista
B @ntre outros: esta confusdo conceitual poderia servir para
reforgar a opinido dagueles que veem & obra de Foucault como uma
colcha de retalhos, cuja orientagdo légica e tebrica a
incapacitaria para ser levada a séric como contribuigdo &ao
pensamentc contempori@nec. Na verdade, a acusagdo de uma suposta
fluider teérica gue seus comentaristas pudessem imputar—lhe,
acomparhava—-se de uma completa incerteza desses mesmos criticos,
sobre & postura politica de Foucault, essa sim, desprovida de
ratulos. Tal condigldo parecia n3Eo abalar o fildsofo — & sim seus
criticos - que, se por un  lado, afastou-se da militancia
partidaria, por outro, nunca delixou de eengajar—se em causas

politicas que considerasse justas, Come & guests®o dos

8. Sobre essa questdo especifica, da qual ndo trataresos neste trabalho, ver, a coleténea de textos de
FOUCAULT, traduzida por Robertc MACHADD, A mirrofisica do poder, Rio, Graal, 1981y taabés, A genealogia do
poder, de Robertoc MACHADOD, in Ciéncia e saber, op. cit., p. 187 a 204, e, Jacques ROLLET, Michel Foucault et
la question du pouvoir, Archives de Philosophie v. 51, 1988, p. &47-833.

g. Por Jean PIAGET em 0 estruturalisss, 5P, DIFEL, 1979, p. 10%.

10. {f. Michel Foucault: Structuralises and Beyond., in Philosophv and Human Sciences, FEdited by RJ
ANDERGON, John & HUGHES, WW SHARROCK. London, Croom Hela, 1984, Chp. 3, p. 101-123.

i1, Michael WALZER, The Politics of Michel Foucault, in  David Couzens HOY (Ed.), FOUCAULT: A Eritical
Reader, New York, Basil Blackwell, 1984, p. 37.

12. Jdrgen HABERMAS, Modernity versus Postaodernity, New Bersan Critigue, n. 22, 1981, p.3-14.

13. Cf. Sérgio ROUANET, A gramdtica do homicidio, in 0O homes e o discurso - & arqueclogia de Michel
Foucault, Rio, Teapo Brasileiro, 1971, p. 91 a 139.

14, Sylvie LE BON, Un positiviste desesperé, 1967, op. cit., p. 1299-1319.
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imigrantes, dos presidiarios, dos homossexualis, entre outras.

Confirmando esse guadro, Foucault desabafa numa entrevista:

I have in Tfact been situated ... &as anarchist, leftist,
ostentatious or disquised Marxist, nihilist, explicit or secret anti-
marxist, technocrat in the service of Gaullism, new liberal, etc. An
fmerican professor complained that a crypto-marxist like me was invited
te USA, and I was denounced by the press in Eastern European countries
for being accomplice of the dissidents. Mone of these descriptions is
important in itself; taken together, on the other hand, they mean
something. And T wust admit that I rather like what they mean. 1°

For outro lado, mesmo gue as denominaglbes n&o lhe fagam
justiga, aguela sensagdo de fragilidade ou variabilidade
irresponsavel no plano te6rico pode sinalizar, Jjustamente, &
coeréncia de Foucault com um dos pressupostos da argqueologia: o
da interinidade do autor, assinatura gque desponta mas logo se
dissolve, pela emergéncia da sua fala por outros recortes,
secgdo em outros planos, na multid¥o de manifestacles

enunciativas que atravessam a obra individual por inteiro. "N&o

me perguntem guem sou, € nde me dJdigam para permanecer
MM . .. 1 & obra de Foucault & heterogénea e multiforme,
permitindo apreender, as veres abertamente, outras., em

intersticios, os créditos a Bataille, Canguilhem, Bachelard,
Nietzsche e Heidegger, comno seus interlocutores mais prodimos e
autorizados. 0O discursc filoséfico passa a conter Foucault e sua
obra em extensa malha, convivendo com enunciados consagrados -
comea 0% citados - & obscuros, controntando—se com eles, &, Na
reciprocidade permitida pela interagdo constante, produzindo
novas proposighes, rupturas, modificando continuamente ]
conhecimento, transformando o discurso filosdfico. Transformagdo

do conhecimento e da realidade social, gque dispensam &

13. Cf. The Foucault Reader, (Ed., Paul RABINOW), New VYork, Pantheon Books, 1984, p. 383-4, Apud Mike
BANE, The form of Foucault, Economy and Society, v. 13, n. 1, Febr 1986, p. 110.

16. frgueologia do saber, p. 27.
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localizagdio de uma autoridade, uma personalidade desencadeadora

retida como  origem de um  evento Hcepcional da histéoria.
Fortanto, a td3o discutida “"morte" do autor promovida por
Foucault ~ =sensu late - metodolégica e ontolédgica 17 n3o

significa a negagdo de mudangas. Ao contrario, & divulgagd3o da
obra e seu entrelagamento com outras, pode ser o inicic de uima
possibilidade fecunda de renovagiio de idéias e praticas.
Foucault afasta—se, assim, de gqualgquer vestigio de
psicologizagdio e subjetivagdo do discurso. E esse pode ser um
dos motivos que provocam tanta dissens3o sobre sua postura
denunciada como "anti-humanista" - caem os individuos—herois,
fermento indispensavel para a histéria de perfil conservador. Se
alguem o acusa de destruir & histéria, ele responde que "¢ dJda
morte de um tipo determinado de historia que reclamam..." 1@ Far
outro lado, o desaparecimento do sujeito histérico, t¥o grato ac
marxismo, aboliu igualmente a escatologia, e essa, era uma perda
gue abalava os alicerces da utopia socialista. Eram razdes de
sobra para que se levantasse a denlUncia da falta de um projeto
coerente - filosdfico e politico -~ em Foucault. De uma =& ves,
aturdia os adeptos do elogio individualista dos liberais e
conservadores, e os comissarios guardi¥es da consci@éncia
coletiva do proletariado, preservada como classe eleita. Fora
ousadia demais!

Essas observagties ajudam a dissipar & impressio de
incoerencia gue se quis dar a entender, captada através da
heterogeneidade dos estudos de Foucault. Fenso gque seja

necessario antes, buscar nesse arco t3o amplo de preccupaghes -

17. Cf. ROUANET, op. cit. p. 91 a 139. Também ee Hans SLUGA, Foucault, the Author and the Discourse,
Inguiry, v. 28, n. 4, Deceaber 1984, p. 403-13. i

18, Idea, p. 23.
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desde & loucura, passando pela constituig®o da medicina clinica,
as prisftes, a sexualidade - e na variabilidade do tratamento,
uma vontade incessante de mudar, de aperfeigoar os instrumentos
de analise, de atender generosamente - militando &/0u
pesguisando - 08 apelos dos marginalizados, das minorias
dis/recriminadas., fundado num pensamento verdadeiramente plural
- gritando um n3c ao dogmatismo!

0 projeto da argueoclogiae enfrenta o desafio da elaborago
de uma nova compreensdo da historia. S a historia tradicional
concede primazia as grandes séries, &s sucessdes lineares, aos
fongos perfodes, as continuidades seculares, oz movimentos de
acumnulagdo, € az saturaghes lentas, az grandes bazes Imdvelis e
mudas  gque o emaranhadoe das narrativas tradlicionals recobriva cown
acontecimentoz Y, na nova histéria, outras s3Ho as preocupaches.
N8o serd malz saber por qgque caminhos a8z continuidades puderam
estabelecer—-se 2 ... 0 problema ndo € mais ﬁa tradicldo e dao

r

i

stro, mas do recorte e do limite; ndoe € mals Jd¢ Ffundamento que

fe perpetua € =sIm Jdax transformacl¥es gque valem como o Fundar e

renovay daz fundagles a2, A experigncia de renovagio do
pensamento histdrico gue Michel Foucault reconhece sstar

ocorrendo neste século, foi alertada peslo autor como ocorrendo
em outras disciplinas “gqgue se chamam histdria das Iidéias, das
cigncias, dJda filo=sofia, do pensamente, da I[iteratura, nestas

disciplinas que, apesar Jde zeu titulo, escapam em grande parte

do trabalho do historiador e de szseus mdtodos” 22 Foucault

19, Ibid., p. 9
20, Ibid., p. 12
21, Ibid., p. 12

22. Ibid., p. 10.  MNo que se refere 35 diferengas entre o trabalho de us historiador e o de ua
historiader da ciénciz, por exemplo, Roberto Machado, lesbrando Canquilhes, afirma gque o Gltimo, “para julgar
bex o passado, deve conhecer bew o presente; deverd aprender o melhor que puder a cifncia sobre a qual ele se
propfie escrever a histdria®. in Ciéncia e saber, p. 49.
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reconhece diferengas importantes entre Histéria & historias.
Festas Gltimas nEo seriam  apenas "regities” da primgira, Mmas
disciplinas autsnomas, nEo  puramente emplricas, mas conceltuals

e normativas, definigio partilhada por Foucault com Canguilhem €

Bachelard. * E & precisamente na investigag3o de historias
disciplinares - da psiguatria, da medicina clinica, da economla
politica, da filologia e da bioclogia — gue Foucault coloca suas

gnergias.

