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A-participagdo da populagao nas diversas esfe
:_ ras da soéiedade vem se constituindo, ha varios séculos, num
ldos problemas mais. relevantes (e inquietant;.es) com que a huma
nidade se defronta. Fildsofos, cientistas sociais e politicos,
governantes e liderancas de todas as ordens tém procurado res

ponder a esta questdo.

Enquanto conceito genérico e abrangente, a
participagdo social tem adquirido definigOes e redefinigées ,
- ganhando, a cada momento his.térico, significados dos mais di
_versos. Ora ela surge com o nome de Assembléias de cidaddos,
~ ora como corporagoes de oficio, milicias fascistas, conselhos
: i:g_ptlk:.‘ir:it)s ou drgaos de autogestdo. Seja, no entanto, qual for
~ o nome, a sua importancia & sempre inegdvel. Ela & por assim
‘dizer, a pedra de toque, o elemento fundante de toda nova or
«den social e &, por isso, que esta idéia expressa hoje, parti

cularmente no caso brasileiro, toda a sua atualidade.

N3do se trata, como alids tem sido a  pratica
P ‘recorrente na histdria das Constituigdes brasileiras, de incor
?oxar num dos itens da nova Carta o conceito de participagao.
Tbﬁ contrario, hd que se debater e definir de forma bem preci
0s mecanismos através dos quais os direitos da populagao

fardao presentes na nova ordem juridico-institucional do
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Todavia, antes de discutirmos a conjuntura
by presente e, portar;to, encaminharmos propostas, cabe analisar
mos alguns aspectos estruturais da sociedade brasileira. Ou
- em outras palavras, cabe refletir se numa sociedade capitalis
ta v'dependente, onde a tr;digéo autoritaria ocupou a maior par
~ te de sua histdria, & possivel a par.ticipaqio popular. Para

~ isso, @ preciso expressar o que entendemos por participagao.

Fixemos, entdao, a tese central. Participagéo
deve ser entendida como acesso. Participagdo popular (ou so
~ cial) equivaleria, portanto, ao processo a partir do qual a

B 'jgliior parte da sociedade teria acesso aos bens (materiais e

; ﬁﬁovm&teriais) que esta produzisse. Podemos ir mais além. To

da a sociedade humana produz e reproduz suas condigGes de exis
téncia. Produz bens materiais que irdo suprir as necessidades
basicas de seus integrantes e produz outros bens que, generica
mente chamamos de bens nao-materiais (servigos) e que expres
sam através de Indices objetivos a qualidade de vida de sua

e

~ populagdo.

Em sociedades inspiradas pelo modelo capitalis
u, a propria ldgica de acumulagdao, impede que a maior parte
Iiﬁ seus integrantes tenha acesso irrestrito a esses bens (ape
r do fato de que a responsagilidade pela produgao destes ca
esta maioria). Esta sociedade, se fossemos .imaginé-la

s de uma metafora, poderia ser descrita através do dese

uma pirdmide, onde encontramos. uma minoria no  apice,
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~ enquanto que o restante estad em sua base. Apesar disto, ao
nivel de consciéncia da populagdo estd disseminado um consen
‘'so de que existe mobilidade social ou seja, & perfeitamente
possivel ao elemento ql.ze.ocupa a base subir até o. apice. Es
ta justificativa permite que a maioria da populagdo viva a es

peranga de que um dia a situagdo serad transformada.

_Tomemos o exemplo de um grande centro urbano
brasileiro hoje (no caso, Sao Paulo). Como um verdadeiro re
trato do que acabamos de falar, convivem lado a lado, os dois
1} polos da piramide. O trabalhador assalariado, por sua propria
.sj.tuaf;io nesta estrutura, se vé submetido a um circulo vicio
so do qual n3o consegue escapar. Nao teve acesso a educagao
formal, uma vez que iniciou seu trabalho ainda na idade esco
lar. Mora em habitagGes sub-humanas, sem infra-estrutura al
guma, pois seus minguados recursos ndo lhe permitem outra op
gao. Alimenta a si proprio e d sua familia com um minimo de
gastos, o que provoca sérias deficiéncias §ara sua salde. Gas
1 . ta boa parte de seu dia com transportes precarios que, freqlien

temente, atrasam e sofrem avarias. Por fim, nao possui meios
pa»x_'a participar de qualquer forma de lazer que, longe de ser
2 m servigo supérfluo, funciona em todas as sociedades como um
meio de recompor sua forga de trabalho. Por outro lado, sem
quecermos as camadas médias da populagdao, encontramos uma
na minoria que a tudo tem acesso diferenciado. Conseguem

seus filhos em escolas particulares. Moram em ‘-habita.
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goes luxuosas. Disperdigam com a alimentagao, chegando mesmo
ao exagero. Possuem automdveis particulares e vivem o lazer
(ou o 6cio se se preferir) em toda sua plenitude. Enfim, sao

