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RESUMEN

El desarrollo del derecho a la salud en el Brasil ha
evidenciado diversidad de actores y la forma a través de
la cual la pluralidad de practicas ha contribuido para su
desarrollo. La estrategia de la sociedad civil de defender
el derecho a la salud esta relacionada a su percepcion de
las contradicciones entre los derechos constitucionales y
las précticas concretas de las politicas puablicas en salud.
Al respecto, Ehrlich realiza la distincién entre “derecho
positivo”, que esta presente en lanormajuridica, y “derecho
vivo”, que es fruto de la dindmica social, enfatizando que
el derecho es mayor que la norma escrita, y es a través
de su practica en el cotidiano de los actores que se
puede observar como dindmica social de transformacion.
Obsérvese que la ascensién de una politica de salud en
concordancia con los deseos de la poblacién debe pasar
por la eliminacién de los desencuentros y fracturas en
las relaciones entre sociedad civil y Estado. Uno de los
caminos posibles se halla en la constitucién de acciones
establecidas entre la gestién, las instituciones juridicas y
la sociedad civil. A partir de ese dialogo trabado entre los
principales actores, han sido creadas nuevas estrategias de
superacion de la coyuntura existente entre el “mundo del
derecho” y el “mundo de los hechos”.
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ABSTRACT

The development of the right to health in Brazil has
evidenced the diversity of actors and the form through
which the plurality of practical has contributed for its
improvement. The civil society’s strategy to defend the right
to health is related to its perception of the contradictions
between the constitutional laws and the concrete practice
of the health public policies. In this line, Ehrlich carries
through a distinction between the “positive law”, that
would be present in the rule of law, and the “vivid law”, that
would be fruit of the social dynamics, emphasizing that the
right is bigger than the written norm, and is through its daily
practices that it's possible to observe it as a social dynamic of
transformation. The ascension of a health policy according
to the citizen’s demands passes by the elimination of the
failures in meeting and noises in the relations between
civil society and State. One of the possible ways in found
in the integrated actions between the management, the
legal institutions and the civil society. From the dialogue
developed by these main actors, strategies have been
created to overcome the existing hiatus between the “world
of the right” and the “world of the facts”.
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Sociedade civil e instituigoes juridicas:
pensando o direito a satde como um
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RESUMO

O desenvolvimento do direito a saGde no Brasil tem
evidenciado a diversidade de atores e a forma através da
qual a pluralidade de préticas tem contribuido para o seu
amadurecimento. A estratégia dasociedade civil de defender
o direito a satde esta relacionada a sua percepgao das
contradigdes entre os direitos constitucionais e as praticas
concretas das politicas piblicas de satide. Nesta linha,
Ehrlich realiza a distingdo entre o “direito positivo”, que
estaria presente na norma juridica, e o “direito vivo”, que
seria fruto da dinamica social, enfatizando que o direito é
maior do que a norma escrita, e é através da sua pratica no
cotidiano dos atores que se pode observa-lo como dindmica
social de transformacdo. Observa-se que a ascensdo de
uma politica de satide em consonancia com os anseios
da populagdo passa pela eliminacdo dos desencontros
e ruidos nas relagoes entre sociedade civil e Estado. Um
dos caminhos possiveis encontra-se na constituicao de
agoes integradas entre a gestdo, as instituigdes juridicas
e a sociedade civil. A partir desse dialogo travado entre
os principais atores, tém sido criadas novas estratégias de
superagao do hiato existente entre o “mundo do direito” e
o “mundo dos fatos”.
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ABSTRACT

The development of the right to health in Brazil has
evidenced the diversity of actors and the form through
which the plurality of practical has contributed for its
improvement. The civil society’s strategy to defend the right
to health is related to its perception of the contradictions
between the constitutional laws and the concrete practice
of the health public policies. In this line, Ehrlich carries
through a distinction between the “positive law”, that
would be present in the rule of law, and the “vivid law”, that
would be fruit of the social dynamics, emphasizing that the
right is bigger than the written norm, and is through its daily
practices that it's possible to observe it as a social dynamic of
transformation. The ascension of a health policy according
to the citizen’s demands passes by the elimination of the
failures in meeting and noises in the relations between
civil society and State. One of the possible ways in found
in the integrated actions between the management, the
legal institutions and the civil society. From the dialogue
developed by these main actors, strategies have been
created to overcome the existing hiatus between the “world
of the right” and the “world of the facts”.

