DO ESTADO AO CONTROLE SOCIAL: NOTAS INTRODQTORIAS SOBRE
BUROCRATIZACAO NO SISTEMA UNICO DE SAUDE (SUS)

MARCO ANTONIO SIQUEIRA RODRIGUES
1. INTRODUCAO

Este artigo aborda a nocdo de totalidade estatal, a qual, embora associavel ao conceito
Estado Ampliado (conforme a perspectiva gramsciana), acha-se presente ja na obra
marxiana de 1843:* nessa obra, Marx aludiu as dimensdes ndo-politica (“vida social”,
privada) e politica (“vida burocratica”, publica). Quanto a isso, refira-Se que muitas
discussfes acerca do Estado burgués dissociam vida privada e vida pablica, sobretudo
quando tomada como objeto de anélise a sociabilidade burguesa. Neste breve estudo,
parte-se de alguns argumentos presentes na dialética materialista, de modo a abordar
(criticamente) parte dos aspectos relativos a alentada dissociacdo, a0 que sao
adicionados elementos existentes na definicdo e na operacionalizacdo de controle

social, conforme os enunciados que visam estruturar a satde publica brasileira.

2. SOBRE AS DIMENSOES DO ESTADO BURGUES

Ocorrem, na implementacéo da Seguridade Social brasileira, enunciagdes do tipo: “o
Estado ndo garante o cumprimento da lei ‘x’...” ou, “o Estado ¢é irresponsavel na
prestagdo dos servigos ‘y’...”, etc.; mas, afinal, o que ¢ o Estado? Nos modestos limites
deste texto, parte-se do seguinte argumento: o Estado, além de condensar uma relagédo
de forcas (POULANTZAS, 2000) é, sobretudo, agregacdo da varias existéncias
individuais que, cotidianamente, sdo exteriorizadas pelos seres humanos.

Ao ser tomada a dialética materialista como referéncia, porém, tende a haver um
distanciamento (a propdsito, meramente metodoldgico...) de exteriorizacdo face a
interiorizacdo (em uma reflexibilidade similar & unido-separagdo entre homem e
natureza inumana), haja vista todo ser humano, ao produzir materialmente, tender a
agregar intelecto a vida material (e vice-versa).

Um problema, em termos dialético-materialistas, é do intelecto vir-a-ser minado quando

as atividades humanas forem repetitivas ou enfadonhas, qualidades essas capazes de

! Na Critica da Filosofia do Direito de Hegel, Marx referiu que a filosofia hegeliana do direito havia se
equivocado, posto confundir “... o Estado como totalidade da existéncia de um povo com o Estado
politico” (MARX, 2005b: 96).
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fazer, do homem, um mero produtor de objetos materiais, 0s quais, embora sendo
objetificagdes humanas, causam pouco impacto nas subjetividades (nos predicados dos
sujeitos ativos) com potencial a transformacdo do existir humano. Ademais, o que se
pode entender por agregado de exteriorizac6es individuais?

Aqui, € admitido que os seres humanos, enquanto criaturas e criadores de natureza
(ENGELS & MARX, 1998; LUKACS, 1979) e, ao atuarem no dia-a-dia, manifestam-se
(exteriorizando-se...) sob variadas formas: 1) familia, onde sdo importantes os lacos de
ascendéncia e de descendéncia; 2) religido, posto que significativa parcela da
humanidade vive, ha muito, envolta em questionamentos acerca de sua origem e de seu
destino; 3) mercadoria, na qual sdo relevantes os processos de trabalho, de distribuicédo
(quando re-alocados, até monetariamente, os produtos do trabalho) e de consumo
(produtos, exteriorizados pelo trabalho, consumiveis quando mediados pela moeda); 4)
forma de Estado (onde importa certo pertencimento, como: aquela monarquia é
constitucional, esta democracia € participativa, ...); etc.

Neste estudo, considera-se o Estado como totalidade a englobar existéncias tanto
privadas quanto publicas, as quais, diga-se sucintamente, vdo desde as condigdes
humano-individuais “de nascimento, de status social, de cultura e de ocupagido”
(MARX, 2005a: 20) até as manifestacbes humano-sociais de constitucionalidade hoje
existentes — ou seja, a variada gama de poderes, ou seja, o legislativo brasileiro, o
executivo sueco, o judiciario norte-americano, etc. — assim, esquematicamente, enuncia-

se a totalidade estatal® (conforme até aqui considerado) na figura a seguir...

2 Assim como o Estado n&o-politico (a sociedade civil burguesa) pode atuar e produzir o Estado politico
(explicitado na legislacdo burguesa), a normalizacéo pelos poderes constituidos (legislativo, executivo
e judiciario) pode atuar e produzir perfis de cidadania destinados aos individuos — muito embora esses
ultimos detenham singularidades “de nascimento, de status social...”.
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[ Figura 1 - ELEMENTOS DA TOTALIDADE ESTATAL BURGUESA, atividades humanas exteriorizadas: ]
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Na figura acima é ressaltada a impossibilidade de separar as “dimensdes” nao-politica e
politica do Estado burgués, mesmo em sendo utilizado um argumento singelo: sdo as
existéncias privado-individuais das pessoas que ddo substancia as formas publico-
sociais, ou seja, sdo os individuos componentes das classes sociais fundamentais® que
ddo o conteldo as instituicbes — assim, embora as instituicbes (enquanto produtos
humanos) incidam sobre a vida das pessoas que as produziram, o elemento
ontologicamente relevante € o ser humano, sem o qual jamais poderad ser instituida
qualquer estruturacdo de poder.