Enguanto Bachelard dedicara-se & quimica e & flsics,
Canguilhem & biologia e medicina, Foucault langa-se num projeto
histodrico & epistemolégico  ** analisando o gue chamow de
vcigncias do homem". Fara Foucault, somente & partir da idade
classica foi possivel o homem reconhecer—-se como  objeto, em
virtude do nascimento da raz¥o. 0O cogiteo cartesiano rompeau com
s submiss3o do homem aos designios transcendeﬁtaia gue impediliam-
no de enxergar—-se como objeto digno de reflexdo. Tomou para &1
erntdoc, O pdleo da histéria, recupsrando o tempo perdido & sombra
da divindade; colocou-se & frente dos fatos, responsabilizando-
=g por eles, enxergando-se neles, modificando o percurso muitas
VEIES. Reconheceu—-se nNo  SeU Corpo tentando desvendar seus
segredos, Qo trabalho gue implica sua relagico com & natuwreza, @
produz a rigueza @& poder, na expressdio simb&lica da realidade
onde & linguagem tem lugar de destagua. A ameaga desencadeada
pelo projeto  hegeliano de filosofia da historia ndo fol

suficiente para derrubar o antropacentriems logo recolocado por

Marx. Fortanto, para Foucault, o empreendimento de uma antitese
23, Cf. R. Machado, op. cit., p. 45 e ss,
24, fue para o autor deixa de ser epistesolégico para tornar-se arqueolégico diante da incompatibilidade

entre o rigor da epistesclogia es visitar soaente os empreendisentos cada vez mais racionais, ea negligenciar
o iwagindrioc, o fantasioso, coso residuos de pré-conhecisentos, e as necessidades de acolher justasente esses
clesentos ocasionais, intuitives, vestigiais, fugazes auitos deles, mas que necessitam ser exaainados Como
matéria-prisa de conceitos, constituidores, portanto, de comhecisento, ndo isportando se cientifico cu ndo.
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da secular e tradicional "histéria das idéias", deveria

legitimar—-se a partir das respostas que pudesse emitir diante de

uma série de questionamentos.

Vé-ce ent¥o abrir-se todo um campo de questdes...pelas quais esta
nova forma de historia tenta elaborar sua prépria teoriaz como
especificar os diferentes conceitos  que permitem pensar  a
descontinuidade, (limiar, rutura, corte, mutagdo, transformago)? For
quais criteérios isolar as unidades a que nos relacionamos: o gue & uma
cigncia? 0 que € uma obra? 0 que é uma teoria? O que & um texto? Como
diversificar os niveis em que podemos colocar-nos, cada um deles
comportando sua escansbes e sua forma de andlise: qual & o nivel
legitimo da formaliza¢Xo? GQual é o da interpretac&e? Qual & o da
analise estrutural? Qual é o das determinagfes de causalidade?

Em suma, & histdria do pensamento, dos conhecimentos,...parece
multiplicar as ruturas e buscar todos os arrepios da continuidade... 29

Toda essa problematica surgia da necessidade de qualificar
a positividade das rupturas da histédria. 0 gque antes era tomado
como distarbio., negatividade, obstaculo, passa a adguirir o
estatuto de campo de investigagdo positiva; "ela (a ruptura) nd3o
& mais o  negative da leitura histaorica (seu avesso, -eu
fracassd...) mas o elemento positivo que de%ermina seu oujeto e
valida sua analize". 2 |

Na verdade, os problemas colocados de%sa forma, também se
apresentavam como Jdilemas atuais para & disciplina histdrica
tradicional. 0Onde a diversidade ent3o? HNa empresa obstinada de
exclusdio do antropocentrismo. ROUANET discorre magistralmente
sobre este empenbho  foucaultiano, guase guixotesco, de tentar
ferir a couraga da historia tradicional; segundo esse autor,
Foucault investe com dois golpes considerados mortais: um, ao
escolher & dimens¥o diacrdnica da histédria para articular sua

obra, "desafiando o adversario em seu proprio terrenc”. ¥ g

segundo lugar, no gue disz respeito & “"dissolugdo das unidades

23 Cf. Arqueclogia do Saber, p. 12.
26. Ibid., p. 17.
27. Ct. & gramatica do homicidio, op. cit., p. 111,




significativas da descrigdo histdrica". = fuarnto ao primeiro
golpe, Rouanet contraplie a analise de Foucault ao gue chama de
vestruturalismo vulgar". Neste, tornava-se facil expulsar o

homem,

...porque opera na linha da sincronia, pois na ordem das
simultaneidades o suieito n¥%c precisa desempenhar um papel muito
dingZmico. & auddcia de Foucault consiste (ent&o] em aceitar a
provocagdo da diacronia & instalar a morte do homem no cerne da
histéria”. Mas Foucault n¥o corve nenhum risco [pois] sua historia é
muito diferente da histdria humanista tradicional. E isto porquey...,
para Foucault a histdria € essencialmente descontinua. E uma historia
cataclismica, feita de rupturas e descontinuidades... Uma histéria
descontinua...exclui qualguer antropocentrismo- 27
Esta “invas¥o" da diacronia por Foucault, com fins de

desarranié—la em suas bases antropolégicas, s0 & possivel em
fungdo do segundo golpe - o da constituigdo de novas unidades -
negando as antigas e instaurando novas. Esta & & visdo gue
Foucault tem do processo em sua dimens3o mails acabada: a
destruigdo das velhas unidades forjadas como & prioris - O
livrFo, a obra, o sistema filosofico, a ideologia — remstendo
cada uma delas a homogeneidades temporais submetidas & primazia
do sujeito, dissipam de uma a6 ves as pretensies de
antropologismo. Ocorre al, um deslocamento: o da concepsdo
teleolégica sobre um suieito que se envolve no bom combate, com
vistas 4 construcdo do futuro, tido como pressuposto do

conhecimento sobre a sociedade e & histéria, dando wvez &

multiplicidade de sujeitos, igualmente capazes, ainda que

8.  Ibid. p. 112,
29.  Ibid. p. 11,




antnimos, & produzirem conhecimento e histbria. 3¢

Nesse sentido,

Se a histéria do pensamento pudesse permanecer como o lugar das
continuidades ininterruptas, se ela unisse sem cessar encadeamentos gque
nenhuma andlise poderia desfazer sem abstragfc, se ela tramasse, em
torno do que os homens dizem e fazem, obscuras sinteses que se
antecipam a ele, 0o preparam e o conduzem indefinidamente para o seu
futurc, - ela seria para a socberania da conscigncia um abrigo
privilegiado. A histdria continua € ¢ correlate Indispenzavel a fungdo
fundadora de sujeiter & garantia de gue tudo que lhe escapou poderd
ser-lhe devolvido: & certeza de que o tempo n&c dispersari nada sem
reconstitui-lo em uma unidade recomposta...Fazer da andlise histérica o
discurso do continuo e fazer da consci®Bncix humana o suieito origindrio
de todo o devir e de toda a pratica s&o as duas fTaces de um mesmo
sistema de pensamento. 31
A trajetdria dos homens, oS caminhos que percorrem

construindo sua historia, deixam atras de si fragmentos, cacos
perdidos, textos pouco legiveis, fTérmulas ocultas em escaninhos
pouco acessivels, desenhando, ndEo uma uma Tfaixa clara de
consistente homogeneidade, mas uma descontinuidade com tantas
"diferengas", que s6 a proposta de uma reconstituiglio desta
higtéria que leve em conta unidades a serem compostas, & gue
poder&s restabelecer, ndo as totalidades, as continuidades, enfim
restauradas, mas 08 elementos gue, na sua dispersiio. e tomados
por outros recortes, sd0 partes indissociavels desta histéria.
Estas unidades s3o as formagdes discursivas. Elas SAC
entidades depuradas gue TFuncionam exclusivamente ao nivel do

discurso. HMovem—se aum ar rarefeito, wmortal ac homem, mas

de

ben

ena

L]

hozpitalelro &z estrutUrasea. (el todo o complexo ar:

