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PARTICIPACAO SOCIAL EM SAUDE

Neste texto, tomamos como significado de Parti
cipagdo Social em Salide o conjunto de intervencdes que as di
ferentes forgas sociais realizam para influenciar a formula
¢do, a execugdao e a avaliacdo das Politicas Piblicas para o
Setor Satde. Por iséo, talvez, nossas reflexoes devessem se
restringir ao controle social das praticas e ages que sdo de
senvolvidas no ambito de orientagdo do futuro Sistema Nacio

nal de Satde.

Ocorre, porém, que a consciéncia necessdria pa
ra impulsionar a intervengdo social no controle das Politicas
para um determinado setor da administracdo do Estado ndo se
forma isoladamente. Ela se constitui a partir de uma concep
¢ao geral de vida predominante em dado momento da histéria de
um povo. Concepgdo que inclui condigbes e caracteristicas de
um mundo que se deseja alcangar e opgdes por caminhos alter
nativos para rompimento das cadeias que dificultam ou obsta
culizam a construcdo do ser humano, enguanto espécie(l). E
assim,nos parece impossivel tratar da participacdo social em
saide, num sentido restrito,sem passar por uma discussdo dos
pontos que condicionam a formagdo dessa consciéncia mais ge
ral do que fazer, para se chegar a um mundo mais saudavel, e

que poderiamos chamar de consciéncia sanitaria.

Um primeiro condicionante a ser considerado, no

caso do povo brasileiro, & o de que o nosso desenvolvimento

(2)

se da tardia e dependentemente Isto tem muitas conseqtién

(1)

Referimo-nos a alienacdo em relacdo & espécie conseqgtiente
ao trabalho assalariado. MESZAROS, Istvan. MARX: A Teo-
ria da Alienagéo. Rio de Janeiro, Zahar, 1981.

(Z)Ver conceitos de Capltallsmo Tardio e Hipertardio em ANTU-
NES, Ricardo. Classe Operdria, Sindicatos e Partido no Bra
sil. S3o Paulo, Cortez-Autores Associados, 1982.



cias importantes para a formagcdo de nossa consciéncia sanita
ria, das quais duas parecem merecer um destaque especial:

a) Os atores sociais podem se aproveitar das ex
periéncias vividas em outros paises para subsidiar suas lutas
politicas e intervengdes no processo social. E,naturalmente,
como os grupos dominantes detém os melhores recursos para se
apropriarem do saber, das informacdes e da memdria social,
eles podem tirar maior proveito da situacdo. Ocupando o po
der politico, podem se antecipar ads lutas e reivindicacOes
dos grupos subordinados, tomando as medidas necessarias para
impedir seu desenvolvimento,segundo os cdlculos de risco que
possam formular. Utilizando entdo a desinformagdo, os apare
lhos ideoldgicos, o suborno e cooptacdo de liderangas e a re
pressdo de movimentos mais organizados, procuram retardar ou
mesmo impedir a organizagdo e a conscientizacdo das camadas

populares.

b) H& uma caréncia cronica de capital para in
vestimentos e a necessidade de economizar excedentes se tor
na mais crucial levando o Estado a buscar,por todos os meios,
reduzir drasticamente os custos de reproducdo. E isto vai re
percutir nas politicas sociais sob a forma de uma extensao di
ferenciada de beneficios e direitos no que Santos chama de

"cidadania regulada"(3).

Além disso o Estado passa a inter
vir mais intensivamente na economia, seja nas relacOes capi
tal-trabalho favorecendo a super exploragdao dos assalariados,
seja assumindo diretamente o papel de empresario. A questdo
da reunificacdo do poder de repressdo com a propriedade dos
meios de produgdo, separados no capitalismo, com o Estado-em
presario merece um estudo rigoroso que ultrapassa em muito
os limites deste ensaio. Devemos mencionar, entretanto, duas

decorréncias que nos parecem importantes: o reforco da soli

(3jSANTOS, W.G. Cidadania e Justica. Campus, Rio de Janeiro,
197938




(4)

dariedade da burocracia estatal com os produtores privados
e a identificacdo dos trabalhadores de empresas estatais com
o proletariado em geral. A nosso ver, isto leva a um particu

lar acirramento da luta de classes dentro do Estado.