Palavras chave

Direito a satide; participag

politicas publicas em s

direito vivo

Keywords
Right to health;
participation; health public

policies; vivid law.

MIA [EIRIS




ISSN 1909-5759 * Ndmero 4 * Enero-Junio * 2008 * p.12 - p.46

MIA [LIRIS

1. INTRODUCCION

El desarrollo del derecho a la salud en el Brasil ha
evidenciado la diversidad de actores que componen
este campo y la forma a través de la cual han
implementado  pluralidad de practicas que han
contribuido a lograr su madurez, principalmente
a partir de los limites, posibilidades y desafios que
se imponen en su consolidacién. En el rastreo del
desarrollo més reciente del Sistema Unico de Salud
(SUS) brasilero, no es facil observar la influencia del
Judiciario en la gestién de los servicios. Este tema
merece, por lo tanto, un andlisis mas profundo tanto
de la academia como de los profesionales, gestores
y usuarios de los servicios publicos de salud. Discutir
el Derecho a la Salud, exige un esfuerzo especial
del investigador, implica necesariamente una postura
interdisciplinaria de interpretacion.

Este texto se propone analizar la presencia de la
esfera juridica como una de las posibles estrategias de
lucha de la sociedad civil para la garantia del derecho
constitucional a la salud. Se puede decir que esta
lucha se relaciona con una percepcion ya difundida
en la sociedad de las relaciones entre los derechos
constitucionales (law in books) y las practicas
concretas (law in action)® de las politicas publicas
de salud. Trata de una perspectiva, conforme resalta
Weber en su andlisis a cerca del derecho y el Estado,
que parte del principio de que “no todo “derecho”
(objetivo) es derecho (garantizado)” (Weber, 1980,
p.119). Esto todavia es mas latente en las sociedades
latinoamericanas, en las cuales el derecho es
tradicionalmente percibido como una “dadiva” del
Estado. El desafio de estas sociedades parte primero
de la transformacion de esta compresion, para en
seguida constituirse como pleito colectivo. Este
movimiento estd intrinsecamente relacionado en la
forma como la ciudadania se desarrolla en cada pafs.
En el Brasil, el campo de la salud es emblematico y
sirve como pardmetro para pensar en otras estrategias
de asuncion de derechos y de materializacién de
preceptos abstractos.

Pretendemos, realizar una discusién a cerca de los
presupuestos teéricos del derecho constitucional
a la salud en el Brasil con el fin de subsidiar un
analisis acerca del desarrollo en la practica de este
derecho y de otros en el contexto latinoamericano,
no como voceros de una vision legalista, sino como

3 La distincion entre law in books y law in action fue
inaugurada por el juez norte-americano O. W. Colmes.
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1. INTRODUCAO

O desenvolvimento do direito a satide no Brasil tem
evidenciado a diversidade de atores que compdem
este campo e a forma através da qual a pluralidade
de préticas por eles desenvolvidas tem contribuido
para o seu amadurecimento, principalmente a partir
dos limites, possibilidades e desafios que se impoem a
sua consolidacio. No rastro do desenvolvimento mais
recente do Sistema Unico de Satde (SUS) brasileiro,
ndo é dificil observar a influéncia do Judiciario na
gestao dos servigos. Este tema merece, portanto, um
debrugar mais agugado tanto da academia quanto dos
profissionais, gestores e usudrios dos servigos ptblicos
de satde. Discutir o Direito a Salide, entretanto, exige
um esforco especial do pesquisador, pois implica
necessariamente numa postura interdisciplinar de
interpretacao.

