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INTRODUCAO

Este capitulo busca refletir sobre os desafios atuais da gestdo
publica em satde a partir da contextualizagdo do movimento de
contrarreforma do Estado brasileiro e dos modelos de gerenciamento
publico que tém sido defendidos e adotados nesse processo. Consi-
deramos importante salientar, como ponto de partida, que os modos
de gestdo hegemonicos no campo da satde seguem focados no
controle sobre o profissional de satide e sobre as equipes de trabalho, e
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enfrentam relevante dificuldade em construir a¢cdes e modos de gerir
que considerem as particularidades do territério e as contradices,
conflitos, resisténcias e relacdes de solidariedade que constituem os
modos de ser locais. Chama-nos atenc¢ao, em particular, a permanéncia
da énfase no problema individual, que prioriza os servigos clinicos
prestados diretamente ao usuério individualizado.

A partir dessas questdes, vamos refletir sobre os modos de
gestdo em satide ante um cenario mundializado, que flexibiliza e
restringe de forma acentuada os direitos sociais. Tais aspectos sao
potencializados na medida em que é preconizada a adogao de mode-
los gerenciais desenvolvidos pelo setor privado, postulados como
recurso para alcancar um padrao de exceléncia no setor publico.
Esse cendrio traz a tona para a gestao impasses na consideracao de
que a populagdo pode exercer de fato um papel ativo para pensar e
repensar as questoes da satade local.

Nos dias atuais ha uma preocupagao crescente com o desen-
volvimento de instrumentos gerenciais que possibilitem uma ges-
tdo eficiente no setor de satde. Podemos observar a presenca do anti-
burocratismo na gestdo em satide, um fenémeno que passa a fazer
parte da administracdo publica e das organizagdes da sociedade
civil diante das exigéncias das agéncias e 6rgdos financiadores
internacionais para a transferéncia de recursos, sendo postulado
como forma de elevar a capacidade governamental de gerir poli-
ticas publicas. Esse movimento tem ressaltado a importancia da
adogdo deinstrumentos de gestao com capacidade de monitoramento
e avaliacdo dos programas prioritarios do governo, baseados em
indicadores qualitativos e quantitativos, com vistas a superacao da
informalidade burocrética que tem caracterizado a administragao
publica, segundo essa perspectiva.

As questdes evidenciadas nesse contexto apontam para a neces-
sidade de formar elementos criticos sobre o atual processo de ges-
tdo publica na satide. Para lidar com os desafios e demandas postos
por esse novo arranjo, entendemos que as instituicdes publicas
necessitam desenvolver e aperfeicoar mecanismos de interpretagao
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da realidade local, com abertura de espagos de participagdo para
o planejamento de estratégias de agdo, com o objetivo central de
aumentar a qualidade dos servigos ofertados. A fim de debater essas
questdes, faremos um resgate histérico das caracteristicas e prin-
cipais aspectos do movimento de reforma neoliberal do Estado e
sua presenca no Brasil a partir da década de 1990, apresentando, em
seguida, os modelos de gestdo colocados em cena, e os dilemas que
marcam a gestdo no campo da satide nesse contexto historico.

ESTADO LIBERAL E REESTRUTURAGCAO PRODUTIVA:
A PRODUGCAO DE NOVOS “CONSENSOS”

Com o advento da industrializacdo e da urbanizacao acelerada
no final doséculo XIX, originou-se o padrdao deacumulacado capitalista
denominado fordismo/taylorismo. Caracterizado pela producdo em
série, esse padrao estava voltado para o consumo em larga escala,
com clara separagdo entre o trabalho manual e o intelectual, e
marcado pelo progressivo incremento tecnolégico. Nesse contexto,
o crescimento das industrias aumentou a massa de trabalhadores
empregados, o que acarretou, por um lado, a submissdo de parte
expressiva da populacao a relacdo de capital e, por outro, a formagao
de um contingente de trabalhadores excedentes, a formacao da
consciéncia operaria e o desenvolvimento de novas lutas sociais.

Segundo Harvey (2000), o que distingue o taylorismo do fordismo
é o fato de, na logica fordista, a produgdo em massa precisar de
um consumo de massa, o que pressupde uma forma particular de
reproducdo da forga de trabalho, uma nova politica de controle e
geréncia do trabalho, uma nova estética e uma nova psicologia -
enfim, um novo tipo de sociedade democratica, racionalizada,
modernista e populista. Com isso, foi necessdrio conceber um novo
modo de regulacao estatal para atender os requisitos da produgao
fordista, com politicas econdmicas embasadas na teoria keynesiana -
formulada pelo inglés John Maynard Keynes - contrdria ao Estado
liberal e favoravel a um Estado forte e regulador. A medida que as
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relagdes de producdo sofreram mudangas, as rela¢des sociais no
ambito do Estado capitalista tenderam a encontrar solugdes para
os problemas em torno da pobreza e da exclusdo, articulando um
Estado interventor para fazer frente a crescente tensao social.

A doutrina keynesiana estimulou a criagdo de medidas macroe-
condmicas que incluiam a regulacdo do mercado, a formacado e o
controle de precos, a emissao de moedas, a imposicao de condi¢oes
contratuais, a distribuicdo de renda, o investimento publico e o com-
bate a pobreza (Pereira, 2002, p. 32). O Estado passou ndo somente
a regular com maior veeméncia a economia e a sociedade, mas
também a intervir nas agdes sociais, prover beneficios e servicos e
exercer atividades empresariais (Pereira, 2002, p. 30). Nesse processo,
estabeleceu-se, nos Estados Unidos e nos paises da Europa, o Estado
de bem-estar social (welfare state), ou Estado social, ap6s a Segunda
Guerra Mundial.

A expansdo estatal se dava em dois caminhos: na politica fiscal
e financeira e na politica social, com a expansao dos direitos sociais
e de cidadania, e a ampliagdo do conjunto de beneficios, inclusive
os saldrios, ampliando, consequentemente, a legislagdo regulatéria.
De acordo com Esping-Andersen (1991), o modelo socialdemocrata
fundamenta as principais hip6teses sobre o welfare state, que envolve
a mobilizagdo de classe no sistema parlamentar, entendendo a via
institucional como um meio para a realizacdo das ideias socialistas
de igualdade, justiga, liberdade e solidariedade. A socialdemocracia
produziu, no contexto do Estado de bem-estar, varias conquistas para
os trabalhadores, fundamentalmente no que tange a protegdo social.