O segundo ponto, ligado ao desenvolvimento tar
dio —ou hipertardio, no caso brasileiro — & o de que as gran
des mudangas de orientacdo na ag@o do Estado ocorrem sob con
dugdo de forgas conservadoras, em revolugdes pelo alto. Por
isso os movimentos de modernizacao na histdria da sociedade
brasileira vém acontecendo a partir de iniciativas das elites
mais antiquadas. Como aconteceu na Aboligdo da Escravatura,
na Independéncia, na Proclamagcdo da Repiblica, na Revolucdo
de 30, na derrubada do Estado Novo, no movimento militar de
1964, etc,. A participagdo popular, quando houve, fez-se sem
pre de forma manipulada por ideologias tais como o populismo

e o nacional-desenvolvimentismo.

H3a que se ressaltar porém, que ncs Gltimos 21
anos, sob um regime autoritdrio, aconteceram profundas trans

23] identifica como

formacdes levando a um quadro que Santos
necessdrio para uma nova mudanga "na percepgdo e no comporta
mento das elites": extensdo da divisdo social do trabalho,in
tensificagdo da urbanizagdo, complexificagdo social (diferen
ciagcdo em classes e sua organizacado) ,mudanca na estrutura de
escassez e aumento populacional. E uma novidade: organizagdo

popular dando-se em muitos casos fora do controle do Estado.

Estas transformagdes, relacionadas com a moder

nizagéo da economia, ou em outras palavras com a intensifica

T4)Em CARDOSO, F.H. Autoritarismo e Democratizacdo. 2a.ed.Paz
e Terra,Rio de Janeiro, 1975, hd inclusive uma sugestdo da
da formagao de um novo grupo social com interesses especi
ficos e homogéneos que se poderia chamar de burguesia-esta
tal.

SANTOS, W.G., op cit.

(5)



¢do do desenvolvimento capitalista, representam a constitui

cdo de uma nova estrutura social de acumulagSo(G)

que vai re
querer readequagdes no ambiente institucional para favorecer
um novo periodo de crescimento econdmico. Readequacgdes que
v@o atingir desde o sistema monetdrio e de crédito até as for

mas e padrdes de participagdo e organizagdo dos trabalhadores.

No campo da salide, conquistas histdéricas dos
trabalhadores — dentre as quais o direito & assisténcia médi
ca gratuita provida pela Previdéncia Social — levam o governo
a busca. de formas mais eficientes de organizacdes do setor
salide para atender pressdes de demanda que se tornam crescen
tes. Por um lado pelo crescimento explosivo de novos "cida
d3os" com direito saiide e por outro por mudangas no perfil
patoldgico da populagdc brasileira, ambos os fatores decorren
tes da intensificagdo do desenvolvimento capitalista. E¥e
partir dos anos sessenta, o Estado toma a iniciativa de inime
ros experimentos que visam encontrar modelos mais adequados,
extensdo de cobertura de servicos de salide com baixo custo,
quase sempre incluindo em suas diretrizes o estimulo & parti
cipagdo comunitdria. Quaisquer que tenham sido os propdsitos
e objetivos do Estado, com a implementacdo dos Programas de
Extens3o de Cobertura de servicos de salide,o fato & que eles
sdo aproveitados pelos setores mais progressistas do sanita
rismo brasileiro para levar a frente praticas participativas
que, se nao tém grande impacto no sentido de fazer avancar a
democracia, iniciam um longo e rico processo de resisténcia
ao autoritarismo no setor. Encontros, Semindrios, Reunides,
Conferéncias passam a constituir espacgos privilegiados de or
ganizag¢do e articulacdo de quantos desejam a construcdo de um
Sistema Nacional de Salide democratico, eficiente e justo.

(G)Conceito Desenvolvido em GORDON, David et allii: Segmented
Work, Divided workers: the historical transformation of
labor in the United States. Cambridge, University Press,
1978.




Acontecem as SESAC (Semana de Estudos de Saltde Comunitaria)
onde se discutem as principais experiéncias vividas no pais
e se formam consciéncias que mais tarde serdo decisivas na
constituicdo de movimentos que vdo orientar o pensamento mais
progressista de salide no Brasil: o CEBES (Centro Brasileiro
de Estudos de Safide) e a ABRASCO (Associagdo Brasileira de
Pos-Graduagao em Satde Coletiva).