Nos propomos neste texto a analisar a presenga da
esfera juridica como uma das possiveis estratégias
de luta da sociedade civil para a garantia do direito
constitucional a salGde. Pode-se dizer que esta
luta relaciona-se a uma percepgédo ja difundida na
sociedade da relacao entre os direitos constitucionais
(law in books) e as praticas concretas (law in action)?
das politicas publicas de satde. Trata-se de uma
perspectiva, conforme salienta Weber em sua andlise
sobre o direito e Estado, que parte do principio de
que “nem todo ‘direito’ (objetivo) é direito ‘garantido’”
(Weber, 1980, p.119). Isto é ainda mais latente em
sociedades latino-americanas, em que o direito é
tradicionalmente percebido como uma “dadiva” do
Estado. O desafio destas sociedades parte primeiro da
transformagao desta compreensao para, em seguida,
constituir-se como pleito coletivo. Este movimento
esta intrinsecamente relacionado a forma como a
cidadania se desenvolveu em cada pais. No caso
do Brasil, o campo da salde é emblematico e serve
como pardmetro para pensar outras estratégias de
assuncao de direitos e de materializagdo de preceitos
abstratos.

Pretendemos, portanto, realizar uma discussao sobre
o0s pressupostos tedricos do direito constitucional
a saGde no Brasil a fim de subsidiar uma anélise
sobre o desenvolvimento na pratica deste direito
e de outros direitos no contexto latino-americano,
ndo como porta-vozes de uma visao legalista,
mas como observadores que créem na mudanga,

3 A distingdo entre law in books e law in action foi
inaugurada pelo juiz norte-americano O. W. Holmes
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observadores que creen en el cambio, transformacién
y creacion de nuevos derechos. Por lo tanto, defender
la garantia del derecho a la salud, menos que una
actitud positivista, es, sobre todo, un ejercicio de
ciudadanfa, cuya reflexiéon gana relevo en toda
Latinoamérica.

2. EL DESARROLLO DEL DERECHO A LA SALUD
EN EL BRASIL

En 1988, la Asamblea Constituyente brasilera, en el
intento de redemocratizacién del pafs, apuntaba
finalmente hacia la transformacién de las politicas
sociales en el Brasil, cuyo resultado fue labrado en
la Constitucion. Los brasileros se encontraron frente
a un hecho inédito en su historia: se obtuvo el
derecho de ciudadania como estatuto fundamental
de la nacionalidad, y el derecho a la salud como
principio de ciudadania.

Sin embargo, la garantia positiva de los derechos
sociales y el acceso a los servicios pablicos de salud
eran formulados exclusivamente en términos de
beneficio de trabajo, conforme al legado transmitido
de Constitucién en Constitucién desde el Estado Novo
Varguista de los afos 40*. La Constitucién Federal de
1967/69, por ejemplo, establecia que los planes de
educaciony salud (involucrados en un solo Ministerio),
fueran de competencia de la Unién, mas no extendia
sus frutos a todos, pues solamente a los trabajadores
les era asegurado el derecho a la asistencia médica
hospitalaria (TORRES-FERNANDES, 1999:11). Asi
mismo antes de 1930, Salud y Educacién piblica eran
objeto de politicas del Estado y ya formaban un tGnico
equipo ministerial, conservado en la Constitucién de
1946. En este periodo se consagro la dicotomfa entre
salud publica y asistencia médica preventiva, pero las
acciones de medicina preventiva eran destinadas a
toda la poblacién.

Esta perspectiva es mucho mas clara en el estudio
de Braga y Paula (1986) a cerca de la Prevencién
Social en el Brasil. Los autores retoman aspectos
histéricos del desarrollo de la salud colectiva desde
la creacién del Departamento Nacional de Salud
Pablica, en la reforma de 1923, que establece como
atribuciones federales: la red de alcantarillado rural
y urbano; la propaganda sanitaria; la higiene infantil,
industrial y profesional; las actividades de supervisién
y fiscalizacion; salud de los puertos y del Distrito

4 La norma juridica indicaba el acceso a los servicios y
acciones de salud como derecho apenas para los contribuyentes del
sistema de previdencia social.
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transformacgdo e criacao de novos direitos. Portanto,
defender a garantia do direito a saGide, menos que
uma atitude positivista, é, sobretudo, um exercicio
de cidadania, cuja reflexao ganha relevo em toda a
América Latina.

