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O objeto de pesquisa do nresente estudo £ a dinamica social dos processos que 

envolvem a atuacao do Agente Cornunitario de Saude (ACS) no Projeto de 

Asscntamento (PA_) Massangana I I I , localizado no K M 57 da BR 230 em Cruz do 

Espirito Santo/PB. A hipotese erigida e que a atuaca*o do ACS nSo tern possibilitado a 

ampliacS.o dos espacos piiblicos como espaco de interlocugJSo, pa.rticipazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA.9a0  e constnjg?So 

de sujeitos de direitos. Uma vez que, ta! atuacao depara-se com praficas e estilos 

arbitr&rios, a. exemnlo do clientelismo e do autoritarismo. Nessa conjunnjra, as acoes na 

area de saude acabam se apresentando de modo Hmitado ao mesmo tempo em que 

tamb<§m se afastam da estrategia mais ampla. de universal izacao das noliticas de saude. 

Sendo a. pesquisa qualitative de natureza etnografica, o conjunto de tecnicas que 

auxilia.ram nossa analise foi o diaYio de campo, a observacao participante, as conversas 

informais e as entrevistas semi-estruturadas. As circunstancias especificas dessa 

pesquisa mostraram-se fundamentals tanto para reconstruir o cenario de afuac3.o do 

ACS e do Programa Saude da. Famflia (PSF), como tamb£m para compor e caracterizar 

nossa rede de informantes, Portanto, a capacita.530  de ACS, a ina.ugurac?io da Unidade 

Basica. de Saude (LIBS) em Massangana III/PB e as visitas domiciliares, foram as 

circunstSncias as quais compuseram uma rede de 11 informantes. Dots destes sendo 

ACS, um responsavel pela coordenaca"o do programa e a secretaria de saude do 

municipio, duas enfermeiras do curso de formacSo dos ACS e, por fim, seis assentados 

assistidos pelo programa. Tres eixos empfrico-reflexivos foram sistematizados a. partir 

da analise de dados e informacoes coletadas: I) as acoes do programa; II) a 

instituciona!izaca"o do PSF em Massangana I I I ; III) a atuaca"o dos ACS, 

Compreendemos a partir de entSo um duplo movimento, onde de um lado as mudancas 

nas noliticas de saude sa"o viabilizadas pela assistencia a esse setor nor meio do ACS, e 

de outro, desenrolam-se outros processes de disputes e tensoes, como a trajetoria do 

assentamento marcada pelo clientelismo, os conflitos internos na localida.de, a 

dependencia. dos assentados, a instabilida.de empregatfeia do ACS, a sobrecarga de 

a.tribuic<5es a esses, a falta de uma atuacSo conjunta entre assentados e agentes 

comunitarios, a. nrecarieda.de de funcionamento do Conselho Municipal de Saude 

(CMS) e, por fim, a. manipulacao da racionalida.de do programa Entretanto, nor maiores 

que sejam as dualidades, contradicfies e limites existentes nesta experiencia especifica, 

esta nos permite delinear alguns desafios que se tern pela frente no processo de 

http://pa.rticipa.9a0
http://localida.de
http://instabilida.de
http://nrecarieda.de
http://racionalida.de


ampliacSo dos espacos democraticos. Principalmente no que diz respeito ao uso do 

espazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA.90  publico como direitos de todos. Permite ainda interpretar essas experiencias 

democraticas, mesmo que em circunstancias particulares e ambivalentes. 
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The object o f research o f the present study is the social dynamics of the 

processes that involve the performance of the Communitarian Agent of Saude (ACS) in 

the Project of Nesting (PN) Massangana I I I , located in K M 57 of BR 230 in Cruz do 

Espirito Santo /PB, The erected hypothesis is that the performance o f the ACS has not 

made possible the magnifying o f the public spaces as space of interlocution, 

participation and construction of citizens of rights. A time that, such performance is 

come across with practical and arbitrary styles, the example of the clientelismo and the 

authoritarianism. In this conjuncture, the actions in the health area finish i f presenting in-

limited way at the same time where also they are moved away from the iiniversalizacao 

strategy amplest of the health politics. Being the qualitative research of etnografica 

nature, the set o f techniques that had assisted our analysis was the daily one of field, the 

participant comment, the informal colloquies and the half-stn.ictiiral.ized interviews The 

specific circumstances of this research had revealed in such a way basic to construct to 

the scene of performance of the ACS and the Program Health o f Famflia (PSF), as well 

as to compose and to characterize our net o f informers. Therefore, the qualification of 

ACS, the inauguration of the Basic Unit of Saude (UBS) in Massangana. III/PB and the 

visits domiciliary, had been to the circumstances which i f had composed a net of 11 

informers. Two of these being ACS, responsible for the coordination of the program and 

a. secretariat of health of the city, two nurses o f the course of formation of the ACS and, 

finally, six seated attended for the program. Three axles empiricist-reflexives had been 

systemize from the analysis and collected information: I) the actions of the program; II) 

the institutionalization of the PSF in Massangana I I I ; III) the performance of the ACS, 

We understand a double movement from, now on, where of a. side the changes in the 

health politics are made possible by the assistance to this sector by means of the ACS, 

and of another one, other processes o f disputes and tensions are uncurled, as the 

trajectory of the nesting marked for the interna! guardianship, conflicts in. the locality, 

the dependence o f the seated ones, the employment instability o f the ACS, the overload 

of attributions to these, the lack of a joint performance between seated and 

communitarian agents, the precariousness of functioning of the City council o f Saude 

(CMS) and, finally, the manipulation o f the rationality of the program. However, for 

greaters that are the existing dualidades, contradictions and limits in. this specific 

experience, this allows in them to delineate some challenges that i f have for the front in 

http://half-stn.ictiiral.ized


the process of magnifying of the democratic spaces. Mainly in what it says respect to 

the use o f the public space as right o f all. It still allows to interpret these democratic 

experiences, exactly that in particular and ambivalent circumstances. 
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INTRODUCAO zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

O objeto de pesquisazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA d o presente estudo 6 a dinamica social d o s processes que 

e n v n l v e m a  a h i a c S o H o A p e n t e C o m n n i t a r i o d e  Sa uH e f A C S " . n o P r o i e t o d e zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
j  -  "O -  — — -  \  — /  j  -

Assentamento (PA) Massangana I I I . Uma vez que ao possibilitar instancias de 

participacao e democracia entre o Programa Saude da Famflia (PSF) e a co_munida.de, a 

atuacao do ACS depara-se com praticas e estilos arbitrarios, a exemplo do clientelismo 

e do autoritarismo. Nessas circunstancias, as agoes na area de saude acabam se 

apresentando de modo limitado ao mesmo tempo em que tambem se afastam da 

estrategia mais ampla de universalizacao das politicas de saude. Nossa hipotese e que a 

atuacao do ACS n3o tern possibilitado a ampliacao dos espacos publieos como espaco 

de interlocuc3.o, pa.rticipac.3o e construcJJo de sujeitos de direito. Portanto, o objetivo 

desta dissertac3o e analisar como PSF fomenta, atraves de sen desenho institucional, os 

processes de mudancas sociais para construc3o dos referidos espacos. 

Para, tanto, tracamos como objetivos secundarios: identificar as possibilidades e 

limitacoes presentes na atuacao do ACS que media a relacao programa — assentamento; 

compreender a dinamica das relacoes e tens5es presentes na atuacao do ACS, que se 

divide entre os interesses politico-comunitarios dos assentados e os interesses tecnico-

institucionais do PSF; historicizar a formacao e a participacao da comunidade no 

processo de implementacao do PSF em Massangana HI e por fim, compreender, a partir 

da dinSmica do PSF em Massangana HI a presenca das politicas publicas de saude em zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

<1 ( •  / J zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBAi - o n  v > n  t ' i r n  i . n (  /M' 

Criado em 1996 atraves da lideran^a do MST, PA Massangana I I I esta. 

Ioca.Iiza.do no km 57 da BR 230 no municlpio de Cmz do Espfrito Santo/PB. Possui 940 

hectares de terra, 15 destes destinados a area coletiva, atualmente inativa, e os demais 

subdivididos em lotes agricolas ocupados pelas 131 familias assentadas. As terras de 

Massangana I I I faziam parte do imovel rural denominado de Engenho Massangana 

constituido tambem pelas areas denominadas de Massangana I e Massangana I I , bem 

como seuzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA plantation de cana-de-agucar. O processo de conquista da terra em 

Massangana HI foi marcado por embates e lutas em mementos distintes 

No que diz respeito as atividades produtivas desenvolvidas em Massangana. HI , 

destaca-se a produc3o agricola voltada para a subsistencia. Especialmente produtos 

como abacaxlj caju, maracuja, manga, macaxeira, mandioca, milho e feij3o, como 

! 

http://co_munida.de
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tambem a criacKo de algumas cabegas de gado e galinhas, Estes produtos servem tanto 

para o consume familiar quanto para comercializacSo, embora esta ultima se caracterize 

per ser individual e esporadica, uma estrategia de luta familiar. As famflias que o fazem 

geralmente comercializam nas feiras livres de Cruz do Espfrito Santo e Santa Rita nJSo 

constituindo, portanto, a principal fonte de renda das famflias assentadas, mas apenas 

uma estrategia para obtenc3o de dinheiro em situacdes de emergencia, A principal fonte 

de renda dos assentados advem do corte da cana-de-acucar em uma usina da regiflo, do 

trabalho nas casas de farinha do assentamento, do arrendamento de terras, da venda de 

mao-de-obra para, outros pequenos produtores na condicSo de diaristas, do trabalho de 

pedreiro, ou ainda do exercfcio de outras a.tividades nos municfpios circunvizinhos e no 

pr6prio assentamento, a exemplo dos ACS, 

A escolha. de Massangana I I I , como espaco para exercfcio da pesquisa, deve-se 

as relacoes que mantenho com o assentamento desde 2001 quando atuava na area 

realizando a.tividades academicas pelo Departamento de Psicologia da Universida.de 

Estadual da Parafba (UEPB), Durante este perfodo acompanhei as hist6rias de conflitos 

internos e externos do assentamento e deste com o referido municfpio. Pude perceber 

que embora a responsabilida.de no conhecimento e articulacao das a.tividades dos 

assentados seja de todos os envolvidos pelo PSF, as equipes de saiide da famflia (ESF) 

da zona rural e os poderes publieos municipais delegam a responsabilidade aos "elos" 

entre equipes e popu!acf.o assistida, no caso o ACS, Nessas circunstancias os agentes 

comunita>ios apresentam um duplo comprometimento: o de representar os interesses 

dos assentados e aos interesses do programa, Estes conflitos no assentamento e 

responsabilizacao dos ACS pela situa93o da saiide suscitaram as provocates sobre 

mudangas nos processes sociais proporcionados pelo PSF e intercedides pelo ACS. 

Seguindo enta"o uma perspectiva de analise processual das politicas publicas nos 

indagamos: primeiro, em que medida politicas de saude como o PSF fomenta mudancas 

nos processes sociais de assentamentos ao criar e ampliar espacos de interlocueSo, 

participacao e constnic3e de sujeitos de direitos? Segundo, eleitos como sendo os 

"elos", em que medida os ACS intercedem na relacao entre programa. e a popu!aca"o 

assistida? Uma vez que aos ACS apresentam-se distintas racionalidades e possibilidades 

de atuacSo. De um lado, em direcao a tendencia a universalizacao e a democratizagSo 

das politicas sociais de saude, E do outro lado, a reprodueSo de estilos polfticos 

arbitrarios, a exemplo do clientelismo e do autoritarismo. Para compreender os 

http://Universida.de
http://responsabilida.de
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meandros deste processo, os lagos de proximidade com o assentamento Massangana I I I 

ja estabelecidos justificam a escolha deste comozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA locus da pesquisa, 

Entre maio e setembro de 2006 transcorreu o periodo de trabalho de campo em 

Massangana I I I , Perfodo constibiido de idas e vindas com excecSo dos dias 09 a 10 de 

setembro. Dia da inauguracSo das instalacoes da nova Unida.de Basica de Saiide (UBS) 

do assentamento e no qual me hospedei na casa de um assentado, O metodo escolhido 

para eoleta e analise foi o qualitative de natureza etnografica, uma vez que nos permite 

registrar as distintas formas de relagSo e de praticas sociais, bem como a dinamica e a 

fluidez de uma serie das relag5es. Para tanto, o conjunto de tecnicas que nos ajudou a 

traduzir as circunstancialidades que compuseram tanto o cenario de Massangana I I I 

quanto a propria politica de saiide, foi o diario de campo, a observaeSo participante, as 

conversas informais e a entre vistas semi-estruturadas. 

A capacitagSo em curso para ACS, a inauguracao da UBS na area e as visitas 

domiciliates a casa dos assentados, inclusive a algumas liderancas no assentamento, 

mostraram-se como fundamentais tanto para reconstruir o cenario de atuacao do ACS e 

do Programa. Saude da Familia (PSF), como tambem para compor e caracterizar nossa 

rede de informantes composta por onze indivfduos, Dois destes sendo ACS, um 

responsavel pela coordenagao do programa e a secretaria de saiide do municfpio, duas 

enfermeiras do curso de formagSo dos ACS e, por fim, seis assentados assistidos pelo 

programa, A abordagem qualitativa possibilitou sistematizar os dados e as informacoes 

a partir de tr£s eixos empirico-reflexivos: I) as acSes do programa; II) a 

instimcionalizacJlo do PSF em Massangana I I I ; I I I ) a atuacao dos ACS, 

A presenca da atuacSo do ACS no assentamento de Massangana I I I se inicia em 

1998 atraves da. estrategia. de transicao do Programa de Agentes Comunitarios de Saiide 

(PACS) e amplia-se com a implementacSo de uma Unidade do Programa Saiide da 

Familia (PSF), Assim, a questao problema deste estudo € se o PSF permite a criag^o 

e/ou ampliacao de espagos publieos, como espagos de di^.logo, de participa.ga"o efetiva e 

de construg3o de sujeitos de direitos, E enquanto intercessor, como a atuag?io do ACS 

torna-se possibilidade de construgJio de instancias de participagSo e democracia no 

assentamento quando tensionada pelos interesses t6cnico-institucionais do PSF e 

politico-comunitaYios dos assentados? 

http://Unida.de
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As mudancas na area de saiide surgem principalmente em face de uma serie de 

avancos democraticos observados entre o final da decada de 70 e o inicio dos anos 80, 

Pertodo que o estabelecimento do processo de democratizaga"o referenciado no espaco 

publico e no reconhecimento e garantia de direitos implicou numa reelaboracao da 

questao da cidadania e em outro sentido na relacao entre Estado e sociedade. 

O panorama nacional era de luta. pela realizagao das Conferencias Nacionais de 

Saiide (CNS), movimentos pela reforma sanitaria e de crescimento das organizacdes 

sindicais e populares no setor de saude, niicleos de resistencia e pontas de lanca na luta 

por mudancas nas politicas de saiide. Como no caso de outras politicas publicas, a 

polftica de saude no Brasil estava relegada ao segundo piano e atrelada a crises 

economicas desencadeadas por condicionantes politicos. O saber e a assistencia medica, 

centrados nas pnMcas medico-hospitalares, obedeciam a 16gica das disciplinas 

determinadas pela dinamica do desenvolvimento capitalista e de suas atividades ligadas 

ao mercado, subordinando, pois, a saude publica a transferencia de tecnicas 

administrativas precedentes do setor privado. 

No entanto, £ na segunda metade da decada de 1980 que as politicas publicas de 

saiide adquirem nova funcSo pela imp!antaca"o do Sistema Unico Descentralizado de 

Saiide (SUDS), criado pelo Decreto-Lei 94,657/57, e pela elaboraceio da nova 

Constituicao Federal. A Constituic3.o introduz a saiide como direito universal de todos e 

dever do Estado, difundindo no seio da sociedade a ideia de um Sistema Unico de 

Saude (SUS) voltado para a ateng3.o a saiide em primeiro lugar, com atendimento 

universal e gratuito para toda a populaca"o, Um sistema com controle social e 

participaga.o das trSs esferas de governor federal, estadual e municipal, O objetivo seria 

melhorar a qualida.de da atencao a saiide no pais, rompendo com um passado de 

descompromisso social e de irracionalidade t^cnico-administrativa, 

A reorientacSo do modelo assistencial de saiide coloca como estrategia o 

estabelecimento de vinculos, a criagSo de lacos de compromisso e de co-

responsabilidade entre os profissionais de saiide e a populagSo. Nesta perspectiva, o 

PACS e o PSF, tornam-se estrategicos para a construca'o do SUS e o ACS torna-se o 

"elo" da relac3o entre a equipe de saude e a comunida.de, O individuo no qual se 

deposita as expectativas do impacto das acoes promovidas, ou ainda, no qual se deposita 

a responsabilidade de fazer a intermediacSo da familia com o mundo exterior e com a 

equine. 

http://qualida.de
http://comunida.de
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Na situagSo particular do PA Massangana I I I , estrategias de saude como o PACS 

e o PSF estabelecem no campo de luta do assentamento uma dupla posigao ocupada 

pelo ACS: membro da equipe de saiide e assentado, Posigftes as quais s3o tensionadas, 

de um lado, pela ordem tecnica que legitima o programa do qual faz parte e, por outro, zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

pela impossibilidade de promover mudancas e alterar a estrutura burocratica. Esta 

dualidade de posicoes se transforma em HmitagSes as quais refletem tanto na. fragilida.de 

contratual, como na. alta rotativida.de da funcSo do ACS nSo permitindo assim que sua 

atuaca*o consolide posigoes no ambito municipal. Uma vez que a contratagSo dos 

profissionais e, por vezes, heterodoxa, on seja, mediada. por lacos afetivos, polfticos e 

trocas de favores, inserindo desse modo o ACS numa. rede de praticas clientelistas. 

Contudo, percebendo a importancia. que o PSF atribui ao ACS, tanto node haver 

a conso!idac3o desta estrategia. de saiide com enfase em orien.ta.g5es tecnicas, como a 

conformagfio de outras estrategias de atuagao por parte desse ator, Nesse ultimo caso, 

estrategias voltadas para garantir a estabilidade empregaticia e para a construgao de si 

enquanto novo ator social. Um agente que demarca sua representag3.o na com_unida.de, 

que pode ser reconhecido como um elemento que tambem faz parte da equipe do 

programa de saude e que tern sua atuacSo entrelagada pelo panorama mais amnio. 

De acordo ent?io com o nroposito de nossa pesquisa, a organizag3o dos capitulos 

desta. dissertagao obedeceu a. seguinte estrub.ira: no nrimeiro capitulo intitidado, 

Espagos Publicost espagos de interlocugSo, participagslo e construg_lo de atores 

desenvolveremos um breve debate te6rico que oriental, a nossa leitura. e percengSo do 

objeto; no segundo capftulo, A politica de saude no Brasil: da instituciona!izag_lo do 

SUS a eonstituigSo do PSF. faremos um escorgo do processo de i_mn!ementag3.o do 

SUS, de consolidagSo do PSF e do panel atribuido ao ACS, vinculando os fatos ao 

contexto; no terceiro capitulo-, A reeonstrugao da rea.Hda.de social de Massangana 

I I I : um estudo, trataremos das quest<5es metodologicas que nortearam a construgao de 

nosso objeto de pesquisa e da analise dos conflitos e estrategias de atuacSo do ACS no 

assentamento, E , por fim, nas Consideragoes Finals, entrelagaremos as ultimas 

reflexSes no sentido de produzir uma sfntese da pesquisa acerca. dos dados emplricos. 

http://fragilida.de
http://rotativida.de
http://orien.ta.g5es
http://com_unida.de
http://rea.Hda.de
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CAPITULO I 

ESPACOS PUBLICOS: ESPACOS DE INTERLOCUCAO, 

PARTICIPACAO E CONSTRUCAO DE ATORES 

1.1. A inter-rela^ao entrezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA espa90 S publieos e a constru^ao de atores 

sociais 

Questoes como Estado, politicas publicas, participacao social e sociedade c iv i l 

sao os alicerces constituintes deste trabalho, os quais convergem para a discussao sobre 

espaco publico. Sendo assim, situaremos as discussoes em torno da constituicao e 

distincao entre publico e privado, nos remetendo inicialmente ao surgimento das 

cidades-estados na Grecia Antiga. 

Para o pensamento grego a capacidade humana de organizacao politica nao so 

difere, mas e diretamente oposta a associacao natural centrada na casa e na familia. Com 

o surgimento da cidade-estado o homem recebera... 

"alem de sua vida privada, uma especie de segunda vida, o seu 

bios politikos. E a partir disto entao, cada cidadao pertenceria a 

duas ordens de existencia, na qual havia uma diferenca entre 

aquilo que lhe e proprio (idion) e aquilo que lhe e comum 

(koinon)". (JAEGER citado por ARENDT, 1995:33). 

Essa diferenciagao e tratada como simples fato historico e nao como mera teoria 

aristotelica, na medida em que a destituigao de todas as unidades organizadas a base do 

parentesco, tais como azyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBAphatria e a phyle , precedera a propria fundagao da polis . 

De todas as atividades necessarias e presentes nas comunidades humanas duas 

eram consideradas politicas e constituintes do que Aristoteles (1998) chamava de bios 

politikos: a acao (praxis) e o discurso (lexis)
3. A fundacao da cidade-estado possibilitou 

dois movimentos na sociedade: a separacao da esfera dos negocios humanos do que era 

tido como sendo apenas necessario e uti l a sobrevivencia humana e a convicgao para os 

homens desta epoca que passar a vida na esfera publica, em acao e em discurso, 

representava o exercicio destas capacidades humanas afins uma da outra. 

i 
2 

3 

Termos citados por Arendt (1995). 

Idem. 

Idem. 
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A dimensao politica constituida pela acao e discurso possui o cerne de algo que 

segundo Telles (1999), Arendt chamaria de poder. Poder este que resulta da acao 

conjunta e do acordo fragil e temporario da vontade e da intencao de muitas pessoas. 

Isto e, no espago publico ha a possibilidade de efetivagao das potencialidades 

individuais agirem em conjunto, portanto, da efetivagao do poder que depende da agao e 

do discurso para sobreviver e existir enquanto possibilidade de mudanga. Caso 

contrario, a falta de interagao e de interlocugao no espago publico configura a 

experiencia de impotencia, de perda de um mundo comum, da vivencia sob o signo do 

destino e da fatalidade, o que equivale a perda da propria nogao de liberdade. Na 

interpretagao de Hannah Arendt: 

"(...) o poder nao e exterior a agao e ao discurso. Surge da 

associagao entre os homens e da troca de opinioes. E uma 

forma de interagao. E sua expressao e a interlocugao publica. 

Nesse registro, o espago publico se qualifica como espago da 

deliberagao conjunta, atraves do qual os homens, na medida em 

que capazes de agao e opiniao, tornam-se interessados e 

responsaveis pelas questoes que dizem respeito a um destino 

comum" (TELLES, 1999:55) 

Assim, a esfera publica assume questoes relacionadas azyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA polis, nem dominio, nem 

submissao, mas liberdade ante as necessidades da especie, portanto, comum a todas as 

pessoas tratadas como iguais. Enquanto a esfera familiar assume as atividades exercidas 

no lar pelo comando do patriarca. Lugar em que as pessoas estao sujeitas as suas 

necessidades de sobrevivencia e manutengao da especie. A relagao entre estas duas 

esferas, por sua vez, reside tao somente na vitoria da liberdade politica sobre as 

necessidades da vida em familia, condigao indispensavel a liberdade na polis. 

Entretanto, e preciso esclarecer que na Grecia antiga tanto a liberdade quanto a 

igualdade possuiam significados distintos quando comparados aos da modernidade. A 

liberdade grega nao se confunde com liberdade interior, exteriorizada pela agao e 

dependente desta e, por isso, antipolitica. Esta e a moderna identificagao da liberdade 

com a interioridade: evidencia de um estranhamento do mundo e de um retraimento das 

experiencias mundanas para um espago intimo ao qual ninguem tern acesso. A 

liberdade na polis e uma liberdade de dimensao politica que se perdeu no mundo 

moderno. "0 campo em que a liberdade sempre foi conhecida nao como problema, mas 
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fato da vida cotidiana (...)" (ARENDT citado por TELLES, 1999:56). Ao passo que a 

igualdade longe de ser relacionada com a justica, como nos tempos modernos, era 

a propria essencia da liberdade; ser livre significava ser isento da desigualdade 

presente no ato de comandar (...)" (ARENDT, 1995:42). 

O desaparecimento do abismo a f im de transcender a estreita esfera da familia e 

ascender a esfera politica e um fenomeno moderno. Entretanto, neste mesmo 

movimento de diferenciacoes de esferas, uma outra ascende: a esfera social. Uma nova 

esfera, que nem era privada nem publica no sentido estrito do termo. U m fenomeno 

relativamente novo, cuja origem coincidiu com o surgimento da era moderna e que 

encontrou sua forma politica no estado nacional. Este fato originou uma dificuldade em 

compreender a divisao decisiva entre publico e privado, o que era proprio da esfera da 

polis, o mundo comum, e da esfera familiar, a manutencao da vida. Divisao esta a qual 

embasava todo o pensamento politico antigo e que era evidente em si mesmo. 

A linha divisoria entre a esfera social e politica era tenue, tendo em vista que a 

sociedade era entendida como um corpo de povos e comunidades politicas cujos 

negocios diarios deveriam ser atendidos por uma administracao domestica nacional e 

gigantesca. De acordo com Arendt (1995), na Grecia antiga j a nao era a ciencia politica 

o pensamento cientifico responsavel pela esfera social e sim a "economia nacional" ou a 

"economia social", as quais indicavam para os gregos uma especie de "administracao 

domestica coletiva"
4

, portanto, mais relacionado com o ambito da familia e suas 

necessidade. Na modernidade: 

"(...) o que chamamos de "sociedade" e o conjunto de familias 

economicamente organizadas de modo a constituirem o fac-

simile de uma unica familia sobre-humana, e sua forma politica 

de organizacao e denominada de "nagao". Assim, e-nos dificil 

compreender que, segundo o pensamento dos antigos neste 

particular, o proprio termo "economia politica" teria sido, de 

certa forma, contraditorio: pois o que fosse "economico", nao 

era assunto politico, mas domestico por definicao" (ARENDT, 

1995:38). 

Termos utilizados por Arendt (1995). 
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Outro fato historico importante no momento da ascensao do social foi a fusao do 

publico com o privado, quando a burguesia transforma sua preocupacao individual com 

a propriedade privada em preocupacao publica. Sendo assim: 

"Logo que passou a esfera publica, a sociedade assumiu o 

disfarce de uma organizacao de proprietaries que, ao inves de 

se arrogarem acesso a esfera publica em virtude de sua riqueza, 

exigiram dela protecao para o acumulo de mais riqueza" 

(ARENDT, 1995:78). 

Em sintese, a ascensao da administracao caseira e de suas atividades da esfera 

familiar para a esfera publica nao so diluiu a antiga divisao entre o privado e o politico, 

mas alterou o significado dos dois termos e sua importancia para a vida do individuo e 

do cidadao, ao ponto de tornar estes dois em quase unos. Por algum tempo, os gregos 

atribuiam a privatividade ao que era proprio do individuo, estando ele, portanto, a parte 

do mundo. Os romanos, por sua vez, atribuiam a privatividade como sendo o lugar de 

refugio temporario contra os negocios dazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA res publica
5

. Na modernidade a concepcao 

dada ao privado nao e nem grega, tampouco romana. O privado, segundo Arendt 

(1995), e um circulo de intimidade cujos primordios podemos encontrar nos ultimos 

periodos da civilizacao romana, embora dificilmente em qualquer periodo anterior a 

modernidade possam se encontrar as peculiares multiformidades e as variedades do 

privado como as existentes na modernidade. 

No mundo moderno fica muito mais dificil distinguir a esfera social da politica, 

ja que a politica e apenas uma fungao da sociedade, aonde agao, discurso e pensamento 

sao, fundamentalmente, superestruturas assentadas no interesse social. Neste processo 

de distincoes na modernidade, o surgimento da sociedade de massas indica que a esfera 

social atingiu finalmente, apos seculos de desenvolvimento, o ponto em que abrange e 

controla igualmente os membros de determinada comunidade. 

Na Grecia antiga ser igual significava ter permissao de viver em pares e de usar 

o espago publico constantemente como forma de fazer com que cada individuo se 

distinguisse dos outros. Era o espago para que o individuo demonstrasse, atraves dos 

feitos ou das realizagoes singulares, o que era melhor para todos. A esfera publica era o 

lugar reservado a individualidade, a diferenga, para o exercicio da excelencia da zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

I d e m . 
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atividade humana e das capacidades politicas da acao e do discurso. Entretanto, tais 

capacidades proprias da esfera publica foram banidas para a esfera do intimo e do 

privado ante a ascendencia da esfera social (ARENDT, 1995). Ja na sociedade moderna 

a igualdade e baseada no conformismo da sociedade de que aos individuos cabem o 

comporta-se ao inves de agirem uns em relagao aos outros, isto e, o comportamento 

substitui a agao como principal forma de relagao humana. 

"Desde o advento da sociedade, desde a admissao das 

atividades caseiras e da economia domestica a esfera publica, a 

nova esfera tem-se caracterizado principalmente por uma 

irresistivel tendencia de crescer, de devorar as esferas mais 

antigas do politico e do privado, bem como a esfera mais 

recente da intimidade. Este constante crescimento, cuja 

aceleragao nao menos constante podemos observar no decorrer 

de pelo menos tres seculos, e reforgado pelo fato de que, 

atraves da sociedade, o proprio processo da vida foi de uma 

forma ou de outra, canalizando para a esfera publica. A esfera 

privada da familia era o piano no qual as necessidades da vida, 

da sobrevivencia individual e da continuidade da especie eram 

atendidas e garantidas. Uma das caracteristicas da 

privatividade, antes da descoberta da intimidade, era que o 

homem existia nessa esfera como exemplar da especie animal 

humana" (ARENDT, 1995:55). 

Na esfera publica dois fenomenos intimamente correlatos e nao perfeitamente 

identicos ocorrem. O primeiro e a publicizagao dos fatos, de forma que estes possam ser 

vistos e ouvidos por todos. E o segundo, e a existencia de um mundo comum a todos e 

diferente no lugar em que nos cabe dentro. Arendt (1995) evidencia duas questoes 

importantes em relagao a tais fenomenos: nem tudo suporta a luz implacavel e crua da 

constante presenga de outros no mundo publico, fato que alicerga o argumento de que so 

vai a publico aquilo que e relevante, relegando ao privado o irrelevante, o que nem 

sempre e verdade. E a outra questao e que a sociedade de massas fez com que o espago 

publico perdesse o sentido de mundo comum, que mantem pessoas juntas, relacionando-

as e separando-as, evitando, portanto, que colidamos uns com os outros. 
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"Ser visto e ouvido por outros e importante pelo fato de que 

todos veem e ouvem de angulos diferentes. E este o significado 

da vida publica, em comparacao com a qual ate mesmo a mais 

fecunda e satisfatoria vida familiar pode oferecer somente o 

prolongamento ou a multiplicacao de cada individuo, com os 

seus respectivos aspectos e perspectivas. A subjetividade da 

privatividade pode prolongar-se e multiplicar-se na familia; 

pode ate tornar-se tao forte que o seu peso e sentido na esfera 

publica; mas esse "mundo" familiar jamais pode substituir a 

realidade resultante da soma total de aspectos apresentados por 

um objeto a uma multidao de espectadores. Somente quando as 

coisas podem ser vistas por muitas pessoas, numa variedade de 

aspectos, sem mudar de identidade, de sorte que os que estao a 

sua volta sabem que veem o mundo na mais completa 

diversidade, pode a realidade do mundo manifestar-se de 

maneira real e fidedigna "(ARENDT, 1995:67). 

Enfim, o espago publico constitui-se como sendo o espago da pluralidade de 

pessoas, suas experiencias e perspectivas, onde e preciso levar ao entendimento e ao 

consenso esses dois fenomenos interligados: 1) a necessidade de publicizar o que e de 

interesse comum, para que assim haja discussao de perspectivas e direcionamento a 

agao diante da pluralidade destas experiencias pessoais e 2) o mundo que une e separa 

estas pessoas em fungao dos interesses em comum e da singularidade que lhes cabe. 

Singularidade que nao deve ser tratada como mera projegao das diferengas particulares 

existentes na esfera privada, mas como uma singularidade construida pela agao e pelo 

discurso. Capacidades estas as quais permitem aos individuos deixarem se ver e 

reconhecer suas individualidades (TELLES, 1999). 

Uma terceira nogao pertinente ao espago publico, alem da publicizagao e do 

mundo comum, e a de "comunidade politicamente organizada", uma interagao politica 

mediada pela lei, discutida por Telles (1999) a partir da analise de Arendt. 

"A lei, para ela [Arendt], nao tern o sentido de prescrigao ou 

mandamento. Tampouco e pensada como regulamentagao 

publica de interesses privados. As leis existem, diz ela, para 

"erigir fronteiras e estabelecer canais de comunicagao entre os 

homens". (...) A lei, portanto, nao se confunde com o poder, 

pois este so existe na associagao entre os homens atraves da 

agao e da opiniao. Tampouco e sede de autoridade que, na 

interpretagao de Hannah Arendt, depende de uma tradigao 

rememorada e reatualizada a cada momento como nucleo de 

significagao. Fronteira para a agao, a lei delimita o espago no 

qual a interagao politica se da e pode se realizar". (TELLES, 

1999: 58-59). 



24 

No que diz respeito a acepgao do termo privado e sua relagao com a esfera 

publica, significa privagao, o que quer dizer privar o ser humano da realidade que 

advem do fato de ser visto e ouvido por outros. No caso, privar o ser humano de uma 

relagao objetiva de ligar-se e separar-se com outros mediante um mundo de coisas. 

Priva-lo da possibilidade de realizar algo mais permanente que a propria vida. A 

privagao da privatividade reside na ausencia de outros. O homem privado nao se da a 

conhecer, e, portanto, e como se nao existisse. Entao o que quer que ele faga permanece 

sem importancia ou conseqiiencia para os outros, e o que tern importancia para ele e 

desprovido de interesse para os outros (ARENDT, 1995). Assim a perda do espago 

publico esta diretamente correlacionado a privagao de um mundo comum de 

pertinencia, a partir do qual a existencia de cada um pode ser reconhecida como algo 

dotado de sentido e relevancia para as demais pessoas que deste mundo fazem parte 

(TELLES, 1999). 

"Esse mundo comum, portanto, nao se refere a uma esfera 

cultural dada ou ao mundo da vida definido pela 

fenomenologia. Tampouco e um sistema de instituigoes, 

valores, regras e normas que a sociologia tradicional chama de 

realidade objetiva, as quais o individuo se integra pelas vias da 

socializagao. Esse mundo comum e uma construgao - um 

"artefato humano", diz Hannah Arendt - que depende dessa 

forma especifica de sociabilidade que so o espago publico pode 

instituir. Forma de sociabilidade que e regida pela pluralidade 

humana, essa mesma pluralidade da qual depende a existencia 

da propria realidade" (TELLES, 1999:42). 

A propria nogao de realidade somente tern sua existencia atrelada ao existir do 

espago publico, sob a pena que na falta deste perca-se a propria capacidade do 

pensamento em comprometer-se. Isto e, a perda do espago publico significa perda de 

relagao objetiva com outras pessoas e, consequentemente perda de uma nogao de 

realidade, do senso comum, o qual permite aos homens fazerem da experiencia sua 

realidade. A perda do mundo comum constroi a figura do individuo desinteressado e 

desprovido de responsabilidade perante o mundo. Para esse individuo o outro pouco 

importa e pouco conta, sua existencia ou nao perde o sentido e nao faz a menor 

diferenga, sendo assim:zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "em que, num mundo inteiramente secularizado e 
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desencantado, como diria Weber, pode se apoiar essa capacidade de discernimento da 

qual depende uma vida civilizada" (TELLES, 1999:35). 

A Igualdade e a diferenga, par dicotomico constituinte do pensamento de 

Arendt, sao tao importantes que a perda da condicao de igualdade esta diretamente 

relacionada a perda do espago publico que se pode construir. Os sujeitos ao serem 

excluidos e privados deste espago fixam-se nas suas diferengas, naquilo que seria 

produto da natureza. E a conversao dessa diferenga em criterio publico e norma legal 

representariam o risco da construgao da figura dos excluidos da vida publica por sua 

diferenga vista como radical (TELLES, 1999). A dissolugao da esfera publica amplia as 

possibilidades de que a regencia desta esfera ocorra pelos criterios da vida privada. Isto 

e, pessoas sao vistas e julgadas nao por suas agoes e opinioes, mas pelo que sao em 

fungao dos azares da vida ou entao dos atributos que definem o seu lugar no mundo. 

A vida publica e o espago de constituigao do sujeito de agao e de discurso, de 

construgao de sua imortalidade por meio de sua capacidade de produzir, manter e 

transformar o mundo, posto que e neste mundo o lugar no qual o sujeito permanecera 

atraves de seus artefatos e de sua narrativa humana. "O espago publico e o lugar que 

preserva a agao do esquecimento" (ARENDT citada por TELLES, 1999:51). A agao 

exige a palavra para que sua obra se imortalize atraves de eventos, fatos e 

acontecimentos, os quais podem ser registrados, narrados e transmitidos, 

transformando-os, portanto, numa historia em comum. Caso contrario, o incomunicavel 

deixa de existir, pois, nao ha lugar para este na realidade permanente. 

O espago publico e a arena
6

 que permite o encontro de preocupagoes comuns do 

presente, projetos do futuro, identificar no presente e no futuro o que devem ao passado. 

A esfera plural esta relacionada ao dialogo e a concessao, sendo o dialogo semelhante e 

diferente no processo de agao e discussao das pessoas. Entretanto, o cenario atual, de 

acordo com Telles (1999) e de esvaziamento do proprio sentido dos direitos sociais7 e a 

A partir das discussoes de Telles (1999), compreendemos arena como lugar de disputa de 

interesses distintos e de sucessivas negociacoes entre atores politicos que interagem nos Poderes 

Executivos, Legislativo e Judiciario (arenas formais), ou nos movimentos sociais, nas acoes pastorais, 

entre outros espacos. 

De acordo com Telles (1999) a peculiar nocao de direitos de Arendt esta relacionada a uma 

forma de sociabilidade politica e, nesse caso, o direito so pode existir no exercicio efetivo de direitos. Ou 

seja, e atraves das praticas de cidadania que se faz a passagem da natureza para a cultura, tirando o outro 

do indiferenciado e inominado, elaborando as sua(s) identidade(s), construindo o(s) seu(s) lugar(es) de 

pertencimento e integrando-o(s) por inteiro nesse espaco em que a experiencia do mundo se faz como 

historia. Neste ambito das praticas de cidadania efetivas circunscrevem-se nao apenas a garantias formais 

inscritas nas leis e instituicoes, mas o modo como as relacoes sociais se estruturam, estabelecendo formas 

de sociabilidade regida pelo reconhecimento do outro como sujeito de interesses validos, valores 
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conseqiiente erosao da medida de um mundo comum, cuja construgao entre nos nunca 

chegou a se estabelecer, mas que se enunciou como possibilidade diante dos 

acontecimentos politico-sociais em torno do processo de democratizagao em curso na 

America Latina nos ultimos anos. 

Apesar das criticas ao pensamento de Arendt - de sua analise estar referenciada 

em qualidades essenciais e universais, desvinculando interesses e conflitos das agoes 

politicas e do discurso, de incompreensao do trabalho como potencial de sociabilidade, 

do conflito como dimensao constitutiva da politica, bem como o fato de sua analise 

distanciar o politico do economico e tambem assumir uma posigao de distanciamento 

ante a dominagao, a violencia e a desigualdade de poderes - a originalidade de sua 

analise esta na possibilidade de pensar a politica como algo que nao se define por 

referenda ao Estado, mas que se qualifica como forma de sociabilidade e que, por isso, 

depende da forma como a sociedade cria as proprias regras e criterios, pelos quais os 

acontecimentos e constrangimentos da vida em sociedade se fazem visiveis e 

inteligiveis. 

O que talvez esteja ausente na elaboragao de Arendt, segundo Telles (1999), seja 

o termo representagao para pensar a dimensao simbolica implicada na construgao deste 

mundo comum e na identificagao dos signos de dominagao. Ausencia a qual estaria 

relacionada a uma inversao de termos classicos para que as questoes inscritas na politica 

e na economia nao se diluam uma na outra, ou ainda, para que o publico nao seja 

identificado com o Estado. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

1.2. Acerca do Estado: distin^oes e dimensdes 

O espago publico e a politica em certa medida representam faces distintas do 

Estado, portanto, nao podem ser diluidos, nem confundidos um enquanto expressao do 

outro, o que torna necessario definir o que venha a ser o Estado, localiza-lo no debate 

pertinentes e demandas legitimas. Os direitos operam entao, como principios reguladores de praticas 

sociais, definindo as regras de reciprocidades esperadas na vida em sociedade atraves da atribuicao 

mutuamente acordada (e negociada) das obrigacSes e responsabilidades, garantias e prerrogativas de cada 

um. Como forma de sociabilidade e regra de reciprocidade, os direitos constroem, portanto, vinculos 

propriamente civis entre os individuos, grupos e classes, a partir dos quais estrutura-se uma linguagem 

publica que baliza os criterios pelos quais os dramas da existencia sao problematizados e julgados nas 

suas exigencias de equidade e justica. Sendo assim, a linguagem politica e pensada como que articulada a 

praticas individuals e coletivas num espago comum de pertencimento. E e por meio entao desta 

linguagem dos direitos que a defesa de interesses se faz audivel e reconhecivel na dimensao publica da 

vida social, como tambem e atraves dela que as diferencas sao elaboradas e interpretadas, o que significa 

dizer que os direitos estao inscritos na dinamica cultural e simbolica da sociedade. 
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teorico, mapeando as diferentes acepcoes que este vem assumindo, a relagao com os 

atores, o reconhecimento destes e das demandas referenciadas pelos mesmos atores. 

Entenda-se por Estado um conjunto de instituicoes definidas pelos seus agentes, 

com atuacao sobre um territorio geografico denominado de sociedade e que monopoliza 

a criacao de regras por meio de uma cultura politica. Duas tendencias teoricas destacam-

se na discussao da natureza das caracteristicas do Estado. A primeira e a liberal, que 

defende a redugao da atuacao ou desaparecimento do Estado para que haja a livre 

atuacao das forgas do mercado tanto no comercio como na iniciativa, e a segunda, e a 

do realismo germanico, a qual defende o desaparecimento do Estado porque ele serviria 

somente aos interesses do capital e da estrutura de classes sociais, sendo a teoria 

marxista
8

 sua expressao maxima. Ainda sobre o Estado discutem-se suas dimensoes 

polarizadas: a despotica, em que o rei e o soberano de uma nagao, e a constitucional, na 

qual e o soberano o presidente (OUTHWAITE e BOTTOMORE, 1996). 

De acordo com Bourdieu (2004b) a importancia do Estado enquanto instituicao 

deve-se ao fato deste ser o "geometral de todas as perspectivas'*
9

 que, a partir de um 

ponto particular do espago social, produz e impoe ao mundo um ponto de vista oficial, 

legitimo, o ponto de vista das autoridades e da expressao do discurso, o qual confere a 

um determinado discurso um valor absoluto, universal, em relagao a outros. Operando, 

portanto, o conhecimento para reconhecimento do objeto universal ao dizer o que foi 

feito e o que se tern de fazer. Ao classificar, o Estado reconhece, nomeia e codifica os 

objetos do mundo social de forma a reproduzir ao mesmo tempo tanto seu ponto de 

vista como legitimo como tambem seu poder perfomativo de designagao, que faz existir 

no Estado instituido, enquanto corpo constituido. 

"Este ato de direito que consiste em afirmar com autoridade 

uma verdade que tern forga de lei e um ato de conhecimento, o 

qual, por estar firmado, como todo o poder simbolico 1 0 , no 

reconhecimento produz a existencia daquilo que enuncia (...). O zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

"A perspective! marxista se conforma como uma teoria geral da sociedade, da economia e da 

politica, pretendendo dar conta de uma teoria geral da historia, de um modelo da economia sob o 

capitalismo e de uma teoria social capaz de explicar sociedades capitalistas 

e^ec//?cas"(KATZNELSON citado por MARQUES, 1997:83) 

Termo utilizado por Bourdieu (2004b). 
1 0 Entenda-se por poder simbolico, o poder de construgao da realidade imediata, produzindo e 

reproduzindo os principios legitimos da racionalidade para visao e divisao do mundo social; um poder de 

conservar ou transformar os principios objetivos de uniao e separagao, de casamento e divorcio, de 

associacao e dissociacao que atuam no mundo social; um poder de conservar ou transformar as 

classificacoes atuais atraves das palavras que sao utilizados para designar ou descrever os indivi'duos, os 

grupos ou as instituigoes (BOURDIEU, 2004b). 
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autor, mesmo quando so diz com autoridade aquilo que e, 

mesmo quando se limita a enunciar o ser, produz uma mudanga 

no ser: ao dizer as coisas com autoridade, quer dizer, a vista de 

todos e em nome de todos, publicamente e dificilmente, ele 

subtrai-as ao arbitrario, sanciona-os, santifica-os, consagra-as, 

fazendo-as existir como dignos de existir, como conforme a 

natureza das coisas, "naturais"* (BOURDIEU, 2004b: 114). 

Ante a conjuntura apresentada de desafios e o debate politico presente em cada 

momento, o Estado ao longo dos anos vem assumindo diferentes posturas na sua relagao 

com a sociedade. A este respeito Evans (1993) analisa a existencia de tres ondas de 

reflexao sobre o papel desempenhado pelo Estado junto a sociedade. Na primeira, entre 

os anos 50 e 60, o Estado era tido como agente instrumental de mudangas estruturais no 

processo de industrializagao, modernizagao da agricultura e infra-estrutura para 

urbanizagao, objetivando assim o desenvolvimento. 

Segundo Marques (1997), neste periodo, a corrente neomarxista representada 

por autores classicos, a exemplo de Poulantzas 1 e Domhnoff 1 2 , e contemporaneos, 

como Jacobi 1 3 e Cardoso 1 4, explicam as agoes do Estado como sendo diretas ou 

indiretas. Quando diretas envolve as estruturas da sociedade capitalista e a articulagao 

dos capitalistas. E quando indiretas a agao envolve os mecanismos de socializagao 

Para Poulantzas o Estado irremediavelmente apresentava um carater de classe, com relativa 

autonomia para que as acoes legitimas do Estado nao conflitassem com os interesses do capital. O Estado 

era um campo de poder, uma arena, onde se condensavam materialmente as lutas e conflitos entre os 

diversos atores: classes e fracoes de classes (MARQUES, 1997). 

Domnhoff afirmava que o dominio de uma classe sobre uma determinada nagao seria alcangada 

por quatro processos: a influencia para satisfagao de interesses particulares e pontuais; o processo de 

formagao das politicas publicas; a escolha dos candidates a cargos eletivos; e por fim, a ideologia que 

disseminava valores e crengas permitindo a manutengao do status quo. O agente deste processo seria a 

elite no poder e seria o processo de formacao das politicas publicas que melhor demonstraria o carater 

classista do Estado (MARQUES, 1997). 

De acordo com Jacobi (1989) independente do Estado possuir certa condigao de suporte das 

relagoes de dominagao, ele assume o papel de articulador e organizador da sociedade. Portanto, o Estado 

deve ser compreendido como uma instituigao de condensacao complexa das forgas sociais e nao como um 

mero instrumento a servigo de um projeto politico nem tampouco como um estatico corpo institucional. O 

Estado "deve ser visualizado como um sistema em permanente fluxo, internamente diferenciado, sobre o 

qual repercutem tambem diferencialmente demandas e contradigoes da sociedade "(OSZLAK citado por 

JACOBI, 1989:05). Nesta perspectiva "a relagao entre demandas sociais e politicas publicas nao e 

meramente casual, sendo que diversos fatores atuam como determinantes na emergencia destas 

demandas, assim como na formulagao das politicas" (JACOBI, 1989:07). 
1 4 De acordo com Cardoso (1987) o que garante a propria manutengao da legitimidade da 

instituigao Estado nao e a sua fungao unica de garantir exclusivamente os interesses de determinados 

grupos, nem de produzir e reproduzir as contradigoes de classe por meio das politicas publicas, mas a sua 

tarefa de mitigar os conflitos sociais atraves destas politicas. A relagao entre agendas publicas e clientela 

demonstra a extensao do Estado e como funcionam as relagoes deste Estado com os usuarios de seus 

servigos. Assim, a dinamica de contradigao presente entre os grupos subsiste tendo que conciliar grupos e 

interesses distintos, bem como as proprias contradigoes que se constituem diretamente relacionada a 

instituigao Estado. 
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politica e diferentes posicoes estruturais das distintas classes no capitalismo. O debate 

suscitado por tal corrente afirmava que a socializagao realizada pelo Estado 

compartilhava dos valores e crengas da classe dominante. Sendo assim, tal instituigao 

possuia uma dependencia estrutural do capital, j a que nao disponibilizava de meios para 

produzir, o que a tornava cada vez mais dependente da acumulagao para sua 

sobrevivencia e cada vez menos ativa numa agao contra os interesses do capital. 

A analise setorial, ozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA State-in-society approach e o neo-institucionalismo 

compoem um conjunto de outras correntes teoricas presentes no cenario das decadas de 

70 e 80 e, conseqiientemente, das segundas e terceiras ondas de reflexao mencionadas 

por Evans (1993). No entanto, Marques (1997) enfatiza que a analise fracionada destas 

correntes teoricas ocorre muito mais de um ponto de vista analitico e didatico do que 

real. Isto e, estas se combinam ou se superpoem em diferentes momentos. A conjuntura, 

na qual tais correntes e as subseqiientes ondas de reflexao se relacionavam, encerrava-se 

num periodo de transformagoes em diversas areas da vida social, como a 

desestruturagao do padrao de acumulagao implementado no pos-guerra, mudangas nas 

estruturas produtivas, nas relagoes de produgao, nos padroes de consumo, nas formas de 

sociabilidade, na economia mundial e de forma particular o desmantelamento dos 

Estados de Bem-Estar, a perda da forga dos Estados nacionais, bem como de atores 

politicos e economicos centrais no cenario Latino Americano. 

Ao mesmo tempo foi um periodo marcante para as Ciencias Sociais com o 

esgotamento explicativo dos modelos macroteoricos, representados principalmente pelo 

funcionalismo
1 3

 e pelo marxismo, pela efervescencia teorica, pela consolidagao da 

busca de novos caminhos para a teoria social, de forma que convergissem para um 

dialogo entre paradigmas e matrizes disciplinares, como tambem foi um periodo de 

articulagao de um campo de questoes ao invez da busca por uma hegemonia teorica 

estrutural ou da agao. 