Diante doexposto, observa-se que o projetofordista/keynesiano

e o welfare state sdo marcas da expansdo capitalista do periodo de
1945 a 1970, que se estabeleceu a partir dos pactos politicos assumidos
por grande parcela dos movimentos de trabalhadores assalariados.
Nessa fase, o modelo de administracao publica hegemonico tinha
como énfase a racionalidade formal nos meios e procedimentos, no
mérito e na hierarquizagao, e a avaliacdo tinha como base o custo
dos programas.
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Nos anos 1970-1980, o monetarismo® agride o projeto fordista/
keynesiano em dois niveis - a desindexacdo da moeda e a retracao
do Estado no ambito das politicas sociais -, assumindo um papel
fundamental como forma de estabilizar o nivel de pregos pelo
controle do volume da moeda disponivel e outros meios de paga-
mento. Essa politica econdmica, que permitiu a obtengao de maiores
lucros, foi baseada nas concepgdes do economista norte-americano
Milton Friedman, defensor da diminuicdo dos recursos destinados
aos programas sociais.

Instaura-se como referéncia, a partir de entao, o modelo toyotista
de produgdo, com a introducdo de um novo padrao tecnolégico: a
microeletronica. A producao passa a ser voltada somente para o ne-
cessario, cortando-se os excedentes. Configura-se, entdo, um novo
ordenamento no mundo da producdo e do trabalho, que atingiu
diretamente os direitos dos trabalhadores. As conquistas trabalhistas
foram desregulamentadas e flexibilizadas de modo a dotar o capital
com o instrumental necessario para adequar-se a sua nova fase de
subsuncao formal do trabalho.

A difusao de novas tecnologias poupadoras de emprego e a
exigéncia de mao de obra qualificada, com possibilidade de atuar
em varias areas do sistema produtivo, tiveram como consequéncias
a redugao de investimentos e um novo padrao de acumulagao deno-
minado por Harvey (1989) acumulagdo flexivel, o qual gerou uma
regulacdo estatal fundamentada no projeto ideopolitico neoliberal
que se estabeleceu como resposta a crise estrutural do capital.?

1 Teoria econdmica das décadas de 1970-1980, o monetarismo é uma escola de
pensamento econdmico, apoiada na teoria quantitativa da moeda, que afirma
que é a quantidade total de dinheiro disponivel na economia que determina a
demanda na atividade econdémica a curto prazo. Corrente da macroeconomia, o
monetarismo enfatiza a neutralidade monetaria a longo prazo e a ndo neutrali-
dade a curto prazo, a distingdo entre taxas de juros reais e nominais e o papel dos
agregados monetarios nas analises.

2 A crise do fordismo/keynesianismo é a expressdo fenoménica da crise estru-
tural do capital: 1) a queda na taxa de lucro, tendo em vista o aumento de prego
da forga de trabalho, conquistado durante o periodo p6s-1945 pela intensificagdo
das lutas sociais dos anos 1960, que objetivavam o controle social da produgéo;
2) o esgotamento do padrdo de acumulacao fordista; 3) a hipertrofia da esfera



170 | ELIZABETH JOSE CAMPOS + FRANCINI LUBE GUIZARDI

Mendel aponta tragos especificos da crise do final dos anos 1960 que
permanecem até hoje, entre os quais vale destacar o ritmo acelerado
das inovacdes tecnologicas, a internacionalizacdo do capital e a ter-
ceirizacdo. Harvey (1989) considera que a crise no final dos anos
1960 e nos anos 1970 é uma manifestagdo tipica de superacumulagao,
caracterizada por capacidade produtiva ociosa, excesso de mercadorias
e de estoques, excedente de capital e grande desemprego.

O corte dos gastos sociais, a focalizagdo nos grupos de extrema
pobreza e a formulacdo de critérios de elegibilidade para recebimento
de beneficios sociais também contribuiram para o aprofundamento
das desigualdades sociais no mundo do trabalho, pondo fim ao ciclo
de crescimento que se mantinha desde a Segunda Guerra Mundial.
Nesse cenério, o Estado vem abrindo mao de ser provedor social,
enquanto o mercado se ocupa de promover o bem-estar ocupacional,
protegendo apenas quem tem emprego estavel e bem remunerado.

No contexto de redirecionamento do papel do Estado, de con-
ducdo das politicas sociais de acordo com a nova ordem econdmica
mundial e com o ajuste neoliberal na década de 1990, assistimos as
inovacoes dos modelos assistenciais no setor de satde. Nos Estados
Unidos, ganha destaque o movimento denominado new labor ou
terceira via, que se apresenta como uma tentativa de humanizar
o capitalismo, através do “protagonismo da sociedade civil”, que
garantiria a economia de mercado com justica social. Busca-se com
ele alterar as relacdes Estado/sociedade, de modo a viabilizar uma
agenda de reformas e a ampliacdo da esfera publica nado estatal, ou
seja, uma nova divisao de responsabilidades entre o Estado e o setor
privado (Lima, 2004).

O discurso sobre o Estado social ou a sociedade de bem-estar
social proposto pela terceira via passa pela producdo de um consenso
em torno do projeto hegemonico do Estado minimo, em um contexto
de estado democratico de direito que se apresenta como um novo
ordenamento social, uma recriagdo da ordem capitalista com base for-

financeira e a maior concentragdo de capitais, como resultado das fusdes entre
empresas monopolistas; e 4) a crise do welfare state, que se consubstancia na
crise fiscal e no incremento acentuado das privatizacoes (Antunes, 2000).
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mal em um conjunto de procedimentos de caréter técnico-juridico. E
nesse caminho que os direitos sociais, com base na universalidade e
na justica social, tém sido reorientados no trato das questdes sociais.

Em meio a essa emergéncia de novas relacdes e configuragoes
societarias, surgem no campo da satide dois fendmenos, um asso-
ciadoa proposta de competicdo administrativa - managed competition -
nos Estados Unidos (Lima, J. C. F, 2010), e outro relacionado a
organizacao da grande empresa médica corporativa, ou da indastria
hospitalar de alta capitalizacdo (Laurell, 1995). Com isso, o capital
financeiro se insere no setor saide, fazendo que a competicdo e a
flexibilizacdo sejam afirmadas como mecanismos principais e mais
eficientes para concretizar a universalizacdo dos direitos. Desde
entao, o Estado tende a reproduzir essa nova ordem econdmica,
na qual o mercado regula o desempenho do setor satide com suas
novas formas gerenciais.

Emerge, entdo, o debate sobre a ocupacdo da gestdo publica
pelo setor privado, tendo em vista que essa ocupacdo apresenta
um papel claramente funcional com relacdo aos interesses do
capital no processo de reestruturacdo produtiva. Com isso, tém
sido introduzidos mecanismos de mercado na administragao pu-
blica, com a adog¢do da gestdo privada para fornecimento de bens e
servicos relativos a direitos sociais, o que é justificado pelo discur-
so de expectativa da melhoria dos servicos para os cidadaos e de
aumento da eficiéncia e flexibilizacdo da gestdo. A insercdo da
gestdo privada no fornecimento de bens e servicos tem como base
os referidos consensos internacionais, que exigem a parceria com
a comunidade na realizacdo de agdes como modo de garantir a
acessibilidade dos servicos de satide e de promover um novo univer-
salismo (Organizacao Mundial da Satde, 2000).