B
- dois modos de vida totalmente diferentes e que supdem, por

nonaequéncia, um universo de interesses também diferente.

Como ja nos referimos esse exemplo brasileiro

& valido, via de regra, para outras sociedades com modelo ca

assume frequentemente o papel de administrador de alguns ser
~ vigos gerais. Normalmente, a sua atuagdo se circunscreve a &
reas limitadas, especialmente aquelas cujo interesse da ini

 ciativa privada ocorre em menor grau. A salide & uma dessas a

reas.

Com o aumento da populagdo urbana carente e
com o agravamento de suas condigbes de vida, esses servigos
Y '_ passaram a ser cada vez mais requisitadés. Assim, no inicio
da década de 60 (um periodo marcado por avango de reformas so
:l ciais) sdo instituidas as bases para um sistema racionaliza
_. dnr e abrangente de salide piublica brasileira. Esse sistema,
uto de entendimentos bilaterais com os Estados Unidos (o a
- m:r.'ﬂo Alianga para o Progresso) ira ganhar forma, com o adven
'b,u\ do golpe militar em 64. Nesse momento, o Estado, que passa
- a tutelar a sociedade, entende a necessidade de instituir

olitica assistencialista, ao mesmo tempo em que recolhen
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do parcelas do salario do trabalhador, repassa-as a iniciati
va privada através de convénios firmados com o instituto de

ﬁrevidéncia.

Esta polftica de salde é realizada a revelia
do contribuinte, quer dizer, toda e qualquer participagao da
populagao & desprezada, em seu lugar atuarao tecnoburocratas

 que dominardo o cenario brasileiro por quase vinte anos.

Com a descompressao do regime autoritdrio e,
com as: oposig¢bes assumindo 6 comando dos principais Estados
lsrnaileiros, o tema da participag@o volta a ocupar os deba
tes. Dessa vez, ndo ocorre somente a pressao de grupos da so
ciedade que comegam a se organizar, mas sao os proprios pro
fissionais de formagdo técnica que atuam no campo da satde que
percebem que, sem a integragéo dinamica entre as partes en
volvidas nos grandes planos, nao ha politica, por melhor que
seja, que surta efeitos. Para se ter uma idéia do alcance des
sas transformagbes vale a pena reportar o exemplo da salide em
* sdo Paulo.

Durante os anos de regime militar, as aqSes

- ram praticamente relegadas a um segundo plano. O orgamento de

crescia de ano a ano, chegando em 1982 a um indice de menos

3% do orgamento global do Estado (este indice chega aos
paises desenvolvidos); os leitos e os equipamentos hos

res ou eram ociosos ou se tornavam ultrapassados, uma
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' vez que ndo existia investimento na area (lembremos que o
bérgao repassador de recursos, o INAMPS, dava preferéncia aos
‘1eitos privados);‘os centros de satide, porta de eptrada do
sistema, estavam carentes de recursos materiais e humanos ;
'_ as cidaées do Interior, notadamente»as de menor porte, nao
possuiam médicos para dar assisténcia d populagdo. Acrescen
te-se ainda que este periodo foi marcado pela mais dramatica
~ crise econdmico-financeira da histéria do pais, o que resul
tou, & facil de se prever, no descontentamento crescente do
usuario, no aumento de casos de desnutrigao (lembremos que em
't.;sio Paulo, a Secretaria da Sallde & responsdvel pelo programa
'5; de distribuigao de leite, através de seus.postos de satde), em
altos Indices de mortalidade infantil, baixos salarios para
fhncionarioé e o ndo-reconhecimento da carreira dos trabalha

dores da area.