"Nesta perspectiva de dialogo e convergencia de olhares, 

merecem destaque, dentre as questoes a serem rediscutidas, o 

Estado e seu papel na condugao das politicas publicas, seja 

pelos impasses e limites colocados aos Estados nacionais pelo 

1 5 O funcionalismo de Talcott Parsons trata a sociedade e os componentes que a constitui 

comparados a um organismo e as unidades que o compoe. Ha, portanto, uma relacao homogenea e 

sistemica entre os elementos que compoem a sociedade de forma que o seu funcionamento normal retrata 

o equilfbrio social. (PARSONS, 1984). zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

UFCG/BIBLIOTECAI 
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processo de globalizagao da economia, seja pelo ataque 

neoliberal as estruturas dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA welfare state e a valorizagao de 

posturas teoricas pro-mercado, como os trabalhos da escola 

austriaca e principalmente Hayek" (MARQUES, 1997:67). 

Ante este panorama, a segunda onda de reflexao que se impunha nos anos 70 

discutia o fracasso do Estado enquanto agente estrutural de mudancas. O Estado 

apresentava-se como um agente limitado ao policiamento, impedindo assim que 

houvesse a violagao dos direitos de propriedade. E no final deste periodo e inicio do 

proximo que o modelo economico neoliberal se faz mais presente 

O neoliberalismo, oriundo da Europa e da America do Norte, onde imperava o 

capitalismo pos I I Guerra Mundial, e um fenomeno que apesar de inspirado na corrente 

que caracteriza a natureza do Estado como liberal e distinto do liberalismo classico do 

seculo X I X , de acordo com Sader e Gentili (1995). O neoliberalismo caracterizou-se 

por ser uma reagao teorica e politica veemente contra o Estado intervencionista e de 

bem-estar. Tratava-se de um ataque a qualquer tipo de cerceamento da liberdade 

politico-economica dos mecanismos de mercado. Seus pilares fundamentals sao tres: 

marcha acelerada de reversao das nacionalizagoes efetuadas no pos-guerra; a crescente 

tendencia a desregulamentagao das atividades economicas e sociais pelo Estado, 

baseada na superioridade da "eficiencia do mercado" em relagao ao "burocratismo
1 6

 do 

Estado"; a tendencia a reversao de padroes universais de protegao social estabelecidos 

com a emergencia, em diversos paises no pos-guerra, dos estados de bem-estar social. 

Em fungao da crise fiscal destes, avolumavam-se pressoes para a particularizacao de 

beneficios sociais. Assim, a articulagao, a combinagao e a dosagem destes tres 

elementos - a desestatizagao, a desregulamentagao e a desuniversalizagao - servem de 

base para definigao da operacionalizagao do neoliberalismo de acordo com as 

especificidades da sua materializagao nacional. 

A hegemonia de sua politica macroeconomica e social deu-se a partir dos anos 

70, mas foi principalmente nos anos 80 que a America Latina sentiu mais fortemente os 

efeitos dessa. Periodo no qual se observou um duplo movimento no Brasil: por um lado, 

uma supersticiosa exaltagao do mercado, absolvendo este ultimo das catastrofes 

desencadeadas por seu funcionamento autonomo. E por outro, uma reciproca 

1 6 Burocratismo e diferente de burocracia. Esta ultima e um tipo de administragao associada a 

eficiencia, rapidez e competencia quando comparada a outras formas historicas de administragao. E 

aquele, por sua vez, e caracterizado pelo formalismo, pela ineficacia, pelo desanimo, pela lentidao e pela 

irracionalidade exercida por funcionarios incompetentes (OUTHWAITE e BOTTOMORE, 1996). 
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17 
satanizaqao do EstadozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA como causador de todos os problemas que afetam a sociedade 

capitalista, cada vez mais submetido aos interesses das classes dominantes e 

renunciando a soberania nacional em prol da burguesia transnacionalista e suas 

instituicoes "guardias": o F M I , o Banco Mundial, entre outras. Evidenciava-se com 

vantagens para o capital local e o predominio economico em detrimento do controle 

publico. Ja para o mercado financeiro internacional destacam-se a mobilizagao de 

recursos publieos para o pagamento da divida externa e o condicionamento da agao do 

Estado em favor do mercado. 

O balango sobre os 15 anos de atuagao desta politica e provisorio, segundo Sader 

e Gentili (1995), tendo em vista que este e em movimento inacabado e colheu seus 

frutos mais maduros apenas nos paises mais ricos do mundo. Economicamente o 

neoliberalismo fracassou, porque nao conseguiu nenhuma revitalizacao basica do 

capitalismo avangado. Socialmente, ao contrario, conseguiu muito dos seus objetivos, 

criando sociedades marcadamente desiguais, embora nao tao desestatizadas como 

pretendia. Politica e ideologicamente seu exito foi conseguir propagar a certeza de que 

todos devem adaptar-se aos seus principios, como se este modelo fosse a unica saida. 

E finalmente, a terceira onda de reflexao sobre o papel do Estado ocorre 

justamente nos anos 80, na qual este nao e apenas visto como agente tecnocratico, mas 

de mudanga institucional. E assim: 

"Ao final dos anos oitenta, ate antigos expoentes da ortodoxia, 

como O Banco Mundial, estao agora dispostos a considerar a 

possibilidade de que os problemas de seus clientes possam 

surgir nao apenas de mas politicas, mas de deficiencias 

institucionais corrigiveis apenas no longo prazo" 

(CALLAGHY citado por EVANS, 1993:109). 

A analise comparativa entre paises, realizada por Evans (1993), e premente 

discutir tres questoes cruciais a respeito do papel do Estado, a existencia de uma 

escassez
18

 e nao de excesso da oferta de burocracia
1 9

, impedindo a adogao de medidas 

1 7 Termo utilizado por Sader e Gentili (1995) 
1 8 Termo utilizado por Evans (1993). 
1 9 A burocracia e um tipo de administracao no qual o poder de tomar decisoes esta concentrado em 

um gabinete ou fungao. No decorrer da historia surge em formagoes sociais e economicas diferentes 

exibindo alguns aspectos em comum. Apresenta-se separada dos governantes e da massa, assim como se 

organiza dentro de um sistema institucional particular, com procedimentos formais de agir (ethos). 
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coletivas de forma previsivel e coerente; em extensao a primeira proposigao, escassez 

tambem da capacidade do Estado em desempenhar bem suas fungoes administrativas ou 

nao, na medida em que tal capacidade implica em organizagoes capazes de agao coletiva 

sustentavel e que nao sigam apenas a logica objetiva de uma situagao economica; e por 

f im, a necessidade de concentrar atengao na capacidade do Estado enquanto fator 

importante de decisao e de resultados politicos, de forma que possa contribuir para que 

haja o esclarecimento de suas estruturas e processos subjacentes. Deste modo, a 

capacidade de transformagao do Estado esta em sua reconstrugao, a qual exige uma 

interagao relacional entre a coerencia interna da burocratica e a conexao com distintos 

atores sociais, isto e, exige uma "autonomia inserida"
 2 0

. 

No que diz respeito as correntes teoricas que analisam o papel do Estado na 

sociedade, as quais podem se combinar ou se superpor em diferentes momentos, a 

corrente de analise setorial apresenta como caso brasileiro o movimento nacional de 

reforma sanitaria ocorrido durante a decada de 80, de acordo com Marques (1997). Os 

atores hegemonicos faziam parte de um grupo de sanitaristas oriundos de agendas 

estatais e do meio academico que numa conjuntura politica especifica mediaram a 

transformagao de seu projeto politico em referenda setorial. Entretanto, o ano 

subseqiiente foi marcado por uma guinada conservadora e por uma hegemonia do 

neoliberalismo no campo do referencial global, que como resultado nao produziu a 

implementagao da Reforma Sanitaria, mas a transformagao deste projeto em uma 

politica oficial proposta pelo Estado. 

A corrente teorica acima e respaldada por obras como a de Muller e Jobert, as 

quais nao analisam uma natureza do Estado, mas o "Estado em agao"*
21

. Uma gestao da 

heterogeneidade existente entre os diversos grupos presentes na ordem social. Para 

tanto, nao existe um Estado racional e unificado, capaz de imprimir a sociedade uma 

Analisada por abordagens variadas, destaca-se a antiburocracia marxista, na qual a burocracia se faz 

presente pelo aparato estatal na defesa de interesses particulares apresentados como sendo interesse de 

Estado e da sociedade em geral. Entretanto os movimentos antiburocraticos tambem sao capazes de 

produzir sua propria burocracia, conforme experiencia historica. A burocracia tern funcao de orientagao e 

controle e caracteriza-se por ser exercida por especialistas que a encaram como carreira e nao como 

atividade temporaria, exercendo-a durante certo periodo. Caracteriza-se ainda como um conjunto 

padronizado de exigencias, tais como exames para funcionarios (OUTHWAITE e BOTTOMORE, 1996). 

Exercida por um quadro administrativo burocratico, que alem de representar a dominagao de um saber 

racional e especifico e composta pelos seguintes elementos: o formalismo que evita a arbitrariedade das 

probabilidades; a inclinagao dos burocratas em realizar tarefas objetivando criterios utilitaristas e 

materiais; a tendencia a nivelagao para que haja o recrutamento dos profissionais mais qualificados; o 

interesse em uma formagao que tenha durado o maior tempo possivel e por fim, a dominagao da 

impessoalidade nas agoes (DIAS, 1997). 
2 0 Termo utilizado por Evans (1993). 
2 1 Termo utilizado por Marques (1997). 
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racionalidade, mas complexas e diversas relagoes entre Estado e sociedade mediadas 

por uma serie de questoes relacionadas a cada politica e grupo social diferenciado. O 

resultado das politicas publicas e contingente, sendo o papel dos atores (corporacoes 

profissionais e agentes estatais) fundamentals. Estas politicas, por sua vez, sao 

concebidas a partir da representagao de um setor a qual se referem, adotando, portanto, 

um conjunto de normas, organizagoes, tecnicas e recursos de poder que a 

implementarao. Para analise destas politicas integra-se a dimensao das praticas, visto zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

"5*5 

que estao intimamente relacionadas, tres componentes "chaves de analise" : a relagao 

global, o referencial do setor e os mediadores da politica. 

O primeiro elemento chave de analise, a relagao global consiste num certo 

entendimento do setor que o recorta da realidade global, definindo atores e questoes 

pertinentes. Os setores se interpenetram e se superpoem, se hierarquizam segundo a 

importancia de cada um na divisao social do trabalho, possuem logicas internas diversas 

e modelam o setor a sua imagem e segundo os seus interesses, dando a ele a forma e o 

conteudo. Os setores que se destacam sao o profissional (dominante entre distintos 

atores sociais) e o administrativo (as agendas estatais). O segundo elemento chave de 

analise, o referencial do setor, significa uma relagao de representagoes - conjunto de 

normas, valores e papeis destes setores na sociedade - uma representagao global, uma 

sobre o setor e uma outra representagao que contemplada a articulagao entre ambas as 

representagoes. Por f im, o terceiro e ultimo elemento de analise desta corrente sao os 

mediadores setoriais, os tecnocratas, que cumprem uma fungao intelectual no setor no 

sentido gramsciano do termo de elaboragao de uma visao de sociedade, de um setor, de 

um projeto sociocultural para, a partir disto, estabelecer um campo normativo proprio e 

construir uma representagao social oriundas de praticas concretas. (MARQUES, 1997). 

Ante as dimensoes apresentadas sobre o Estado, destacando seus possiveis 

papeis e agoes, especialmente na implementagao das politicas publicas, o cenario atual 

nao condiz com antigos paradigmas, em que o Estado era apropriado hegemonicamente, 

nao podendo conciliar os interesses da burguesia com os do proletariado, sendo visto, 

portanto, sempre como um problema. Ora porque suas politicas publicas poderiam ser 

de intervengao direta e protecionista das coisas publicas, gerando um entrave a atuagao 

livre das forgas do mercado. Ora porque para atender aos interesses da iniciativa privada 

exigiria a retirada e/ou redugao de suas agoes. 

Termo utilizado por Marques (1997). 
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As demandas da sociedade devem atuar no espaco publico como em uma arena 

de negociagoes dos diversos interesses de distintos grupos, definindo, para tanto, um 

novo desenho institucional, no qual ha uma redefinicao do papel do Estado, de suas 

funcoes, o fortalecimento em areas emergentes e a redefinicao do papel e capacidades 

dos agentes privados, comunitarios e demais atores sociais, (ECHEVERRI E RIBEIRO, 

2005). O papel do Estado converte-se, portanto, em garantir que as iniciativas 

particulares, comunitarias ou empresariais apontem para a consecucao das metas e 

beneficios do coletivo social, o que introduz um conjunto de responsabilidade 

irrenunciaveis do Estado que lhe permitem velar pelo que se denomina de interesse 

comum, ou seja, aquilo que os interesses individuals nao envolvem de forma natural. E 

sendo o Estado: 

"(...) o agente ativo maior e mais poderoso que intervem na 

sociedade, seja na dimensao politica, economica, cultural ou 

social, seus comportamentos e sinais geram alta influencia no 

comportamento dos outros agentes, particularmente nas 

comunidades e nos empresarios. Esse fato faz com que o 

exercicio publico e seus produtos, como mencionado, 

comportem-se em condicoes similares as de um mercado em 

que existe uma demanda de politicas publicas, uma oferta e 

certas condicoes de transicao. Nesse mercado aparecem 

tambem expectativas, incentivos, perversoes, friccoes e 

oportunidades, que precisam estar muito claros, ja que tern a 

capacidade de anular os efeitos para os quais foram projetadas 

e definidas as politicas publicas." (ECHEVERRI e RIBEIRO, 

2005:128). 

Assim, como agente ativo maior, o Estado tern por fungao preservar os 

interesses coletivos. Mesmo que o capital esteja em posigao privilegiada nas estruturas 

de poder quando comparado aos demais atores de arenas multiplas e em posigoes 

estruturalmente piores. Posigoes estruturalmente melhores aumentam as condigoes e as 

possibilidades de sucesso das agoes do capital, no entanto, isto nao quer dizer que os 

distintos atores preservarao sempre um carater hegemonico na sua organicidade. Estes 

distintos atores podem nao preserva o poder hegemonico ao migrarem para diferentes 

posigoes sociais existentes nas permeabilidades entre agendas estatais, nas 

comunidades profissionais, nas fragoes hegemonicas de cada setor e nas aliangas entre 
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corporagoes profissionais, visto que Estado e sociedade possuem fronteiras tenues, 

como mostraram as discussoes. Afinal : 

"(...) na luta pela produgao e imposigao da visao legitima do 

mundo social, os detentores de uma autoridade burocratica 

nunca obtem um monopolio absoluto, mesmo quando aliam a 

autoridade da ciencia, como os economistas estatais, a 

autoridade burocratica. De fato, sempre existem, numa 

sociedade, conflitos entre poderes simbolicos que visam impor 

a visao das divisoes legitimas, isto e, construir grupos". 

(BOURDIEU, 2004a: 165). 

Em sintese, na medida em que o Estado se constitui enquanto arena de disputa 

de interesses, de conflitos e de negociagao, com distintas articulagoes tanto entre os 

proprios atores como entre esses e o Estado, acaba por possibilitar a composigao de 

relagoes de interlocugao ou superposigao de interesses distintos. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

1.2.1. A rela9ao Estado e sociedade civil no campo das politicas publicas 

As experiencias construidas na interface entre Estado e sociedade civi l devem 

ser apreendidas como tendo, de um lado, o Estado como lugar de interlocugao dos 

individuos que se reconhecem como iguais, independentemente de suas vinculagoes 

efetivas de familia, classe ou profissao. Comportando para tanto dimensoes materiais e 

simbolicas. E como lembra Telles (1999: 98-99): 

"(...) e essa dimensao simbolica embutida na formalidade da lei 

e na individualidade abstrata nela pressuposta, que [o Estado] 

desencadeia uma dinamica igualitaria que tern a ver nao com a 

supressao das desigualdades reais - estas irao reproduzir nas 

sociedades modernas - mas com o modo como se concebe a 

natureza do vinculo que articula os individuos em sociedade". 

E do outro, a sociedade c iv i l , enquanto espago de sociabilidade no qual 

individuo e classe se articulam num terreno de interesses conflituosos, construindo uma 

linguagem comum - mas nao identica - de forma a permitir a interlocugao (TELLES, 

1999). Ou ainda, como arena do cidadao politicamente ativo que possui ligagao com a 
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cidadania. Esfera da vida etica interposta entre a familia e o Estado inclui instituicoes 

sociais e civicas, as quais regulam a vida economica, levando a um processo inevitavel 

de educacao para a vida racional do Estado. Segundo Gramsci e na esfera "politica 

cultural" separada do Estado, na qual o exercicio da cidadania parece depender da 

participacao ativa em instituicoes nao-estatais, para que assim possa ocorrer a 

participacao em instituicoes politicas formais ( O U T H W A I T E e BOTTOMORE, 1996). 

A interface entre o Estado e a sociedade civi l defini-se como uma forma de 

sociabilidade politica que se abre para um jogo de reconhecimento, o qual permite um 

novo tipo de regulacao capaz de garantir e criar novos direitos. Nessa perspectiva o que 

se apresenta a estas esferas de sociabilidade sao: 

"(...) as possibilidades da construgao, entre o Estado e a 

sociedade, de arenas publicas que deem visibilidade aos 

conflitos e ressonancia as demandas sociais, permitindo, no 

cruzamento das razoes e valores que conferem validade aos 

interesses envolvidos, a construgao de parametros publieos que 

reinventam a politica no reconhecimento dos direitos como 

medida de negociagao e deliberagao de politicas que afetam a 

vida de todos. (...) Construidas na interface entre Estado e 

sociedade, essas arenas publicas permitem tornar a gestao da 

coisa publica permeavel as aspiragoes e demandas emergentes 

da sociedade civil, retirando do Estado o monopolio exclusivo 

da definigao de uma agenda de prioridades e problemas 

pertinentes a vida em sociedade." (TELLES, 1999:163) 

Diante desta perspectiva as politicas, principalmente as sociais, apresentam-se 

enquanto um conjunto de medidas e intervengoes impulsionadas pelo Estado que tern 

por objetivo melhorar a qualidade de vida (QV) da populagao, bem como conquistar 

crescentes niveis de integragao economica e social, especialmente de grupos 

socialmente excluidos nas mais diversas dimensoes: economicas, politicas, territoriais, 

sociais e/ou culturais. Enfim, um instrumento especializado para cumprir a fungao de 

seguranga e garantir protegao individual e social ( V I L L A L O B O S , 2000). As politicas 

publicas atuam, portanto, como agoes especificas e explicitas que o Estado realiza para 

Entenda-se por qualidade de vida o conceito usado em referencias as condigoes de vida da 

populagao ou de um subgrupo. Abrange os aspectos relacionados ao bem-estar, tais como saude, 

educagao, expectativa de vida, mobilidade e oportunidades culturais. Tais aspectos sao indexados 

estatisticamente por indicadores economicos, sociais e ambientais (OUTWAITE e BOTTOMORE, 1996). 
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que possa exercer suas fungoes por meio de um conjunto de instrumentos com os quais 

conta - lideranca politica, regulagao, fortalecimento institucional e investimento - , 

tendo como proposito cumprir com as responsabilidades que lhe foram atribuidas pela 

sociedade (ECHEVERRI E RIBEIRO, 2005). 

Em suma, a questao que se coloca na atualidade sobre a relagao Estado e 

sociedade civi l na esfera publica e a posigao privilegiada, mas nao monopolizadora, que 

o Estado continua a ocupar na ampliacao da esfera publica, formando uma base forte 

para pactuar e implementar politicas publicas que visem, em ultima instancia, a 

retomada do desenvolvimento socioeconomics O Estado nao deve ser um mero 

garantidor dos contratos entre os individuos, mas um respeitador de seus contratos com 

os cidadaos, mantendo-se, portanto, aberto as necessidades de mudangas na cultura 

politica brasileira, assim como a ideia do cidadao como destinatario das ag5es estatais, 

ou seja, como centro de inovagao politica. O cerne dessa questao e corroborado pela 

terceira onda de reflexao sobre o papel do Estado mencionada por Evans (1993), em que 

a resposta as situagoes que vem se colocando no cenario atual nao esta no 

desmantelamento do Estado, mas na sua reconstrugao. 

Neste processo de reconstrugao, Ruediger e Riccio (2005) discutem os novos 

desafios que devem ser considerados na readequagao do Estado. De um lado, elementos 

de uma administragao publica tipica de um Estado democratico que objetiva o processo 

de desenvolvimento. Elementos como: 

"a imposigao de normas weberianas de controle, hierarquia e 

meritocracia; a implementagao de mecanismos democraticos 

destinados a permitir a participagao social na construgao de 

politicas publicas; a incorporagao moderada de elementos do 

mercado na construgao de politicas publicas, por meio de 

elementos fundados na razao custo-beneficio" (EVANS citado 

por RUEDIGER e RICCIO, 2005:14) 

De outro, o panorama que configura a reconstrugao do Estado brasileiro e sua 

incapacidade em redefinir papeis, j a nao mais de agente hegemonico, mas de regulador 

de problemas de desigualdade social, de inclusao, de assimetrias sociais juntamente com 

a dependencia economica e a vulnerabilidade ante o contexto da globalizagao. 

Sobretudo, o papel do Estado, de articulador de agoes coletivas para ampliagao da esfera 

publica, formando a base para o estabelecimento pactuado de politicas estruturantes e 

sinergicas. 
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Q c n d ozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA a s s i m , e n o c o n t e x t o de u m c e n a r i o macroeconomico e da inter-relagao de 

grandes atores na arena publica que o Estado assume uma postura de agente articulador 

do desenvolvimento, inicialmente redefinindo alguns papeis institucionais, em seguida 

tornando transparente a regulagao de suas atividades e, por f im, incorporando em sua 

agao uma dimensao distributiva, isto e, permeando a logica social a logica estatal. O 

Estado enquanto agente regulador, indutor e garantidor da ordem publica nao se 

distancia de seus comandados, mas pauta sua agao nas necessidades de seus cidadaos. E 

assim sendo, configura-se como aparelho institucional adaptado a nova dinamica social 

que objetiva fortalecer o processo democratico e ampliar a inclusao social. 

Inclusive Cavalcanti e Peci (2005) constatam que o principal foco da critica 

explicitada por diferentes segmentos da sociedade c iv i l e ate mesmo de varios setores 

produtivos, pos-governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso (FHC)
 2 4

, se 

referencia ao papel que o Estado assumia naquele momento. Reivindicava-se um papel 

mais ativo do Estado, em termos de promogao e protegao desses mesmos setores contra 

os efeitos nocivos do mercado.zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "O proprio mercado precisa de um Estado que 

/undone. Para tanto, o papel da gestao publica nesse processo continua a ser 

imprescindivel" ( C A V A L C A N T I e PECI, 2005:41). 

Nesta perspectiva as politicas publicas devem funcionar como redes integradas 

em espagos plurais e hibridos da gestao, compondo-se em diferentes orgaos de 

administragao publica direta e indireta, mas sem perder a permeabilidade a participagao 

da sociedade c iv i l , de outros niveis intergovernamentais e do setor privado. O papel da 

Presidencia e da cupula ministerial, por sua vez, e da maior importancia nesse processo 

de negociagao das politicas publicas, em virtude de sua dimensao mobilizadora, 

articuladora e incentivadora, que acaba por fortalecer as bases do processo de 

coordenagao dessas politicas. E por f im, e de suma importancia que nao so o Estado 

passe por uma redefinigao de papeis, como tambem outros espagos dedicados ao 

processo de formulagao e implementagao da politica de gestao publica, a exemplo dos 

ministerios, diversas instancias governamentais que participam em todas e/ou diversas 

fases desse processo e que apresentam complementagoes, sobreposigoes e/ou lacunas 

em tal processo. 

2 4 A era FHC compreende o periodo de dez anos em que atuou junto a e na presidencia da 

repiiblica. Iniciado a partir de 1993, quando Ministro da Fazenda do Governo Itamar Franco (1992-1994) 

encabecando o Piano Real apos a deposicao do presidente Fernando Collor, e se estendendo ate 2002 com 

o primeiro (1995-1998) e segundo (1999-2002) mandatos presidenciais. 
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"'Desta forma, iniciativas visando a racionalizacao do Estado, a 

formagao de cidadaos, a garantia de direitos e ou cumprimento 

de deveres se tornam objeto de politicas publicas. A concessao 

de um beneficio estatal, por exemplo, pode ser condicionado a 

participagao em questoes de sociedade. Buscar estabelecer 

lacos de solidariedade a partir do interesse individual pode ser 

uma variavel importante das politicas publicas adotadas pelo 

pais"(RUEDIGER e RICCIO,2005:20-21). 

Ante esse papel de articulador e catalisador de politicas publicas, cabe ao Estado 

outra atribuigao: a promogao da distribuigao de recursos. Isto e, tais politicas devem 

promover a igualdade ao permitir acesso aos instrumentos materias que a efetivam e 

pelos quais perpassam a ideia de justiga social. Nesta perspectiva: 

"Promover a distribuigao de recursos, a qualificagao 

profissional, o acesso ao sistema judiciario e ao auxilio tecnico 

em pequenos empreendimentos funcionaria tambem como 

fomento ao civismo. Para viabilizar iniciativas desse tipo, o 

conceito de desenvolvimento deve, ainda, incorporar a 

dimensao de desenvolvimento comunitario, de natureza politica 

e nao-estatal, que adotariam uma visao participativa e 

empreendedora desse processo (...) A distribuigao dos recursos, 

por sua vez, poderia esta condicionada a metas de 

desenvolvimento social. (...) Ou seja, o sucesso de um 

empreendimento economico nao estaria ligado apenas a suas 

finalidades, mas incorporaria uma dimensao publica mais 

efetiva, tanto no piano dos resultados quanto no piano 

simbolico. Apesar de necessarias, essas mudangas nao sao 

suficientes e devem ser parte de um arcabougo institucional 

mais complexo, e que iniciativas legais especificas seriam 

estabelecidas para permitir sua existencia e continuidade" 

(RUEDIGER e RICCIO, 2005:23). 

Portanto, o processo de gestao das politicas publicas assume um carater 

pluralista e o Estado, enquanto agente mediador e executor avalia as demandas da 

sociedade civ i l , fortalecendo sua dimensao articuladora, catalisadora e promotora dos 

interesses coletivo no decorrer do processo das politicas publicas. 
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1.2.2. Politicas publicas e politicas sociais no Brasil 

Analisar o campo que fecunda as politicas publicas no Brasil possibilita 

compreender a configuracao das politicas sociais, j a que historicamente os fatos e o 

contexto politico-economicos interferiram tanto no processo de formulacao das politicas 

publicas como nos paradigmas que orientaram a agao do Estado na area social. 

No Brasil desde meados do seculo X V I I I repercutem na area social os efeitos 

encadeados pela economia primario-exportadora. A exportagao de materias primas 

como agucar, cafe, borracha e metais preciosos corroboraram para a criagao de um 

sistema economico que se sustentava na monocultora ou no monoextrativismo e no 

latifundio, como tambem propiciou a concentragao de poderes politico-economicos e 

politicas sociais que assegurassem condigoes minimas para a capacidade de trabalho. 

Salvaguardando desse modo os interesses das oligarquias regionais. Entretanto, final do 

seculo X I X e inicio do seculo X X , mudangas nas estruturas produtivas internas do 

Brasil ocorreram alavancadas pelo esgotamento desse sistema economico: crises 

economicas, guerras mundiais, encarecimento das importagoes e diminuigao da 

quantidade e do valor das exportagoes. Estes fatores fomentaram a substituigao das 

exportagoes pela produgao nacional e configuragoes especificas no campo politico 

(PINHEIRO, 2005). 

Neste contexto instaurou-se uma dicotomia entre os interesses da elite urbana em 

formagao com as oligarquias rurais, a qual somente foi aplacada mediante um acordo 

entre o primeiro grupo com o setor agroexportador, de forma a produzir alteragoes no 

papel do Estado, tais como o assumir as redeas do processo de desenvolvimento interno; 

proteger a atividade economica nacional; promover a acumulagao inicial de capital; 

fornecer a infra-estrutura e por fim, planejar o modelo substitutivo de importagoes. 

Configurando assim o denominado Estado desenvolvimentista no Brasil: centralizador, 

autoritario, nacionalista e populista. 

Embora exista na literatura corrente uma associagao equivocada entre Estado 

desenvolvimentista e agoes positivas por parte de tal instituigao, ou ainda, a equiparagao 

desse tipo de Estado com o Estado predatorio, de acordo com Evans (1993) Estado 

desenvolvimentista e qualquer Estado que professe interesse no desenvolvimento 

independentemente de existir ou nao um argumento plausivel de que suas agoes tenham 

quaisquer conseqiiencias desenvolvimentistas positivas, ou ainda, que a este respeito 

professe apenas um interesse retorico. A equiparagao entre Estado desenvolvimentista e 



41 

predatorio esta relacionada a forma como ao longo dos anos as relagoes entre Estado e 

mercado vem se configurando, seja no Brasil ou em outros paises. O Estado predatorio 

embora associado a comportamento "predatorio" e comportamento de maximizagao de 

renda, pode maximizar a renda atraves de formas as quais promovam ou impegam o 

desenvolvimento. 

O Estado desenvolvimentista marcou principalmente a decada de 70, que a partir 

de uma perspectiva burocratico-autoritaria constituiu um modelozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA frankenstein de 

politicas sociais, na qual estavam presentes a inertia administrativa para alteragao de 

programas nao efetivos, a descontinuidade dos programas sociais de longa maturagao e 

a proliferagao de instancias burocraticas de acordo com a logica politica da disputa de 

recursos e da legitimagao do Estado pela penetragao do setor privado em seu seio 

(PINHEIRO, 1995). 

Os adjetivos populistas e autoritarios atribuidos ao Estado desenvolvimentista, 

por sua vez, estao diretamente relacionados ao fato das politicas sociais na decada de 70 

beneficiarem a classe media. Primeiro, porque havia a necessidade indiscutivel de 

fomentar a concentragao de renda desta classe para que houvesse a sustentabilidade 

economica do mercado interno. E segundo, porque para tal sustentabilidade dependia-se 

da manutengao autoritaria do poder (PINHEIRO. 1995). 

O autoritarismo social era um ordenamento presidido por uma organizagao 

hierarquica e desigual do conjunto das relagoes sociais. Expressava-se por meio de um 

sistema de classificagoes que estabelecia diferentes categorias de pessoas dispostas nos 

seus respectivos lugares na sociedade, ao mesmo tempo em que engendrava formas de 

sociabilidade e uma cultura de exclusao a qual subjazia o conjunto das praticas sociais e 

reproduzia a desigualdade nas relagoes sociais em todos os seus niveis. Na atualidade 

tal ordenamento ainda mostra-se profundamente enraizado tanto na cultura brasileira, 

como em outras sociedades latino-americanas vitimas da desigualdade economica, da 

miseria e da fome 2 6 (DAGNINO, 1994). 

2 5 Termo utilizado por Pinheiro (1995). 
2 6 Nas tres ultimas decadas sociedades latino-americanas apresentam-se subjacente a conjuntura de 

desigualdade economica, miseria e fome tendencias antidemocraticas, a exemplo do autoritarismo. Ou 

seja, ao mesmo tempo em que o processo de re-democratizagao promove mudangas nos vinculos 

politicos entre Estado e cidadaos, os vinculos sociais que unem os cidadaos entre si seguem um processo 

de des-democratizacao com o aumento das desigualdades sociais, da violencia e da inseguranga, 

comprometendo assim a sobrevivencia da democracia. (SANTOS, 2008). A Venezuela, a Bolivia e o 

Chile sao paises que ilustram bem a conjuntura descrita. As respectivas eleigoes democraticas de Hugo 

Chavez (1999), Evo Morales (2006) e Michelle Bachelet (2007) se, por um lado, demonstram a tendencia 

a mobilizacao e comprometimento dos cidadaos, por outro, faz emergir situac5es politicas as quais a 

lideranga politica e realizada de forma despotica. Caracteristica de lideranga esta que tern destaque com zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

fyFCGzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA/ BI BLI  OTECAI 
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A respeito de diferentes projetos desenvolvimentistas no Brasil, Cavalcanti e 

Peci (2005) afirmam que buscavam a flexibilizagao do sistema publico desde 1945, a 

exemplo da era Vargas, da administragao paralela que apoiou o Piano de Metas de JK, 

do regime militar de 1964 e da reforma gerencial importada por Bresser-Pereira, o entao 

ministro da Administragao Federal no governo FHC. Partindo de um quadro conceitual 

de modelagem organizacional de corte funcionalista, esses autores analisam as politicas 

publicas e sua inter-relagao com as recenteszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA transformaqoes
11

 da esfera publica. A 

flexibilizagao do sistema publico discutida pelos autores citados ocorre por meio da 

"diferenciagao" manifesta em modelos institucionais, estruturais, organizacionais e 

processos gerenciais e administrativos correspondentes a autarquias, fundagoes 

publicas, empresas publicas, empresas estatais, organizagoes sociais e agendas 

executivas e reguladoras. 

Utilizando o mesmo vies de analise que Cavalcanti e Peci (2005), o relatorio 

2006 do Departamento de Pesquisa e do Departamento de Desenvolvimento Sustentavel 

do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) , foca sua analise nao nos efeitos 

das politicas publicas sobre importantes variaveis economicas e sociais, ou sobre o 

conteudo destas politicas - se as exportagoes sao subsidiadas ou tributadas, quais 

setores obtem mais ou menos protegao e quern se beneficia e quern paga pela 

redistribuigao de renda - mas no processo pelo quais tais politicas sao discutidas, 

aprovadas e implementadas. 

O relatorio atraves de uma abordagem sistemica examina os problemas das 

politicas publicas sobre um angulo politico-institutional, procurando compreender as 

limitagoes e os incentivos que condicionam as agoes de presidentes, legisladores, juizes, 

servidores publieos e outros atores que participam do processo de formulagao de 

politicas. Isto e, as politicas publicas sao compreendidas como endogenas, portanto, 

como resultado de um processo de formulagao que envolve sucessivas negociagoes 

entre atores politicos que interagem em arenas formais e informais. Diferenciando-se, 

portanto, de uma abordagem tecnocratica, anteriormente utilizada por alguns paises e 

instituigoes bilaterais e multilaterais de desenvolvimento, a qual se mostrou como 

ineficiente e ineficaz ao longo dos ultimos anos. "Alem disso os paises mais bem-

sucedidos da regiao, como o Brasil, Chile e Mexico, combinaram algumas propostas do 

Hugo Chavez ao catalisar determinadas demandas da sociedade em fungao da sua figura pessoal e das 

Forcas Armadas (DOMINGUES, 2008). 
2 7 Termo utilizado por Cavalcanti e Peci (2005). 
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modelo ortodoxo [de desenvolvimento] com outras que diferem claramente dele. " (BID, 

2007: 253). 

A analise do relatorio referencia-se em caracteristicas-chaves das politicas 

publicas como estabilidade, adaptabilidade, coerencia e coordenacao, qualidade da 

implementagao e da aplicacao efetiva, consideracao do interesse publico e eficiencia2*. 

Componentes tao importantes quanto o conteudo especifico das politicas para que haja 

o desenvolvimento economico. Este relatorio tambem faz uma associacao entre os 

componentes chaves, incluindo o indice de politicas, e uma serie de medidas de 

desenvolvimento economico, como o crescimento do PIB per capita, em dolares dos 

Estados Unidos na paridade de poder de compra, entre 1980 e 2002; a mudanga no valor 

do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do PNUD entre 1980 e 2002; a redugao 

das taxas de pobreza entre 1980-90 e 1995-2000; e finalmente, duas medidas diferentes 

de bem-estar, desenvolvidas pelo Banco Mundial. E e com base nas correlagoes dos 

aspectos citados que o indice de politicas esta positivamente associado a cada uma das 

medidas de desenvolvimento. Em 14 das 16 correlagoes, a associagao e estatisticamente 

significativa (BID: 2007). 

Utilizando entao a media simples de tais aspectos e a versao international do 

indice de politicas para tres grupos de paises diferentes - America Latina, Leste 

Asiatico e paises desenvolvidos - duas coisas sao mencionadas pelo relatorio: 

A estabilidade avalia em que medida as politicas sao estaveis ao longo do tempo, o que nao quer 

dizer que estas devam ser inalteraveis, mas que as alterag5es devem responder as condigoes economicas 

ou fracasso de politicas anteriores e nao a mudancas politicas. As mudangas observadas em politicas 

estaveis devem ser gradativas e aproveitar as realizagoes consensuais das administragoes anteriores. 

Politicas publicas volateis sao caracterizadas por apresentar um ambiente de guinadas e falta de consulta 

aos diferentes grupos da sociedade. O criterio da adaptabilidade avalia em que medida o pais possui 

capacidade em adaptar as politicas publicas a mudancas economicas e alterar as politicas quando for 

evidente que elas nao estejam funcionando, nao podendo os governos abusar do poder para adotar 

politicas oportunistas, unilaterais e mais proximas de suas preferencias ou da preferencia de seu 

eleitorado. A coerencia e coordenagao, por sua vez, avalia o grau de compatibilidade entre politicas afms 

e a coordenacao entre os atores que participam da formulagao e implementagao das politicas. A ausencia 

ou deficiencia da coerencia e da coordenacao manifesta-se por meio da fragmentagao da formulagao de 

politicas, ("balcanizagao"), e a natureza nao-cooperativa das interagoes politicas. Sobre o criterio da 

qualidade da implementagao e da aplicagao efetiva das politicas publicas, e considerado como bastante 

fraco em muitos paises da America Latina, devido a falta de burocracias capazes e independentes, assim 

como de um Poder Judiciario forte. O criterio interesse publico avalia em que medida as politicas sao 

produzidas por um sistema que objetiva o bem-estar geral e a preservacao dos bens publieos, ou entao, 

direciona-se a interesses privados de individuos, facgoes ou regioes sob a forma de projetos com 

beneficios concentrados, subsidios ou brechas fiscais. E, por fim, o criterio da eficiencia relaciona-se a 

consideragao do interesse publico sobre gastos publieos e o direcionamento dos recursos para atividades 

mais efetivas. Isto e, avalia em que medida as politicas refletem uma alocacao de recursos escassos que 

assegure retornos sociais elevados (BID, 2007). 
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"Primeiro, a America Latina fica atras do Leste Asiatico e do 

mundo desenvolvido em todos os diferentes componentes de 

politicas. No indice geral, a media para a America Latina e 

1,98, numa escala de 1 a 4. Enquanto isso, os paises do Leste 

Asiatico tem um indice de 2,53, e os paises desenvolvidos 

ficam em 2,73. Segundo, a defasagem da America Latina e as 

outras regioes varia de uma caracteristica para outra. Os 

aspectos em que a America Latina fica mais para tras sao 

estabilidade e eficiencia, enquanto esta mais proxima dos 

outros paises, ou pelo menos dos paises do Leste Asiatico, em 

termos de consideracao do interesse publico. (BID, 2007: 138)" 

No caso especifico do Brasil, o relatorio ao examinar a formulacao das politicas 

publicas, apresenta-o como sendo um dos paises que aparece no grupo de politicas 

relativamente boas. Mesmo quando considerado como um dos paises com sistema 

partidario mais fragmentado da America Latina e que, portanto, apresenta-se na regiao 

da baixa representatividade do partido do governo no Congresso. Ainda sim, o 

Congresso brasileiro possui capacidade relativamente boa de formulacao de politicas, 

uma burocracia forte e um Judiciario independente. Permitindo assim que o Presidente 

utilize as ferramentas necessarias para realizar trocas politicas com os parlamentares e 

manter uma coalizao no Congresso, o que possibilita a estabilidade macroeconomica ao 

inves de luta pela sobrevivencia politica, como ocorre com outros paises. 

De acordo ainda com o mesmo relatorio, no Brasil o Presidente tem muitos 

instrumentos para construir e manter o apoio da coalizao no Congresso: o grande poder 

sobre o orcamento, o poder de distribuir cargos no governo federal e o poder de indicar 

ministros de Estado. Afinal o sucesso eleitoral dos legisladores depende deles 

conseguirem implementar seus projetos em suas regioes de origem mostrando-se 

dispostos, portanto, a fazer concessoes em politicas publicas em troca desses projetos de 

investimento. A credibilidade deste tipo de barganha existe porque faz parte de um jogo 

repetido entre os atores que tendem a ser participantes do cenario politico por muito 

tempo. Assim, a eliminacao dessas oportunidades de trocas politicas colocaria a 

governabilidade em risco, ou aumentaria a probabilidade de que ocorressem outras 

formas menos legitimas e menos transparentes de trocas.zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "E importante enfatizar que o 

tipo de transacao politica descrito aqui e perfeitamente legitimo. O presidente estd 

procurando promover o bem publico nacional e os legisladores estao agindo de acordo 

com aspreferencias de seus eleitores" (BID, 2007: 248). 
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A bidirecionalidade do processo de formulacao de politicas publicas e dos seus 

resultados e outro aspecto discutido pelo referido relatorio. Isto e, ao mesmo tempo em 

que os processos que levam as politicas tem um forte impacto sobre os resultados delas, 

esses resultados e as reformas das politicas tambem podem influenciar 

significativamente sobre o processo de formulacao de politicas. Os efeitos dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA feedback9 

das reformas das politicas ou se restringem a area das politica especifica em que a 

reforma aconteceu, ou sao mais amplos e afetam o processo de formulacao de politicas 

em geral, pela introducao de novos atores que atuam em varias frentes, ou pela alteracao 

da natureza das transacoes disponiveis para os participantes. Enfim: 

"Uma conclusao deste relatorio e que certos aspectos importantes 

das politicas publicas dependem criticamente da capacidade que 

os atores politicos tem de fazer acordos intertemporais e 

assegurar que estes sejam cumpridos, isto e, de sua capacidade de 

cooperar, de atuar, juntamente com outros, para um mesmo fim. 

Em ambientes politicos que facilitam tais acordos, as politicas 

publicas tendem a ser de melhor qualidade, menos sensiveis a 

choques politicos e mais adaptaveis as mudancas nas condicoes 

economicas e sociais" (BID, 2007:19). 

Apresenta-se no relatorio um ambiente de abertura intelectual, analise e debate 

teorico distinto da abordagem tecnocratica existente nos anos 90 por parte das agendas 

internacionais, as quais concebiam as politicas publicas como exogenas, originadas fora 

do sistema e que, portanto, bastava a implantacao de politicas publicas tecnicamente 

corretas - atraves de um pacote de medidas de ajuste fiscal e monetario para controlar a 

inflacao, liberalizar a economia e privatizar as empresas estatais, a fim de acelerar o 

crescimento economico - para que os paises pudessem se adequar a dinamica 

internacional. 

Foi atendendo a esta abordagem tecnocratica que o entao ministro do governo 

FHC, Bresser-Pereira, leva a cabo uma reforma de cunho administrativo-gerencial. Tal 

reforma partia do diagnostico de que havia uma crise no Estado - manifesta em seus 

aspectos fiscais, patrimoniais e gerenciais - a qual levava ao questionamento sobre o 

papel deste Estado. A reforma partia da premissa de que as instituicoes publicas 

29 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBATermo utilizado no relatorio do BID (2007) 
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deveriam se tomar mais "parecidas" com o mercado, caracterizando um movimento 

denominado de "agencificacao" 31. Na agencificacao enfatizava-se a flexibilizacao da 

acao piiblica por meio de um conjunto de medidas uniformizadoras que visavam tornar 

a administracao piiblica mais autonoma e parecida com a administracao de empresas. A 

atuacao do Estado acabaria por se restringir a regulacao e nao a inducao do processo de 

desenvolvimento do pais (CAVALCANTI e PECI, 2005). 

O foco da critica ao conjunto de medidas implementadas no governo FHC, de 

acordo com os autores acima, foi e continua sendo o cunho neoliberal explicitadas nas 

seguintes medidas, segundo Cavalcanti e Peci (2005): 

• Priorizacao dos objetivos economicos, os quais se sobrepuseram aos 

outros objetivos da reforma gerencial, relativos a consolidacao da 

governanca e governabilidade do Estado brasileiro. Ja que a medida que 

o Programa Nacional de Destatizacao avancava em areas de infra-

estrutura como energia e telecomunicacoes, a reforma gerencial 

fracassava por falta de apoio governamental, por nao ter sido capaz de 

sobrepor-se ao predominio do enfoque economico; 

• Na nao implementacao em sua totalidade das estrategias recomendadas 

no Piano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, difundindo apenas 

os principals conceitos da nova gestao piiblica: flexibilizacao das 

agendas reguladoras, isomorfismo organizacional, com autonomia e 

estabilidade dos dirigentes, independencia financeira, administrativa e 

gerencial, medidas de publicidade, comunicacao e contatos com os 

usuarios na presenca dos colegiados; 

• Nas inovacoes no projeto de agenda reguladora reunindo duas 

concepcoes, a de um novo papel regulador do Estado e a das ideias de 

nova gestao piiblica traduzidas em medidas de "agencificacao"; 

• No dominio da otica economica ante outras medidas, a exemplo da 

restricao a estabilidade dos servidores, dos cortes na seguridade social, 

do controle sobre os gastos piiblicos por meio da Lei de 

Responsabilidade Fiscal; 

• No processo de importantes rupturas que na pratica mostrava um quadro 

fragmentado de politica de gestao; zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

30 Grifo de Cavalcanti e Peci (2005). 

31 Idem. 
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• No nao acompanhamento do conjunto de medidas de desestatizacao nem 

por um processo de agendas reguladoras nem por novas 

regulamentacoes, o que nao propiciou a consolidacao do papel da 

regulamentacao e determinou uma dinamica regulatoria adversa aos 

objetivos socioeconomics de longo prazo; 

• Na rapidez das reformas patrimoniais - eixo produtivo do pais 

determinado pela presenca macica do setor privado - impedindo o 

processo de compreensao e reflexao acerca das dimens5es envolvidas 

nos processos, nao apenas pelo setor publico, mas tambem pela 

sociedade civil; 

• No embasamento da reforma gerencial numa concepcao que alienou o 

processo de formulacao de politicas publicas de suas fontes, 

confundindo-o com o processo de sua implementacao. Como 

conseqiiencia as agendas reguladoras comecaram a exercer 

superpoderes, dentro de um complexo marco juridico-legal que 

dificultava muito as politicas do governo FHC; 

• No erro em propor uma reforma do aparelho de Estado, mesmo 

percebendo a necessidade de mudancas gerenciais, sem a necessaria 

coerencia e convergencia com as politicas fmalisticas substant ias de 

cunho economico e social ou de infra-estrutura e, em especial, sem 

estende-las aos niveis subnacionais. Ou seja, a reforma nao contou com a 

mobilizacao de todos os setores do governo nem galvanizou a sociedade 

para uma reestnituracao do Estado enquanto elemento articulador de 

politicas de desenvolvimento. A burocracia, por sua vez, foi confundida 

com burocratismo, e o Estado submetido a um processo nao apenas 

critico, o que seria desejavel, mas de deslegitimacao, com graves 

conseqtiencias para a sua atuacao e percepcao civica de construcao 

nacional. Portanto, esse processo apresentou serias falhas de coordenacao 

intra e intergovernamentais, o que desvirtuou um processo de 

implementacao que se caracterizaria, cada vez mais, por requisitos de 

intersetorialidade. 

Por meio deste conjunto de medidas, foi possivel entao para os diferentes 

segmentos da sociedade civil e para os varios setores produtivos perceberem os 
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primeiros reflexos de "desencantarnento" com a agenda proposta pe!o Estado 

mfnimo, A falha discutida por Cavalcanti e Peci (2005) no processo de formulacao e 

coordenacao de politicas publicas nao reside no alvo da reforma ocorrida no governo 

FHC: a falta das estruturas adequadas para os fins de formuIac3o e coordenacao destas 

politicas, em sua grande maioria na forma de conselhos.zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA A criacao dos conselhos ja era 

prevista em lei e os orgaos de formulacao de politica e planejamento existem assim 

como os de coordenacao intersetorial, A falha reside provavelmente no esvaziamento 

dos pap^is implementados por essas estruturas, ou seja, o problema nSo reside nas 

estruturas do processo, mas no proprio processo, Por isso que para os autores 

supracitados parece necess&rio um esforco de reavaliacao daszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA estruturas 

coIegiadcifT ycriadas para a formulacao de politicas e, se for o case, uma redefinicSo 

dzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBAo r o n czyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA I ' l l f i t r i ^ f 
W J J U J W I L 1 1 1 1 

A ultima decada evidenciou a !igaca"o cntre qualidade das instiniicoes e 

desenvolvimento e, consequentemente, qualidade das politicas publicas e os arranjos 

institucionais dominantes de cada pais (BID, 2007), Existe uma serie de transformacoes 

desencadeadas na esfera piiblica, as quais devem ser consideradas para um diagnostico 

mais preciso sobre os desafios que se impoem ao atuaJ governo Lula, tais como* maior 

participa.cao do setor privado na economia e a existencia de novas dinamicas que 

influenciam a capacidade de governabilida.de; a multiplicacao de atores que direta ou 

indiretamente participam em todas as fases do processo de politicas publicas; a abertura 

de importantes setores economicos e de services publicos a agentes privados; o 

processo de democratizacao do pais; e por fim, o reconhecimento da importancia das 

relacoes intergovernamentais e da descentralizacao no processo de implementacao de 

noliticas nuhliras fCAVATzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA CANTT e PECI, 2005). 

Os dados do relatorio elaborado pelo BID (2007) explicitados acima corroboram 

as observacoes feitas sobre a importancia das transformacoes da esfera ptiblica, ao 

afirmar-se que as instituicSes e os processes nao sao neutres ou meramente 

instramentais, mas forjam e moldam as politicas de forma que estas adquiram formas e 

sipnificadns zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
_  _ C ? _ - I i 

Em sintese, a principal herantja do governo FHC foi o desmantelamento da 

capacidade deforrrmhir politicas publicas34. O desafio que se impoe entao no final dos 

Term.o weberiano uti'.izado por Cavalcanti e Peci (2005). 

Termo utilizado por Cavalcanti e Peci (2005). 