A FORMACAO NEOLIBERAL DO ESTADO BRASILEIRO
E A GESTAO PUBLICA

O governo de Fernando Collor de Melo, eleito em 17 de
dezembro de 1989, trouxe ao contexto politico brasileiro a orien-

17
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tacdo neoliberal vigente na politica internacional, sob a condugao
dos organismos financiadores da divida externa dos paises em
desenvolvimento. O discurso de Collor emergiu num cendrio mar-
cado pela crise fiscal do Estado e num momento de fortes criticas a
maquina estatal, cujos servigos foram considerados de baixa quali-
dade e de alto custo para os cofres publicos.

Dentre os impactos dessa ideologia na esfera politica, des-
tacam-se as mudancas no papel do Estado-nacdo no que diz respei-
to a capacidade de prover um sistema de protecdo social que
minimizasse os efeitos do processo de acumulagdo capitalista. A
discussdo girou em torno da distingdo entre as funcdes exclusivas e
ndo exclusivas do Estado, de modo que o processo de reforma atin-
gisse a dimensdo adequada a garantia da governabilidade.

Foi no governo de Fernando Henrique Cardoso, eleito em 1994
e reeleito em 1998, que se efetivou a politica neoliberal no Brasil.
Seu primeiro mandato deu continuidade ao processo de refor-ma
monetaria na economia brasileira - o chamado Plano Real -, e avan-
cou na reforma estrutural, pautada na privatizacao de vérias estatais
brasileiras, como a Companhia Vale do Rio Doce (empresa do setor
de mineracdo e siderurgia) e a Telebras (empresa de telecomuni-
cacdes), com o argumento de que tal acdo provocaria inevitével
melhoria em alguns servigos essenciais.

A contrarreforma do Estado brasileiro, que tem em Bresser-
Pereira seu principal intelectual e articulador, foi apresentada em
novembro de 1995 no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, coordenado pelo Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado (Mare). O plano em questao foi diretamente influenciado
pelas recomendagdes do Consenso de Washington (1990)° para os

> O Consenso de Washington representou um conjunto de medidas, composto
por dez regras basicas, formulado em novembro de 1989 por economistas de
institui¢oes financeiras situadas em Washington, D.C., como o Fundo Monetario
Internacional (FMI), o Banco Mundial e o Departamento do Tesouro dos Estados
Unidos, e fundamentado num texto do economista John Williamson, do Inter-
national Institute for Economy. Tornou-se a politica oficial do Fundo Monetario
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paises latino-americanos, cujas diretrizes enfatizavam a flexibili-
zacao dos mercados nacional e internacional, das relacGes de
trabalho, da produgao e do investimento financeiro, e o afastamento
do Estado das suas responsabilidades sociais e da regulagao social
entre capital e trabalho. A partir desse marco, houve uma redefinicao
entre os limites do ptublico e do privado e a administracdo publica
brasileira passou a incorporar a perspectiva de um Estado gerencial,
em que, segundo Bresser-Pereira,

[...] a esfera publica ndo estatal nao se situa no campo
das representagdes de interesses da sociedade e sim
como uma forma de propriedade estratégica no capita-
lismo contemporaneo, que é regido pelo mercado e pela
vontade individual, invocando o principio da liberdade
associada ao da propriedade. (1996, p. 41)

O objetivo enunciado nessa contrarreforma era o de contribuir
para a formagdo de um aparelho de Estado forte e eficiente (Brasil,
1995), compreendendo trés dimensdes. A primeira, institucional
legal, voltada para a descentralizacao da estrutura organiza-
cional do aparelho do Estado através da criacdo de novos formatos
organizacionais, como as agéncias executivas regulatérias. Na di-
mensdo institucional legal encontra-se também a proposta das
organizacdes sociais, por meio das quais o Estado transfere um
conjunto de responsabilidades sociais para relagdes de parceria
publico-privada.

A segunda é a dimensdo da gestdo, definida pela maior
autonomia nas responsabilidades dos gestores, com a introdugao
da gestao por resultados e da competicio administrativa por
exceléncia, em substituicdo parcial aos regulamentos rigidos de
supervisdo que caracterizavam a administracdo burocrética. Essa
forma de administracdo tem sido incorporada nos ultimos anos
como elemento fundamental nas agendas das politicas sociais, inse-

Internacional em 1990, quando passou a ser “receitado” para promover o “ajus-
tamento macroeconémico” dos paises em desenvolvimento que passavam por
dificuldades.
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rida de forma sistematica nos discursos dos gestores publicos, que
assumem um perfil empresarial focado em respostas mais efetivas
as necessidades do novo estagio do capitalismo.

A terceira é a dimensao cultural de mudanca de mentalidade,
visando passar da desconfianca generalizada, que caracterizou a
administracdo burocratica, para uma confianca maior, ainda que
limitada, resultante das modificagdes introduzidas pela admi-
nistracdo gerencial.

Um dos principios fundamentais da contrarreforma é que o
Estado, embora conservando e, se possivel, ampliando a sua agdo
social, s6 deve executar diretamente as tarefas que lhe seriam consi-
deradas exclusivas, na medida em que envolvem empregos diretos
(Brasil, 1995). Entre as tarefas exclusivas do Estado, devem-se distin-
guir as tarefas centralizadas, de formulagao e controle das politicas
sociais e da lei, a serem executadas por secretarias ou departamen-
tos do Estado, e que podem ser descentralizadas para as agéncias
executivas e agéncias reguladoras autonomas. Os servigos sociais
e cientificos devem ser contratados com organizagdes publicas nao
estatais, enquanto os demais podem ser contratados com empresas
privadas (Bresser-Pereira, 1995).

Assim, um aspecto importante da proposta da contrarreforma
para o que se intitula nova gestao publica é que ha uma imediata
desvinculacdo do servigo publico, considerado burocrético, cujas
funcdes passariam a ser ofertadas por meio de novas modalidades
de processos de trabalho, de gestdo da forca de trabalho e de novas
relacdes de trabalho no ambito do setor privado. Ao Estado caberia
o papel de coordenador suplementar, posto que a crise fiscal teria
reveladooslimites doexcessoderegulacaoedarigidezadministrativa,
bem como a ineficiéncia do servico publico. A nova gestao publica
é proposta tendo por base um discurso sobre a necessidade de
recuperacdo da governabilidade. Behring (2003) mostra que esse
processo de contrarreforma brasileiro foi conservador e regressivo,
com contetidos ideolégicos seguindo argumentos tecnocraticos ins-
pirados nas orientacdes das agéncias multilaterais.
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O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado e a emenda
constitucional da reforma administrativa, tomando como base as
experiéncias recentes em paises da Organizagio para a Cooperagio e o
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), principalmente o Reino Unido,
onde se implantava a segunda grande reforma administrativa da
histéria do capitalismo: depois da reforma burocratica do século
passado, a reforma gerencial do final do século XX. As novas idéias
estavam em plena formagdo; surgia no Reino Unido uma nova
disciplina, a new public management, que, embora influenciada por
idéias neoliberais, de fato nao podia ser confundida com as idéias da
direita; muitos paises socialdemocratas da Europa estavam envol-
vidos no processo de reforma e de implantagdo de novas praticas
administrativas. O Brasil tinha a oportunidade de participar desse
grande movimento de reforma, e constituir o primeiro pais em
desenvolvimento a fazé-lo (Bresser-Pereira, 1995, p. 22).

