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MOVIMENTO SOCIAL E PARTICIPACAO:
A SAUDE NA ESFERA PUBLICA

Rubens de C.F. Adorno

Esse artigo baseia-se no trabalho "A trajetéria do movimento e da participagao: a
conduta dos atores sociais na saude®, tese de doutorado apresentada ao
Departamento de Prética de Saude Publica/FSP. Destaca o problema da
diferenga conceitual entre o tema dos "movimentos sociais® e da “participagdo”,
em termos de diferentes tradigbes tedricas. A partir de um cenario local - o
Municipio de Sao José dos Campos - sdo referidos e interpretados os atores
sociais que, a partir do tema ou da agdo na area da salde, se representam na
esfera publica. Conclui a questao da existéncia de um "movimento social® no
Brasil contemporaneo, que a partir de discursos e agoes coletivas busca interferir
nas orientagbes culturais da sociedade, expressando-se através da sautde, em
diferentes tipos de organizagoes e distintas concepgdes e demandas.

INTRODUGAO

As palavras "movimento" e “participacdo" passaram a ser incorporadas
ao tema da salde. Esses dois conceitos remontam a diferentes tradigbes da ag¢édo
social, que vem sendo superpostos nas referéncias feitas ao sentido e a organizagao

publica desse setor.

O termo "movimento" ou “movimentos sociais” passou a ser usado de

forma abrangente, como referéncia para designar todo tipo de manifestagao coletiva.
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Nesse sentido passou a ser muitas vezes contraposto a “participagdo®, que durante
0s anos 60, incorporou a conotagéo de cooptagao institucional.

A discussdo estruturalista nos anos 60 e 70 difundiu a rejeicdo das
“préticas institucionais" fosse pela critica ao “sistema capitalista“, fosse pela critica
cultural &s "préticas sociais" como préaticas de controle. O termo “movimento social*
ganhou o caréter de protesto, rejeicdo as formas dominantes da sociedade, aderindo,
conseqiientemente, a critica cultural do conhecimento, das formas de sociabilidade e

de poder.

A idéia de “participagdo®, por outro lado , dentro da ‘“teoria da
democracia”" nos palses ocidentais e no pds guerra vinculava-se a uma teoria
instrumental da democracia , como “sistema polftico institucional” que necessitava se
aperfeicoar para conquistar bases de legitimidade politica. Como corolério, pode-se
colocar que a participacdo desenvolve-se com a integragdo da maior parcela da
populacéo as instituicoes do Estado e da sociedade. Exemplo mais evidente desse
fato seria a integragéo ao sistema escolar: quanto mais individuos matriculados em
escolas, maiores as exigéncias de consumo material e cultural, gerando o aumento
da “mobilizagédo de recursos”, aumentando o indice de participacdo na sociedade.

Além desses meios de integracdo, o sistema polftico deve abrir canais
visando a participagdo dos individuos em suas instituigoes. Para os defensores desta
democracia da integracdo restariam os “grupos residuais® que, situando-se
marginalmente aos recursos materiais ou educacionais da sociedade, oporiam-se a

participacéao.

A participagdo democratica teria 0 seu desenvolvimento a partir de
canais institucionais estabelecidos para a detecgdo de demandas de distintos grupos
da sociedade; essa seria tanto mais desenvolvida quanto maior sua capacidade de
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previsdo das areas de possiveis atritos. Nessa perspectiva os “movimentos sociais" e
as formas de agéo coletiva restringir-se-iam a instrumentos de pressao para se obter
maiores recursos - econdmicos ou politicos - para os grupos neles envolvidos (5).

A construgdo de uma teoria contemporanea sobre os “movimentos
sociais” vincula-se a tradigbes que interpretam a sociedade como construgdo
histérica e campo de conflitos, tomando como base e modelo histérico desse
conflito o movimento operario, que veio trazer mudangas as sociedades ocidentais
durante o século XIX.

Esse modelo de pensamento da sociedade como campo de conflitos
histéricos incorpora novos significados, como a prépria idéia de democracia
enquanto produto da expressdo do sentido das agOes sociais na esfera publica.
Nesta, entrariam em conflito as concepgoes sobre o modo de organizagao e de vida
em sociedade a partir do significado e da acdo dos atores sociais em confiito.
Enquanto tal, a idéia de movimento social sugere temas como o da agao coletiva, das
identidades culturais, do direito em funcdo da mudanca social e da perspectiva da
sociedade como campo em construgao.

