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Democr acia e participacéo no Brasil: descentralizacgéo e cidadania face ao capitalismo contempor aneo
Resumo: Este artigo analisa duas tradi¢oes opostas quanto aos conceitos de ‘ descentralizacéo’ e de ‘ poder local’ (o pensamento social
brasileiro e amatriz advinda de Tocqueville) em raz&o do papel concedido atais conceitos pela Constituicéo de 1988, poistidos como
capazes de viabilizar aparticipagdo democratica apds o fim daditaduramilitar. Em contraste, analisa-se como o arranjo brasileiro pro-
democraciae participacéo vem sendo reconfigurado pelaterceirarevolucdo industrial, queflexibilizae precarizaasrel agdes econdmicas
e sociais em prol do capital. Especificamente, examina-se a resposta politica (em sentido amplo) do Estado brasileiro — via politicas
publicas de salide, notadamente 0 SUS —aesse choque deforgas contrérias. Observa-se também como aspectos federativos rel acionados
a0 SUS permitem compreender adinamicadademocracia, da participagéo e dacidadania (em vérias dimensdes) no Brasil.
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Democracy and Participation in Brazil: Decentralization and Citizenship in Contemporary Capitalism
Abstract: This article analyzes two opposite traditions in relation to the concepts of “decentralization” and “local power” (Brazilian
social thinking and the Tocqueville based matrix) due to the role given to these concepts by the Brazilian Constitution of 1988. These
concepts were considered capable of making viable democratic participation after the end of the military dictatorship. It also analyzes
how the Brazilian pro-democracy arrangement and participation has been reconfigured by the third industria revolution, which the
economic and social relationsthat sustain capital moreflexible and precarious. Specifically, it examinesthe political response (in abroad
sense) of the Brazilian state—viapublic health policies, notably the Single Healthcare System (SUS) —to this clash of conflicting forces.
It also observes how federative factorsrelated to SUS allow understanding the dynamics of democracy, participation and citizenship (in
various dimensions) in Brazil.
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Introducéo

A partir de 1988, opera-se no Brasil uma verda-
deirarevolucgdo institucional resultante delutas soci-
ais e populares que se desenvolveram desde a déca-
da de 1970. Alguns temas-chave, entre inmeros
outros, asintetizam: descentralizacdo (sobretudo das
politicas publicas), implicando um novo pacto fede-
rativo, donde se destacam os municipios como entes
federativos; participacdo popular (canalizada pelos
conselhos gestores e também por mecanismos de
participacdo direta); e ascensdo da cidadania em
perspectivauniversal (direitoscoletivos, legitimacdo
para punir crimes inafiancaveis contra grupos soci-
ais especificos, codigos para segmentos vulneraveis
dasociedadebrasileira, e dedireitos do consumidor).

Esse contexto historico daredemocratizagdo bra-
sileira — iniciada em 1985, com a chamada ‘ Nova
Republica’, tendo culminado com a elaboragdo da
Constituicdo em 1988 e com o retorno das elei¢cdes
presidenciais diretas, em 1989 —, representou enor-
me ampliacdo de direitos. Tal ampliac&o, contudo,
vem sendo contrastada pelo advento daterceira re-
volugdo industrial e da hegemonia das idéias
liberalizantes: ambos esses movimentos sintetizam o
capitalismo contemporaneo e incidem em forte per-
dade direitos, como veremos.

Dadas essas premissas, este artigo pretende re-
fletir teoricamente sobre a questdo da
descentralizag&o e do poder local, aluz daampliacéo
de direitos pds-1988. Paralelamente, pretende-se
demonstrar osfatores contrastantes aesse movimen-
to democratizante, marcado pelanovaformade pro-
duc&o e circulago dos bens e servicos provenientes
daterceirarevolucdo industrial que, por seu turno, €
sustentadaideol ogicamente pelasidéias ultraiberais'.
Para tanto, analisa-se o papel do Sistema Unico de
Salde (SUS) como resposta — em vérias dimensdes
e em termos de direitos sociais — aos impactos do
capitaismoflexibilizado.

Democracia e participacdo na légica da des-
centralizacdo e do poder local: perspectivas
tedricas

Destacamos duas perspectivas tedricas relevan-
tesparailuminar adiscusséo sobre o desenvolvimento
da democracia e da participacéo pelo veio da
descentralizac&o e do poder local: o pensamento so-
cia brasileiro, que historicamente desconfiou do
localismo, tendo em vista as raizes oligarquicas e
patrimonialistas da formagdo social no pais; e a ex-
periénciaanglo-sax3, sinteti zada conceitual mente por
Tocqueville (1951), fortemente marcadapelo otimis-
mo da comunidade local e também presente nos
meiosintel ectuaisnacionals.

Ambas as perspectivas, encarnadas em tradi¢oes
sociais, s8o personificadas por atores sociais concre-
tos e permeadas por pactos federativos que, no Bra-
sil, além de terem no municipio um ente federado
p6s-1988, foram profundamente marcados pel os par-
cos periodos democraticos.

Dessa forma, a relagdo entre descentralizagéo e
pacto federativo, vista pelo angulo dos poderes lo-
cais, adquire novos contornos, sobretudo conceituais,
embora ancorados na realidade histérica. A compa-
racdo entre ambas as tradic¢des traz elementos capa-
zes de demarcar ademocracia e a participacdo, sem-
pre sob 0 éngulo do poder local na sociedade brasi-
leira, sobretudo do século 19 (embora retomando
periodos anteriores) aos dias de hoje.

Quanto ao pensamento social brasileiro, é notavel
sua desconfianga em relacdo ao poder local. A soci-
ologiaeahistoriografiadesenvolvidas por intel ectu-
ais como Oliveira Viana (1938), Victor Nunes Ledl
(1975) e Maria Isaura Pereira de Queiroz (1967,
1978), apenas paracitar alguns, comprovam essavi-
sd0 extremamente negativa quanto ao localismo e,
conseglientemente, & democracia e a participagdo
popular. A base do argumento destes autores tem os
seguintes componentes. no Brasil o universolocal foi
essencia mente dominado pelasoligarquias, pelaes-
cravidao e pelo grande latifiindio. Este teriaessenci-
amente “simplificado as relagfes sociais’ (LEAL,
1975) na medida em que a propria conformagdo de
classes ndp expressavanem osinteresses conflitantes
— dado o ethos da “familiaampliada’, tema cléssico
de Gilberto Freyre (2003), cujos desdobramentos se-
riam justamente o patrimonialismo e anéo constitui-
¢do de uma esfera publica—, nem havia um Estado
central interessado e capaz de combater as injusti-
¢as e 0s manddes locai's, expressdes do grande | ati-
fundio. Toda uma cepa de autores desenvolveu essa
matriz interpretativa, embora.com prismas diversos,
0 que contribuiu para, jana SegundaRepublica, acar-
retar abrutal centralizag&o, agora por meio do Esta-
do nacional, constituido apds 1930. E importanteres-
saltar que, no Brasil, o Estado nacional sefez parae-
lamentearevolucdoindustrial, capitaneado justamente
pelo Estado. Mesmo a Constitui¢do de 1946 mante-
ve as estruturas criadas em 1930 que, por seu turno,
foram derrogadas naquilo que tiveram de minima-
mente descentralizante e democrético, quando do
golpe de 1964. Dai aimportanciado papel dademo-
craciapoliticaacompreensdo do pacto federativo no
Brasil, isto é, sua quase inexisténcia foi crucia ao
desenho institucional nahistériabrasileira, relegando
0 municipio a participacdo e a cidadania aos ‘ coro-
néis que, por isso, necessitavam ser controlados pelo
poder central, segundo interpretacéo.