Para Diniz (1999), governabilidade e governance sdo aspectos
distintos e complementares que configuram o modus operandi estatal.
Governabilidade refere-se as condicdes sistémicas do exercicio
do poder politico, ja governance é uma competéncia governativa e
envolve a capacidade da agao estatal na implantacdo e na consecugao
de metas coletivas, mecanismos e procedimentos para lidar com a
participacao e pluralidade da sociedade democratica.

De acordo com Behring (2003), a contrarreforma do Estado,
além de utilizar o argumento de lutar contra a ingovernabilidade e
a promessa de instaurar a governance, foi empreendida num clima
democrético, posto que as classes dominantes ndo precisaram
empregar a forca para se apropriar de uma parte do excedente social,
considerando-se que a democracia respalda-se no acesso ao poder
politico e na divisdo do mesmo pelas classes dirigentes. Para Behring
(2003), o plano de contrarreforma do Estado brasileiro elaborado
por Bresser-Pereira parte de uma visao unilateral e monocausal da
crise contemporanea, metodologicamente incorreta e empobrecida
no discurso que a explica e legitima. Isso porque tem como base
um discurso ilusério sobre a necessidade de insercao passiva e a
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qualquer custo na dindmica internacional. Essa estratégia, contudo,
representou uma escolha politico-econémica, e ndo um caminho
natural diante dos imperativos econdmicos, o que ndo permite
caracterizar o processo dos anos 1990 como uma modernizagao
conservadora do Estado brasileiro, mas sim como um processo de
contrarreforma, em uma direcdo destrutiva das conquistas demo-
craticas que culminaram na Carta constitucional de 1988.

TEORIAS E MODELOS DE GESTAO QUE NORTEIAM
OS PROCESSOS DE REFORMA ADMINISTRATIVA
E DO ESTADO

Os primeiros governos que propuseram reformas no antigo
modelo administrativo foram o inglés e o americano, a partir da
propagacao de um sentimento antiburocratico que se aliava a crenca
de que o setor privado possuia o modelo ideal de gestao. Os principais
modelos de gestdo publica propostos foram o gerencialismo puro,
o consumerism e a public service orientation. A corrente denominada
gerencialismo puro é uma tendéncia hegemonica de mudanca na
administragdo publica, que vem operando no setor nas duas tltimas
décadas de modo a influenciar as praticas organizacionais no
sentido de incorporar a légica concorrencial, com cortes nos custos
e no pessoal, e énfase na produtividade e eficiéncia.

O consumerism, uma tendéncia administrativa que prioriza a
efetividade e qualidade dos servigos publicos, considera os cidadaos
como clientes e consumidores e incentiva a competicao entre as
organizagdes publicas ao dispensar maiores recursos financeiros
para a instituicdo que atinge o padrao de exceléncia estipulado por
especialistas.

Outrateoriaadministrativase denominapublicserviceorien-
tation; ela requer a criacdo de uma esfera publica e o fortalecimento
do poder local baseado na participagdo dos cidadaos e em medidas
de equidade, accountability e empowerment. O conceito anglo-saxdo de
accountability resume a obrigacdo de gestores publicos e técnicos
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responsaveis pela formulacdo de politicas publicas de ampliarem a
visibilidade das a¢des desempenhadas em seus multiplos aspectos,
disponibilizando informagdes qualificadas sobre os procedimentos
adotados, seus custos, beneficios e resultados para o conjunto de
atores sociais envolvidos. A transparéncia das a¢des do governo
torna-se a principal condigdo para a garantia de legitimidade no
processo de construcdo de programas sociais. Ao mesmo tempo,
os agentes publicos sdo responsabilizados pelos rumos da politica
através de diferentes arenas de negociacao e deliberacao.

Segundo documento do Ministério da Satide (Brasil, 2007), o
conceito de accountability tem sido um fio condutor das reformas admi-
nistrativas em diversos paises, tendo como caracteristica a énfase na
flexibilizacdo da administracdo e das modalidades de contratacio de
funcionarios e a diminuicao dos mecanismos de contratualizacao
entre governo e institui¢des publicas. Isso implica uma profunda mu-
danca nas formas de acdo coletiva e gestao publica, na medida em
que a sociedade assume a responsabilidade pelas decisdes e executa
as politicas e programas sociais.

Por outra parte, observa-se a expansao da utilizacao do termo
empowerment ou “empoderamento”, que significa a expansao da
liberdade de escolha e da autoconfianca nas dimensodes individual
e coletiva. As suas principais estratégias sdo acdes que possibilitem
a ampliacdo da capacidade de organizacdo e participacdo da
comunidade, o acesso a informagdo, o controle e acompanhamento
das decisdes publicas e a responsabilidade social. A bibliografia
que aborda o tema informa que o “empoderamento” estd na possi-
bilidade de incorporar novos atores e demandas sociais, e garantir a
interacdo entre cidaddos e gestores publicos no processo de tomada
de decisao.

Temos ainda o enfoque da geréncia social, elaborado por
Bernardo Kliksberg (2003).* O autor tenta mostrar que é necessario a

* Bernardo Kliksberg é assessor de diversos organismos internacionais, entre eles
Organizagao das Nagdes Unidas (ONU), Organizacdo Internacional do Trabalho
(OIT), Organizacao dos Estados Americanso (OEA), Banco Interamericano de
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combinacao de unidade do desenvolvimento econdémico e desenvol-
vimento social, por meio de uma atuacdo do Estado marcada por
capacidade elevada de geréncia social, o que ele designa como
Estado social. Essa ideia baseia-se num discurso de pacto social
entre as classes sociais, com a manutencao real de subsuncado for-
mal do trabalho ao capital, a partir da solidariedade que visa a
harmonia social no contexto do capitalismo financeiro. O foco na
geréncia social postula ser eficiente e privilegiar a participacao da
comunidade, descentralizar para os municipios, propiciar a forma-
¢do de redes intersetoriais com outros autores da sociedade, praticar
a transparéncia, gerar informagao continua sobre o social e realizar
o monitoramento e avaliacdo dos programas. Esses atributos pressu-
poem capacidades, atitudes, orientagdo e critérios gerenciais muito
particulares, que ndo colocam em questdo, contudo, o processo de
acumulagao capitalista contemporaneo.