No Brasil, o tratamento dos temas "Movimento Social* e "Participagio”,
em periodo recente, incorpora em suas andlises essas diferentes tradicoes e assim
penetra na discussdo das "areas sociais", como é o caso da prestag@o de servigos
de satde e seu sentido publico.

Na década de 70, termos como ‘instituicdo", “praticas sociais",
"movimentos sociais”, a partir de uma leitura estrutural da sociedade, expressam
tanto a idéia de oposigéo institucional como de extensdo dos direitos. Na década de
80, "movimento social” e “participacdo” sao interpretados seja como inovadores da
cena polftica, seja como instrumentos de aperfeicoamento das instituicbes da
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sociedade. No sentido de oposigdo, esses aparecem tanto na qualidade de
movimentos populares que buscavam pressionar o Estado a realizar suas tarefas no
campo social (8), quanto na qualidade de palco de expressdo de novas identidades
sociais e politicas que se oporiam & polftica e as interpretagdes tradicionais da
sociedade (6). No sentido da extensdo de direitos e enquanto participantes da politica
social do Estado, os "movimentos sociais” sdo interpretados como constituicdo de
interlocutores que passam a ser reconhecidos pela burocracia estatal (4); levariam
igualmente & formagdo de novas identidades que incorporariam aspectos da
sociabilidade local & esfera publica (2). Neste entendimento da questio,
“movimento/participagdo” expressariam, ao mesmo tempo, oposi¢cdo ao Estado,
instituicdo de novas identidades e participacdo na burocracia ptblica como busca de
incorporagao de direitos .

A PROBLEMATICA EM SAO JOSE DOS CAMPOS

Buscando identificar tipos de agdo e atores sociais que se expressam
em torno da saulde, realizou-se uma pesquisa de campo, entre 1989 e 1991, no
Municipio de Sao José dos Campos, Sdo Paulo (1). Nesse municipio é notéria a
presenga de um Movimento Sindical, vinculado as grandes industrias privadas e
estatais que, desde sua implantacdo, desenvolveram um sistema de atendimento &
saude através de convénios com grupos locais de prestagdo de servigos de satde.

Ao lado do Movimento Sindical, que passa a inscrever a questido dos
convénios juntamente com as reivindicagdes salariais, observou-se a existéncia de
atores sociais do setor publico que expressavam um discurso de oposigédo polftica e
sindical, dirigindo-se a Prefeitura e a elite dominante local. Nesse discurso inscrevia-
se a denuncia da privatizacdao e da manipulagdo das instituicdes publicas, a critica &
desigualdade, a reivindicagdo da generalizagdo de direitos e o apelo a uma discussdo
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publica a respeito das polfticas de uso do espaco e dos investimentos estatais no
municipio.

Na histéria recente do municipio encontra-se o registro do tema da
“participacédo”, vinculado ao sistema polftico e empresarial local desde a década de
70. Do ponto de vista do “sistema” de integragéo e legitimacéo politica pode-se dizer
que o tema aparece durante os anos 70. Nesse sentido, altas taxas migratérias
aliadas a investimento industrial- tanto por parte de estatais como por parte de
capital externo- bem como dotagdo de infra-estrutura a partir do poder municipal e
das empresas funcionariam como “sistema de integracdo”.

Nesse perfodo, a expansdo do emprego possibilitou o desenvolvimento
da cidade, com a oferta de lotes por parte das imobilidrias e a expansédo da infra-
estrutura urbana implementada pelo Poder Municipal, juntamente com a integragao
aos convénios intermediados pelas empresas.

No caso do Poder Municipal, mesmo durante a fase em que os Prefeitos
eram nomeados pelo Governo Federal, esses, juntamente com a Camara Municipal,
estabeleciam um circuito de legitimagéo polftica através das sociedades de bairro e
das melhorias desses. Os servigos de satide administrados pela esfera estatal, nessa
conjuntura ndo ocupam cena de destaque, existindo para a populacdo de menor
renda que, com emprego fixo ou ndo, deixando de possuir convénios, identificava-se

como carente.

No plano da acdo politica, o circuito de organizagoes de bairro e
prefeitura mantém-se e é reforcado mesmo apdés o periodo da ‘“transigédo
democrética" e da crise polftica do regime militar no Brasil. As eleicdes diretas para
prefeito incorporam as mobilizagdes democréaticas a esse circuito trazendo porém

para a cena politica a expressdo dos atores de oposicao polftica. No plano local e
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especificamente na area dos servicos de saude, a “transicdo democrética® traz & cena
a reivindicacéo dos servigos nos bairros, com a incorporagdo de agentes populares e

o tema da satide e saneamento.