Idem. 

http://governabilida.de
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anos 90 e inicio do proximo e a recuperaca"o e o fortalecimento dessa capacidade, 

deflnindo e priorizando os objetivos das politicas publicas, num processo de 

renegociaeao, redefinicao de panels e recomposicSo dos quadros ministeriais one 

apoiam o desempenho dessa capacidade, Tal estrategia visa tornar publico os objetivos 

das politicas publicas, facilitando tambem as outras faces do processo de gestao, Assim 

as politicas publicas apresentam uma dinamica de gestao as quais exercem uma forte 

pressao no processo de desenvolvimento s6cio-economico, cabendo entao aos autores 

do Governo Lula compreender e articular, tanto as influencias das transformacoes da 

esfera piiblica, como a conseqiiencias da reforma neoliberal do governo FHC, para que 

desta forma as acoes na area social tenham espaco e importancia. efetivos. 

1.2.3. TTistoricizando as nolfticas sociais no Rrasil 

i 

Embora pareca estranha tanto a realidade quanto as tradicoes cientifico-

academicas do Brasil, sa"o sob as formas de regulacao social que as nocoes de Estado de 

Bem-Estar Social ou de Estado Protetor se fazem presentes nas formas de intervencao 

do Estado na area social, por meio de politicas setoriais de saude, educacao, previdencia 

etc. A constituicao dozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA Welfare Stale no Brasil node ser delineada a partir de tres recortes 

historicos: entrc a decada de 30 e meados dos anos 50, entre as decadas de 60 e 80 e. 

por fim, da. decada de 80 a atualida.de. 

Entenda-se por Welfare Stale a forma particular de regulacao social expressa 

pelas transformacoes das relacoes entre Estado e Sociedade, Estado e Economia, em 

dado memento do desenvolvimento economico. Tais transformacoes se manifestam na 

emergencia de sistemas nacionais, publicos ou estatalmente regulados de educacao, 

saude, integracao e substituicSo de renda, assistencia social e habitacSo, que a par das 

politicas de salario e emprego, configuram um determinado volume de "salario 

indireto", ao mesmo tempo em que regulam direta e indiretamente o volume, as taxas e 

o comportamento do emprego e salario da economia, afetando, portanto, o nivel da zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

nomilacSo trahalhadnra rDRAIBE 1989b). zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

r — | j -t - v— ' / 

O sistema de protecao social do tipo Welfare Stale node ser de tres tipos: a) 

residual - caracterizado pela intervencSo emergencia!, seletiva e limitada ao 

atendimento de determinados gmpos, os quais nao estao em condicoes de resolver 

determinadas exipencias individnais nelos canais "namrais" e "tradicionais" de 

satisfa^ao das necessidades, tais como familia, rede de narentesco ou mercado; b) 

http://atualida.de
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meritocra^ico-particularista — parte da premissa que cada um deve estar em condicoes de 

satisfazer siias pr6prias necessidades nor meio do trabalho, do merito e da produtividade 

professional, cabendo ao sistema de protecSo somente complementer as instituicoes 

economicas, Este tipo de sistema node ser subdividido ainda. em corporative ou 

clientelista; c) instituciona! redistributivo - concebe a proteca"o social como elemento 

importa.nte e constitutive das sociedades contemporaneas, Um sistema de proteose 

voltado para nroducao e distribuicao de servicos sociais "extra-mercado" garantidos a 

todos os cidadaos, estando estes, portanto, cobertos e nrotegidos segundo criterios mais 

universalistas (DRAIBE, 1989a). 

A inexistencia no Brasil nor um grande neriodo de minimos sociais (renda, 

servicos ou bens) extensivos a todos os cidadaos, independentemente de suas posicoes 

no merca.de, propiciava para que na relacfio Estado/mercado os mecanismos corretores 

operassem por meio de politicas sociais frageis. Nesta conjuntura os aspectos 

redistributivos e igualitarios passavam a estar presentes tao somente teoricamente no 

ambito da. educacao c da saude (DRAIBE, 1989a), zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

"Obviamente, esta ausencia de densidade e espessura do 

conceito dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA Welfare State no Brasil reflete, entre outras coisas, 

o perfil e as caracteristicas adquiridas pelas politicas sociais, 

principalmente seus reduzidos efeitos, seus baixos graus de 

eficacia e efetividade sociais. Afinal, seus baixos graus de 

Estado de Bem-Estar mostra-se fortemente impregnada de 

conteudos socialmente positivos, parecendo, assim, estranho 

que seja ufilizada para dar conta dessa nossa realidade de 

miseria, pobreza e exclusao social. Alem disso, esta ausencia 

reflete tambem a nronria armafao institucional e financeira de 

suporte a politica social: a multiplicidade das contribuicoes e 

fiinHns soriais a firqompntapSo Ha marniina aHministrativa — zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
• — — - ' , — — — O T 1 

marcada por superposi?6es e pela pouca transparencia - , a 

opacidade dos gastos publicos, configuram uma realidade 

institucional-administrativa que pouco apoio e concreticidade 

oferece a um tratamento unit^rio como sugerido pelos 

conceitos de Welfare State ou de protecao social. Tambem no 

piano simbolico estSo ausentes as no£5es mais integradoras e 

mobilizadora da politica social. A sustentacao ideologica das 

lutas r>e!a extensao dos direitos sociais, por maior justica e 

equidade, ou pelos aspectos mais redistributivos da acao social 

do Estado, tudo isso tem sido feito de forma parcelada e 

categorizada, por parte tanto das demandas quanto dos 

demandantes". (DRAIBE, 1989a: 14) 

http://merca.de
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A politica social entre as decadas de 30 e meados dos anos 50 confundiazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA-se com 

beneffcios trabalhistas coneedidos ao setor nrbano. Alem da criaceo do Institute de 

Aposentadorias e Pensoes (LAPS), neste periodo ocorreram alteracoes nas areas de 

politica de saiide e edncacan onde se manifestavam elevados orans de eentralizacao dos zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
• j ? ' - ' . . . . . 0 • • - i — 

recursos e dos instrumentos institucionais e administrativos por parte do Executive 

Federal, Isto e, ao mesmo tempo cm que havia avencos nos processos de centralizaceo 

institucional e na incorporaceo de novos grupos sociais aos esquemas de proteceo, este 

se apresentava sob "m/wzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA patlrdo, entrelanto, selelivo (no plo.no tie beneficidrios), 

heterogeneo (no piano dos beneficios) e fragmenlado (nos pianos institucional e 

finance ifo) de inlervencdo social do Estado" (DRA.IBE, 1989a: 30), 

Je a partir da decada de 60 as politicas sociais caracterizavam-se justamente por 

apresentarem natureza. e conteudo diferentes do periodo anterior. O conjunto de 

medidas legislatives compoe um quadro de transformacao da. armacao institucional e 

financeira destas politicas. E o tnomento em que efetivamente organizam-se os sistemas 

nacionais piiblicos e estatalmente regulados na area de bens e services sociais basices 

(educa.ijSo, saude, assistencia social, previdencia e habitacao), superando a forma 

fragmentada e socialmente seletiva das politicas anteriores e abrindo espaco para certas 

tendencias universalizantes. Tendencias estas expresses pela obriga.toriedade e 

gratuidade nas politicas de educaceo, pelo atendimento emergencia! na saude, pela 

unificacao na previdencia social do IAPS ao INPS (Instituo Nacione! de Previdencia 

Social), pela. introduce?) de mecanismos de protecao aos trabalhadores urbenos com a 

aprovacao da legislacSo tra.balhiste e posterior inclusS.o do trebalhador rural em tal 

legislacao ante a. inserceo do Estetuto do Trabelhedor Rural, 

Entretento, mesmo existindo neste periodo tendencias universalizantes, as 

politicas sociais nao se configuravam por ser do tipo institucional-redistributivo. No 

geral eram as caracteristicas tecnocreticas e autoriterias que definiam o regime. Havia 

um movimento de consolidacao e reestmturaca'o conservadora das politicas sociais, 

centrelizaceo politica e financeira das acdes sociais no nive! federal, fragmentaceo 

institucional expressa pela excessive burocra.tize.c3o, exclusao da participacSo social e 

das politicas nos processos de decisSo, eutofinenciamento do investimento social peles 

clesses produtoras, privatizaceo destes investimentos e, finalmente, uso clientelistico da 

ma.quina social para medidas assistencielistes e bergenhas eleitoreiras (DPA.IBE 

1989a), zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

UFCO/BIBLiOTECA 

http://plo.no
http://burocra.tize.c3o
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E a partir dos anos 80 que de fato ha abertiira progressiva das politicas sociais 

aos aspectos institucionais-redistributivos, configurando um sistema de protecSo social 

hibrido no qual tambem se faz nresente aspectos conservadores, Isto e, ao mesmo tempo 

em os aspectos institucionais-redistributivos do sistema eram expresses pela 

manutencao de uma renda. minima e na edifica.eSo de equipamentos publicos, gratuitos e 

de acesso universal oferecidos igualitariamente a toda populacao, principalmente nas 

areas de saude, educacao e assistencia social, observava-se um aumento de parcelas da. 

populacao que mesmo empregada necessitavam da assistencia para garantir condicoes 

de vida basica; insuficiencia de recursos diante do "sobrecarregar" destas politicas, 

comprometendo assim a qualidade e a quantida.de dos servicos prestados; o peso 

relativo do setor publico na presta.ca"o de servicos sociais de educacao, saude c 

assistencia social; e por fim, a parceria. "estatista-privatista", principalmente em saude 

(na area hospitalar), na qual a presence do Estado se dava pelo forte financiamento 

publico do setor privado, propiciando uma composicao dentro do Estado e por ele 

alavancada com ta! setor, de forma a sobrevalorizar precos, introduzir ineficiencias no 

setor publico e solapar as capacidades regulatorias do Estado (DRAIBE, 1993) 

O hibridismo do padrao de protecao social neste periodo e influenciado pela. 

conjuntura politica e economica que se instauravam no Brasil, Politicamente os 

movimentos sociais exigiam centralidade dos temas sociais na agenda politica, de modo 

a garantir o acesso de todos os cidadaos a saude, educacao, habitacao e previdencia 

social, consolidando e reestruturando assim as politicas s«x:iais atraves da ampliacao e 

aprofundamento na definicao de conceitos e de tais politicas. 

A Constituica"o de 1988 e um grande marco desta luta. ao consagrar novos 

direitos sociais e principios de organizacao da politica social, os quais alteravam alguns 

pilares basicos do padrao anterior de Estado de Bem-Estar no Brasil, pelo menos no 

nive! das definicoes. No campo da segurida.de social as inovacdes constitucionais foram 

a ampliacao nas concepcoes relatives a previdencia, saude e assistencia. social; o registro 

de um novo modo de financiemento da. area, apoiado em fiindo e orcamento linicos; a 

redefinicao tanto dos pianos de beneficios quanto das proposicoes sobre as formas de zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

orpani7aoao as miais anontavam nara um natamar bastante elevado de universalizacao zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
- - ozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA « - « ^ v * i _ , M W " r r r * 

do acesso aquelas tres ^.reas, Apos as modificacoes constitucionais, os principios 

preponderantes tanto nas propostas quanto nas praticas dos governos foram 

descentralizaeao, com sua forte vertente na muoicipalizacSo, a integra^ao dos services e 
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beneficios sociais em face das clienteles dadas e a participacSo popular nos processos de 

decisSzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA.o, implementacao e controls dos programas sociais. 

As modificacoes da decada de 80 propiciararn uma concepc3o alternative de 

produzir, organizar e distribuir bens e s e i ^ o s sociais, as quais contemplavam as 

dimensoes da desburocratizacao e da desinstitucionalizaoao da 3.93.0 estatal, com 

rel3.90es CUStO -efetividade melhores mie as vipentes e incornnrara'o de associacoes 

1 o r i — —
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comunitarias na distribui9ao e opera^ao dos servieos etc. Sobre os gastos sociais 

estabeleceu-se que a segurida.de social (saude, previdencia e assistencia) se apoiaria 

numa composi93.o de receitas fiscais dos or9amentos dos tres niveis de governo — 

federal, estadua! e municipal - e nos recursos oriundos das contribui9oes sociais e 

receitas de concursos prognosticos, os quais comporiam fundo e oreamento linicos, 

Economicamente, os anos 80 foram de esgotamento do modelo de substiti^ao 

de importa9<5es caracterizado por uma estnmira produtiva interna oligopolizada e na"o-

competitiva. Herdeira de uma elevada dfvida interna e externa, a qual se combinava 

com altas taxas de desemprego, estagna93.o produtiva, processo inflacionario cronico e 

corte nos gastos sociais, Ou seja, era um momento de ajuste passive da economia que 

t razia impactos nas cond!9des de vida da populacao e na natureza. conservadora da. 

transi9?io democratica, com fortes conteudos clientelistas e corporativos, 

A reorienta93o da economia iniciou-se no Governo Sarney pelo processo de 

ajustes externos e fiscais35, objetivando a. reforma do Estado e a reestnituracs.o 

produtiva com gradual libera!iza93.o da economia. para um modelo neoliberal, Foram 

nos dois liltimos anos desta gestao, sob o Piano Verao, que as inten9<5es politico-

economicas quanto as politicas sociais ficaram claras, atraves da perda da centralidade 

destas ultimas. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
Esta "politica de ajustamento voluntario" nos anos 80 representou, ante a recessao economica, a 

preservacao da riqueza existente pela "oligarquia'" empresaria! e a perda da capacidade dinamica do 

regime economico em operar transformacoes produtivas de envergadura. A politica economica provocou 

a queda do salario real; permitiu ao setor privado transferir para o Estado sua divida externa; promoveu 

fortes desvalorizacoes cambiais; aceitou a subida das margens de lucro; al6m de ter elevado as taxas de zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
inmc Ouprn arcou com as contas do beneficiamento do setor privado foi o setor publico devido: 1) a forte 

acao compensatoria do Estado na concessao de incentivos e subsidios; 2) a assuncSo pelo Estado, de 

forma crescente, do passive dolarizado das empresas; 3) a expansao da divida publica, lastreando assim o 

crescimento das aplicacoes financeiras; 4) o represamento das tarifas publicas, criando condicoes 

favoraveis de rentabilidade ao setor privado; 5) finalmente, embora de modo indireto, a queda da 

arrecada9ao fiscal, tanto pela transferencia do dinamismo do setor exportador quanto pela a aceleracao 

inflacionaria, refor9ando o processo de ajuste privado, mas significando um pesado onus ao setor publico. 

Em contrapartida, para o Estado isto significou um extraordinario agravamento de sua situafao financeira 

por causa: 1) dos efeitos das desvalorizacoes cambiais sobre a divida externa; 2) das conseqiiencias da 

recessao e da aceleracao da inflacao sobre a arrecadacao fiscal e sobre as receitas das empresas estatais; 

"O do imnartn rlnc altas tava<:zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA dp inrrx; snhrp a Hfvi'da mobiliaria e bancaria ( D R A I B E . 1993V 
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No piano concrete, as acees gevemamentais operacionalizavam a 

descentralizaca'o, que, sob o tftiilo de "desmonte", tiveram sobretude e significado de 

realizar a retraeao da acSo federal. Junto a isto houve um forte adensamento das acdes 

assistencialistas de organismos federals que, sob a. bandeira de "tudo pelo social", 

obedeceram fundamentalmente ao calendario e objetivos eleitorais. Paralelamente aos 

programas emergencia is, as outras areas de politica social, entre 85 e 89, seguiram o 

movimento mais geral da economia: cortes e reducoes de financiamento e de gastos 

publicos nos piores anos e pequenas recupera.c5es nos melhores (DRAIBE, 1993). 

Tal conjuntura fomentou a negocia.£a"o da. agenda de reformas da transicao 

politica brasileira produzindo poucos resultados na efetiva modificacSo dos pilares e 

principios do sistema de protecao social, principalmente nas suas formas de operaca"o e 

no impacto das politicas sobre as condicoes sociais da populacao. As reformas sociais 

dos anos 80 caracterizaram-se por utilizar mecanismos cooptativos e um padra"o vertical 

de expansa*o de beneficios, os quais se cristalizavam como privilegios de categorias zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
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rede burocratica e clientelistica, de mecanismo de reforco das relacoes entre burocratas 

piiblicos, sindicais e de partidos articulados a. crescentes e poderosos mecanismos de 

transferencia de recursos a setores organizados, reforcando assim a regra. privada. na 

logica da a.cSo estata! (DRAIBE, 1993). 

Isto e, ao se processar a. agenda democratica de reforma dos programas sociais 

brasileiros ampliaram-se no piano juridico-instituciona! os direitos sociais e se estendeu 

o escopo da protecao, no entanto, houve um aprofundamento do fosso dos que estavam 

habilitados para beneficios e servicos sociais e os que na"o eram protegidos, ou entSo, 

eram precariamente ou nulamente protegidos, Fosso este evidenciado tanto pela 

presence, de aspectos conservadores nas politicas sociais como pelo fato do 

financiamento dos gastos publicos ficarem a. cargo das contribuicoes sociais, Portanto, 

cabia apenas em parte ao sistema. tributario assumir os gastos publicos em car ter 

residual, n_3o desempenhando qualquer pepel redistributivo que pudesse elterar a 

distribuicao primerie da renda e dos recursos das pessoas e famHias, Nesta perspective a. 

intervenes© do Estado estava diretamente atrelada a capacidade contributiva. do 

trabalhador, ao sancionamento da. distribuicao primaria. de renda, o que ta"o somente 

reproduz, no piano dos beneficios sociais, as desigueldades existentes, E o indicador de 

volume de gasto social, por sua vez, escondia a confbrmacSo estrutura! de ineficiencias 

e inefetividades existentes nas politicas (DRAIBE, 1993) 
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A sistematizeceo das discussdeszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA em torno das politicas sociais compoe dois 

eixos na decada de 80, No primeiro, discutia-se o avanco substancia! da intervencao 

social do Estado, admitindo-se dessa maneira a existencia de um Estado de Bem-Estar 

Social tanto pelo volume do gasto social quanto pela diversida.de de programas sociais 

desenvolvidos nas areas de educacao, saude, previdencia, assistencia social e habiteceo. 

No segundo, discutia-se sobre os maus resultados da politica social quando avaliada em 

termos de capacidade e de contribuiceo para diminuicao das desigualdades e 

extirpamento da miseria e da pobreza. No entanto, seria exagerado e incorreto afirmar 

que as politicas sociais de periodos anteriores nSo produziram efeitos positives, ja que a 

partir da decada de 30 seo observados avancos nas politicas sociais, O pais logrou 

constituir um denso sistema de politicas sociais, apoiado em forte capacidade 

regulatoria do Estado (DRAIBE, 1993), 

Nos anos 90, apesar do sistema. de protecSo social adentrar assentado sob um 

conjunto de definie.Ses e nrincmios bem mais penerosos do cue os vioentes 

anteriormente, as politicas sociais apresentam-se bastante frageis, defasadas, distantes 

da efetiva protecao e cada vez menos capazes de enfrentar a situeceo social 

crescentemente agravada pela. crise economica, E e por isso que a decada de 90 quando 

comparada a de 80 e tida como sendo de "desmantelamento" da. conquista dos anos 80 

justamente pelo processo de esvaziamento dos papeis das estruturas envolvidas no 

processo de formulaê© das politicas publicas, como bem coloca Cavalcanti e Peci 

(2005). Algo que e reafirmado pelo relatorio do BID (2007) quando este carecterize a 

decada de 80 como a "decada perdida" ao compara-la aos desconcertantes anos 90, 

Sepundo Telles HQQ4V tal "desmantelamento" ocorre sob a handeira da 

modernizacSo da. economia por meio da flexibilizacao juridica do mercado de trabalho, 

que ao inves de ampliar direitos, restringe, nega o car^ter publico que deveriam center 

e, sobretudo, elide a propria quest3.o da justice, ao menos tal como formulada na 

concepcao moderna de direitos, mediante uma regulamentacao do trabalho inteiramente 

subsumida aos criterion da racionalidade instrumental do mercado. 

O fracasso da gestao Collor entre 90 e 92 ante a. queda do gasto social, a 

desarticula^So da acao estate! por meio da malfadada Reforma _A_dministrative e a. 

paralisaeeo crescente dos programas destinados es camadas nobres da. popula.c3.o, 

aceleram a. crise economica. e comprometem as negociacoes pera. implementacao de 

agenda democratic^. Assim, o Brasil ingresse nos anos 90 com cerca de um terco da sua 

populacao em estado de pobreza, Numa situaceo em que estao desprovidas ate mesmo 
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dos programas assistenciais da decada anterior Desta parcela da populacao meta.de e 

rural, meta.de urbana. A pobreza rural concentra-se sobretudo na regia.o nordeste, e a 

urbana. nas periferias das metropoles e grandes cidades. Os unices direitos que ainda 

apresentavam resultados satisfatorios neste ano na implementacao das novas medidas 

eram os trabalhistas e os de previdencia social. Entretanto, todos os outros estavam 

estagnados e afetados pelas brutais restricoes do setor publico, sendo o caso da saude o 

mais dramatico, por ser praticamente desfinanciada (DRAIBE, 1993), 

A decada de 90 opera, portanto, sob a logica do ajustamento externo e fiscal36, 

produzindo paralisia do Estado, disjuncao entre democracia37 politica e democracia 

social, ruptura da garantizacao da minima protecao social aos mais pobres e um 

processo de flexibilizacao do sistema. publico, Entretanto, como bem coloca Faria 

(2000), nao ha como pensar em promocao e defesa da estabilidade economica e, 

consequentemente, estabilidade institucional e politica, sem pensar numa politica. de 

desenvolvimento social de longo prazo e com resultados duradouros. Uma coisa. nao 

node e nem deve descartar a. outra, E sob a experiencia mais prolongada e ampla do 

Piano Real, em 1994, que se verifica na analise deste autor a. construc3o desse processo 

de esta.biliza.c3o polftico-econdmico e institucional, Assim nao so a experiencia mais 

recente de estabilizac3o tem sido compativel com o resgate da divida. social, mesmo 

com dificuldades e conflitos de curto prazo, como se constituiu em condic3o necessaria, 

embora n_3o suficlente, para o desenvolvimento social no longo prazo, 

Os ganhos obtidos com o Piano Real n3o Impedem o ressoar dos "ecos" 38 da. 

reforma administrativa-institucional do governo FHC, baseada nos pilares da politica 

neoliberal: desestatizacao, desregulamentacao e desuniversa!izac3o, Ecos estes que 

repercutem na recente discuss3o de outras medidas de fiexibilizaca.o da ac3o piiblica, 

mais adequadas ao contexto de pluralismo democratico, a complexidade e as incertezas 

dos campos setoriais de politicas publicas e da. escassez de recursos, zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Entretanto anesar de existirem tracos nepativos nas noliticas nnhlicas dos anos zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
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90, os quais, conseqtientemente, repercutiram sobre as politicas sociais, nao se pode 

Sob a supervisao formal do FMI desencadeou-se nos anos 80 a "politica de ajustamento 

voluntano" que seguia a logica objetiva de uma politica macroeconomica de ajustamento monetario e 

fiscal para abrir a economia ao comercio internacional, liberalizar os seus sistemas financeiros nacionais e 

privatizar empresas estatais. 

Entenda-se por democracia a modesta definiQao, assim caracterizada por seu autor Touraine 

de um conjunto das garantias institucionais cjue permitem combinar a unidade da razao 

instrumental com a diversidade da imaginacao criadora dos atores. De modo que se evite a tomada ou a 

manutencao no poder de determinados dirigentes contra a vontade da maioria. 
38 Grifo de Cavalcanti e PecizyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA (2005). 
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desconsiderar que nesta drea vinham se apresentando no pianozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA poli/ico-insfitucional39 

tendencia a descentra.Iizacao polfttco-administrativa, como bem coloca Draibe (1989a), 

E no que diz respeito a sociabilidade basica destas politicas, a elevacao do grau de 

participacao popular em diferentes niveis do processo de decisao, elaboracao e 

implementacao, assim como persistentes ol.teracoes no modo como concreliza-se e se 

faz presente o Estado. 41 Ou seja, havia uma incontestave! nredominancia dos 

equipamentos coletivos publicos, principalmente nas areas de educacao, saude e 

transposes urbanos, abalada pela introducSo de outros mecanismos. 

As an^Iises apresentadas ate entSo sobre as acoes na area social evidenciam um 

progresso em direcao aos aspectos mais institucionais-redistributivos do sistema de 

protecao social. No entanto, como as politicas sociais ao serem gestadas convergent 

para o campo mais amnio das politicas publicas, cabe ao Estado assegurar a satisfacao 

de niveis mfnimos de necessidades basicas e o respeito dos direitos e deveres 

economicos, politicos e sociais dos cidadaos (CAVALCANTI E PECI, 2005), O Estado 

deve desenvolver capacidades para que possam ser cumpridas adequadamente "(...) as 

funcoes de coordenacao e arliculacao das politicas e programas sociais e se aprenda 

efetivamente a Irabalhar em conjunto, com todos aqueles atores estrategicos que 

contribuem para a consecucdo dos objetivos das politicas sociais", (VILLALOBOS, 

2000:65), Afina.I, numa sociedade tao desigual como a brasileira, a busca de maior 

igualdade via politicas sociais tem significado concebe-las com um carater cada vez 

mais compensator!©, acentuando entSo menos a concepcao universalista e sim a 

seletiva, dirigida privilegiadamente aos grupos mais carentes (DRAIBE, 1993), 

Como em diferentes periodos as politicas sociais apresentavam um carater mais 

compensatorio, operacionalizando as necessidades do novo Estado e amortecendo o 

impacto destnitivo das politicas de ajuste economico, o desafio que se coloca na 

atualidade e dissipar a heranca deixada pelos anos 90 de desmantelamento da 

capacidade de formular politicas publicas, Ao enta.o atual governo Lula apresenta-se 

ent?io uma complexa agenda de mudancas, na qual o panel do Estado deve ser 

concebido como crucial para o desenvolvimento socioeconomico, bem diferente do 

Estado minimo de anos anteriorcs. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

-to 

41 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Grifode Draibe (!989a). 

Idem. 

Idem. 



1.3. O esnaco dos assentamentos sob o olhar das poli t icas nubl icas 

A ampliacao do lugar das relacoes entre Estado e sociedade civil propiciou a 

emergencia de novos atores, mulheres, negros, populacoes quilombolas, no caso 

particular, faremos referencie aos assentamentos rurais e aos seus sujeitos coletivos que 

se a pre sen tarn no espaco publico a perticipeceo e para construzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA 9 8 0 se si, Entenda-se por 

assentamentos um conjunto de familia.s trabalhadoras rurais vivendo e produzindo num 

determinado imove! rural, desapropriado ou adquirido pelo governo federal (tambem 

pelos governos estaduais no caso de aquisiceo), ou ainda, um agregado heterogeneo de 

grupos sociais constitiu'dos por families de trabalhadores rurais (LAZARRElTl, 2003). 

Os assentamentos see espacos que surgem com o fim de cumprir a.s disposicoes 

constitucionais e legais relatives a. Reforma Agrerie (PA), mes s£o institufdos, 

principalmente, mediante a lute dos movimentos sociais no cempo pera que os zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

trabalhadores rurais nue nao nossuem terra on nossnem em anenas nenuena nuantidade zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
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tenham acesso a. posse e aos meios de producSo desse, Originedos principalmente de 

conflitos, lutes populares e demandas sociais pelo direito de acesso a terra junto aos 

latifundierios, aos poderes publicos locals e nacioneis, os assentamentos s3o territories 

que se constituent enquanto espa.ee de atuacSo de neveszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA agentes sociais42 na "luta pelo 

poder de di-visao"43, Ou seja, os assentedos see agentes que lutam pelo poder simbolico 

capaz de delimiter regioes, crier fronteires e principalmente estabelecer fronteiras 

geogreficas legitimes como resultedo des lutes pelo "poder de ver e fezer crer" 44 a 

'realidade', A luta pelo poder de estabelecer divisoes no mundo social, crier differences 

culturais e gerar identidade nas fronteiras reconhecidas (GALVAO DE FRANCA e 

SPAROVEK, 2005). 

4~ Agents socio! e urns, categoria usada por Bourdieu (2004a), portanto, quando estivermos nos 

referenciado a esta, a mesma aparecera em italico e minusculo ao longo do texto. OzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA agente social nao e 

um ser automato de leis mecanicas Que Ihe escapam; o simples executor de regras socials as quais deve 

obediencia, mas aquele que age de acordo com os principios incorporados mediante a experiencia 

adqulrida, o lugar e o momento. Isto e, o agstite social pauta sua ac,ao num "senso pratico" de que em 

uma dada situacao aquela ac3o e "a unica coisa a fazer", orientando-se desta forma para um "sentido de 

jogo" que permite gerar uma infinidade de ''lances" adaptados a inflnidade de situacoes possiveis, que 

nenhuma regra, por mais complexa que seja, pode prever. Orienta-se, portanto, para algo relativamente 

indeterminado no jogo, visto que os objetos do mundo social estao sujeitos a variac,oes no tempo ligados a 

significacao suspensa do porvir, da indeterminacao, que da fundamento a pluralidade das visoes de 

mundo, como tambem fundamenta as lutas simbolicas pela produ^ao e imposicjio da visao do mundo 

legitima, precisamente, a luta pela imposicao de estrat£gias cognitivas de produclo de sentido dos objetos 

do mundo social. 

Grifo utilizado por Franca e Sparovek (2005:59) para referenciar a discussao realizada por 

Bourdieu ^2004b^ a resnelto de ^oder simbolico. 
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As origens desses novos territorios, de acordo com Leite, Heredia e Medeiros 

(2004), s3o bastante diferenciadas: regularizecoes fundiarias em terras antes ocupadas 

nor "posseiros"; area de conflitos gerados pela tentative de expulsSo de trabalhadores 

que viviam como "rendeiros" ou "agregados"; areas improdutivas ocupadas por 

movimentos de luta pela terra, ou por sindicatos; reservas extrativistas, fruto da luta de 

seringueiros para, permanencia em terras exploradas ha. gera.9<5es; desapropria.ca.o de 

usines falidas para alocacao dos trabalhadores destes, Os assentamentos constituem-se, 

por um lado,zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA como pantos de chegado45, possibilidades de mobilida.de, integracao social 

e de apresenta^ao de novos atores em cena antes pertencentes a um amnio setor de 

"excluldos", E, por outro, tambem como pontos de po.rtido46, nos quais os produtores 

beneficiados buscam implementer projetos tecno-produtivos, praticar uma nova. 

socie.bilida.de interna e se inserir no jogo de disputes politicas variadas, seja. para 

renroduzir relacoes autoriteries e clientelistas ou pere negocier o etendimento de noves 

demandas pertinentes a. um coletivo. 

Centre de verios debetes e pesquises, "os assentados" formam uma nova, 

categoria. presente nestes novos territorios sob gestae do Estado, Ore. sendo focedos sob 

um recorte economico, o quel priorize a. inser^ao economica. dos assentedos, sue renda, 

condicoes de vide e integre.cao aos mercados locais. Ore sob um recorte sociopolitico e 

economico, o quel priorize a. integracao social do assentedo e. pertir de polltices que 

velorizem e produc3o tembem para o autoconsumo, a relacSo com o meio ambiente e a. 

pa.rticipa.c3o politica, Os essentedos s3o atores de novas propostas politicas as quais 

antes n3o tinham acesso e sob os quais repercutem os efeitos destes nroposta.s que 

extrapolam os limites dos projetos dos assentementos e da popule.cSo essentede. A 

origem dos beneficierios diretos dos assentamentos tambem e bastante diversificada 

s3o: posseiros, filhos de produtores familiares empobrecidos, pequenos produtores 

a.tingidos por obras publices, asseleriedos rurais, popule.coes de periferia. urbana. 

aposentados os quels depositam a expectativa de complementer a. renda etc (LEITE, 

HEREDIA e MEDEIROS, 2004). 

Os recortes a. partir dos quais a realidade dos assentedos node ser analisade esteo 

diretemente relecionedos 3 forme, como a posse da terra e es transformecoes 

socioeconomicas e politicas desencadeadas por tal posse est3o presentes na sociedade, 

ja que a posse da terra, node alterer o perfil de distribuicao da. renda e do poder Sendo zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

45 Tenr.o utilizado "or Leite, Heredia e Medeiros, 2004. 

xUv.ui. 
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assim, a ideia. de reforma. agraxia node ser limitada on ao estlmulo de medidas a 

producSo agrfcola ou fomento a. um processo amplo e imediato de redistribuic3o da 

propriedade da terra, com vistas a transformacao economica, social e politica do meio 

rural (SPAROVEK, 2003). 

Outro aspecto importante em relacSo a reforma agraYia sao as possibilidades de 

abertura sociopolltica e economica que os assentamentos rurais podem estimular 

(LEITE, HERE-IDA e MEDEIROS, 2004; SPAROVEK, 2003). Tais como: diminuicflo 

do desemprego com a. criacKo direta e indireta de emnregos na. medida em que nos 

assentamentos aumentam a necessida.de de insumos, assistencia tecnica, transporte e o 

consume de bens duraveis; o aumenta da. oferta de alimentos e de materlas-prlmas por 

meio da agropecuaria, bem como a melhoria da qualidade e queda dos precos destes 

alimentos; a possibilida.de de aumento de divisas a. nartir da. reserva de alimentos para o 

mercado internacional, seja para substituir importacoes ou mesmo para a exportaca"o; o 

aumento da producao agropecuaria e do consume de produtos industrials repercute 

sobre a arrecadacao tributaria de imposto sobre produtos industrializados, servicos 

prestados, circula.cSo de mercadorias, renda e exportacao; melhoria da QV com a. 

reducao da imigracao rural para, as cidades, reduca"o dos problemas urbanos decorrentes 

do crescimento de tais cidades, como seguranca. e desemprego; a possibllidade de 

estabilidade familiar que nao era garantida pelos trabalhos temporaries; condicoes de 

poder disponibilizar mais tempo para as manifestacoes culturais ante ao atendimento 

das necessidades basicas; maior participaca"o nos processo sociais per meio de uma. 

nova agenda, de discussoes, uma vez que nao est3.o sob instabilidade empregatlcia. 

O processo de mralizacao discutido Wanderley (1982) descreve bem o esse 

dinamismo sociopolitico e economico nos quais os assentamentos rurais estao Inseridos. 

A niralizacSo trata-se da. construcao de uma. logica em constante reestruturacao dos 

elementos da. cultura. local com base na incorporaeao de novos valores, h£hitos e 

tecnicas, Neste sentido constroem-se ruralidades que se expressam de formas diferentes 

em universes culturais, sociais e ecenemicos heteregeneos. 

As ruralidades sao produtos de um duplo movimento, de um lado, a reproduc3o 

da cultura local a nartir de uma releitura. possibilitada pela emergencia. de novos 

eddigos, e no sentido inverse, a apropriaca"o pela cultura urbana de bens culturais e 

naturais do mundo rural. Produzindo, portanto, uma situac3o que nao se traduz 

necessariamente pela destruic3.o da. cultura local, mas que, ao contrario, pode vir 

alimentar a sociabi!idade e reforcar os vinculos com a localida.de. Assim, os efeitos 

http://necessida.de
http://possibilida.de
http://localida.de
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sobre a populacSo e a maneira como esta reage as injuncdes decorrentes da interacSo 

rural/urbano nao e uniforme, atingindo em intensldade e nroporcoes diferentes os 

nrodntores do camno mesmo ante as medidas modernizadoras sobre a apricnltiira 

moldadas a partir de um padrSo de produca.o urbano-industrial, 

Assim, embora os assentamentos rorais tambem possam ser analisados no cerne 

do processo de njralizacSo, a luta dos movimentos socials para criac^o de 

assentamentos nao implicon na reversao do mapa fundiario brasileiro, De acordo com 

Leite, Hereida e Medeiros (2004) n3.o so nao houve alteracao radical no cjuadro de 

concentracao fnndiaria no nfvel estadual on mesmo municipal, como tambem tais 

assentamentos se depararam com a presenca de polfticas publicas precarias, Apesar das 

decisoes referentes a descentralizacao da reforma agraria, existe a. necessidade de 

regionalizacan das noliticas e arises l ima vez one o noder nuhlico municinal anresenta zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

— o * — r - —j • — i - i i 5zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA 1 r 

pouca participacao na. promocao da QV dos assentados, cabendo-lhe somente a 

complementac3.o de a.coes em infra-estrutura mediante convenios com organismos 

federals e estaduais, E o desenvolvimento de projetos de assentamento seja atravessado 

pela trama de forcas sociais constitutivas do poder local (SPAROVEK, 2003). 

Cralvao de Franca e SnarovekzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA (700^ an nesnuisarem sobre os imnactos 

. — — , - - 1 v / i 1zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA — 1 

qualitativos das a.coes nas areas de assentamento, indicando eficiencia, eficacia na 

reorpani7ac,ao fiindiaria. OV dos assentamentos e oeracao de renda dos nrotetos zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
C? X 1V»,zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA X  T * - O i 1zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA J - 7 

constataram que. 1) as polfticas governamentais acabam privilegiando a alocacao de 

recursos para a. aquisicao de areas e assentamento de famflias em detrimento de 

investimentos em acoes que contribua.m para melhorar as condicoes de vida on o 

desenvolvimento econSmico dos projetos; 2) ha uma logica perversa de concentrar 

acoes em desapropriac5es de areas na regiao que tern terras baratas, mas que necessitam 

de investimentos complementares, Uma vez que as desapropriacoes dao uma. maior 

visibilidade as acoes governamentais do que os investimentos complementares de 

medio e lonpo nrazo- 1} ao inves de avaliar os imnactos nos assentamentos a 

valorizacao da pesquisa em torno da disponibilldade e implantacao de servicos publico 

de saude, educacSo, moradia, infra-estrutura basica (agua pota.vel, esgoto, eletricida.de) 

revela os esforcos no sentido de uma. "prestacao de contas" das acoes e progra.mas 

governamentais e; 4) a prodnc3o de indices sobre QV por meio de um vies urba.no em 

suas variaveis torna os mesmos indices incompletes, O acesso ao service de saude e 

exemplo de fndice que node nao refietir diretamente a. QV cotidiana dos assentados. 

http://eletricida.de
http://urba.no
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Nao se node negar quezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA hA uma tendencia creseente de investimentos nas 

polfticas agrarias, no entanto, tambem £ verdade que estas ac5es n3.o mudaram o perfi! 

fundiario e muito menos alcancaram um fndice satisfat6rio de promocSo de QV entre os 

beneficiados nor estas polfticas, A propria luta dos movimentos sociais para que haja 

desapropriaca'o de terras pelo Estado apresentam movimentos de fluxo e refluxo. No 

primeiro mandate do governe FHC, por exemplo, o assentamento de famflias objetivava 

atender a press3o exercida pelos movimentos sociais no campo, que para o governo 

restringia-se a um determinado numero de famflias que representaria o resfduo do 

campesinato brasileiro, A polftica de reforma agraria foi tratada, portanto, com uma 

polftica compensatoria, Os avancos das ociipae<5es n3.o esperadas pelo governo fizeram 

com que as polfticas de educacao e de assistencia tecnica fossem extlntas e a polftica. de 

credito fosse substitufda por outra, cujo modelo foi imposto por ta! governo (GALVAO 

DE FRANCA e SPAROVEK, 2005). 

A experiencia do primeiro mandato de FHC mudou o perfil do segundo: os 

assentamentos diminufram ante o corte de recursos para os assentados, houve a 

publica^a.o de uma. medida. provisoria para criminalizar as ocupac5es e ocorreu ainda a 

"judiciarizac3o" da luta pela reforma agraria atrav^s de liminares de reintegra.eSo de 

posse, despejo de famflias e prisSo de liderancas dos movimentos de ocupae3o, O 

mesmo governo implantou ainda a polftica do Banco da Terra com o objetivo de 

transferir a quest3.o da. luta. pela terra da. arena da polftica para a economia e a polftica de 

mercado, restringindo desse modo o espaco de negociae?io ao contrato de compra. e 

venda de terras. Com a diminuic3o do niimero de ocupae.5es e regressSo do numero de 

assentamentos, o governo FHC usou uma estatfstica imaginaYia, na qual se agregava ao 

numero de novos assentamentos os j£ existentes, os criados pelos governos estaduais e 

as famflias que recebiam a promessa de serem assentadas, ou seja, criava-se "clones" de 

assentamentos e assentamentos "imagin£rios" que existiam apenas nos dados do 

governo (GALVAO DE FRANC A e SPAROVEK, 2005), 

6 precise estar atento as singularidades que emergem no processo de 

impiantacao de polfticas publicas voltadas para o desenvolvimento do campo, No caso 

dos assentamentos, fatores como a origem do processo de luta pela terra, a trajet6ria de 

vida dos assentados entre outros, ir3o configurar uma s£rie de mudancas mais ou menos 

intensas e em diferentes esferas, onde a posse da terra € a primeira de uma serie de 

outras etapas a serem percorridas ao logo do caminho, Os assentados apresentam-se a zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

I iSFSSSm umFK\ 
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cena como novos atores que tambem demandam sens direitos e consequentemente 

pressionam os poderes publicos municipals, estaduais e federals pela ampliacSo das 

polfticas de infra-estnjtiira. 

E neste processo de demandar, envolvendo assentados e polfticas publicas, 

perpassam uma seYie questoes como o significado da reforma agraria presentes nas 

polfticas publicas, resultando ou em polfticas compensatorias, ou entao, em polfticas 

com tendencias institucionais-redistributivas. Questoes relacionadas a historia de vida 

dos assentados e a venda ilegal de direitos sobre lotes dos assentamentos para terceiros; zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

0  arrendamento de terras como estrategia do capital agroindustrial de se apropriar dos 

mecanismos de reorga.niza.c3o  fundiaVia; a reproducao do clientelismo pelos 

movimentos sociais por meio do beneficiamento da parentela com lotes de terra, muitas 

vezes com a conivencia dos representa.ntes de orgaos governamentais. E, por fim, a na.o 

emancipaciSo dos assentamentos para evitar a. especulaeao imobiliaria, 

Tais questoes sao partes constitutivas das relacoes que se estabelecem entre os 

assentados e o Estado, como tambem se fazem presente no espaco publico para a 

interlocucSo e a nartic.inac3n de todos renercutindo no tirto na oest3o e no controle de zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
— 1 ^ 1 1 - - - > - r I — x * r ~ I — *zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA o — 

polfticas piiblicas implementadas no campo inclusive nas que dizem respeito a saiide. 

Questoes que inclusive tambem into perpassar a. amplia.c3o do espaco publico proposta 

nelo Proprama Saude da Familia TPSFV hem como a atnac3o do ACS ennuanto 
I" -zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA c i  1 - - \ " / ' 1 " " 1 J 7 1 

individuo capacitado pelo programa. e indicado por este como um conhecedor da 

realida.de de sen proprio assentamento, podendo apreender melhor as demandas 

emergentes. Sendo assim, o Agente Comunitario de Saiide (ACS) e envolvido ao 

mesmo tempo pelo processo de demandas polftico-comunitarias do assentamento, pelas 

demandas tecnico-institucionais do programa e uma. conjuntura espacial e municipal, as 

quais podem ou n 3 o  facilitar sua a.tua.c3o . 

1.3.1. A atuacao dos Aeentes Comunitarios de Saiide (ACSV entre as 

nolfticas de saude e o esnaco social do assentamento 

1 x > 

A i n s e r c 3 o  do Agente Comunitario de Saude (ACS) como ator nas polfticas de 

saude segue a orienta.c3o mais ampla em direcao a universalizacao e a democratizacSo 

tanto das polfticas publicas c sociais quanto do Sistema Unico de Saude (SUS). E a 

partir da decada de 90, atraves do Programa de Agentes Comunitarios de Saiide 

http://reorga.niza.c3o
http://realida.de


64 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

(PACS), que os ACS sao introduzidos na assistencia, Este programa nao foi concebido 

para ter um carater permanente, mas para ser estrategia de transicao nara o Programa 

Saude da Famflia (PSF), 

A expectativa tanto do PACS quanto do PSF em re!ae3o ao ACS e que este fosse 

elo entre a comunidade e os programas de forma que nor meio de sua atuacao ocorresse 

a melhoria da capacidade da comunidade de cuidar da propria saiide, Alem de 

proporcionar o fortalecimento da ligacao entre a comunidade e os services de saude 

locais, o acesso aos procedimentos simples de saude e ao trabalho integrado com a 

equipe, hem como a. ampliacSo das informaeoes sobre saiide na comunidade e 

cooperac,3o para a organizacSo comunitaria. no trato com os problemas de saude, Sendo 

assim, as acoes desenvolvidas pelos agentes devem consistir: em visitas domiciliares 

regulares para verificacao e acompanhamento de gestantes, criancas, curatives; 

encaminhamentos para diagnostico e terapia, para controles preventives, pre-natal, 

vacinazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA.9 3 0 ; promocao, organizac3o ou colaboracao com reunites da comunidade para 

discutir e enfrentar problemas de saiide (BRASIL, 2006a), De acordo com Silva e 

Dalmaso (2002:170) o ACSzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA i o: 

"(...) Responsavel pelo contain de mao-dupla equipe-popula9<5o 
adscrita, e!e tambem e visto como elemento importante para 
garantir 0  vinculo e a humanizacao almejados pelo programa, 

alem de incentivar a participacao e a organizacSo da 
comunidade, para o controle social do service de saude". 

O processo de recrutamento e selecao dos ACS preparou as coordenacdes 

estaduais e municipais para articulacao com o Conselho Municipal de Saiide (CMS), 

assim como tambem mobilizou os coordenadores municipais para que articulassem, 

mobilizassem e divulgassem na comunidade o referido processo, Poderiam se escrever 

na selecao que possuisse mais de 18 anos, soubesse ler e escrever, quern se dispusesse a 

conclnir o nrimeiro prau morasse a Hois anos na comunirlade e fine Hisnonihilizasse rle zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
I ' - - O ' ' - - - - - I I - - - - -

8 horas/dia. para o trabalho, A selecSo realizou-se atraves das etapas de i n s c r i c 3 o , 

elabora.9 3 0  e aplica.9 30  de prova, classificacSo e nublica.9 30  dos resultados e por fim, a 

contra.ta.cao dos agentes como bolsistas e n3o trabalhadores celetistas, A capacitacao 

destes consistiu em supervisao assistida. nor professionals de nfve! superior, bem como 

numa preparacao inicial de 60 dias sob responsabilidade de supervisee municipal, com 
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enfase nas acoes educativas e de promocao da participacao comunitdria (BRASIL, 

2006a), 

A atuac3o do ACS que atua em area rural ao mesmo tempo em que esta 

localizada nozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA espaco social do assentamento do qual faz parte, n8o se restringe a este, 

mas se amplia e se inter-relaciona com o espaco no qual est£ inserido de forma mais 

ampla, que e o das polfticas de saiide, Entenda-se por espaco social como um: 

"conjunto de disposicdes distintas e coexistentes, exteriores 
utnas as outras, definidas utnas stn relacao os outras por sua 
exterioridade mutua e por relagoes de proximidade, de 
vizinh.anca ou de distanciamento e, tambem, por relacoes de 
ordem, como acima, abaixo e entre (...)" (BOURDIEU, 
2005:18-19). 

Ou seja, um espaco de diferencas, no qual as classes existem de algum modo em 

estado abstrato, pontilhadas, nao como um dado, mas como algo que se (rata de fazer 47, 

O espaco social das polfticas publicas e constitufdo de tal modo que os agentes sociais, 

ou grupos nele distribufdos n3o identificados em funcao da posica"o que ocupam neste 

espaco, Posic.a.o esta que dependera da quantidade e do volume de capital economico e 

cultural que esses agentes possuem, Portanto, tanto mais era comum ter3o os agentes 

quanto mais proximos estejam desses dois tipos de capitals e, tanto menos quanto mais 

distantes estejam destes. 

"AzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA posi5§.o ocupada no e s p a 9 0  social, isto e, na estrutura de 
distribuicao de diferentes tipos de capital, que tambem sao 
armas, comanda as representacoes desse espaco e as tomadas 
de posicao nas lutas para conserva-!o ou transforma-!o. (...) O 
e s p a 9 0  social me engloba como um ponto. Mas esse ponto e 
um ponto de vista, principio de uma visSo assumida a partir de 
um ponto situado no espaco social, de uma perspective! definida 
em sua forma e em seu conteudo pela posicao objeriva a partir 
da qual e assumida. O e s p a 9 0  social e a realidade primeira e 
ultima ja que comanda at^ as representac5es que os agentes 
sociais podem ter dele". (BOURDIEU, 2005:27). 

47 Termo utilizado por Bourdieu (2005) 
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Mediante este panorama, a posicao que o ACS ocupa nozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA espaco das polfticas de 

saude se retraduz em um espaco de tomadas de posicao intermediadas pelo "senso 

pr&ico" adquirido ante as experiencias e os valores one compartilha com o sen grupo, O 

ACS e o PSF estHo inseridos no espaco de relacoes de forca das polfticas de saiide, o 

qual e permeado por um lado por tendencias universalizantes e democratizantes, e por 

outro, novas modalidade de arbitrariedade e autoritarismo tfpicos das relacftes 

clientelistas. Sendo assim, neste espaco de relacoes de forca o ACS € constantemente 

pressionado pelo campo de poder do PSF, Isto £, o PSF funciona como a estrutura 

objetiva, que estabelece uma luta pela conservacSo de sua forma legftima de poder, pela 

imposic3.o de uma crenca (Kdoxa) como ponto de vista universal, e que como tal 

pressiona o senso pratico que orienta a experiencia de vida e os valores do ACS para se 

adaptarem a cstn.itura, Enfim, o ACS 6 pressionado a produzir e reproduzir os principles 

legftimos de sua racionalida.de para visS.o e divis8o do mundo social do assentamento 

(BOURDIEU, 2005), 

O ACS e estrategicamente colocado pelo PSF, como o ator que estabelece 

vfnculos, cria lacos de compromisso e de co-responsabilidade entre os profissionais de 

saiide e a populacao. O profissiona! no qual se depositam as expectativas do impacto 

das acOes promovidas, a responsabilida.de de fazer a. intermediacao da famflia com o 

mundo exterior e com a equine. Segment© efetivo da producao dos servicos por se 

apresentar n?io so como suporte na. geraca"o de determinadas acSes em saude, mas por 

ser eleito como personagem-chave na organizacSo da assistencia, O ACS na condic3o 

de membro efetivo da equipe e representante da comunidade esta em profunda inter-

relacao entre o espaco de sen assentamento e as polfticas de saiide. 