Em relagdo a tradicdo tocquevilleana, embasada
no otimismo quanto ao poder |ocal e ao espirito demo-
cratico da comunidade, esta contém avisdo de que a
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colonizac&o ocorridanos EUA teriacriado umasocie-
dade ‘de baixo para cima, em que a ‘comunidade’
adquiriraautonomiaperante o Estado. Dai tal autono-
miater sido consideradafundamental tanto ao capita-
lismo empreendedor quanto a idéia de liberdade. A
imagem de que asociedade estd‘deum lado’ eo Es-
tado ‘de outro’ implicou superestimar o papel das as-
sociagOes civis, despontando assim o conceito de so-
ciedadecivil emseuveioliberd, isto é provenientedo
liberalismo politico. Contemporaneamente, o vasto e
vago termo ‘terceiro setor’ parece ser uma continua
¢80 dessavisdo liberal do mundo que, a0 mesmo tem-
po em que divide rigorosamente Estado e sociedade,
vé no primeiro um ‘mal necessario’ e no segundo um
poder libertador. A l6gica de que o poder local é ne-
cessariamente bom, controlavel eequanime—deacordo
com o espirito dacomunidade—é, portanto, marcante.
Doliberalismo politico ao liberalismo econémico—no-
tabilizado como neoliberalismo (ou ultraliberalismo,
como preferimos) —alinhadivisdriapor vezestornou-
seténue. Afinal, osliberaisdo século 20, por um lado,
associaram capacidade empreendedora a tudo o que
fosseiniciativadacomunidadee, por outro lado viram
no papel minimizado do Estado o maximo desgavel de
regulacdo dos contratos e da garantia do ‘ contrato
socia’. Nomais, oindividuo, sobretudo no ambito lo-
cal, deveria ser deixado 0, dado que a sociedade se-
riaum conjunto de ‘ &omos'.

Ambas as tradi¢des, embora vigentes em perio-
dos hist6ricos e em lugares muito distintos, apresen-
tam um quadro conceitual bastante significativo, pois
contribuem para mapear pressupostos, diagnésticos
e proposi ¢oes. Todos esses el ementos, articulados as
vicissitudes do capitalismo vigente no Brasil aolongo
do tempo e ao arcabougo instituciona (democraciae
suas modul agdes, e periodos ditatoriais), foram deli-
mitados pelo contexto internacional, isto é: revolu-
¢Oesindustriais, nacionalismo ouinternacionalizacéo,
guerra ou paz, padréo de relacdo entre paises cen-
trais e periféricos, vetor da hegemonia, capitalismo
ver sus socialismo, geopolitica, entre outros.

Portanto, a andlise dessas tradigdes guda-nos a
compreender o debate conceitual — por vezes imiscu-
ido ao ideol 6gico —acercadademocraciae dapartici-
pacédo, tendo-se na descentralizacdo e no poder local
elementos centrais pds-1988, como veremos. Eviden-
temente que essas tradi¢oes sdo apenas agumas pos-
sihilidadesanaliticas, poisdeformaagumaesgotama
compreensdo da complexa temédtica em foco.

A inédita ampliacédo de direitos na Consti-
tuicdo de 1988

Apdbsumalongahistériade autoritarismos—vela
dos e/ou abertos— e de periodos democraticos parci-
ais ou incompletos, a Congtituicéo de 1988 (BRA-

SIL, 1999) foi profundamente inovadora, em diver-
sas diregdes, permanecendo ainda hoje em processo
de construcdo (vérios artigos que necessitam de leis
complementares, regulamentagdes, aém dadiguntiva
entre alei e arealidade, entre inlmeras situagdes).
Aspalavras-chave que sintetizam a Constitui ¢&o, no
espirito de umaverdadeira (re)fundagdo da Republi-
ca, sdo descentralizagdo; participagdo popular; in-
corporagdo na vida politica das associagdes Civis;
reval orizac8o daacdo politica; e cidadania. Além dos
movimentos sociais e populares, que tiveram papel
decisivo naredemocratizagdo, os consel hos gestores
como espago socioinstitucional inovador; a
descentralizago de recursos orgamentérios, comvis-
tas, sobretudo, afinanciar politicas piblicas sociais;
as préticas do Orgcamento Participativo; e osinime-
rosarranjos politico/federativosem ambitoloca (con-
sorcios os mais distintos, coordenac&o de politicas
publicas, a questao das regies metropolitanas, ape-
nas paracitar alguns exempl os, s8o amostras do con-
junto de inovagdes existentes no Brasil pos-1988.
Algumas delas foram expressas na Constituicéo e
outras estimuladas por €ela, isto é, decorrentes de seu
ethos democrético e descentralizante.

Mas inimeras outras inovacgdes foram criadas,
confluindo ou tornando-se suporte para a
descentralizagdo, pois a Constitui¢éo, segundo Sou-
zaelLamounier (1990, p. 87 €88, grifosdos autores):

N&o abole nem restringe astradicionais garantias e
direitosindividuais, mas estende-os a entidades co-
letivas. As maiores mudangas séo as seguintes. Pri-
meiro, o texto constitucional coloca os direitos e
garantiasindividuais e coletivos bem no seu inicio,
e ndo depois dos capitul os que tratam do Governo,
Como acontecia nos textos anteriores. Segundo, de-
clara explicitamente (Artigo 5) que o principio do
tratamentoigual perantealei implicanaausénciade
discriminagdo deminorias, sgfam elasmulheres, pre-
tos ou quaisguer outras. A discriminagdo racial pas-
sou a ser vista como crime inafiancavel. Terceiro,
aos partidos politicos, aos sindicatos de trabalha-
dorese asassociagfesvoluntériasemgeral, foi con-
cedido o direito de se fazerem presentes na Justica
COMO pessoas coletivas, se os direitos dos seus re-
presentados estiverem sob ameaga iminente. As
entidades coletivas também foi concedido o novo
‘mandato deinjungdo’, quelhespermitemover agdes
judiciaissobreaconstitucionalidadedeleisedeatos
adminigtrativos (Artigo 5°., LXX, LXXI eXLlII).