O movimento sindical, ganharia expressdo a partir da década de 1980,
quando elementos da oposigéo sindical passam a ser eleitos para diretorias Sindicais,
destacando-se na cena sindicatos como o dos metallrgicos e dos petroleiros.

O inicio dos anos 90 traz a agudizagdo de um processo de crise de
crescimento do municipio, a partir da politica recessiva e do desenvestimento estatal,
aumentando o contingente de desempregados e diminuindo a perspectiva de
integracédo e os mecanismos de ascensdo econdmica, constituindo um novo cenario
para os atores sociais e a administragao dos servigos estatais.

Nesse quadro, os atores sociais que se relacionavam ao campo da
satde como projeto e como prestagido de servicos encontravam-se polarizados por
dois planos de acdo: a agdo polftica e 0 movimento sindical.

Nos atores sociais encontrados durante a pesquisa de campo,
identificou-se a confluéncia desses planos de agdo, que denominou-se de
"participagéo” e “movimento®, seja pela relagdo com a agdo polftica e local, seja pelo
confiito em relagdo ao modo de organizagéo da vida local.

A partir da pesquisa empreendida , tornar-se-iam mais claros as distintas
acOes presentes no cenario dos “movimentos” e da "participacdo” na esfera local e
suas relacdes historicas.

No plano descritivo esses atores encontram-se- na rede de prestagao
de servicos de salde, em organizagées locais, de bairro e nos organismos
institucionais de participacdo bem como na esfera sindical.
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A pesquisa empreendida iniciou-se a partir de um evento: a greve
ocorrida na rede municipalizada de satde em 1990. Esse “movimento", assim
denominado por seus atores, expressou-se inclusive com manifestagées de rua,
definindo seu sentido “publico” a partir desse espago, que em termos da histéria
nacional recente, definiu-se como territério de oposicéo.

Nos discursos expressos pelos atores “da salide", que foram registrados
tanto a partir da observagdo dos eventos, como em entrevistas posteriores,
destacam-se distintas tematicas.

Os atores "internos" aos servicos de saide, manifestando-se na esfera
publica, realizavam a vinculacdo de uma reivindicagao sindical, a de aumento dos
salarios dos trabalhadores da satde, assim expressos como atores sindicais, e uma
reivindicacdo organizativa: o aumento de leitos “publicos” para internacdo no sistema
municipal de saude. O termo “publico" era assim empregado em oposigdo a
particular, privado. Essa referéncia “publico/privado”, associada ao carater sindical,
traduz-se em duas ambivaléncias: a reivindicagao sindical, privativa de uma categoria,
os funcionérios ou “trabalhadores” plblicos “da satide" reivindicando a extensdo de
seu campo, o qual, por sua vez, opde, no cenario publico, a ambiguidade do acesso

aos servigos.

Junto ao discurso sindical compde-se portanto uma reivindicagéao
organizativa, que se dirigia ao plano polftico, o poder municipal, e uma orientagdo a
respeito da sociedade, envolvendo uma fungao publica, de atendimento universal a

seus cidadaos.

Essa referéncia publica: a idéia de cidadania, que transparece aliada a
reivindicacdo corporativa, embasa-se em outros temas “internos" e "externos" aos
servicos de salide e ganha distintos perfis a partir da diversidade dos “atores da
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saude"

Entre os médicos, os temas recorrentes dizem respeito a aspectos
como: a crise de opgdes no mercado local de trabalho, as diferencgas existentes entre
a propria categoria e a referéncia a "ser cidadao”, e, nessa categoria, opor-se as
formas de organizacio dos servicos de satide, com sua orientagio para a sociedade.
A critica & propria categoria e sua divisdo interna faz referéncia, por sua vez, aos
outros “trabalhadores de salde”, definidos como “pessoal de enfermagem”.

Nessa classe encontram-se os "agentes de salde”, que traduziam suas
demandas através de um discurso em relacdo a organizagdo dos servigos e uma
orientagdo em relagéo a sociedade. No primeiro plano, expressavam a reivindicagao
de uma maior autonomia por referéncia ao trabalho em saide: de “agentes de salde"
que eram, haviam se tornado “atendentes’, que haviam perdido o dominio de seu
trabalho, que deveria ser o de "salde publica’, através de visitas domiciliares,
campanhas de prevengdo, etc.. No atual modelo de organizagdo sentiam-se
subordinados ao atendimento médico e, ao mesmo tempo, pressionados pela
populacao, clientela dos servigos.