No Brasil, a Constituicdo de 1988 foi o resultado de mobiliza-
cOes e pressdes exercidas por varios segmentos da sociedade duran-
te o processo de resisténcia e luta contra o regime ditatorial vigente
no periodo anterior. Um significativo avango propiciado por esse
processo foi a formalizacdo e a definicdo, na Carta Magna, de
arranjos institucionais, principalmente os conselhos gestores de
politicas publicas, que visam promover e garantir a participacao das
coletividades no processo de gerenciamento publico, entendendo
essa participacdo como fundamental a consolidacdo da democracia
brasileira. Essa nova forma de conceber a participacdo, centrada na
tentativa de elevar a sociedade civil a uma esfera politica ampliada,
colocaodesafiodearticulacdoeimplantacdo demodelos de gestaocoe-
rentes com o desenho universalista e participativo da politica
social almejada. Ou seja, os avangos normativos alcancados re-
querem uma nova ordem institucional que ultrapasse a logica

Desenvolvimento (BID) e Organizacado das Nagdes Unidas para a Educacéo, a Ciéncia
e a Cultura (Unesco). Foi diretor do projeto da Organizagdo das Nacoes Unidas para
a América Latina de Modernizagao do Estado e Geréncia Social e coordenador do
Instituto Interamericano para o Desenvolvimento Social (Indes/BID).
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privatista no trato do social, em favor dos interesses da coletividade
e assegurando a igualdade social. Porém, como caminhar nesse
sentido diante do processo de mundializacdo financeira que destréi
o legado das conquistas histéricas dos trabalhadores, que focaliza
as politicas sociais publicas, que requer um Estado minimo para
o social, deslocando a responsabilidade da justica social para a
iniciativa privada?

Esse cendario é marcado pelo que Coutinho denomina visao
minimalista da democracia, em que “a democracia se reduz ao cum-
primento de regras formais, que de resto excluem explicitamente
a ideia de soberania popular” (2002, p. 19). Cabe ressaltar que a
transicdo democrética brasileira foi condicionada principalmente
pelo endividamento externo e interno; isso compde uma tutela
financeira que limita a construc¢ao de uma democracia social ou de
massa (Netto, 1996), para a qual é fundamental a ampla participagao
social, construida na dinamica da relacdo Estado/sociedade civil.
Esse seria um trago tensionador identificado por Ianni (1982, p. 34)
em sua obra O ciclo da revolugio burguesa. O autor considera que essa é
a matriz histérica de nossa cultura e de nossas institui¢des publicas,
inclusive no contexto de afirmacdo dos direitos de cidadania, em
que os governantes, intelectuais e classes representadas no bloco
do poder estabeleceram como pardmetro a cidadania tutelada.
Nas caracteristicas presentes na génese da formacdo da sociedade
brasileira, prevalece historicamente o dominio da légica clientelista e
da l6gica da lucratividade no processo de formulacao e implantacdo
das politicas sociais.

E no processo de contrarreforma que emerge a proposta de
que a sociedade civil pode dar conta da redugdo das desigualdades
sociais, da ineficiéncia e ineficacia dos servicos publicos, aparecendo
como um campo de forcas que ndo sofre os influxos culturais e sociais
que determinam e produzem tal cenério no funcionalismo ptblico.
Ao que nos parece, se observarmos a historia brasileira, veremos
que em nossa sociedade as relacdes de favor e de dependéncia
atravessaram a formagdo da politica brasileira desde a Primeira
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Republica (1890-1930), com a modernizacao pelo alto. O governo
federal é projetor do desenvolvimento da sociedade sem que haja a
participacdo social direta nesse desenvolvimento. Os investimentos
econdmicos e decisdes sdo pactuados entre as elites, sem a quebra das
oligarquias que constituiram uma nova aristocracia, caracterizando
a auséncia de ruptura na mudanca de regime e uma consolidagao
conservadora da dominagdo burguesa no Brasil (Fernandes, 2006).

Bravo (2001) considera a democracia representativa uma vit6-
ria parcial da sociedade civil, pois a hegemonia da classe dominante
faz as principais decisdes econdmicas serem tomadas de acordo
com os interesses do setor privado. Na perspectiva da soberania
popular, a politica social ndo é vista como um paliativo e sim como
0 aspecto central para o desenvolvimento equilibrado e sadio. Po-
rém, nos marcos da concepcdo de democracia representativa
vigente, em meio ao contexto de contrarreforma do Estado, ha uma
tendéncia a implantacao de estratégias e programas fundados em
nogdes de vulnerabilidade e riscos sociais, cujo principal propésito
é amenizar os efeitos da acumulagdo capitalista na vida da classe
popular empobrecida, provendo acesso aos servigos publicos
essenciais. Portanto, ndo se coloca o desafio das politicas universais
e redistributivas, grande impasse da atualidade, mas ressalta-se a
manutencao da ordem diante do capitalismo financeiro, na constante
busca por respostas a sua propria crise.

DEMOCRACIA E PARTICIPACAO NA GESTAO DE
POLITICAS SOCIAIS: CONCEPCOES, DISSENSOS
E PERSPECTIVAS

A teoria neoliberal tem se apropriado da democracia para
dar resposta as contradicdes do capital financeiro, imprimindo
a estratégia da participacdo como modo de construcao de legiti-
midade. Assim, diante da nova realidade econdmica e politica, a
participacdo tem sido incorporada pelas politicas sociais de cunho
neoliberal como forma de consenso e/ou parceria na mediacao de
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conflitos. Nesse sentido, a concepcao representativa de democracia
tem sido manejada principalmente como dimensao estratégica para
o Estado neoliberal por conferir legitimidade ao processo deci-
sorio e seus resultados eleitorais. O tema da participagdo, por sua
vez, estd vinculado diretamente ao processo de democratizagao
politica, concebido por vérios autores como um processo histérico
relacionado a soberania popular.

No seio dessas contradigdes, o conceito de esfera publica
“constitui a renovagdo mais importante na teoria democratica da
segunda metade do século XX, que permite ir mais além do debate
elitista democratico e republicano” (Avritzer, 2000, p. 78). Tendo
por base esse conceito, vem se desenvolvendo uma concepgao
democrética deliberativa que incorpora os ideais republicanos os
quais, segundo Pereira (2004), representam um projeto de cons-
trucdo de um sistema politico global centrado na capacidade de
articulacdo da sociedade civil.

Entendemos que a sociedade nado se sustenta fora do Estado,
e muito menos em oposicao dicotdmica a ele. Ela é uma figura do
Estado e modifica a natureza do fendmeno estatal, ou seja, articula-
se dialeticamente ao e com o Estado. Estamos aqui tratando do
Estado em sentindo amplo, tal como definido por Gramsci, como
sociedade politica mais sociedade civil, isto é, hegemonia escudada
em consenso e coercao (Coutinho, 1999).