Como se observa, o avango da democracia deu-
se em varias frentes, num movimento que procurou
suplantar o passado escravista, elitista e autoritario
da formacéo social brasileira. Novos direitos civis,
politicos e sociais foram entéo incorporados a Cons-
titui cdo. Especificamente quanto ao sistema politico,
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em que a participagdo politica € central, as inova-
¢0es sdo de grande magnitude, sobretudo:

No quedizrespeito ademocracia|...] aAssembléia
Constituinte[...] Deu ao principio participativo uma
definicdo muito maisforte, colocando-o virtualmen-
te em pé de igual dade com ademocraciarepresen-
tativa. Oslegisladores ndo apenastornaram o prin-
cipio participativo operante nos niveis Legisativo
e Judiciério, como também o adotaram como norma
programatica no Poder Executivo, em diversas si-
tuacOes administrativasespecificas. [...] OArtigo 1
define o principio dasoberaniapopular como o exer-
cicio do poder através de representantes ou dire-
tamente, como estabelecido na Constituigdo. Os
elementos de soberania popular agora abrangem,
além do voto, ainiciativapopular de legislagéo, o
plebiscito, e o referendo popular (Artigo 11).
Quanto ao Poder Judicidrio, o principio
participativo ficatambém fortal ecido pelajamenci-
onada legitimacdo de agentes coletivos.

No que serefere apo Poder Executivo, as hovas nor
mas sdo, de modo geral, menos imperativas, mas
cumpre notar que as autoridades governamentais
agorasdo compelidas aaconselhar-se com oscida-
déos e a encorgjé-los a participara numa série de
area importantes. Programas de salide, por exem-
plo, devem ser formulados e implementados con-
sultando a comunidade (Artigo 203) (SOUZA;
LAMOUNIER, 1990, p. 99, 100, grifosdosautores).

Essas passagens sintetizam a nova fase demo-
craticaque teve na Constitui co de 1988 simultanea
mente um ponto de culminancia (em relagdo as lutas
demoacréticas havidas na ditadura) e uma alavanca
para a democratizag&o futura da sociedade brasilei-
ra. Deve-se ressaltar, contudo, que, embora a carta
constitucional sejaum marco navidade um pais, ndo
se pode adotar umavisao formalista, isto &, crer que
0 que esta expresso nela sejavigente no mundo real.
Dessa forma, éxitos e fracassos foram colhidos ao
longo desse periodo, mas o fato marcante paraare-
flex@o é a grande inovac&o havida, com conclusdes
distintastanto ao nivel empirico como conceitual.

Por fim, é importante ressaltar que, do ponto de
vista socioecondmico, a Constitui¢do também inovou
a0 inscrever direitos normalmente ndo claramente
observaveis em textos constitucionais — motivo, ali-
as, de grande controvérsia até os dias de hoje —, tais
como os relacionados a ampliagdo dos direitos vin-
culados ao trabal ho:

Oaspecto[...] [em que] aparece com maior nitidez a
‘regjeicdo do passado’ é no desejo dos legisladores
de abolir desigualdades econémicas e sociais atra-
vésdalei. A nova Constituicdo abriga extenso rol

denovosdireitos destinados aaumentar o quinh&o
econdmico dos trabalhadores, sgjam eles rurais e
urbanos. Entre eles estq a semana de 44 horas de
trabalho em lugar da de 48; rigorosas penalidades
por demissdo sem motivo justo; licenca-materni-
dade de 4 meses, sem prejuizo de vencimentos; au-
mento da retribuicdo salarial para horas-extras e
férias; provisdo de creches diurnas e escolas ma-
ternais parafilhos de trabal hadores; licenca-pater-
nidade de 5 dias, sem prejuizo de vencimentos; e
seguro-desemprego e aviso prévio proporciona ao
tempo de servico (Artigo7) (SOUZA;
LAMOUNIER, 1990, p. 88- 89)2

Portanto, ao lado de avancos institucionais refe-
rentes & democratizagdo do sistema politico, que pas-
sou aincorporar as organizagdes da sociedade politi-
camente organizada, a garantir direitos coletivos e a
tornar participativa a democracia representativa, en-
tre outros avancos, houve um forte movimento rumo a
tentativa de suplantar aenormeiniquidade vigente no
pais, sobretudo relacionada aos direitos trabal histas,
entre outros direitos agoraconsiderados sociais®. Em-
borajamaisintegra mentevigente, por diversasrazoes,
o fato detais direitos serem inscritos é o aspecto rele-
vante para os fins deste trabalho, pois demonstra a
criacdo de um novo marco juridico asrelagbes sociais
no contexto de um novo arcabouco politico referente
a0 regime democrético. Mas, paralelamente a esse
movimento emancipador, alocado na superestrutura
juridico/politica, aestruturaeconémicado capitalismo
contemporéaneo atuava e atua cadavez mais no senti-
do inverso, isto &, volta-se a precarizagdo e
informalizacdo das relagdes de trabalho, no contexto
de robustas transformagdes na maneira de produzir.
Afina, o capitaismo ‘flexive’, quediscutiremos abai-
X0, necessita cada vez mais de menos trabal hadores,
em todos os setores da economia, para auferir lucros
crescentes. Dai as infindavel's teses do ‘fim do em-
prego’. Tudo isso responde pelo nome de terceirare-
volugdo industrial, cujos processos e ef eltos s8o senti-
dosaté osdiasde hoje. E 0 que veremos agora, porém
relacionado a outros periodos da histéria.