30. Esta gquestdo da aultiplicidade & levantada por Gilles DELEUZE es seu Foucault, onde comenta que "8
essencial do comceito & entretanto, a constituipdo de ur substantivo tal que o “wdltiple® deixe de ser up
predicado que se pode opor ao Un, ou que se pode atribuir a un sujeito referido como un, A wultiplicidade
pervanece totalwente indiferente aes problemas tradiciomais de mditiplo e do uw £, sobretudo, ao problera de
ur sujeito que a condiciomaria, pensaria, derivaria de uma origes, etc. K¥o hd new un nen adltiplo, o que
seria reseter-nos, e gqualquer case, a uma conscidncia que seria retomada num e se desenvolveria no ocutro. Hi
apenas wultiplicidades raras, com pontos sinqulares, lugares vagos para aqueles que véa, nuw Instante, ocupar
2 fungde de sujeitos...A wmultiplicidade n% € axioldgica mew tipoldgica, mas topolégica... Cf. Um novo
arquivista - A arqueologia do Saber, in Foucault, 5P, Brasiliense, p. 25.

3. Cf. Arqueologia do Saber, p. 20-2{. (Bnfases minhas, MAFF)
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novas categoerias  Iintroduridas  por Foucault parece ter como
Ffungdo principal evitar a contaminagdo do antropologizmo"., 2
Deve-se enti3o  ir em busca deste armamentaric, tentando

compreender como funciona.

S.1. A arqueclogia revizitada

Torna-se imperativo discorrer sobre alguns dos conceitos da
analise argqueoclbgica, tendo sempre como referéncia fundamental a
negagdo das unidades tradicionais, implicando o descentramento
do sujeito & a percepsdo da histoHria em suas descontinuidades.

Fara a finalidade deste trabalho, alguns concelitos merecem
um  tratamento mais elaborado gue outros - ndeo em fungdo de um
hierarguia contingente & importancia de cada um deles — mas da
visibilidade que podem adguirir em fung®o dos critérios de
operagiio da analise arqueoclégica nesta pesquisa especifica. 0O
conceito de argquivo, por exemplo. adguire significado crucial,
em fung®o da designagio antecipada de um tipo de discurso a ser
pesquisado e gue foli denominado, no caso presente, CoOmo wum
"discurso sobre participagdo em salde"”, 33 Fara Foucault, o
argquivo define o &mbito da pesitividade de um discurso. 3 Esta,
ao agrupar enunciados, n3do os compara de forma a buscar o mais
verdadeiro, o gue mais se aproxima do “projeto geral de uma
cienciat, mas, antes, "define um eszpago limitado Jde comunicagcdo"

38, Isso significa evidenciar, diante de uma porgdo de

32.  Cf. ROUANET, op. cit. p. 112.

33, Para Jozef Van de Wiele, o conceite de arguive na frqueoclcgia do Saber e a nogde capital dessa obra,
assin como o de episteme em As palavras e as coisas. Cf. L'histoire chez Michel Foucault - Le sens de
1"archéologie, Revue Philosophigue de Louvain, 81, 1983, p. 623,

34, £f. Aroueclogia do Saber, p. 137. (A4S, dagui ea diante)
35, A8, p. 157.




enunciados, obras, teorias, autores, o guanto "falavam da mesma
coisa™. 3 A possibilidade de fazer emergir uma positividade, &
introduzida pelo exams desta multiddo enunciativa,., através do
gue Michel Foucault denominouw - e aqui, deve-se tomar muito
cuidado - de a priori histdérico. Cuidado, pela inadequagdo do
termo, reconhecida pelo préprio Foucault, pois a priori, do modo
como esta colocada no inicio da Argqueologia ddo Zaber, tinha a
ver com a tarefa antecipadora das sinteses a povoarem a historia
tradicional com as longas estabilidades e permangncias, & gue
ela guardava com tanto zeloi; gquer dizer, Foucault acolhe, mesmo
gque sob uma perspectiva completamente distinta, como se vera
adiante, uma designagfo gque observara como caracteristica
viciada da histéria. No entanto,. ele insiste com vesem&ncia, para
gue n¥o se confunda o gque estid chamando de & prieri historico

com o & priori Tformal 3, Isto seria um squivoco imperdoavel e

confundidor das verdadeiras intengbes do concelito e sua
utilidade. "C'est un  a priceri d'une nature spécliale et non
traditionslle”. 3° Ele "seria n¥o condigdo de wvalidade para
jufros=s, mas condig¥c de realidade para oz enunciados. Nie se
trata de reencontrar G Gque poderia tornar legitimo uma
asrertiva, mas Iliberar as condigies de emerg@ncla das

enunciados, a lei de sua coexisténcia «com autres, a Tforma
especifica de seu wmodo de ser,... A priori nic de verdades gue

poderiam nunca ser ditas, nem realmente dadasx & experignciaj; mas

36, Id. 1bid..

3. fio the perountarem sobre o papel do estruturaliseo coso prenincic de uma visio pds-soderna de

ronstrug3o do conhecimento, Foucault declara gue o estruturalisao seria apenas uaa manifestapdo aenor de uma
putra hegemonia epistemcldgica gque tem atravessado o século XX: a hegeecnia do formalismo. Em todes os caspos
do conhecimento - da légica & fisica, da satesatica 4 linguagem, & arquitetura, o estudo da &lsica, a
varredura & cospleta. Esta modalidade de construg¥o de conheciaento tem como caracteristicas, aléa de sua
concepgdo desistoricizada, o postulado da nio-contradicdo entre formulagbes e conceitos, e da necessidade de
a prioris. Cf. G. RAULET, Structuralise and Poststructuralise: An Interview with Michel Foucault, Teles, n.
53, p. 199-211, Summer 1981, p. 195-196.

38. Cf. Jozef Van de WIELE, op. cit., p. 624.
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de uma histdria que & dJdada, jd gue & das coliszas efetivamente
ditas". ¥ E Jjustifica, "& razr¥c para usar esse termo um pouco
Imprdprio € que o a prieori deve dar conta Jdoz enunciados em sua

dispersdo, em todas az ¥Falha

i

abertas por sua nd3o-coeréncia, em

Feu cruzamento &

by

ua substituicdo reciproca, em sua
simultaneridade que n¥o € unificdvel e em sua suceszdo gue n3o &
dJedutivel; em suma, tem que dar conta do Fato de gque o discurso
nde  tem apenas um sentide ou uma verdade, mas uma histdria, e
uma  histdria especifica gue n¥o o recondur as lIeiz de um devir
extranho™. *°

He os enunciados que se displem como matéria prima de um
determinado discurso est3o dispersos. n3o obedecendo & uma
coeréncia concelitual, apresentando, muitas vezes, dissensties,
contradigies com aquilo que se poderia esperar, Foucault propde
& sua recuperacdo - pelo menos parcial - sob o regime de algumas
regras - o a priori histdrico - de modo & caracterizéa-~los sob o
estatuto de uma formag3o discursiva. % Exatamente, regras gue
aparegam 'gragas a todo um jogo de relagles gue caracterizam
particularmente o nivel discursivo'. 0 evento discursivo & essa
dimensdo possivel cde captar regularidades confrontando
diferengas, construindo, apesar delas, Uma reunido de
semelhangas. 0 paradoxo ajuds-nos a compreender & rigueza da
diversificagiioc contida mo discurso. Sua historicidade se revela
na apreensic da pratica discursiva, observando seus tempos de

CCOrrencia, pela alternancia de seus vinculos institucionais,

i%. fArqueplogia do Saber, p. 158.
40. Ibid., p. 158.