2. O DESENVOLVIMENTO DO DIREITO A SAUDE
NO BRASIL

Em 1988, a Assembléia Constituinte brasileira, no
rastro do processo de redemocratizagao do pars,
apontava finalmente para a transformagdo das
politicas sociais no Brasil, cujo resultado foi lavrado
na Constituigao. Os brasileiros atingiram um feito
inédito em nossa histéria: obtivemos o direito de
cidadania como estatuto fundamental de nossa
nacionalidade, e o direito a salide como principio
de cidadania.

Até entdo, a garantia positivada dos direitos sociais
e 0 acesso aos servicos pulblicos de salde eram
formulados exclusivamente em termos de beneficio
trabalhista, conforme o legado transmitido de
Constituicio em Constituicio desde o Estado Novo
Varguista da década de 40*. A Constituigdo Federal
de 1967/69, por exemplo, estabelecia que os planos
de educagéo e salide (entao englobados num mesmo
Ministério), embora fossem de competéncia da
Unido, ndo tinham seus frutos estendidos a todos, pois
somente aos trabalhadores era assegurado o direito a
assisténcia médica hospitalar (TORRES-FERNANDES,
1999: 11). Mesmo antes de 1930, Sadde e Educacdo
publica ja eram objeto de politicas do Estado e ja
formavam uma Unica pasta ministerial, mantida na
Constituicao de 1946. Neste periodo se consagrou a
dicotomia entre satde publica e assisténcia médica
previdenciaria, mas as agdes de medicina preventiva
eram destinadas a toda a populagao.

Esta perspectiva fica mais clara no estudo de Braga e
Paula (1986) sobre a Previdéncia Social no Brasil. O
autor retoma aspectos histéricos do desenvolvimento
da saide coletiva desde pelo menos a criacao
do Departamento Nacional de Saldde Pdblica,
na reforma de 1923, o qual estabeleceu como
atribuigdes federais: o saneamento rural e urbano; a
propaganda sanitaria; a higiene infantil, industrial e

4 A norma juridica indicava o acesso aos servigos e agoes
de satide como direito apenas para os contribuintes da previdéncia
social.
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Federal y el combate a endemias rurales. Todavfa,
a partir de 1930 el Estado tiende a responder de
forma sustancial — mas puntualmente como en la
Primera Republica — a las cuestiones sociales. Las
nuevas fuerzas instaladas en el pafs, con la intensa
industrializacién 'y  consecuente  urbanizacién
acelerada, exigfan y presionaban al Estado para la
realizaciéon y ampliacién de las politicas sociales.

En este sentido, Braga (1986; 52) afirma que en estas
condiciones se puede rigurosamente identificar una
politica de salud de caracter nacional, organizada
centralmente en dos sub-sectores: el de salud publica
y de la medicina preventiva”. Asf, por mas de cinco
décadas la asistencia médica fue vista como un bien
posible apenas para algunos segmentos sociales mas que
como una contribucién social. La salud pblica era vista
como un bien publico que se destinaba especialmente a
hacer frente a las condiciones de pobreza y la necesidad
de control social por el Estado. La dicotomia entre la
acci6n de salud pablica y la asistencia médica prestada
por distintas instituciones se apoyo en la existencia de
diferentes ciudadanias profundizando las desigualdades
sociales durante el corto regimen politico democratico
de los afios cincuenta.