A precitada figura busca sintetizar certos aspectos ndo-politicos e politicos
configuradores da totalidade estatal burguesa, alusivos aos “produtos” estatais materiais
(homens ativos e suas exteriorizagdes palpaveis, ndo-politicas) e intelectuais
(exteriorizacbes normativas advindas de atuacBes humanas, politicas). Ademais,
registre-se que o presente artigo € referido somente a “dimensao” intelectual do Estado
burgués (ao Estado politico), mais exatamente, a alguns elementos relativos as
normalizagdes que os seres humanos tém produzido na sociabilidade burguesa
brasileira, desde as cercanias de 1988.

Parcela desses elementos compde o0 processo de burocratizagdo, o qual, resultante de

atividades humanas exteriorizadas, esta esquematizado na figura a seguir...

® Ditas classes, em se tratando de perspectiva dialético-materialista acerca do modo produtivo capitalista,
sdo apenas duas: aquela que detém a propriedade de meios produtivos (de capital produtivo, de
capital-dinheiro e de capital imobilizado e, auferindo, respectivamente, lucros, juros e renda fundiaria)
e aquela que detém a propriedade de meios laborativos (de forca de trabalho, auferindo salarios).
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[ Figura 2 - BUROCRATIZAGCAO NA INSTANCIA PUBLICA ]
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Na tentativa de esquematizar a ndo-equidade entre os poderes (material e intelectual)
existentes na totalidade estatal de formato burgués (incluida a ocorrente no Brasil), a
figura acima resume o processo de burocratizacdo® do/no espaco publico, processo
produzido e produtor das interag0es entre os seres humanos e a natureza inumana e,
também, das relagbes entre os individuos componentes das duas classes sociais
fundamentais; assim, burocratizacdo é processo produzido, ja que resulta de atividades
humanas e, também, é processo produtor, ja que incide sobre a vida humana — ou seja, é
produto capaz de produzir normas direcionadas as condutas humanas.

Sintetizando: burocratizacdo € processamento que, incluida a satde publica brasileira,
vai muito além de se considerar seu corpus conceptor e operacionalizador, a burocracia,
reduzido a “[...] reptblica dos frades” (MARX, 2005b: 65) ou, ainda, a “[...] nada mais
que homenzinhos colados a pequenos cargos e lutando por outros maiores” (WEBER
apud MOTTA, 2000: 70).

Nesta breve comunicacdo, considera-se burocratizacdo constituida de trés elementos
complementares: a) normalizacdo burocratica, um sub-processo calcado nas
contradi¢cbes norteadoras das lutas sociais e manifesto nos parametros (normas)
direcionados as referidas interacdes e relagdes; b) burocracia, elenco de individuos que

resulta e que operacionaliza ditos parametros; e, ¢) atividade burocratica, ocorrida

* O processo burocrético, aqui, refere-se & consecucdo do espaco publico, haja vista ser possivel a
ocorréncia, na vida privada, de normas cuja incidéncia ndo recaia sobre a coletividade; contudo, essa
possibilidade normativa (privada) aparece restringida pelo elenco normativo incidente coletivamente.
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quando os burocratas, com o suporte dos parametros estabelecidos, atuam tanto na
producdo de servigos publicos como na transformacéo dos parametros pré-existentes.
Pode-se aludir a complementaridade dos trés elementos da burocratizacdo, por exemplo,
no caso de um concurso publico, onde: um determinado edital (normalizagdo
burocratica), elencando o perfil requerido aos candidatos (burocratas em potencial),
possibilita que os efetivamente aprovados produzam servicos e transformem o elenco
normativo até entdo existente (desempenhem atividades burocraticas).

Agora, um alerta acerca desta sintese relativa a burocratizagdo: 0s processos sociais que
fundamentam precitado quadro jamais serdo enquadrados por quaisquer esquemas
analiticos. Assim, 0s enquadramentos aqui apresentados servem para captar elementos

categoriais® julgados cruciais para interpretar aspectos da realidade brasileira.

3. ESTADO BRASILEIRO E SEGURIDADE SOCIAL: controle social no SUS?

Anteriormente, aceitou-se que a totalidade estatal agrega elementos de caréater privado e
publico; mas, no caso especifico a ser tratado no presente estudo, pode-se conjugar uma
discussdo (mais teorica) acerca de totalidade estatal a uma discussdo (mais empirica)
acerca da Seguridade Social brasileira e, mais especificamente, acerca da nogdo de
controle social a ressoar pelo SUS?

Antes de responder a tal questionamento, talvez seja necessario analisar a saude publica
enguanto segmento securitario concebido no interior da totalidade estatal brasileira;
assim, considera-se neste estudo que o elenco normativo do SUS, um dos constituintes
formais destinados a coletividade brasileira, é produto humano concebido para nortear
as interacbes (homem/natureza) e as relacbes (homem/homem) existentes neste espaco
geografico; logo, tal elenco decorre dos diferenciais de poder (econémico, politico, etc.)
aqui manifestos — ou seja, esta suscetivel ao movimento ocorrido no exercicio desse
poder. Assim, na figura anterior é buscada certa descri¢do do processo burocratico
ocorrente no SUS e, nesse sentido, far-se-&0 neste momento algumas breves

consideracdes...