4. Fara Van de WIELE, Discurso, Positividade e A Priori histbrico podes ser tratados como sendo a sesaa
coisa, ses prejuizo da cospreensdo global da obra. Cf. op. cit., p.423. Outro autor, Devereaux KENNEDY,
partilha dessa opinido: “...this comstruction of a new level which he (Foucawlt) variously calls the
historical a priori, a discoursive forwation, archive, epistemse.”, Michel Foucault: The Archeology and
Sociology of Knowledge, Theory and Society v. 8, n. 2, Septeaber 1979, p. 274.
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pelo confronto das estratégias sobre certa temética. Em assim
sendo, o discurso n3o ccorre aleatoriamente, sua emergéncia é
fertilizada por um conjunto de regras gue atuam sobre os
individuos., instituiglies, na construgdo dos conceitos, na
modificagdo das praticas, do conjunto das relacles sob as guais
se constitul o discurso, encaminhando a formagiio de determinados
enunciados e ndo de outros. For isso, o arquiveo "€ & lei do que
pode ser dito, o sisztema que rege o aparecimento dos enunciados
como acontecimentos singulares. Mas o arquivo & também o gue Fax
com  que todas as colzas ditas n¥3o ze acumulem Indefinidamente em
uma multididc amorfa...mas que se agrupem em Figuras distintas,
Fe  componham umas <om @ outras segundo relacex mdltiplas, se
mantenham ou & exfumem segundo regularidades especificasz". %

Fara que se possa precisar a "imagem de um arguivo, sle
no encerra a profus3io material ordernada de uma biblioteca
gigantesca; ndo & essa concretude gue Foucault guer nos passar,
mas a "de um Fiztema geral da Tormagdo e transtformacdo dos
enunciadosh 4 onde uma fungiio reguladora - constitutiva dos
proprics  enunciados alga-os & condigdo de discurso. & tarefa do
pesquisador & de descobrir essas regularidades. "4 arqueclogia
descreve oF discarsoes como praticas especiticadas no elemento do
arguive”. % fApesar do arquivo n#Eo ser infinito, Foucault refere
como tarefa impossivel descreve-lo em sua totalidade; sua
significancia, contudo, devera aparecer pela reconstituicio do
campo de relagles que o forma, passivel de ser detectado,

possivelmente, de formas ndo coincidentes nas diversas pesgquisas

empreendidas.

42. Argueologia..., p. 16l.
43. A5, p. 1462
44, AS, p. 163,
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Seguindo com esse recorrido sobre a argueclogia. como
principio organizador do trabalbho de pesquisa histérica, deve-se
clarificar alguns conceitos ainda n3o comentados. Entre eles, o
de dJdiscurso e seus precedentes logicos, o enunciade e a Tormagdo
discursiva. Uma ves abordados, podem iluminar & compreensio do
leitor sob que par@&metros se organizam & empresa foucaultiana.
Cabe advertir, contudo, que elas n3do serdo suficientes para
fincar as estacas definitivas onde se assentard o trabalho
empirico desta pesguisa. Foucault n¥o proporcionouw ferramentas
para & concretude de uma pesquisa, embora tenha realizados
varias com grande exito. Dispts, S LT, de principios
metodoldgicos — elaborados com razoé&vel grau de abstragdoc -~
segundo 05 quals uma pesguisa histdérica, a seu ver, poderia ser
melhor empreendida.

Como conceito  fundamental, o conceito de discurso se
realizarad com referénclia & outros dois conceitos gue, de acordo
com o desenvolvimento de Foucault na Arqueologia do Saber, s3o
condigdo essenclal para sua definigldo: os conceitos de enunciado
e Tormagd¥o discursiva. Estes, remetem, num primeiroe momento da
deémarche de Foucault, & niveis distintos da elaborag8o
arqueoldgica; o primeiroc, envolveria a construgdo de unidades
abstratas para an&lise, como contrapartida &guelas unidades
tradicionalmente abordadas como & obra, o livio o autor; o

sequndo, corresponderia ao regime gue governa as relaglss entre

os enunciados proporcionando-lhes, "nEe  sua condicdao Jge
possibilidade, mas sua lel de coexiszténcia'. *° Hum segundo
momento, Foucault articula esses doils conceitos, Com &

Tinalidade de fazer emerglir o de discursog. sua natureza, sSeus

85, A3, p. 146,
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limites, & o conjunto de peculiaridades que assinalam suas
historicidade, formulando as bases para sua apresensio.

A

A divis¥o em diferentes momentos da ané&lise na arqueologia

refere-se & estratégia prudentemente uwtilizada pelo autor,
gquando trata primeiro, de desmontar os pressupostos da
construgdo tradicional do conhecimento, sSeus a prioris

antropolbgicos, &, em cujo lugar, deve colocar algo em troca,
livirando~se de atuar apenas negativamente. Ao reconhecer que,

em trabalhos anteriores, partira de unidades dadas coma a

psicopatologia, ou a medicina, explica que teria sido "para
guestiona—las imediatamente', perguntando "com que Jdireito paden
reivindicar um dominic que as especifigque no ezpagoe [el ...

segundo gque leiz se Tormam'. * E continua,

Uma vez suspensas essas formas imediatas de continuidade, todo um
dominio encontra-se liberado. Um dominio imenso, wmas que se pode
definir: & constituido pelo coniunto de todos enunciados efetivos,...em
sua dispers¥o de acontecimentos e na  insté@ncia que & prapria a cada
un"... 0 material que temos de tratar em sua neutralidade primeira é
uma populagdo de acontecimentos no espago do discurso em geral. Aparece
assim, 0 proieto de uma descrigdo pura dos acontecimentos discursivos,
como horizonte para a busca das unidades gque al se formam. 47

Escolhida a dimensio discurgiva para elaborar outros
recortes, ainda obscuros, sobre a constituig¥o da historia,
Foucault empreende sua busca de delimitag¥o das unidades novas,
gque, ao contrario das anteriores, aparecerdo atraves de "um
conjunto de decisz¥des controladaz". % Foucault tenta imprimir o
maior rigor possivel no gque se refere & dissoluglo dos conceitos
antigos ~— destruig¥o, ponto a ponto do gue estava estapelecido -

preparando terreno para a construgdo dos novos. Dal, que

administra & preparagio do desenho da entidade discurso, pela

., A5, p. 37 e 38
. 85, o 38
8. A5, p. AL
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purgacso
seria, do que
a primazia da
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capitulos

importancia de
refere—se
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sob qgue regras
discurso. Este

"Observagdes e

autor chama de
articulando os
obistos, a2t

discurso,

das positividades

formagdo dos

dedicados s

nao ao

530 incorporados,

Ly

antes admitidas: daguilo gque ele n¥o

ndo comportaria como elementos constitutivos. No

formagdo dos objetos, da visibilidade do suieito,

conceitos & das escolhas estratégicas. Nos

a esses itens, Foucault demonstra gue a

cada um deles na constituicdo do discurso,.

seu estatuto de "componente", mas dos modos

das relaclies qgue estabelecem entre si.

engendram sua existéncia no plano da formagdo do

primeire wmomento, encerra-se com o 2 capitulo,

conseglédncias", refletindo sobre aquilo que o

sistema de Tormacdao. Este seria o sistema que,
niveis observados (formagdo de conceitos, dos