Jacobi (1992) coloca duas concepgdes de participacdo: 1) parti-
cipacao restrita e delimitada; e 2) participacdo plena, enquanto
acdo permeada por uma nogao de conflito. No primeiro sentido,
a sociedade civil é dispensada de seu protagonismo politico. O
comando do Estado como intermediador de interesses antigos e
modernos patrocina uma institucionalizacdo precaria do politico,
afastando-se da democracia e diminuindo a sua capacidade de
processar demandas, tensdes e contradicdes. Na segunda concep-
cdo, o processo de participacdo é uma conquista dos grupos do-
minados na garantia de seus direitos negados historicamente. Nes-
sa perspectiva, € mediante a participacdo politica que as classes
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populares constroem sua cidadania e lutam pelos seus direitos de
igualdade.

Coutinho (1997) afirma que a divisao da sociedade em classes
constitui limites instransponiveis a afirmagao consequente da demo-
cracia, ou seja, s6 uma sociedade sem classes, uma sociedade
socialista, pode realizar o ideal da plena cidadania e, como tal, da
democracia. Para Gohn:

A participagdo é um processo de vivéncia que imprime
sentido e significado a um movimento social, desenvol-
vendo uma consciéncia critica e gerando uma cultura
politica nova. A defesa da democracia participativa a
partir dos movimentos sociais como critério legitima-
dor da prépria democracia e como canal de manifesta-
¢Oes das classes oprimidas é uma necessidade do estado

democratico de direito, bem como uma clara e evidente
forma de desenvolvimento. (2003, p. 30)

Concordamos com essa andlise, que destaca a importancia
desse novo cendrio da sociedade civil, em que o espago publico passa
a ser ocupado por atores que anteriormente nao tinham tal acesso e
sequer tinham o direito de reivindica-lo ante o Estado. E relevante
que nesse contexto surjam canais de expressdo e atendimento das
demandas populares, as quais podem valer-se desses espacos como
veiculos para o controle social das politicas ptublicas.

No Brasil, a promulgacao da Constituicao de 1988 inaugurou
um novo pacto federativo, uma nova institucionalidade democratica,
ao garantir o direito de participacdo da comunidade na formulagao,
implantacdo e avaliacdo das politicas sociais. A partir desse orde-
namento juridico, a participagdo social na formulagao das politicas
universalistas passa a ser um direito constitucional no marco de um
capitalismo financeiro e mundializado.

Porém, os cargos de gestores das politicas sociais e sua equipe
ainda sdao decididos no jogo politico partidario, em compromisso
com quem lhes delegou o poder, de modo que a populagdo fica a
disposicao de interesses particularistas, clientelistas e populistas -
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interesses que frequentemente geram descontinuidade de atividades
sociais exitosas, causando a impressao de que em cada gestao uma
nova prética se fard e dando base para a ineficiéncia e incompeténcia
dos servicos publicos, aprofundando o histérico traco assistencialista
e a regressao dos direitos. Nesse contexto, as politicas ptblicas que
garantem direitos sociais sao deslocadas para a iniciativa privada
ou individual, ao serem impulsionadas por motiva¢des solidarias
e benemerentes, submetidas ao arbitrio do individuo isolado. Essas
sdo as marcas de uma época associada ao consumo, ao mundo do
dinheiro e do mercado.

Os caminhos de resisténcia estdo na luta politica, na preva-
léncia do debate ptiblico e na democracia aliada ao direito de parti-
cipacao dos cidaddos por intermédio dos movimentos sociais, fato-
res importantes para o desenvolvimento social. Essa seria uma
forma de alcancar uma qualidade de vida melhor e fazer que as
prioridades centrais do Estado se voltassem para as necessidades
humanas, mais do que para as necessidades do mercado.

Considerando essas referéncias, podemos afirmar que tivemos
alguma modernizacdo do aparelho de Estado brasileiro por meio da
qual a estrutura administrativa e a burocracia ptablica ganharam
legitimidade, com o uso intensivo de préticas modernas e racionais.

O recente Plano de Aceleragdo Econdmica (PAC) do governo
Luiz Inacio Lula da Silva (PAC 2007-2010), cujo objetivo foi a ex-
pansdo do investimento em infraestrutura, entendido como con-
digdo para a aceleracao do desenvolvimento sustentavel, teve como
metas: a eliminagao dos impasses para o crescimento da economia; o
aumento da produtividade; a busca de superacdo dos desequilibrios
regionais e das desigualdades sociais; o planejamento estratégico de
médios e longos prazos; o fortalecimento da regulagdo e da compe-
titividade; os instrumentos financeiros adequados ao investimento
de longo prazo; as parcerias entre publico e privado; e a articulagdo
entre os entes federativos.

De acordo com a nota técnica n° 41, de janeiro de 2007
(Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos Socioecond-
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micos, 2007), o PAC revela uma acdo governamental planejada
com vistas a retomada da capacidade do Estado de orientar o
crescimento econdémico do pais, pelo incremento da taxa de inves-
timento publico e privado em dareas consideradas estratégicas.
O principal ponto positivo desse plano é a retomada do papel do
Estado como promotor e indutor do crescimento econémico, tanto
na infraestrutura econdémica quanto no ambito social. No bloco de
medidas fiscais, foi prevista, a longo prazo, a intervencao sobre a
gestdo publica e a governanca.

Essas premissas estdo concatenadas com a técnica de regu-
lacao’ que visa promover a universalidade do acesso aos servigos
e equipamentos publicos nas areas de cultura, educacao, lazer e
satde. Contudo, a énfase do governo Lula (eleito em 2002 e reeleito
em 2006) na funcdo do Estado como regulador e fiscalizador dos
servigos sociais intensificou a relacdo entre publico e privado,
o que sinaliza a manutencao das medidas neoliberais firmadas e
priorizadas no governo de Fernando Henrique Cardoso com os
organismos internacionais, em especial com o Banco Mundial e
o Fundo Monetério Internacional.

Nesse contexto, a gestdo publica, principalmente no setor de
satde, tem o incremento e a consolidacdo do interesse privado,
direcionamento legitimado pelo decreto n° 11.079 de 30 de dezembro
de 2004, que instituiu normas gerais para licitacdo e contratagdo de
parceria entre o setor publico e o setor privado no d&mbito da Unido,
Distrito Federal, estados e municipios. Assim, a administragdo
publica exporta para a gestdo social os modelos da gestado privada,
com énfase na satisfagdio do consumidor, no desempenho, na
eficiéncia e na racionalidade dos gastos. Essa condugdo ¢ justificada
com o argumento de que é necessario promover uma mudanca
radical na qualidade dos servicos prestados ao cidadao, sendo
defendido que isso se daria mais facilmente com a gestao privada dos

® Regulagdo é entendida como um novo modelo de gestdo publica brasileira que
articula a politica, a economia e o direito num cenario do desenvolvimento do
capitalismo.
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equipamentos publicos, de modo a alcancarem um padrao de efeti-
vidade na provisao dos direitos garantidos constitucionalmente.