> As categorias ndo sdo mais que depreensdes do pensamento humano acerca das “[...] formas de modos
de ser, determinacfes de existéncia” (MARX, 1982: 18), ou seja, sdo teorizagdes acerca do mundo
onde a humanidade esté inserida.
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A burocratizagdo da/na saude publica brasileira (SUS) €, aqui, entendida como parcela
do proprio processo decorrente das diferencas de poder (econémico, politico,
intelectual, etc.) entre as classes sociais fundamentais do pais, envolvendo normas
sanitarias acerca das interacbes homem-natureza e das relagdes homem-homem ou,

conforme expresso na figura a seguir...

[ Figura 3 - BUROCRATIZACAO PELO SUS (desde as cercanias de 1988) ]
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Pelo acima insinuado, na parcela burocratica afeita a satde publica brasileira despontam
trés momentos interligados: 1) normalizagdo burocrética, referente aos enunciados —
presentes na constitui¢cdo/1988, na Lei Organica da Saude (Lei 8.080/1990), na Lei da
Participacdo Comunitaria (Lei 8.142/1990), nas Portarias do Ministério da Saude, nas
Atas e Resolucgdes dos Conselhos de Saude, etc. — que algumas pessoas formulam sobre
as condigdes sanitarias mais adequadas as interagdes (a0 meio ambiente: veiculagdo
hidrica e veiculacao vetorial) e as relagdes (a0 meio produtivo: satde do trabalhador);
2) burocracia, ou seja, pessoas selecionadas (funcionarios publicos em saude) que
atuam formulando normas sanitérias e/ou fazendo o normalizado incidir sobre referidas
interacOes e relacOes, e; 3) atividade burocratica, ou seja, como as pessoas selecionadas
atuam na saude publica e, ai, fazem com que as normas sanitérias incidam sobre a
existéncia de todas as pessoas (sobre interacGes e relacdes que envolvam os seres

humanos neste pais).
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Agora, retornando ao questionamento anterior (ainda em aberto...): pode-se, caso
reconhecido que a normalizacdo constitucional brasileira esta repleta de referéncias a
familia, a religiosidade, as relacdes (homem/natureza e homem/homem) tocantes aos
produtos do trabalho, as relagdes de propriedade que desembocam nos perfis de
consumo, aos enunciados defensores da democracia participativa, etc. Mas, embora as
normas do SUS tragam apenas ténue referéncia a religiosidade,® sua formalidade porta
enunciados acerca de aspectos tocantes as relagfes intra-humanas de carater familial
(Satde da Familia, Saude da Crianc¢a, Saude da Mulher, Saude do Homem, Salde do
Idoso, etc.) e laborativo (Saude Ocupacional, Saude do Trabalhador, etc.), bem como
as relacbes homem/natureza (Saude Ambiental, Legislacdo Ambiental, Contaminacéo
do Solo, etc.), dentre outras. Ademais, a definicéo de controle social, sobretudo no SUS,
ja vem imersa na seccdo entre Estado e sociedade civil.

Sem abandonar a critica a seccdo identificada (entre Estado e sociedade civil), mas,
agora, direcionando a analise a nocao de controle social, far-se-do alguns comentarios
sobre a legislacdo atinente a Seguridade Social brasileira (sobretudo ao SUS), haja vista
que: primeiro, no tocante a producgdo capitalista, pode-se referir que ela € composta por
trés esferas’ e, como o interesse crucial deste trabalho reside na questio do controle
social presente na Seguridade Social (mais especificamente, no SUS), deve ser dito que
esse sistema de saude esta inserido no rol dos controles capitalistas existentes no Brasil,

sendo que uma importante funcéo dos

[...] Servigos de Controle em sociedades organizadas a partir de extensa e
complexa divisdo social do trabalho é conciliar e compatibilizar as atividades
e interesses dos individuos enquanto integrantes de unidades de producéo e
de consumo. Desempenham esta funcdo, entre outros, os servicos financeiros,
de fiscalizacdo (da producdo, trabalhista, sanitarios etc.), os tribunais e
também, em alguma medida, os SS® (CAMPOS, OLIVEIRA e SINGER,
1988: 13 — grifos nossos).

® Nas chamadas “Areas Tematicas do Ministério da Saade” — ver em www.datasus.gov.br — existe uma
ténue alusdo a “Religido” (vide item 8.7 das citadas &reas); assim € licito considerar que as normas do
SUS sdo mais técnicas (ou, mais laicas) que a normalizacdo constitucional existente neste pais, haja
vista que, nessa, existe ndo-desprezivel elenco doutrinario alusivo a liberdade de culto.

" Quais sejam: 1%) a produgdo de bens; 2%.) a produgdo "... de servicos cujo ‘efeito Util' consiste na prépria
atividade (transporte e armazenamento, distribuigdo, comunicagéo, servicos pessoais etc.)", e; 3%) a
producdo de servicos de controle, "... cuja finalidade € evitar que contradicdes, seja no plano
econdmico, social ou mesmo natural, venham a perturbar a producdo ou o consumo dos bens
(materiais e imateriais) dentro da ordem constituida" (CAMPOS, OLIVEIRA e SINGER, 1988: 12-3).