Contudo, as transformagoes comegaram a Se pro
duzir. O programa de governo privilegiava essencialmente a &

rea social e continha em suas diretrizes basicas tr@s pontos

ticularmente, na area da saide, esta ultima diretriz era de
¥

inde expectativa nao s6 da populagao usudria, mas dos traba

ores, incluindo-se técnicos e funcionarios.

Cabe aqui um paréntescs acerca deste inicio”
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_J ~ de processo. A primeira forma qué tomou a participagdo na sai
: de foi a realizagao de eleigGes diretas para os cargos de che
‘fia, principalmenté em unidades hospitalarés. Assim, se to
marmos o exemplo do Hospital das Clinicas da Faculdade de Me
dicina da Universidade de Sao Paulo que, apesar de ndo estar
diretamente ligado a Secretaria da Salde (estd vinculado a Ca
sa Civil), possui estreita relagdo com as outras unidades da
Secretaria, realizou eleigbes para a escolha de sua superin
tendéncia. Na época, houve um intenso debate que, de uma for
ma ou de outra, acabou envolvendo toda a comunidade do Hospi
‘tal. Os candidatos apresentaram suas plataformas e depois de
amadurecidas as discussdes houve a votaqaé que acabou por
coincidir com a escolha do Governador. Ao mesmo tempo, outros
orgaos tentaram o mesmo processo. No entanto, como a eleigdo
gQTgi ndo corresponde necessariamente a instauragdo de um pro
cesso de democratizagdo, o que ocorreu na maioria dos  casos
foi a manutengdo de grupos.ligados d antiga administragao con
 servadora que Eonseguiram (por formas que lembram o voto de
;gahresto) se manter no comando.

£ evidente que o novo governo nao foi coniven
,1 ;e‘com essas "mudangas". E, mais ainda, através de simpdsios
;mq,xeuniaes, procurou avangar em suas propostas, demonstrando
) carater falacioso desse processo eleitoreiro. Mesno porque,

ficou provado posteriormente, além de nao atender & popu

*galias corporativas.

o g _s P MUSPER _SE 5-GABI_ JYUN-TIN-0%E- onf

usuaria, isto sd servia para encobrir os interesses e-
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Também, uma outra tendéncia que se manifestou
nos "primeiros tempos" de forma equivocada foi o que poderia

mos, a grosso modo, denominar de basismo. Ou seja, todos os

problemas de salide deveriam ser transformados aqui e agora a
través da mobilizagdo (e consequentemente da pressao) da popu
lagdo aés orgdos de governo. Aséim, grupos da comunidade or
ganizada, principalmente na periferia carente, organizavam ca
ravanas para "visitar" Secretarias de Estado e exigir as trans
formagbes previamente discutidas. Nio se levava em considera
980 os'impedimentos‘decorrentes_da ordem institucional, nem
muito menos os argumentos que, mesmo com suporte técnico, se

manifestavam contrarios.

Também, como era de se esperar, essas manifes

tagbes apenas surtiam o efeito do momento e sua principal fi
nalidade era provocar o "fato politico" sem se preocupar em
buscar formulas alternativas para resolver os problemas da

populagdo.

Mas, como alguém ja disse, a democracia se
aprende fazendo e, portanto, nada mais justo do que isso. A
fpr?ocupag&o com a participagdo continuou a orientar os traba
lhos de saide no Es£ado de Sdo Paulo e, algumas experiéncias

] passaram a demonstrar que ela era perfeitamente vidvel.

Quando o Ministério da Satde, em meados de

langou o Prbggama de Sailide da Mulher que exigia a cola

STITUTO
TAMTAN

+ de vida
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boragdo do usuario, uma férmula nova foi encontrada para garan

tir o concurso ativo da populagdo.. Em primeiro lugar, & pre
ciso salientar que a necessidade do programa era exigéncia da

propria populagdo envolvida. Elaboradas as linhas basicas, ca

da Egtado passou a ter autonomia na forma de sua implantagdo.
Em s@o Paulo, o primeiro passo foi montar grupos com a finali
dida de discutir todos os itené do Programa tecnicamente. Rea
lizadas as discussbes a nivel local, foram convidados a parti
cipar da elaboragdo e implementagdo os movimentos feministas

e as organizaqﬁes ligadas a condigd@o feminina. Esse debate

ocorreu inclusive com a participagdo dos meics de comunicagado
de massa — o debate foi realizado no auditdria de a Folha de
Sao Paulo — que divulgaram com destaque ;s caracteristicas
do programa de saiide. Apds esta primeira etapa, os drgdos re
gionais passaram a ter, dentro dos limites, autonomia sobre a
forma e o cronograma para a sua implantagdo. Nesta fase, os
técnicos contaram com a ajuda, ao nivel regional, da populagdo
usuadria. Em suma, foi, talvez, a prova mais inequivoca de que