3 responderia pela individualizago de um
farendo parte dele. Deve-se compreendé-lo como “Yum

feixe complexo de relagifes que funcionam COme regra:z: prescreve o
gque deve ser relacionado, em uma pratica dJdizcursiva para gue
esta se refira a tal ou gqual objieto, para gue ponha em jogo tal
ou  gual enunciado, para gque utilize tal ou gual concerito, para

gque arganize tal ou gual estratégi

Se esta
arquenlogisa,

componentes do
as condigles
demonstrada

de
nivel

como  enunciado

reflexdo,

ja avanga no sentido da

de
pela definigio
estruturas linglisticas

especifico de

w b}

a'. 49

pperada como sintese da primeira parte da

"egtruturaclo” dindmica dos

discures, a regunda parte dedica-se a desesnvolver

erercicio da fungso enunciativa, gue ser

do enunciado. o guanto se distingue

ouw lé&gicas, demarcando, assim, ©

sua existéncia. Segue-se a veriTicagdo de

e formacgio discursiva interagem, como compliem seu

9. A, p. 92.
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pertencimento matuo, dando origem ao discurso e seu  supaorte
social e histérico - & pratica discursiva.

fitraves dessa grande divis¥o de tarefas, didaticamente
montadas, Foucault permite ques se reconhega & montagem de  um
aparato metodologico, compondo, PASSD & pPassd. as noglies
formadoras das novas unidades & sua articulag¥o. A partir dessa
divis¥o, tem—-se a nogdo correta das injungdes gue marcam esta
nova forma de fazer histdria.
5.2. A formag¥e discurziva ¢ a formagdoe dasz esztratégias

Na apreciagdo sobre o Jj&-dito, involucrado em unidades
antecipadas, Foucault comenta gue as tinha acolhido em suas
pesquisas, scb o compromisso de questiona-las imediatamente.,

indagando sobre & legitimidade de seu estatuto. N3o pensava,

outrossim, em analisé—-las internamente: "ndo me colocarer  no
Iinterior deszzas unidades duvidozas para estudar—ILhex a
contiguracd#o Iinterna ou as secretas contradigles." 9% Isto
significa que sua investigagdoc ndo seria dedicada & uma

hermeneutica, & um esforgo interpretativo das sinuosidades &
armadilhas preparadas por guem fala ou escreve. Essa seria uma
tarefa para os lingllistas & hermeneutas. 0 "dominio imensa"” de
que Foucault nos fala acima {Mota 4é&6), seria abordado,
"¢*ratando-se de compreender o enunciada na estreitera e
singularidade de zeu acontecimento; de determinar as condigdes
de sua existéncia, de Fixar seus limites de Forma mals Jiusta, de
estabelecer suas correlagles com outrozx enunclados a que pode

egstar ligado, de wmostrar que outras fontes de enuncrlagda

50. A3, p. 38.
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exclur." % N entanto, sem antecipar o gque seja o enunciado,

Foucault val em busca das relaglies entre eles, considerando mals
importante delimitar as "regras do jogo" discursivo em lugar de
definir, desde o principio, essas supostas unidades chamadas
enunciados. As regras permitiriam constatar os tipos de relagies
gque os snunciados podem éstabelecer entre si, delineando wum
discursocs dai., se pergunta: "que especies de lagos reconhecer
validamente entre todos esses enunciados gque formam, de um modo
ao mesmo  tempo Familiar e insistente, uma massza enigmdtical®" 92
A resposta € tentada através da formulagdio de 4 hipoteses: a
primeira, sobre a fixagdo do objeto como marcador de um grupo de
enunciados:; a segunda, a forma e tipo de encadeamento dos
enunciados; a terceira, estaria ligada a const&ncia dos
conceitos gue al se encontram; e, a qgquarta, & identidade e
persisténcia dos temas. Segundo o auvtor, n¥o passam de guatro
hipbteses fracassadas. 9 Foucault refuta uma & uma &, NEsEsa

trajetbdria  faz aparecer o conceito de formag¥o discursiva. Com
relagio & primeira hipdtese, demonstra que, nem um objeto é
gxclusividade de um dnico conjunto de enuncliados, nem wm
discurso disple de um 55 objeto para construir—-se. A0 contraria,

raciocinando sobre trabalho anterior, Foucault afirma gue,

a unidade dos discursos sobre a loucura n&o estaria fundada na
existéncia do oblieto gloucura® ... A relagfc caracteristica que
permite individualizar um coniunto de enunciados referentes & loucura
... S8Fia 0 jogo das regras que tornam possivel, durante um periodo
dado, o aparecimento dos obietos ... além do dogo das regras que
definem as transforma¢hes desses diferentes obietos, sua ndo identidade
através do tempo. a rutura gue se produz entre eles, & descontinuidade
interna que suspende sua permanéncia. o

51, A8, p. 3.
52, S, p. 44,
3. &, p. 5L

54, A4S, p. 45.
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Isso, porque ac eleger um objeto, determinadeo enunciado
elabora-oc continuamente, transforma-o, combina-o com objestos
provenientes de outros enunciados, nem por  isso deixando de
pertencer a um mesmo grupamento. For outro lado, um mesmo objeto
circula  por enunciados de varios tipos, contribuindo para &
formagdo de discursos diversos. Nesse sentido, a relaglio entre
objieto e enunciado nidoc seria fundamental para compor a
identidade de um discursc, mas apenas mais uma entre outras: e
mais, a dimenszo que dela se deveria guardar, corre por conta da
"formulagdo de sua lel de repartigdo”, gue significa descrever,
sob essa mirada, toda a dispers3o dos objetos, as lacunas, &
disté&ncia que os mantém de certsa forma vinculados,. os pontos -
no tempo e no espago -~ em que esse vinculo se desfar por forga
da preponderancia de outros objetos, em gue momento sS3O
substituidos.

Cluanto &  segunda hip&tese, a Farma e o tipo de
encadeamento, supunham o estilo, um certe cardter conztante da
enunciagdo P, expresso por um  vocabuléario especifico. pelos
métodos de observagdo da realidade, suas técnicas de descrigio
da mesma; Foucault reconhece porém, que o estilo n¥%o se resolve
em si mesmo, mas & atravessado pelo nexo institucional  do
enunciado, SUas MOrmas , sua inscrigdo histdrica, sSeus
deslocamentos %,

A hiptgtese de que a unidade de um grupo de enunciados

derivaria da cosr&ncia dos conceitos presentes, & combatida por

Foucault no wame conceitual da grami&tica classica %, onde a
33, AS, p. 46,
9b. Aqui, Foucault refere-se as transformaples cbservadas da medicina classica 4 medicira do século XIX,

onde “o sistema de informagao ndo parot de se deslecar, [onde] o médico pouce a pouco deixou de ser o lugar de
registro, infornagdo e interpretacio da inforsagde...”, Ui, A5, p. 4.

7. Tarefa empreendida es A5 palavras e as C0isas.
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emergéncia de conceitos, substituighes através do tempo, n3o
impediram que ela continuasse sendo identificada como um corpo
de conhecimentos coerente por mais de um século.

A propriedade da guarta hipdtese., a da persisteéncia
tematica. € desfeita pela constatagio de gue uma temadtica pode
dar origem a varios discursos, quando Foucault avalia as
possibilidades discursivas do evolucionismo, que se manifestam
diversamente nos sécuwlos XVIII e XIX: uma tematice, dols
discursos.