8 SS ¢ sigla pela qual os autores (CAMPOS, OLIVEIRA e SINGER, 1988), no referido texto, referem-se
aos servicos de satde.
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Segundo, na Seguridade Social brasileira, formalmente explicitada no texto
constitucional de 1988, foram enunciados direitos sociais, 0s quais visam responder
com "saude" ao conjunto da sociedade, com "previdéncia" aos segmentos sociais
contribuintes e com "assisténcia™ as parcelas sociais mais carentes; ademais, sofreram
transformacdes as formas (do Estado politico) de responder a esses direitos — ou seja,
foram alterados os meios que respondem pela producéo de agdes e de servicos (saude),
pelo fornecimento de recursos financeiros a subsisténcia do trabalhador diante de
eventual perda/reducéo de sua capacidade laborativa (previdéncia social) e pelo aporte
de acOes estatais e de recursos financeiros dirigidos as condi¢Ges extremas de pobreza
(assisténcia social).

Embora o texto constitucional de 1988 guarde vinculos com a perspectiva politica
social-democrata (e a estruturacdo produtiva do Welfare State), é reconhecida a néo-
consecucdo do Estado de Bem-estar no Brasil, 0 que muito tem a ver com a fragil
vocalizacdo da maioria trabalhadora no tocante a destinacdo dos fundos publicos; dita
fragilidade pode explicar porque s6 tardiamente alguns direitos (ja prosaicos nos paises
de capitalismo "maduro™) foram parcialmente inseridos no referido texto, o que, embora
possa ser defendido pelos liberais em direcdo ao acionamento dos chamados direitos
fundamentais, ndo exclui a possibilidade de que as mediagfes estatais sejam revistas em
detrimento da grande maioria da classe trabalhadora.

Ditos enunciados e transformacdes, ademais, obtém guarida nos discursos universalistas
e garantistas, discursos esses (com grande frequéncia) oriundos das fileiras da
burocracia publica. Como exemplos da perspectiva universalista, ocorrem enunciados

referindo que a Seguridade Social “[...] tem por objetivo a protecdo de todos, nas

situacBes geradoras de necessidades, por meio de acbes de saude, previdéncia e

assisténcia social, constituindo-se no principal instrumento criado pela atual

Constituicdo para a implementacdo dos objetivos do Estado brasileiro” (PIERDONA,

200-? — grifos nossos); quanto ao garantismo, ele é visto como um

“[...] sistema sécio-cultural que estabelece instrumentos juridicos para a
defesa dos direitos e conseqtiente defesa do acesso aos bens essenciais a vida
dos individuos ou de coletividades, que conflitem com interesses de outros
individuos, outras coletividades e/ou, sobre tudo, com interesses do Estado.
Esses instrumentos juridicos sdo as garantias, as armas juridicas que visam
proteger os cidaddos que abrem méo de parcela de sua autonomia em
beneficio da coletividade, entregando ao Estado o poder para que ele lhes
propicie seguranga, saude, trabalho, etc...” (STIPP, 200-?: 01 — grifos
N0Ss0s).
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Ainda quanto ao garantismo, ele problematiza ainda mais a situacdo securitaria
brasileira, haja vista que tal perspectiva tem procurado desmistificar a contumaz auto-
defesa (feita por outra parcela da burocracia publica) quanto a caréncia de recursos e,
ainda quanto a essa intencdo desmistificadora, € esclarecedor um ex-ministro (da
Seguridade Social) afirmar que "o regime geral de previdéncia ndo tem 'déficit’, porque
estd ancorado no conceito constitucional de seguridade, que assegura recursos
ilimitados para a manutencdo de sua despesa” (MAGALHAES, 200-?: 9). Ainda no
tocante a citada intencdo desmistificadora, aponta-se para as cifras do or¢camento da
Seguridade Social que, de acordo com Lopes (2006), "... € superavitario e tem
sustentado, em grande medida, a politica de superavits primarios e taxas de juros
elevadas dos dois ultimos governos" e, igualmente, Gentil (apud LOPES, 2006) — no
texto A falsa crise do sistema de Seguridade Social no Brasil — refere a existéncia do
“discurso do déficit”, urdido nos dois Ultimos decénios, como justificativa a constrigao
dos beneficios na seguridade, especialmente na previdéncia, com as inteng¢Ges principais
de: a) facilitar a ampliagdo dos fundos de pensdo, seguros privados e planos de
previdéncia privada e de salde suplementar, e; b) possibilitar, em decorréncia da
suposta insolvéncia estatal, a elevagdo da oferta/rentabilidade dos titulos da divida
publica que, combinadas com a manutencdo de altas taxas de juros, tém favorecido o
capital financeiro.