Os efeitos da terceira revolucéo industrial na
sociedade brasileira

Como aludido, a compreensdo do debate sobre
democracia e participagdo ganha densidade se ob-
servarmos, como variavel-chave, otipo de capitalis-
mo existente no Brasil ao longo de sua histéria, pois
nos ajuda a conhecer suas permanéncias e rupturas
nos dias de hoje. Em perspectiva historica, isto €,
observando-se do periodo colonia ao final do século
19, ndo apenas a base da economia brasileira fora
fortemente regionalizada como o modelo foraforte-
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mente exportador. A colonizagdo de cunho
exploratorio simplificou asrelagbes sociai s (no senti-
do de ndo permitir a existéncia de classes sociais
auténomas) e fez da Coroa o verdadeiro poder cen-
tral, mas com bragos bem definidos nos extensoster-
ritorios brasileiros. Emborasimplificadas asrel agbes
sociais, o papel do Brasil Col6niaforaextremamente
complexo, pois submetido alégicaglobal do capita-
lismo comercial: exploragdo de matérias-primas, co-
meércio de escravos, compra de produtos elaborados
na Europa, situagdo essa relativamente estével até o
advento daRepublica. Somente ao final do século 19
surgem forgas industrializantes, afinal consolidadas
na década de 1940, momento inicia que perdurou
por cinco décadas e transformou o pais em uma na-
¢ao urbano-industrial, embora com desigualdades
sociais eregionais presentes até hoje. A rapidez des-
Se processo € gritante, agugando velhas e criando
novas contradi¢cdes ao, agora, capitalismo industrial.
O poder local (decorréncia necessaria ao debate so-
bre democracia e participacéo), em seu veio
oligérquico, forapaul atinamente esvaziado com adi-
tadura de 1937 e com a atragdo dos empregos/direi-
tos urbanos garantidos pela Era Vargas (tendo em
vistaque ao trabal hador rural ndo foraconcedidotais
direitos). A centralizag&o, agorasob o predominio do
Estado nacional edo capitalismoindustria, fez-sede
formaimpressionante. Em outras palavras, o péndu-
loteriagirado do oligarquismo local (VIANA, 1938)
ao centralismo republicano (mesmo que
mancomunado com eliteslocais eregionals).

Portanto, é no periodo Vargas que se da também
o fenbmeno da (célere) revolugdo industrial, o que
significou o estabelecimento dos audidos direitos
politicos e sociais simultaneamente a constitui ¢do de
um modelo urbano-industrial. Na verdade, a Era
Vargas sintetizaincrivelmente umatriplarevol ugéo:
industrial; nacional (aformag&o de um Estado Naci-
onal capaz de fazer-se presente nos rincoes e
universalizar-se); e socia, em razéo da criagdo de
direitos, legisdacdo einstituicdes sociaisinéditas.

Aindaquanto ao regime politico, umanovareali-
dade centralista(apartir de 1937) confinou politicae
institucionalmente os estados e municipios, 0 que, na
pratica, perdurou entre o regime militar e a
redemocratizacdo (1964-1988). A federagdo mante-
ve esse nome apenas formamente. Evidentemente
os direitos sociais e politicos sofreram profundo re-
trocesso, pois democracia, participagéo,
descentralizagdo e cidadaniaforam conceitos exclu-
idosdo vocabulério autoritério.

E, portanto, somente em 1988, momento culmi-
nante da resisténcia democratica, que a situagéo de
inverte, de forma inédita, pois a descentralizacéo,
agora sinbnimo de participagdo e controle popular e
social, faz-se presente. Ocorre, contudo, como aludi-
mos, que ao lado delaaterceirarevolugéo industrial

dava e da novos contornos ao capitalismo, poisim-
pde o0 ‘ model o de acumulacdo flexivel’ (substituto do
velho ‘model o fordista-keynesiano’ vigente desde o
apds-guerra, e valido como vetor, embora com ou-
trosingredientes, ao Brasil) como preponderante. Tal
model o pode ser sintetizado naextremaflexibilizagdo
dasrel agdes de produgéo — donde o capital financei-
ro ocupa papel central —, de trabalho e de consumo.
Segundo Harvey* (1992, p. 140-141),

A acumulacdo flexivel [...] seapbianaflexibilidade
dos processos de trabal ho, dos mercados de traba-
Iho, dos produtos e padrdes de consumo. Caracte-
riza-se pel o surgimento de setores de produgéo in-
teiramente novos, novas maneiras de fornecimen-
to de servicos financeiros, novos mercados e, so-
bretudo, taxas altamente intensificadas de inova-
¢do comercial, tecnol égicaeorganizaciond |[...].
Esses poderes aumentados de flexibilidade e mobi-
lidade permitem que osempregadores exercam pres-
sBes maisfortes de controle do trabalho sobre uma
forcadetrabalho de qual quer maneiraenfraquecida
por dois surtos selvagens de deflagdo [na década
de 1970], forcaque viu 0 desemprego aumentar nos
paises capitalistas avangados [ ...] para niveis sem
precedentes no pés-guerra. O trabalho organizado
foi solapado pelareconstrucdo defocos de acumu-
lagdo flexivel em regides que careciam detradi¢des
industriais anteriores e pela reimportacdo para os
centros mais antigos das normas e praticas
estabelecidas nessas novas éreas. A acumulagao
flexivel pareceimplicar niveisrelativamente altos
dedesemprego ‘estrutural’ [...], répidadestruicéo e
reconstrucdo de habilidades, ganhos modestos
(quando hd) de salériosreais|...] eo retrocesso do
poder sindical —umadas colunas politicas do regi-
mefordista.

Como se vé, aterceira revolugdo industrial pro-
move a extrema flexibilizac&o dos fatores produti-
VoS, tais como: o capital (ascensdo deinéditose pre-
ponderantes mercados financeiros); as formas de
producdo (just in time, subcontracdo em perspecti-
va internacional, obsolescéncia programada, entre
outras); os padrdes gerenciais (empresa enxuta,
reengenharia, downsying); a forca de trabalho (ten-
do em vista a precarizagdo e as inUmeras formas
temporarias e parciais de contratagdo, com impactos
diretos naorganizagéo do trabalho, fragilizando-0); a
circulac&o dos bens e servicos (em razdo dos nichos
de producéo, desovados pela segmentacéo do con-
sumo, em que o0 marketing e a propaganda ocupam
papel central, reforcando aém do mais aideologia
do descartavel). Todo esse movimento opde-se ao
model o fordista e keynesiano (marcado pelarigidez
dautilizac&o dos fatores produtivos) vigente nos pa-
isesde capitalismo central e, emboracom outros con-
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tornos, também esta presente no Brasil e em varios
paises de capitalismo periférico. No caso brasileiro,
a Era Vargas, como apontamos, teve inimeros ele-
mentos marcados pel o vetor Estado (com alguns as-
pectos semelhantes a social democracia européia),
isto &, o desenvolvimento e acriacdo dedireitos soci-
ais foram capitaneados pelo Estado.