Em relagdo a essa populagdo manifestavam uma proximidade e um
sentimento de indignagéo.

Os “agentes de satide", desqualificados enquanto técnicos, traduziam
sua indignacdo através da experiéncia de sua forma de sociabilidade com a
populagéo, traduzindo a idéia de direito no sentimento de expropriacéo e injustica. A
populagdo , antes de pertencer a um mundo dos cidaddos, aparece como a
populacéo que sofre a “ dor’. Os servicos ndo se importam com essa condigéo
peculiar a um tipo de experiéncia de vida e de sociabilidade, possivel de ser
compartilhada entre iguais, numa relagdo mais préxima da atencéo, da identificacéo.
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A idéia de direito é colocada como uma questdo de justica, de retribuicdo a um
mundo de dificuldades e falta de reconhecimento. E a partir do reconhecimento e da
legitimacéo que essa categoria de trabalhadores de satde reivindica sua legitimidade,
chamando aten¢ao para um universo que estaria alheio ou encoberto no circuito dos

“profissionais” e do "nfvel central”.

A recorréncia a acéo coletiva a partir de contextos como a sociabilidade
aparece também entre os atores “externos” aos servigos de salde, que se organizam
a partir do plano local, de sua inser¢éo no contexto da cidade.

Como formas de sociabilidade que se dirigem & reivindicacdo ou a
construcdo de direitos ou de mecanismos de intervengao sobre as decisdes sociais
destacam-se tanto a solidariedade, na tradigdo do exercicio de um direito, tal como
descrito por DURHAN (2), como a idéia de controle e hierarquia.

No primeiro caso, entre atores que participavam do nucleo de satde de
uma unidade local de servigos, aparecem como temas a luta contra uma empresa
poluidora, que busca aglutinar a populagéo local frente a um problema compartilhado
e a experiéncia pessoal, a partir de um caso de infecgdo hospitalar, que coloca a
extensao da vivéncia individual na esfera da reivindicag&o de um direito: a do controle
da qualidade dos servicos. Esses temas aparecem no contexto da acdo local da
Igreja e de atores de oposigéo politica.

Em outro contexto de ag¢ido local encontra-se o tema da participagio no
jogo politico, buscando-se resultados diretos para o contingente da populagdo
menos “integrada" & economia da cidade. Nesse discurso as referéncias diziam
respeito a astlcia e habilidade em obter reivindicagdes a partir de um relacionamento
com o poder executivo local, e, em contrapartida, exercer um controle e disciplina
dos grupos liderados. Nesse contexto, a idéia de saiide é expressa como a da
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conquista das condicbes minimas de existéncia como casa para morar e alimento
para comer, traduzindo portanto estas reivindicagbes um plano instrumental e
imediato.

No contexto da participacdo institucional encontram-se os atores que,
ocupando a representacédo no Conselho local de Salde, manifestam sua agédo através
da fiscalizacdo e da dentincia. Ou procurando tornar publico o exercicio politico, que
se da no plano das negociag¢des e dos interesses privados.

Esse grupo de atores vinculava-se tanto a um plano de agao polftica de
oposicdo como a defesa de uma orientagdo cultural para a sociedade: a de exercer,
pela representacdo em 6rgaos institucionais, o papel de fiscalizagdo e de formacgao
de uma ética publica.

No plano dos sindicatos, a questdo da satide encontra-se cindida entre a
agao reivindicativa sindical - a perspectiva de organizacdao de bases de atuagdo no
interior das empresas- e a agdo no cenario politico mais geral, de oposicdo e
reivindicagao de servigos do Estado.

No primeiro caso, no plano da reivindicagdo sindical, os servicos de
salide colocam-se como beneficios a serem conquistados. Os convénios de satde
tornar-se-iam objeto de negociagdes com as empresas, na 6tica do aumento das
possibilidades desse consumo, oferecido, em diferentes modalidades, pelas
empresas estatais e privadas. A partir da recessao e dos cortes ocorridos nos
convénios satide, os atores sindicais passam a problematizar a questdo da qualidade
desses servigos. Além do convénio saiide, a discussido se da em torno do seguro de
vida nele embutido, vislumbrado como uma forma de poupanga ou de indenizacdo
compensatéria para a familia dos trabalhadores.

Em termos da formacao de bases sindicais, a agdo em torno da luta pela
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saude nos locais de trabalho traduz um confiito de orientagdes entre a descrita logica
da empresa e dos patroes e a logica dos trabalhadores. Expressando o conflito
classico do movimento operario entre patroes e empregados, concentra a discussao
sanitaria no interior do processo de produgdo, subordinando as questdes do
cotidiano dos trabalhadores fora da fabrica.