Na satde, o carater complementar foi atribuido a iniciativa
privada pela Constituicdo Federal de 1988, que deixou claro em seu
artigo 199 que a iniciativa privada é livre para prestar assisténcia a
satide, mas que a participacdo do setor privado no Sistema Unico de
Satde (SUS) pode ser realizada de forma complementar, mediante
contrato de direito puablico ou convénio, tendo preferéncias as
entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos. Por sua vez, a Lei
Organica da Satde, lei n° 8.080/1990, em seu artigo 24, estabeleceu
que o SUS poderia utilizar os servigos ofertados pela iniciativa pri-
vada quando essa participacao complementar se fizesse necessaria
em face de situagdes de insuficiéncia da capacidade instalada do
setor publico, em determinada area geografica, a fim de garantir a
cobertura assistencial a populacdo. Portanto, o motivo original da
participacao da iniciativa privada no SUS encontra-se na impos-
sibilidade do poder publico garantir o atendimento em satide em
algumas regides do pais diante das diversidades e do tamanho do
territorio nacional.

A recente portaria GM/MS n° 399/2006 reforca esse preceito e
estabelece requisito de planejamento local na efetivacdo de contra-
tos ou convénios com entidades privadas, como se 1é no artigo 2
“Quando utilizada toda a capacidade instalada dos servicos publicos
de satide e comprovada e justificada a necessidade por meio de
plano operativo da rede prépria, o gestor podera complementar a
oferta com servicos de assisténcia a saude”.

Consideramos importante discutir a possibilidade desse ar-
ranjo publico/privado descaracterizar e comprometer o papel do
Estado na gestao das institui¢cdes publicas executivas, responsaveis
pela implantacdo das politicas sociais universalistas que mobi-
lizaram a populagado brasileira na elaboracao da Constituicao de
1988, ganhando assim a sua legitimidade juridico-institucional.

Torna-se, entdo, necessario problematizar a natureza do pa-
pel do Estado na regulamentacdo e na implantagdo da politica de



186 | ELIZABETH JOSE CAMPOS + FRANCINI LUBE GUIZARDI

saude, identificando, também, o papel das classes sociais e das
forcas politicas que se organizam na sociedade civil na defesa de
uma gestdo democrética e participativa, a fim de garantir o acesso
igualitario e equanime aos servicos de satde.

DILEMAS E CONTRADICOES ENTRE A GESTAO
NO SETOR DA SAUDE E O DESAFIO DE AVANCAR
A PARTICIPACAO DEMOCRATICA

A participacdo popular e a territorialidade vém inovando o
desenho das politicas ptblicas com bases legais, principalmente no
setor da satde, implicando na reordenacdo dos servicos e na busca
pela constituigdo de redes assistenciais. Diversos autores analisam
o territério e sua apropriacao pelo SUS. Mendes (1993), por exemplo,
considera que se desenvolveram duas correntes: uma que vé o
territorio como espago fisico, geopolitico, com uma visdo topogréfica,
burocratica; e outra, que entende o territério-processo como produto
de uma dindmica social na qual se tensionam sujeitos sociais postos
na arena politica (Mendes, 1993, p. 166). De acordo com Santos (2001),
é fundamental o estudo desse espaco-territorio utilizado ao longo da
historia com seus sistemas de acdes, seus fixos e fluxos.

O autor assinala que as redes de atengao a satde ofertadas por
sistemas privados ou publicos organizados com base na competigao
gerenciada (managed competition) em geral prescindem de base
territorial, ao contrario dos sistemas publicos articulados pela coo-
peracdo gerenciada, que exigem a definicdo da relacdo espaco/
populagdo para se desenvolverem com equidade (Mendes, 2007,
p. 16). Para o autor, é preciso caminhar em dois sentidos: deve-se
tanto pensar o territério como um processo, cujo eixo dinamizador
é a democratizacdo da vida social, quanto desenvolver uma forma
gerencial dos servicos de satiide que se oponha a légica gerencial,
baseada em procedimentos e metas, e que contenha elementos que
gerem acessibilidade universal, o que implica a construcao de ter-
ritério sanitario.
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Para apreender a complexidade desse processo é importante
analisar como as questdes de satide chegam a agenda de gerentes
e gestores, de que forma se processa sua acao, de que maneira se
aplicam as medidas escolhidas e por quais meios esses servigos/
acdes podem ser avaliados. Isso porque, diante dos pressupostos
gerenciais instrumentais que caracterizam a forma como os modelos
de gestdo da iniciativa privada vém orientando a administracdo no
setor publico, consideramos relevante colocar e discutir a indagagao
sobre quais sdo as possibilidades da agao politica na gestao local, na
medida em que o Estado, de um lado, se utiliza do arcabougo legal
e institucional para modificar praticas em satde e, de outro, cria
procedimentos relativos a gestdo dos equipamentos publicos orien-
tados pelo interesse privado no setor.

Quanto a isso, é importante lembrar que, a partir da década
de 1980, governos neoliberais passaram a utilizar a participagao
comunitdria em outra direcdo, como bandeira politico-ideolégica
na formulacdo juridico-legal de politicas sociais, de modo que
dividir responsabilidades com a populagao passou a ser visto como
aprofundamento da democracia. Segundo K. R. S. Lima:

Os anos 1980 foram pautados por uma crescente arti-
culagdo do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do
Banco Mundial (BM) com o objetivo de coordenar e
supervisionar as politicas macroecondmicas dos paises
membros, principalmente daqueles que recorrem ao
Fundo, mas também como forma de submeter o finan-
ciamento de projetos na area social a novas condiciona-
lidades. (2010, p. 66)

Para o consultor do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) Bernardo Kliksberg, “as complexidades sociais e econdmicas
mundiais e a estabilizacdo da democracia social, como forma de
enfrentar a gravissima questdo social, sdo desafios postos para os
gestores publicos que precisam enfrentar e superar as demandas
existentes” (1997, p. 58). Em suma, o contexto de reorientacdo neo-
liberal dos Estados ocidentais, analisado anteriormente, coloca-nos o
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desafio de produzir uma gestdo democratica e participativa, com
a criacdo de dispositivos e arranjos institucionais que efetuem
o aumento da participacdo popular na tomada de decisdes, pois,
assim, a “esfera restrita que diminui os direitos sociais e politicos
cede progressivamente lugar a nova esfera publica ampliada, com
ampla participacao social” (Coutinho, 1999, p. 30).

No contexto do autoritario Estado brasileiro, esse idedrio
orientou as bandeiras de luta do movimento da Reforma Sanitaria,
muitas das quais foram incorporadas, logo depois, a Constituicao
Federal de 1988, principalmente na lei n° 8.142/1990, que assegura
e regulamenta a participagdo popular na gestao do SUS, criando os
conselhos e as conferéncias de satide. Em relagdo a essa conquista,
hé& consenso na literatura sobre participacdo popular de que a
possibilidade da sociedade civil intervir na gestdo publica representa
um novo padrdo de interacdo entre governo e sociedade civil no
Brasil. Bravo (2001), porém, ao destacar que a concepgdo de Estado
participativo é muito recente na histéria brasileira, problematiza
sua viabilidade quando se tem uma conjuntura que desmobiliza ou
redireciona a participacao popular, com ampla defesa de um Estado
minimo, como preconizado no projeto neoliberal.