De acuerdo con Luz (1991), en la primera mitad del
siglo XX se observo de la salud publica brasilera: el
centralismo, verticalismoy autoritarismo corporativoyy,
de la medicina preventiva: el clientelismo, populismo
y paternalismo. Muchos de estos trazos histdricos se
mantienen presentes todavia hoy en gran parte en la
cultura politica como de las instituciones de salud y
de la sociedad civil. La situacion sanitaria generada
en este periodo reflejaba la incapacidad del modelo
de dar cuenta de las cuestiones sociales. La salida para
esta situacion “fue propuesta por el gran movimiento
social de los afios 60 en el pais, liderado y conducido
por las élites progresistas que reivindicaban “reformas
de base” inmediatas, entre las cuales se requeria
una reforma sanitaria consistente y consecuente”
(idem, p.81). Sin embargo tal conciencia a cerca
las condiciones de vida de la poblacién no habia
surgido en este periodo, fue en el breve espasmo
democratico que se pudo manifestar. El surgimiento
de un movimiento social que luchaba por un cambio
en el pais (un proyecto de naci6n) fue fuertemente
sofocado por las fuerzas sociales conservadoras
en el golpe militar de 1964. La posibilidad de
reivindicacion de la sociedad civil sobre cuestiones
de politica y economia solo es posible mediante un
régimen democrdtico que se paute en la participacién
social como fundamento del Estado, surge en esta
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profissional; as atividades de supervisao e fiscalizagao;
satide dos portos e do Distrito Federal e o combate
a endemias rurais. Todavia, apenas a partir de 1930
o Estado tende a responder de forma substancial — e
nao mais pontualmente como na Primeira Republica
— as questdes sociais. As novas forgas instaladas no
pafs, com a intensa industrializagdo e conseqtiente
urbanizagdo acelerada, exigiam e pressionavam o
Estado para a efetivagdo e ampliagdo das politicas
sociais.

Neste sentido, Braga (1986: 52) afirma que
“nestas condicées, é a partir de entdo que se
pode, com rigor, identificar uma politica de satde
de cardter nacional, organizada centralmente
em dois subsetores: o de salde publica e o de
medicina previdencidria”. Assim, por mais de
cinco décadas a assisténcia médica foi vista como
um bem acessivel apenas a certos segmentos
sociais em troca de uma contribuicido social. J&
a satde publica era vista como um bem publico
que se destinava especialmente a fazer frente as
condigoes de pobreza e a necessidade de controle
social pelo Estado. A dicotomia entre a agoes de
saide puablica e de assisténcia médica prestadas
por distintas instituigdes, apoiada na existéncia de
diferentes cidadanias aprofundou as desigualdades
sociais no pafs, mesmo em curto periodo em que
se experimentou um regime politico democrético
nos anos de 1950.

De acordo com Luz (1991), na primeira metade do
século XX pudemos observar do lado da satide publica
brasileira: centralismo, verticalismo e autoritarismo
corporativo e, do lado da medicina previdenciaria:
clientelismo, populismo e paternalismo. Muitos destes
tragos histéricos mantém-se presentes ainda hoje em
grande parte na cultura politica tanto das instituigoes
de satide quanto da prépria sociedade civil. A situagao
sanitaria gerada neste perfodo refletia a incapacidade
do modelo de dar conta das questdes sociais. A
saida para esta situagao “foi proposta pelo grande
movimento social dos anos 60 no pais, liderado e
conduzido pelas elites progressistas que reivindicavam
‘reformas de base’ imediatas, entre as quais uma
reforma sanitdria consistente e conseqtiente” (idem,
p-81). Embora tal consciéncia sobre as condigdes de
vida da populacdo nao tenha surgido neste periodo,
foi no breve espasmo democratico que ela pdde se
manifestar. O surgimento de um movimento social
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afirmacién una cuestién aparentemente tautoldgica
presente hasta nuestros dias

En este sentido, la discusién propuesta en la década
del 1960, solo volvié a tener voz con el inicio de la
apertura politica en los afios de 1970y 1980, en que
el legado dejado por cincuenta afios de salud pablica
fue frontalmente cuestionado gracias a la emergencia
de varios movimientos sociales® empefados en la
reforma sanitaria. El Estado pasarfa, con el proceso
de redemocratizacién, no solamente a tomar
determinadas obligaciones constitucionales, sino
también a extenderlas a todos, independientemente
de su condicién social, radicalizando, de esta manera,
el ideal de un “Estado de Derecho”.

Después de veinte anos de régimen dictatorial la
transicién democrética en los anos 80, a través del
proceso constituyente condujo al restablecimiento de
un orden democratico debatiendo exhaustivamente
la necesidad de ampliar la ciudadania en el Brasil.
La transformacién deseada por los movimientos
sociales presuponia, sobretodo, el rompimiento con
la concepcién de salud fundada en el sistema de
atencion exclusiva a enfermedad. Esa prescripcion es
conquistada con énfasis en el texto del articulo 32 de
la ley 8080/90:

La salud tiene como factores determinantes, entre
otros, la alimentacién, la vivienda, el alcantarillado,
el medio ambiente, el trabajo, la renta, la educacién,
el transporte, el momento de descanso y el acceso
a bienes y servicios esenciales: los niveles de salud
de la poblaciéon expresan la organizacion social y
econémica del pafs.