Terceiro, para além das esferas produtivas, dos direitos enunciados e das
transformagfes materiais com vistas a responder a esses direitos, ha que ser referido o
variado elenco de beneficios previdenciarios distribuidos por faixa de "segurados" e, no
caso da satde,’ isso replica o préprio funcionamento seccional do capitalismo, tendo em
vista que a intervencdo por parte dos monopolios e do Estado politico, no cotidiano das

pessoas, é capaz de gerar

[...] novas possibilidades para as lutas sociais e transforma completamente as
praticas sociais de consumo. Esta intervencdo mantém as desigualdades
sociais, estabelecendo mercados paralelos para as diferentes classes sociais.
Assim encontramos uma escola para a burguesia, de qualidade e quantidade
distintas das possibilidades de escolarizacdo para a classe operaria. A

° Na assisténcia social, ¢ executado “[...] por um lado, de um servico social privado, dirigido aos
segmentos possuidores de renda, e de qualidade adequada ao seu poder aquisitivo e, por outro lado,
politicas sociais estatais ou de entidades filantropicas, de qualidade duvidosa, sem garantia de direito e
com imagem de doagdo” (MONTANO, 2002: 191).
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medicina dos ricos é distinta da medicina dos pobres (FALEIROS, 1991: 36-
7 — grifos nossos).

A atuacdo da administracao publica € um produto social e, em se tratando da Seguridade
Social brasileira, sua conformacéo decorre da ampla gama de lutas sociais, advindas da
ndo-reciprocidade entre producdo socializada e apropriacdo privada do excedente
econémico. Entdo, como a Seguridade Social deste pais (como nos demais paises...) €
resultante dos embates politico-sociais relacionados as modalidades de acesso dos
trabalhadores aos bens, servicos e, também, aos beneficios sob normalizacéo do Estado
politico (normas legislativas, executivas e judiciarias), depreende-se que dita seguridade
é resultado da luta entre as classes sociais fundamentais em torno, por um lado, de
garantias relativas a esfera laboral e, por outro, de acesso aos fundos publicamente
gerados.

Os problemas dessa seguridade, relativamente a classe trabalhadora (assalariados),
residem na definicdo dos assuntos pautados, nos encaminhamentos dados para a
resolucdo desses assuntos e, por ultimo, no (des)encontro factual entre ditos assuntos e
encaminhamentos. Com frequéncia, aludidos problemas securitarios sdo vistos como
decorréncia de ma-gestdo dos fundos publicos, ensejando interpretagdes que véem a
crise atual — iniciada a partir da década de 1970 — como do Estado capitalista, como
crise de gestdo publica (PEREIRA, 1997) e, ndo, do modo capitalista de produzir.

Nos limites deste artigo, considera-se que tal crise, decorrente da propria acumulagao
capitalista, foi motivada pelo espraiamento — aos demais setores produtivos — dos altos
custos da inddstria armamentista e aero-espacial (MESZAROS, 1993), ou seja, foi
equivocadamente interpretada como crise exclusivamente superestrutural e decorrente
de suposta incapacidade fisco-financeira do Estado politico; tal é o caso de Bresser
Pereira que, em sendo um dos baluartes da Reforma do Estado na administragao
Fernando Henrique Cardoso, vé (a partir da década de 1970) “... crise do Estado e ndo o
do capital, e, portanto, dentre as estratégias [...] estaria o projeto de reforma do Estado
apresentado pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado/MARE...”
(PERONI, 2007?: 2-3). Alias, pode ter ocorrido dos precitados autores terem calcado
suas andlises, por exemplo, considerando que os problemas capitalistas residem ndo nos
conteldos divididos (separacdo entre os seres humanos...), mas, nas formas
institucionalizadoras da divisdo entre 0os homens (mé&-gestdo na administracdo publica

burguesa), posto tais autores ndo admitirem que
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o Estado [politico] é o ordenamento da sociedade. Quando o Estado admite a
existéncia de problemas sociais, procura-os ou em leis da natureza, que
nenhuma forca humana pode comandar, ou na vida privada, que €
independente dele, ou na ineficiéncia da administracdo, que depende dele.
Finalmente, todos os Estados procuram a causa em deficiéncias acidentais
intencionais da administracdo e, por isso, 0 remédio para 0s seus males em
medidas administrativas. Por que? Exatamente porque a administracdo é a
atividade organizadora do Estado. [...] se 0 Estado moderno quisesse acabar
com a impoténcia da sua administracdo, teria que acabar com a atual vida
privada. Se ele quisesse eliminar a vida privada, deveria eliminar a si mesmo,
uma vez que ele s6 existe como antitese dela. [...] o Estado ndo pode acreditar
na_impoténcia interior da sua administracdo, isto é, de si mesmo. Ele pode
descobrir apenas defeitos formais, casuais, da mesma, e tentar remedia-los
(MARX, 1844: 10-1 — grifos nossos).

Ditas interpretacdes, também originadas na década de 1970, passaram a apregoar a
necessidade de que o Estado burgués reduzisse parte de sua estrutura alocativa
indiretamente capitalista (como a ligada as politicas sociais), concentrando esforcos na
recomposicdo da capacidade sisttmica de acumulacdo. No caso brasileiro (como em
tantos outros...), tal recomposicao veio assentada em alguns pilares, como: desoneragédo
financeira da producdo, através da reformulacdo da legislacdo trabalhista; desoneragédo
financeira do administracdo publica, com definicdo de certos privilégios (dentro da
estrutura previdenciaria) aos segmentos burocraticos julgados estratégicos; desoneracao
executiva (mas ndo financeira) de acbes e de servicos ligados a salde e a assisténcia
social, tendo em vista a muito propalada busca de eficiéncia dos servigos publicos (hoje,
em grande medida, publicos ndo-estatais); etc.