Especificamente em relagdo a forca de trabalho
e aos direitos sociai s, todos os aspectos acima refe-
ridos est&o presentes no Brasil, com o agravante de
aeconomiabrasileiraser historicamente dependente
dasesferas decisbriasinternacionais (dividaexterna,
nivel do chamado ‘risco pais', investimentos estran-
geiros, capital de curto prazo, tecnologia de ponta),
aém de extremamente oligopolizada. Em termos de
distribuicéo derenda, também historicamentejamais
ariqueza fora distribuida na propor¢do em que fora
criadal. Nesse cendrio, 0 ‘capitalismo desorgani za-
do’ e o ‘capitalismo de cassino’, para usar duas de-
nominagBes conheci das sobre o0 model o flexivel que
vem surgindo da terceira revolugéo industrial, que-
rem justamente expressar respectivamente a ausén-
cia de uma coordenagéo internacional dos capitais
pelo Estado e apredominancia, antes nuncavista, do
capital financeiro sobre o produtivo, aponto dediari-
amente circularem entre 1,5 e 3 trilhdes de dblares
em papéis, virtuais portanto. Como a quantidade de
mao-de-obra é — nos trés segmentos da economia —,
como aludimos, cadavez maisdiminuta, tanto o em-
prego formal como os direitos sociais séo profunda-
mente atingidos pela dindmica do novo capitalismo
contemporéaneo. N&o bastassem tais questdes estru-
turais, ahegemoniadasidéas ultraliberais— presen-
teemgovernos, instituicdes multilaterais, universida-
des, na midia, nos think-tanks, na agenda interna e
externa, e no manejo politico dos fatores produtivos
— de fato impde-se como irrecorrivel, pois todos os
espacosideol 6gi cos foram paul atinamente ocupados.
Emborasempretenhahavido e aindahajaresisténci-
as, é notdrio o enquadramento das discussdes acer-
cado model o de desenvolvimento e das politicas pu-
blicas pela éticados pressupostos ultraliberais.

Tudo isso contrasta com o vetor saido da Consti-
tuicdo de 1988. Afinal, o préprio momento de el abo-
racdo da Constituigdo — o declinio das teses hetero-
doxas, a decretacdo da moratdria e a crise inflacio-
naria e da divida externa — ja representou um
contrafluxo importante aos designios dos constituin-
tes. Portanto, de um lado ha um capitalismo
informalizante, precarizador das relagtes de traba-
Iho, financeirizado e mundializado (e sem aexistén-
ciade um contrapoder, dado o ocaso do socialismo)
e de outro uma Constituicdo democratica,
descentralizante, voltada a participagdo popular e &
ampliacdo dosdireitosde cidadania: esses movimen-
tos representam um verdadeiro choque entre duas
forgas contrérias. Com isso, a “era dos direitos’

(BOBBIO, 1992) desfaz-se em boa medidano capi-
talismo flexibilizado. Como exemplo, o peso das
contrapartidas exigidas pelo FMI e pelo Banco Mun-
dial —financiadores robustos das sociedades perifé-
ricas, caso da brasileira—, além dos constrangimen-
tos fiscais e da auséncia de poupanca interna, entre
outros, sao cruciais.

No que tange aos municipios — locus da partici-
pacdo popular e dademocracia semidireta, tal como
intentada pelos constituintes de 1988 —, 0 aumento
exponencial em seu nimero, apds 1988 (foram cria-
dos cerca de 40% a mais), com todo o aparato exe-
cutivo/legidativo das grandes cidades, torna a exis-
téncia da maior parte deles completamente depen-
dente dos repasses federais, o chamado Fundo de
Participaggo dos Municipios. Em outras palavras,
novos poderes einstitucionalidades federativos con-
cedidos aos muni cipiostornam suaaplicabilidade ex-
tremamente dificultada por toda sorte de obstacul os
e constrangimentos provenientes: do capitalismo
mundializado, das entidades multilaterais (ambos
direcionam o papel dos municipios), dos limitesfis-
cais, e também institucionais, em razéo da auséncia
de prerrogativas aos municipios por decisdes inter-
postas pelo TSE e pelo Congresso Nacional. Tudo
isso afeta, de diversas formas, ademocracia e apar-
ticipac&o no Brasil que, adespeito desse conjunto de
constrangimentos, vém avangando, embora num rit-
mo e numa dimensao aquém do esperado’.

Apesar detodas essas dificuldades, arranjos poli-
tico-federativos, institucionais, societarios, das politi-
cas publicas e outros também, compdem o cenério
da democracia brasileira, num incrivel processo de
inovagdo, ao mesmo tempo problemético e exitoso,
mas voltado a busca de alternativas aos constrangi-
mentos promovidos pela acumulagdo flexivel e pela
hegemoniaultraliberal.

Por fim, cabe ressaltar que a luta social em prol
da democratizac&o das sociedades (participac&o po-
pular, informagdes transparentes, distribuicéo mais
equitativa dos recursos publicos e dariqueza criada,
entre indmeros outros aspectos) na atual quadra do
capitalismo contemporaneo, dado que voltado aacu-
mulagdo em bases antitéti cas ao experimentado pelo
pbs-guerra, esta em permanente processo. Nesse
sentido, mesmo o Brasi| tendo enveredado pelaagenda
ultraliberal desde 1990 com superavit priméario e a
precedéncia da responsabilidade fiscal, mas sem a
contrapartidadaresponsabilidade social), haum con-
junto de politicas publicas que vem avangando — no
que tange a utilizagdo dos recursos publicos em prol
da distribui¢do da renda — que merece andlise. Afi-
nal, a democracia e a participagdo popular — temas
eminentemente politicos—ampliam-se ao incorporar
€l ementos substantivos ademocrati zagdo: adistribui-
¢do darenda e a preocupacdo com as politicas soci-
ais como extenséo da democracia. Em outras pala-
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vras, ademocracia, desde a década de 1930, e ainda
mai s apds aredemocrati zac&o, torna-se polissémica,
pois ndo pode mais ser circunscritaaarena politico-
institucional, emboracontinue acontempla-la. A pro-
prialdgicados consel hos gestores de politicas publi-
cas confirma esta assertiva, dado que articulaa ges-
t&o orcamentériade politi cas especificas a participa-
¢&o popular, o queimplicanafiscalizagdo dasverbas
utilizadas. E o que veremosaseguir, deformabreve.

Democracia, participagdo e cidadania nas poli-
ticas publicas

A Constituicdo de 1988, ao ampliar direitos,
constitucionalizou verbas (conhecidas como ‘ verbas
carimbadas’) em éreas essenciais, tais como educa-
¢&0 e salide, e paul atinamente verm promovendo con-
tornos sistémicos as principais politicas publicas, ca-
sos das aludidas éreas de salde (SUS) e da educa
¢80 (Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da
Educagdo Basica - FUNDEB), mas também da as-
sisténcia socia (Sistema Unico de Assisténcia So-
cia - SUAS) e da seguranca (Sistema Unico de Se-
gurancga Publica- SUSP). Em razéo de espaco, utili-
zaremos apenas o0 exemplo do SUS, tendo em vista
ter sido pioneiro e possivelmente o mais bem sucedi-
do aos propdsitos a que se propde.