Entreta.nto, se a atua.ca.o especffica do ACS £ tida pelo programa como instancia 

instauradora de desempenho, identificar e qualificar estazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA atuacSo que vem efetivamente 

instmindo suas acQes precisa ser uma das a.proximac5es eleitas pelo programa para a 

compreensao da pratica desenvolvida por esse novo ator, posto que ao mesmo em que 

este novo ator aproxima a comunidade ao programa, tambem pode distanciar-se tanto da 

pr6pria comunidade como das diretrizes e metas tracadas pelo PSF. Uma vez que o 

ACS possui um tipo de conhecimento que transita ora entre os valores e crencas de seu 

gn.ipo e ora, para um conhecimento mais tecnico, podendo ser valorizado e/ou 

desva.lorizado pelos grupos nos quais circula — o da comunidade e o do programa. — em 

http://racionalida.de
http://responsabilida.de
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Sua irnportancia nao se restringe apenas a intermediacao, mas abrange o 

cuidado, o conheeer de forma mais fntima e profunda, o preocupar-se com o outro, o dar 

apoio, o de ter alguem com quern contar nos momentos de necessidade ou sofrimento, 

Entretanto, se o programa espera que o ACS tenha as competencias voltadas para 

questoes da vida cotidiana de sua comunidade, por outro lado, as pessoas que ingressam 

no PSF imaginam a.dquirir o estatuto de professional da saude, de seguir carreira 

profissionalizante e aspira ser, por exemplo, um auxiliar de enfermagem, Circunstancias 

estas que repercutir3o na. forma, como o ACS mobilizara as demandas da sua 

comunidade, tendo em vista os anseios tecnico-burocr^.ticos do PSF, o que, por sua vez, 

tambem repercutirao na. cria.c3.o e/ou ampliacHo de espacos publicos, como espacos de 

dialogo, de participacao efetiva e de construc,3o de sujeitos de direitos objetivado por 

este programa. 

H£, inclusive, a preocupacao das entidades nacionais de enfermagem de que a 

incorporate de ACS para o desenvolvimento de ac5es basicas de saiide possa. 

significar um aumento do contingente de trabalhadores sem qua.lificae.3o, O 

compromisso da inserc,3o dos ACS na. assistencia precisa. garantir que, ap6s a. 

capacitaeao inicia! dos agentes em a.coes Msicas de saude, mobi!izac3o e educac3.o 

sanitaria, haja continuida.de do processo de forma.c3.o, com a finalida.de de habilit£-los 

em auxiliar de enfermagem e a continuidade da escolarida.de para nivel de 1° grau, 

paralelamente a formacao profissionalizante (SILVA e DALMASO, 2002). Fato este 

que de a.lguma maneira. contradiz as intenc5es do programa no que diz respeito a sua 

formac3.o, j ^ . que: 

"Ao estimular a forma^So dos agentes de saiide, nao se 
pretende que e!es venham a substituir ou preencher o pape! de 
outros profissionais de saude que lutam no sentido de garantir 
uma melhor assistencia a populacSo. Acredita-se que, por 
serem pessoas do povo, nao so se assemelham nas 
caracteristicas e anseios deste r>ovo, como tambem r>rppnchem 
lacunas, justamente por conhecerem as necessidades desta 
populacao" (SILVA e DALMASO, 2002: 54). 

http://qua.lificae.3o
http://continuida.de
http://finalida.de
http://escolarida.de
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tanto para que haja sen recmtamento como para que possa atuar localmente, o que 

tambem representa uma ameaca a ordem da estrutura social vigente. Deste modo, o 

agente oscila. de forma polar: 

"Vivencias pessoais que por si bastariam como experiencia 

acumulada nara ser agente de comunidade e do outro, dominio 

tecnicos de certos procedimentos em saiide que seriam 

compostos por uma sabedoria pratica tecida na e propria a vida 

comunitaria, para ser agente institucional e nuclear da 

estrat<fgia de reforma da saude." (SILVA e DA.LAMA.SO, 

20002:17). 

Salientamos one anesar da dimensao suhietiva nossuir nm nanel imnortante na 
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construcSo do agente social e de sua acao, de acordo com Bourdieu (2005), ha a 

primazia das estruturas objetivas sobre esta dimensSo. Portanto, a. mobi!idade da 

posicao social no assentamento ao inv£s de aproximar das demandas da comunidade 

gera a ja mencionada tensao em sua atuacHo. 

Assim, a atuaczyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA-8 0  do ACS coloca o individuo numa posicao de tra.n s ic3 o  entre 

nao ser um profissiona.l, no sentido de nao dispor de saber auferido, devidamente 

legitimado e reconhecido pelo espaco social e ter que nortear suas a.c5es a. partir das 

metas tra.cadas pelo PSF (BOLTRDIEIJ, 2004b), ja que muito recentemente foi aprovado 

na Camara dos Deputados um projeto de Lei que reconhece a profissao de ACS, 

Portanto emhora haia uma relativa flnidez no esnaco social nronnrcionado nelo 
' —\j—  — * ~ — i zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA— zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBAx I 1 — i 

trabalho de ACS, esta mesma fluidez e condicionada pela. estrutura na qua! se realiza. o 

trabalho. Nesta perspective, pode-se dizer que novas tecnologias, inclusive as que 

compreendem as organizacionais, inauguram novos campos de saberes e praticas: 

"(...) revelam verdadeiras lacunas jurisdicionais que tendem a 

ser preenchidas pelas profissoes j ^ existentes ou por novas 

ocupacoes ou especialidade emergentes. Essas novas 

ocupacoes ou especialidade ou profiss5es geradas nesse 

processo acabam pressionando por privilegios de 

regulamentacSo (...) EntSo, quando regras fracamente 

definidas, graus variados de concep^Ses e representacoes de 

como seu servico deve ser feitos. Originadas de experiencias 

anteriores, de sua sensibilidade e padr^es profissionais, da sua 
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ideologia politica e talvez das caracteristicas da sua 

personalidade. Mais forte £ a influencia dessas 

concepcoes"(GIRARDI citado por SILVA e DALMASO, 

2002: 85). 

A importancia da organ izacao do service de saiide prestado ocorre por poder 

contribuir para a conformacao de uma identificaefio ocupacional-sociaf N3.o so por 

definir regras, mas por nortear a relacao estabelecida pelos profissionais com os 

indivfduos e os grupos. No entanto, a identificaclio do ACS com valores e crencas do 

assentamento e a necessidade de adaptar tais valores a outros relativos ao PSF, tensiona 

a forma como se constroi esse novo ator na £rea da saiide, Na sua. funcao operativa sSo 

fiindame.nta.is a. rela.c3o com a populac3o, sua capacidade de mobiliza.cao e de 

dinamizaclio para a mudanca social via promoc3o da saude, como tambem e igualmente 

importante para o programa. o,ue ele seja o elemento primordial da estrat^gia de 

vigilancia. a. saiide, o,uer na. identifica.eS.o de problemas, como no acompanhamento e no 

controle de situac^es de vulnerabilidade, Nesta perspectiva, entre as atribuieoes 

delegadas ao ACS estao: 

"(...) cadastrar as famflias por ele atendidas; diagnosticar suas 

condicdes de saude e moradia; atualizar estes dados 

permanentemente, para o Sistema de Informacao de Aten9ao 

Basica (SIAB); mapear, o mais detalhadamente possfvel, a 

comunidade na qual atua; identificar as micro-areas de risco, 

inclusive buscando solucoes para os nroblemas identificados 

junto as autoridades locais; realizar visitas domiciliates, em 

funcao da situacao de saude da familia; atuar como animador 

no desenvolvimento coletivo da comunidade; atuar nas areas de 

educacao, identificando criancas fora da escola; atuar em acoes 

humanitarias e solidarias, na busca de alternativas para gera9§Lo 

de empregos, em situacSes de seca, enchentes, no combate a 

violencia etc".(SILVA e RODRIGUES, 2002: s/p) 

Dnas dimens5es s3o tidas como fiindamentais na atuacfio do ACS para. Silva. e 

Dalmaso (2002): a instituciona! e a comunitaria, O agente instituciona! apresenta. um 

perfil que na pr^.tica cotidiana predomina as preocupacoes com as exigencias advindas 

de um agente inserido em um sistema de saiide mais tecnico e racionalizado, enquanto 

que o agente da comunidade apresenta. um perfil que na. pratica predomina a. 

preocupa.c3o com o sen grupo de origem e com as demandas de bem-estar da populacao, 

http://fiindame.nta.is
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mais politico, Diante desta situacao nao existe um tipo "puro" de agente de saiide, o 

que M £ uma ineorporacao das dimensoes realizada na formulac3.o e na pratica 

cotidiana, de a.eordo com as condicoes objetivas apresentadas, Uma dimensSo 

complementa a outra e em alguns momentos um tipo pode sobressair sobre o outro. 

Entretanto, o processo de reorientacao da atencao a saiide, devido a necessida.de 

de racionalizar custos, ainda. esta centrado no modelo curativo no qual atribuisse ao 

medico o panel preponderante de cura e ao ACS a responsabilida.de de orientar a 

populacSo nos aspectos muito mais tecnicos da saiide do que noliticos, Assim: 

"O agente de saiide pode se limitar a uma coleta de informacao 
nara nrpenchimento de dados da sua nlanilha e a orientates 

normatizadas. Neste tipo de situa?ao, bastante comum nas 
observances [realizadas pelas autoras], !evanta-se a hipotese de 

que a visita, em vez de atividade-fim, adquire carater de 
atividade-meio, deslocada pelo afa de nrestar contas de um 

numero determinado de visitas mensais as familias. Portanto, o 
projeto de "cuidar" — de interessar-se e conversar com a pessoa, 

estimular iniciativas, ouvir o que tern a dizer, tirar diividas -
nao encontra espaco ou forma de expressslo, na maior parte do 

trabalho do agente."(SILVA e DALMASO, 2002:150)^ 

Em suma, a pratica tecnica-institucional dos ACS faz parte da. necessidade de 

fortalecer a rede de acoes que objetiva alimentar positivamente os indices do Sistema. de 

InforrnacSo de AtencSo Basica. (SLAB), ja. que os projetos de governos ao longo dos 

anos focalizavam sua atencao nas metas dos 6rg3os de cooperacao internacionais. Metas 

as quais vem se assentando na: 

"(...) preven9ao e enfase no atendimento basico, que sao: Saiide 

da Famflia, .Agentes Comunitarios de Saude, GestSo de 

Atendimento Basico, Farmacias Basicas, Vacinagao, Combates 

as Endemias, Saiide da Mulher, Saiide das Criancas, Doencas 

Sexualmente Transmissiveis/AIDS e Diabetes" (FEGHALLI 

citado por SILVA, p. 37, 1998). 

Categoria weberiana utilizado por Silva e Dalmaso (2002). 

http://necessida.de
http://responsabilida.de
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Por todo o panorama que apresentamos anteriormente indicadores sociais 

exercem uma forte pressao sobre as polfticas publicas, A busca em quantificar indices 

de desenvolvimento prioriza as estatfsticas como um fim e n.3o como um instrument© de 

reflexSo sobre os aspectos que influenciam a melhoria da qualidade de vida da 

coletividade e a compreens^o totalizadora do indivfdu©, O artigo 3 do Tftulo IzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "Das 

Disposicoes Gerais" da Lei 8,080/90 (BRASIL, 2006b) expressa bem a importSncia dos 

indices: 

"A saiide tem como fatores determinantes e condicionantes, 

entre outros, a alimentacao, a moradia, o saneamento basico, o 

meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacao, o transporte, o 

lazer e o acesso aos bens e services essenciais; os nfveis de 

saiide da populacao expressam a organiza^ao social e 

economica do pals". 

No pr6prio manual do ACS esta evidenciado que o PSF deve ter uma 

preocupacao nao so com as quest5es tecnicas, mas principalmente com o componente 

politico de sen programa e por isso a necessidade dos processos de treinamento e 

educacao cont'inuada dos ACS (SILVA E DALMASO, 2002). Processos de treinamento 

estes que foram alavancados apenas em 2006 com a ©rienta9a© nacional para, que o 

estados e municfpios promovessem a. capacitaeSo tecnica em ACS, 

De fato o ACS como elo entre o sistema de saude e a populacao deve oferecer 

procedimentos simplificados de acQes de saiide voltadas para praticas de medicina 

preventiva. e diminuicao da morbe-natalidade no Brasil, propiciando paralelamente, por 

meio de sua capacida.de de resolver ou evitar problemas, o descongestionamento do 

sistema de assistencia a saiide, Entretanto, os componentes que deveriam integrar sua 

ac3.o nao est3o apenas relacionados as quest5es tecnicas, como o atendimento individual 

das queixas ou problemas, mas fazem parte de suazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA 3zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA.93.0 o envolvimento com as zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
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duas a.tividades (SILVA e DALMASO, 2002). 

O cuidado promovido pelo ACS circunscreve-se a construcSo articulada de 

meios e fins, de praticas com referencia. na. ciencia, na tecnica e no saber pratico, 

parceria. entre profissiona.l e indivfduo (origens, significados e formas de enfretamento 

dos problemas) que conta com o dialog© e a. negociaeSo, Entretant©, a prep©nderancia 

http://capacida.de
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de acoes em torno da assistencia tecnica medica. e do controle de risco (reforco de 

consulta medica), controle de medicacilo/tratamento e ainda na marcacao de exames e 

consultas, obstaculizam a realizacSo da atuacSo do ACS tal como propoe o PSF. E uma 

das questoes que se apresenta e que: 

"No trabalho de agentes, esta incluida uma serie de situacoes 

para a qua! a area da saude ainda nao desenvolveu um saber 

sistematizado e instrumentos adequados de trabalho e gerencia, 

desde a aborda°em da familia, o contato com situacSes de vida 

precaria que determinam as condic5es de saiide, ate o 

nosicionamento frente a desi°ua!dade social e a busca da 

cidadania. Para lidar com essas condicSes, se as regras nao 

estao deflnidas, o a°ente lanca mao do senso comum, valendo-

se de suas experiencias e crencas (...) No entanto o agente nao € 

parente, mas alguffm imbuido de func5es e autoridades." 

(WILSON citado por SILVA e DALMASO: 2002, 180) 

Na zona canavieira nordestina, em particular, mesmo sendo registrada a. 

presenca de ACS em 92% deste territorio, os services de saude apresentam es menores 

indices relatives a qualidade de vida, segundo avaliacao da pesquisa ceordenada per 

Leite, Heredia e Medeiros (2004). Dada a precariedade do funcionamento da saiide, os 

assentados precuram atendimento nos municipios, o que acaba por intensificar a. press3o 

sobre os services de saiide regionais, sabidamente ja. deficientes, e desencadean.de novas 

reivindica.cfjes ou engrossan.de as ja. existentes. 

Entao, mesmo que a atua.cao do ACS tenha ajudado no avanco qualitativo da 

assistencia. a saiide nas pequenas localidades, tal atuacao tern limita.coes. Limitacoes 

relacionadas inclusive a fragilida.de contratua.I e a. alta. rotativida.de de sua. fiincSo, a qua! 

nao permite consolidar posicoes municipais, nem comunitSrias (SILVA e 

RODPJGIJES, 2002). Uma vez que, o agente comunitario se encontra inserido numa 

rede de praticas pouco ortodoxas de contrata.c3o que se expressam pelos la.cos afetivos, 

polfticos ou de compadrio adotados pelos gestores publicos locais, ao inves de 

balizarem sens criterios de contra.tacSo na competencia e no merito. 

A insercao do ACS viabiliza a assistencia a saiide e representa um avanco a. um 

processo de mudanca nas polfticas de saiide. Entretanto, ta! inserc3o tambem produz e 

reproduz um conflito entre a racionalidade tecnico-institucional e as demandas politico-

comunitarias advindas do assentamento, o que node comptometer a atuacSo estrategica 

http://desencadean.de
http://engrossan.de
http://fragilida.de
http://rotativida.de
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do ACS, bem como os prop6sitos do PSF enquanto polftica de promocaVi social e 

valorizacSo da vida, Sendo assim, a abertiira ao processo democratizante node assumir 

dois mmos nas polfticas de saiide: ou para que estas polfticas se constituam enquanto 

instrumentos de atendimento de necessidades coletivas, subsidiando assim a 

identificacao dos espacos piiblicos a espacos de interlocucao e participacSo, com 

possibilidade de maior acesso e controle das polfticas sociais, ou para suscitar formas 

arbitrarias, comportamentos polfticos autoritarios, Tendo em vista o historic© das 

polfticas publicas no Brasil, em particular no Nordeste, eivado por estas praticas. 
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CAPITULO II 

A POLITICA DE SAUDE N O BRASIL: DA 

INSTITUCIONALIZACAO D O SUS A CONSTITUICAO D O PSF 

2. A Institucionalizacao do SUS: uma arena de disputa zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Historicamente a saiide foi relegada ao segundo piano nas definicoes e 

planejamento da politica-economica e social do Estado. Entretanto, nas tres ultimas 

decadas as tentativas de reorganizacao da assistencia a saude se fizeram presentes com o 

intuito de alcancar um padrao de saiide integrado ao desenvolvimento social e com 

justica. 

Seguindo o panorama das politicas sociais no Brasil, enquanto as politicas de 

saiide na decada de 20 apresentaram conotacoes corporativas ao privilegiar os interesses 

politicos e economicos da oligarquia cafeeira e de agroexportadores estrangeiros, nas 

decadas posteriores estas politicas apresentaram conotacoes clientelistas ante o 

movimento de distribuicao e destinacao dos recursos alocados, com o intuito de manter o 

dominio de grupos e cupulas partidarias. Em alguma medida, esta dinamica tenta subsistir 

na decada de 80 quando comecam a ser introduzidas tendencias universalizantes e de 

maior participacao popular. Tais tendencias, entretanto, nao foram suficientes para 

conferir ao sistema brasileiro caracteristicas do tipo ''institutional redistributivo" 

(DRAIBE, 1989). A este quadro mais amplo sobre as politicas sociais acrescentam-se as 

criticas especificas a area de saiide, como o fato do saber e da assistencia medica obedecer 

a logica do capital, o que significa que as atividades na area de saiide estavam ligadas ao 

mercado, como tambem a subordinacao da saiide publica ao setor privado (SILVA e 

DALMASO, 2002). 

As mudancas na area da saiide com a introducao de tendencias 

universalizantes e democratizantes ocorrem em meio a luta pela realizacao das 

Conferencias Nacionais de Saiide (CNS), aos movimentos pela reforma sanitaria e ao 

crescimento das organizacoes sindicais e populares no setor de saiide. Niicleos de 

resistencia e pontas de lanca na luta por mudancas nas politicas de saiide num periodo de 

democratiza?ao referenciado no espaco publico, o que implicava numa reelaboracao da 

questao da cidadania e em outro sentido na relacao entre Estado e sociedade. 

A partir da decada de 80 constatou-se a emergencia de novas praticas de 

representacao e interlocuc-ao publica, vislumbrando uma tessitura democratica, assim 
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como a institui9ao de uma cidadania ativa referenciadas pela Constitui9ao de 1988. Nesta 

perspectiva, uma movimenta9ao ampla e multifacetada objetivava deslocar as praticas 

tradicionais de mandonismo, clientelismo e assistencialismo impregnadas na gestao 

publica para outros estilos politicos norteados pela participa9ao e negocia9ao de 

reivindica9oes, priorizando assim a relevancia da distribui9&o dos recursos piiblicos e das 

responsabilidades dos atores envolvidos. Entretanto, a decada seguinte e marcada pelas 

propostas neoliberais e as iniciativas de desmantelamento das rela95es de trabalho, 

desestabilizando o equilibrio da regulafao social da economia e o movimento em dire9ao 

ao deslocamento das praticas tradicionais para outros tipos de praticas (TELLES, 1999). 

Como resultado desse movimento de luta a abertura democratica, na area da 

saiide observa-se as mudan9as no paradigma da saiide consubstanciado por um aparato 

juridico-institucional e pela implanta9ao do Sistema LJnico Descentralizado de Saiide -

SUDS por meio do Decreto- Lei 94. 675/57 (CUNHA e CUNHA, 1998). A incorpora9ao 

destes novos arranjos sociais na Constitui9ao de 1988 pode ser percebida com a 

introdu9ao de novos conceitos: 

"Universaliza o direito a saiide e garante sua cobertura integral 

desde a promo9ao, recupera9ao e assistencia medica hospitalar zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

c o m o  d e v e r d o  E s t a d o  num sistema de comando linico nas tres 

esferas de governo; Quebra a dicotomia entre a cura e a 

preven9ao;Hierarquiza e descentraliza ate o nivel municipal; 

Democratiza o sistema atraves do controle social contigurado 

nos diversos conselhos paritarios, onde 50% dos membros sao 

usuarios" (FEGHALLI citado por SILVA ,1998:25). 

Assim quando a saiide passa a ser compreendida como direito universal de 

todos e dever do Estado, fortalece um Sistema Unico de Saiide (SUS) voltado para a 

aten9§io a saiide em primeiro lugar com atendimento universal e gratuito pata toda a 

popula9§o. Neste sistema o controle social e a participa9ao devem ocorrer nas tres esferas 

de governo, federal, estadual e municipal, objetivando assim a melhoria da qualidade da 

aten9&o a saiide no pais e o rompimento com um passado de descompromisso social e de 

irracionalidade tecnico-administrativa (CUNHA e CUNHA, 1998). 

O aparato juridico-institucional que incorpora e institucionaliza os principios 

da reforma sanitaria, alem da Carta Magna, e constituido: pelas Leis Organicas da Saiide 

(LOS) de numero 8.080/90 (BRASIL, 2006b) e 8.142/90 (BRASIL, 2006c), pelas Normas 

Operacionais Basicas - NOB/96 (BRASIL, 2006d) e pelas Normas de Operacionaliza9ao 

de Assistencia a Saiide - NOAS (BRASIL, 2006e). O vies que perpassa a aten9ao a saiide 
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por meio deste aparato e o da melhoria da qualidade de vida, a compreensao totalizadora 

do individuo, bem como acoes na area de saude publica as quais tenham como nova 

espinha dorsal a promocao da saude e as mudancas na concepcao de saiide, de servicos de 

saiide, de sociedade e de atencao a saiide como projeto que iguala saiide com condicoes 

de vida (CUNHA e CUNHA, 1998). 

Enquanto a lei 8.080/90 dispoe sobre as condicoes para a promocao, protecao 

e recuperacao da saiide, a organizacao e o funcionamento dos servi?os correspondentes e 

outras providencias, a lei 8.142/90 dispoe sobre a participacao da comunidade na gestao 

do SUS e sobre as transferencias intergovernamentais de recursos financeiros na area da 

saiide e outras providencias. No que diz respeito a NOB/96, esta tern por finalidade 

primordial promover e consolidar o pleno exercicio da funcao de gestor da atencao a 

saiide junto a seus municipes, com a conseqiiente redefinicao das responsabilidades dos 

Estados, do Distrito Federal e da Uniao, avancando na consolidacao dos principios do 

SUS. As normas propoem a reordenacao do modelo de atencao a saiide, na medida em 

que redefine: a) os papeis de cada esfera de governo em uma linica direcao; b) os 

instrumentos gerenciais para que municipios e estados assumam seus respectivos papeis 

de gestores do SUS; c) os mecanismos e fluxos de financiamento, de forma que 

progressivamente a remuneracao por produc-ao de servicos seja substituida pelas 

transferencias de carater global, fundo a fundo; d) a pratica do acompanhamento, controle 

e avalia?ao no SUS, ocorra nao mais pelo faturamento de servicos produzidos, mas 

valorizando os resultados das programacoes com criterios epidemiologicos e desempenho 

com qualidade; e) os vinculos doszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA servi90 s com os seus usuarios, privilegiando os micleos 

familiares e comunitarios, criando, assim, condifoes para haja par t icipa9ao e controle 

social (BRASIL, 2006d). 

De acordo ainda com a NOB/96, a aten9ao a saiide compreende tres campos: 

a) o da assistencia, em que as atividades sao dirigidas as pessoas, individual ou 

coletivamente, por meio do atendimento ambulatorial e hospitalar, bem como em outros 

espa90s, como no domiciliar; b) o das in terven9oes ambientais sobre as condi9oes 

sanitarias nos ambientes de vida e de trabalho, o controle de vetores e hospedeiros e a 

opera9ao de sistemas de saneamento ambiental; e c) o das politicas externas ao setor 

saiide, que interferem nos determinantes sociais do processo saiide-doen9a das 

coletividades, tais como politicas macroeconomicas, emprego, habita9ao, educa9ao, lazer 

e disponibilidade e qualidade dos alimentos. Assim, para que as a9oes na area de aten9ao 

a saiide contemplem os campos mencionados a NOB/96 identifica quatro papeis basicos 
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para o estado, os quais nao sao, necessariamente, exclusivos e seqiienciais: exercer a 

gestao do SUS no ambito estadual nas condicoes de gestao avan?ada do sistema estadual, 

ou entao, gestao plena do sistema estadual; promover as condicoes e incentivar o poder 

municipal para que assuma a gestao da atencao integral a saude nas condicoes de gestao 

plena da aten?ao basica, ou entao, gestao plena do sistema municipal; assumir, em carater 

transitorio, mas nao complementar ou concorrente, a gestao da atencao a saude daquelas 

populacoes pertencentes a municipios que ainda nao tomaram para si esta 

responsabilidade. 

A habilitacao as diferentes condicoes de gestao representam uma declara?ao 

dos compromissos assumidos por parte do gestor perante os outros gestores e perante a 

popula?ao. De acordo com a NOB/96, entre as responsabilidades estabelecidas para os 

municipios habilitados a condi?ao de gestao plena da atencao basica e do sistema 

municipal estao: elaboracao de toda a programacao municipal por meio da Programacao 

Pactuada Integrada (PPI), contendo, inclusive, a referenda ambulatorial especializada e 

hospitalar, com incorporacao negociada a programagao estadual; gerenciamento de 

unidades proprias, ambulatoriais e hospitalares, inclusive as de referenda. 

Entre as responsabilidades comuns tanto as condicoes de gestao avancada e 

como a plena do sistema estadual estao a elabora?ao da Programacao Pactuada Integrada 

(PPI) do estado, contendo a referenda intermunicipal e coordenacao da negociacao na 

Comissao Intergestores Bipartite (CIB) para alocacao dos recursos, conforme expresso na 

programacao; a elaboracao e execucao do Piano Estadual de Prioridades de 

Investimentos, negociado na CIB e aprovado pelo Conselho Estadual de Saude (CES); a 

organizacao de sistemas de referenda, bem como de procedimentos especializados e de 

alto custo e ou alta complexidade; acoes assistenciais em epidemiologia, vigilancia 

sanitaria, farmaceutica e hemoterapia; manutencao do cadastro atualizado de unidades 

assistenciais sob sua gestao, segundo normas do Ministerio da Saude (MS); coopera?ao 

tecnica e financeira com o conjunto de municipios, objetivando a consolidacao do 

processo de descentralizacao, a organizaclo da rede regionalizada e hierarquizada de 

servicos; o pleno exercicio das funcoes gestoras de planejamento, controle, avaliacao e 

auditoria; implementacao de politicas de integracao das acoes de saneamento as de saiide. 

Entre os requisites comuns para a habilita?ao dos estados em ambas as 

condicoes de gestao estadual estao: comprovacao do funcionamento do CES; 

comprova9ao do funcionamento da CIB; comprova9ao da opera9ao do Fundo Estadual de 

Saiide; apresenta9ao do Piano Estadual de Saude aprovado pelo CES, contendo as metas e 
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a programacao pactuadas, as estrategias de descentralizacao das acoes de saude e de 

reorganizacao do modelo de atencao para municipios, os criterios/indicadores utilizados 

para acompanhamento das acoes e os relatorios de gestao dos anos anteriores; 

comprovacao da capacidade tecnica e administrativa e das condicoes materiais para o 

exercicio de suas responsabilidades e prerrogativas; comprovacao da dotacao 

orcamentaria do ano e o dispendio no ano anterior, correspondente a contrapartida de 

recursos financeiros proprios do Tesouro Estadual, de acordo com a legislacao em vigor. 

No que diz respeito as responsabilidades especificas a gestao avan9ada do 

sistema estadual estao contratacao, controle, auditoria e pagamento do conjunto dos 

servicos sob gestao estadual, bem como dos prestadores de servicos incluidos no Piso 

Assistencial Basico (PAB) dos municipios nao habilitados; ordenacao do pagamento dos 

demais servicos hospitalares e ambulatoriais; alimentacao dos bancos de dados de 

interesse nacional. Para que o estado seja habilitado a condicao avancada e necessario que 

apresente a programacao pactuada e integrada ambulatorial, hospitalar e de alto custo, 

contendo a referenda intermunicipal e os criterios para a sua elaboracao; disponha de 

60% dos municipios do estado habilitados nas condicoes de gestao estabelecidas na 

NOB/96, independente do seu contingente populacional; ou 40% dos municipios 

habilitados, desde que, nestes, residam 60% da populacao; e finalmente, disponha de 30% 

do valor do Teto Financeiro de Assistencia (TFA) comprometido com transferencias 

regulares e automaticas aos municipios. 

Ja entre as responsabilidades especificas a gestao plena do sistema estadual 

estao contratacao, controle, auditoria e pagamento aos prestadores do conjunto dos 

servicos sob gestao estadual, conforme definicao da CIB; operacao de servicos 

ambulatoriais e hospitalares; e finalmente alimentacao dos bancos de dados de interesse 

nacional. Para que o estado seja habilitado a condicao plena e necessario que comprove a 

implementacao da programacao integrada das acoes ambulatoriais, hospitalares e de alto 

custo, contendo a referenda intermunicipal e os criterios para a sua elaboracao; comprove 

a operacionalizacao de mecanismos de controle da prestacao de servi?os ambulatoriais e 

hospitalares, tais como: centrais de controle de leitos e internacoes, de procedimentos 

ambulatoriais e hospitalares de alto/custo e ou complexidade e de marcacao de consultas 

especializadas; disponha de 80% dos municipios habilitados nas condicoes de gestao 

estabelecidas na NOB/96, independente do seu contingente populacional; ou 50% dos 

municipios, desde que, nestes, residam 80% da populacao. 
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Os papeis do gestor federal sao: exercer a gestao, bem como as funcoes de 

normalizacao e de coordenacao do SUS no ambito nacional; promover as condicoes e 

incentivar o gestor estadual com vistas ao desenvolvimento dos sistemas municipais, de 

modo a conformar o SUS-Estadual; fomentar a harmonizacao, a integracao e a 

modernizacao dos sistemas estaduais compondo, assim, o SUS-Nacional. 

Em sintese, as competencias do gestor federal sao formular, normatizar e 

avaliar as politicas nacionais de saude, garantindo a unicidade do sistema. As 

competencias do gestor estadual sao coordenar, controlar e avaliar unidades de referenda 

e redes hierarquizadas de servicos, assim como executar acoes complementares e de 

cooperacao tecnica e financeira com os municipios. E finalmente, sao competencias 

gestor municipal planejar, organizar, controlar e avaliar acoes e servicos de saude, bem 

como gerenciar e executar servicos ambulatoriais, hospitalares, vigilancia epidemiologica, 

sanitaria, alimentar, nutricional e de saneamento basico (Cunha e Cunha, 1998). 

A NOB/96 tambem estabelece que o processo de articulacao entre os gestores 

das esferas governamentais ocorre por meio de dois colegiados de negociacao: a 

Comissao Intergestores Tripartite (CIT), envolvendo representantes das tres esferas, e a 

Comissao Intergestores Bipartite (CIB), envolvendo, por sua vez, representantes da esfera 

estadual e municipal. 

A NOAS, por sua vez, tern por objetivo a ampliacao das responsabilidades dos 

municipios na Atencao Basica a Saude, estabelecendo, para tanto, o processo de 

regionalizacao como estrategia de hierarquizacao dos servicos de saude de forma 

equinanime; criando mecanismos para o fortalecimento da capacidade de gestao do SUS; 

E, por fim, atualizando os criterios de habilitacao de estados e municipios nas condicoes 

de Gestao Avancada do Sistema Estadual ou Gestao Plena do Sistema Estadual e Gestao 

Plena da Saude Municipal (GPSM) ou Gestao Plena de Atencao Basica Ampliada (GPAB 

- A), de acordo com a capacidade destes de ofertar a totalidade dos servicos 

correspondente ao primeiro nivel de referenda e/ou os servicos de media e alta 

complexidade. Os instrumentos para execucao desse processo de ampliacao das 

responsabilidades de Estados e municipios na atencao a saude consistem na elaboracao: a) 

de um Piano Diretor de Regionalizacao (PDR), b) de um Piano Diretor de Investimentos 

(PDI) e c) na Programacao Pactuada e Integrada (BRASIL, 2006e). 

O PDR objetiva a definicao de prioridades de intervencao coerentes com as 

necessidades de saude da populacao de forma a: redistribuir geograficamente em 

regioes/microrregioes e modulos assistenciais os recursos tecnologicos e humanos 
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disponiveis; conformar redes hierarquizadas de servicos, com o estabelecimento de 

mecanismos e fluxos de referenda e contra-referencia intermunicipais; garantir a 

integralidade e o acesso da assistencia a populacao aos servicos e a?6es de saude. O PDI 

consiste num levantamento da necessidade de investimentos para garantir a 

implementacao do PDR, no que diz respeito a existencia e/ou suficiencia tecnologica para 

oferta dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA servi9os necessarios a conform a9ao de sistemas funcionais e resolutivos de 

assistencia a saude. E finalmente a PPI consiste numa program a9ao integrada das a9oes 

ambulatoriais, hospitalares e de alto custo, de epidemiologia e de controle de doen9as, 

incluindo, entre outras, as atividades de vacina9ao, de controle de vetores e de 

reservatorios, de saneamento, de pesquisa e desenvolvimento. A PPI tambem contempla 

estrategias de descen traliza9ao das a9oes de saude, assim como as de reorgan iza9ao do 

modelo de aten9ao (BRASIL, 2006e). 

A logica do SUS nao so amplia o conceito de saude, mas agrega a esta logica 

os conceitos de sistema e unicidade. Ou seja, um conjunto de varias in st itu i9oes, dos tres 

niveis de governo e do setor privado contratado e conveniado, os quais interagem para o 

fim comum de atender o bem-estar da coletividade, baseando-se em principios 

doutrinarios e na operacionaliza9ao de diretrizes. Concentrados em um nucleo comum, os 

principios doutrinarios sao o da universalidade, da equidade e da integralidade, os quais 

podem ser descritos como sendo respectivamente: saude como direito para todos 

assegurado pelo Estado; ju s t i9 a social com maior investimento onde houver maior 

carencia de servi90 s; in tegra9ao das a9oes de prom o9ao, preven9ao, tratamento e a 

reabilita9ao da saude, inclusive articulando atua9oes intersetoriais entre as diferentes areas 

que tenham repercussao na saude e na qualidade de vida dos individuos. 

As diretrizes organizativas para concret iza9ao do SUS sao, por sua vez, 

regionaliza9&o e a h ierarquiza9ao, a descen traliza9ao e o comando linico e por fim, a 

par t icipa9ao popular, respectivamente: ar t icu la9ao em determinada area geografica e em 

niveis crescentes de complexidade dos servi90S de saude, considerando para tanto 

criterios epidemiologicos e o conhecimento da clientela a ser atendida; responsabiliza9ao 

do municipio pela saude de seus municipes, tendo, portanto, a autonomia e a soberania 

em suas decisoes e atividades; con st itu i9ao dos Conselhos e das Conferencias de Saude 

para planejar, controlar e avaliar a execu9ao da politica de saude (CUNHA e CUNHA, 

1998). 

As mudan9as impostas nas praticas sanitarias representam a forma a partir da 

qual num dado momento, de um conceito e de um paradigma de saude hegemonico, se 
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estruturam respostas sociais organizadas ante os problemas de saude (MENDES, 1999). 

Diferente da pratica da atencao medica, a pratica sanitaria voltada para a vigilancia a 

saude nao exclui os componentes coletivos da doenca e a sociabilidade de saude. Ambos 

sao considerados sobre o fazer de um diagnostico, nas queixas dos pacientes e na forma 

de conduzi-las, bem como nas implicacoes destes na articulacao de estrategias individuais 

e coletivas, juntamente com a epidemiologia e a intersetorialidade, para atuar nos pontos 

criticos dos problemas de saude. Ou seja, a vigilancia a saude implica agao integral sobre 

os diferentes momentos ou dimensoes do processo de saude-doenca por meio de tres 

estrategias de intervencao: a promocao da saude, a prevencao de doengas e a atencao 

curativa (MENDES, 1999). 

Entenda-se por promocao a saude a soma de agoes, de servigos de saude e de 

outros setores sociais e produtivos dirigidas para o desenvolvimento de melhores 

condigoes de saude individual e coletiva; a prevengao como o modo de olhar e estruturar 

intervengoes que procurem antecipar e evitar os eventos de doenga e acidente de grupos; e 

por atengao curativa como cuidado aos doentes para que haja o prolongamento da vida, a 

diminuigao da dor e a reabilitagao de pessoas (MENDES, 1999) 

Neste contexto, a gestao social da saude por meio de uma serie de mudangas 

propostas pela politica do SUS implica na necessidade de compreender a atengao primaria 

como estrategia de organizagao do primeiro nivel de atengao do sistema, catalisando 

assim o reordenamento dos niveis secundarios e terciarios com estrategias 

complementares. De acordo com Silva e Dalmaso (2002) a atengao primaria a saude 

caracteriza-se como um conjunto de agoes de carater individual ou coletivo, situados no 

primeiro nivel de atengao dos sistemas de saude, voltados para promogao de saude 

centrados na qualidade de vida das pessoas e do meio ambiente, estando relacionados a lei 

8.080 e aos principios e diretrizes do SUS. 

O SUS e discutido por Mendes (1999) enquanto um sistema que foi pensando 

e operacionalizado para racionalizar a eficiencia de seu gerenciamento possibilitando a 

melhoria da qualidade dos servigos de saude ofertados. Entretanto, somente a 

racionalizagao dos servigos de atengao nao significa mudangas nesse modelo no que tange 

ao paradigma e a ampliagao do escopo e do rol de procedimentos mobilizados neste tipo 

de politica de saude. A atengao a saude, a partir de um novo modelo, exige a construgao 

social de um novo sistema de saude, assim como na ordem governativa deste sistema, 

principalmente, sobre a concepgao do processo saiide-doenga, de paradigma sanitario e de 

pratica sanitaria. 
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Sendo assim, o processo saiide-doenca deixa de vincular saude a ausencia de 

doenga e morte, bem como ao pensamento clinico unilateral e reduzido a equagao causa-

efeito, para vincular saude como qualidade de vida da populacao e produgao social das 

condicoes de existencia das pessoas. O paradigma sanitario, por sua vez, deixa de ser zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
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flexneriano para ser o paradigma da produgao social, no qual os acontecimentos sao 

compreendidos enquanto produto da agao humana na sociedade e que, portanto, existem 

campos de conhecimentos interdisciplinares em permanente transformagao, como as 

situagoes economicas, sociais, culturais e perceptivas estabelecidas, que interferem na 

saude. Assim, enquanto o paradigma da produgao social esta orientado para vigilancia a 

saude, o flexneriano organizou-se sob a forma da atengao medica, a qual pretende: 

"(...) oferecer a populacao a maior quantidade possivel de 

servigos de saude, reduzidos a servigos medicos, ofertados 

individualmente e destinados a tratar as enfermidades ou a 

reabilitar os pacientes portadores de sequelas, por meio da 

clinica e com a intermediagao crescente de tecnologias". 

(MENDES, 1999:241) 

A organizagao primaria da saude objetiva: reduzir a compreensao dos servigos 

de saude que associa saude a processos fisiopatologicos; fomentar a busca por assistencia 

totalizadora de cuidado; instituir a dimensao subjetiva das praticas em saude como parte 

da inovagao tecnologica; e, por fim, estabelecer estrategias intersetoriais, a partir da 

detecgao da especificidade do problema, bem como do planejamento, da hierarquizagao 

dos servigos, da integralidade e da descentralizagao deste, da co-responsabilidade entre 

equipe e a populagao assistida, da humanizagao na atengao e da consideragao as 

especificidades e a realidade local (MENDES, 1999). 

"Assim, a estrategia da atengao primaria pretende reorganizar 

todos os niveis de atengao, alcangar todos os recursos do 

sistema, incluir todas as instituigoes estatais e privadas e atingir 

O paradigma flexneriano segundo Mendes (1999) esta orientado para a pratica da produgao 

medica e suas caracteristicas predominantes como: o mecanicismo sobre o corpo humano, suas estruturas 

e fungoes; o biologismo sobre a natureza, as causas e consequencias das doengas; o individualismo sobre 

o objeto saude independente dos aspectos sociais do individuo; a especializagao devido a parcializagao e a 

fragmentacao abstrata do objeto global, atenuando a compreensao holistica do individuo; o tecnicismo na 

medida em que a relagao entre os seres humanos, os profissionais e a doenga se desenvolvem por meio da 

biomedica; e por fun, as praticas curativistas devido a fisiopatologizacao do individuo no diagnostico e na 

terapeutica. 
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toda a populacao, em movimento que objetiva reordenar todo o 

sistema de saude do pais" (MENDES, 1999:271). 

A implantagao do SUS implicou em transformacoes nas formas de 

organizagao e nas praticas cristalizadas atraves de decadas de vigencia de um modelo de 

atengao orientado por uma logica oposta a atual. Assim, embora se fale de umazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA crise
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sistema de saude brasileiro, mudangas estao acontecendo no panorama da saude que 

autorizam a persistir na luta pela construgao do SUS. Isto porque o sistema de saude vem 

mudando as caracteristicas que o marcaram anteriormente, como a desigualdade no 

acesso aos servigos, a centralizagao na esfera federal, a separagao entre as agoes curativas 

e as de prevengao e promogao da saude, a concentragao dos recursos nas atividades 

destinadas a assistencia medico-hospitalar, a disputa orgamentaria e a recorrente perda 

com a previdencia social (BARROS, 1997). 

A co-existencia inevitavel de caracteristicas do antigo e do novo modelo de 

atengao a saude dentro do SUS nao pode levar a avaliagao de fracasso do sistema, uma 

vez que transformagoes relevantes no modelo de atengao e nas praticas assistenciais 

ocorreram. Entre estas se podem identificar novas condigoes de luta politica derivadas da 

entrada em cena do poder local que passa a ter prioridade na gestao do sistema, tanto nos 

aspectos decisorios, como no controle sobre a agao estatal; o fato de o piano local ser 

impelido a assumir gradativamente maior responsabilidade na provisao da atengao a 

saude como forma de responder aos problemas concretos de seus eleitores; a ampliagao 

da presenga do municipio na oferta de servigos; o surgimento no piano local de inumeras 

solugoes criativas para o equacionamento de problemas do sistema de saude e, nao raro, 

melhoria nas condigoes de acesso e resolutividade do sistema no que tange a presenga de 

especialistas na regiao, suporte diagnostico e hospitalar; a implantagao de centrais de leito 

e de marcagao de consulta a qual tern permitido maior racionalidade na utilizagao se 

servigos disponiveis e resultado em maior qualidade no atendimento; a maior presenga 

dos municipios na prestagao de servigos de saude; a racionalizagao da distribuigao das 

Autorizagoes para Internagao Hospitalar (AIHs); o estabelecimento do criterio de 

proporcionalidade a populagao de cada unidade federativa que permitiu a corregao de 

distorgoes inter-regionais; a incorporagao a tabela de procedimentos pagos pelo SUS de 

agoes de vigilancia sanitaria e epidemiologica, a criagao do Programa Saude da Familia -

PSF e a expansao do Programa de Agentes Comunitarios de Saude - PACS (BARROS, 

1997). 

Termo utilizado por Barros (1997); 
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O PACS e o PSF apresentam-se como novos arranjos sociais na area da saude 

que objetivam a consolidacao do SUS. Portanto, sao ao mesmo tempo produto do legado 

historico das politicas piiblicas e sociais no Brasil e produtora de mudanga na pratica e no 

paradigma de atengao a saude. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

2 .1. O P A C S e o PSF: alternativas para aprimoramento da politica do 

SUS 

Com o intuito de aprimorar e consolidar a implantagao do SUS, bem como de 

atingir as mudangas esperadas na assistencia medica as quais transponham as deficiencias 

do antigo modelo, centrado em praticas curativas e medicamentosas, uma serie de 

programas alternativos sao implementados. Entre estes o PACS e o PSF. 

A importancia da participagao da sociedade civil neste processo de 

implementagao foi de suma importancia, como bem coloca Mendoga e Sousa (2004): 

"Os programas de Agentes Comunitarios de Saude (PACS) e 

de Saiide da Familia (PSF) nunca estiveram na agenda da 

Reforma Sanitaria do Brasil. Esses programas aconteceram 

como resultado de uma demanda natural das comunidades na 

construgao de uma proposta que garantisse acesso universal as 

informagoes e assistencia, oriundas do sistema de saude da 

epoca. Antes de 1990, o que remonta ao inicio dos anos 80, 

tanto o PACS quanto o PSF j a existiam neste pais, com 

diferentes denominagSes nas mais variadas regioes e nos seus 

mais profundos rincoes. So precisavam ser institucionalizados. 

M a i poderiamos imaginar que essas propostas emanadas do 

povo se impusessem e pudessem se constituir em um dos 

pilares e em um componente fundamental de consolidagao do 

Sistema Unico de Saiide (SUS) como e hoje, pois trazem com 

eles todos os principios do nosso sistema de saiide (p. 142)". 

Outras estrategias comunitarias foram experimentadas pelo Ministerio da 

Saiide antes do PACS e do PSF, tal como o Programa de Interiorizagao das Agoes de 

Saiide e Saneamento (PIASS), na segunda metade dos anos 70, e o Programa Nacional de 

Agentes Comunitarios em Saiide (PNACS), inicio dos anos 90. 

No que diz respeito as determinagoes legais sobre as condigoes para a 

promogao, protegao e recuperagao da saiide estao dispostas na Constituigao Federal de 



85 

1998 nos artigos 196 e 198 , bem como na LOS n° 8.080/90, no artigos 2 do Titulo I zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

"Das DisposWoes Gerais "
56

, no artigo 5 do Capitulo I "Dos Objetivos e Atribuigdes "
5? e 

no artigo 7 do Capitulo I I "Dos Principios e Diretrizes . Determinagoes estas que em 

conjunto com a NOB/96 e a NOAS, reconhece o PACS e o PSF como sendo estrategicos zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Art 196. A saude e direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas 

sociais e economicas que visem a redugao do risco de doencas e de outros agravos e ao 

acaso universal e igualitario as acoes e servicos para sua promocao, protecao e recuperagao. 

Art 198. As acoes e servicos publicos de saiide integram uma rede regionalizada e 

hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes 

diretrizes: 

I- descentralizagao, com diregao unica em cada esfera de governo; 

II- atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem 

prejuizo dos servicos assistenciais; 

III- participagao da comunidade. 

Art 2° A saiide e um direito fundamental do ser humano, devendo o Estado prover as 

condicoes indispensaveis ao seu pleno exercicio. 

§ 1° O dever do Estado de garantir a saude consiste na formulagao e execugao de 

politicas economicas e sociais que visem a reducao de riscos de doencas e de outros agravos 

e no estabelecimento de condicoes que assegurem acesso universal e igualitario as acoes e 

aos servicos para a sua promocao, protecao e recuperacao. 

Art. 5° Sao objetivos do Sistema Unico de Saiide SUS: 

I- a identificagao e divulgacao dos fatores condicionantes e determinantes da 

saude; 

II- a formulacao de politica de saude destinada a promover, nos campos 

economico e social, a observancia do disposto no § 1° do art. 2°desta lei; 

III- a assistencia as pessoas por intermedio de acoes de promocao, protecao e 

recuperacao da saiide, com a realizacao integrada das acoes assistenciais e das 

atividades preventivas. zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA
58 

Art. 7° As agoes e servigos publicos de saude e os servicos privados contratados ou 

conveniados que integram o Sistema Unico de Saude (SUS), sao desenvolvidos de acordo 

com as diretrizes previstas no art. 198 da Constituicao Federal, obedecendo ainda aos 

seguintes principios: 

I- universalidade de acesso aos servigos de saude em todos os niveis de 

assistencia; 

II- integralidade de assistencia, entendida como conjunto articulado e continuo 

das agoes e servigos preventivos e curativos, individuals e coletivos, exigidos para 

cada caso em todos os niveis de complexidade do sistema; 

III- preservagao da autonomia das pessoas na defesa de sua integridade fisica e 

moral; 

IV- igualdade da assistencia a saude, sem preconceitos ou privileges de qualquer 

especie; 

V- (...) 

VIII- participagao da comunidade; 

IX- descentralizagao politico-administrativa, com diregao unica em cada esfera de 

governo: 

a. enfase na descentralizagao dos servigos para os municipios 

b. regionalizagao e hierarquizagao da rede de servigos de saude; 
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na contribuigao para aprimoramento e consolidagao do SUS, a partir da atengao primaria 

a saude e da reorientacao da assistencia ambulatorial e domiciliar (BRASIL, 2006a). 

A NOB/96 em particular ao regulamentar no ambito municipal as estrategias e 

os movimentos taticos acaba por operacionalizar o SUS e demais programas, a exemplo 

do PSF e do PACS. No item 12.1.2. das normas operacionais encontra-se explicito o 

incentivo para implantagao destes programas alternatives ao estabelecer que: 

"O acrescimento percentual ao montante do PAB [Piso 

Assistencial Basico] sera feito de acordo com os criterios a 

seguir relacionados, sempre que estiverem atuando 

integradamente a rede municipal, equipes de PSF, PACS ou 

estrategias similares de garantia da integralidade da assistencia, 

avaliado pelo orgao do MS (SAS/MS). Dessa forma sera 

repassado: 

• Acrescimo de 3% sobre o 

valor total do PAB para cada 5% da populagao coberta pelo 

PSF, ate atingir 60% da populagao total do municipio; 

• Acrescimo de 5% sobre o valor total do PAB para cada 

5% da populagao coberta entre 60% e 90% da populagao 

assistida; 

• Acrescimo de 7% para cada 5% da populagao coberta 

entre 90% e 100% da populagao do municipio"(BRASIL, 

2006d: 20-21). 

O PACS, no entanto, nao foi pensado enquanto um programa de carater 

permanente, mas como estrategia de transigao para o PSF e que, portanto, aos poucos 

deveria incorporar e ampliar a atuagao do Agente Comunitario de Saiide (ACS) a Equipe 

de Saiide da Familia (ESF). Conseqtientemente, estes programas tambem sao 

consubstanciados pelos mesmos principios e diretrizes da logica do SUS: saiide como um 

direito de todos assegurado pelo Estado e pautado nos principios de universalidade, 

equidade e integralidade, assim como nas diretrizes organizativas da descentralizagao, da 

hierarquizagao e da participagao popular. O PACS objetiva a melhoria da capacidade da 

comunidade de cuidar da propria saiide, transmitindo-lhes informagoes e conhecimentos. 