Referidos pilares, ao absorverem grande parte das indica¢6es do chamado "Consenso de

Washington"*°

e apesar de despontarem temporalmente bastante proximos a
constituicdo brasileira de 1988, afrontam-na sobremaneira e, assim o fazendo, deixam
claro o paradoxo de revisar, com legitimidade, uma normalizacdo praticada apenas
embrionariamente. Quanto a busca de legitimidade, ndo foi casual um entdo presidente
da republica (José Sarney) ter alardeado a ingovernabilidade do Brasil, caso o
formalizado na constituicdo de 1988 fosse integralmente cumprido (FARIAS, 2001).
Nesse alarde, parecia existir a clara percepgéo de que referido texto constitucional — ao

enunciar a possibilidade de diminuicdo na historica caréncia de bem-estar da maioria

19 Os principais requerimentos advindos desse consenso (mormente a partir de 1989) s&o: diminuic&o ou
eliminacdo de empecilhos alfandegarios; diminuicdo ou eliminacdo de barreiras contra investimentos
estrangeiros e transagdes de moeda estrangeira; maior “disciplina” fiscal; reforma tributaria;
liberalizagBes das taxas de juros; revisdo das prioridades de gastos publicos, e; reducdo dos gastos
publicos.
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populacional e, consequientemente, de um rearranjo na relacdo capital/trabalho deste
pais — poderia ocasionar um novo padrdo alocativo dos recursos (até entdo)
prioritariamente destinados a por¢6es privilegiadas da sociedade brasileira; ou seja, em
ultima instancia, a nova formalizagdo acabaria dificultando o parasitismo, frente ao
Estado politico, de significativa parcela da burguesia nacional. Factualmente, tal
realocacdo se apresentou, ou precariamente, ou como mera intencdo escrita, ja que,
segundo Coutinho (200?.: 85), a "... intervencdo do Estado na economia visou
fundamentalmente a criagdo das condi¢cBes mais favoraveis a expansdo do capital
privado™.

Como a reforma da constituicdo brasileira de 1988 foi apresentada com um discurso de
descentralizacdo politico-administrativa, parte-se (aqui) da perspectiva de que no cerne
daquela carta juridico-politica ja se insinuavam os alicerces das posteriores reformas
neoliberais; dessas, a modernizacéo e a eficientizacdo administrativa foram motes para
reestruturar o padrdo acumulativo do 2°. pds-guerra. Nesse sentido, o neoliberalismo
chegou ao Brasil requerendo elementos politico-administrativos "a discussdo e a
aprovacdo de uma série de reformas constitucionais visando viabilizar os instrumentos
necessarios para garantir o equilibrio duradouro das contas publicas” (PEREIRA, 200-?:
49).

Uma anélise acerca da perspectiva de institucionalizacdo parestatal na Seguridade
Social brasileira, por sua vez, requer uma anterior andlise acerca dos temas da
descentralizacdo e da participagdo™ que, tributarios da definicdo de controle social
espraiada neste pais, permeiam a existéncia dos conselhos gestores; alids, a proximidade
dos significados atribuidos & descentralizacdo, a participacdo e ao controle social é
marcante na formalizacdo da Seguridade Social brasileira. Essa significacdo
aproximativa dos temas pode ser “esclarecedora”, conforme escreveu Peroni (200-?) —
analisando o documento Subsidios para a reforma do Estado, do Instituto de Pesquisa
Econbémica Aplicada (IPEA) — ao admitir que a descentralizagdo poderia ser mais ampla

OuU mais restrita, onde

a descentralizacdo restrita ao aparelho do Estado pode se dar de uma esfera
de governo para outra (da Unido para Estados ou de Estados para
municipios), ou no interior de uma esfera de governo. Quanto a
descentralizacdo do aparelho de Estado para a sociedade, o documento frisa

1 Temas que, embora aludidos no texto de 1988, s6 foram consolidados nas leis 8.080 e 8.142 (ambas de
1990).
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que as alternativas mais discutidas [...] sdo: 1.a privatizagdo no sentido
estrito, isto é, a transferéncia de empresas estatais para a propriedade privada;
2.a transferéncia da exploracdo, da administragdo pulblica para a
administracdo privada, de um servigo publico; 3. a terceirizacdo dos servigos
de apoio a administracdo publica; 4. a participacdo da populacdo na gestdo
publica e o controle social, pelo cidaddo, das autoridades, instituicdes e
organizacbes governamentais; e 5.a descentralizacdo ampla, que € a
combinacdo das formas descritas (PERONI, 200-?: 4 — grifos nossos).

Quanto a aventada aproximacdo dos significados, aqui é aceito que a tematica da
descentralizacdo foi agregando em torno de si, a partir de 1988, os assuntos da
participagdo e do “controle social”, assuntos até entdo pouco espraiados pela totalidade
social brasileira. Porém, embora a participagdo social tenha como pressuposto um certo
nivel de descentralizacdo (a0 menos formalmente), a reciproca ndo é verdadeira, posto
que pode haver transferéncia de atribuicBes (por exemplo, entre distintas instancias
federadas) sem que a totalidade social seja chamada a participar do processo; iSso sem
contar que a descentralizacdo, bem menos que a participacao e que o “controle social”,
guarda ténues obrigatoriedades com a democratizagdo, embora seja aventada “[...] a
emergéncia dos mecanismos participativos ou de controle social e o seu significado,
como determinantes do desempenho da gestdo municipal” (COUTINHO e LUBAMBO,

2004: 3 — grifos nossos).