A légicados sistemas significa que as ‘ verbas ca
rimbadas’ inscrevem no orgamento a obrigatoriedade
de financiar &reas sociais especificas. A idéia de um
sistema Unico implica que a Unido e todos os estados
emunicipios (por meio de competéncias e distingdes)
devem ter como pardmetro a Constitui¢do e um con-
junto de normas infraconstitucionais no que tange a
utilizagdo de recursos publicos nas &reas audidas.
Note-se que congtitucionalizacdo significaa ga-
rantia de que, independentemente de quem estgja no
poder, serdo utilizados percentuais pré-fixados do or-
gamento quanto a &reas basicas. 1sso é extremamen-
te positivo tendo em vista a historica apropriacéo do
Estado pelas mais variadas elites. Contudo, 0 desgjo
soberano do cidaddo —no momento do voto, constitu-
indo-se em mai oria— representaum menor peso quanto
aaocacdo do orgamento. Em outras palavras, hAuma
tensdo entre esses dois argumentos legitimos. Mas
dadas as caracteristicas politico-sociais do pais — sua
formag&o histéricacolonial, latifundidriae escravista,
0 papel dahistéricae profunda desigualdade social, a
formag&o autoritaria do Estado e a tutela das moder-
nas classes sociais no pés-1930, entre outras—, consi-
dera-se preferivel a constitucionalizag@o das verbas,
como de politica de Estado, e ndo de governo, o que
garantiria sua perenidade.

Especificamente quanto ao SUS, seus principais
marcos ingtitucionais sdo: a Congtituicdo Federal de
1988 (BRASIL, 1999, artigos 196 a 200); a Emenda

29; a Regulamentagdo da PEC 29; aLe 8080; aLei
8142; aNorma Operaciona daAssisténciaa Salde —
NOAS/SUS 2002; a Norma Operacional Basica —
NOB/SUS 01/96 (BRASIL, 2007). Note que o pro-
cesso de regulamentagdo do sistema de salide obtém
significativo avango com apromulgaco daL el Orgé
nicade Salide, Le n. 8.080, de setembro de 1990, pais:

a) define 0 SUS como um conjunto de acfes e
servicos de sallde prestados por 6rgéos e ins-
titui ¢Bes publicas em todos os niveis de gover-
Nno — com carater complementar paraainicia-
tivaprivada;

b) disciplinaaatuagdo permanente daandlisedas
condi¢tes de salide e de seus determinantes;

c) atribui responsabilidades pelaformulacéo das
politicas de salide e de assisténcig;

d) determinaseus principios e diretrizes, ressal-
tando-se, entre outros, a universalidade de
acesso, aintegralidade da assisténcia, a eqii-
dade, a participagdo da comunidade, a
descentralizagdo politico-administrativa com
direcdo Unica em cada esfera de governo e
articulagdo dos recursos financeiros,
tecnol 6gicos, materiais e recursos humanosde
todos os niveis (esses aspectos sd0 0s mais
marcantes para a demonstragdo da importan-
ciado SUS);

e) define as atribuigdes e competéncias de cada
nivel degoverno.

No que tange aos municipios, define o
gerenciamento e a execugao dos servigos publicos
de salide ao criar sistemas locais. Quanto aos esta-
dos, baliza a promocéo e descentraliza¢&o dos ser-
Vigos e agOes de salide, o queimplicao apoio técni-
co e financeiro aos municipios. Apenas supletiva-
mente os estados executardo agdes e servigos de
saude. Suas atribuicdes referem-se, principa men-
te, a0 acompanhamento, ao controle e & avaliagéo
das redes hierarquizadas do SUS, bem como a ges-
t&o dos sistemas publicos de alta complexidade, de
referéncia regional e estadual. Também em 1990
foi sancionada a Lei n. 8.142 que dispde sobre a
participagdo da comunidade na gestdo do SUS e
sobre as transferéncias intragovernamentais de re-
cursos financeiros na &rea da saide. Como disse-
mos, a participagdo social — que pode se desdobrar
em controle socia —adquire contornosinstitucionais
de forma clara ap6s a democratizagao.

JaaNorma Operaciona Béasica—NOB/SUS 93 —
procurou disciplinar a construgdo do Sistema Unico
de Salide. ParaArretche (1996), esta norma fortalece
arelacdo entre governo federal e municipios e supde
grausdistintos de responsabilidade sobre agestéo dos
servigos. A NOB em foco estabeleceu que a habilita-
¢do a0 SUS somente pode ocorrer por solicitagdo
municipal. Cumpridos os requisitos basicos e aprova
da a adesdo ao processo de municipalizacéo das poli-
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ticas de salide, as cidades passam ater inlmeras atri-
bui¢des nagestdo do sistemalocal de salde, que dife-
rem de acordo com o modelo de adesZo.

Em termos histéricos, desde 1998 o sistema de
salde foi submetido a uma profunda reestruturacéo
com a entrada em vigor de uma nova regulamenta-
¢80, aNorma Operaciona Bésicado Sistema Unico
de Salide/1996, aNOB-96. Suadiretriz foi sintetiza-
dano lema“ Gestéo plenacom responsabilidade pela
salide do cidad&o” . Os principios se mantiveram, isto
€, a universalidade, a equiidade, a integralidade da
assisténciaearesponsabilizagdo do Estado pelasalide
dos cidad&os, mas com as seguintes alteracoes:

a) radical avanco naresponsabilidade dos muni-
cipios pela gestéo da politicade salide e mais
aindaem suaresponsabilizacdo pelagestdo da
politicade salide com acriagdo do SUS muni-
cipal, que consiste em subsistemas, um para
cadamunicipio, que deve responder pelatota-
lidade das agbes e de servicos de atengdo a
salide no &mbito do SUS;

b) redefinicdo do papel dos estados e da Uni&o
na gestéo do Sistema. Determina-se que es-
tes sdo sempre co-responsaveis pelo SUS em
suas respectivas competéncias ou na ausén-
ciadafuncdo municipal;

c) redefinicéo dosmodel osdegestéo municipal da
salde. Essanovanormatizag&o reviu os mode-
los ent&o vigentes e criou duas novas categori-
as digtintas de gestdo as quais 0s municipios
podem se habilitar: a Gestdo Plena daAtencdo
Bésicae a Gestéo Plenado SistemaMunicipal
(BARRETO JUNIOR; SILVA, 2004).

Em relag&o ao arcabouco ingtituciona de gest&o
do SUS, “aUni&o ficou encarregada do financiamen
to e formulagdo da politica
nacional de sallde, bem como
da coordenag&o das agOes
intergovernamentais. O Go-
verno Federal —isto é, o Mi-
nistério da Salide — tem auto-
ridade paratomar as decisdes
maisimportantes nestapoliti-
ca setorial” (ARRETCHE,
2004, p. 22). A principal are-
na de formulagéo da politica
nacional tem sido o préprio
poder Executivo e apenas
marginalmente o Congresso
Nacional. Os estados e muni-
cipios vém sendo, dessa for-
ma, enquadrados nessa nova
moldura?, respondendo por-
tanto aos novos desafios co-
locadospelaterceirarevolucdo industrial : empobreci-
mento das classes médias, o quelevaamaior procura
pelo sistema publicade salde; informalidade e preca-

Tendo em vista o debate sobre
‘descentralizacdo’ e ‘poder
local’ no Brasil, que se
institucionalizou como canais
de participagcdo na Constitui-
cao de 1988, observamos o
contramovimento da acumula-
cao flexivel advindo da terceira
revolucéao industrial.

riedade das relages de trabalho, o que implica um
maior nimero de acidentes no exercicio do trabalho
(quesito em que o Brasil é campedo), demandando
aindamaisao sistemapublico; crisedo sistemaprivar
do de salide, por motivos diversos, sobrecarregando
sobremaneira setor publico; entre outros aspectos.