De acuerdo con Lucchese (1996), la materializacién
de tal asertiva implica la completa reformulacién
del sistema estructurado hasta el momento. El
movimiento de reforma sanitaria por el derecho a la
salud como derecho inherente a toda la poblacién
brasilera vino a transformar la légica del beneficio
individual que era garantizado sélo por el sistema
preventivo, o en funcién de otros factores econémicos.
“Paralelamente, el derecho a la salud, entendido
como acceso a los servicios de todos los niveles,
deberfa garantizar, de manera integrada, acciones

5 Usamos la expresién “movimiento social” sin detenernos
a un sentido estricto del termino, o sea, delimitando los participantes,
sus movimientos, contestaciones y reivindicando que tuvieron un
caracter colectivo y como niicleo el tema de la salud, sin detenerse
en si eran puntuales o perduraron en el tiempo.
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que lutava por uma mudanga no pais (um projeto
de nagao) foi fortemente sufocado pelas forgas sociais
conservadoras no golpe militar de 1964. Surge nesta
afirmagdo uma questao aparentemente tautoldgica
presente até os dias atuais: a possibilidade de
reivindicacdo da sociedade civil sobre questoes
da politica e economia s6 é possivel mediante um
regime democratico que se paute na participagao
social como fundamento do Estado.

Neste sentido, a discussdo proposta na década de
1960, s6 voltou a ter voz com o inicio da abertura
politica nos anos de 1970 e 1980, em que o legado
deixado por cinqlienta anos de salde publica foi
frontalmente questionado gragas a emergéncia de
varios movimentos sociais® empenhados na reforma
sanitaria. O Estado passaria, com o processo de
redemocratizacdo, ndo s6 a assumir determinadas
obrigagdes constitucionais, como também a estendé-
las a todos, independentemente de sua condigao
social, radicalizando, desta maneira, o ideal de um
“Estado de Direito”.

Ap6s vinte anos de regime ditatorial a transicao
democrética nos anos 80, que conduziu o processo
constituinte e o restabelecimento de uma ordem
democrética, debateu exaustivamente a necessidade
de ampliar a cidadania no Brasil. A transformagao
almejada pelos movimentos sociais pressupunha,
sobretudo, o rompimento com a concepgao de satide
fundada no sistema de atencdo exclusiva a doenca.
Essa perspectiva é conquistada com énfase no texto
do artigo 32 da lei 8080/90:

A satide tem como fatores determinantes, entre outros,
a alimentagdo, a moradia, o saneamento basico, o
meio ambiente, o trabalho, a renda, a educacao,
o transporte, o lazer e o acesso aos bens e servigos
essenciais; os niveis de satide da populagao expressam
a organizagdo social e econdmica do Pais.

De acordo com Lucchese (1996), a materializacao
de tal assertiva implica na completa reformulagéo
do sistema estruturado até entdo. O movimento
de reforma sanitdria pelo direito a saide como
direito inerente a toda populagao brasileira veio a
transformar a légica do beneficio individual, garantido

5 Usamos a expressao “movimento social” sem nos
determos a um sentido estrito do termo, ou seja, delimitando
os participantes, seus objetivos e estratégias; referimo-nos
indiscriminadamente a todas as movimentagdes, contestacoes e
reivindicagbes que tiveram um cardter coletivo e como niicleo
o tema satide, sem me deter se eram pontuais ou perduraram no
tempo.
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de promocién, prevencién, cura y rehabilitacién”
(LUCCHESE, 1996:83).