Para tanto, propicia o fortalecimento da ligagao entre a comunidade e os servigos de saiide 

locais; oferece procedimentos simples e o trabalho integrado com a equipe; amplia o 

acesso a informagao sobre saiide na comunidade; coopera com a organizagao comunitaria 

no trato com os problemas de saiide. O programa expressa uma expectativa em relagao a 

atuagao dos ACS na redugao dos riscos de morte materno-infantil ligados ao parto, 

amamentagao, desidratagao e de melhoramento da condigao social pelo emprego. As 

agoes desenvolvidas pelos agentes dentro deste programa devem consistir, portanto, em 
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visitas domiciliares regulares para verificacao e acompanhamento de gestantes, criangas, zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

Clir a t iVOt ; ; emzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA enoaminhamentOiS para diagnostico e terapia, para controles preventivos, 

pre-natal, vacinagao; na promogao, organizagao ou colaboragao com reunioes da 

comunidade para discutir e enfrentar problemas de saiide (BRASIL, 2006a). 

No que diz respeito ao PSF, este programa foi idealizado em 1993, 

oficializado em 1994 e expandido em 1995 com a fungao de ser instrumento de 

reorganizagao do SUS por meio da atengao basica e da municipalizagao, privilegiando 

areas de maior risco social (SILVA e DALMASO, 2002). Os objetivos tragados pelo PSF 

quando idealizado em 1993 eram: 

• Melhorar o estado de saiide da populagao atraves de um modelo 

de assistencia, voltado a familia e a comunidade, que incluisse 

desde a protegao e a promogao da saiide ate a identificagao 

precoce e o tratamento das doengas; 

• Divulgar o conceito de saiide como qualidade de vida e direito do 

cidadao; 

• Promover a familia como niicleo basico de abordagem no 

atendimento a saiide da populagao, em um enfoque comunitario; 

• Prestar atendimento basico de saiide a populagao, de forma 

integral a cada membro, identificando as condigoes de risco para 

saiide do individuo; 

• Atengao integral, oportuna e continua a populagao no domicilio, 

em ambulatorio e hospitals; 

• Agendar atendimento a populagao, sem descartar a possibilidade 

de atendimento eventuais e domiciliares; 

• Humanizar o atendimento e estabelecer um bom nivel de 

relacionamento com a comunidade; 

• Organizar o acesso ao sistema de saiide; 

• Ampliar a cobertura e melhorar a qualidade de atendimento no 

sistema de saiide; 

• Promover a supervisao e a atualizagao profissional para garantir 

boa qualidade e eficiencia no atendimento; 

• Informar as causas que provocam doengas e os resultados 

alcangados na sua prevengao e no seu tratamento; 
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• Incentivar a participagao da populagao no controle do sistema de 

saude. 

O PSF ao passar pelo processo de expansao em 1995, tern seus objetivos 

revistos e em alguma medida readaptados em sua reorientagao em 1997 para: 

• Contribuir para reorientagao do modelo assistencial a partir da 

atengao basica, imprimindo uma nova dinamica de 

responsabilidade entre os servigos de saiide e a populagao; 

• Prestar, na unidade de saiide e no domicilio, assistencia integral, 

continua, com responsabilidade e boa qualidade as necessidades 

de saiide da populagao adscrita; 

• Intervir sobre os fatores de risco aos quais a populagao esta 

exposta; 

• Eleger a familia e o seu espago social como micleo basico de 

abordagem no atendimento a saiide; 

• Humanizar as praticas de saiide atraves do estabelecimento de um 

vinculo entre os profissionais de saiide e a populagao; 

• Propiciar o estabelecimento de parcerias atraves do 

desenvolvimento de agoes intersetoriais; 

• Contribuir para a democratizagao do conhecimento do processo 

saiide/doenga, da organizagao dos servigos e da produgao social 

da saiide; 

• Fazer com que a saiide seja reconhecida como um direito de 

cidadania e, portanto, expressao da qualidade de vida; 

• Estimular a organizagao da comunidade para o efetivo exercicio 

do controle social 

Apresentado como uma tentativa de reformulagao do modelo de atengao 

primaria a saiide no qual se prioriza a saiide comunitaria, o PSF inova ao deslocar o eixo 

de atendimento centrado na figura do medico e do tratamento para o atendimento 

centrado na equipe de saiide que atua em nivel local, contribuindo para influenciar a 

totalidade do sistema de saiide. Para tanto, suas perspectivas de atuagao se pautam na 

acessibilidade, na racionalidade tecnica e economica, na participagao popular pelo 

controle do servigo e na extensao de cobertura dos servigos de saiide para parcelas 



89 

especificas da populagao brasileira. Aproximando-se, portanto, do cotidiano das 

localidades onde existe o servico (VASCONCELOS, 1999). 

O PSF e a porta de entrada no sistema de saiide em todas as localidades onde 

estiver implantado. O controle da qualidade de servigos prestados pelo PSF e a avaliagao 

do desempenho da equipe e realizado por grupos de supervisao, pelos Conselhos de Saiide 

e pelas comunidades atendidas. Ou seja, a proposta do PSF e cobrir uma determinada area 

geografica em fungao das condigoes de acesso e da densidade demografica do municipio. 

E isto por meio de uma ESF, a qual poderia ser modificada de acordo com a realidade 

local, supervisao e atualizagao desta tal equipe pelos Sistemas Locais de Saiide (SILOS) 

e, claro, contando com a atuagao dos ACS que residem na comunidade. Assim, cada 

pessoa da familia receberia atengao integral da equipe do PSF e as equipes tornar-se-iam 

responsaveis pela execugao de agoes para prevengao e controle de incidencia de doengas 

(VASCONCELOS, 1999). 

Partindo entao desta proposta, os principios filosoficos do PSF sao, de acordo 

com Silva e Dalmaso, (2002): 

• De carater substantivo, ja que as praticas convencionais de assistencia 

sao substituidas por um novo processo de trabalho, cujo eixo esta 

centrado na vigilancia a saiide; 

• Baseados na integridade e hierarquizagao, de forma a inserir-se no 

primeiro nivel de agoes e servigos do sistema de saiide local e vinculado 

a rede de servigos, garantindo assim a referenda e a contra-referencia nas 

agoes mais especializadas; 

• Pautados na territorializagao e adscrigao de clientela, trabalhando com 

territorio de abrangencia definida e populagao cadastrada, responsavel 

por no maximo 4.500 pessoas; 

• Operacionalizados por uma Equipe multiprofissional: medico generalista 

ou de familia, um enfermeiro, uma auxiliar de enfermagem e de 4 a 6 

ACS 

E importante colocar que a escolha das areas onde sao implantados os 

programas devem tambem observar os seguintes criterios, segundo as autoras 

supracitadas: 

• Residentes nas areas delimitadas no Mapa da Fome do Institute de Pesquisa 

Economica Aplicada (IPEA); 
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• Realizagao de mapeamento das areas do municipio indicado para a 

implantagao do Programa; 

• Interesse da comunidade em participar do PSF; 

• Necessidade de saude local; 

• Oferta atual de servigos; 

• Existencia de apoio para diagnostico e tratamento de doengas, consultas 

especializadas e hospitals que assegurem o atendimento adequado e a 

eficiencia do programa; 

• Disposigao da administragao municipal em adotar o modelo de assistencia a 

saiide proposto pelo PSF e em participar do seu funcionamento. 

No que compete a decisao politica-administrativa municipal para que o PSF 

seja implantado cabe ao municipio adotar os seguintes procedimentos: 

1. Identificagao das areas prioritarias para a implantagao do programa; 

2. Mapeamento do niimero de habitantes em cada area; 

3. Calculo do niimero de equipes e de agentes comunitarios necessarios; 

4. Adequagao de espagos e equipamentos para a implantagao e o funcionamento do 

programa; 

5. Solicitagao formal a Secretaria Estadual de Saiide a adesao do municipio ao 

PSF; 

6. Selegao, contratagao e capacitagao dos profissionais que atuarao no programa. 

A equipe de profissionais de saiide da familia pode ser responsavel, no ambito 

de abrangencia de uma Unidade Basica de Saiide (UBS), por uma area onde resida, no 

maximo, 1000 familias ou 4.500 pessoas. E no que tange a assistencia realizada pelos 

Agentes Comunitarios de Saiide (ACS), deve ser realizada na proporgao de um agente 

para, no maximo, 150 familias ou 750 pessoas (BRASIL, 2006e). A composigao minima 

da ESF pode ser ilustrada pelo seguinte organograma: zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

E S F 

01 medico 01 enfermeiro 01 auxiliar de 

enfermagem 

04 a 06 A C S Outros profissionais 
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Sobre as atribuigoes dos membros da ESF, cabe ao medico atender todos os 

integrantes de cada familia e desenvolver com os demais membros da equipe agoes 

preventivas e de promogao da qualidade de vida da populagao. Ao enfermeiro 

supervisionar o trabalho do ACS e do auxiliar de enfermagem, assistir as pessoas na UBS 

e em seus domicilios quando necessitam de cuidados. Ao auxiliar de enfermagem 

compete realizar procedimentos de enfermagem na UBS, no domicilio e executar agoes 

de orientagao sanitaria. Aos ACS compete intermediar a relagao familia - servigos de 

saude, visitar os domicilios pelo menos uma vez por mes, realizar o mapeamento de cada 

area, cadastrar as familias e estimular a comunidade para praticas que proporcionem 

melhores condigoes de saude e de vida. E finalmente, aos outros profissionais, como 

dentistas, assistentes sociais e psicologos, que poderao compor a equipe de acordo com as 

necessidades e possibilidades locais, cabera cuidar respectivamente da saiide bucal, da 

assistencia social e psicossocial. 

Assim, a reorganizagao da atengao primaria por meio do PSF configura-se 

como uma estrategia que objetiva criar no primeiro nivel da assistencia centros de saiide, 

em que uma equipe de saiide da familia, em territorio de abrangencia definida, desenvolva 

agoes dirigidas a saiide das familias e ao seu habitat, de forma continua, personalizada e 

ativa e com enfase relativa no promocional e no preventivo, mas sem descuidar do 

curativo-reabilitador, da alta resolubilidade, dos baixos custos diretos - sejam 

economicos, sejam sociais - e articulando-se com outros setores que determinam a saiide 

(MENDES, 1999). 

Contudo, como bem coloca Silva e Dalmaso (2002), o PSF que representa uma 

nova forma de organizar a atengao basica, encontra-se ainda cativo do predominio da 

assistencia individual baseada no saber clinico. Cativo da expectativa do atendimento a 

demanda espontanea de forma imediata por profissional universitario, medico ou 

enfermeiro. A oferta organizada de agoes de saiide instrumentalizada no PSF pela 

priorizagao de grupos de risco e pela visita mensal do agente as familias, e outro polo da 

prestagao de assistencia em tensao com o modelo ainda hegemonico. A politica de saiide 

do PSF em seu momento historico particular e diferenciada, porque apresenta inovagoes e 

particularidades, as quais se valem nao so do acesso da comunidade para tratamento nas 

unidades, mas permite o entrosamento direto e progressivo envolvimento dos varios 

profissionais da ESF. Nao podendo ser, portanto, comparado com possiveis re-criagoes 

historicas de estrategias comunitarias experimentadas pelo Ministerio da Saiide, a 

exemplo do PIASS e do PNACS. 
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2.2.0 processo de racionalizagao que envolve o A C S 

Mediante sua atuagao, o ACS e envolvido por distintas racionalidades que se 

inter-influenciam mutuamente e que tambem divergem entre si.. Se de um lado temos a 

racionalidade do ACS direcionada de acordo com a complexidade das experiencias 

vividas e dos valores que compartilha com seu grupo de origem, do outro, temos a 

racionalidade do PSF de atendimento as demandas tecnicas em saude por meio de sua 

capacidade de resolver ou evitar problemas na area de saiide, ocasionando, desta maneira, 

a diminuigao de custos e maior garantia de eficiencia e eficacia das agoes. 

Ao langarmos mao do paradigma weberiano para clarificar a atuagao do agente 

dentro da politica do PSF, entendemos a racionalizagao enquanto um processo que se 

desenvolve em nossa sociedade no sentido de uma maior organizagao e burocratizagao, 

onde as agoes sociais dos individuos sao orientadas em relagao a um fim e comandadas 

por uma ordem de dominagao racional-legal. Ou seja, e um processo em que as condigoes 

de possibilidades objetivas passam a ser incorporadas dentro de uma logica pelas 

instituigoes sociais e pelos individuos, configurando-se em um tipo de conhecimento que 

se transfigura em um agir racional em relagao a fins, de forma a expressar um estilo de 

vida metodico. Nesse processo o instrumento principal e a razao, o qual permite que o 

individuo tenha uma conduta racional. Enfim, que possa calcular os meios apropriados 

para alcangar determinados fins, considerando para tanto as conseqiiencias possiveis de 

sua conduta, a eficiencia instrumental e o sucesso como valor absoluto (WEBER, 1964). 

Sendo assim, o ACS e sua atuagao tambem estao sendo em alguma medida 

englobados por esse processo mais amplo de racionalizagao que vem se apresentando na 

contemporaneidade em todas as esferas. Essa racionalizagao consiste em conduzir o 

individuo no interior de uma logica cuja tendencia e de gradativa ampliagao para que sua 

conduta nao se oriente pelos valores, mas pelas convengoes racional-legais, as quais se 

apoiam na burocracia e em seu quadro administrativo burocratico (DIAS, 1997), o que 

corrobora a discussao realizada ate o momento de que nao existe um tipo "puro" de ACS, 

mas uma incorporagao das dimensoes objetivas (estrutura do programa) e subjetivas 

(valores e crengas dos assentados) na formulagao e na pratica cotidiana destes. Uma 

dimensao complementa a outra e em alguns momentos um tipo pode sobressair sobre o 

outro. 

Ao identificar e qualificar a atuagao do ACS permite-se a compreensao da 

pratica desenvolvida por esse novo ator posto que ao mesmo em que aproxima o 
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programa do assentamento tambem pode distanciar-se tanto deste como das diretrizes e 

metas tracadas pelo PSF. Pode atuar tanto em diregao ao caminho das politicas piiblicas 

de tendencias democratizantes e universalizantes, quanto pode reproduzir praticas 

arbitrarias. Uma vez que o ACS nao exerce influencia suficiente na mudanga da estrutura 

social e encontra-se tensionado entre os valores e crengas de seu grupo e a racionalidade 

do programa do qual faz parte. E ao compreender tal atuagao tambem perceber quais e 

como utiliza de diferentes instrumentos para fortalecer e ampliar o dialogo e a 

participagao no espago publico, a exemplo do Conselho Municipal de Saiide (CMS). zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

2.3. C M S e A C S : limites e possibilidades de acao no espaco publico 

Estimular a organizagao da comunidade para o exercicio do controle social dos 

servigos prestados pela ESF e um dos objetivos do PSF. Objetivo este que envolve uma 

relagao nao identica, mas sinergica entre descentralizagao, participagao e democracia. O 

processo de descentralizagao pode contribuir para redefinir as relagoes entre Estado e 

sociedade civil e o proprio aparato estatal. 

A descentralizagao e um processo de reordenamento tecnico-administrativo 

das fungoes piiblicas que assume valores politicos finalisticos tais como, a 

universalizagao, a equidade, o controle social, de forma que possa tornar eficiente a agao 

do poder publico. Portanto, ao assumir estes valores politicos torna-se um novo 

paradigma na organizagao e gestao piiblica, o qual nao e unico a instrumentalizar a 

democratizagao, mas constitui um dos instrumentos de expansao da logica democratica, 

pois possibilita a criagao de novas instancias de negociagao na sociedade civil. Entao, se 

de um lado, a participagao viabiliza a descentralizagao, por outro, esta e condigao para 

que haja a participagao, para que as organizagoes que articulam os interesses dos 

excluidos possam fazer ouvir sua voz, garantindo a igualdade de acesso, a articulagao e a 

implementagao das politicas piiblicas (JUNQUEIRA, 1997). 

No entanto, e preciso considerar que o processo de participagao na sociedade 

civil e contraditorio, fragmentado e vinculado a uma multiplicidade de fatores, entre estes 

uma estrutura estatal de desenho autoritario resistentes aos impulsos participativos, uma 

matriz cultural de tragos autoritarios, clientelistas e excludentes, como tambem a 

exigencia de qualificagao tecnica e politica por parte dos representantes da sociedade civil 

para que efetive os interesses dos representados, algo que exige um consideravel 

investimento de tempo e disponibilidade (DAGNINO, 2002). 
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A operacionalizacao da participagao da comunidade no PSF ocorre por meio 

das atribuigoes dos ACS e dos Conselhos Municipais de Saude (CMS), as quais buscam a 

parceria com os diversos segmentos da sociedade no desenvolvimento de agoes 

educativas e de promogao da saiide, de forma a difundir permanentemente informagoes do 

que acontece de fato. Assim, torna-se possivel aumentar a participagao das organizagoes 

populares no planejamento, execugao e avaliagao do programa, bem como contribuir para 

o controle social das agoes e servigos de saiide. 

Entre as atribuigoes do ACS as que se identificam com o fomentar da 

participagao da populagao estao: identificar as micro-areas de risco, inclusive buscando 

solugoes para os problemas identificados junto as autoridades locais; atuar como 

animador no desenvolvimento coletivo da comunidade; atuar em agoes humanitarias e 

solidarias, na busca de alternativas para geragao de empregos, em situagoes de seca, 

enchentes, no combate a violencia etc (SILVA e RODRIGUES, 2002). No que diz 

respeito entao aos CMS estes sao instrumentos os quais tern por fungao permitir o 

cumprimento do principio da descentralizagao e da integralidade da politica do PSF, ou 

seja, o controle de todas as etapas da gestao de servigo: identificagao dos problemas de 

saiide e de qualidade de vida, seus determinantes socio-economico-culturais e ambientais 

e o planejamento dos mecanismos para o enfrentamento dos problemas levantados. A 

estrategia de controle se coloca como fundamental a articulagao das atuagoes 

intersetoriais e multidisciplinares, bem como enquanto possibilidade de integragao das 

agoes de promogao, prevengao, tratamento e reabilitagao da saiide. Principalmente, no que 

tange a atuagao do ACS, uma vez que a existencia e o grau de consolidagao dos CMS 

refletem diretamente na forma como as demandas trazidas pelos agentes serao aceitas e 

conduzidas pelo conselho ao Estado. 

Os Conselhos representam um conjunto de forgas concretas especificos que se 

langa mao para penetrar no Estado e introduzir uma logica de persuasao sobre as questoes 

mais carentes da sociedade, originando assim, novas agendas e novos parametros para as 

agoes governamentais. Sendo assim: 

"Trata-se de orgaos publicos de natureza ampla que foram 

criados por lei, regidos por um regulamento que e aprovado por 

um plenario e referendado pelo executivo, com carater 

obrigatorio para todo o pais, como condigao para repasse de 

recursos. A sua composigao e definida em lei, mas geralmente 

e constituida atraves de uma conferencia ou forum com 

representantes da sociedade civil e governo. No caso dos 



95 

conselhos de saiide, estao definidos em lei as representagoes 

dos usuarios, prestadores de servigos e profissionais da area, 

com exigencia de paridade entre a representagao do governo e 

da sociedade c iv i l , ou seja, os usuarios"(JUSTINO, 2006:89). 

Os conselhos de saiide foram instituidos na decada de 80 durante o processo 

de redemocratizagao na esteira dos movimentos da reforma sanitaria. No entanto, sua 

origem e anterior a este periodo. Remonta as decadas de 70 e 80 e esta relacionada as 

experiencias de carater informal sustentadas por movimentos sociais, no formato de 

"conselho popular" ou como estrategias de luta operaria na fabrica. Alternativa a inercia e 

ao comprometimento dos sindicatos oficiais na forma de "comissoes de fabrica". A 

importancia desta experiencia reside na inclusao do principio da participagao comunitaria 

no debate sobre a Constituigao, bem como no posterior surgimento de varias leis que 

institucionalizam os conselhos de politicas piiblicas (JUSTINO, 2006)
 5 9 . Assim, 

enquanto na decada de 80 os conselhos sao institucionalizados como novos espagos de 

participagao da sociedade civil na gestao piiblica e mecanismo de intervengao direta dos 

Para maiores detalhes consultar a tese de doutorado de Jose Justino Filho (2006). Embasada na 

metodologia da antropologia social e nas tecnicas de observagao participante, entrevistas abertas 

estruturadas e pesquisa documental, foi analisado o desempenho politico institucional dos conselhos 

municipais de Joao Pessoa, Patos e Carole do Rocha, considerando a insergao do municipio no panorama 

geral, os aspectos locais, a cultura civica, a gestao piiblica da saiide e o fundo municipal de saiide. 

Especificamente sobre o CMS os aspectos que diz respeito 1) a origem, a natureza, a infra-estrutura, o 

orgamento, o regimento interno, a composigao e o perfil institucional (pluralidade na composigao e 

paridade); 2) o funcionamento dos CMS no que tange a planejamento das atividades, regularidade das 

reunioes e dinamica das reunioes; 3) a efetividade do CMS, seu carater deliberative, sua capacidade de 

publicizagao e implementagao das decisoes; 4) a operacionalidade do controle social do CMS, nivel de 

desempenho com relagao a gestao de politicas piiblicas que influenciam a saiide da populagao; 5) o perfil 

sociologico dos conselheiros, a qualificagao tecnica (conhecimento do "estado de saiide da populagao"), 

politica (conhecimento sobre a realidade de sua comunidade) e institucional (conhecimento sobre o 

funcionamento da maquina piiblica) de tais conselheiros, capacitagao para atuagao, a representatividade, a 

credibilidade e legitimidade destes. No estudo o autor concluiu que os conselhos da Paraiba apresentam 

um arranjo institucional adverso capaz de garantir um maior controle da sociedade civil sobre as decis5es 

das politicas piiblicas. Nesse sentido, a cultura civica apresentada nos municipios da pesquisa demonstrou 

que os processos recentes e alternatives de democratizagao possuem como um dos elementos principals a 

consolidagao da ideia de participagao. Entretanto, a pratica de clientelismo e da dependencia pessoal 

torna-se um empecilho para uma pratica democratica. A autonomia dos conselhos e comprometida pela 

ingerencia politica dos gestores municipais que tentam transformar os conselhos em mera instancia de 

legitimagao de politicas elaboradas. As agoes dos conselhos tendem a limitar-se assim a reunioes ou 

atividades burocraticas. A infra-estrutura fisica e funcional nao e boa. Ha ausencia de orgamento proprio e 

necessidade de qualificagao e capacitagao por parte dos conselheiros. Entretanto, mesmo que os conselhos 

sejam criados apenas como uma formalidade para a obtengao de recursos destinados a perpetuar uma 

cultura clientelista, o seu aspecto positivo reside em criar oportunidades e desafios para a sociedade 

dinamizar os conselhos e fazer com que estes exergam os seus papeis. 
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cidadaos na tomada de decisoes, na decada seguinte o processo em curso junto aos 

conselhos e de consolidagao de uma nova institucionalidade
60. 

De acordo ainda com o autor supracitado, no Brasil os tipos de conselhos 

adquiriram diversos formatos, conforme a vinculacao que estabelecam na implementagao 

de agoes focalizadas. O vinculo pode ocorrer com os conselhos gestores de programas 

governamentais ou com a elaboragao, implantagao e controle de politicas publicas, 

atraves de conselhos de politica setoriais, defmidos por leis federais para concretizarem 

direitos de carater universal, como e o caso do conselho de saude entre outros. Existem os 

conselhos tematicos, de maior abrangencia que, alem de abranger politicas publicas ou 

agoes governamentais, envolvem temas transversais que permeiam os direitos e 

comportamentos dos individuos e da sociedade, como exemplo: direitos humanos, 

sexualidade, racismo etc. Atualmente diversos municipios contam com organismos mais 

gerais de participagao ampla, envolvendo diversos temas transversais, como e o caso dos 

conselhos de desenvolvimento urbano e do conselho de desenvolvimento municipal. 

A nova institucionalidade e um tipo de conhecimento sobre as intuicoes sociais que conduz 

dentro de uma nova logica a mediacao pela qual e responsavel entre estruturas sociais e comportamento 

dos individuos. De acordo com Justino (2006) esta alem da discussao no parlamento ou da lei. E produto 

de um processo amplo em que as regras e procedimentos nao se reduzem a formalidade, mas incorpora 

novos agentes e amplia a participagao na definigao de politicas publicas. Construida, portanto, a partir do 

debate publico nos espagos sociais com a interlocugao de diferentes atores ate chegar a formafao de um 

conjunto de proposigoes que serve de balizamento para as esferas de decisao formal, o que exige a quebra 

do monopolio de velhos atores: governo, parlamento, judiciario, grupos de pressao. E produto do neo-

institucionalismo, paradigma que surge como renovagao de um outro, o institucionalismo. Dominante em 

meados da decada de 60, o institucionalismo analisa a instituicao como uma variavel dependente e 

profundamente relacionada a estrutura social. Na perspectiva funcionalista de Parsons, a instituigao e um 

elemento integrado ao sistema social que tern por fungao mediar as regras de constrangimento aos 

individuos, mantendo o funcionamento equilibrado deste tal sistema. Na perspectiva estruturalista de 

Durkheim a funcao da instituicao e fixar maneiras de agir e certos juizos de maneira coercitiva, 

produzindo a sintese coletiva da agao e um novo resultado, ou seja, um fato social. E por fim, na 

perspectiva estruturalista de Marx a instituigao e instrumento de articulagao e organizagao dos distintos 

interesses de classe que tern por fungao assegurar os interesses da classe dominante e mitigar os conflitos 

sociais (THERET, 2003). O neo-institucionalismo, por sua vez, se desenvolveu entre as decadas de 80 e 

90, partindo de pelo menos tres metodos de analise que se desenvolveram de forma diferenciada e 

paralela: o institucionalismo historico, o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo 

sociologico (HALL e TAYLOR, 2003). No institucionalismo da escolha racional os atores agem 

estrategicamente em diregao a um beneficio maximizado e a fungao das instituigoes e oferecer 

estabilidade e informagoes quanto ao comportamento dos atores no processo. No institucionalismo 

sociologico os atores recorrem a protocolos estabelecidos ou a modelos de comportamento ja conhecidos. 

Para atingir seus objetivos e a fungao das instituigoes e fornecer esquemas morais e cognitivos a agao, o 

que permite a interpretacao da agao. E finalmente no institucionalismo historico as perspectivas 

"racional" e "cultural" sao adotadas para tratar a relagao entre instituigoes e agoes. Uma de suas 

propriedades notaveis consiste na importancia que atribui as relagoes assimetricas de poder e a concepgao 

que vincula causalidade social a trajetoria historica, inclusive no que diz respeito a existencia e 

funcionamento das instituigoes (HALL e TAYLOR, 2003). 
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Os conselhos sao estruturas hierarquizadas na qual ha a institucionalizacao do 

controle social. Sao abordados como "instituigoes hibridas" por proporcionar um novo 

desenho institucional que envolve divisao de espagos de deliberagao entre representagoes 

estatais e entidades da sociedade civil. As relagOes brotadas nesse processo fazem parte de 

um movimento mais abrangente de formagao de uma esfera piiblica ampliada, uma vez 

que e extensao do estado ate a sociedade que e regida por criterios diferenciados da 

representagao parlamentar ou mesmo sindical. Nesta esfera piiblica ha o vinculo 

institucional do conselho ao aparelho de Estado que se evidencia atraves da exigencia 

legal da homologagao das decisoes pelo chefe do poder executivo, inclusive o regimento 

interno. E e por isso, que a nomenclatura dos conselhos contempla a vinculagao 

estabelecida com as esferas governamentais (municipal, estadual ou federal) seguido de 

sua diversidade de tipos (conselho de gestao, de politicas piiblicas ou setoriais) e o setor 

de atividades ou de programa a que se refere (conselho de saiide, de assistencia, entre 

outros). Entretanto, o vinculo entre conselho e estado algumas vezes e abordado como 

empecilho a autonomia da primeira instituigao, especialmente na elaboragao e controle da 

execugao de politicas piiblicas setoriais, inclusive no aspecto economico financeiro. A 

ampliagao das atividades do conselho pode ou nao ser acontecer, o que depende do grau 

de unidade das forgas da sociedade civil ante este hibridismo. 

Segundo Justino (2006), as fungoes do conselho podem ser consultiva, 

deliberativa ou de controle social. Todos estes possuem uma base territorial e seus 

membros sao escolhidos diretamente ou indicados por partidos com participagao na 

gestao. Para que as atividades do conselho possuam um carater permanente, alem da 

existencia de uma infra-estrutura e de suporte administrativo, e necessario: a definigao de 

pianos de trabalho e cronograma de reunioes; produgao de diagnostico e identificagao de 

problemas; conhecimento de estruturas burocraticas e de mecanismos legais do setor; 

cadastramento de entidades governamentais e nao-governamentais; discussao e analise de 

leis orgamentarias e elaboragao de proposigoes; acompanhamento de agoes 

governamentais atraves de relatorios, entrevistas e visitas de campo com os dirigentes e 

usuarios dos servigos. 

O fortalecimento da sociedade civil ocorre a partir do momento em que suas 

demandas sao processadas pelos conselhos e tornam-se politicas piiblicas que orientam as 

agoes governamentais. O papel do conselho neste processo de descentralizagao de poder e 

de realizar a interlocugao e a coordenagao do controle social sobre as politicas publicas, a 

partir de um nova compreensao da relagao entre Estado-Sociedade. Assim o que antes era 
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o controle do individuo pelo Estado para o bem da saiide de todos, atualmente configura-

se como praticas de vigilancia e controle do Estado pela sociedade, as quais se dao por 

meio do acompanhamento e verificagao das agoes da gestao piiblica na execugao das 

politicas publicas, da avaliagao dos objetivos, dos processos e dos resultados; do incentivo 

ao desempenho no campo social com a participagao de diferentes atores, melhorando as 

proposigoes antes de passar aos canais tradicionais de decisao politica como partidos e 

parlamento. 

Enquanto instrumento de participagao do cidadao, os conselhos sao pensados 

como espagos de partilha dos diversos interesses dos segmentos da sociedade, bem como 

de participagao na formulagao e implementagao de politicas publicas, de planejar e 

encaminhar o atendimento das demandas dos mais necessitados e de defesa de recursos 

orgamentarios para a execugao de programas e projetos. As maiores dificuldades 

enfrentadas por estes para execugao de suas fungoes sao a descentralizagao constitucional 

dos encargos sociais e centralizagao da distribuigao dos recursos financeiros para os 

projetos sociais, que sao fragmentarios e muitas vezes dependem de convenios e de 

contrapartida do governo federal. 

No que diz respeito especificamente ao funcionamento dos conselhos de 

saiide, mesmo depois de mais de uma decada da publicagao da lei que dispoe sobre a 

participagao da comunidade na gestao do SUS, ainda deixa a desejar em fungao do 

desconhecimento dos poderes e competencias civis no exercicio do controle social, ja 

que: 

"Na Paraiba, (...) embora 223 municipios do estado tenham 

conselhos de saiide instituidos, apenas 80 deles - isto e, 35% 

do total - responderam ao oficio do conselho estadual 

solicitando dados simples sobre a sua composigao no 

cadastramento concluido em ju lho de 2001 (...), o que indica 

que ha um problema geral de consolidagao institucional da 

estrutura de gestao participativa do SUS no estado" (JUSTINO, 

2006:18). 

Num outro levantamento citado pelo mesmo autor, 84% dos conselhos 

municipais nao estao composto segundo os criterios de paridade definidos na Resolugao 

333 do Conselho Nacional de Saiide (CNS), indicando problemas de representatividade e 

legitimidade, considerados como os mais graves e recorrentes em relagao aos conselhos 

gestores de politicas publicas. Em seguida, os problemas apontados como mais graves sao 

a "falta de clareza do papel dos conselheiros" (36%), a "dificuldade de adquirir quorum 
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para as reuniSes" (23%) e a "falta de estrutura para o funcionamento do conselho" (27%), 

indicando fraca tradicao participativa da sociedade civil, desconhecimento geral dos 

poderes e competencias dos cidadaos na gestao das politicas publicas, a dificuldade de 

mobilizagao da comunidade para discutir os seus problemas e o descompasso entre as 

determinacoes legais e a "vontade politica" dos governantes. Constatou-se ainda uma 

predominancia de deliberacoes acerca de liberacao e em recursos. 

Os conselhos de saude sao fundamentais ao exercicio de controle social, tendo 

em vista que nao podem se negar a fiscalizagao e acompanhamento das atividades do 

poder publico, muito menos avaliar recursos e decisoes em parametros previamente 

estabelecidos. Devem propor novas agoes atraves de instrumentos legais para o real 

exercicio do controle social, de forma que suas agoes nao se restrinjam ao conselho, mas 

amplie-se a sociedade, tornando transparentes agoes governamentais e a responsabilidade 

de suas agendas. Sao orgaos de defesa do interesse publico e de captagao de recursos, os 

quais introduzem uma nova racionalidade que transforma o significado de publico para 

alem das regras formais, rompendo com a tradigao patrimonialista e clientelista ao dar um 

novo tratamento as demandas e alocagoes de recursos por meio da interlocugao e 

negociagao entre os atores representados. 

Ante ao cenario discutido sobre a implementagao do SUS, estrategias de 

aprimoramento pelo PACS e pelo PSF e a concretizagao da diretriz organizativa da 

descentralizagao por meio dos CMS, questiona-se quais as particularidades na 

configuragao das politicas de saude em areas de assentamento rural? Especificamente, em 

que medida a ampliagao do espago publico a interlocugao, participagao e construgao de 

sujeitos de direitos e possibilitada por meio da atuagao dos ACS do PSF? Em busca de 

maiores subsidios para compreender estas questoes, delimitamos como objeto de estudo a 

analise da dinamica do Programa Saiide da Familia por meio da agao do ACS, como 

estrategia para fortalecer e ampliar a participagao dos sujeitos de direitos no espago 

publico, especificamente no assentamento Massangana I I I , em Cruz do Espirito Santo/PB. 

O ACS ao ser privilegiado pelo PSF como "elo" entre a equipe de saiide e a 

comunidade, tem por fungao concretizar um dos objetivos do programa que e estimular a 

organizagao da comunidade para o exercicio do controle social dos servigos prestados 

pela equipe de saiide. O CMS neste contexto funciona como uma das principals 

ferramentas para que o ACS efetive este controle pela ampliagao do espago publico a 

interlocugao e pela participagao, como tambem se torna uma importante ferramenta para 

subsidiar a credibilidade e o reconhecimento necessarios a atuagao do ACS. Neste sentido 
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pergunta-se, como a inoperancia do CMS pode limitar ou impedir a atuagao do ACS a 

concretizar objetivos do Programa? E de que maneira tal inoperancia pode ser reflexo das 

raizes clientelistas impregnadas no setor publico? 

Em Cruz do Espirito Santo particularmente, o CMS nao estava funcionando 

regularmente. E embora tal funcionamento seja uma das prerrogativas para que haja o 

repasse regular de recursos que mantem as equipes de saude, este nao foi comprometido 

no municipio. A este quadro soma-se o fato de que tantos os ACS do referido 

assentamento, como as profissionais de UBS deste municipio tambem responsaveis pelo 

Curso de Capacitagao Tecnica dos ACS nao sabiam quern compunha o CMS, se e onde 

estava funcionando. Os agentes que trabalhavam no assentamento ha alguns anos nao 

sabiam nem ao menos o que era um CMS antes de passar pela referida capacitagao. Os 

entao representantes da Secretaria Municipal e da coordenagao do programa nao sabiam 

informar a respeito de quern chegou a ser representante do conselho, nem sobre o 

funcionamento ou quern poderia faze-lo. Limitando-se apenas a ir direto a questao da 

eleigao, informando que a Secretaria de Saiide averiguava quando poderia ser convocada 

uma eleigao para este orgao de representagao. 

Sendo assim, investigamos como as nuances deste contexto no qual o CMS 

apresenta-se desorganizado, repercute na criagao e ampliagao de espago de negociagao 

entre Estado e assentados. Ou ainda, como a referida desorganizagao contribui para 

pulverizar e atomizar as agoes dos ACS, emperrando deste modo o caminhar para uma 

nova racionalidade que transforma o significado de publico para alem das regras formais 

e que rompe com a tradigao patrimonialista e clientelista ao dar um novo tratamento as 

demandas e alocagoes de recursos por meio da interlocugao e negociagao entre os atores 

representados. Por fim, intencionados investigar como a interagao ACS/CMS/assentado 

atendidos pelo programa pode caminhar ou em diregao ao fim do monopolio do processo 

democratizante e para a possibilidade de um maior controle das politicas sociais pela 

participagao popular. 
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CAPITULO I I I 

A RECONSTRUCAO DA RE ALIDADE SOCIAL DE MASSANGANA I I I 

3.1. Massangana I I I : um microcosmo social 

As politicas publicas brasileiras ao longo dos anos, inclusive as de saiide, 

passaram por mudangas em suas configuracoes, deixando de interferir nas emergencias 

politico-economicas para objetivar a promogao da igualdade na distribuigao de recursos. 

Teoricamente ha na Constituigao e nas Leis Organicas da Saiide (LOS) uma tendencia 

mais universalista e igualitaria na organizagao da protegao social aos cidadaos. Entretanto, 

efetivamente as agoes seguem de forma restrita aos padroes aspirados, tendo em vista que 

estas politicas sao produzidas e implementadas em proporgoes limitadas. 

Seguindo entao uma perspectiva de analise processual das politicas publicas 

nos questionamos nessa pesquisa como o PSF fortalece e amplia a participagao dos 

sujeitos de direitos no espago publico por meio da atuagao estrategica do ACS? Assim, 

para compreender os meandros deste processo, optamos por realizar uma pesquisa 

empirica no projeto de assentamento (PA) Massangana I I I , em Cruz do Espirito Santo/PB. 

A escolha dessezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA locus para pesquisa, como ja o dissemos, deve-se a trajetoria do 

assentamento, a qual pude acompanhar a partir de 2001 quando atuava na area realizando 

atividades academicas
61. 

Nesse estudo tomarei a caracterizagao e a origem do PA como microcosmo 

nos referenciando nas informagoes obtidas junto aos assentados no periodo anterior de 

imersao no campo e em dados apresentados por Lazzaretti (2003)
 6 2 . Dados esses que 

Refiro-me as atividades em extensao, estagio supervisionado e ao trabalho academico orientado 

do departamento de Psicologia da Universidade Estadual da Paraiba (UEPB). E em 2002 e 2004 a 

colaboragao nos projetos "Verde Esperanga I " e "Verde Esperanga I I " subsidiados pelo Governo Federal 

com enfoque na educagao e prevengao em DST/HIV/AIDS. 

Os dados referenciados neste estudo encontram-se no livro de Lazzarretti (2003) produzido a 

partir do material obtido em sua dissertacao. O livro toma como objeto de estudo os processos de agao 

coletiva, em particular do associativismo e da organizacao dos trabalhadores rurais, no assentamento 

Massangana I I I . O problema investigado, por sua vez, foi se a proposta de agao coletiva para o 

assentamento de Massangana I I I era condizente com a trajetoria socio-historica e cultural das familias de 

trabalhadores rurais assentadas. O referido autor partiu da hipotese principal de que nos assentamentos 

predomina o comportamento individualista das familias trabalhadoras rurais com relagao a gestao, ao uso 

e a posse da terra. E em seguida apoiou-se na hipotese complementar de que a agao coletiva e uma 

construgao social que nasce dos processos de aprendizagem coletiva, e nao da imposigao externa de 

normas, de modelos nem de regras preestabelecidas. Os procedimentos metodologicos utilizados na 

pesquisa de campo foram entrevistas semi-estruturada com dirigentes e membros das organizagoes do 

assentamento e com mediadores do INCRA e do MST. A matriz teorica para analise dos processos de 

construgao da agao coletiva foram Ostrom (1992) e Sabourin (1999) e a partir disto entao, concluiu que 

"a proposta de agao coletiva do MST para Massangana III nao e condizente com a trajetoria socio-

historica e cultural das familias assentadas. Isso se explica por tres motivos: primeiro, porque grande 
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foram construidos principalmente a partir de informagoes obtidas junto aos assentados e 

liderancas do MST, uma vez que existem dificuldades em obter e atualizar informagoes 

sobre o assentamento com o INCRA. 

Criado em 1996 atraves da lideranga do MST, o assentamento Massangana I I I 

esta localizado no km 57 da BR 230 no municipio de Cruz do Espirito Santo/PB. As 

terras de Massangana I I I faziam parte do imovel rural denominado de Engenho 

Massangana constituido tambem pelas areas denominadas de Massangana I e Massangana 

I I , bem como seuzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA plantation
63 de cana-de-agucar. O processo de conquista da terra em 

Massangana I I I foi marcado por embates e lutas em momentos distintos como bem coloca 

Lazzaretti (2003:86-87): 

"A ocupagao das terras da Fazenda Massangana III iniciou por 

intermedio do trabalho feito pelo MST nos municipios de Cruz 

do Espirito Santo, Santa Rita, Sape, Itambe e Pedras de Fogo. 

O movimento foi organizado, por meio de um trabalho de base, 

cerca de 60 familias de trabalhadores desses municipios para 

ocupar a area dia 18/05/1995. Muitos dos trabalhadores eram 

cortadores de cana-de-agucar na regiao, e outros eram 

desempregados e/ou faziam biscates nas cidades referidas e 

nunca tinham trabalhado no campo. O imovel pertencia a Usina 

Santana S/A, a que foi declarada em falencia pelo juiz de 

direito da Segunda Vara da Comarca de Santa Rita no ano de 

1994. Alem disso, segundo o documento do INCRA (1995), o 

"imovel nao vinha cumprindo satisfatoriamente os pressupostos 

basicos do Estatuto da Terra, tendo em vista que a empresa 

Santana, nao convive harmonicamente, com os trabalhadores e 

suas respectivas familias".zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA Portanto, a area foi declarada 

improdutiva. O dono, sabendo da situacao. a pes a primeira 

ocupagao
64

, mandou semear mudas de cana-de-agucar por 193 

hectares, e estas foram espalhadas pela fazenda, dando a 

impressao de que area era produtiva. Isto, logicamente, fez com 

que o MST a ocupasse. Apos a ocupagao, houve imediatamente 

um despejo realizado pela policia militar, que obrigou as 

familias a retornarem aos municipios de origem. Depois de 

cinco dias, as familias foram ate a sede do INCRA/PB onde 

ficaram quatro dias acampadas em frente ao predio, solicitando 

providencias quanto ao assentamento. O INCRA deslocou as 

parte das familias nunca sequer tinha trabalhado na agricultura antes de serem assentadas; segundo, 

aqueles que trabalharam foram, anteriormente, cortadores de cana, assalariados e nao produtores; e 

terceiro aqueles que trabalhavam nas lidas do campo nunca tiveram experiencia do trabalho coletivo. 

Portanto, considera-se natural que no assentamento o "individualismo" seja um comportamento 

implicito entre trabalhadores, pois reforga a tese de anti-sujeigao vivenciada por eles antes de serem 

assentados "(Lazzaretti, 2003: 144). 

O plantation e um sistema de cultivo agricola baseado na monocultora de exportagao tipica de 

latifundios que se utilizam da exploracao da mao-de-obra assalariada. Sobre este vide Palmeira (1977). 
6 4 Grifo de Lazzaretti (2003). 
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familias para um assentamento denominado Agua Fria, no 

municipio de Mamanguape, e la permaneceram por oito meses. 

Passado esse periodo, reocuparam a Fazenda Massangana em 

04/02/1996, instalando-se no mato de eucaliptos a beira da BR-

230 (nome dado pelos trabalhadores ao unico espago com mato 

no assentamento), ali eles resistiram a agao de despejo ate 

receberem a emissao de posse 25/05/1996. Esta foi dada depois 

da inspegao do INCRA na area e da constatagao de que a 

fazenda era improdutiva, tendo em vista que menos de um 

tergo da terra era explorada. Isso aconteceu um ano e sete 

meses apos a primeira ocupagao". 

Massangana I I I possui 940 hectares de terra (ha), 15 destes, estao destinados a 

area coletiva, atualmente inativa, 816ha sao subdivididos em lotes familiares de 5,7ha e 

190ha sao de area construida, onde, por sua vez, encontra-se a maioria das casas 

organizadas no sistema de agrovila, uma igreja, um galpao de armazenagem, uma escola 

de ensino fundamental, a antiga casa onde funcionava UBS, as recentes instalagoes da 

nova unidade de saude, a sede da Associagao de Produtores Rurais de Massangana I I I e 

uma caixa d'agua de 12.000 litros que bombeia agua para a agrovila. Apenas 15 familias 

estao fora do sistema de agrovila, residindo proximo ao rio Salamargo numa area 

denominada dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "sitio ", ja que as familias optaram por cultivar ao lado de suas casas. 

O numero de 131 familias assentadas em Massangana I I I , perfazendo um total 

em torno de 500 pessoas, representa uma estimativa baseada no numero de familias 

assentadas em 1996 pelo ESfCRA. Atualmente existe um numero superior de familias 

dado que os filhos dos primeiros assentados constituiram tambem novas familias. 

Residindo entao com seus pais e aguardando a oportunidade de que um lote de terra neste 

ou em outro assentamento seja vendido ou entao repassado. As familias que constituem o 

assentamento sao tanto os antigos posseiros da Fazenda Massangana, as que fizeram parte 

da ocupagao das terras e as que compraram lotes repassados por alguns assentados. 

Em relagao a produgao do assentamento, e voltada para a subsistencia. E 

quando comercializada se caracteriza por ser uma atividade estrategia para obtengao de 

dinheiro em situagoes de emergencia individual, sendo individual e esporadica nas feiras 

livres de Cruz do Espirito Santo e Santa Rita. A principal fonte de renda dos assentados 

reside no corte da cana-de-agucar65de uma usina da regiao, do trabalho nas casas de 

O corte da cana-de-acucar e realizado sazonalmente na zona rural e se utiliza de trabalhadores 

rurais assalariados como forma de complementar a renda familiar. Tais trabalhadores ficaram conhecidos, 

principalmente nas decadas de 60 e 70 na denominada revolugao verde, como "boias-frias", os proletarios 

da zona rural. Devido a falta de condicoes de vida e trabalho, os boias-frias saiam em paus-de- araras da 
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farinha do assentamento, do arrendamento de terras, da venda de mao-de-obra para outros 

pequenos produtores na condicao de diaristas, do trabalho de pedreiro, ou ainda do 

exercicio de outras atividades nos municipios circunvizinhos e no proprio assentamento, a 

exemplo dos ACS. 

A historia do assentamento e marcada por conflitos internos e externos entre 

estes destacam-se: a disputa entre o MST e o INCRA na condugao dos processos de 

organizagao dos assentados; a dissolugao de uma cooperativa acusada de desvio de 

dinheiro fundada no inicio da construgao de Massangana I I I ; o rompimento dos 

assentados com o MST; a dissolugao em 2002 de tres unidades de produgao - avicultura, 

piscicultura e corte e costura - implantadas pelo Ministerio da Integragao Nacional por 

meio do Programa Nacional de Geragao de Emprego e Renda (PRONAGER) devido a 

falta de recursos; e por fim, varios embates entre os assentados por causa da presidencia 

da associagao que ora se coloca do lado, ora contra, o poder publico municipal de Cruz do 

Espirito Santo, o que repercute no atendimento ou nao das reivindicagoes dos assentados 

pela gestao municipal denominado por estes no periodo que acompanho o assentamento 

comozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "partido dos usineiros ". 

Enfim, a compreensao do uso de expressoes como "partido dos usineiros " ou 

conhecimento sobre a dinamica interna das relagoes em Massangana I I I e desse com o 

poder publico municipal, so e possivel devido aos lagos de proximidade que estabeleci 

com o assentamento de Massangana I I I . Sendo assim, tais lagos mais do que um 

empecilho, mostrou-se como um facilitador para traduzir, por meio do metodo de 

pesquisa qualitativo de natureza etnografica, a logica do assentamento e daqueles que o 

constituem, bem como a relagao deste microcosmo social com as politicas de saiide. 

3.2. A etnografia como opcao metodologica 

A opgao por um metodo constitui um percurso entre outros possiveis que 

assim sendo, conduzira a investigagao dos aspectos envolvidos por um modo planejado de 

cidade portando suas marmitas frias para trabalhar durante o dia no campo e a noite retornar as suas 

cidades. A revolugao verde foi um modelo de desenvolvimento agricola adotado pelo agronegocio que se 

baseou na intensiva utilizagao de sementes melhoradas, insumos industrials, mecanizagao, diminuigao do 

custo de manejo e uso extensivo de tecnologia no plantio, na irrigagao e na colheita, assim como no 

gerenciamento de produgao, objetivando aumentar a produtividade agricola e o lucro da exportagao. Os 

efeitos sociais e economicos deste tipo de modelo sao perversos e entre estes pode-se citar o aumento das 

despesas com o cultivo e o endividamento dos agricultores, o crescimento da dependencia dos paises, do 

mercado e da lucratividade das grandes empresas de insumos agricolas e a expulsao dos agricultores do 

campo com a expansao das fronteiras agricolas. Sobre isto vide Graziano da Silva (2007). 
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conhecer o objeto de estudo de maneira coerente e consciente. Inclusive o entendimento 

dos aspectos que sao inerentes ao metodo de pesquisa sobre as concepgoes acerca do 

mundo e das relacoes entre sujeito e objeto de pesquisa. 

Nesse estudo elegeu-se o metodo qualitativo de natureza etnografica uma vez 

que o estudo qualitativo nos permite registrar as formas distintas de relagao e de praticas 

sociais, bem como a dinamica e a fluidez de uma serie das relagoes, poiszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "muitos 

universos nao se prestam a computacdes e ponderacdes porque se organizam a partir de 

um conjunto de valores, normas, enfim representaqoes sociais exprimiveis pela 

linguagem e apreendidas pela observagao direta de quern por eles se interessa" 

(NEVES, 1998). Alem de permitir maior fidelidade a realidade empirica estudada, ja que 

no processo de produgao e implementagao das politicas de saiide existem desdobramentos 

que limitam as agoes em saiide. 

A etnografia permitiu um maior conhecimento sobre o campo de pesquisa, 

como tambem atenuou a dificuldade em obter e atualizar dados, a partir de informagoes 

obtidas junto aos assentados. E mesmo que os lagos de proximidade possam induzir os 

informantes a falarem aquilo que o pesquisador gostaria de saber, o uso de outras tecnicas 

como a observagao participante, o diario de campo, as entrevistas semi-estruturadas e as 

conversas informais, permitiram detectar possiveis contradigoes e aprofundar os temas 

que emergiram no processo. 