&, ndo s6 possivel como também, necessiria a participagdo po

Todavia, nao fo} s6 esse programa que demons
trou o aval da populagao ao processo de transformagao. Se re
'-adi:ermos ds experiéncias com as comunidades do Interior, tam
verificaremos as mesmas reépostas. Como ja nos referimos,

se do prog{ama de Governo em Sao Paulo foi Aadé para o

¢ social. Nada mais justo, entdo, do quc, passados os pri
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meiros meses, a populagdo cobrar essas_propostas. Em cidades
pequenas e médias, a plataforma eleitoral, geralmente,.se ba
seava nas melhorias da condigao de salide para o povo. Promover
o saneamento_bésico, construir um hospital ou melhorar o aten
dimento nos Centros e Postos de Salude, conseguir tal ou qual
convénié com o Ministério da PreQidéncia Soéial, representavam
os pontos chaves que elegiam os representantes municipais (mui
tos deles sem nenhuma experiéncia administrativa). Quando es

tes assumiram as Prefeituras, se inteiraram da nova realidade,

os problemas eram, por assim dizer, muito mais basicos: na
maioria dessas cidades nao existia sequer um médico com domi

cilio fixado no local.

A primeira tarefa seria, portanto, fixar no
municipio o médico. Para isso, seria necessirio motiva-lo a

exercer suas atividades em pequenas cidades, com um salario -

 que nao era competitivo em relagdo ao mercado. Para solucio
",na: este problema, o Estado e as Prefeituras assinéram um con
,“vénio onde nao s6 o saldrio passou a ser maior, como também,
a admini;lraqio municipal se incumbiria de subsidiar o trans
'f porte e, em muitos casos, até a moradia do médico. Além dis
{"aia, o processo de esgolha do profissional, assim como a  sua
contratagao seriam descentralizados, pois se dependesse dos
‘tximites normais da burocracia do Estado, esta acabaria por
sar a contratagao e prejudicar assim o programa. Com a

vao, tendo em vista éstc trabalho, foi feito algo simi

principalmente em relagao d construgio de prédios esco

distribuigdo da merenda infantil.
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Também com a carreira dos médicos servidores

plblicos um procedimento semelhante ocorreu. E que em Sao Pau
- lo ndo existia até entdo um plano de carreira para os profis

sionais de salide — um salario bem abaixo do restante do mer
cado e nenhuma perspectiva de progresso na estrutura da Secre

taria da Salide. A partir de uma discussdo envolvendo as enti
dades representativas da categoria e, fundamentalmente, com a

descentralizagdo desta discussdo ao nivel dos principais  &r

gaos em que esses profissionais atuam no servigo piblico,

chegou-se a um entendimento em que, de um lado, o Estado ofe
recia melhores condiq&es de trabalho e, em contra-partida, os
médicos passavam a cumprir integralmente a jornada de trabalho
estabelecida. Ganhavam as duas partes, mas, a principal bene
ficidria deste processo foi a populagdo gue viu atendida uma

de suas mais importantes reivindicagdes.

Estes exemplos, mais do que as implantagbes de
programas bem sucedidos, nos permitem tirar liges valiosas
‘lobre a questdo ‘da participagdo da populagdo no processo de
‘mudanga. Para todos aqueles que a seu modo militaram em movi
mentos de base na época do regime autoritario, sempre foram
‘verdadeiras as crengas esteriotipadas de que a populagao neces
sitava de guias para modificar sua situaqéo. Ora, isto se tra

_ﬂn@ia pelo papel que um partido deveria desempenhar, ora atra

. da implantagdo de Orgaos cujo controle seria de exclusivi
o operériado, e assim por diante. No fundo, estas ques

ignificavam de um lado, a visao elitista que certas par
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que se expressa através do assistencialismo ou mesmo da cari
~ dade, de outro, também, a crenga de que através de formulas
ortodoxas seria perfeitamente possivel se a intervengdo na or

dem social sem se levar em consideragdo as suas condigdes ob

jgtivaé.