Os significados atribuidos em torno desses sub-temas securitarios (descentralizacao,
participacdo e controle social), embora seccionados no tempo, foram em grande porcéo
aproximados em uma cronologia relativamente curta (entre as décadas de 1980 e de
1990), tendo relacdo direta com as transformacoes institucionais (da constituicdo escrita,
da legislacdo ordinéria, etc.) levadas a efeito no Brasil; tanto que, no texto
constitucional de 1988, a descentralizagdo foi cunhada no sentido gestor-administrativo,
sendo expressa, no caso da satde, como “dire¢do unica em cada esfera de governo”
(Constituicdo Federal, 2006 — art. 198, inciso |). Embora a participacdo viesse
enunciada no texto constitucional de 1988, foi a partir de legislacdo ordinaria que o
significado da descentralizacdo foi sendo ampliado, passando a trazer o sentido de
maior insercdo politica da sociedade civil nos assuntos estatais; assim, encaminhou-se a
discussdo a jungdo entre descentralizagdo e participagcdo, compondo 0 que passou a ser
denominado por descentralizacéo participativa (NOGUEIRA, 1997).

Os conselhos gestores da Seguridade Social brasileira, espacgos institucionais propostos

ao exercicio de controle social, foram interiorizados nos aparelhos estatais (salvo
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engano...) para formalizar a democracia burguesa; assim, podem ser analisados como
tentativas de negar a luta de classes sob dois aspectos: a) chama ao pluralismo
descentralizado e participativo — mediado pela legislacdo e obtido, seja
quantitativamente pelo numero de representantes sob certa proporcionalidade
(proporcéo, alias, desproporcional — 50% de usuarios, 25% de prestadores e 25% de
trabalhadores do setor), seja qualitativamente pela sujeicdo ao convencimento — 0s
porta-vozes dos prestadores governamentais € ndo-governamentais, dos trabalhadores
envolvidos e dos usuarios (esses, organizados em entidades majoritariamente néo-
classistas), e; b) considera abstratamente os participes da representatividade, mormente
no tocante aos usuarios. Nesses espacos institucionalizados sdo demandados os dois
assuntos preferenciais da sociabilidade burguesa: a mercadoria e o dinheiro.*?

Ao analisar tais assuntos, ha possibilidade de resgatar os conceitos (dialético-
materialistas) de coisificacdo e de personificacdo, os quais cabem para descrever o
funcionamento mercantil-financista da sociabilidade burguesa. O termo coisificacdo
indica o fenbmeno em que a coisa (produto, resultado) assume, na cogni¢do das pessoas,
prevaléncia sobre a atividade produtiva (processo) que a originou; ou seja, as agoes
produtivas da humanidade parecem sumir frente as formas por ela produzidas. Ja o
conceito personificacdo indica a necessidade, quando sdo produzidas mercadorias, de
que a coisa produzida seja efetivada pelo uso das pessoas; ou seja, sdo as formas
produzindo a existéncia das pessoas — argumentos sobre coisificacdo e personificacdo
podem ser encontrados na Introducéo a Critica da Economia Politica (MARX, 1982: 8-
9). Quanto ao SUS, esses dois conceitos marxianos podem ser afeitos aos significados
assumidos pelas perspectivas de saude e de controle social presentes nesse sistema de

saude, conforme aludido nas duas figuras a seguir...

12 Tal assertiva é defensavel quando analisados os documentos (atas, resolucdes, anais, etc.) produzidos
pelos representantes sociais atuantes nos conselhos/conferéncias de salde — acerca desses assuntos
preferenciais e, dada uma experiéncia de conselho municipal de salde, ver Rodrigues (2007).
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[ Figura 4 — MEIOS (NO SUS) A COISIFICAGAO... |
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Como aceito anteriormente, coisificagdo indica o fenémeno, crucial na sociabilidade

burguesa, em que os resultados produzidos (p. ex., as mercadorias) ofuscam o processo

produtivo nos quais as atividades humanas sdo exteriorizadas (agdes originarias de

objetos); no caso do SUS, tal fendmeno repercute na consecucdo de meios que

materializem certos significados associados a salde e ao controle social, pois: a) quanto

a primeira, tende a haver uma constri¢do da definicdo aceita pela OMS (segundo a qual

“saude é 0 completo estado de bem-estar...”), de modo a ser aceita, nas células do SUS,

definicbes acerca de clientela, de acgOes/servicos disponibilizados e de parcelas

(direcionamento topico) para essas acles/servigos; b) quanto ao segundo, ocorre uma

reducdo de controle social (exercido pelo todo da sociedade) aos meios materiais

capazes de possibilitar a efetivacdo de certa modalidade (restrita) desse controle, ja que

dependente de representantes constituidos, de locus (espacos disponibilizados...)

receptores e de um elenco material capaz de viabilizar esse controle social restrito.

[ Figura 5 — MEIOS (NO SUS) A PERSONIFICACAO... ]

“SAUDE” FORMALIZADA

(meios de formalizar saude)
.