Quanto aos governos locais — locus da democra-
cia participativa —, tornaram-se agentes de
implementacdo das politicasformuladas pelo Minis-
tério da Salide. Em outras palavras, o governo fede-
ral dispbe de recursos politico/institucionais parain-
fluenciar os governos locais, afetando sua agenda.
“A participagdo de estados e muni cipi0s no processo
deformulacéo da politicade salde, por suavez, esta
institucionalizada por meio de Conselhos com repre-
sentagdo de estados e municipios’ (ARRETCHE,
2004, p. 23). A NOB 93 institucionalizou a Comissdo
Intergestores Tripartite e as comissdes I ntergestores
Bipartite que, juntamente com 0 Conselho Nacional
de Salde, sdo foruns de pactuacdo da politicanacio-
nal de salide. Tais foruns séo mecanismos de discus-
s&0, e de poder, entre as unidades da federacdo. “A
institucionalizag&o desses espacos suprimiu do Mi-
nistério da Salde a possibilidade de estabel ecer uni-
lateralmente as regras de funcionamento do SUS.
Tais Conselhos funcionam como um mecanismo de
contrapeso a concentracdo de autoridade conferida
a0 Executivo Federal” (ARRETCHE, 2004, p. 23).
N&o se deve confundi-los, contudo, com os Conse-
Ihos populares. Estes, quando funcionam, represen-
tam importantes espagos de participagdo popular,
superando assim a | 6gica estritamente institucional
da democracia parlamentar.

Como se observa, aldgica do SUS — assim como
do Fundeb, do SUASedo SUSP, emborahgjadiferen-
¢as quanto a origem dos re-
Cursos e as contrapartidas
entre ostrés niveisdafedera
¢80 — sintetiza 0 sentido ex-
pandido dedemocracia, como
afirmamoas, poisarticulaapo-
liticasocial: alégicado siste-
ma, com predominanciafede-
ral naarticulagdo daspoliticas
com os entes federados; ao
papel especificodo municipio;
acongtituciondizacdo dasver-
bas; e a participagédo popular.
Em outras palavras, el emen-
tosfederativos—ingtitucionals,
portanto — somam-se a parti-
cipagdo politica, sobretudo
popular, via conselhos ges-
tores, eaampliacdo dosdirei-
tos de cidadania, respondendo assim, de certaforma,
aos desafios do capitalismo contemporéneo. Denota-
Se aqui a juncéo — teoricamente relevante — entre
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ingtitucionalizag&o de procedimentosreferentes as po-
liticas publicas e participagdo popul ar, por suavez tam-
bém institucionalizada enquanto locus de atuacao®.

E importante ressaltar que esse breve histérico e
andlise da dindmica do SUS sintetiza as seguintes
questdes. @) aresposta do Estado brasileiro, no setor
da salde, quanto a demanda pela ampliagéo e
organicidade das areas sociais, sobretudo salde e
educacéo; b) arelacéo entre esta ampliagdo — como
marco da democracia socia — e a légica federativa
do sistemapoalitico brasileiro, o que, alias, diz muito
guanto ademocraciapolitico/institucional; c) o papel
da participagdo popular na gestdo da salde, o que
implica, a0 menos de forma potencial, atentativade
levar a cabo a democracia participativa no pais pos-
1988; d) osimpactosdaterceirarevolugdo industrial,
por meio do model o de acumulagéo flexivel, quanto
a0 aumento da demanda pel os servigos publicos de
salide; e €) aimportancia de analisarmos todos esses
aspectos, sobretudo asvicissitudes empiricasdacons-
trucdo do SUS como uma combinag&o de demandas
histéricas com novos arranjos politicos, federativos,
institucionaisesociais.

Consideracdes finais

Tendo em vista o debate sobre * descentralizagéo’
e‘poder local’ no Brasil, que seingtitucionalizou como
canais de participac&o na Constitui¢&o de 1988, ob-
servamos o contramovimento da acumulacéo flexi-
vel advindo daterceirarevolucéo industrial. Em tal
contramovimento, a forca de trabalho experimenta
retrocessos quanto aos direitos do trabalhador em
vérias dimensdes. ocupacles parciais, temporariase,
sobretudo, precérias e informais, em contraste ao
emprego formal construido desde a década de 1930;
direitos sociais sintetizados no welfare state (em suas
vérias gradacOes, dependendo do pais) em franco
retrocesso e focalizacdo (contraface da
universalizag&o); predominanciadalogicafiscal so-
bre a social. Tudo isso é sintetizado na hegemonia
internacional dasidéias ultraliberais, personificadas
na agenda mundial (que se aplicaram sobretudo aos
paises periféricos), na midia, nos departamentos de
economia de determinadas universidades brasileiras
einternacionais, e sobretudo nos financiamentos do
Fundo Monetério Internaciona e do Banco Mundial,
além dos outros féruns internacionais, tais como a
Organizac&o Mundial do Comércio e asinfinitasro-
dadasdeliberalizac&o do comércio mundial.

Embora sejam dois movimentos contrarios (o
ethos de 1988 e os efeitos da acumulagdo flexivel),
ha respostas interessantes e alternativas no Brasil:
alogica dos sistemas (sintetizada no SUS, mas va-
lida para outras politicas publicas) de certa forma
consegue deter, ao menos parcialmente, o gigantes-

co movimento de exclusdo de direitos. Dado que a
estrutura econdmicado capitalismo contemporaneo
€ profundamente precarizadora, poupando signifi-
cativamente a contratacéo de trabalhadores, ao
Estado parece caber um papel ainda mais atuante,
em termos sociais, do que teve no passado recente.
Como sua capacidade para fazer grandes investi-
mentos é pequena, notadamente aos Estados peri-
féricos, caso do Brasil, a constitucionalizagdo de
recursos, associada a gestdo popular (conselhos
gestores) e a execugdo municipa das politicas de
saude, € uma formainovadora capaz de responder
politicamente as transformagfes do capitalismo.
Mesmo que seus efeitos sejam parciais, trata-se de
uma importante resposta — culminantes das lutas
populares desde a década de 1970 — da democracia
e da participagdo face aos impactos do capitalismo
contemporaneo.