Cumpre assinalar também que os mencionados pro
gramas vém introduzindo profundas alteragdes no processo téc
nico de trabalho do médico, parcelando suas atividades e atri
buindo as tarefas resultantes a diferentes trabalhadores. Es
tes vao ‘constituir o novo trabalhador coletivo subordinado ao
capital nas "oficinas" — privadas e piliblicas — produtoras de
servigos médicos. Paralelamente ocorre o processo de assala
riamento dos médicos que se inicia ou se intesifica apds
1966, através de estimulos ao empresariamento,no setor,dados
pelo governo com duas medidas: garantia de ummercado consumi
dor amplo e crescente, pela unificacdo dos IAPse financiamen
to para apropriacao privada de hospitais e equipamentos, via
FAS (Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social). Este novo
ator social — os trabalhadores assalariados da satde — vem
cada vez mais engajando-se nas lutas gerais de todos os tra
balhadores e, no setor, contribuindo para a sustentagado de Po

liticas democratizantes.

De resto, as mudancas institucionais ja promo
vidas nos primeiros meses da Nova Repiblica sugerem otimismo
para os que desejam a construcdo de uma sociedade mais livre
e participativa. A convocagao da Assembléia Nacional Consti
tuinte garante maiores espacos de participacdo dos diferentes
grupos sociais na expansdo dos direitos de cidadania, direi
tos que poderdo ser mais facilmente efetivados & medida que
os partidos politicos, sindicatos e outras associacles volun
tarias da populacdao tenham maior liberdade para organizacado

e atuagao.



1. Participacdo social como garantia de um Sistema Nacional

de Salde universal e igualitario.

A extensdo das relagOes capitalistas de produ
¢ao a praticamente todos os ramos de atividades e a todo o
territdrio nacional tem, como conseqliéncia, a necessidade de
extensdo da condicdo de cidaddos a toda populacdo, ja que o
Estado capitalista, como bem afirma O'Donnel i , fundamenta-
se na cidadania. E ndo & por acaso que vemos lado a lado, so
lidarias na defesa de uma Assembléia Nacional Constituinte
que instale um Estado de direito, em nosso pais, as diferen
tes frages da burguesia. A mesma burguesia que apoiou duran
te anos um regime arbitrario e que assume, agora,a defesa da
formulagao de estatutos de convivéncia para base de uma demo
cracia estavel. E que a estabilidade, indispensavel para per
mitir um minimo de previsibilidade necessdria aos calculos
de risco dos empresarios, sO podera ser obtida, duradouramen
te, em nosso atual estdgio de desenvolvimento econdmico-so
cial, num regime democratico. Obviamente, porque OS grupos
subordinados conforme demonstraram em praga piblica ndo pare
cem mais aceitar uma dominacdo sem condigdes, inscritas como
direitos, no acordo maior de convivéncia social: a Constitui

cao.

Mas a aceitacdo de condigoes (leia-se direitos)
pelos grupos dominantes nao se da tao facilmente como eles
procuram aparentar. Pois os direitos sempre limitam a explo

racdo e conseqgtientemente a acumulagao.

E mesmo o fato de que em muitos casos a efetiva

3o de direitos seja funcional para a acumulagao ndo garante

(7)0'D0NNELL, G. "Anotacdes para uma Teoria do Estado II. Re-

vista de Cultura e Politica. Paz e Terra, ne 4 - 1979 -
1981.




que isto acontega automdtica e mecanicamente pois a racionali

(8) u S
...uma série

dade do Estado ndao & ilimitada. Como diz Sorj
de servigos sociais (especialmente de seguro de salide e educa
¢do), ao mesmo tempo que determina padrdes de vida mais altos
para a classe operadria, assegura mao-de-obra qualificada e sua
reprodugao fisica, exigéncias de uma produgdo que necessita de
mdo-de-obra cada vez mais qualificada e cujo custo de reposi
cdo & mais alto. Contudo, ndo se deve concluir que esta fosse
a Gnica solugac possivel ou mesmo a melhor para a burguesia mo
nopolista. Esta solugdo foi imposta pela pressao reformista
das organizagdes da classe trabalhadora". Sorj refere-se aqui
d& incorporacgdo pelas classes dominantes da Inglaterra das red
vindicacGes operdrias no setor salide e educagdo.