Mesta investigsg3do, Foucault pensou sempre  através das
unidades com gue tinha trabalhado nas obras anteriores. Elas
serviram de fonte empirica, com a8 quals dialogou para verificar
ns fundamentos de sua identidade. Se essa unidade N30 repbusava
nem sobre a fividezr do objeto, ou sobre a cosrégncia do quadro
conceitual, ou, ainda, no estilo ou na persisténcia das
tematicas,. sob gue regime deveria ser constituida? Foucault
assinala qgue nido se deve essperar de um conjunto de enunciados,
um recorte bem delimitado, povoado de enunciados harmonicamente
dispostos, similares em seus elementos, n¥o-contraditorios, de
modo  a recompor os conjuntos antes desdenhados - a obra, a
teoria, etc. Agora, a investigaglo se orientaréd para descobrir
sob que normas & combinagdo dos objetos, conceitos, estilos e
tematicas devem formar novas unidades. A analise deveréa resgatar
num sistema de dispers3o. alguma regularidade — esta seréa a
rnorma. "Tal andlize n¥o tentaria isolar ... pegquenas I1lhas de

coerdncia ... estudaria Tformas de reparti¢8o, «.. descreveria

ks

X1

temas de dJdispersdo." Desse modo uma formagdio discursiva

sera definida convenclionalmente,

58. A3, p. Si.
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No caso em que se [puder] descrever, entre um certo nimero de
enunciados, [um] sistema de dispers®o. no caso em gque entre os obietos,
os tipos de enunciag®o, os conceitos, as escolhas teméticas, se poderia
definir uma regularidade {uma ordem, correlagbes, posighes e
funcionamentos, transformagBes)... or

A formag¥o discursiva n¥o deve ser encarada como unidade
abstrata, do tipo formal, & qual se conferiria um sentido
universalizante, pols nesse movimento, seria abstraido todo o
conteado histdrico do discurso. Antes. ela s=se Justifica
respondendo an analistas, gque funcionamentos ocorreram nas
relagles entre pratica discursiva e ndo discursiva dando lugar a
um  determinado discurso, comportando-se assim, como categoria
histérica.

Essa historicidade se reafirma =hy outro parametro
regularizador dos discursos, &, a0 mesmo tempo, individualizador
das formagles discursivas, as estratégias. Elas designam a
jungdo coordenada, rigorosa e coerente de objetos. conceitos,

formas de enuncliagdo que d¥o lugar a estabilidades gue formam

teorias. “Rualquer que seja seu alfvel Fformal, chamaremos,
canvencionalmente, dJde estratégiazx a ess5es temaz e a ezsas
tearias”. & 0 conceito de estratégia decorre das dificuldades

inusitadas gue Foucauwlt experimentou aoc longo de suas pesguisas,
onde emergiam, entre outros exemplos, um ndmero eXxpressivo de
objetos que se destacavam pela sua compledidade em sistemas
conceltusis simples, em escolhas tebdricas "f&ceis de demarcar!g
ou, pela necessidade de demarcagdo do lugar institucional num
campo  conceitual gue se transforma, como no Nascimento da
clinica.

Sua operacionalizagi3o define basicamente:

59. 45, p. 5l
0. A3, p. B0.




a) a determinag¥o dos "pontos de difraglo do discurso'.

Esses podem caracterizar—-se por pontos de Incompatibilidades

... onde dois conceitos, dois obietos ou dois tipos de enunciagXo
podem aparecerer na mesma formagdo discursiva, sem poder entrar - sob
pena de contradi¢do manifesta ou inconsegléncia — em uma Gnica série de
enunciados. a1

Esses elementos incongruentes podem aparecer também como
pontos de eguilivalegnciay onde, em lugar de serem considerados
incompativeis engendram alternativas "ou isto . .ou aguilo",
originando—-se das mesmas regras, mas atuando em tempos
diferentes.

Fodem caracterizar-se como ponto  de Jungdo de ums
zistematizacHo em que eesas incompatibilidades podem dar
nascimento a novos objetos, novas formas enunciativas, novos
conceitos, numa aceitavel coeréncia promovida pela mudanga.

Dpéra—se a integrag¥o de '"sub-conjuntos discursivos",
“abrindo um  camnpo dJe  apgles paozzfvers e permitindo gue
arquiteturas diversas e exclusivas umas das outras aparegam lado
a lade ou cada uma por sua wvezr’”. 62 Essas construgles
conflitantes tém sido guase umna regra nNos enunciados examinados
para essa pesguisa. Repetidas veres, os enunciados fazem emergir
objetos e conceitos que, se analisados rigorosamente do ponto de
vista de sua filiag3o teéricé ou doutrin&dria n3Ho poderiam
permanecer juntos na mesma formulag3o.

b} A& argueologisa aprecia no conjunto do arguiveo de  uma
egpoca  o0s discursos realmente proferidos, que n¥o esgotam  as
possibilidades colocadas pela lingua. As escolhas que promoveram

a emerggncia de uns discursos em dominios especificos e n¥3o de

6. 3, p. B2.
2. A5, p. 82.

20

b

&




ocutros podem estar  ligadas & condig®es regulamentadas ao nivel
do gue Foucault chamou de "economia da constelag®o discursiva.
Essa seria uma extens3o maior, um nivel mais elevado, implicando
um jogo de relaqQles “que admite ou exclui, no interior de um
dizcurse Jdadao, um  certo pumerc de enunciados?, ou seia, “hd
sistematizag¥es conceituals, encadeamentos enunciativos, grupos
e oarganira¢gles de aobjietos gue teriam zido pass!ueisb {e cujia
aus@nclia nde pode ser justiticada ao nivel das regras proprias
dJe Tarmagdol)®., o

) Finalmente, & determinagio das escolhas tedricas.
Foucault atribui a esse elemento formador de discursos, a
definigdo organizadora da “"Funclio gue o JdISCUFs0 Jeve exXercer enm
um campe Jde  praticar n¥0 discursivas”. E  agui, um dos poucos
lugares onde o autor sinaliza, na Argueclogia do Saber, para a

relagi3o discurso/poder,. pois tem a ver com os usos do discurso:

Essa instancia comporta também o regime & os processos de
apropriagda Jdo  JdISCUrso: pois em nossas socledades ... &
propriedade do discurso - entendida aoc wmesmo tempo como direitoc de
falar, compet®ncia para compreender, acesso licito e imediato ao
corpus dos enunciados ia formulados, capacidade, enfim, de investir
esse discurso em decisBes, instituigles ou préticas - estd reservada a
um grupo determinado de individuos. ¢*

Essa perspectiva infiltra no ji& csobrecarregado cortejo de
tarmos & nogles da arqueoclogia, via de reqgra construidos e
apreendidos pelas suas condigles relacionais. uma relaglo que
pade  considerar-—-se fundamental: a do uso social do discurso. Ele
define a estratégia ndEo 84 da constituigdo do discurso - no
plano discursivo mesmo — mas evidencia, no plano das praticas

nio~discursivas ag formas de instrumentalizé-lo como recurso de

consolidacdo de poder. Essa & uma guest3o ainda incipiente na

&3. AS, p. B3,
64, AS, p. B4, (Enfases no original)
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Argueclogia, aparecendo com maior elaborago & vitalidade, j& em
Vigiar & Punir. Importante no caso da arqueclogia & & marca
indelével de historicidade que a& an&lise das estratégiazs tra:z
aos discursos pelas SUAS contradigbes, precariedades,
fragilidades, usos & reglimes de apropriagso.

Cabe agora examinar mals de perito o significado do termo
enunciado, & como ele se apresenta para  1NCOrporar—-se &  uma
formagdo discursiva.
£E.3. 0 enunciado & a fung¥o enunciativa

0 empresendimento arguecldégico, como 1&  foi visto, ndEo se
redus: & leitura e interpretagclio do texto, nem mesmo  chega &

alcangar esse nivel de tratamento. Nago penetra, portanto, no

mistério das construgles de linguagem, nem nas profundezas do

discurso oculto, tentando extrair verdades:; neste sentido, ndo &
uma hermengutica. nem Suma  doxologia, mas umea analise
diferencial das modalidades de discurso". ° EFssa afirmagdo

necessita de algumas consideragles gue lhe proporcionem respaldo
tedrico. Para tanmnto, & definig3o do estatuto do enunciado,
entrevisto, & principio. como & menor unidade do  discurso,
pensads como uma  estrutura, e, sobre a qual seriam aplicados
todos os outros pressupostos da andlise foucaultiana do
discurso, & um caminho Gtil para o esclarecimento desejado.