N

J

(“CONTROLE SOCIAL” FORMALIZADO (meios |

de formalizar controle social)
& J

4 DIREITO DA DIREITO DA DIREITO DO N REPRESEN- PROCESSA-
CRIANCA E DO MULHER IDOSO; ETC. TATIVIDADE MENTO DAS
ADOLESCENTE “PARITARIA” POLITICAS

(50%, 25% e (Formulagao
25%) e/ou Avaliagéo)
- AN

Com relacéo a personificacdo, tem-se em perspectiva a necessidade, também crucial na

sociabilidade burguesa, de que os resultados produzidos (p. ex., as mercadorias) sejam
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efetivados pela utilizacdo dos consumidores (a¢Bes/servigos consumiveis); no caso do
SUS, tal necessidade repercute na consecucdo de meios que viabilizem formas de
acesso (dos cidaddos) a saude e ao controle social, pois: a) quanto a primeira, é
enunciada a possibilidade de universalidade (integralidade, equidade, ...) de direitos que,
formalmente, sejam garantidores de acesso a todos as ac¢Oes/servigos disponibilizados
nas células do SUS; b) quanto ao segundo, é enunciada de participacdo (digamos...)
paritaria dos representantes constituidos no sentido de deliberar (formular e avaliar...)
as politicas ligadas as mercadorias e aos recursos atinentes ao setor-satde.

Por fim, ha que se relevar que ambos os aspectos, coisificacdo e personificacdo (na
operacionalizacdo do SUS), dependem de que o0s recursos orcamentarios (fundo
publico) sejam disponibilizados pela administracdo pablica ao setor-saude; ou seja,
esses aspectos estdo (desde sempre...) na dependéncia de que todos os individuos
componentes da sociedade brasileira consintam que esse estado de coisas persista, que

persistam as coisificacdo e personificacao da salde e do controle social...

4. CONSIDERACOES FINAIS

O SUS é uma das componentes da Seguridade Social e, como essa, é aqui considerado
uma das manifestacbes do Estado brasileiro, formatada em produtos legais e
operacionais propostos para mediar a contradigdo imanente do capitalismo; assim, como
suposta mediacdo, busca responder ao descompasso entre a apropriacdo privada dos
meios de producédo frente a socializagdo dos processos de trabalho, ou seja, ao carater
contraditorio verificado no processo de producdo capitalista (MARX, 1989).

A representacéo corrente em torno do SUS supde que, tendo em vista a transformacéo
do modelo assistencial, insere-se a operacionalizacdo desse sistema dentro de uma
governabilidade calcada na descentralizagdo fisico-financeira e na participagédo paritaria
dos segmentos envolvidos, o que, conjuntamente, configuraria um suposto “controle
social”. Neste artigo, contudo, interpreta que, embora a operacionalizagao do SUS esteja
calcada na descentralizacdo administrativa, na participacao dos distintos estratos sociais
e no suposto controle da sociedade como um todo, a mesma operacionalizacdo desagua
em dois aspectos problematicos: primeiro, os atos normativos do Estado politico
brasileiro priorizam a acumulacdo do capital (a constitucional Ordem Econbmica e

Financeira), em detrimento de maior parte da populacdo (a constitucional Ordem
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Social), e; segundo, a institucionalizagdo desse ‘“controle social” esteve, quase
invariavelmente, na dependéncia da concepgéo por parte da burocracia publica.

Foi a partir das aventadas contradicdo e problematizacdo que o SUS foi aqui tratado,
donde, em suas partes componentes, percebe-se: em primeiro lugar, a insercdo desse
sistema na estrutura estatal brasileira, mormente como componente de parcela
securitaria deste pais; em segundo, o papel subsididrio atribuido ao chamado “controle
social”, atentando para suas interagdes com as transformacdes implementadas no
modelo assistencial e na “reforma do Estado”, bem como ressaltando a normalizagéo e a
operacionalizacdo desse controle na perspectiva de alguns intelectuais da salde e; em
terceiro e Gltimo lugar, esse controle como elemento do processamento das politicas de
salde, com énfase nos papéis atribuidos aos conselhos gestores do SUS. Assim,
analisar o papel do SUS dentro da ossatura do Estado brasileiro foi o objetivo primaz
deste trabalho, considerando, sobretudo, a introdugdo do “controle social” como
proposta de mediacdo solidariamente construida na institucionalizacdo do Estado
politico.

Sintetizando o abordado neste brevissimo texto: a nocdo de controle social, conforme
admitida na institucionalizacdo que formaliza o SUS (leis, portarias, regimentos,
resolucdes, etc.), traz certo atrelamento da participacdo deliberativa™ (em politicas
publicas) ao previamente produzido/operacionalizado pelo segmento social referido
como burocracia — no qual, direta ou indiretamente, incluem-se os funcionarios
publicos atuantes no SUS. Em suma: as concep¢Oes de saude e de controle social,
tratando-se do SUS, sdo detentoras de dois defeitos, pois, quanto a salde, é disseminado
um significado que privilegia o0 acesso as mercadorias e ao dinheiro e, quanto ao
controle social (sem excluir o defeito anterior...), € acatado um enquadramento desde

normas advindas da burocratizacdo nesse sistema de saude.
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