O que os movimentos populares tem demonstrado,
através da parti;ipaqio dos sétores normalmente marginalizados,
‘5 que estas quest8es passaram a ser menos importantes e que a
;milité;cia ativa em todos os niveis (na elaboragdo, na discus
sdo e amadurecimento e nas decisdes) garante uma real conquis

ta de espago e, portanto, o respeito aos seus direitos basi

cos.

Verificamos esta verdade com indices bastante
objetivos. Todos concordam, mesmo os gue divergem politica
e ideologicamente deste Governo, que o nivel do servigo pabli
co melhorou em Sdo Paulo. Através das medidas de descentrali
‘aagio administrativa, o Interior do Estado, por muitos anos
 ?;‘ dependente do poder central, pode, hoje, trabalhar com autono
_: mia e implementar, gerindo recursos, contratando émpresas e
forga de trabalho local, suas politicas. As realizagdes, ao
i *'_fﬂﬂéa do cardter faradnico imprimido pelos governantes ante
res com a finalidade de produzir efeitos de impacto, foram ,
tuidas ‘pela somatéfia das pequ;nas obras que a;endannmi

ao interesse imediato da maioria da populagdo. Ao mes
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- mo tempo, com a énfase dada ao setor social, e expressa atra
vés de uma dotagdo orgamentdria bem maior do que as anterio
res, o Governo do Estado conseguiu diminuir os Indices de mor

talidade infantil, erradicar, praticamente, todas as epidemias,

fornecer com maior eficiéncia para a crianga desnutrida o su
plemento alimengar (leite distribuido nos Centros de Saude),
isso sb para falar na area da salde. Vale lembrar que este
mesmo Governo multiplicou sensivelmente o nimero de escolas
- da rede piblica, oferecendo também aos professores melhores
eonﬂigaes de trabalyo e aos alunos melhores condigGes de ensi
-nét cuidou e tem cuidado do saneamento badsico e das condigGes
ambientais, criando inclusive uma Secretaria Espegial para se
ocupar deste problema; gerou e teﬁ gerado milhares de empre
gos (através de concursos piblicos), minimizando, assim, os
efeitos da crise econdmica; enfim, demonstrou que & possivel
ser coerente com o programa e que um Governo, priorizando areas
basicas, pode'resgatar a divida da sociedade para com a popu

lagdo carente.

O Brasil de hoje & o melhor exemplo de todo es
se processo. A descompressao do regime autoritario sé foi pos
sivel quando a sociedade civil organizada conseguiu mobilizar
I&éharas de pessoas para sair ds ruas e exigir as transforma
s. Os programas dos partidos, mesmo aqueles ligados a gru
"fnéervadores, tiveram que incorporar as reformas sociais.

ma de tudo, a exigéncia de uma nova ordem juridico-poli

STITURD
TANTAN:
vige do vide

com a elaboragdo de uma Constituigdo demonstram o alcan
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ce destas transformagoes.

Assim, notamos que, apesar .da imobilidade prd
pria da sociedade capitalista e do acesso diferenciado que
esta propicia para seus n.lembros, com a recuperagao dos direi
tos de cidadania, incluindo-se aqui especialmente as liberda
des demcrétic;a-s, é possivel para os setores marginalizados,
criar Vas condigbes e os mecanismos para tornar esta sociedade

mais justa e com menos desequilibrios sociais.

Mas esta nao & uma tarefa do Estado. A expe
‘riéncia das organizagdes populares — e aqui incluimos nao so
as organizagdes ao nivel de partido e de sindicatos, mas, e

‘&uﬁdamnt;lmente aquelas nascidas durante os anos de arbi-
trio — com seus acertos e erros, tem provocado esses avangos.
Tem demonstrado, principalmente aos setores conservadores que
a sociedade ndo & de forma nenhuma um corpo imdvel. Ao contra
'rio, & a dinamica das relaéaes entre seus agentes que lhe con

ferem suas ‘principais caracteristicas.