Trata-se de um metodo que permitiu analisar a complexidade que envolvia a 

dinamica social do assentamento Massangana I I I com foco para as possibilidades de 

ampliagao e participagao apresentadas pelo PSF desta area, a partir de uma imersao nas 

maneiras de ver, ser e estar no mundo dos sujeitos assentados. Esse metodo, enquanto 

descrigao densa, procura salvar o dito
66 pelos informantes, no caso aqueles que estao 

envolvidos no e com o PSF, a exemplo do ACS, da coordenagao do PSF e dos assentados, 

de forma a fixa-lo em formas pesquisaveis que permitam a reconstrugao logica da 

realidade microssocial na qual os informantes estao inseridos: Massangana I I I . 

Dessa maneira, permite-se que entre tipos de estruturas superposta de 

inferencias e implicagoes se realizem construgoes das construgoes dos envolvidos pelo 

programa, isto e, "uma leitura de" 6 7 , na qual os dados sao a elaboragao do que se 

propoem os informantes ante uma multiplicidade de estruturas conceptuais complexas, 

sobrepostas ou relacionadas umas as outras. ElaboragSes essas que sao simultaneamente zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

66 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

67 

Termo utilizado por Geertz (1989:29). 

Termo utilizado por Geertz (1989:21). 
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estranhas, irregulares e inexplicaveis para aqueles cujas curvas da experiencia possuam 

inclinagoes diferentes das apresentadas pelos referidos sujeitos. Nesta perspectiva, a 

analise etnografica consiste em escolher entre as estruturas de significacao aquela que 

mais se aproxima da realidade do informante, determinando sua base social e importancia 

(GEERTZ, 1989). 

Assim, a apreensao das circunstancialidades que compuseram tanto o cenario 

de Massangana I I I - a capacitagao dos ACS, a inauguragao da UBS na area e as visitas 

domiciliares - como a caracterizagao dos informantes da pesquisa foram possibilitadas 

pela etnografia. O metodo permite tragar a especificidade complexa do fenomeno social 

investigado de forma relativamente proxima aos que estao fora da mencionada curva de 

experiencia social do informante. Permite ainda que se chegue a conclusoes densamente 

entrelagadas e que se traga a normalidade do fenomeno particular sem reduzir sua 

particularidade ao inscreve-lo dentro do quadro de suas proprias banalidades, dissolvendo 

as possiveis opacidades das estruturas locais de saber. A analise dos dados nesse metodo 

torna as coisas do ponto de vista dos informantes menos misteriosas, ao captar os 

conceitos de suazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA experiencia-proxima - conceitos usados naturalmente e sem esforgo 

para definir aquilo que veem, pensam, imaginam o informante - para estabelecer uma 

conexao esclarecedora com conceitos da experiencia-distante
69

, criados por teoricos para 

captar elementos mais gerais da vida social (GEERTZ, 2001). 

A etnografia apresenta limitagao quanto a amplidao de suas abstragoes e ao 

modo como o trabalho etnografico pode ser conduzido. Uma vez que, no que diz respeito 

ao primeiro aspecto suscitado, a etnografia se detem a logica interna do fenomeno social; 

a generalidade que surge das delicadezas das distingoes do fenomeno e nao da amplidao 

das abstragoes. Assim sendo, "o fato e que comprometer-se com um conjunto semidtico 

de cultura e uma abordagem interpretativa do seu estudo e comprometer-se com uma 

visao da afirmativa etnografica como "essencialmente contestdvel"" (GEERTZ, 

1989:39), o que pode tornar a analise incompleta quanto mais profunda for. 

No que diz respeito a condugao do trabalho etnografico, o processo estabelece 

uma conexao entre experiencia-proxima e experiencia distante, ou seja, relaciona-se com 

os papeis que os dois tipos de conceitos desempenham na analise antropologica. "Ou, 

mais exatamente, como devem estes ser empregados, em cada caso, para produzir uma zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

68 

69 

Termo utilizado por Geertz (2001:87-88). 

Idem. 
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interpretaqao do modus vivendi de um povo que nao flque limitado pelos horizontes 

mentals daquele povo " (GEERTZ, 2001: 88). 

O trabalho etnografico nao depende da existencia de uma suposta proximidade 

pessoal ou de uma identificacao transcultural entre o investigador e o informante para que 

assim se possa conhecer e perceber o mundo a partir de seu ponto de vista, posto que "e 

possivel relator subjetividades alheias sem recorrer a pretensas capacidades 

extraordinarias para obliterar o proprio ego e para entender os sentimentos de outros 

seres humanos" (GEERTZ, 2001:106). Foi entao a partir da compreensao de que o 

metodo etnografico melhor apreenderia a dinamica social, considerando as 

especificidades de estar inserido e relacionado com o assentamento de Massangana I I I , 

que se utilizou um conjunto de tecnicas para coleta e analise dos dados - como o diario de 

campo, a observagao participante, as conversas informais e a entrevistas semi-estruturadas 

- que auxiliaram na sistematizagao das etapas da pesquisa. 

3.2.1. O uso das ferramentas metodologicas na reconstruct do cenario 

Sistematizamos o desenvolvimento deste estudo nas seguintes etapas: a) 

pesquisa bibliografica e documental, b) pesquisa de campo e c) analise de dados e 

informagoes para elaboragao dos resultados e discussSes. Esse processo implicou na 

necessidade de articular um conjunto de tecnicas, como a entrevista semi-estruturada, a 

observagao, o diario de campo e as conversas informais, para coleta e analise dos dados, 

durante o periodo que precedeu e/ou transcorreu o trabalho de campo no assentamento de 

Massangana I I I realizado maio a setembro de 2006. 

O conjunto de tecnicas nos ajudou a traduzir as circunstancialidades na 

construgao e caracterizagao da nossa rede
71 de informantes composta por onze agentes 

7 0 Termo utilizado por Geertz (2001:88). 
71 

A utilizagao do termo rede neste estudo demonstra a abrangencia espacial e da operacionalizacao do 

fluxo de informagoes obtidas junto aos assentados. A alusao a metafora de rede deve-se a ideia de 

entrelagamento de fios com aberturas regulares, formando uma especie de tecido. Esta forma geometrica 

reticular permite demonstrar a abrangencia espacial e da operacionalizagao dos fluxos existentes. A 

freqiiencia do uso do termo rede na contemporaneidade deve-se a forma como a organizagao espacial vem 

sendo construida pelos individuos, grupos, instituig5es ou firmas. A organizagao social em rede 

representa um conjunto de nos interconectados multidimensionalmente no tempo, no espago e nas 

relagoes sociais, integrando atengao crescente sobre as relagoes e a complexidade de interagao destes nos. 

Alem da abrangencia do corpo territorial e da operacionalizacao dos fluxos neste espago, a rede pode 

representar estrategias (politicas, sociais, economicas e territoriais) assumidas pelos individuos, grupos, 

instituigSes ou firmas ja mencionados. A difusao da logica de redes modifica de forma substancial a 

operagao e os resultados dos processos produtivos e de experiencia, poder e cultura. Sua estrutura prima 

pela flexibilidade, pelo dinamismo, pela democracia, pela descentralizacao da tomada de decisao, pelo 

alto grau de autonomia de seus membros, pela horizontalidade das relacoes entre seus elementos. Enfim, 



109 zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

sociais, sendo dois desses ACS, um responsavel pela coordenagao e secretaria de saude 

do municipio, duas enfermeiras do curso de formagao dos ACS, seis assentados assistidos 

pelo programa, foram entrevistados. 

A entrevista semi-estruturada foi orientada por um roteiro de perguntas, 

permitindo assim se obtivessem informagoes contidas na fala dos atores sociais sobre a 

realidade do PSF em Massangana I I I . Isto e, o procedimento possibilitou a apreensao dos 

dados objetivos e subjetivos da realidade evidenciada, assim como o desdobramento de 

questoes que pudessem elucidar o tragar do perfd de tal realidade. A observagao 

participante foi outro procedimento metodologico utilizado para reconstruir as 

circunstancialidades existentes em Massangana I I I . O uso da tecnica fundamentou a 

analise de situagoes como a inauguragao da UBS na area, o curso de formagao dos ACS e 

as visitas domiciliares. A observagao combinada a entrevista permitiu a complementagao 

de informagoes, o que oportunizou o contato direto com o fenomeno observado em 

diversas situagoes e auxiliou na obtengao de informagoes sobre as peculiaridades da 

realidade dos atores sociais em seu proprio contexto historico-social (MINAYO, 1994). 

O observado era registrado num diario de campo, permitindo desta forma que 

as informagoes fossem cruzadas com as obtidas em entrevista, na observagao e com os 

dados secundarios obtidos na pesquisa documental. No caso particular da inauguragao da 

UBS o observado foi sistematizado de forma escrita, como tambem videografica e 

fotografica. Os dados encontravam seu complemento e, algumas vezes, ganhavam clareza 

no diario, colocando-se como instrumento de reflexao. Assim: 

por um intenso processo de desconcentragao de poder. A rede, entretanto, nao se constitui o sujeito da 

agao, mas expressa ou define a escala das agoes sociais. As escalas nao sao dadas a priori porque sao 

construidas nos processos e como esses processos sao conflituosos estas sao ao mesmo tempo objeto e 

arena de conflitos. A nogao de rede traz ao debate um novo paradigma relacionado as formas particulars 

de organizagao social (grupos, instituigoes ou firmas), urbana, transacional (economico-politica), mas 

sobretudo, e principalmente, a tecnica, como propoe Castells (DIAS e LIMA DA SILVEIRA, 2007). 

Entretanto, compreender a importancia e a extensao dos processos de mudangas sociais exige que tais 

mudangas nao sejam reduzidas a emergencia das novas tecnologias da informagao e da comunicagao, que 

estao remodelando a base material da sociedade em ritmo acelerado. Uma vez que se os processos de 

mudanga tecnologica sao drasticos, tambem os sao os de mudanga economicas e sociais. Segundo 

Castells o mundo apresenta uma dinamica de fluxos globais de riqueza, poder e imagens, como tambem 

de ampla desestruturagao das organizagoes, deslegitimagao das instituigSes, enfraquecimento de 

importantes movimentos sociais e expressoes culturais efemeras (ABEAS, 2005). 
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"O movimento de compreensao da realidade atraves do Diario 

de Campo nao se esgota na relagao de complementagao, 

triangulacao e explicagao dos dados. Avanca em diregao ao 

movimento dialetico entre um olhar mais aprofundado e o olhar 

aberto do pesquisador sobre a realidade (...) Passa pela relagao 

intersubjetiva e culmina na realizagao do processo 

interpretativo (ou analise) do pesquisador". (WHITAKER, 

2002:133-134) 

O processo de triangulagao de informagoes a partir do observado e registrado 

das conversas informais e das entrevistas, permitiu a complementagao dos dados e 

subsidiou a reflexao que fundamenta a hipotese, qual seja, de que o ACS, apresentado 

enquanto "elo" de ligagao entre o programa e os assentados, nao tern possibilitado a 

ampliagao dos espagos publicos como espago de interlocugao, participagao e construgao 

de sujeitos de direitos. Uma vez que a atuagao dos ACS depara-se com estilos politicos 

arbitrarios, a exemplo do clientelismo e do autoritarismo, que limitam as agoes da saude 

afastando-as dos aspectos da universalizagao e a democratizagao das politicas sociais de 

saiide. Isto e, a atuagao efetiva dos ACS de Massangana III esta sendo comprometida 

pelas disputas de interesses entre os diversos atores do processo e pela gestao piiblica, a 

qual tende a reproduzir o mandonismos e o clientelismo. 

Norteados por esta hipotese, tragamos como objetivo compreender como o 

PSF fomenta o processo de mudanga social para criagao e ampliagao de espagos publicos 

de interlocugao e participagao. Para tanto, buscamos 1) identificar as possibilidades e 

limitagoes presentes na atuagao do ACS que relaciona o programa com os assentamentos; 

2) compreender a dinamica das relagoes e possiveis tensoes na atuagao do ACS; 3) 

historicizar a formagao e a participagao da comunidade no processo de implementagao do 

PSF em Massangana III e, por fim, 4) compreender, a partir da dinamica do PSF em 

Massangana I I I , a insergao dos assentamentos rurais nas politicas publicas de saiide. 

3.2.2. A constru9ao da rede de informantes 

Ha certa constancia no acompanhamento da trajetoria do assentamento de 

Massangana I I I devido a presenga de pesquisas na area. A cada pausa dessas, a retomada 

do contato e feita por telefone com os assentados que se destacam pela trajetoria de 

lideranga dentro do assentamento, tanto aos olhos de quern se aproxima como sao 

indicados pelos proprios assentados. O intuito deste contato preliminar e acordar sobre 



I l l zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

possivel visita a area; saber se ha algum evento ou atividade em que o assentamento esteja 

envolvido e confirmar ou nao a presenga num evento desses. Com o tempo alguns niicleos 

dominantes tornaram-se ponto de apoio para descansar, comer e conversar informalmente 

sobre as coisas que estao acontecendo no assentamento e no Municipio. 

Diante desta conjuntura, a rede de informantes da pesquisa comegou a se 

construir ja na minha primeira visita ao assentamento, na medida em que havia uma 

intensa movimentagao e discussao em torno da inauguragao da nova UBS na area e o 

curso de capacitagao para ACS. Ao caminhar pelo assentamento para visitar uma pessoa 

ou outra, quase sempre encontrava quern buscava no terreiro da casa de outra familia, a 

qual se colocava a disposigao para uma conversa posterior, ou seu descontentamento em 

relagao ao trabalho do PSF, a falta de remedios e de transporte. Essas eram as 

circunstancias que se fizeram presentes no acompanhamento das visitas domiciliares, nas 

entrevistas e nas conversas informais seja com os ACS, seja com os assentados enquanto 

garimpavamos dados que nos ajudassem a entender o nosso problema de investigagao. 

Assim os informantes chaves de nossa pesquisa foram se apresentando e indicando outros 

que poderiam opinar sobre o trabalho do programa, como tambem, a partir dessas 

indicagoes, foram sendo erigidos os criterios para selegao dos informantes, mencionados 

anteriormente. 

Tanto as entrevistas, como as conversas, quase sempre ocorriam nos terreiros 

das casas, frequentemente as pessoas destacavam algum episodio para ser acrescentado ao 

que estava sendo dito pelo entrevistado. A conversa cotidiana foi importante neste 

contexto, porque foi um recurso metodologico que considerou as relagoes estabelecidas 

no cotidiano como reveladoras do contexto imediato e dos discursos sociais hegemonicos, 

uma vez que tais discursos tanto sao configurados por estruturas cristalizadas e 

compartilhadas como tambem apresentam uma processualidade em seu repertorio que 

permite a construgao de versoes variadas de nosso eu (MENEGON, 2000). 

Em fungao dos preparativos para a inauguragao da UBS e do curso de 

capacitagao dos ACS, a rotina do assentamento e dos ACS encontrava-se no momento da 

pesquisa alterada. As reunioes quinzenais da equipe de saude foram suspensas, 

acontecendo somente quando por ocasiao da necessidade de engajamento em alguma 

campanha nacional de saiide. As visitas domiciliares realizadas pelos agentes 

comunitarios aumentaram em numero, deixando de ser seis ou sete por dia e diminuiram 

em tempo, ocorrendo apenas pela manha. A tarde esses mesmos agentes eram capacitados 

no municipio de Cruz do Espirito Santo/PB. No caso particular de um deles, essa rotina 
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era acrescida com as aulas noturnas no ensino medio, tendo em vista que o PSF vem 

exigindo progressiva escolarizagao para permanencia no programa. 

A inauguragao da UBS e o curso de formagao dos ACS constituiram-se como 

momentos impares na reconstrugao da logica da realidade de Massangana III tendo em 

vista que aconteciam em meio ao segundo pleito eleitoral para governo do estado 

evidenciando, portanto, como a politica permeia as relagoes cotidianas, expressando-se 

atraves dessas e nao exclusivamente por meio das instituigoes, orgaos de governo e outros 

espagos oficiais. Devendo ser apreendida como pratica e elaboragao simbolica 

simultaneas na construgao cotidiana e continua das praticas sociais e dos rituais 

simbolicos, a exemplo das eleigoes (MAGALHAES, 1998). 

Outro momento que tambem evidenciava a existencia da politica nas praticas 

cotidianas aconteceu por ocasiao da pesquisa documental de livros de atas da associagao. 

Dificuldades foram interpostas ate o momento em que de fato pude consulta-lo, como a 

discussao da autorizagao a consulta em uma das assembleias gerais sob a alegagao de que 

haviazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "muita politicagem dentro do assentamento " e a tentativa de descartar a consulta ao 

livro ja que nao havia nada sobre o que estava procurando, mas tratava-se apenas de "um 

livro de atas e outro de assinaturas que so falava de eleigao da Associagao ". 

A reconstrugao do cenario de Massangana I I I com foco para atuagao do ACS e 

da propria politica de saude foi sistematizado os seguintes eixos empirico-reflexivos: 

I) as agoes do programa, composto pelos sub-itens 3.3) Nas casas, pessoas se 

arrumavam. Nas ruas o palco se armava: a inauguragao da UBS; e 3.4) A atengao a saiide: 

do acampamento sem-terra ao assentamento; 

II) a institucionalizagao do PSF em Massangana I I I , pelos sub-itens 3.5) O dito 

e o interdito sobre a institucionalizagao do PSF; e 3.6) O CMS: espago para o exercicio da 

agao e discurso; III) a atuagao dos ACS, pelos sub-itens 3.7) Na arena apos a festa: 

promessas e expectativas; 3.8) A formagao/capacitagao dos ACS; 3.9) O campo politico 

de Massangana I I I ; 3.10) Distintas racionalidades 

3.3. Nas casas, pessoas se arrumavam. Nas ruas o palco se armava: a 

inauguracao da UBS 

As visitas a Massangana III foram realizadas de maio a setembro de 2006. E 

nesse periodo de idas e voltas do assentamento, pude observar e registrar, fotografica e 

videograficamente, a inauguragao das novas instalagoes da UBS, que aconteceu no dia 10 
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de setembro. A unidade ampliava a atencao basica e funcionava ate entao em instala95es 

improvisadas e pertencentes ao coletivo do assentamento desde 2000. Alem de 

Massangana I I I , mais tres comunidades circunvizinhas eram assistidas por tal unidade, as 

quais possuem cada uma seu proprio ACS: Corvoada, Joao Raimundo e Massangana I I . A 

UBS funcionava quarenta horas semanais, com uma equipe basica de saude composta da 

medica, da enfermeira, da auxiliar de enfermagem, dois ACS, da auxiliar de limpeza e da 

recepcionista. Estava previsto ainda para aquele ano, a adesao de mais dois membros a 

equipe, um dentista e um auxiliar de consultorio dentario (ACD) quando da inauguracao 

da nova unidade e aquisicao de material para consultorio dentario. Em relacao ainda ao 

funcionamento, uma vez por semana a medica se desloca para uma unidade ancora no 

assentamento de Massangana I I com o intuito de atender os assentados dessa area. 

Massangana I I I e coberta apenas por dois agentes comunitarios. Deste ponto 

em diante iremos nos referir a esses como ACS 1 e ACS 2. Este ultimo bastante retraido, 

de certa forma timido, enquanto que o ACS 1 e reconhecido inclusive pelo ACS 2 como 

melhor conhecedor das questoes do assentamento. O ACS 1 mostrou-se bem mais 

engajado e presente nos preparativos da nova unidade. Inclusive me foi relatado que, em 

periodo eleitoral, que o mesmo era reconhecido pelos assentados como candidato do zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

"partido dos usineiros", ou seja, sendo alguem que esta infiltrado no assentamento para 

atender aos interesses do poder publico municipal. 

No periodo das eleicoes para vereador o ACS1 obteve cerca de dezessete votos 

e na disputa pela presidencia da associacao ficou em ultimo lugar entre as tres chapas 

concorrentes. Tais circunstancias demonstram o possivel nao reconhecimento desse 

agente como representante dos interesses do assentamento e sim do poder publico 

municipal. A este respeito Barreira (1996) coloca que as liderancas formadas por 

programas governamentais, diferentemente das liderancas religiosas e partidarias, sao 

reconhecidas como sendo menos antagonicas as esferas de poder e mais interessadas na 

promocao e divulgacao a qualquer custo de melhorias sociais, j a que: 

"Construidas no decorrer da gestao desses programas, sua 

vinculacao com o grupo de referenda e percebida as vezes 

como nao legitima, criando conflitos sobre a capacidade de 

representar, de modo autonomo, os interesses do grupo. Sao 

muitas vezes nomeados de "fabricados" opondo-se, assim, aos 

considerados "autenticos"'*(BARREIRA, 1998,p.l68). 
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A colocagao da autora supracitada sobre o nao reconhecimento de liderancas 

escolhidas por programa governamentais encontra subsidios em Massangana I I I por 

ocasiao do convite da pesquisadora para que o ACS 1 revisitasse o assentamento afim de 

compreender a percepcao dele sobre a localidade. O mesmo afirmou que nao sabiazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "muito 

bem" sobre as questoes relacionadas as atividades produtivas do assentamento e nem 

sobre a area coletiva. Embora vivesse e necessitasse deste tipo de conhecimento para que 

pudesse atuar enquanto agente de saude sintonizado aos condicionantes e determinantes 

existentes no processo saude-doenca da populagao assentada. Tal situacao fez com que o 

convite fosse estendido para outro assentado que se prestou a acompanhar-nos durante as 

visitas. 

No dia da inauguracao, ja no periodo da manha a movimentacao era intensa. A 

unidade estava sendo preparada com medicamentos, equipamentos etc. As pessoas 

entravam e saiam das casas preparando-se para a realizacao do evento. Nas ruas, 

contratados da prefeitura armavam o palco e preparavam o som. Enquanto isso era feito 

os ultimos registros da antiga unidade de saude pela pesquisadora, um ACS e um 

assentado. Localizada em uma casa mais distante que era uma das benfeitorias do 

assentamento, as antigas instalacoes se encontravam em estado precario e mesmo a 

mudanca do material da unidade tendo sido realizada na semana anterior ao evento, tive 

que convencer um dos ACS 1 para disponibilizar a chave do local. Ele acompanhou os 

registros, mas se recusou a fazer comentarios durante a filmagem da nova e da antiga 

unidade de saude, afirmando que estava sujo e desarrumado. 

U m dado interessante a ser destacado nesse episodio e a luta simbolica que a 

antiga e a nova UBS passam a ser objetos. A nova unidade e objeto de um trabalho de 

construcao simbolica que objetiva dissimular a luta e a conquista da terra representada 

pela antiga unidade de propriedade do assentamento. Sendo assim, a nova UBS e um sinal 

de distincao que introduz uma marca de identificagao do conjunto de agentes sociais e 

instituicoes dominantes. Ao mesmo tempo em que minimiza a importancia, a forca do 

simbolo anterior e do que ele representa, com objetivo de manter e fazer durar os 

principios que servem de fundamento a dominacao. De acordo entao com Bourdieu 

(2006), podemos analisar a construcao da unidade nao como uma estrategia 

desinteressada, mas de uma estrategia que vislumbra a producao de sentido no campo 

para manter o jogo e a crenga que serve de fundamento e legitima a ordem estabelecida. 

Uma vez que o espago fisico tambem manifesta as posigoes e oposigoes diferentes 

existentes no espago social. O espago fisico nao passa de suporte vazio das propriedades 
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doszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA agentes e instituigoes e no qual ha uma distribuigao socialmente qualificada entre os 

agentes dominantes. Uma vez que o lado dominante do espago estabelece estrategias 

defensivas as quais visam conservar a posigao que ocupam. 

A cerimonia de inauguragao da nova UBS finalmente foi realizada a noite em 

frente ao novo predio construido. Havia muitos onibus nas ruas da agrovila, algo comum 

nos assentamentos por ocasiao dos comicios eleitorais, segundo uma das assentadas. A 

prefeitura disponibilizava onibus para que os assentados de outras areas pudessem 

participar. No pronunciamento, representantes municipais enfatizaram a importancia de 

"apoiar certos candidates no proximo pleito para que benfeitorias como aquela 

pudessem ser realizada ". Em seguida, ao lado dos representantes, tambem se pronunciou 

o ACS 1, enfatizando a importancia de obras como aquela para o assentamento. Apos a 

salva de palmas, a unidade ficou cheia de gente que tinha sido convidada a conhecer as 

instalagoes pelos representantes locais. Algum tempo depois mais pronunciamentos no 

palco e a banda de forro comega a festa. 

Nesse outro episodio, o dado a ser analisado e mais uma operagao simbolica 

no sentido de dissimular a verdade objetiva. Isto e, a inauguragao da nova unidade 

dissimula a pratica eleitoreira, reforga a ideia de que o ACS 1 e um representante dos 

interessantes da gestao municipal e transfigura as relagoes de dominagao em 

reconhecimento de uma divida com o beneficiamento do assentamento, assim como com 

a ideia de que aquele era um espago fisico presenteado aos assentados que se apropriam 

do mesmo ao adentrarem para conhecer as novas instalagoes. 

3.4. A atencao a saude: do acampamento sem-terra ao assentamento 

A nova UBS faz parte das mudangas existentes na atengao a saude desde o 

periodo do acampamento ate a fundagao do PA Massangana I I I , no sentido de aceso aos 

servigos de saude por parte dos assentados. E um melhoramento na atengao e identificado 

pelos usuarios do PSF desta area: 

"Houvc.Houve umas mudancazinhas...isso ai num resta 

duvida que houve. A mudanga e... assim como eu acabei de 

falar antes a questao de vir o paciente perguntar, que isso nao 

existia, que hoje ja esta existindo, a questao de um medico 

dentro do assentamento que nao tinha e hoje...mesmo que nao 

preste o trabalho como era para prestar e...mas hoje ja existe 

atraves de uma organizacao da comunidade" (assentado E). 
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"Eu vejo o desenvolvimento muito pouco. Pouco 

desenvolvimento para o que era e para o que ta hoje. A respeito 

dessa historia de PSF...6 um nome muito bonito, eu sei que o 

governo federal ele cobre com muito dinheiro para que se 

atenda...esse nome...mas so que...quando chega esses dinheiros 

na prefeitura, os prefeitos fazem dele o que querem. E a 

sociedade se acaba na mingua e quando voce vaL.e uma sorte 

quando voce vai no posto e encontra um comprimido para 

pressao, porque comprimido para pressao e uma coisa muito 

minima. E o prefeito nao deveria faltar, mas, as vezes aqui, tern 

vez que nao chega um comprimido de pressao aqui criatura. 

Tern vez que nao chega um comprimido. [...]eu ja questionei 

com a doutora, questionei com a enfermeira...para que esses 

comprimidos...quern toma... que eles trouxessem de Cruz do 

Espirito Santo ate o posto e marcassem...mas ai dizem "Nao 

porque nao pode porque esses remedios de...de...depressivo, 

[...], ele nao pode ficar no posto nao. Esse e um remedio 

perigosof...] Mas a pessoa sair...tomar um remedio 

depressive..sair de Massangana II I para Cruz do Espirito Santo 

no onibus da escola de meio-dia para chegar de seis da noite 

para trazer um envelope de comprimido,nao e brincadeira para 

quern ja vive doente"(assentado A). 

"Num esta bom, ne? Mas pelo o que era antes esta melhor [...] 

Amenizou mais esse negocio de transporte. Deslocacao para 

fora. Pouco ne? Que ainda tern a deslocacao mas e...meia...eu 

so vejo o povo reclamando por ai. Reclama da deslocacao, 

desse negocio de exame, que e muita dificuldade para ir porque 

e longe. Tern gente que vai ate de pes fazer exame. Melhorou 

um pouquinho. Nao tanto, mas melhorou. Melhorou o que eu 

estava falando atraves de... as vezes o cabra vai la no 

posto...nao quer ir la no posto chega na casa da pessoa com 

aquela informagaozinha, pouca...mas vai aquela 

informagaozinha quern mais ou menos que nao tern... que nao 

tern remedio, que nao tem isso. Mas tao fazendo promessa ai 

[referendo-se a nova UBS], (assentado D). 

Entretanto, os servigos de atengao a saude sao avaliado pelos usuarios como 

inadequados por se depararem com a falta de infra-estrutura basica, materials, 

medicamentos, servigos ambulatoriais, tratamento dentario, bem como com a falta de 

informagao para encaminhamento a outros servigos setoriais e intersetoriais (contra-

referencia). Entao, embora o Piano Diretor Regionalizado (PDR) garanta a regionalizagao 

e hierarquizagao dos servigos de saude junto aos usuarios por meio dos servigos de 

contra-referencia (BRASIL, 2006e), a nao obtengao destes pelo sistema publico e o uso 

de recursos particulars, impele para que alguns usuarios fiquem insatisfeitos com o 

programa e desacreditem das mudangas no assentamento, a saber: 
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"Do mesmo jeito. Do mesmo jeito como estava no inicio [no 

que diz respeito as mudancas na atengao a saude no 

[assentamento] Sim, ainda era melhor porque todo mundo era 

pobre. Era tudo amigo. Cada qual se esforgava nao tinha um 

melhor do que o outro nao e? Agora tern uns fracos passando 

que e bom... "Olha os pobre agora nao puderam pagar...tem uns 

aqui que nem agua paga"[...]. Porque as coisas melhor de faltar 

aqui no assentamento...remedio de pressao nao existe. Uns que 

existe e do pequeno e uns toma e outros nao toma ne? Remedio 

para cansaco e o que mais da aqui nao existe e de tudo. Aqui so 

Deus e quando tem eleicao tern carro para doente porque 

quando passar nao existe mais. Eu tive um cunhado que ficou 

doente eu que perambulei com ele em Joao Pessoa hospital 

aceita, hospital nao aceita porque quando eu fui falar com o 

agente ele disse: "Tem que procurar o medico". Tendo medico 

no posto. Eu gastei 1200 de colocar gasolina, eu tenho as notas, 

das viagens. Depois ele chegou em casa sem a perna. Isso era 

coisa de uma agente de saude que sabe falar, mas primeiro 

Deus depois a mim. Eu procurei o medico que operou e pedi a 

ele o auxilio de pensao para ele nao morrer de fome. Ele bateu 

os papeis e disse: "Va no sindicato, depois va no INSS, que eu 

confio em Deus que tudo vai dar certo". Eu dei umas viagens. 

Analfabeta. Tinha dia de dar agonia. Eu pelejei e com as gracas 

de Deus ele foi beneficiado (assentada J). 

A seqiiencia acima destaca que, se de um lado os usuarios percebem poucas 

mudangas na saude coletiva dentro do assentamento, por outro, os que compoem a equipe 

do programa avaliam o acesso ao atendimento medico como indicador fundamental de 

mudangas na atengao a saude. Assim sendo, avalia-se que os elementos determinantes do 

processo saude-doenga e da promogao da QV elencados pela NOB/96 (BRASIL, 2006d), 

como as politicas macroeconomicas, emprego, habitagao, educagao, lazer, disponibilidade 

e qualidade dos alimentos, nao estao sendo considerados. Nessa perspectiva, como o PSF 

estaria entao promovendo a ampliagao do espago publico enquanto espago democratico, 

de autonomia e protagonismo dos sujeitos de direitos? E ainda, como o ACS se posiciona 

no processo de mobilizagao das familias assentadas para promogao das mudangas nos 

servigos de saude na area? 

"Acredito que sim. De melhoria sim, como ja faleL.nao tinha 

aquela equipe aqui. O pessoal tinha que se deslocar todo para a 

cidade. Entao, acredito sim que houve sim...a questao de 

mortalidade infantil, que a gente vem diminuindo a cada ano. E 

isso trabalho da equipe como um todo, inclusive dos agentes 
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comunitarios. [...]...eu acredito que nessa equipe aqui, a gente 

esta falando especificamente dessa equipe aqui, ha uma 

interacao muito grande. Tambem nunca vi problema maior 

aqui. A gente ja esta aqui a um tempao...a...quase seis anos...a 

medica nao faz esse tempo todo, mas faz o bom tempo, a 

auxiliar de enfermagem entrou agora porque a outra foi embora 

para Natal, mas assim: e um trabalho essas pessoas de fato 

queiram ou nao. E ha um reconhecimento, uma boa relacao. 

Nunca ouvi nada a mais nao.O programa e a equipe. E o 

programa existe para a equipe valer. Acredito tambem que foi 

uma bem feitoria muito grande para os assentados ter esse 

programa, que hoje deixou de ser programa. Mas hoje e uma 

estrategia, ne!?. A sigla continua, PSF, mas hoje e uma 

estrategia, que e a "porta de entrada" para o sistema 

(Representante da secretaria de saude municipal e da 

coordenacao do PSF). 

"Agora esta bem melhor...Assim em sentido porque tem 

medico. E um acesso mais facil para o pessoal que nao 

tem...todo mundo nao tem condicoes. As vezes nao tem carro 

disponivel para levar diariamente para Santa Rita. E ali nao, 

com o PSF ali nao. Ficou mais facil ne? Se tem qualquer coisa, 

se voce tiver e for caso de resolver la mesmo resolve" (ACS 2). 

Nas falas acima, alem da equipe restringir as mudangas na area da saude a 

facilidade de atendimento medico, reforca um outro aspecto negativo em relagao a saude: 

nao e o acesso a qualquer tipo de servico e de qualquer forma que garante o fim da 

desigualdade do acesso aos servigos de saude. O SUS e suas estrategias de consolidagao 

como o PSF nao objetivam implementar um sistema de saude pobre para individuos 

pobres, que porventura nao incapazes de suprir suas necessidade em saude com recursos 

de seu trabalho. A presenga da desigualdade no acesso aos servigos de saude foi uma das 

caracteristicas que marcaram o sistema de saude anterior e o romper com tal desigualdade 

constituiu-se como uma das principals inovagoes do novo sistema de saude (BARROS, 

1997). Isto e, a implementagao do novo sistema de saude objetiva responsabilizar a 

sociedade pela produgao/distribuigao de servigos sociais a todos os cidadaos, protegendo-

os segundo criterios mais universalistas e direcionando-se para uma tendencia mais 

institucional-redistributiva que concebe a protegao social como elemento importante e 

constitutivo da sociedade contemporanea (DRAIBE, 1989a) 

Assim, ao partir do principio de que o acesso a saude e um direito de todos, 

provido pelo Estado e voltado para maior investimento onde houver maior carencia de 

servigos, garantindo deste modo a equinanimidade e a justiga social, os programas 
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estrategicos do SUS nao tracam apenas metas para mudangas na concepgao de saude. Na 

verdade devem operacionalizar e planejar mudangas, j a que improvisagao nao e sinonimo 

nem de positividade, nem criatividade: 

"[ . . . ] se a gente nao der certas condig5es de trabalho, muita 

coisa que a gente tem, muita coisa que esta la no alto, a 

estrategia e belissima, mas voce cumprir ao "pe-da-letra" isso e 

dificil. Muito dificil. A estrategia se voce for ler item por item, 

e uma coisa assim fantastica, agora tambem cabe muito da 

criatividade de cada um. Digamos dentista: esta ai equipamento 

tal, tudinho, se quebrar uma caneta la... porque especificamente 

material de dentista e tudo muito caro, e tudo muito minucioso. 

Eles tem que ter criatividade. Quebrou aquilo ali: " Nao, a gente 

nao vai para casa logo". Quebrou a caneta quero ir para casa e 

voltar quando consertar. Tem que usar a criatividade porque 

eles estao ai para servir a comunidade, entao, eu acho que e uma 

parceria muito grande: entre secretaria, entre gestor, entre a 

propria equipe e entre comunidade. Eu acho que isso e uma 

coisa bem...(Representante da secretaria de saude municipal e 

do PSF) 

A fala acima reforga um coletivo destacado anteriormente como sendo o da 

ESF, que avalia a existencia de atendimento medico dentro do assentamento como um 

indicador fundamental de mudanga na saude. Avaliagao essa que, alem de ser negativa 

para o programa, coloca-se na contra-mao do que propoe o novo modelo de atengao a 

saude: romper com o antigo paradigma medicamentoso que concebe saude como ausencia 

de doenga e o medico como figura central, minimizando aspectos como a promogao e a 

prevengao da saude, os quais consolidam o SUS atraves do reforgo de praticas sanitarias e 

educativas. 

As dificuldades de internalizagao deste novo paradigma de saude repercutem 

no trabalho da equipe do seguinte modo: a) na dificuldade de planejar e implantar agoes 

que se contrapoem ao antigo paradigma e se direcionam para o novo modelo das politicas 

estrategicas como o PACS e o PSF, diante das adversidades em atuar e da resistencia dos 

usuarios em aderir as mudangas; b) reforgo ao modelo medicamentoso de maneira que a 

equipe aumenta a expectativa e a cobranga dos usuarios para que a UBS corresponda as 

antigas policlinicas de bairro, com um numero maior de especialistas para consulta, 

disponibilidade de remedios, equipamentos e com maior tempo de funcionamento. Ou 

seja, dificulta-se a consolidagao da promogao e da prevengao e, conseqiientemente, 
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tambem se dificulta a diminuigao da necessidade dos atendimentos de urgencia. Inclusive 

em Massangana I I I a ideia de que a UBS e uma policlinica precaria esta impregnada nos 

assentados. A o se referirem a unidade comozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "posto", os usuarios reclamam da escassez 

de remedios gratuitos, da falta de especialistas, de equipamentos, de ambulancias e da 

unidade nao estar aberta durante os fins-de-semana, a noite e na segunda-feira, ja que as 

pessoas adoecem "nao so de dia ". 

As falas dos usuarios fazem coro ao que j a fora mencionado, no sentido de 

avaliar a existencia do atendimento medico na area como sendo central. Situacao a partir 

do qual podemos realizar as seguintes analises: se, por um lado, os usuarios corroboram 

as dificuldades mencionadas em implantar o novo paradigma de saude atento aos aspectos 

da promogao, da prevengao e de gradativa redugao dos atendimentos de urgencia. Por 

outro, ressaltam como a escassez de iniciativas que mobilizem os assentados para 

resolugao de outros problemas que estao inter-ligados ao processo saude-doenga, como 

falta de emprego, habitagao, saneamento entre outros, comprometem as agoes do 

programa. Constata-se tambem que o programa nao contribui para mudangas no contexto 

local. Os agentes comunitarios nao mobilizam os assentados para demandar a solugao dos 

problemas de escassez, como preveem suas atribuigoes funcionais e, por f im, ha uma 

secundarizagao das agoes mais simples, como a de informagao e de educagao para a 

saude, as quais sao centrais para a realizagao da promogao e da prevengao. 

Embora, tambem haja por parte dos usuarios a avaliagao da centralidade do 

atendimento medico no assentamento, os mesmos tambem manifestam preocupagao 

diante da ausencia de agoes que possibilitem a discussao e a mobilizagao da populagao 

beneficiada para resolugao de problemas que envolvam os elementos que compoem o 

processo saude-doenga, conforme relato dos assentados quando perguntamos sobre a 

atuagao da ESF no assentamento: 

"Aqui esta precisando. Precisando uma orientagao melhor. 

Precisando fazer um trabalho mais aberto. Uma orientacao mais 

aberta, mais dinamica assim. Explicar como e que sao mais as 

coisas, como e que se pode evitar mais essas coisas [DST] ne? 

Porque eles so faz explicar: "Voce tem que fazer isso, fazer 

isso" e pronto. Pronto. A i chega um, chega outro. Acabou-se so 

aquela horinha. A i entao seria bom que reune o estudo, fazia 

aquele grupo e pronto. Fazia aquela palestra, explicava como e 

que poderia evitar, como e que poderia se proteger, para evitar 

esse tipo de coisa"(assentado H). 
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"Sei nao. Tenho nao. Eu nao tenho nenhum conhecimento nao 

porque para dar uma orientagao dentro do assentamento. Eles 

tem que receber...eles tem que fazer reuniao com a equipe deles 

do programa da saude, ne?Acho que eles tem que fazerem com 

o coordenador, com a coordenadora, nao sei, ele deve ter sua 

reuniao para poder chega com alguns informes aqui dentro do 

assentamento. Mas eu nao sei, eu nao tenho conhecimento desse 

tipo de acompanhamento nao.... "Hoje vai ter uma reuniao com 

a medica, com a equipe'*, que a gente participasse um 

pouquinho daquela reuniao. E uma reuniao isolada que ninguem 

sabe quando ocorre. Eu acho que deveria ate...mesmo que nao 

participasse todo mundo, pelo menos algumas pessoas...oito ou 

dez pessoas pudesse participar era bom porque a pessoa esta 

ouvindo algumas informagoes passadas pelo proprio prefeito, 

como era que tinha que trabalhar com a saude, pela 

coordenagao do programa, mas isso dai a gente..." (assentado 

A) 

As experiencias de saude coletiva do assentamento estao centradas no 

atendimento medico e nas dificuldades de infra-estrutura que passaram por um zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

"melhoramento", comparadas ao inicio da fundagao do PA quando "[o] assentamento 

[era] muito isoladoporque estava no inicio" (assentado A ) . Entao, com a implantagao do 

PA Massangana I I I , houve um rearranjo de interesses e mudangas na diregao da 

mobilizagao coletiva. Neste contexto, consideramos oportuno questionar a possibilidade 

das mudangas decorrentes da conquista de direitos, especificamente no campo da saude, 

na mobilizagao da populagao para mais lutas. Nesse sentido, procuramos perceber como 

os assentados e a equipe do programa avaliam a atuagao do PSF, o papel do ACS e as 

experiencias em torno da saude coletiva do assentamento? 

3.5. O dito e o interdito sobre a institucionalizacao do PSF 

No periodo do acampamento, o curso da mobilizagao eram as questoes 

relativas a sobrevivencia do coletivo, portanto, a saude estava associada a falta de doenga 

e nao como articulagao de agoes entre servigos e setores para a promogao de melhores 

condigoes de saude individual e coletiva, nem como estruturagao de intervengoes para 

prevenir doengas e acidentes de grupo e muito menos como atengao curativa para 

prolongar a vida, diminuir a dor e reabilitar pessoas (MENDES, 1999). A mudanga ou 

foco sobre as agoes de saude ou para a qualidade de vida e para uma nova pratica sanitaria 

acentuou-se a realidade muito posteriormente em Massangana I I I , bem como em outros 

lugares no Brasil. Antes disto entao: 



122 

"Quando adoecia era na beira da pista, correndo na beira da 

pista...socorro no hospital do mesmo jeito [..]. eu ja levei meu 

marido na carroca ate a pista. Ele nao andava. "Coloca na 

carroca. Sela o burro.Vamos para carroca''. Levar ate na pista. 

Passa os carros da com as maos.[...]".(assentada J). 

Os assentados contavam com a sorte para ter assistencia medica basica e de 

urgencia. Sem transporte proprio ou coletivo, faziam uma caminhada de trinta minutos da 

agrovila para a BR-230 e nesta recorriam a caronas ou entao a transposes alternatives que 

passavam na BR para dai percorrer mais cerca de trinta a cinquenta minutos ate o hospital 

de Santa Rita, ou entao, para outros hospitais de Joao Pessoa, ja que o municipio de Cruz 

do Espirito Santo ficava tao ou mais distante do que esses dois municipios e nao contava 

com assistencia medica de urgencia. Situagoes como essas no inicio da fundagao do 

assentamento fizeram com que os assentados se reunissem e se articulassem com a CUT, 

o MST e Frei Anastacio dai: 

"[...]a gente conseguiu medicamento e trazia para o 

assentamento e...quando a gente chegava, a gente tirava uma 

equipe de dentro do assentamento para tomar conta, ficar 

responsavel pela farmacinha, que chamava farmacinha. Eu 

mesma inclusive na epoca...eu aplicava injecao, fazia curativo, 

fazia tudo. Eu era ...podia dizer que era quase um medico 

dentro do assentamento. Fazia tudo isso para o 

pessoal'Xassentado H). 

"[...]Era bem mais dificil.O povo era mais sofredor. Eu tiro 

pelo exemplo da minha pessoa. Antes de...de...eu mesmo ser 

ACS, quando nos precisava de uma consulta ao dentista, uma 

extragao, uma obturagao ou de um tratamento dentario, nos 

tinhamos que nos deslocar ate a cidade de Cruz do Espirito 

Santo, a gente ia a pe na epoca, a gente fazia uma reuniao de 

amigos e sai daqui tres horas da madrugada, tres e meia e 

chegava ate a cidade as cinco, cinco e meia e ate as vezes nao 

conseguia pegar uma ficha, as vezes estava faltando energia, 

dava a viagem perdida e estava de volta treze horas, catorze 

horas da tarde, entao, esse exemplo ja diz tudo (ACS 1). 
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A heterogeneidade, quanto a origem das familias assentadas no Brasil e 

recorrente em todas as regioes (LEITE, HEREDIA e MEDEIROS, 2004). Esse dado, de 

certo modo, explica o fato de poucas ou nenhuma das crencas em praticas alternativas 

existisse ou tenha se consolidado entre as familias no periodo da fundagao de Massangana 

HI a respeito do cuidado com a saude, ou mesmo para evitar doengas. Os assentados de 

Massangana I I I sao oriundos da antiga Fazenda Massangana I I I , filhos de produtores 

familiares, assalariados rurais, cortadores de cana-de-agucar das usinas da regiao, 

trabalhadores dos municipios de Cruz do Espirito Santo, Santa Rita, Sape, Itambe e 

Pedras de Fogo, desempregados e/ou biscateiros nas cidades referidas ( L A Z Z A R E T T I , 

2003). Ou seja, a maioria dos assentados mantinha relagao com a cidade, onde ha um 

maior acesso a medicagao e as praticas convencionais ou terapeuticas. Apenas um 

assentado entre os informantes fez mengao ao uso de plantas, ou metodos caseiros, para 

curar ou prevenir doengas. O uso de chas, naquele momento, nao foi mencionado como 

pratica comum entre os assentados, mas como falta de alternativa diante da 

impossibilidade de adquirir medicamento industrializado. 

"Minha filha eu nao sei nem como e que eu lhe digo porque se 

dizer: "Faltou o remedio". Eles [os ACS] nao se cata nem de ir 

procurar: "Olhe o posto medico hoje esta assim aqui, nao tem 

remedio, muita gente doente". Deu uma dor de barriga aqui e 

foi esse po aqui foi que curou o povo. Saiu curando o povo. Era 

so cha...o povo vindo aqui buscar essas vagens. Quando a gente 

esta doente e nao tem dinheiro faz qualquer coisa, toma 

qualquer cha ate cha de pedra que o povo ensina para depois 

nao dizer que nao se fez nada, ne? Fazer o que? Nao tem 

remedio entao faz qualquer coisa por ai. Se funcionar bem, se 

nao funcionar paciencia"(assentada J). 

A fala corrobora a analise j a explicitada, no sentido de que a atuagao do 

programa somente e reconhecida quando existem equipamentos e e complementada por 

medicamentos, o que vai de encontro ao paradigma da promogao, prevengao e educagao. 

Os ACS, por sua vez, nao mencionam estas praticas alternativas com a intengao de 

compreende-las e valorizar o saber local. Atuagao essa que contribui para reforgar a 

dissimulagao da verdade objetiva de quern detem o conhecimento para prescrever a 

terapeutica adequada, ou seja, qual grupo produz o saber e o fazer socialmente legitimos, 

embasados em valores arbitrariamente reconhecidos como superiores e universais. 

Outro personagem que compos a trama de experiencias em torno da saude 

coletiva de Massangana I I I foi o poder publico municipal de Cruz do Espirito Santo. 
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Durante o processo de fundagao do assentamento, quando os assentados eram ainda sem-

terra e nao tinha qualquer protecao das instancias governamentais, o municipio teve pouca 

participagao na promogao da QV nessa area. Na condigao de trabalhadores rurais sem-

terra, os assentados de Massangana I I I nao eram incluidos em qualquer estrategia 

municipal de intervengao na area de saude. Eles eram tidos como cidadaos "fantasmas" 

que dependiam da solidariedade alheia para ter condig5es de sobrevivencia. 

"[ . . . ]0 MST cavou muito aqui para dentro. O MST. A gente 

tinha municao, tinha socorro, os desertados...que nao tinha nem 

uma veste, ate roupa eles pedia e trazia. De roupa, de uma 

mistura, de ajudar o povo a gente so teve forga assim...e 

respeito quando a gente estava com o MST. Fale do MST quern 

quiser falar, mas especie de governar os melhores foram 

eles".(assentada J) 

"[ . . . ] eles nem tinha essas cassas todas aqui, tinha um setor 

aqui que era como... como teve um tempo aqui que eram 

aquelas.. aquelas barracas, aquelas todas ali. Tinham pessoas de 

fora mesmo que viam fazer esse trabalho aqui [referindo-se a 

assistencia articulada pelo MST]. Entao, depois que realmente 

comegou a ser um assentamento. Mas assim, digamos que com 

direito a posse de terra tudinho, que ficou um trabalho com 

maior qualidade ne?!(Representante da secretaria de saude 

municipal e da coordenagao do PSF) 

Somente quando o assentamento foi reconhecido pelo governo federal como 

sendo de fato um projeto de assentamento, foi que o municipio passou a complementar as 

ag5es de infra-estrutura com a implantagao da escola de ensino fundamental na 

localidade, a instalagao da rede eletrica e agoes na area da saude. Assim como, em outras 

experiencias, de forma geral os municipios nao se preocupam com a promogao da QV nos 

assentamentos, cabendo-lhe somente a complementagao de agoes em infra-estrutura 

mediante convenios com organismos federals e estaduais (SPAROVEK, 2003). 

A promogao da QV pelo municipio de Cruz do Espirito Santo, assim como 

para uma serie de outros municipios, e contemplada por meio das novas estrategias de 

atengao a saude. Nessa perspectiva o PACS e o PSF sao programas da decada de 90 

concebidos como estrategicos para a consolidagao de um novo sistema de saude nacional 

7 2 De acordo com a Lei 8.080/90 (BRASIL, 2006b), qualidade de vida e a garantizacao de 

condicoes bem-estar fisico, mental e social para o individuo e o coletivo, bem como de integracao 

economico-social de ambos. 
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pautado em um novo paradigma e pratica sanitaria no qual saude e produto dos processos 

sociais e assim sendo deve-se orientar para promogao das condigoes de existencia 

humana. O PACS, no entanto, nao foi pensado enquanto um programa de carater 

permanente, mas como estrategia de transigao para o PSF (BRASIL, 2006a). No caso de 

Cruz do Espirito Santo: 

"No PACS... ele foi implantado no municipio desde 91 e o PSF 

desde 94. O municipio comegou aqui com quatro equipes [hoje 

sao 06]. Ja comegou o PSF tambem aqui com Massangana I I I , 

agora ja houve ampliacao, depois da implantacao do PACS 

[...]. Hoje a gente tem 36 agentes comunitarios. Desde o inicio 

que eles trabalham aqui. Desde 91 que eles trabalham, nao no 

PSF. A estrategia de saude da familia foi implantada depois, 

atraves do PACS. O PACS iniciou e... em 91. Inclusive em 

Massangana I I I . Nao com esse niimero de agentes, mas tinha 

agentes comunitarios. A i foi ampliando, acho que eu trabalhei 

aqui em outra gestao e acredito que era so dezesseis agentes no 

inicio da implantacao. Hoje a gente ja tem 36, esta com cem 

por cento de cobertura e a gente vai poder ampliar mais 02 

agentes comunitarios, futuramente. Cem por cento de cobertura 

em saude da familia e de agentes comunitarios de saude. No 

municipio como um todo. E assim quando a populagao 

aumenta a gente aumenta tambem o teto de agentes 

comunitarios [...]. Tem que aumentar um numero bem maior de 

familias" (Representante da secretaria de saude municipal e da 

coordenagao do PSF). 