A efetivagdo dos direitos acordados vai depen
der fundamentalmente do grau de organizagdo dos grupos domi
nados, de sua mobilizagéo permanente, de seu acesso a informa
¢Oes basicas e da permeabilidade da tecnoburocracia estatal,
condigbes que somente podem ser obtidas através de partidos po
liticos, sindicatos e outras associagOes voluntarias devida
mente fortalecidas. Partidos e associa¢des que ndo incorporem
a visdo de um Estado neutro, pluralista e guardido de interes
ses gerais, difundida pela ideologia burguesa ou, ao contré
rio, a de um Estado total e fatalmente preso a légica do capi
tal e imune a influéncia das classes dominadas. Ambas as vi
sGes sao desmobilizantes e tém como suposto bisico a idéia da

permanéncia para todo o sempre da sociedade de classe.

Sera necessdrio que os partidos populares,muni
dos de suas teorias de transformagdo do mundo, projetam novas
instituigdes, novos relacionamentos politicos e sociais, novas
formas de participacdo direta ou representada, etc., confor

(S)SORJ, Bernardo Teoria do Estado e Capitalismo de Estado in:
MARTINS C. E. Estado e Capitalismo no Brasil. Rucitee =
Cebrap, S. Paulo, 1977.




mando um novo "principado" a ser organizado pelo "principe"
segundo os principios que defendem e ja explicitados por seus
te5ricos(9). Sera necessdrio que os partidos e associagdes
populares identifiquem seus aliados na burocracia estatal e
passem a exigir deles comportamentos e atitudes coerentes com
o projeto de transformagao, pois o encastelamento no poder e
a capacidade de cooptagdao e seducao das classes dominantes
tendem a fazer com que mudangas, ja agora possiveis, sejam
sempre adiadas. E serad necessario, sobretudo,que os partidos
populares difundam sua ideologia, conquistando as massas pa
ra concepgbes do mundo fundamentadas no reconhecimento das
possibilidades de realizagao de uma sociedade sem classes,
sem esquecer que o ponto de partida & sua existéncia atual
com interesses antagonicos e dos esforgos de participacao po

pular para setores subordinados das Politicas Publicas.

2.2 - O desenvolvimento de programas de comunicacdo de massa
que coloquem & disposicdo do povo informagées que lhe permi
tam fiscalizar e cobrar o funcionamento desejadv e comprome
tido para os servigos de salde, esperando que o povo faca is
so mais autonomamente através de suas organizagbes  voluntd

rias, ou diretamente nos prdoprios locais onde sac atendidos.

A idéia & a de que, de posse de informacoes ade
quadas, o povo, diretamente ou através de suas organizacodes
voluntarias, podera fiscalizar os desempenhos dos servigos de
salide, pressionar niveis de decisao, claramente identifica
dos,e cobrar dos governos compromissos eleitorais assumidos

publicamente.

Sem pretender qualquer avaliacdo comparativa

das propostas descritas de participac¢ao popular em safide,mes

(9)MARTINS, C. Estevam, Do Principe ao Principado por via dos

Principios in: Estado e Capitalismo no Brasil. Hucitec -
Cebrapys . ‘Paulo, 1977



mo porque ndo had elementos disponiveis que permitam fazé-lo,
podemos afirmar que ndo parece haver importantes diferencas
ou oposigdes entre representagdo direta ou representada da so
ciedade na formulacdo de politicas ou gest3o dos servigos de
salide. Aliads, & impossivel que uma ou outra se dé&, exclusiva

mente, em sociedades ou agrupamentos mais complexos(lz).

Mais importante, certamente, & que a participa
¢do se dé na defesa auténtica e sem desvios dos diferentes
grupos de interesses. E tantc a participacao direta, quanto
a representada para serem auténticas e efetivas exigem a in
tervengdo de instituigBes intermedidrias, organizadas volun
tariamente, na defesa de interesses homogéneos: sindicatos,
partidos politicos, associaglOes religiosas, grupos &étnicos,
movimentos especificos, etc., que organizem o povo e déem se
guranca de uma representacdo verdadeira e sem desvios. Por
que tais instituigdes articulam solidariedades muito mais for
tes, desenvolvem maiores compromissos de lealdade grupal e

impoem disciplina mais eficaz aos representantes.