Esses aspectos da agdo sindical- militdncia interna as fabricas e
reivindicagbes para aumento do consumo ou das indenizagdes compensatérias de
cada empresa- tendem a esvaziar ou tornar menos evidente a sua agao em relagdo a
saude no cendario polftico local e nacional.

Desse modo, a esfera de acao sindical toma um carater transverso ao
penetrar a esfera de agéo dos trabalhadores do setor satide sem entretanto dirigir-se
propriamente a questdo da prestagdo de servigos de saude no dmbito da esfera
pablica. O cenério de recessdo e desemprego contribui para que o problema da
prestagdo de servigos de saiide, bem como a situagdo da previdéncia venham a se
deslocar para um espago de maior destaque. Essa questdo, entretanto, passa a ser
incorporada a uma estratégia de 6posi<;éo polftica dos sindicatos, que situam o
campo adversario muito mais no plano nacional do que local, deixando de dirigir-se
mais especificamente a organizacdo e a orientagao local dos servigos de prestagao
de saude.

A essa dimensdo descritiva das agdes, temas e problemas pertinentes
aos atores sociais e & sallde, cabe indagar sobre a questdo da existéncia de um

“movimento social" em relagdo a satde, ou por extensio as areas sociais.
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CONCLUSOES

A discussdo a respeito dos movimentos sociais na sociedades
contemporaneas toca em dois aspectos que tém sido apresentados por autores
como HABERMAS (3) (em relacgéo a realidade da social- democracia européia e ao
contexto polftico norte americano) e TOURAINE (7), que investiu no sentido da
construgdo de uma teoria a respeito dos movimentos sociais.

No plano da discussdo sobre os palfses europeus de regime social-
democrata coloca-se o problema do esgotamento das “energias utépicas”, ou seja da
crise da ideologia do trabalho liberado ou do projeto socialista. Essa crise utépica
focaria os horizontes das reivindicagdes no aumento da extensdo e qualidade das
“indenizagbes compensatérias”(a partir dos servicos estatais de seguridade e saide)
e na diminuigao do tempo de trabalho. Essa orientagdo para as demandas sindicais e
politicas deslocaria os papéis dos cidadaos participantes do contexto polftico para
clientes da burocracia dos servicos do Estado e esbarraria nas orientagdes das elites
econdmicas de cada um dos paises, dispostas a empreender polfticas de atragdo de
capitais, ou de aumento da produtividade dos setores terciarios, que se confrontariam
com a extenséo dos beneficios sociais.

No tocante a teorizagdo de um movimento social, por outro lado, esse
tem sido conceituado a partir de seu sentido histérico e da disposi¢do de seus atores
a entrarem em conflito a partir de orientagbes culturais a respeito da sociedade.
Esses temas , no contexto dos paises europeus, tém sido focalizados através de
aspectos como o desemprego, a imigracdo, os adolescentes de regides
desindustrializadas ou marginalizados da esfera de consumo etc...

No contexto brasileiro, a partir das observagoes e reflexdes realizadas,
pode-se referir a questdo da existéncia de um movimento social, a partir do que ficou
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chamado de “transicdo democrética". Este Movimento social, por sua vez colocar-se-
ia, em termos histéricos, na derivagdo das oposigdoes politicas a partir das
organizagdes de esquerda e de suas manifestagbes mais recentes, no contexto dos
anos 60 e 70. Tais manifestagbes se expressariam, a partir de meados dessa Ultima
década, em planos variados e , de maneira mais aguda, em determinadas
conjunturas, traduzidas por distintos atores: do bairro, do sindicato, do partido
politico ou dos canais de participacéo institucionais.

A agao coletiva nas areas sociais e, dentro delas, no campo da satde,
nao corresponderiam a “movimentos sociais" com carater autbnomo, capazes de
gerar condutas de conflito por diferentes orientagdes culturais no campo da saude.
As demandas nesse campo colocar-se-iam no plano organizativo e no seu limite no
plano do confronto polftico em termos de sua organizagdo. A saide, bem como
outras areas sociais, passariam a expressar esse movimento mais geral, que
encontra-se em processo, e que teria em seu horizonte a perspectiva de orientagao
cultural por uma sociedade que incorporasse seus contingentes marginalizados,
diminuisse as disparidades sociais existentes e estabelecesse outros critérios de
relagao no plano jurfdico-polttico.
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