Assim, certos assuntos e certas praticas, con
A_ sideradas até agora verdadeiros tabus, tem nesse breve perio
 do de reconstrugdo democratica,- sido questionados e discutidos

- com maturidade. O controle da natalidade, o aborto, a situa

> temas em evidéncia e que se encontram no cotidiano de

'ado'res, estudantes, intelectuais, "donés de casa"', en’

e e ; BR_SEMOSPER_SES .GAp) JYUN_TXTS _09¥. of
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0 presidente Tancredo Neves, no discurso de
posse, falava que seu desejo, ao se iniciar esta nova fase da
higtﬁria brasileira,.era o de ver os assuntos da Constituinte
discutidos nas fibricaé, universidédes, nas ruas. Pois bem,

talvez, estejamos vivendo um pouco este momento.

No nosso caso, especialmente no nosso caso,

temos que admitir que a salide sempre foi um dominio de técni

cos. Esta tendéncia somente se cristalizou a partir dos go

vernos de 64. Apesar da competéncia de muitos dos programas
elaborados, a histdria desse periodo demonstrou que boa parte
dos desaéertos, tanto no setor previdencidrio quanto na area
‘da salide basica, ocorreram devido a nao-participagao do usua

rio desses servigos.

Lembramos aqui um episddio recente e que por
seu significado demonstra a veracidade do nosso raciocinio.
‘As chamadas fraudes do sistema previdenciario. Amélamente no
ticiadas pelos meios de comunicagao, essas teriam ocorrido com
a conivéqéia de certos escaldes do Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social que, com o intuito de receber propina,
teriam facilitado os lucros exorbitantes de hospitais da rede
privada. Acrescente-se a isso a imagem dos drgaos previden

ciarios aos olhos da populagdo usudria. Durante todos esses

ele era um imenso fantasma inoperante que s& produzia

 filas de espera e quase nenhum atendimento efetivo.
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Pois bem, sem entrar no mérito da questdo, sa

bemos que existia um culpado fundamental: o prdprio sistema pre

‘videnciario e o regime que o gerou. A corrupgao somente pode
imperar onde nao existém 'mecanismos de controle da populagao.
Ora, se o usuario ndao participa nem de sua gestdo nem das de
cisbes, como po'de haver algum controie? Mais ainda, por ser
ele o maior contribuinte, nao seria, no minimo legitima, sua
3 i participagao? Perguntas como estas nunca foram respondidas

pelos antigos donos do poder.

Atualmente, a realidade do'INAMPS, o principal
;.,_-'53:930 aflatado pelas denfincias, & outra. N&o sb a opinido pid
blica formada pela veiculagao de noticias da imprensa passou
a ter uma visdo critica do 6rgdo, como também as proprias or
- .qunlzaqses da classe trabalhadora que atuam a nivel sindical
ge (CONCLAT, CUT, CONTAG) incorporaram em suas plataformas de lu
ta a participagdo do contribuinte no processo de decisao. Se
ja como fof, a satde passa a ser encarada, neste momento, co
- :w um direito bdsico do cidaddo, uma preocupagao que se refle
- te no discurso de todos os partidos politicos e movimentos so

B cials.

Esta tendéncia demonstra também que o antigo

" "poder técnico" dos especialistas passa por uma profunda refor
80. SO que este questionamento, ao invés de separar o
co do usuario, coloca as duas partes do’ mesmo lado, cor

do, deste modo, a tese de que a participagdo ativa é
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um dos principais, sendo o principal, fatores de éxito dos

‘programas de satide.

Podemos dizer, por tudo isto, que este momen
to de transigdo que vivemos & o momento do aprendizado demo-
: cratico. A polvitica deixa de ser entendida 'éomo a luta dos
:gaqmnos interesses locais para se transformar numa verdadei
ra ferramenta pedagdgica da populagao, um meio efetivo, a par
- tl!: do qual os varios segmentos sociais conseguem fazer valer

os seus interesses.

Portanto, ao retornarmos a quest?io inicial,

conquistas verdadeiras das populagbes carentes. E essa

icipagdo sb & plena quando a sociedade civil e o Estado

o se constituem em partes antagdnicas, quer dizer, quando o

. ‘_" Estado deixa de ‘tutelar a sociedade e, quando os cidad3os de posse de

direitos passam a militar ativamente em todos os setores

e afetam direta ou indiretamente suas vidas.