Os arcos de solidariedade que ultrapassam o am
bito local tais como aqueles que levam & organizacao de par
tidos, sindicatos, movimentos, etc., parecem mais adequados
d participacdo, pensada como contribuidora num processo de
transicdo para uma verdadeira democracia. E o fortalecimento
daquelas organizagOes parece mais importante que a busca de
novas formas de organizacdo popular para operacionalizar a
participacdo social na formulacdo das politicas e na gestdo

dos servigos de safide.

(12)Ver em BOBBIO, Noberto - QUAL O SOCIALISMO? - Discussdo
de uma alternativa. Paz e Terra, Rio de Janeiro, 1983.




3. A participacdo dos trabalhadores na conducao do Sistema

Previdenciario e do SNS.

Propostas de participacdo dos trabalhadores assa
lariados, como classe social, ao lado de outras classes em
luta na administracdo direta de um Estado burgués constitui
ram a base de varias experiéncias coorporativistas ja vivi
das e em experimentacdo em muitos paises inclusive algumas
democracia’s burguesas mais avancadas da atualidade. Sdo pro
postas coerentes com a visdo pluralista do Estado e que
pressupéem o reconhecimento de acordos mais permanentes so
bre a estruturacadao da sociedade em classes, a aceitacao das
regras de regulamentacdo de conflitos e, em certo sentido,
a aceitacgdo pelos trabalhadores, enquanto classe, do Estado

estruturado para afiancar relacOes de producdo capitalistas.

Estas afirmagées ndo devem levar a conclusdo de
que, neste texto, se assuma a posicdo de que os trabalhado
res assalariados, enquanto classe social, ao lado de outras
classes em luta (pequenos proprietarios rurais, camponeses,
classes médias, etc.), ndo devam estar presentes nos locais
de decisdo da administracdo publica. Pelo contrario, pensa
mos que, sempre, todas as classes sociais devem estar pre
sentes naqueles locais para fiscalizar o cumprimento de
acordos provisdrios (pactos politicos, sociais e econdmicos)

ou iniciativas deles decorrentes.

Para nés, hd uma Unica hipotese dos trabalhadores
assumirem o governo enquanto classe. Seria através de seus
partidos e com o compromisso e objetivos de realizar a tran
sicdo para uma democracia que ultrapasse a democracia bur
guesa. Ou em coligagbes que permitam aos partidos dos traba
lhadores realizar objetivos intermedidrios sem perder de
vista o objetivo fundamental. Objetivo que deve estar clara
mente explicito nos programas partidarios ja que numa tran
sicdo para a democracia ndo ha lugar para camuflagens dos

propoésitos de mudancas.
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Nesta ordem de raciocinio,ndo parece aceitavel
que os trabalhadores, enquanto classe, devam avalizar decisbes

que cumprem ao partido ou partidos, no governo, tomar.

As experiéncias no pais com a participacdo dos
trabalhadores na administracdo da Previdéncia Social devemser
melhor avaliadas, mas, conforme W.G. dos Santos afirma, a in
tervencdo dos trabalhadores na direcdo da Previdéncia Social
impediu durante longo tempo a adocdo de medidas de interesse

(13). Recentes manifes

da eqgtiidade nos direitos de cidadania
taclOes de liderancas sindicais (ver documento que circulou
no V Simpésio de Saude da Camara dos Deputados) defendem a
assisténcia médica do INAMPS apenas para os contribuintes. E,
finalmente, é bom ndo esquecer o "peleguismo" que durante
anos atrasou o movimento sindical no Brasil, certamente rela
cionado com o coorporativismo que durante muitos anos marcou

a relacdo entre governo e trabalhadores em nosso pais.

Acreditamos porém que os trabalhadores, enquan
to classe, poderdo estar presentes nos locais de decisdo,
afirmando seus pontos de vista, zelando pelo cumprimento de
compromissos assumidos, sem assumir responsabilidades nas de
cisBes de governo. De que maneira? Em primeiro lugar como re
presentantes de Partidos, de sindicatos, de movimentos e de
outras associacgdes voluntarias devidamente fortalecidos e or
ganizados, de preferéncia, nacionalmente. Em segundo, assu
mindo apenas funcdes de consultoria, ndo deliberativas, atré
vés da participacdo em Conselhos Consultivos, de composigdo
claramente definidas, e negociada previamente com oOs grupos
ou instituic¢lSes representadas. Para ilustrar, pode ser toma
da como exemplo a proposta formulada no INAMPS: extingcdo do
CONASP e criagdo de um Conselho de Administracdo da Previdén