El proyecto de reorientacién del sector de la salud
fue bandera de diversas luchas, especialmente
de las organizaciones populares en las periferias
de las grandes ciudades, victimas de precarias
condiciones sanitarias, que asumfan el concepto
de salud como derecho de ciudadania a ser ejercido
y ofrecido con la participacién de la comunidad en
el proceso de formulacién de las politicas y en la
construccién de un control social efectivo. Fue en
la década de los 80 que la sociedad civil brasilera
pas6 a considerar que la salud es un derecho de
ciudadania. Esos movimientos sociales, como
afirmé Luz (2000:297), marcan una sociedad civil
que lucha para hacerse presente histéricamente en
el sentido de “exigir del Estado, generalmente casi
arrancar, derechos politicos, econémicos y sociales
de ciudadania”. Tales movimientos originan en
la sociedad brasilera, una postura politica mucho
menos pasiva, sin embargo todavia poco ofda, en
una “republica de individuos” (idem).

La VIII Conferencia de Salud, realizada en 1986,
fue una de las grandes conquistas de esta lucha, y
tuvo la participacion de diferentes actores sociales
implicados en la transformacién de los servicios de
salud. Se reunieron académicos, profesionales del
area, el Movimiento Popular de la Salud, sindicatos,
y grupos de personas que no estaban directamente
vinculados a esta. El conjunto de esas fuerzas empujé
la reforma sanitaria que obtuvo su mayor legitimacién
con la promulgaciéon de la Constitucion Federal de
1988. Seglin Luz (2000:32) “la intensa agitacién de
la sociedad civil tuvo un papel muy importante para la
aceptacion, en la politica oficial, de las propuestas de
la VIl Conferencia Nacional de la Salud, en gran parte
consubstanciadas en el SUS”. Este marco representd
una ruptura inédita con la historia anterior de las
politicas sociales brasileras, al garantizar el acceso a
la salud como derecho social universal.
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apenas pelo sistema previdenciario, ou em fungao de
outros fatores econdmicos. “Paralelamente, o direito
a saude, entendido como acesso aos servicos de todos
os niveis, deveria abranger, de maneira integradora,
agées de promocgao, prevencdo, cura e reabilitacdo”
(LUCCHESE, 1996: 83).

O projeto de reorientacdo do setor satde, bandeira
de diversas lutas, especialmente das organizagbes
populares nas periferias das grandes cidades, vitimas
de precérias condigOes sanitdrias, assumia a referéncia
da satde como direito de cidadania a ser exercido
e oferecido com a participagdo da comunidade no
processo de formulagao das politicas e na construgao
de um controle social efetivo. Foi na década de 80
que a sociedade civil brasileira passou a considerar
que a saide é um direito de cidadania. Esses
movimentos sociais, como afirmou Luz (2000: 297),
marcam uma sociedade civil que luta para fazer-se
presente historicamente no sentido de “exigir do
Estado, geralmente quase arrancar, direitos politicos,
econdmicos e sociais de cidadania”. Tais movimentos
trazem a tona a existéncia, na sociedade brasileira,
de uma postura politica bem menos passiva, embora
ainda pouco ouvida, que a de uma “republica de
individuos” (idem).

A VIl Conferéncia de Satde, realizada em 1986, foi
um dos principais momentos desta luta, e contou com
a participagao de diferentes atores sociais implicados
na transformacao dos servigos de satde. Reuniram-
se académicos, profissionais da area de sadde,
Movimento Popular de Saidde, sindicatos, e mesmo
grupos de pessoas nao diretamente vinculados a
saide. O conjunto dessas forgas impulsionou a
reforma sanitdria que obteve sua maior legitimagao
com a promulgagao da Constituigao Federal de 1988.
Segundo Luz (2000: 302) “a intensa movimentagao
da sociedade civil teve um papel muito importante
para a aceitagdo, na politica oficial, das propostas da
VIl Conferéncia Nacional de Sadde, em grande parte
consubstanciadas no SUS”. Esse marco representou
uma ruptura inédita com a histéria anterior das
politicas sociais brasileiras, ao garantir o acesso a
satide como direito social universal.
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“La salud es un derecho de todos y deber del
Estado, garantizando mediante politicas sociales
y econdmicas que visen la reduccion del riesgo de
enfermedades y otros problemas sociales y al acceso
universal y igualitario a las acciones y servicios para su
promocién, proteccién y recuperacion (Brasil, 1988,
art. 196)".