A tarefa tedrica de montagem de wma argueologla, iniciou
pela destituigio da validade epistemoldogica das unidades
previamente estruturadas como & obra, o livro, & teoria, nas
quais Foucault n¥o reconhecia uma estrutura conceitual bastante

rigorosa, mas uma fungdo precisa %, & cuja designagdo, repousava

&5, A5, p. 172,
bb. A5, p. 31. Esta fungdo seria a de reprodupdo do antropocentrisac.
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em categorias muito vagas como “tradig¥o", "merntalidade” ou
"eepirito” de uma época. Dispensé&-las, significava "libertar-se
[do jogo gue perpetusl] o tema da continuidade. o7 Um movimento

de torg3o permite n¥o ser seduzido & palmilhar novamente o
terreno das estruturas, de uma materialidade do texto, de onde
seria extraida a unidade minima do discursoc. Na verdade, a
inclinagdo, de procurar o novo nunm “solo jéd gasto até a miseria”
ee, poderia representar o abortamento precoce do projeto

argueoldgico. Farte, entdo para desfazer davidas. concentrando—
se em derrubar definitivamente gualguer residuo de conftusiio da
nova unidade com outras, reconhecidas em disciplinas como a
lingliistica, & & logica, ou seja, a frase, o ato de linguagem *7,

& proposigAo. Fara Foucault, o enunciado n3o €& nenhuma delas,
embora possa conter gualguer uma. A apreensdo das primeiras e do
enunciado diferem ndo &6 no plano de abordagem que caberd a
analise arqueoclogica em relagdo & linglistica, ou & légica, mas
também, &, principalmente, nas modalidades de existéncia. Uma
vez gque a argumentag3o de Foucault ndc se dirige ao texto. ao
interior da linguagem escrita, n] enunciado simplesmente
tangencia gsta realidade, alojando-se em outro patamar. O
contelddo do texto & deixado de lado, nd3oc & atingido pela
deémarche de Foucault; ndo &, pois, ao nivel da narrativa gue se
dar&d sua apreensido. Ele vaili definir 0o enunciado no dominio de

~

uma fungdo. 0 gue significa isso? .o NEo vai tentar entender o

7. A5, p. 3.
8. A5, p. 168.

9. 0s "Speech-Acts" nasceras da corrente analitica britdnica de linghistica, de tradigdo neopositivista;
foram elaborados desde 1939 por AUSTIN, que se deu conta do use dos performativos da lingua (verbos cujo uso
implicas falar e fazer simultdneos: "eu prometo'”) gque exigiam uma graedtica particular para defini-los. Mais
tarde, J L SEARLE, aspliou a abordagem, dividindo os atos de linguagem es ilocuciondrios e perlocucionarias,
enriquecendo a andlise da afdo ee linguagem. Para consulta mais completa ver J AUSTIN, How To Do Things With
Words, 1962, J L SEARLE, Speech Acts, 1949 e Oswald DUCROT, Actos Lingdisticos, in Enciclopédia Einaudi, Vel.
3 - Linguageme, Enunciagdo, p. 43%9-37.
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enunciado por sua extens3o (seria igual ou maior gue a frase?).,
nem pela coerencilsa légica de uma proposigio, oul da
exeqlibilidade de um ato de linguagem, mas trata-se, antes, de
uma TFungdo que e exerce verticalmente em relaclo as diverszas
unidades & que permite direr, a propazito de uma zérie de

Fignoas,

e elas estdo af presentes ou n¥o. O enunciadoe ndo &,

i

pois, uma estrutura, Pe. Was uma Ffungdo Je existencia ... QuUE

iy

cruza um Jominio de esztruturas e Jde unidades possfivels & que a
far aparecer...’® & existéncia do enunciado nAo SEFAa
descoberta, pois, ao exame de gualgquer presenga signica, mas
revelando-se, em vezr disso, por um conjunto de caracteristicas
relacionailis que o singulariza enguanto fungiao enunciativa,
segundo guatro grandes teses:

-~ & primeira, diz respelito ao enunciado & seu Y"correlato”,
gue assinala & correspondéncia entre o enunciado e aguilo gue
enuncia; aqui, & conexdo importante tem a ver com os objetos de
gue o enunciado da conta, sinalizados pels possibilidade do gue
pode ser descrito no discurso. Fara esse acontecimento também
existem regras, porguse ndo & gualquer coisa gque pode ser dita &
gualguer momento, obedecendo, sim, as conting®&ncias propostas no
proprio nivel enunciativo. De gue TfTorma®? 0 que Foucault chama

de referencial ou correlato do enunciado n3io se reduz "a ceiszsas,

4y

fatos, realidades ou szeresz, maz a leris de poszibilidade, de
regras de exizté&ncia para osx objetos que ai ze encontram
nomeados,designados ou descriteos, para az rela¢gd¥es gue ai =ze

encontam arfirmadas ou negadas.” ™ Se a escolha do gue pode ser

dito s&  dara ao nivel do enunciado, numa determinada

70. A8, p. 1089,
M. A5, p. 114,
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circunstancia espacio—temporal e, por 1SS0, matrcando sua

Histéncia, cabe ao “arquedlogo” constatar sob que regime se
efetua. Uma ver que o nivel de interesse & supra-frastico e
supra—proposicional - n3o cabe investigar se uma frase tem
sentido ou se uma proposigio & verdadeirs — novamente ndo serdo
analisadas cosréncias e veridicgles. Estas gquesties serdo postas
numa etapa posterior, colocadas pelo regime de corvrelagdo entre
objetos e enunciado, mas unicamente como complemento de uma
relag3io j& verificada: & de organizagdo do campo de obietos do
enunciado, em que dominios o enunclado se constituid.

- & ssgunds, refere-ce & relagido do enunciado com ©
sujeito. "Ym enunciado mantém com um  sujeite uma relagdo
determinada® 72 Agui, Foucault aperta o cerco sobre as
esperangas remanescentes do antropologismo nas cigncias humanas.
Este & o momento mais critico para proteger definitivamente seu
projeto de gualquer passo em falso. 0 esforgo, dirige-se a
evitar, tanto a presenga do Mautor?, individuo armado de
intengdes ao dizer algo, ensejandoc uma relagdo biunivoca entre
si e o texto, como & nAc aderir a posturas transcendentais,
anistoricas, de LA & consciégncia coletiva profundamente
constrangedora sobre as agles humanas. 0 enunciado tem ralzes no

EFmbito das relagles

]

pcials, onde a historia se constroi, 2, @
al, que Foucault wvai buscar a definigdio do sujieito de um modo
original; se a andlise arqueclégica apenas sobreviia o teor do
texto, descarta-se de pronto, como falso, o dilema entre o
sujeito da frase (nivel gramatical) & o sujeito do enunciado, o
autor s o responsavel pela narrativa, o autor & seu personagem,

gquestles tipicas das an&lises literarias; ndo sdJ0 por essas

72. 45, p. L5,

-
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relagiies que o sujeito ser& encontrado. Do ponto de vista de
Foucault, a existéncia de um sujeito avalisa, sim, & existéncia
de um enunciado: nem por 1sso o sujelito ocupard uma posicHo
fixa, imutéavel, dedicada & exibir a correspond@&ncia imediata e
inegavel entre a formulagdo @ sua condigldo de sujeito. Tal
gvidéncia conteria obrigatoriamente as dimens@es da origem & da
verdade:; & primeira, pela remiss3o & subietividade geradora do
dito/escrito, enfim localizada, e, a segunda, promovendo essa
descoberta como referéncis principal do que se afirmou. Nesta, o
interpretador wvai deter-—-se, para reduzir drasticamente a margem
de davidas sobre as raz@es do texto. As lacunas da superficie,
as afirmagbes duvidosas, o abusco eventual da retorica. ndo
poderdo resistir & primazia da origem. Mas Foucault n¥o percorre
gsse circuito. Sujeito & enunciado tornam—-se imprescindiveis um
ao ouwtro da seguinte forma: alguma colsa dita ou escrita tera
garantida seu estatuto de enunciado guando possibilitar a
ocupacdo, de um lugar "vazio" (vide), por um suijeito. Este, pode
variar, confundindo-se ou n3o com o auvtor, pode ser alaguém
reproduzindo  enunciados j& consagrados, uma tradugdo, & leitura
de um poema, a cada enunciagdo alguém oocupa com maior ow mEnor
relevo este lugar, gque, por sua vez, estard imerso no campo
fertil da incerteza promovido pelas relagles soclais. A
arguanlogia vai ent3o, em busca desse lugar, determinando “"gqual
€ a pazig8c qgue pode e deve wocupar todo o individuo para ser
sujeitat. 73

A terceira tese sob & qual se define a funcdo enunciativa,
&, portanto, o enunciado, baseia-se na relagdo deste com  um

"dominio associado”., ou seja. & companhia de outros enunciados.