"A equipe de saude de Massangana I I I existe, no caso a... 06 

anos...e passou a existir em junho de 2000. Eu comecei meu 

trabalho no PACS em 98, mas o PACS ja existia. Se nao me 

engano, o PACS e...e existe no municipio desde de 1991. Aqui 

tambem antes da existia do assentamento era um agente de 

saude so, que o agente de saude hoje nao trabalha mais, eu nao 

me lembro o ano, era um so para, por exemplo, Massangana 

I I I , Covoarda...mas era poucas casas, ne? mas a partir do que 

foi loteado a Cidade Velha, que tornou-se assentamento, ai foi 

que entrou mais ACS. E no caso eu nao sou o primeiro ACS de 

Massangana, eu sou o segundo. Em 97 era um outro agente de 

saude, ai 98 sou eu" (ACS 1). 

Programas como o PACS e o PSF inserem e ressaltam mais outros dois atores 

na dinamica do assentamento: o ACS e a ESF. As alteragoes decorrentes da presenga ou 

nao destes atores encontram as relagoes que se estabelecem entre os assentados e o 

Estado, como tambem incidem sobre as politicas publicas implementadas no campo, ao 
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possibilitar a acao coletiva por meio da promogao de mudangas de interesses antes zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

COITlUnS e da mobilizagao coletiva para eonquista de tais interesses. 

"Eu aqui eu...sou fago forga de dizer aqui porque lutei por isso 

aqui. Isso aqui que a gente esta aqui que eu sei que nao e nosso 

e do governo ainda hoje em dia. Eu considero que e do 

governo. Eu nao paguei, nao e? Mas nos estamos aqui porque 

fizemos forca na vida para lutar. Aqui so esta entrando baroes: 

dono de carro, gente que podc.os pessoal indo embora porque 

nao sei, porque muitos deles nao tem coragem para trabalhar. 

Fica passando fome. A i desistindo. Da por dois mil reais. Da 

por mil e quinhetos c.troca pela uma casa, um que tem uma 

casa na rua que nem agora que Cruz do Espirito Santo saiu 

uma. Acho que foi agora saiu uma no rumo de la. Trocou aqui 

e assim. Eu nao sei nao minha filha ja tem quase a metade 

novo. As pessoas mesmo que criou bicho nos pes...aqui mesmo 

nos contamos tem nove. Nove antigo que andou de Serrinha, 

que andou esse mundo todinho, que perambulou esses mudo 

todinho, tendo os maiores despejos. Policia no pe nao faltava 

ate chegar aqui tem nove. Morreram esse dai. Morreu esse 

outro dai. Morreu outro que tem aqui atras. Morreu. Os troncos 

velhos morreu de mal-trato, de nao agiientar mais. Enfrentou, 

enfrentou, enfrentou. Quando foi lutar para comer nao deu 

mais. Afracou e morreu...De lutar na roga porque aqui so se 

coloca panela no fogo quern tem coragem. Minha filha a gente 

num torrao desse de areia. Socorro so temos de Jesus quando 

ele manda chuva. A gente aqui nao tem ninguem. [...] Se 

desengana morrendo de fome. Nao tem outra solucao...Para a 

rua. Para o mundo...vao plantar para o mundo. Procurar as 

familias. E tudo que pode. Olhe ai esse dai. Esse ai pode. Tem 

carro, moto e vigia la na terra la do sogro. Outro que chega: 

carro, moto, ai vai montar padaria, vai formar bolo. Outro que 

chega: supermercado. Outro que chega: supermercado. Outro 

que chega: supermercado. Isso e porque pode ne? Minha filha 

olhe, quern e que acha uma coisa dessa para viver gratuito e 

nao quer comprar. Quern nao quer se aproveitar? Claro. A i vem 

compra. Esta bem situado, casa feita. Fruta formada. Nao esta 

nem ai (assentada J). 

Nessa fala destaca-se como a falta de recursos no assentamento acaba por 

desmerecer a eonquista da terra e esvaecer a luta por melhorias, j a que principal simbolo 

de luta carrega o sinal de muito sofrimento para quase nada, de que a recompensa nao foi 

completa, mas cheia de percalgos. A demora na chegada de recursos no assentamento 

reflete as deficiencias no campo das politicas piiblicas, as quais acabam por enfraquecer a 

mobilizagao do coletivo e interferir na unicidade deste. 

As j a mencionadas carencias materials no atendimento basico e a 

secundarizagao de agoes que enfocam a discussao e o encaminhamento dos problemas 
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que desencadeiam o processo saude-doenga sao indicios que se somam na configuragao 

de como transcorre a mobilizacao coletiva para mudanca da saude em Massangana I I I . 

3.6. O CMS: espaco para o exercicio do discurso e da acao 

A mobilizagao popular e uma das atribuigoes funcionais do ACS, contemplada 

nas diretrizes organizacionais do SUS que trata da participagao popular. Sua efetivagao 

se desdobra pelo uso do CMS, enquanto ferramenta de controle social, que possui carater 

deliberativo e expressa a vontade popular. Isto e, o CMS constitui-se enquanto espago de 

deliberagao conjunta de interesses e responsabilidades, enquanto espago publico. E por 

meio da interagao e da interlocugao de uma pluralidade de perspectivas e experiencias no 

conselho que a realidade e construida de modo que o outro seja reconhecido como sujeito 

de direitos validos, com valores pertinentes e de demandas legitimas. E ainda espago de 

dialogo e de concessao que criterios sao erigidos para balizar o pensar e o agir em torno 

dos dramas da existencia para que assim sejam julgados nao como sendo em fungao dos 

azares da vida, mas com base nas exigencias de equidade e de justiga social (ARENDT, 

1995). 

Assim para que os conselhos sejam espagos efetivos de discussao, de 

convergencia de interesses, de responsabilidades, importante instrumento para subsidiar a 

credibilidade e o reconhecimento do ACS, se faz necessario que o conselho produza uma 

outrazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA crenqa que valorize o saber e o fazer tradicionais do assentamento em detrimento da 

doxa . Isto e, da inculcagao do saber e do fazer socialmente legitimos, os quais estao 

embasados em valores exogenos reconhecidos arbitrariamente como superiores e 

universais. 

No entanto, o esvaziamento e a dissolugao sao aspectos que vem se 

configurando na realidade tanto dos conselhos, quanto dos espagos publicos, de um modo 

geral. O esvaziamento mediante a nao efetivagao destes espagos enquanto espagos que 

potencializam a agao e o discurso num mundo comum e de responsabilidade de todos, 

mas da vivencia de espagos sob o signo da impotencia, portanto, a merce do destino e da 

fatalidade. E a dissolugao mediante a impossibilidade de criar e refundar em tais espagos 

uma tradigao que balize o pensar dos acontecimentos, que deem a estes uma significagao 

diferente da volatilizagao, da fragmentagao e da fronteira sem limites (TELLES, 1999). 

No caso de Massangana I I I em particular, os aspectos que indicam o 

esvaziamento e a dissolugao do conselho sao ainda mais evidentes. Os assentados 

Termo utilizado por Bourdieu (2004b) 
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entrevistados nao conheciam, nao sabiam o que era, quando, onde e como funcionava o 

conselho municipal de saude. Uma das assentadas entrevistadas, que fez mengao sobre o 

conselho, acreditava que conselho e sindicato tinham a mesma funcao. Assim como, um 

dos ACS que tambem nao conhecia o funcionamento do conselho e outro desconhecia sua 

agao: 

" O presidente do Sindicato teve um dia que me chamou para o 

Sindicato querendo que eu fosse la falar, dissesse o que eu 

achava da saude, que ia ter uma reuniao do Conselho de saude. 

Faz um ano. Disse minha opiniao, mas nao sei o que e 

Conselho de Saude aqui nao. So deu brisa. Faz mais ou menos 

um ano que eu num sei de nada nao. E o pessoal do Sindicato e 

que e do conselho. E quern tiver no Sindicato, for eleito 

ne?"(assentada J). 

"[ . . . ] para ser sincere, acho que Conselho de Saude e 

fiscalizar. Fiscalizar como esta o andamento dos ACS, dos PSF 

de uma forma geral. Olhe eles costumam passar ate dois meses, 

tres meses sem aparecerem. [...] Sei que ha uma conjuncao ai 

conselho e a vigilancia sanitaria. Eles vem dois ou tres meses 

para pegar de surpresas as unidades, os estabelecimentos" 

(ACS 1). 

"Nao sei informar nao. Eu sei que alguma coisa de bem para 

gente, mas ate agora que num...tem conselho nao [...]. Em 

termos de conselho aqui nao tem nao, a gente estamos ate 

discutindo aqui, mas ate agora ninguem sabe que tem nao" 

(ACS 2). 

A falta de informacoes por parte dos assentados, bem como dos proprios ACS, 

evidencia que o CMS de Cruz do Espirito Santo, responsavel pela jurisdigao de 

Massangana I I I , nao fomenta o espago publico proporcionado pelo conselho como sendo 

de interacao, interlocucao e consenso. E as irregularidades no funcionamento do conselho 

- nao ser tao ativo e se reunir apenas quando e necessario deliberar em carater de urgencia 

para aprovagao de projetos a serem encaminhados para o Conselho de Saude Estadual -

ressaltam as evidencias sobre o mau uso do espago publico. E muito provavelmente 

tambem foi por estas mesmas irregularidades que a coordenagao do PSF e da secretaria de 

saude municipal nao prestou muitos esclarecimentos a respeito da rotina do conselho 
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municipal, centrando-se apenas no fato de que este estava passando por uma 

reestruturacao com as eleicoes a serem marcadas em reuniao extraordinaria: 

"O conselho se fala como em todo e qualquer lugar desse pais e 

de estar verificando tudo o que acontece na saude, nas equipes, 

esta pedindo prestacao de contas, enfim...uma serie de todos os 

projetos para serem aprovados, passados por la, tudo isso. Sao 

mensais as reunioes...inclusive a gente vai ter eleicoes agora.. 

Vai ser recente, a gente esta mudando...Mudou os membros do 

conselho, atualmente sao oito e...membros do conselho... 

suplentes...que vai de acordo com a resolucao a gente mandou 

convites para igreja, para vir duas pessoas, mandou 

para....como aqui tem bastante associacao, nesse municipio 

todo, sindicato...a gente mandou para o presidente de todas as 

associacoes e ele indicou duas pessoas. E a questao do...do... 

governo...esse o prefeito, o gestor maior, indica as pessoas. No 

caso dos trabalhadores do SUS, no caso a secretaria indica. A i 

esta rolando um conselho bem ativo, digamos como "manda o 

figurino" mesmo para dizer: "Ah! Fulano que e primo do 

prefeito, fulano...", nao. Tem tudo organizado atraves de oficio 

e como tem muitas associacoes, Massangana I , I I e IIIzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA...0 

proprio conselho estadual de saude orienta: nao precisa ser um 

numero grande...essa semana eu pedi ate orientacao ao 

Conselho Estadual, e achou que era oito tambem. A i a gente 

fez tudo, as representacoes desse tipo, ne!? Da igreja a gente 

colocou, como a igreja trabalha com Pastoral da crianga, 

Pastoral do jovem, Pastoral de nao sei de quanto. Foi 

contemplado a questao da Igreja. E nao tem a menor condigao 

de ter um representante de cada associacao, por exemplo, ter 

um representante de Massangana I I I . A gente mandou 

para...esqueci agora o nome... para uma associacao de todas as 

associacoes e para o Forum de pais existentes [...] A gente esta 

querendo fazer uma extraordinaria para ver se a gente faz a 

eleicao. A...de acordo com essa extraordinaria, quando a gente 

marcar a extraordinaria a gente vai...e nao tem data ainda 

marcada" (representante da coordenacao do PSF e da secretaria 

municipal de saude). 

A precariedade do funcionamento do CMS corrobora a ideia de obviedade e 

inoperancia relativa ao seu funcionamento, como foi relatado pelas enfermeiras 

capacitadoras do curso de formagao tecnica de ACS, reforgando o sentido de 

esvaziamento e dissolugao enquanto espago publico. Quando perguntadas a respeito da 

interagao das equipes com os conselhos, as enfermeiras capacitadoras assinalaram que a 

simples presenga da coordenadora do PSF na presidencia do conselho como garantidora 

de interagao entre as seis ESF do municipio com o CMS, o que tambem evidencia a 
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naturalizacao de tracos dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA autoritarismo social , ou seja, de exclusao e reproducao da 

desigualdade social, em tais espacos : 

"O Conselho de Saiide atual ne? N6s...e convocado 

para...quando nos precisamos assim...vai...ser implantado duas 

equipes de saude bucal. Esse conselho e convocado...tern 

tambem as reunioes mensais, geralmente, mas ele e convocado. 

Existe uma relacao [entre ESF e conselho] porque a presidente 

do Conselho e a Secretaria. E a gente tern a oportunidade de 

estar no dia-a-dia com a secretaria, entao, tudo ela repassa para 

os profissionais da saude" (Enfermeira capacitadora A do curso 

de formacao tecnica dos ACS) 

" A presidente do conselho que e a secretaria de saiide, ai 

convoca esse conselho que tern assim varias entidades 

representando a populacao e...convocado para decidir se ha a 

necessidade realmente dessa implantacao, dessas equipes saude 

bucal ou de alguma outra...de alguma outra... servico que a 

saude precise...mas nao foi agendada ainda outra agora nao 

ocorreu porque o conselho de saiide foi e...esta sendo 

reestruturado. [...] esta mudando alguns membros do conselho. 

Se tern alguem j a da saiide que e conselheira, faz parte do 

conselho, representando assim o SUS, isso j a facilita. Ela e 

presidente...e uma pessoa da saiide que representa os 

funcionarios da saiide'"(Enfermeira capacitadora B do curso de 

formacao tecnica dos ACS). 

Como base nas informacoes podemos inferir que a falta de informacoes sobre 

o CMS compromete sua funcao de deliberacao. Isto e, assim como tantos outros 

conselhos de saude no Brasil, o de Cruz do Espirito Santo nao consegue funcionar em 

carater permanente, com infra-estrutura e suporte administrative adequados, com 

definicao de pianos de trabalho, cronograma de reunioes, producao de diagnostico, 

identificacao de problemas, acompanhamento de acoes governamentais atraves de 

relatorios, entrevistas e visitas de campo com os dirigentes e usuarios dos servicos entre 

outras atividades (JUSTINO, 2006). Ao nao funcionar adequadamente o CMS nao 

cumpre seu papel de descentralizar o poder de modo a fomentar a interlocugao e a 

coordenacao do controle social sobre as politicas, o que ocasiona a perda da oportunidade, 

tanto por parte dos assentados como dos municipes como um todo, de participarem nos 

processos de decisoes, negociando o atendimento de reivindica?6es no ambiente 

institucional das politicas publicas e o exercicio da cidadania. 

Termo utilizado por Dagnino, 1994. 
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Os conflitos intemos ao assentamento torna o ACS um alvo facil de represalias 

e presoes, caso nao concorde em compactuar com clientelismo e o autoritarismo dos 

poderes publicos locais, como tambem pulveriza e atomiza suas agoes, alem de 

influenciar para que o CMS continue agindo de forma deficiente. Desse modo, tanto a 

atuagao do ACS como a interacao deste com o CMS e os assentados, abre espago para 

outras formas de arbitrariedade, de comportamentos politicos autoritarios. 

3.7. Na arena apos a festa: promessas e expectativas 

Acompanhar os ACS nas visitas domiciliares foi importante para apreender 

um pouco da rotina do trabalho do ACS, como tambem de poder confrontar os problemas 

que ocorrem no atendimento a saude, as expectativas da comunidade relacionadas a 

inauguragao da nova unidade, para obtengao de informagoes sobre os desdobramentos dos 

principios do PSF, de suas agoes e da atuagao do ACS inserido no programa. 

Em relagao a rotina, em media sao visitadas seis a sete casas por dia, pelo 

menos uma vez no mes. Os dois agentes comunitarios que dao cobertura ao assentamento 

sistematizavam as visitas domiciliares da seguinte forma: dividiam a agrovila em quatro 

partes, sendo as duas primeiras ruas mais centrais responsabilidade do ACS 1 que tern sua 

residencia mais proxima desta localidade e a ultima rua da agrovila em conjunto com as 

casas que os assentados chamam dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "sitio ", proximo ao rio Salamargo, responsabilidade 

do ACS 2 cuja residencia tambem fica proximo. O mapa esbogado abaixo permite a 

visualizagao das visitas realizada pelos agentes comunitarios: 
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A rotina do agente comega nas primeiras horas da manha, saem de porta em 

porta, com prancheta na mao, chamando pelo nome da pessoa que esta sendo atendida 

pelo programa, ou entao um responsavel por essa e perguntando como estao as coisas em 

casa; quando foi e quanto foi a ultima vez que aferiu a pressao; fazendo recomendacoes 

sobre como deve ser a dieta alimentar de quern tern problema de pressao e diabetes; se 

houve algum caso de diarreia; conferindo o cartao de vacinacao das criangas e informando 

quando deve ir tomar a proxima dose na unidade; como estao as gestantes e as puerperais; 

orientando sobre a importancia da amamentagao, sobre o devido armazenamento da agua 

e a queima do lixo. No terreiro das casas, ou nos quintais, as pessoas iam respondendo as 

perguntas e ate comentando alguma noticia sobre o municipio e compartilhavam 

problemas que passavam com seus filhos e conjuges. 

Nas visitas apos a inauguragao da unidade, queixas sobre dor de dente, seguida 

da pergunta se iria ter um dentista e quando comegaria atender na unidade e especulagao 

sobre a possibilidade dozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "posto " funcionar 24 horas. Sobre o atendimento odontologico, 
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o ACS 1 respondeu que era aguardada vistoria do equipamento pela Secretaria de Saiide 

do Estado. 

Durante as visitas um desencontro de informacoes acabou colocando ainda em 

ma situagao o ACS ante a comunidade. Era sobre o funcionamento da unidade. Os 

assentados diziam que tinham ouvido representantes do poder publico mencionar que a 

UBS funcionaria 24 horas. O ACS 1, por sua vez, desmentia a informacao dizendo que o 

horario e os dias de atendimento iriam continuar seguindo o cronograma existente: o dia 

das gestantes, das criancas, dos hipertensos etc. Inclusive uma das assentadas, bastante 

descontente com os servigos do programa e que tive oportunidade de entrevistar antes da 

visita, fez o seguinte comentario:zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "Pois peqa a medica para fazer uma lavagem no seu 

ouvido porque... para que prometer e nao cumprir?" . O agente reafirmou nao saber de 

nada e que nao havia nenhum caso desse no Brasil. Ao sairmos desta casa o agente falou 

que tinha gente que era assim: muito ignorante; que nao se satisfazia com nada; que era 

muito problematica no assentamento. O episodio de descontentamento da assentada, ao 

ser relatado pelo agente a enfermeira na unidade, fez com que esta afirmasse "que tinha 

algumas poucas pessoas que eram assim mesmo no assentamento, nao gostavam de nada 

e reclamavam de tudo. O problema e que ela quer um determinado tipo de remedio para 

pressao para gestante que nao e o indicado para o caso dela, mas ela quer tomar o 

remedio que ela quiser e nao pode ". 

Tal circunstancia coloca em descredito o programa, ja que sao realizadas 

promessas as quais nao sao cumpridas posteriormente e tambem desacredita os ACS 

perante a comunidade, por nao conseguirem representar os interesses do assentamento, 

mas os da gestao piiblica. E mesmo ante a manifestagao declarada de insatisfagao da 

assentada, ao inves de toma-la como base para investigagao dos motivos da insatisfagao, 

tratou-se de desacredita-la, como sendo uma pessoa "problematica ". Entao, o agente nao 

ocupou uma posigao capaz de auxiliar e facilitar o encaminhamento de demandas, como a 

que foi exposta pela assentada, na verdade se posicionou como regulador da pressao 

interna do assentamento, esvaziando o conteudo pertinente a execugao de servigos pela 

esfera piiblica, como tambem deslocando o problema para o ambito privado da assentada, 

ou seja, de sua excessiva insatisfagao. 

A expectativa de que a nova unidade viesse a funcionar como uma policlinica 

era tanta, que nas visitas domiciliares realizadas junto aos agentes e durante as entrevistas 

falava-se das esperangas de melhoria com o novo "posto ", do funcionamento 24 horas, da 

existencia de remedios etc. Houve quern chamasse a nova unidade de hospital. Quando na 
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verdade a ideia em manter a unidade aberta nao era para que ela prestasse atendimento de 

emergencia 24 horas, mas para evitar que na ausencia da medica a unidade se mantivesse 

fechada por nao ter quem prescrevesse e se responsabilizasse pelos procedimentos. 

Acompanhei as visitas feitas pelos agentes em 12 casas. Os agentes vao de 

casa em casa, enquanto nas ruas do assentamento encontram pessoas que perguntam sobre 

vacinagao, se a medica esta na unidade... E ao final de cada visita recolhem a assinatura 

do visitado, se dirigido em seguida para a unidade de saiide com o intuito de relatar 

alguma novidade. As atividades dos agentes se limitaram a controlar os indicadores de 

saiide utilizados pelo programa, como saude do diabetico, do hipertenso, da mulher e da 

crianga. Nao houve nenhuma discussao sobre encaminhamento de demandas, nem 

estimulo da comunidade para participagao em espagos e foruns de discussao e decisao, 

como preve as atribuigoes funcionais dos ACS. No cerne da discussao sobre as esferas 

piiblica e privada, esta o fato de alguns problemas serem tratados como nao sendo de 

relevancia piiblica, mas de irrelevancia privada (ARENDT, 1995). 

Em parte o ACS tambem nao percebe que a ampliagao do espago publico e a 

participagao melhoram e fortalecem sua propria atuagao. Acaba por agir como se 

estivesse deslocado da condigao de assentado por meio de uma atuagao impessoal, 

voltada a atender as exigencias tecnico-burocraticas. Embora o tratamento pessoal seja 

estrategico no programa e uma de suas atribuigoes funcionais. 

3.8. A foirnacao/capacitacao dos ACS 

A Capacitagao para ACS no municipio de Cruz do Espirito Santo promovida 

pelo CEFOR iniciou-se ao final de agosto de 2006, com termino previsto para dezembro 

do mesmo ano, cumprindo uma carga horaria de quatrocentas horas. A partir de entao, 33 

ACS passaram a se reunir diariamente no municipio para participarem do curso de 

formagao ministrado por duas enfermeiras de unidades de saiide municipais, as quais 

tambem foram selecionadas e capacitadas pelo referido centro. 

Esta formagao surge com o objetivo de cumprir uma solicitagao nacional de 

fortalecer o status de profissao do ACS homologada pela Lei n° 10.507/02 e melhorar a 

qualidade da assistencia prestada a populagao a partir da apreensao, de novos 

conhecimentos por parte do ACS (PARAIBA, 2006). Alem, claro, de por em pratica uma 

proposta que e do PSF: fomentar a educagao continuada dos integrantes da saiide (SILVA 

e DALMASO, 2002). 
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A obtencao de informacoes junto aos profissionais de saiide ligados a 

capacitacao e aos orgaos gestores do municipio mostrou-se bem mais dificil do que com 

os assentados. O contato com estes era precedido por uma serie de perguntas realizadas 

repetidas vezes na tentativa de encontrar contradicSes no que a pesquisadora falava 

mesmo quando tentava ser o mais clara possivel nas respostas
73; colocavam diversas 

dificuldades para descartar a possibilidade de serem entrevistados, como 

indisponibilidade de tempo para conversar, desconfianga e/ou apreensao quanto o 

conhecimento da secretaria de saiide sobre a pesquisa. E mesmo tentando agendar a 

entrevista para outro momento no qual tivessem mais tempo a negativa era precedida da 

alegagao de que os agentes de saiide seriam os mais indicados para fornecerem 

informacoes sobre as atividades junto aos assentados, ja que estes foram eleitos pelo 

programa como o "elo". Embora isto nao signifique que os demais profissionais estejam 

isentos das responsabilidades na efetivacao das agoes. 

No periodo em que realizei a pesquisa de campo e acompanhei um pouco da 

trajetoria de Massangana I I I , constatei que os representantes dos orgaos piiblicos 

percebem os estranhos que tentam se aproximar do municipio com desconfianga. 

Desconfianga que se apresentou inclusive por ocasiao de uma das observagoes da 

atividade de dispersao prevista no modulo, quando um dos agentes que atua em 

Massangana I I I perguntou a um dos representantes do poder publico local se estava zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

"autorizada " a acompanhar a atividade programada. 

A atividade de dispersao consistia em uma visita a secretaria de saiide para 

realizagao de uma entrevista com roteiro preparado em dia anterior. Os ACS se 

organizaram em subgrupos e se encaminharam para o referido local com um roteiro de 

tres perguntas: como e quando iria haver coleta de exames na area rural; quern compunha 

o conselho de saiide da cidade e se estava sendo "assinada a carteira de trabalho" no 

municipio
7 6. As respectivas respostas foram: que se providenciava a coleta de exames na 

area rural para o mais breve possivel; averiguava-se a lista dos possiveis nomes que iriam 

compor o CMS, entre estes estariam representantes da igreja, do conselho de 

desenvolvimento do municipio, de associagoes, prestadores de servigo da unidade de 

saiide da cidade de Cruz do Espirito Santo e o gestor de saiide local; e por fim, que a 

Sera como pesquisadora o modo como irei referir a mim ao longo deste estudo. 

A expressao "assinar a carteira" refere-se a contratacao dos ACS pelo regime de Consolidacao 

das Leis Trabalho (CLT), a qual nao estava ocorrendo no municipio por falta de recursos. De acordo com 

o modulo de formacao, o reconhecimento da profissao de ACS foi homologado pela Lei Federal n° 

10.507/02 (BRASIL, 2006f: 04). 
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gestae- municipal nao estava realizando contratagoes por falta de recursos financeiros. As 

entrevistas duraram cerca de 40 minutos e apos seu termino os agentes estavam 

autorizados a irem para casa. 

Percebe-se que em diferentes situagoes as respostas obtidas fazem parte da 

negociagao existente no jogo estabelecido entre os individuos em interagao. De acordo 

com Elster (1994) a interdependencia das escolhas na interagao constitui o jogo, que em 

conjunto com agao individual configura os fenomenos sociais. A negociagao, por sua 

vez, e um dos mecanismos que determina uma seqiiencia de propostas e contrapropostas 

para atingir um determinado fim. Partindo entao de uma concepgao ampliada do 

individualismo metodologico, o referido autor busca elucidar os mecanismos de pequeno 

e medio alcance, como a escolha racional, as normas sociais e a negociagao, na agao e 

interagao humana. O objetivo da teoria e mostrar a cadeia causal que faz da mediagao um 

padrao causal que e colocado em agao sob certas condigoes e por meio da agao 

instrumental que elege racionalmente os melhores meios para fins dados. 

No jogo, entao, dois ou mais individuos estabelecem estrategias que geram um 

conjunto de recompensas, as quais dependem das escolhas de outros individuos. Assim, 

cada um escolhe na base da antecipagao do que o outro vai escolher, o que faz, 

conseqiientemente, com que a escolha de um interfira na do outro. No contexto da 

negociagao, longe de ser transparente, as partes tern conhecimento incompleto uma sobre 

a outro, podendo ser tres os resultados possiveis: 1) ninguem chega a nenhum acordo; 2) o 

poder de barganha das partes depende em parte do melhor resultado que estas possam 

alcangar; e 3) como ha muitos arranjos mutuamente beneficos, com diferentes ganhadores 

e perdedores, todos irao assumir estrategias para nao serem perdedores. 

No caso especifico das respostas da entrevista, estas se assemelham ao 

segundo contexto de negociagao, no qual o poder de barganha das partes depende em 

parte do melhor resultado que estas possam alcangar. A gestao piiblica municipal de Cruz 

do Espirito Santo tanto apresenta uma conjuntura na qual um estilo politico arbitrario 

oportuniza um maior poder de barganha, quanto escolhe resultados que possam coloca-lo 

em posigoes de melhor resultado, retroalimentando as condigoes favoraveis de barganha 

para si e colocando os demais atores da arena social, no caso os ACS e os assentados que 

em parte representam, em desvantagem na negociagao. Principalmente no que dizem 

respeito a estabilidade empregaticia dos ACS e ao CMS em fase de reestruturagao 

desconhecida por uma das partes, na medida em que os ACS poderiam utilizar-se destes 

instrumentos para obter uma melhor posigao na negociagao entre as partes. Tais respostas 
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mostram-se em direcao a uma tendencia mais proxima ao esvaziamento dos papeis do 

ACS e do CMS, ator e instrumento do PSF, do que outra tendencia que embasa o 

programa e que constitui a questao problema deste estudo, qual seja, se o PSF permite a 

criacao e/ou ampliacao de espacos piiblicos como espacos de dialogo e construgao de 

sujeitos. 

O modo como Bourdieu (2004a) trata a questao do jogo nozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA espaco social 

tambem corrobora a analise de que o poder publico municipal se coloca em posigao 

estrategica melhor do que os demais agentes sociais. Segundo Bourdieu (2004a), como 

o espaco social e um lugar de disputa de interesses, de bens e de praticas, o jogo ocorre 

na medida em que os agentes lutam pela conservacao da forma legitima de poder, pela 

imposicao dos criterios de di-visao
1'do mundo, bem como pela imposicao de uma 

crenga (doxa) como ponto de vista natural e universal. Nesta perspectiva, o jogo 

configura-se como agoes estrategicas orientadas por regras regulares para alcance de 

objetivo comum de um grupo de pessoas. As agoes no jogo sao guiadas pela logica do 

funcionamento da realidade social obedecendo as especificidades do lugar e da posigao 

que o agente ocupa no espaco. Logica esta que e incorporada as estruturas mentais e 

que configuram o "sentido de jogo" enquanto maneiras de pensar e de fazer em 

determinadas situagoes e gerador de um sentido pratico, de um "senso prdtico "
 79

, do zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

o n  

que fazer e quais "lances" sao possiveis em um determinado contexto de valores, 

significagoes e dentro de uma infinidade de imprevisto. Partindo do mesmo objetivo que 

Elster (1994), aprofundar o conhecimento sobre os mecanismos existentes nos 

processos sociais, Bourdieu (2004) analisa a dominagao, desvencilhando os impensaveis 

no caminho da construgao do conhecimento e as pre-construgoes cotidianas enquanto 

disposigoes incorporadas como natural e que condiz com os padroes culturais do agente. 

Inclusive a mencionada desconfianga por parte dos profissionais de saiide faz 

parte do jogo no qual estao inseridos, ja que prestar qualquer informagao sobre o estilo 

politico arbitrario do referido municipio, provavelmente sera avaliado por este ultimo 

como sendo um inimigo da ordem estabelecida e a ser combatido, restando a tais 

profissionais se colocarem numa posigao defensiva com receio de represalias. Opgao 

estrategica esta que e compreensivel tendo em vista que, no periodo em que realizava 

atividades academicas pelo Departamento de Psicologia, acompanhei as historias de 

Termo utilizado por Bourdieu (2004a) 

Termo utilizado por Bourdieu (2004a). 

Idem. 

Idem. 

77 

78 

79 

80 
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conflitos internos e externos do assentamento e deste com o referido municipio, assim 

como varias historias de desavengas, entre outros sitios e assentamentos da localidade. 

Alem do fato de que naquele ano de 2006, Cruz do Espirito Santo esteve envolvido em 

dois escandalos: o de licitagSes para saude por meio de empresas fantasmas e o de 

acidente com o transporte escolar por falta de manutengao adequada. Escandalos que 

me foram relatados tanto pelos assentados como pela imprensa local. O proprio prefeito, 

por ocasiao da inauguragao da nova UBS, sondou junto a pesquisadora se por acaso 

seriazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "alguem que tinha vindo para espionar", ou como uma assentada disse na referida 

ocasiao, que podia ser confundida como sendo "do partido da oposicao", podendo 

"desagradav o prefeito ". 

Alem de enfermeiras capacitadas, o CEFOR elaborou e disponibilizou o material 

de apoio com 238 paginas para a capacitagao. O manual encontra-se subdividido em 

tres unidades tematicas. Na primeira, orienta como realizar o reconhecimento dos 

processos de organizagao dos servigos de saiide existente no municipio e discute sobre a 

municipalizagao do servigo. Na segunda, traz elementos para construgao do 

conhecimento sobre o processo de trabalho em saiide e de como o PSF articula-se 

enquanto eixo estruturante doa atual modelo de saiide. E na terceira, orienta a identificar 

a capacidade de agao das estruturas de vigilancia em saiide de forma a possibilitar a 

compreensao da capacidade de sistema de informagao para a implementagao de 

politicas piiblicas locais. 

O material sistematiza informagoes, as quais poderao ser incorporadas e 

instrumentalizadas na agao do ACS. A capacitagao tecnica traz informagoes que 

subsidiam a capacitagao politica, as quais poderao: 

"[...jvalorizar o trabalho do agente comunitario de saiide porque 

ele faz parte da equipe claro. Mas agora eles vao ser tecnicos, 

ne? Entao vai integrar, interagir melhor com a equipe, vao 

conhecer melhor o PSF, o que e SUS, para poder interagir 

melhor" (enfermeira capacitadora A do curso de formacao de 

ACS). 

A capacitagao e fundamental para melhorar o desempenho junto a instituigoes 

governamentais ao obstaculizar a manipulagao de poder, ja que de acordo com Bourdieu 

(2004) a participagao ativa na politica exige competencia social e tecnica. Dado que os 
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produtos oferecidos pelo campo politico sao instrumentos de percepcao e de expressao 

do mundo social, principios dezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA di-visao, e sendo assim a distribuigao das opinioes numa 

populagao determinada depende do estado dos instrumentos de percepcao e de 

expressao disponiveis e do acesso que os diferentes grupos tern a esses instrumentos. 

" A fronteira entre o que e politicamente dizivel ou indizivel, 

pensavel ou impensavel para uma classe de profanos 

determina-se na relagao entre os interesses que exprimem esta 

classe e a capacidade de expressao desses interesses que a sua 

posicao nas relacoes de producao cultural, e por este modo, 

politica, lhe assegura"(BOURDIEU, 2004: 165). 

O papel das capacitadoras neste contexto consistiria em oportunizar, 

sistematizar, coordenar e intervir na aquisicao de novos conhecimentos, no entanto, este 

papel fica comprometido quando as mesmas nao conseguem deter-se com profundidade 

em qual e o objetivo desta capacitagao e se atem as mesmas explicagoes simplificadoras 

sobre o papel do ACS, o que de certa forma esvazia e compromete os objetivos 

pretendidos: 

"Ele e o elo ne? De ligacao da unidade com a comunidade. 

Entao eles moraram na comunidade ne? Entao eles sabem, eles 

realmente conhecem as pessoas. Estao la no dia-da-dia de cada 

pessoa e eles vivem aquela realidade. Entao eles sao mais 

faceis de perceber as coisas, de comunicar a equipe, ao restante 

da equipe" (enfermeira capacitadora A do curso de formacao 

de ACS). 

A forma como os conteiidos sao organizados propoem seqiiencias de atividades 

que com base em um texto de apoio, orienta a dispersao em campo, plenaria para 

apresentagao dos resultados da dispersao, discussao em subgrupos sobre a plenaria, e 

sistematizagao dos resultados e das informagoes construidas. O manual orienta ainda a 

instrumentalizagao tecnica com dinamica de grupo, questionarios fechados, realizagao 

de entrevistas, visitas a campo, poemas, miisicas, estudo de casos e dramatizagao. 

Ja na segunda unidade: 

"Pretende-se [...] que os Agentes Comunitarios de Saiide 

conhegam o seu processo de trabalho em saiide identificando-se zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

UFCG/ BIBLiOTECA 
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as atribuigoes de cada componente da equipe e reconhegam a 

Estrategia da Saude da Familia como eixo estruturante do 

modelo assistencial do SUS. Pretende-se, ainda, oportunizar 

aos ACS o desenvolvimento da capacidade de observagao e 

comunicagao com pessoas e grupos valorizando os aspectos 

culturais da saiide, na sua area de abrangencia" (PARAIBA, 

2006:60). 

No que diz respeito ainda ao conhecimento mais tecnico-administrativo dessa 

unidade, centra-se no uso das fichas de cadastramento e de controle por parte do ACS, sua 

importancia e das visitas domiciliares para acompanhamento do grupo materno-infantil. 

Comega a desenhar-se entre os textos de apoio a importancia de considerar os novos 

atores para a construgao de novos temas em saiide piiblica, como os assentados, os 

atingidos por barragem etc (PARAIBA, 2006: 78). Sem, no entanto, detalhar questoes 

como que tipo de demandas para negociagao estes novos atores trazem e como isto 

repercute nas negociagoes. Ou ainda, sem problematizar o porque das reunioes 

comunitarias nao serem utilizados como instrumentos presentes na atuagao do ACS:zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "O 

agente comunitdrio de saude precisa de algumas ferramentas, que chamamos de 

instrumentos de trabalho. Os instrumentos mais utilizados sao: a entrevista, a visita 

domiciliar, o cadastramento das familias, o mapeamento da comunidade, as reunioes 

comunitarias" (PARAIBA, 2006: 104). Partindo entao do principio que as tensoes na 

atuagao deste sao contornaveis nao prejudicando o uso destes instrumentos. 

Essa unidade inseri ainda elementos da racionalidade instrumental do 

programa como o planejamento da visita familiar pelo ACS antes de sua realizagao 

(PARAIBA, 2006: 105), "(...) escolher um bom hordrio e definir o tempo de duracao da 

visita" (PARAIBA, 2006:106) e quantidade de visitas necessarias, "uma vez por mes, 

mas ela deve receber mais de uma visita, se existir alguma situacao de risco" 

(PARAIBA, 2006:107), principalmente, com o grupo materno-infantil. Na mesma 

unidade o manual traz a educagao popular como tema de debate para se pensar uma nova 

maneira de pensar a construgao do conhecimento e como operacionaliza-lo em uma 

dimensao pratica. Tendo em vista que: 

"(...) os espagos governamentais sao campos desiguais de luta. 

E um espago adverso aos interesses populares. Os seus 

dirigentes, mesmo sendo aliados dos trabalhadores, nao podem 

deixar de ser um servigo aos grupos capitalistas, que as vezes 
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concedem muito, desde que forgados pela luta dos 

trabalhadores e desde que seus interesses fundamentals nao 

sejam ameagados" ( P A R A I B A , 2006:121). 

Nesse ponto do manual em especifico, a discussao da polarizagao entre 

Estado/politicas publicas e o povo, assume um viez marxista centrado na luta de classe e 

na contradigao entre os interesses burgueses e do proletariado, o que de certa forma 

coloca politicas como o PSF na condigao de reprodutor da logica da sociedade capitalista, 

limitando a perspectiva de que as politicas publicas podem ser arenas de negociacoes e de 

que os atores nao sao apenas personagens, mas tambem atores do processo. 

Ainda na mesma unidade I I , o material se detem a apresentacao do aparato 

tecnico-juridico constituido pela portaria n° 1886/GM de dezembro de 1997 que aprova as 

normas e diretrizes do PACS e do PSF (PARAIBA, 2006: 43), lei n° 10.507 de julho de 

2002. 

Por fim, na terceira unidade tematica objetiva orientar a identificacao da 

capacidade de agao das estruturas de vigilancia em saude de forma a possibilitar a 

compreensao do sistema de informagao para a implementagao de politicas publicas locais. 

Ou seja, mostra o que e e como funciona o Sistema de Informagao em Saiide (SIS), um 

banco de dados nacional alimentado pelos municipios sobre assistencia ambulatorial, 

atendimento ao grupo materno infantil, etc. 

As mudangas sociais nas areas que contemplam o PSF acontecem no esteio do 

processo de mudanga da concepgao e das praticas sanitarias, ja que: 

"Eu comparo P -S- F com e M - S -T. Por que?Porque o MST 

sao tres letras. E quern e essas tres letras?Sao a comunidade 

junta, em peso, porque so as tres letras juntas la, elas nao se 

organizam, elas nao fazem nada, ela fica la parada, sozinha as 

tres letras. Se organizar, ai sim ela se mexe porque e o MST a 

mesma coisa e o PSF. Se existe o PSF, se nao existe 

organizagao, nao existe a cobranga, e parado" (assentado A ) . 

E no esteio dessa mudanga o modo como o ACS atua e ajusta esta atuagao 

junto aos assentados/usuarios exerce bastante influencia. Afinal: 

" A fungao mais importante do agente de saiide, num programa 

comunitario, nao e dar atendimento. Tambem nao e 

simplesmente servir de ligagao entre a comunidade e o sistema 

de saiide externo. E ajudar as pessoas a encontrar solugoes mais 

eficazes para os problemas. Por isso, os agentes precisam 
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compreender profundamente os pontos fortes e fracos da 

comunidade e a sua caracteristica especifica" ( P A R A I B A , 

2006: 180). 

A fala a seguir, proferida em um dos momentos da capacitagao, de certa forma 

mostra nao so o esforgo dos ACS em mostrar que estao atuando voltados para os 

interesses e a realidade de sua comunidade, atendendo, portanto, exigencias do programa, 

como denota a dualidade entre o avango das politicas publicas no piano teorico e a 

distancia desse para o piano efetivo. Ou seja, demonstra tambem a distancia entre o que 

deveria ser o programa e o que realmente nao e - espago de intensa e profunda 

participagao dos assentados na area da saiide - quando comparamos aos dados analisados: 

"Eu vejo uma coisa que todos os grupos falaram iguais: a 

participagao nossa como cidadao. A gente nao e apenas agente 

de saiide porque no dia que a gente for, a gente esta morto. A 

gente esta morto. E se a gente se limitar a ser apenas agente de 

saiide na area a gente vai ser a saiide como quern nao tern 

doenga. E isso a gente j a conceitua aqui que nos nao fazemos 

saude dessa maneira. A outra coisa que a gente tambem tern 

que es-ti-mu-lar a populagao a viver isso ai. Nos como agente, 

a populagao ver na gente, e..um um...nao so um elo mas uma 

grande lideranga, uma das grandes liderangas no quesito saiide. 

Entao do ajeito que a gente imaginar a saiide ela vai sair na 

foto. E se a gente diz que ela deve se abranger com a questao 

de geragao de renda e de par-ti-ci-pa-gao do povo entao vamos 

comegar a estimular. Agora isso nao e so uma tarefa de nos 

agentes de saiide porque senao a foto vai ser sempre a mesma 

enquanto a gente se se...se negar a discutir outras politicas com 

relagao a saiide porque.. ate hoje a populagao acha ...isso e 

muito dif ici l em uma cultura antiga...saiide e saiide e educagao 

e educagao e as duas secretarias nao podem...Mas quern disse 

isso? Eu nao vou criticar nem nada, mas o poder publico sabe 

disso gente. Mas quanto menos a gente cobrar 

melhor...melhor...se a gente cobra e claro que as politicas nao 

vao sair 100% nao, mas claro que vao ter uma melhoria. Agora 

acostumasse de acordo com o povo cobra. Se o povo cobra luz 

as coisas tendem a acontecer, se nao cobra as coisas vai cair 

e...fica como se agente fosse tirar a foto. Se, se sair bem bonito, 

a gente tern que se preparar para sair bonito ne? Se nao sair, 

vamos se preparar porque vai sair da maneira que tiver..."(ACS 

de Massangana I I no curso de formagao). 

O material elaborado pelo CEFOR apresenta-se como uma coletanea de textos 

e atividades que tenta contemplar informagoes que subsidiem a formagao de 

competencias tecnicas e politicas fundamentals para os ACS. No entanto, as informagoes 
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tecnicas sao evidenciadas por uma maior quantidade de textos que explicam o aparato 

tecnico-juridico a partir do qual o PSF e o SUS devem funcionar, alem de se apresentarem 

de forma mais sistematizada do que as informagoes de carater mais politico. As 

informagoes que compoem um perfd politico se apresentaram mais dispersas, menos 

operacionalizaveis, menos interativas com o aprofundamento de questoes 

problematizadoras da atuagao do ACS, o que compromete o seu papel e o do programa 

em estimular a participagao. Embora tal dimensao politica tambem seja contemplada por 

esta atuagao. 

Como essa etapa de formagao e apenas uma de uma serie de outras que irao 

ocorrer, provavelmente, nesta teve-se o intuito de por os ACS em contato com o maior 

mimero de informagoes possiveis, para somentezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA a posteriori focar mais detidamente em 

determinadas informagoes as quais possam configurar a atuagao dos ACS de forma 

efetiva. 

3.9. O campo politico de Massangana I I I 

A atuagao do ACS pelo PSF depara-se com carencias materials, a 

centralizagao no atendimento medico, a secundarizagao de agoes que poderiam solucionar 

o processo saude-doenga desencadeado o recrutamento de profissionais de modo 

arbitrario, caracterizado pela "politicagem", pela "panelinha" e pela "perseguicao" , 

como destacado abaixo: 

"O PSF atende mais por cara por causa das amizades do 

prefeito dentro do assentamento... Eu vejo reclamagao por ai. 

Atendimento por cara ai...eu que eu nao quero explicar tudo 

direito. Porque aqui a perseguigao e verdade. Hoje em dia 

ninguem pode dizer a verdade. Em termos de administragao... a 

gente vai dizer a verdade... O cabra nao pode (assentado D). 

A existencia de elementos de estilo politico arbitrario nao so assinalam o 

fracasso das agoes do programa, como promovem um tratamento distintivo e excludente 

para os usuarios, desestimula as agoes em conjunto envolvendo equipe, agente 

comunitario e gestao municipal para resolugao de problemas, favorece a nao integragao 

tanto de agoes quanto de intervengoes, bem como gera uma resistencia por parte dos 

assentados a confiarem e apoiarem o trabalho da equipe do programa, como expoem as 

seqiiencias discursivas anteriores. 
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Inclusive ao analisar as quarentas paginas do linico livro de atas existentes 

desde a fundacao do assentamento em 1996, encontrei o registro de um episodio de 

arbitrariedade envolvendo uma medica do PSF de Massangana III e o municipio em 2001. 

Na ata o presidente da APRAM I I I daquele periodo informava o fato do prefeito ter 

demitido a medica do posto por nao fazer distincao no atendimento. No geral, o livro de 

atas continha assinaturas e informes a respeito da cooperativa fundada tambem quando na 

formagao do assentamento e esse relato sobre questoes relacionadas a saude. 

No que diz respeito aos relatos anteriores, ilustram como o referido programa 

de saiide e vivenciado. Enquanto instrumento e lugar de exercicio de relacoes desiguais 

marcadas pelo clientelismo e autoritarismo. Isto e, o estabelecimento de diferentes 

categorias de pessoas subjugadas aos seus respectivoszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA lugares de exclusao. A existencia 

de elementos como a "politicagem", a "panelinha" e a "perseguigdo", consubstancia 

que nao ha por parte dos assentados a experiencia do real exercicio da participagao 

politica que caracteriza o espago publico. Ou seja, instrumento e lugar de dialogo, de 

pluralidades, de perspectivas que objetivam estabelecer deliberagoes a respeito de 

interesses e responsabilidades comuns para um destino tambem comum. 

Conseqiientemente, se a dinamica do PSF em Massangana I I I e de reprodugao de praticas 

locais de clientelismo e de autoritarismo, o programa nao se efetivara nem como arena de 

disputa de interesses e de sucessivas negociagoes entre atores politicos que interagem com 

os poderes piiblicos municipals (TELLES, 1999), nem como instrumento de intervengao 

impulsionado pelos poderes piiblicos, objetivando melhoria da QV e de crescentes niveis 

de integragao economica e social (VILLALOBOS, 2000). E assim sendo, significa que o 

referido programa torna-se instrumento de praticas ilegitimas de barganha politica e lugar 

da politica partidaria, nao podendo ser qualificado nem como instrumento e nem como 

lugar por meio dos quais ha o exercicio do espago publico. 

Embora se tenha a ideia de que a barganha politica seja uma pratica ilegitima, 

na verdade nao se constitui como tal desde que objetive o bem e os interesses coletivos 

quando na arena de negociagoes de distintos interesses, como bem coloca o relatorio do 

BID a este respeito (2007). No entanto, a partir do momento em que as negociagoes 

ocorrem atraves de formas menos legitimas e menos transparentes de trocas significa que 

estas colocam a governabilidade em risco, bem como o sucesso de politicas de saiide na 

promogao da QV. No caso de Massangana I I I o acesso a atengao a saiide de qualidade nao 

e disponibilizada de maneira equinanime para o coletivo. Uma obrigagao do municipio 

independente de apoio politico em periodo eleitoral. A atengao a saiide e um privilegio de 
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pequenos grupos do assentamento que em troca de servigos tornam-se cabos eleitorais, 

oferecendo apoio polftico-partidario nas eleigoes municipals que sucedem. 

OzyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA campo politico, enquanto estrutura social que da ao mesmo tempo forma e 

conteudo as praticas e aos lugares de disputa politica pelo poder, e um lugar no qual, na 

luta pela representagao da realidade, disputa-se o poder de construi-la a partir de 

categorias de visao de di-visao do mundo, isto e, disputam-se os modos de ver, ser, estar, 

falar e perceber o mundo (BOURDIEU, 2005). Assim sendo, alguns podem se utilizar de 

algum modo do patrimonio coletivo para conseguir alcangar determinados interesses 

(BOURDIEU, 2004b). No caso em questao o poder publico municipal se utiliza do 

programa de saude e suas benesses para alcangar seus interesses politico-partidarios. 

Aspecto corroborado nao so pelas colocagoes dos assentados nas entrevistas e nas 

conversas informais, como pelo diario de campo no momento da inauguragao da UBS de 

Massangana I I I , quando durante o pronunciamento, representantes municipals 

enfatizaram a importancia de "apoiar certos candidatos... ". 