De outra parte, partindo do pressuposto de que a democracia
€ um processo que devemos conceber como em permanente cons-
trucdo, Coutinho (2003) afirma que a democracia no Brasil somente
se realizara com a incorporagdo ao processo social, como auténticas
protagonistas, das grandes massas de excluidos. Nessa acepcdo,
a gestdo participativa pode ser compreendida como um espago
de intermediacdo que requer novos mecanismos decisérios com
capacidade para incorporar uma grande pluralidade de atores e
interesses, afinal, a gestdo participativa caracteriza-se, no contexto
das teorias administrativas, por valorizar a possibilidade de que
os individuos decidam sobre a adminsitracdo das organizagdes
(Maximiano, 2006).

Hoje, apesar de mais de vinte anos de experiéncia em féruns
participativos na satide, permanece a necessidade de relacionar o
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cotidiano dos servicos com o problema da construcdo de formas
de gestdo participativas, a fim de fortalecer a universalidade e a
integralidade da assisténcia a satide. Nesse sentido, o tema da ges-
tdo participativa vem acompanhando o debate politico no SUS,
compondo a agenda de politicas publicas, como a Politica Nacional
de Gestdo Estratégica e Participativa na Satde (ParticipaSUS) e a
Politica Nacional de Humanizacao da Atencao e da Gestao em Satade,
na qual se afirma que “a participagdo social ndo pode estar restrita
as instancias formalizadas. Ela deve ser valorizada e incentivada
nos servigos do SUS” (Brasil, 2003), de maneira que as instancias
governamentais procurem modificar a forma da gestdao publica,
inserindo diversos segmentos sociais no processo de tomada de
decisao sobre as politicas publicas.

Um dos grandes conflitos com o qual hoje se defronta o
sistema de satde é dar conta do acesso justo com base nas neces-
sidades relativas ao processo satide-doenca-cuidado. No que diz
respeito a isso, € importante lembrar que, como caracteristica prin-
cipal da evolugao histérica dos modelos assistenciais de satide no
Brasil, prevaleceu o modelo médico-assistencial privatista, em que
a organizagdo dos servicos se d4 a partir da livre demanda ou
demanda espontanea:

As preocupagoes das instituicoes de satide restringem-
se a manter em funcionamento uma dada oferta de
atendimento. E a pressdo espontinea e desordenada
da demanda que condiciona a organizagdo de recursos
para a oferta. Outras vezes é a propria oferta, distor-
cida em relacdo as necessidades de satide, mas coerente
com interesses mercantis, que determinaria o consumo
de servigos médicos. (Paim, 1999, p. 243)

Em diregdo diversa, a concep¢ao ampliada da satide nos possi-
bilita apreender as demandas como sendo “o efeito real de um conjunto
de condicdes coletivas de expressao ativa e participativa do exercicio
de direitos de cidadania, entre os quais ao trabalho, ao saldrio justo, a
participacdo nas decisdes e gestdes de politicas institucionais” (Luz,
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1991, p. 29). Nessa dinamica, as demandas ndo sdo apenas reprodugao
de necessidades, mas também um instrumento de descoberta, inter-
pretacdo e luta social, que coloca questionamentos e principios para a
democratizacdo dos processos institucionais de gestdo. Desse modo,
arelacdo entre gestdo e demanda nos remete a disputa de interesses e
projetos politicos distintos em um contexto de luta por concretizacao
do atendimento, o que confere a gestdo participativa a complexa e
contraditéria tarefa de produzir mediagdes, muitas vezes conflituosas,
entre demandas, ofertas e acesso, movimento imprescindivel para a
garantia e a construcdo social dos direitos de cidadania.

Conforme argumenta Stotz, “participagdo significa democra-
tizagdo ou participacao ampla dos cidadaos nos processos decisérios
em uma dada sociedade. Representa a consolida¢ao no pensamento
social, de um longo processo histérico” (2007, p. 293). Nessa pers-
pectiva, as demandas por acdes e servicos de satide permitem
compreender o modo de vida local, porque nelas estao diretamente
envolvidos individuos e coletivos, as formas de planejar e distribuir
recursos de acordo com a realidade do lugar, aspectos a serem obser-
vados em relacdo a uma gestao compartilhada.

Portanto, é nesse contexto que o debate sobre a gestdo em satide
ganha relevancia, pelo seu aspecto de mediacdo entre as demandas
desatide dascomunidadese grupossociaiseasrespostas organizadas
pelo modelo de satide vigente. Nessa direcao, Goéis (2008, p. 103)
afirma que a satilde comunitaria propde uma alternativa critica aos
servicos tradicionais e envolve todas as atividades realizadas na e
com a comunidade em nome da satide dos seus moradores. O autor
assinala, ainda, que o profissional de satide deve estar envolvido
diretamente com a comunidade e com a forma de planejamento e
distribuigdo dos servigos de satde, partindo da compreensao de que
o lugar fisico e social é a fonte para entender e organizar as acoes
e servicos necessarios. Nessa perspectiva, o foco em um territério
especifico é uma tentativa de abordar os problemas e necessidades
de satde mediante a compreensao da satide como expressao das
condicdes objetivas de vida, isto é, como resultado das condi¢des
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de habitacao, alimentacdo, emprego, saneamento, educagdo, renda,
acesso aos servicos de saude etc.

Tal compreensdo propde reconhecer que a desigualdade e a
diversidade social tém sido aspectos centrais para entender dife-
rengas marcantes na qualidade de vida e nas condic¢oes de satide da
populagdo brasileira. O territério, em satide, é pensado nao apenas
como um espaco delimitado geograficamente, mas como local em
que as pessoas vivem suas relagdes sociais, trabalham e cultivam
suas crengas e cultura, o que traz a necessidade de articulagdo entre
varios sujeitos e coletivos para conformar uma rede de satide aces-
sivel e resolutiva, com uma gestao de fato participativa.

A participacdo nas decisdes sobre as acdes e sobre as demandas
por satde revela a complexidade e a heterogeneidade dessas cate-
gorias que, tomadas como referéncias conceituais, servem a anélise
desenvolvida neste texto e nos ajudam a problematizar a presenca
e os efeitos contraditdrios que a contrarreforma administrativa tem
imprimido na consolidacdo do Sistema Unico de Satude. No caso, a
insercdo dos conflitos em torno de demandas por satide, em pro-
cessos institucionais de gestdao participativa, indica ser condigdo
necessdria para a democratizacdo das politicas de satide, em direcao
oposta ao discurso gerencialista que tem norteado as reformas
administrativas e as préaticas da gestdo publica.
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