cia Social. Tal Conselho teria a seguinte composicdo: o Pre

(13)SANTOS, WoG.. ) lops feits
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sidente do INAMPS, o Presidente do INPS,o Presidente do IAPAS,
03 representantes das classes Patronais, um representante da
CUT, um representante da CONCLAT e um representante da CONTAG,
mais o Ministro da Previdéncia que seria seu coordenador. Es
te Conselho deveria se desdobrar em Conselhos Estaduais de Ad
ministracdo da Previdéncia Social e mesmo Municipais e pode
ria constituir Comissdes técnicas especificas para subsidiar
suas opinides em diferentes assuntos: Salde, Beneficios, Ar

recadacio, etc.

Quanto a conducdo do Sistema Nacional de Saude,
torna-se necessario antes de formular uma opinido, explici
tar o que deve ser entendido como SNS. Nossa concepcao do fu
turo Sistema Nacional de Salide é a adotada pela Reunido de
Trabalho sobre as Acdes Integradas de Saude, realizado em
Curitiba, em agosto de 1964, sob patrocinio do CEBES e da
ABRASCO(14):
Isto &€, a de um Sistema em que as agdes de saide sejam unifi

a de um Sistema Unificado e Federado de Saude.

cadas e coordenadas por um Unico 6rgdo dentro de cada esfera
de governo e cuja conducdo se dé conjuntae solidariamente pe
lo Municipio, Estado e pela Unido. Esta conducdo podera ser
feita através de colegiados organizados em nivel municipal,
estadual e federal sempre com a representacdo das trés esfe
ras de governo, o que parece indispensavel, desde quea inten
cdo seja a de fortalecer um modelo de organizacdo politico-
administrativo orientado por principios federativos. Sem is -
to uma divisdo do trabalho para definigdo de Politicas de Sal
de que se faca no sentido do geral para o particular,segundo
uma ordem de dimensdes de abrangéncia (Unido- Estado- Munici
pio) poderad resultar numa hierarquizacdo e subordinacdo entre
as unidades politico administrativas, indesejavel, segundo

nosso ponto de vista. Os referidos colegiados,de articulacdo

(14)Relat6rio Final da Reunido de Trabalho sobre Agdes Inte

gradas de Salde. ABRASCO - CEBES. Revista SalGde em DE
bate n? 17, julho de 1985. Pag. 23 e 24.
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das trés esferas de governo, poderdao se articular, a exemplo
do que foi sugerido para a Previdéncia, com Conselhos Consul
tivos, onde estejam presentes as classes em luta, adequando-

se sua composigao.

Sera importante ainda, ndo esquecer a imensa
contribuigdo que podem dar na conducdo da Previdéncia Social
e do Sistema Nacional de Salide os trabalhadores previdencia
rios e os do Sistema de Satde em seus diferentes niveis, co
mo ja fizemos referéncia. Seja engajando-se nas lutas gerais
de todos os trabalhadores assalariados, seja através de suas
lutas especificas por melhores condi¢des de trabalho e demo

cratizacdo das instituicgdes.

Para concluir, queremos enfatizar que ndo tive
mos, neste trabalho, qualquer pretensdo de apontar receitas
ou caminhos. Procuramos apresentar um ponto de vista sobre
topicos que nos parecem importantes na discussdo da partici
pacdo social em saude. Usamos intencionalmente uma linguagem
agressiva e mesmo provocativa. Pois pensamos que um texto pa
ra a 8a. Conferéncia de Salide deve ser principalmente estimu
lativo de discussbes e até de contestagdes. E partimos do pon
to de vista de que a transigdo para a democracia ndo se com
pletard com a instituicdo de um Estado de Direito préprio das
democracias burguesas. Acreditamos que se deva ir além, bus
cando uma democracia popular — cujos contornos ndo estdo cla
ros o que coloca, de "per si" para os intelectuais organicos
um desafio a mais — sem perder de vista que o objetivo final
é uma democracia sem adjetivos, assentada numa sociedade sem

classes.

Janeiro de 1986.

Francisco de Assis Machado