De acordo com Rubim (2000), a publicizagao ou silenciamento apresenta-se 

como nucleo de poder que possibilita e fazem gravitar alem da comunicagao, variadas 

manifestagoes de poder descritas no agendamento de temas, na produgao de imagens 

sociais ou publicas, na moldagem de atmosferas e climas sociais, enfim, na construgao de 

cenarios sociais. Todos eles dispositivos fundamentals para as dinamicas politicas e social 

contemporaneas dando visibilidade publica aos atos do governo e de seus governantes, 

garantindo a legitimidade social de ambos. 

Na teia das experiencias que se formou a partir do PSF, outros fios cruzam-se 

e juntam-se ao acirramento dos conflitos com o municipio de Cruz do Espirito Santo e as 

proprias trajetorias individuais de dependencia dos assentados. A importancia deste 

cruzamento reside no modo como exerce influencia na relagao dos assentados com o 

poder publico municipal, conflituoso e dependente. Algo que se evidencia no relato de 

uma assentada, quando sao rememoradas as tantas outras vezes que o poder publico 

municipal se beneficiou da "politicagem " para favorecer alguns em detrimento de outros. 

E quando por ocasiao da fundagao do PA, como os assentados contavam com a diregao de 

terceiros para ir em busca de melhorias para o coletivo: 

[...JNinguem tern socorro de prefeito. Eu mesmo nunca ganhei 

um palito de fosforo. Aqu i sao os corruptos quando recebe e 

para uma panelinha... olhe eu tenho dois filhos dentro dessa 

casa, mas claro com o prefeito...o prefeito mandou chamar para 
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assinar. Assinou para fazer essas casas para as pessoas que nao 

precisam. Ja esta feita. Ja tern casa que estao terminando. Para 

eles j a sao refugo. Voce esta vendo essa reforma dessa casa? 

Olhe andaram catando por aqui so para as pessoas deles, so 

para panela deles. Tern a primeira etapa. Tern a segunda etapa e 

ninguem nao ve. A primeira etapa passou fez a casa das 

panelas, sabe? Quern combina ao contrario. Fez a casa das 

panelas. De quern precisa e nao anda depois com a verdade fica 

sem colocar nem o cimento. Dessas tern muitas...eu nao sei 

entender aqui nao. [...] Para mim so foi bom mesmo, honesto, 

bom quando comecou com o MST. O MST cavou muito aqui 

para dentro. O MST. A gente tinha munigao, tinha socorro, os 

desertados mais...que nao tinha nem uma veste, ate roupa eles 

pedia e trazia. De roupa, de uma mistura, de ajudar o povo a 

gente so teve forca assim...e respeito quando a gente estava 

com o MST. Fale do MST quern quiser falar, mas especie de 

governar os melhores foram eles" (assentada J). 

Tanto a seqiiencia anterior como as demais que se referiam a forma como a 

politica transcorre no assentamento, reforcam o fato de que mesmo diante da certeza de 

que ha irregularidades na prestagao dos servigos no assentamento, por parte do poder 

pubico municipal, o conflito nao leva a mobilizagao dos assentados para reparagao destas 

irregularidades. O PACS, em Massangana, ja existe a dois anos, seguido de mais seis das 

equipes de saude da familia na area. No entanto, os proprios assentados como foi 

colocado anteriormente avaliam o PSF como um agente que nao tern conseguido 

promover mudangas significativas. Mesmo assim, a populagao nao age como um coletivo 

capaz de buscar beneficios e que exerce o controle social dos servigos, mas atribui a 

responsabilidade em se-lo a outros: 

Porque esta acontecendo estes tipos de dificuldade: tern um 

medico que vem aqui que na segunda-feira ele nao vem. Num 

dia de sabado nao tern. Nao esta aqui. A i voce vai la nao tern 

remedio no posto que atenda o pacientc.se adoece, se e uma 

coisa de urgencia, nao tem um carro para encaminhar o 

paciente direto para o hospital. Esta vendo esses tipos de 

dificuldade. Tambem como eu falei antes que nao atende... nao 

vem atender o povo na casa que era para atender. Tudo essas 

cosias, ne? Que a gente esta sentido as dificuldades dentro do 

assentamento. O que cabe...eu nao sei se estou certo ou se estou 

errado mas eu acredito que seria o agente juntar a comunidade 

dizer...fazer reuniao com a comunidade e dar um 

esclarecimento como e que o PSF tem que fazer para atraves de 

um PSF se ele nao estiver atendendo a propria comunidade 

http://pacientc.se
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fazer uma cobranca. Juntar a comunidade, fazer reunioes, 

dizer...perguntar tambem como e que a comunidade se sente 

com os trabalhos dele, certo? Dizer o que e de fato que a 

comunidade esta precisando, se esti achando bom, se esta 

achando ruim, o que e que melhore...Nao existe. Essas reunioes 

nao existem. Eu acharia assim...eu acharia nao, e para fazer 

dessa forma" (assentado E). 

Esse contexto, marcado de um lado pelo conflito, e de outro lado pela 

dependencia, nos interrogamos sobre os motivos que impedem a populagao de se 

organizar e em agir como um coletivo para concretizagao de mudangas na atengao a 

saude, porque nao consegue se organizar ao menos para quitar as dividas atuais referentes 

ao uso da energia eletrica por todos, tendo que recorrer a justiga para suspender o uso do 

servigo para parte dos assentados? Ou seja, aos confiitos com o municipio soma-se a 

dependencia dos assentados, formando um conjunto de fatores que incidem e que podem 

comprometer a agao do PSF e seus integrantes. 

Entretanto, entre os assentados somente o conflito e considerado como 

principal fator a incidir sob as dificuldades na prestagao da atengao a saiide e na nao 

resolugao destas. Algo tao presente e marcante na historia dos assentados de Massangana 

II I que os demais fatores sao obscurecidos como contribuintes na configuragao das 

situagoes existentes. Os interesses partidaristas do municipio e focado como niicleo de 

todos os obstaculos existentes tanto na atuagao do PSF quanto do ACS: 

"[...]0 prefeito porque ele nao quer da uma assistencia e fica 

perseguindo o pessoal. E saiide a gente nao pode olhar...ele sabe 

que existe dentro do municipio, existe aquele administrador, ele 

quando esta administrando coloca o pessoal dele...isso a gente 

ja tem o conhecimento agora...existe as perseguigao...existe a 

conversa de:zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "Fulano e meu, e do meu lado. Fulano e do lado 

de beltrano... " E nao pode existir isso. O agente comunitario de 

saiide...ele para nao perder o emprego...o emprego que tem ai 

vai responder os criterios do prefeito ne?[...] a avaliagao nossa e 

de muitos assentados que tem aqui o...agente de saiide junto 

com a equipe medica ele atende um pedido do senhor prefeito. 

Ele atende o prefeito do municipio: "Fulano e do meu lado, 

sicrano nao e..." Ele usa tipc.ele usa assim...ele nao usa o 

trabalho tipo assim que seja do coragao dele. Para dizer assim: 

"Eu estou usando uma coisa que seja do meu trabalho, que eu 

tenha vontade seja um trabalho que eu goste". Ele usa mais 

coisa em interesse proprio. Questao politica dentro do 

assentamento.Vamos dizer que ele usa um trabalho, fazendo 

uma organizagao politica para quando for mais tarde 
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esta...dentro de um assentamento como querer ser um vereador, 

querer ser um prefeito, esta entendendo? E essas coisas que 

agente ve. O prefeito incentiva o agente comunitario (assentado 

E). 

Como ilustra o relato acima, os assentados percebem a gestao municipal 

ocupando uma posigao nozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA campo politico de maiores condigoes para que sejam atendidos 

e manipulados seus interesses politico-partidarios, do que a equipe e os agentes de saude. 

Estes nao possuem autonomia suficiente para atuar sem atender as arbitrariedades 

cometidas pela gestao municipal, mesmo que, no caso do ACS em especifico, haja a 

iniciativa de contrariar tal situagao ja que tambem e um assentado e compartilha dos 

anseios de sua area. 

Assim, tanto a ESF quanto aos ACS nao resta alternativa a nao ser defenderem 

seus interesses pessoais em detrimento do coletivo, limitando, portanto, sua atuagao ante 

ao estabelecimento de praticas clientelistas e autoritarias as quais contaminam a relagao 

entre a gestao municipal e os assentados do PA Massangana I I I . Essas limitagoes 

reforgam a ideia de que o agente comunitario/assentado representa aos interesses do 

programa governamental e assim nao pode ser uma lideranga legitima e capaz de 

representar, de modo autonomo, os interesses do assentados (BARREIRA, 1998), o que 

explica, por exemplo o fato de ter "[...] pessoas que acha que...tanto faz existir como nao 

existir agente de saude. Nao interessa quando a gente passa, quando a gente chega 

acontece isso [...J tem alguns que acham que nao serve de nada, nao vale de nada, quase 

nada " (ACS 2). Ou entao, o fato da gestao municipal atribuir a estes posigoes de pouca 

relevancia, na qual a importancia de sua atuagao reside apenas na complementagao de 

fonte de renda que o trabalho gera: 

"Eles acham que trabalham demais e ganham de menos, ne?! 

Eles ganham atualmente, no municipio, eles ganham... que o 

municipio tem que pagar no minimo um salario minimo. 

Agente paga o minimo, 350 liquido, mais 40 reais de 

gratificagao. Entao, hoje eles ganham 390 reais, cada agente 

comunitario. E as vezes assim, as vezes se a gente demorar nos 

pagamentos...se demorar,ai: "Ah, o pagamento atrasou", aquele 

tipo de coisa. Mas e tambem, gragas a Deus dos 36 agentes 

nunca tive atrito nenhum, e uma questao maior... o que pesa 

mais, e uma questao salarial. Uma questao realmente de 

sobrevivencia. Mas a gente tem que ver que eles hoje, eles hoje 

ganham muito mais, digamos assim, do que muitas pessoas 
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que... pessoas que fazem bico, por exemplo, ne!? Porque no 

municipio o minimo se ganha 350 reais... eles ja ganha, 

digamos, 40 reais a mais, agora tem que trabalhar as 40horas 

semanais, esta entendendo?!"(representante da coordenacao do 

PSF e da secretaria de saiide do municipio) 

A atuagao do ACS e limitada pelas circunstancias e assim sendo, tanto o 

proprio agente quanto o PSF estao comprometidos em sua atuagao para realizagao de 

mudangas nas condigoes de saude do assentamento. As mudangas percebidas com a 

atuagao do ACS sao relatadas como a chance de obter informagoes sobre a rotina de 

funcionamento da unidade e que tipo de servigo pode ser conseguido nesta jazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA que"[...J 

eles vem e conversa com nos. Traz alguma noticia para a gente...se e preciso nos se 

deslocar, se precisa a gente se deslocar para outra cidade eles vem e comunica a gente. 

E...s6 mo "(assentada G). 

Ou seja, se o papel dos demais membros da equipe e realizar atendimento 

medico, o do ACS, segundo os informantes e limitado, portanto, a informar o que tem e o 

que nao tem na unidade, o que muitas vezes coloca-o numa posigao de bode expiatorio: 

aquele que nada faz e ainda sim e pago por isto - "[...] so vem aqui...aqui mesmo so vem 

um vez por mes...vamos dizer de quinze em quinze dias, passa um aqui [ACS] so para 

pegar nossas assinaturas para no outra dia ir receber " (assentado D ) - e de beneficiado 

pelo clientelismo dos poderes piiblicos municipais - "A dificuldade que ele [o ACS] 

enfrenta e colher alguma coisa para eles. Colher bastante porque o agente mesmo esta 

terminando de fazer a casa dele " (assentada J). Transformando o problema da carencia de 

recursos e de irregularidades do servigo numa questao de comodismo pessoal do agente 

comunitario ao inves de uma questao comum a todos e de responsabilidade de todos. A 

falta de forga e a limitagao para realizar grandes mudangas e percebida pelo proprio 

agente de saiide, assim como tambem e evidenciada pela coordenagao do PSF, como 

estando pressionadas por uma serie de atribuig5es praticas do programa: 

"[...] a gente nao tem forga para isso, no sentido de melhorar a 

comunidade, nos se empenhamos nas orientagoes, a gente tem 

insistido, ir nas pessoas, o que fazer, por onde seguir, ne? Os 

caminhos... o que a gente pode fazer e tentar melhorar no dia-a-

dia com a populagao, com cada pessoa. A gente tem que 

insistir, a gente tem que persistir como evitar doengas, orientar 

como tratar as gestantes, o que fazer para ter um filho saudavel, 

orientar para deixar de fumar...hipertensos: orientar "vamos 

esquecer o sal, vamos seguir aquela dieta, vamos tomar 
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medicamento que pertence a hipertensivo. Esta com diabetes? 

"Vamos tomar aquele medicamento, aquela insulina, para sua 

diabete". E mais nesses casos disso'"(ACS 1). 

"Ele tem inumeras atribuigoes. Inumeras, inumeras, mesmo. 

Ele acabou ficando sendo como se fosse chamado, como 

enfermeiro, que e "bombrif*. Terminou o agente comunitario 

sendo tambem. A...a atividade especial dele, especifica dele sao 

as visitas domiciliares e nessas visitas domiciliares eles fazem 

as ac5es de saude. Ele... a questao de vacinacao, de pre-

natal...tem todos esses programas vinculados ao Ministerio da 

saude, hoje o agente comunitario trabalha nessa questao de 

divulgacao, de informagao, encaminhando as pessoas que 

precisam ir para as unidades. Ele e o elo de ligagao entre a 

equipe de saude e a familia, da comunidade. Eles fazem a 

pesagem, mensalmente eles tem que...e assim, o agente 

comunitario tem que ter no minimo que visitar cada familia 

uma vez no mes, independente de ter crianga ou nao. Foi 

cadastrado, a obrigagao dele e de ter uma visita em cada mes, 

ne? E nessa visita ele vai ver a situagao da familia, por isso, 

que e importante que ele seja da comunidade porque ele j a 

conhece algumas e...e questao de cultura daquele pessoal todo e 

a questao de doengas. Esta doente. Encaminha para a unidade. 

So se for...se tiver uma diarreia, j a faz uma orientagao do soro 

caseiro, senao, soro de reidratagao oral mesmo e no caso que 

tem encaminhar para na unidade de saiide, ne?(representante 

da coordenagao do PSF e da secretaria municipal de saiide). 

'WozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA entanto, o agente nao e parente, mas alguem imbuido de funqoes e 

autoridades" (WILSON citado por SILVA e DALMASO: 2002,180). E encontra-se 

inserido numa serie de situagoes para a qual a area da saiide ainda nao desenvolveu um 

saber sistematizado e instrumentos adequados de trabalho e gerencia. Situagoes que vao 

desde a abordagem da familia, o contato com situagoes de vida precarias que determinam 

as condigoes de saiide, ate o posicionamento frente a cidadania. 

Se, do lado do programa e dos poderes piiblicos tem-se o contexto de relagoes 

clientelistas e autoritarias, de instabilidade empregaticia e de sobrecarga com inumeras 

atribuigSes para o ACS, do lado do assentamento, o agente nao e reconhecido como um 

representante legitimo e capaz de defender os interesses do coletivo. Como entao pode 

ajudar a consolidar os objetivos do PSF entre esses, estimular a organizagao da 

comunidade para o exercicio do controle social dos servigos prestados pela ESF, se nao 

ha o reconhecimento de seu trabalho, se ele encontra-se imobilizado pela conjuntura? 

A avaliagao realizada, tanto pelos usuarios, quanto pelos proprios ACS de que 

estao presos ao imobilismo nao e apenas uma avaliagao conjuntural, mas e resultado de 
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um processo de inculcacao de umazyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA crenga reproduzida pelo campo social de que a 

realidade esta definida e constituida inclusive no piano simbolico como uma ordem 

natural, universal e nao arbitraria, legitimando ate mesmo as distincoes existentes para 

realizacao da classificacao e hierarquizagao social. Ou seja, ha no campo um processo de 

imposicao dissimulada de valores e significados, por meio de agoes e do conteiido contido 

nessas e apresentados como neutros e universais, objetivando a introjegao de significagoes 

e a legitimagao das distincoes presentes nas agoes e em seus conteudos, constituindo a 

realidade e estabelecendo-a como ordem no piano simbolico. 

O campo possui, portanto, uma logica construida socialmente, onde ha a 

produgao e difusao de discursos a respeito de uma crenga que permite constatar as 

relagoes de forga nele existentes. Sustentado inclusive pelo reconhecimento de uma 

crenga nos poderes conferidos a determinadas pessoas ou objetos. Uma crenga que 

produz bens materials e simbolicos os quais explicam, tornam necessdrio
81

, os atos dos 

agentes sociais e as obras por eles produzidas, subtraindo o absurdo do arbitrario e do 

nao-motivado de suas agoes, o que faz "[...J do poder das palavras e das palavras de 

ordem, poder de manter a ordem ou de a subverter, e a crenga na legitimidade das 

palavras e daquele que as pronuncia, crenga cuja produgao nao e da competencia das 

palavras" (BOURDIEU, 2004 b:15). 

Entao se, de um lado, temos a crenga que legitima o imobilismo em 

Massangana I I I , dificultando o apoio para agao dos ACS, de outro, temos a participagao 

enquanto processo que se desenvolve de forma contraditoria, fragmentada e vinculada a 

uma multiplicidade de fatores, entre estes uma estrutural estatal de desenho autoritario 

resistentes aos impulsos participativos, uma matriz cultural de tragos autoritarios, como 

tambem a exigencia de qualificagao tecnica e politica por parte dos representantes da 

sociedade civil para que efetive os interesses dos representados. Algo que exige 

investimento de tempo e disponibilidade (DAGNINO, 2002). 

3.10. Distintas racionalidades 

Alem dos elementos que tecem a trajetoria do assentamento, a instabilidade, a 

sobrecarga de atribuigoes, a falta de apoio por parte do coletivo assentado, a precariedade 

de funcionamento do CMS, o ACS conta com outro elemento que dificulta a sua atuagao: 

a burocratizagao do servigo de saiide. A burocratizagao em conjunto com a organizagao e 

8 1 Expressao utilizada por Bourdieu (2004 b: 69) 
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resultado de um processo mais amplo de racionalizacao no qual a partir da razao o 

individuo desenvolve um estilo de vida metodico que calcula as conseqiiencias possiveis 

de sua acao, a eficiencia instrumental e o sucesso como valor absoluto no alcance de seu 

fim (WEBER, 1964). O ACS apoia-se entao na burocracia e em seu quadro 

administrativo burocratico para gradativamente ampliar sua conduta baseada nas 

experiencias junto ao grupo em diregao a outra baseada nas convengoes racional-legal do 

programa sobre custo, eficiencia e eficacia das agoes (DIAS, 1997). 

O agente comunitario ao atuar burocratica e organizadamente precisa seguir 

uma serie de etapas ate que possa efetivar a agao:zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "Nos temos que ir na cidade preencher 

um tal de GERA, que esse documento, com esse GERA traz para unidade de saude para 

assinar e carimbar, a partir dai vai para secretaria de saude de Santa Rita para ser 

autorizado la. Ai la, vai ate a clinica (ACS 2)". Em casos de urgencia... 

" [ . . . ] Aqu i em Massangana mesmo tem tres carros a disposigao 

da populagao. So que o prefeito e...liberou aqui uma ordem 

sabe? Para o carro so ser liberado a viajar com 

encaminhamento medico porque era o seguinte: a pessoa tinha 

uma dor na unha, chamava um carro. E desperdigo ne? Pode 

acontecer de depois daquele caro sair com aquele paciente, 

aquele paciente passando mal, A i : ' 'Como e que esta seu 

trabalho? Ha vicio? Passou mal?".Passa na unidade de saiide, a 

medica consulta e ve. Se for o caso de uma pressao alta, a gente 

mesmo da medicamento, se passou ou nao, ne? Entao, no caso 

os carros so sao autorizados a encaminhar em nesse turno. Mas, 

como em caso, eles falando que, fim-de-semana ou a noite, 

feriado, caso se a medica nao esta presente, as pessoas me 

procuram eu vou atras desse paciente, ele conversa, eu ligo 

para ela e a partir dai ela diz: "nao faga isso: va no posto e 

pegue um comprimido de pressao e de a ele. Espere meia hora, 

uma hora, para verificar, verifique, se a pressao, baixou". Se 

nao for o caso ela j a autoriza o carro a levar o paciente" (ACS 

2). 

Ou seja, estas etapas que sucedem a execugao da agao servem muito mais para 

poder melhor administrar a escassez de recursos na area do que para torna-lo mais 

eficiente e eficaz. Entao ao inves de fomentar a participagao, a forma como transcorre a 

racionalidade do PSF, obstaculiza, distancia e mantem tal participagao fora das arenas de 

negociagao, ja que para se ter acesso a pequenas coisas, como um medicamento ou uma 

guia para exame, envolve extensas e cansativas etapas ate a possibilidade de sua 
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concessao imaginem grandes mudangas. A organizagao do servigo nao passa a ideia de 

maior acesso ou de melhor e maior eficiencia, mas de que os recursos sao tao escassos 

que se torna necessario fraciona-lo por um periodo longo, o que por outro lado acaba 

reforgando a ideia de existir uma hierarquia excludente de beneficiamento, como tambem 

a ideia de que a racionalidade do PSF incorporada pelos ACS nao concorre para que a 

populagao se organize e participe ativamente das decisoes. Dessa forma, ha uma serie de 

dificuldades que impedem os individuos terem acesso a saiide em Masssangana I I I . 

Por outro lado, a logica dos assentados baseia-se nos valores e experiencias, 

tambem compartilhadas pelo ACS/assentado, conformando uma racionalidade que trilha 

um caminho distinto da racionalidade do PSF. Isto e, a partir de suas trajetorias 

individuals e coletivas sao estabelecidos valores de como deve desenvolver-se a atengao a 

saiide em sua area. No entanto, como as racionalidades exercem influencia uma sobre a 

outra e em alguns momentos entram em conflito e se sobrepoe uma a outra, a ideia de 

como deve transcorrer a atengao tambem conflitam, como ilustra o discurso abaixo: 

"Eu estava um pouco meio perturbado e eu precisava de um 

carro e eu fui falar com a doutora e ela disse que tinha 

recebido uma ordem para que desse ordem para levar pessoas 

doentes no hospital, ai: "Seu Severino, eu recebi uma ordem 

para que nao regularizasse essa guia de carro que vem ai, nao 

levar ninguem para o hospital. E essa doenga...e esse....como e 

que se diz...esse carro era para que?"'. "Para levar Beto para o 

hospital para tirar sangue"."Mas seu Severino para ir para o 

hospital tirar sangue nao e urgencia". A i eu disse: "Mas a 

senhora acha que uma pessoa paralitica precisar de um carro 

para ir no hospital tirar sangue, nao e uma urgencia nao 

doutora? Porque a pessoa paralitica esta necessitando de que 

doutora? De uma urgencia. O homem nao anda, nao fica em pe 

solto, sozinho". "E porque a coordenadora..."Tem uma 

coordenadora do programa... A i disse que nao liberasse carro. 

A i eu disse: " E doutora, muito obrigado, agora se fosse para 

ela passear, nao precisava para ser doente....para ser 

doenga...para ela passear tem carro da especie que ela quiser". 

Ate que ela disse assim: "E seu Severino, j a nao e mais comigo, 

eu apenas sou uma medica, funcionaria da prefeitura". Eu digo: 

"Eu entendo o lado da senhora, ate que a senhora nao pode 

falar muito que e para nao perder seu emprego, agora para 

desabafar eu digo a gota serena quando estou com 

raiva"(assentado A ) . 
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Conflitos como esse reforga a ideia de que o embate entre racionalidades 

distintas emperra a dinamica do assentamento e do programa. Um conflito que se baseia 

na tipica contradigao campo/cidade, onde o campo e um lugar fragilizado pelo 

isolamento, pela precariedade de acesso aos bens e servigos e pelos efeitos do exodo rural 

(WANDERLEY, 2004). Ao passo que a cidade e um lugar onde o individuo e autonomo 

para dedicar-se a produgao de bens para outros e nao para si proprio, alem de redefmir seu 

"estilo de vida" urbano em face ao "estilo de vida" do meio rural. (NUNES, s/d). Essa 

redefinigao impoe,zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "por exemplo, novo ritmo de trabalho, novas relagoes ecologicas, 

certos bens manufaturados; propoe a racionalizagdo do orgamento, o abandono das 

crenga tradicionais, a individualizagdo do trabalho, a passagem a vida urbana". 

(WANDERLEY, 2004). 

Embora o rural apresente a dupla faceta precariedade/dinamizagao cultural, os 

que estao envolvidos pelo programa percebem apenas o lado da precariedade, onde "tudo 

e mais dificil", inclusive as agoes de promogao e prevengao que fomentam a mudanga de 

paradigmas em saiide. Ou entao, que as diferengas entre a zona rural e a cidade somente 

podem ser vistas como negativas, restritivas, como se a dinamica cultural do meio rural 

nada oferecesse de enriquecedor mediante suas particularidades. E quando isto ocorre 

outro principio organizativo do SUS e desconsiderado: a regionalizagao, no qual para que 

haja a articulagao em determinada area geografica e em niveis crescentes de 

complexidade dos servigos de saiide, deve ser considerado tanto criterios 

epidemiologicos, como o conhecimento da clientela a ser atendida (CUNHA e CUNHA, 

1998). 

"Nas equipes de manha e a tarde, antes de comegar o 

atendimento, que na zona rural esta um pouco deficiente, mas 

assim na cidade esta bem presente, todos os dias, antes de cada 

atendimento, tanto de manha na sala de espera tem o trabalho 

de prevengao, ou seja, cada um..a gente tem um cronograma e 

cada membro da equipe e responsavel por alguma palestra de 

determinado tempo, entao, sao palestras, curtas, ne!? Rapidas, 

enquanto, a pessoa esta na sala de espera. De manha e a tarde, 

ne!? E funcionado de forma mais deficiente na zona rural 

porque como na cidade a gente esta mais perto...e aquele 

questao: o ser humane.. se voce nao esta cobrando as pessoas, 

ne!? As pessoas que eu digo, e a gente esta inclusa nisso, 

porque a gente e ser humano, se voce e cobrado voce trabalha 

mais. Entao, as vezes eles ficam um pouco adormecidos e a 

gente tem que estar chamando, mas assim... E tudo na zona 

rural e mais dificil. Tudo, tudo. Questao de transporte, enfim, a 

ter acesso a...o acesso da zona rural...eu acho a sim que as 
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pessoas da zona rural sao mais sofridas neste sentido, da 

assistencia ser mais demorada porque nao tem uma assistencia 

maior, nao tem transporte, um carro, que possa digamos 

socorrer a tempo e a hora, tem que ir no carro da propria 

comunidade ?!"(representante da coordenacao do PSF e da 

secretaria municipal de saude). 

O conflito entre racionalidades, vis5es de mundo, e algo inerente a sociedade 

moderna ja quezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA "(...) na luta pela produgao e imposigao da visao legitima do mundo 

social, os detentores de uma autoridade burocrdtica nunca obtem um monopolio 

absoluto, mesmo quando aliam a autoridade da ciencia (...)". (BOURDIEU, 2004a: 165). 

O processo de incorporacao de novas racionalidades, portanto, nao e algo que ocorre de 

maneira resignada, mas pressup5e um conflito de interesses entre racionalidades que nao 

so se sobrepoem como tambem se influenciam mutuamente. E assim, estabelecem o 

interconhecimento entre valores e convencoes racionais-legais, como por exemplo, ante 

as disputas politicas partidarias quando assentados e equipe do programa fazem questao 

da imparcialidade no servigo a saiide, um elemento tipico da burocracia (OUTHWAITE e 

BOTTOMORE, 1996). Neutralidade que e reivindicada para que esteja presente na 

atuagao dos ACS ante as disputas existentes: 

"'Tem familia que aceita bem o agente comunitario e outros 

nao. Uns que se envolvem muito com politica. Sao oposigao tal 

e isso dificulta o trabalho do agente comunitario porque eles 

acham que se voce e agente comunitario, se e um funcionario 

do municipio, entao voce e da situagao. Entao se ele e 

oposigao, entao ele acha que o agente comunitario ne!?... as 

vezes fala" (Enfermeira capacitadora A do curso tecnico de 

formagao de ACS). 

"O que caberia ao agente comunitario para ter exito e...para ele 

chegar assim e dizer, esclarecer abertamente e para que eles 

viessem, incentivassem, juntamente com o pessoal do PSF 

incentivar eles que politica e uma coisa. Porque se aquela 

pessoa ali esta necessitada hoje, nao e por causa de politica que 

vai deixar de dar um atendimento melhor para ele...entao isso e 

para o agente de saiide chegar e dizer assim: "Gente olhe, deixe 

gente isso para longe da area de saiide porque isso e area de 

saiide. Nao se faz politica. A i vamos dar um atendimento para 

que nenhum venha a softer nem um tanto, ne? Softer tudo 

junto, tudo unido que venha conseguir um ajuda melhor". 

Porque se for de politica ela so faz atrapalhar. Tem o lado bom, 

tambem tem o lado ruim. (assentado H) . 
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Entretanto, e importante colocar que se, por um lado, ao reivindicar a 

imparcialidade da atuagao do ACS evidencia-se a inter-relagao entre valores e 

convengoes, por outro, esta mesma imparcialidade pode ser usada para desvirtuar a 

discussao e a agao em torno dos problemas que sao coletivos e nao de responsabilidade 

pessoal do agente, como tambem pode obstaculizar a apropriagao de espago e ferramenta 

fundamentais ao trabalho do agente de saude, ou seja, o espago publico de dimensao 

politica para interlocugao e negociagao de interesses e responsabilidades comuns e a 

participagao em distintas etapas que compoem as politicas de saiide. 

A selegao e capacitagao tambem sao elementos que constituem a burocracia e 

a organizagao tipica do quadro tecnico-adminstrativo configurado pela racionalidade 

instrumental presente nas politicas publicas (OUTHWAITE e BOTTOMORE, 1996), 

entretanto, no caso de Massangana I I I , ao inves de potencializar tal organizagao, mostrou-

se como estrategica para a obtengao de interesses da gestao municipal, como sera 

analisada a seguir. 

Estabelecida pelo piano diretor municipal como micro-area de atengao a 

saiide, Massangana I I I , teve sua selegao para ACS em 1996, na qual se inscreveram cinco 

pessoas. A divulgagao do resultado foi realizada pela secretaria de saiide local, por meio 

de cartaz na sede da comunidade e informando ao presidente desta a respeito do processo. 

Os criterios de inscrigao foram saber ler e escrever; dispor de 40 horas semanais para 

trabalhar; pertencer a comunidade ha no minimo dois anos. 0 processo de selegao durou 

um dia. A selegao foi realizada por uma equipe composta de enfermeiros e psicologos da 

secretaria estadual de saiide por meio de prova escrita, entrevista individual e coletiva. 

Entretanto, na divulgagao dos resultados os candidatos nao sabiam ozyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA rank de colocagoes, 

sendo divulgado somente o primeiro colocado de cada micro-area. Caso este nao 

assumisse a vaga a secretaria de saiide municipal informava-se sobre as colocagoes junto 

a secretaria estadual e convocava o candidate posterior. A selegao era valida por cinco 

anos. 

No entanto, mesmo a selegao tendo sido realizada em conjunto com a 

secretaria de saiide estadual, houve desconfianga sobre a transparencia e a imparcialidade 

desse processo, ja que os interesses politicos partidarios ja relatados anteriormente 

marcam a trajetoria do assentamento. Na percepgao dos assentados o criterio que 

preponderou na selegao dos ACS foi o apadrinhamento, corroborando para o processo de 

retro-alimentagao da "politicagem " existente no assentamento: 
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"A selecao foi que... os que passou ficaram para tras e os que 

nao passou ganhou porque era da panela. Era do coloio. Duas 

pessoas foi aqui assim. Um nao quis passou para um e o outra 

passou para uma outra porque arrumou outra coisa aqui na 

escola...entrou na escola ai como diretora, ai trocaram. Ela nao 

passou. Era minha sobrinha que passou ai engancharam ela no 

lugar da minha sobrinha" (assentado D). 

"Acho que o agente ja deve ter entrado nessa parte por 

conhecimento da mae dele na prefeitura. Ela trabalhou aqui 

mesmo na escola como merendeira. E a menina, que eu estou 

dizendo , foi o presidente da associacao que disse: "Nao 

prefeito ajeite ai para essa menina fazer um curso e ficar 

trabalhando ai no posto".Por ser uma pessoa que podia ter a 

oportunidade de ajudar a familia dela. Nao era so que a familia 

dela que precisasse porque todo mundo necessita de um 

emprego. Nao sei porque ele resolveu colocar ela" (assentado 

A). 

Apos a selecao foi realizada uma capacitacao introdutiva para os assentados 

que assumiram a vaga de ACS por cerca de quinze dias. No conteudo da capacitacao era 

contemplado: 

"Era passando para gente como, poderiamos trabalhar: 

informando os casos existentes, como esta as familias, sobre as 

vacinas, para que servia aquela vacina, nos estimulando assim, 

no caso, como a gente visitar, de orientar, tambem no processo 

etico, sobre etica porque acontece muito de cada visita as 

pessoas contarem seus problemas pessoais, os problemas que a 

gente ve la, a respeito da casa dele...acho que isso ai" (ACS 1). 

"Selecionados a gente fez esse treinamento introdutorio, uma 

capacitacao, que e uma capacitacao de quarenta horas tambem 

que eles recebem. Exatamente perguntando, comecando: "Do 

que mais as pessoas adoecem na usa comunidade?"Ai eles 

citam aquelas doencas." O que fazer diante dessa situacao? No 

que o agente comunitario pode ser util? ". Isso tudo muito 

resumido porque na verdade ele vai aprendendo no dia-a-dia o 

que e uma formacao continua, educacao continuada, ne!?" 

(representante da coordenacao do PSF e da secretaria municipal 

de saude). 

As distintas racionalidades, a do programa e a do assentamento, que 

incorporam as dimensoes tecnico-institucional e a politico-comunitaria contidas na 

atuacao do ACS se imiscuem e formulam na pratica cotidiana, de acordo com as 
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condicoes objetivas, um tipo de ACS hfbrido. A primeira dimensao apresenta um perfil 

que predomina as exigencias advindas de um sistema de saude mais tecnico e a segunda, 

um perfil que predomina a preocupacao com o coletivo e as demandas de bem-estar da 

populacao, mais politico (S ILVA E D A L M A S O , 2002). Entretanto, mesmo sabendo que 

faz parte deste processo de interconhecimento que uma dimensao complemente a outra e 

algumas vezes uma sobressaia a outra, isto nao que dizer que deva naturalizar-se o fato de 

que alguns elementos da racionalidade instrumental, como por exemplo, a selecao e 

imparcialidade, possam ser manipuladas para beneficiar o clientelismo e autoritarismo 

local, quando na verdade esses e os demais elementos existem para instrumentalizar a 

acao para o alcance de objetivos de forma eficiente e eficaz. 
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No processo de gestao das politicas publicas o Estado e as instancias que o 

compoe, a exemplo do municipio, tern por funcao fortalecer a dimensao articuladora, 

catalisadora e promotora dos interesses coletivo no decorrer do processo das politicas 

publicas. Assim, uma transformacao na relacao entre Estado e sociedade c iv i l , ocorre na 

medida em que maiores sao as possibilidade dos espacos publicos se configurarem 

enquanto espaco de interloc^ao,zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA part icipa9ao e constru9ao de sujeitos, repercutindo, 

portanto, na elabora9ao, gestao e controle dos instrumentos especializados de in terven9ao 

para a melhoria das condi9oes e qualidade de vida. 

As politicas publicas no Brasil, por sua vez, tern se reconfigurado ao longo dos 

anos, objetivando a promo9ao da igualdade na d ist r ibu i9ao de recursos. Embora no piano 

efetivo sejam produzidas e implementadas em proposes limitadas, como ocorre no zyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA

campo das politicas de saude. Teoricamente ha na Const itui9&o de 1988 e nas LOS 

8.080/90 e 8.142/90 esta tendencia em dire9ao ao aspecto mais universalista e igualitario 

da organiza9ao da prote9ao social aos cidadaos, mas que efetivamente realizam a9oes que 

seguem de forma restrita os padroes aspirados. Mesmo quando tais a9oes sao 

capilarizadas, inclusive em areas de assentamento rural, por programas como o PSF que, 

por sua vez, confronta-se com tensoes e racionalidades distintas dos agentes presentes no 

campo de disputas de interesse do assentamento. 

Numa perspectiva de analise processual das politicas publicas, concluimos que 

tres aspectos incidem sobre a nao efet iva9ao em sua plenitude dos propositos do PSF de 

amplia9ao de espa90s de in terlocu9ao, part icipa9ao e constru9ao de sujeitos. O primeiro 

aspecto e a reprodu9&o no campo de Massangana I I I de uma crenqa a favor do 

imobilismo. Tal cren9a reproduz a realidade como definida e constituida inclusive no 

piano simbolico enquanto uma ordem natural, universal e nao arbitraria e que legitima as 

dist in9oes existentes de classifica9ao e h ierarquiza9ao social. A produ9ao de uma crenqa 

no espaqo das politicas publicas faz parte do jogo estabelecido entre poder publico 

municipal e assentados. Ao disputarem interesses neste espaqo, o jogo se estabelece na 

medida em que os agentes lutam pela conserva9ao da forma legitima de poder, pela 

imposi9ao dos criterios de visao do mundo, bem como pela im posi9ao de uma cren9a 

(doxa) como ponto de vista natural e universal. Estando, entao, a gestao publica de Cruz 

do Espirito Santo inserida em um contexto arbitrario, mediadas pelo estabelecimento de 
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diferentes categorias de pessoas. Assim, a posicao da gestao municipal e 

estrategicamente melhor quando comparada a dos demaiszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA agentes sociais, j a que suas 

oportunidades de barganha sao maiores nas negociacoes. Isto e, o espaqo das politicas de 

saude retroalimenta condicoes favoraveis de barganha para a gestao municipal e coloca os 

demais atores da arena social, no caso os ACS e os assentados que em parte representam, 

em desvantagem na negociacao. 

Em seguida o segundo aspecto que nao favorece a efetivacao dos propositos 

do PSF, ressoa das falas dos informantes, que em um conjunto discursam no sentido de 

avaliar a existencia do atendimento medico no PA como sendo central. Centralizacao a 

qual se contrapoe o PSF e que corroboram as dificuldades na implantacao do novo 

paradigma de saude atenta aos aspectos da promocao, da prevencao e de gradativa 

reducao dos atendimentos de urgencia. O conhecimento e utilizacao das praticas sanitarias 

para identificacao e melhoria das condicoes de saude a partir do paradigma da producao 

social e com focos nos aspectos citados e uma concepcao difici l de ser alcancada numa 

perspectiva mais global, inclusive por causa da experiencia acumulada com o uso em 

larga escala dos recursos e tecnicas da medicina curativa. 

E finalmente o terceiro aspecto, e a secundarizacao de acoes mais simples, 

como a de informacao e de educaclo para a saude - preocupacao mencionada pelos 

assentados e central para a realizacao da promocao, da prevencao e da mobilizacao - que 

acabam por denotar a escassez de iniciativas que mobilizem os assentados para resolucao 

de outros problemas que estejam inter-ligados ao processo saude-doenca, como falta de 

emprego, habitacao, saneamento entre outros. 

Ja no que diz respeito a ampliacao do espaco publico pelo PSF por meio da 

atuacao do ACS, constatamos que se mostrou comprometida. Uma vez que nao houve 

entre os informantes respostas que indicassem uma eventual captacao de proposta integral 

de trabalho dos ACS em termos tecnico-comunitario. Sua atuacao foi apresentada como 

centralizada nas acoes para atendimento clinico, nao conseguindo concretizar em sua 

plenitude a aproximacao da populacao com o referido programa e a organizacao da 

comunidade para o exercicio do controle social dos servifos prestados. As distintas 

dimensoes de sua atuacao - uma tecnica voltada para as exigencias administrativas e outra 

politico-comunitaria centrada nas demandas da popula?ao assistida pelo programa -

compoe esse agente social como um tipo hibrido que se formula na pratica cotidiana, mas 

que ao inves de processar o interconhecimento destas dimensoes, naturaliza a 

manipulacao de elementos da racionalidade instrumental, como a selecao e 
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imparcialidade, beneficiando o autoritarismo local. Quando na verdade esses e os demais 

elementos do conhecimento tecnico-administrativo existem para instrumentalizar a acao 

para o alcance de objetivos de forma eficiente e eficaz. 

O ACS ao ser eleito pelo PSF como "elo" entre a equipe de saude e a 

comunidade, tern por funcao concretizar uma das diretrizes do programa: a participacao 

popular. O CMS neste contexto funciona como uma das principais ferramentas para que o 

agente de saude efetive o controle ao fomentar o uso do espaco publico para interlocucao 

e participacao, tornando-se uma importante ferramenta para subsidiar a credibilidade e o 

reconhecimento necessarios a atuacao deste ACS. 

No caso especifico do CMS de Cruz do Espirito Santo, responsavel por 

Massagana I I I , as especificidades residem na nao-neutralidade das exigencias tecnicas-

administrativas da burocracia tipica das politicas de saude. Portanto, oszyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA agentes sociais 

que atuam nos espaqos das politicas publicas sao portadores de uma cultura tradicional e 

nao possuem os mesmos instrumentos de decodificacao da linguagem, de conteudos e 

nem os mesmos mecanismos intelectuais de previsibilidade e de calculo da cultura 

considerada como legitima por tais politicas. Produzindo circunstancias que se traduzem 

numa desvalorizacao do saber e do fazer tradicionais do assentamento ao impor uma 

rotina de atendimento em favor do saber e do fazer socialmente legitimo. 

A precariedade do funcionamento do CMS origina informacoes superficiais e 

reforca a ideia de obviedade e simplicidade nas questoes que envolvem seu 

funcionamento, corroborando os aspecto de esvaziamento e dissolucao do conselho 

enquanto espaco publico. Alem de evidenciar a naturalizacao de tracos de autoritarismo 

social, ou seja, de exclusao e reproducao da desigualdade social, tendo em vista que nao e 

possibilitado neste espaco a (re)producao de uma outra crenca que valorize o saber e o 

fazer tradicionais do assentamento em detrimento da crenca considerada socialmente 

legitima e universal. 

Nesse panorama de articulacao entre ACS e CMS, o conselho nao se apresenta 

enquanto espaco de discussao, de convergencia de interesses e de responsabilidades, bem 

como nao e instrumentalizado para subsidiar a credibilidade e o reconhecimento 

necessarios a atuacao do ACS e para fomentar a mobilizacao coletiva. Circunstancias as 

quais evidenciam que: 1) a atuacao do ACS e um alvo facil a represalias caso nao 

concorde em compactuar com o autoritarismo dos poderes piiblicos locais, assim como 

pulveriza e atomiza suas acoes, influenciando para que o CMS continue agindo de forma 

deficiente; 2) o carater deliberativo do CMS nao e exercido em sua plenitude na medida 
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em que este nao consegue funciona permanentemente com a infra-estrutura e suporte 

administrativo adequados. E assim sendo, nao consegue cumprir seu papel de 

descentralizar o poder de modo a fomentar a interlocucao e a coordenacao do controle 

social sobre as politicas, ocasionando a perda da oportunidade, tanto por parte dos 

assentados como dos municipes como um todo, de participarem nos processos de decisoes 

e de negociacao para o atendimento de reivindicacoes no ambiente institucional das 

politicas publicas. 

Desse modo tanto a atuacao do ACS como a interacao desse com o CMS e os 

assentados nao caminha em direcao a ampliacao da mediacao dos direitos de todos e da 

criacao de uma espaco de potencia do dialogo e da acao, possibilitando um maior controle 

das politicas sociais. Na verdade reforca o esvaziamento dos papeis do ACS e do CMS e 

abre espaco para outras formas de arbitrariedade e de estilos politicos autoritarios. Na 

atualidade a interface Estado e sociedade c iv i l na esfera publica assumem posicao 

privilegiada, mas nao monopolizadora. Portanto, o papel do Estado e de suas instancias 

nao deve ser o de monopolizar, mas ampliar a esfera publica, formando uma base forte 

para pactuar e implementar politicas publicas que visem o desenvolvimento 

socioeconomico. O Estado deve se manter aberto as necessidades de mudancas na cultura 

politica brasileira, assim como a ideia do cidadao como destinatario das acoes estatais, ou 

seja, como centro de inovacao politica. 

Assim, sabendo que se faz presente uma dimensao politica nas politicas 

publicas, deve-se considerar os problemas dos atores em fazer acordos intertemporais e de 

assegurar que estes sejam cumpridos. Isto e, os problemas da atuacao coletiva para um 

mesmo fim, j a que esta influencia na capacidade de negociacao e nas estrategias coletivas. 

E lembrando que em ambientes politicos pelos quais nao perpassam estilos arbitrarios os 

acordos sao mais faceis, portanto, as possibilidades de que politicas publicas com melhor 

qualidade sejam implementadas sao maiores, menos sensiveis a choques politicos e mais 

adaptaveis as mudancas nas condicoes economicas e sociais. 

Chegamos a conclusao de que a atuacao do ACS reproduz a logica da estrutura 

do PSF em detrimento do saber e do fazer local e que a dimensao politico-comunitaria da 

atuacao deste mostra-se tensionada pela dimensao tecnico-intitucional, manipulada para 

atender interesses politico-partidarios municipals. E, por sua vez, a ausencia ou 

deficiencia dos instrumentos de organizacao e de deliberacao, a exemplo do CMS e/ou 

mecanismos semelhantes, como as Assembleias do assentamento, reforcam tensoes 

presentes na atuacao do ACS e o estilo politico arbitrario da gestao municipal. Ou seja, 
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comprovando a nossa hipotese, de que a atuacao do ACS nao tern possibilitado a 

ampliacao dos espacos publicos como espaco de interlocucao e construcao de sujeitos. 

Uma vez que a atuacao dos ACS e afetada por estilos politicos arbitrarios que limitam as 

acoes de universalizacao das politicas de saude. Assim, a atuacao efetiva dos ACS de 

Massangana I I I esta sendo comprometida pelas disputas de interesses entre assentados e a 

gestao municipal de Cruz do Espirito Santo/PB, a qual, no caso deste ultimo, tende a 

reconstruir tendencias historicas presente nas politicas publicas de nosso pais eivadas 

pelas praticas clientelistas de mandonismos e clientelismo. 

Podemos inferir que alcancamos os objetivos tracados por este estudo, 

primeiramente, o de compreender como o PSF fomenta o processo de mudanca social 

para criacao e ampliacao de espacos publicos de interlocucao e participacao. E para tanto, 

tambem alcancamos os demais objetivos que norteavam o primeiro, quais seja, a 

identificacao das possibilidades e limitacoes presentes na atuacao do ACS que media a 

relacao programa - assentamento; a compreensao da dinamica das relacoes e dos 

possiveis tensionamentos presentes na atuacao do ACS entre os interesses politicos-

comunitarios dos assentados e os tecnicos-institucionais do PSF; a historicizacao da 

formacao e da participacao da comunidade no processo de implementacao do PSF em 

Massangana I I I e, por f im, a compreensao, a partir da dinamica do PSF em Massangana 

I I I , da insercao deste programa nos assentamentos rurais. 

No estudo realizado percebemos que as mudancas na atencao a saude sao 

impossibilitadas ante a crenca no imobilismo, a centralizacao no atendimento medico e a 

secundarizacao de acoes de educacao em saude. As possibilidades de atuacao do ACS, 

por sua vez, ante esta conjuntura sao limitadas. Embora pudessem se constituir como 

estrategico na negociacao de interesses e demandas dos assentados, tendo em vista que 

sua acao nao encontra respaldo junto ao coletivo assentado, nem ha o funcionamento 

adequado de mecanismos que desempenhem o papel de espacos de negociacao, a exemplo 

dos conselhos. 

E sendo a historia dos assentados de Massangana I I I marcada por conflitos 

com o poder publico diante dos interesses politico-partidarios do municipio, inclusive na 

formacao do PSF no assentamento, tais conflitos sao focados como nucleo de todos os 

obstaculos existentes na atuacao do PSF, embora haja outros fatores que influenciem os 

conflitos na atencao a saude no PA Massangana I I I . Enfim, as relacoes entre os 

assentados e a gestao municipal revelam-se desiguais e excludentes, perpassando pela 

atuacao do ACS, principalmente no que diz respeito aos interesses politico-comunitarios. 



164 

Tanto que os interesses tecnico-administrativos da atuacao do ACS sao manipulados, a 

exemplo da selecao de ACS e do principio da imparcialidade da burocracia, em favor dos 

interesses politico-partidarios da gestao municipal. 

Entao, mesmo que a insercao do ACS viabilize a assistencia a saude e 

represente um avanco em direcao a um processo de mudanca nas politicas de saude, tal 

insercao tambem reproduz o conflito entrezyxwvutsrqponmlkjihgfedcbaZYXWVUTSRQPONMLKJIHGFEDCBA crengas e a disputa de interesses, o que 

compromete a atuacao estrategica do ACS, bem como os propositos do PSF enquanto 

politica de promocao social e valorizacao da vida. A abertura ao processo democratizante 

parece assumir dois rumos nas politicas de saude: ou para que se constituam enquanto 

instrumentos de atendimento de necessidades coletivas com possibilidade de maior 

participacao popular, ou entao, para que ocorra o contrario e outras formas de 

arbitrariedade ou de estilos politicos autoritarios existam. 

Em sintese, a trajetoria de PA Massangana I I I e marcada pelo clientelismo, 

pelos conflitos internos, pela dependencia dos assentados, pela instabilidade empregaticia 

do ACS, pela sobrecarga existente nas atribuicoes deste, pela falta de apoio por parte dos 

assentados na atuacao destes agentes comunitarios, pela precariedade de funcionamento 

do CMS e pela manipulacao da racionalidade do programa. Tais fatores compoem o 

repertorio de dificuldades que incidem sobre a atuacao do ACS junto ao assentamento e a 

efetivacao dos propositos do PSF nesta localidade. Corroborando o fato de que e preciso 

reconhecer a dimensao politica do sistema de protecao social, para que assim se expanda a 

percepcao que se tern a respeito dos excluidos que sao beneficiados e desse modo haja 

interesse de fato em diminuir as desigualdades sociais presente no referido sistema. 

Entretanto, por maiores que sejam as dualidades, contradicoes e limites 

presentes nas acoes do PSF, na atuacao dos ACS e da atuacao deste junto ao CMS, tal 

experiencia permite delinear o desafio que se tern pela frente. Principalmente no que diz 

respeito ao uso do espaco publico como medida de direitos de todos. Permite ainda um 

modo de interpretar essas experiencias democraticas, mesmo que em circunstancias 

particulares e ambivalentes. 
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