73. A8, p. 120.
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Um enunciado ndc existe sozinho, gle & um ponto numa trama de
muitos outros, onde recebe & provoca influéncias. Agqui, Foucault
aprodima-se do gue os analistas do discurso de tradic3o
estruturalista francesa chamam de interdiscurso. 74

Nesse Jjogo de relagbes com outros enunciados, h& sempre &
atualizago do discursog & cada reprodugio, comentario,
contestagdo ou interpretaclo, ocorre via de regra, o surgimento
de elementos novos, podendo  adiante, encerrar um ciclo
discursiva, ou, manter aberta a oportunidade de novas
elaboragtes no interior do mesmo discurso.

Finalmente, a quarta tese, refere-se & materialidade do

enunciado. "Para que uma seqléncia de elementos lingliszticaos
possa ser considerada e analisada como um  enunciado, preciza
preencher uma quarta condig8o: deve ter existéncia material®., 7
Embora encerre um truismo,. Foucault levanta a tese da

materialidade, ndo apenas pela necessidade intrinseca do suporte
material para a visténcia do enunciado, mas também porque ela
constitul uma dimens3Ho gue d& margem a argumentar sobre outras
caracteristicas gque acompanham o estatuto material e interferem
na singularidade do enunciado: a ordem espécio-temporal e
institucional. NIo & a materialidade em =i mesma que detém o
poder definidor do enunciado. E clarc gque um enunciado para
existir precisa ser ditw, escrito, gravado, etc. Mas essa, ndo &

a qguestdo principal & ser levantada isoladamente. &lém  dos

outros pontos j& comentados - o correlato, a posicdo do sujeito,
o dominic associado ~-. interessam as  Tormas que essa
materialidade vai assumir em relagic 4 possibilidade de

74. Cf. Dominique MAINGUENAU, Génése du Discours, Bruwelles, Pierre Mardaga, 1984.
75. AS, p. 125,
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repetig¥®o, gqual seuw registro institucional. sus superposigdo com
o ato de enunciagdo. Os exemplos sdo muitos: uma comunicagdo
oral num foro limitado, se transcrita para um boletim ouw  um
livro, mantera com essas formas relagles diferentes da anterior;
ganharéa provavelmente um prefacio, ou comentarico, re-situando-a
e permitindo, talvez, uma difus3o mais ampla das idéias ail
contidas; se forem publicada em locais diferentes, numa editora
de tradiglo militante e numa sofisticada revista académica,
provavelmente o aproveitamento do conteddo recebera tratamentos
diferentes, cortes, acréscimos de natureza critica, dirigindo-se
a publicos especificos e com raios de alcance tambeéem diversos.
Mote-se que, embora as edigles pudessem apresentar um tratamento
tipografico idéntico — digamos gue salissem praticamente iguais
para o% locais de venda -, esses QWltimos j& NAo seriam 0% MESMOS
para uma e outra publicag¥o, e 0% usos de um mesmo texto
estariam wvinculados ac perfil de seus consumidores. Quer dizer,
& identidade material passs  para wm  segundo plano de
importancia, diante de outras variéveis gue contam para &
aftirmagHo do enunciado. NO CARABO citado as relagclies
institucionais sobreplem—se ao regime material estrito.

A materialidade do enunciado portanto, implica seu poder de
repetir-se, ato esse que pode alterar ou n¥o sua identidade. Que
parametros s3o necessarios para enfrentar essa questio posta
paela repeticdio do enunciado e sua alteragdo/smanutencdo de
identidade? Ela pode ser parcialmente resolvida pela relag#o
entre enunciado & enunciagdo. Enguanto & esnunciacdo & um
acontecimento gue n3c se repete, tem uma singularidade datada

gue ndo se pode reduzir 7 o enunciado pode ser repetido, mesmo

76. 43, p. 127,
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sob modalidades materials distintas, onde essa identidade n3o se
altere. Ggui, a salda gque Foucault encontra ndo & certamentes das
mais honrosas, pois a aporia criada 77 obriga-o & abandonar o
nivel enunciativo, para encontrar solugles no plano da realidade
concreta do texto: & manutengdo da identidade seria dada por
constantes slgnicas ao nivel da frase ou da proposiglo, portanto
de natureza ldégica, gramatical, sem&ntica, etc., & regerem a

reprodugdo igual.

B.4., O discurso

Foram criadas, assim, as  condigbes NECESSArias para
alcangar um conceito de discurso, visto que os @ elementos
conceituais dos gquais depende - oo enunciado & a formaglo
discursiva -~ passaram por um exame que permitiu verificar suas

modalidades de existéncia, e, em que plano se organizam para
compor o discurso. Observou-se gque as descobertas - com  uma
pequena excegdo 7% ultrapassaram o nivel textual, & preocupagdo
COm nexos causais & determinagties subjetivas, referindo—se
sempre, a relaghes dos conceitos com nivels discursivos & ndo-

discursivos, formando sistemas que definem os atributos de

enunciado e da formagdo discursiva. Desta forma., como
decorréncia lGaoica, também o discurso pertencera a esta
categoria de objetos, mantendo-se devidamente afastado da

"competéncia lingliistica” e da "formulagdo" logica.
Se o enunciado & a formagio discursiva surgem por descoric3o

de um a&mbito de relaglbes, o discurso guiar—se—& por elas. Ele

7. “0 problena se complica, sew ddvida, porque nele se confundem, freqlentemente, niveis diferentes. £
recessdrio por de lado, Inicialsente, a multiplicidade das enunciagles. Diremos que hé emunciagdo cada vez que
ur conjunto de signos ¢ ewitido...[A] singularidade [da enunciagdo] entretanto, deixa passar um certo nlmere
de constantes: gramaticais, semdnticas, ldgicas.” AS, p. 128

78. Guando foi tratado o estatuto de materialidade do enunciadc.
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ndo seré& um grande enunciado, subdividido em enunciados menores,
Mas um conjunto de enunciados regulados por uma formagdo
discursiva. Ela gue possibilitard, na conflu@ncis de enunciados
dispersos, a definig¥do de um determinado discurso. "0 gue foi
definido como “"formag¢do Jdiscursiva’ escande o plano geral das
colzas ditas  ae nivel especifice dos enunciados." 7 Dai, gue
define discurso como "um conjunto dJde enunciados, na medida ewm
que  provém Jda mesma Tormac8o Jdiscursivaj...constituldoe por um
ndmero  limitado de enunciados para oF gualis podemaes Jdefinir um
conjunto de condighes de exizténcia". 8o Essa delimitagiio &
imprescindivel na definiclo. pois modula o conceito de acordo
com as possibilidades reals do surgimento de "discursos", gus
a0 definitivamente histdricas. N¥Ho se trata (o discurso] de uma
forma ideal & intemporal %, esté, antes, profundamente ligado ao
que se diz e faz no tempo e espago, €, como ser& visto em breve,
pouco € dito sobre alguma coisa diante do potencial infimito da
lingua. ©2 Desta forma, uma analise arqueoclégica, sem partir de
unidades estruturadas, iré& investigar, nums multidHo -
paradoxalmente rara - de enunciados, os recortes gque indicaro,

delimitardo um campo enunciativo, um discurso.

5.5. A andlize enunciativa © as caracteristicas doz enunciados
na aplicagdc Jo metodo argquenldgico

Efetivamente, a analise enunciativa estabelece uma "lel de
raridade", situando o enunciado na sua condiglo de portador de

algo dito, cul& valorizag3do dar-se—& justamente pela sua

79. A5, p. 145,

80. A5, p. 146-7.

81. A5, p. 147,

82. Fala-se aqui do atribu