A articulagdo de diversas variaveis, tais como o
papel dos municipios, — no contexto federativo da
democraciapolitico/institucional, o queimplicaarti-
culacdo de niveis de governo e de mecanismos de
politicas publicas; arespostado Estado brasileiro aos
efeitos daterceirarevolucdo industrial, por meio de
politicaspublicas; o papel daparticipacéo popular (via
conselhos gestores), que reconfigura a ‘ democracia
parlamentar’; e a reinterpretacdo da cidadania, ten-
do emvistaseus multiplossignificados, isto € como
direitossociais, como direito aparticipagéo (politica)
dagest&o, como universalizago de direitos basicos,
e como aproximagdo ao nivel local do exercicio do
direito a salde e educacdo. Todos esses aspectos
condensam-se tendo em vista os efeitos da terceira
revolucdo industria e as respostas do Estado brasi-
leiro perante eles, ao lado das histéricas lutas pela
democratizac8o da sociedade brasileira (em vérias
dimensdes), compondo um quadro complexo, porém
claro, sobreo grande‘ laboratdrio’ politico/socia que
€ 0 Brasil do p6s-1988 aos dias de hoje.
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Notas

1 Denominamos ‘ultrdiberd’ o movimento conhecido como
neoliberd emrazdo daradicdidedetanto deseusdiagndsticos
como de suas proposgdes. Né&o badtasse isso, ‘neo’ indica
‘novo’, masasatuasidéasliberasremontamaofind doséoulo
19, tendo sedesenvolvidonoséculo 20. O nedliberdismofora
novoemrdacdo aoliberdismovigentea€o século 19, tendo
emvidagueseusinimigoseramoutros néomasesmonarquias
abolutistas e as corporagdes de oficio, eSm 0 sodidismo, a
sodid democracia, osSndicatos, entre outros

2 A grandemidiacomoator pol iticofideol 6gico erepresentante
de setores do capitd e das classes médias postou-se de
forma extremamente contraria a esse conjunto de novos
direitossociais. Apesar do poder queosjornaispossuemem
relagdo aos ‘formadores de opini&o’, os congtituintes,
lestreadosnosmovimentossociaise popul aresenumintenso
clima de mohilizacdo popular, inscreveram tais artigos na
Condituicéo. Paraumaandisedestamobilizagéo, emrelacéo
aposcio dagrandeimprensa, ver Fonseca (2005).

3 Eimportanteressatar quejustamentenoanoemaueforaindaada
aAsemhléaCondituinteoBrasil dedaroumoratdriadadivida
externa. AsSm, houve uma contradic2o internano sentido de
demandas pda ampliacio de diratos e de gados odase o
gpertofiscd eorcamentdioexidente, ajjamoradriavaoasomar-
S2.00mMo Um congrangimento produtor deindmerosimpactos
Ofaode andasssm, oscondituintesteremampliadodireitos
e gagios modira o quéo importante fora aguele momento e o
quéo sgnificativaéaatud Condituicéo.

4  Eimportanteressaltar queaperspectivadesteautor, tal como
a nossa, tem como pressuposto a chamada Escola da

Regulagéo.
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5 Paraumaimportante e detalhada relagéo entre direitos do Francisco César Pinto da Fonseca
trabahador edireitossodias, ver Singer (2003). Doutor em Histéria Social pelaUniversidade de Sao
Paulo (USP)
6 Segundooestudodo|BGE, oBrasil cresceu cercadeuma Mestre em Ciéncia Politica pela Unicamp.
centena de vezes durante o século 20, porém chega aos Professor de Ciéncia Politica na Fundagdo Getulio
dias de hoje como um dos paises de pior distribuicdo de Vargas de S&o Paulo (FGV/SP)
renda do mundo, tendo indices comparéveis a paises Departamento de Fundamentos Sociais e Juridicos
africanos. Por fim, o paisestaentreas 15 poténciasindudtrias daAdministragéo
do mundo. Tal paradoxo pode ser também observado na Rua ltapeva, 474, 7. andar
relagdo entre indice de Gini, que mede o grau de S&o Paulo — S&o Paulo
concentraggo derendadeum pais, eo consumo deprodutos CEP: 01332-000
deluxo. Nessarelacdo, nosso indice historico éfortemente
concentra dor, o que explica a extrema pobreza versus o
consumo em nivels e padrdes europeu e estadunidense de
umaeitecondtituidapor milion&riosepeasclassssmédias
uperiores(IBGE, 2007).

7 O Programa Gestao Publica e Cidadania (2007), da
Fundagdo Getllio Vargas (FGV/SP), que completou dez
anos, notabilizou-se justamente por selecionar e
armazenar experiéncias de gestdes publicas,
particularmente de pequenos municipios, voltadas a
participacdo e a gestéo publicapromotora da cidadania
— atinente, portanto, ao ethos da Constitui¢do de 1988.
Trata-se da demonstrago, entre outros exemplos, de
como € possivel avancar na democratizagéo, na
participagdo popular e nacidadania.

8 Eedaegtruturaingtitucional queexplicague, aolongo dos
anos 1990, o Ministério da Salide tenha conquistado a
adesdo dos governos estaduais e municipais ao SUS. Em
maode2002, 5.537 dos5.560 municipioshras|eiras—99,6%
dototal —haviamassumido agestéo parcia ouintegral dos
servigosdesatide. Em 2000, osmunicipiosbraslerosforam
responsdvels, em média, por 89% do tota da producdo
ambulatorial no Brasil, com um desvio padréo de 19%
(consderadas todas as categorias de provedores), e por
84% da rede ambulatorid, média esta acompanhada de
desvio padréo decrescente. 1sto €, arede e a produgéo de
servigosambulatoriaissetornaram basicamentemunicipals,
0 que ndo era absolutamente a realidade da distribuicéo
destes servicos no inicio dos anos 1990 (MARQUES,
ARRETCHE, 2003). Essesresultadossfo, emboamedida,
explicadospdacapacidade deo Ministério daSaldeinduzir
as decisOes dos governos municipais. Estes eram
responsavels por 9,6% do tota do gasto consolidado em
Aldeem 1985, por 35%em 1996 (M EDICI, 2002) epor 43%
em 2000 (FERREIRA, 2006). Pelo conceito deorigem dos
recursos, a participacdo dos municipios passou de 9,3%
em 1985 para28%em 1996 (MEDICI, 2002).

9 E daro que ha todo um debate acerca da centralizacio
promovidape o SUS, quefogedosobjetivosdestetrabal ho.
Detodaforma, éimportantechservar queosmunicipiossio
agentes de implementacdo, embora néo de e aboragdo, das
politicas de salide no pais.
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