En la Constitucion Federal del Brasil de 1988, la salud
fue asegurada como un derecho capaz de incorporar al
Sistema Pdblico de Salud espacios de representatividad®
institucional cuyos fundamentos serfan dirigidos por el
control social y consecuentemente por la proximidad de
relaciones entre la participacién politica y la afirmacion
del derecho a la salud. Esta proximidad, segiin afirma Luz
(1991:88), es fruto de la “percepcidn social de la salud como
derecho de ciudadania”, constituyendo nuevo precedente
en la historia de las politicas sociales brasileras.

Estaba claro desde la VIII Conferencia que la
capacidad de lucha y participacion de la sociedad
civil” determinarian los rumbos tomados por las
politicas pablicas. La salud se erigi6 a la vanguardia
de las politicas publicas con respecto a la
participacion social (LUZ, 2000). Esa conquista, por
otro lado, después de décadas evidencié también
innumerables contradicciones sociales que buscaban
la exclusion de derechos sociales como deber del
Estado. No obstante la garantia constitucional en el
Brasil del derecho a la salud fue consecuencia de
una intensa participacién social, no observada en la
practica por la materializacion de las leyes o de sus
servicios correspondientes. Bobbio (1992:5) afirma
que los derechos, por mas fundamentales que sean,
“son derechos histéricos, o sea, nacidos en ciertas
circunstancias, caracterizadas por luchas en defensa
de nuevas libertades contra viejos poderes, y nacidos
de modo gradual, no todos de una vez y ni de una
vez por todas”. Entonces, la realizacién del derecho
a la salud es también, y principalmente, una tarea
constante de movilizacién social. En ese sentido la
garantia de los derechos, es apenas un primer paso.

6 Esto ocurre en la medida en que se previene la
participacién de la comunidad en la organizacién de los sistemas de
todos los niveles de gobierno.

7 Si consideramos el periodo que va desde el inicio
de la Republica brasilera en 15 de noviembre de 1889 hasta la
promulgacién de la Constitucion federal de 05 de octubre de 1988,
percibimos que durante un siglo no hubo sistematicamente la cultura
de la participacion de la sociedad civil (solamente en el coto espasmo
democrético de la década de los 50-60).
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A satde é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econdmicas
que visem a reducdo do risco de doenga e outros
agravos e ao acesso universal e igualitario as agoes e
servigos para sua promogao, protegao e recuperagao
(Brasil, 1988, art. 196).

Na Constituicdo Federal do Brasil de 1988, a
saide foi assegurada como um direito capaz
de incorporar ao Sistema Publico de Satde
espagos de representatividade® institucional cujos
fundamentos sejam norteados pelo controle social
e, conseqlientemente, pela proximidade de relagdes
entre participagao politica e a afirmagao do direito a
satide. Esta proximidade, conforme afirma Luz (1991:
88), é fruto da “percepcao social da salide como
direito de cidadania”, constituindo-se dado novo na
histéria das politicas sociais brasileiras.

Estava claro desde a VIII Conferéncia que a
capacidade de luta e participagao da sociedade civil”
determinariam os rumos tomados pelas politicas
publicas. A satide tornou-se a vanguarda das politicas
publicas no que diz respeito a participagao social (LUZ,
2000). Essa conquista, por outro lado, ap6s décadas
de lutas, evidenciou também intimeras contradigbes
sociais que ja haviam se petrificado em justificativas
para a exclusao de direitos sociais como dever de
Estado. Nao obstante a garantia constitucional no
Brasil do direito a salde ser conseqiiéncia dessa
intensa participacdo social, nao foi observada
imediatamente na pratica a materializagao das leis
em seus servigos correspondentes. Bobbio (1992: 5)
afirma que os direitos, por mais fundamentais que
sejam, “sdo direitos histéricos, ou seja, nascidos em
certas circunstancias, caracterizadas por lutas em
defesa de novas liberdades contra velhos poderes,
e nascidos de modo gradual, ndo todos de uma
vez e nem de uma vez por todas”. A realizagdo dos
direitos a satde é também, e principalmente, uma
tarefa constante de mobilizagao social. A garantia dos
direitos, nesse sentido, é apenas um primeiro passo.

6 Isto ocorre na medida em que prevé a participacao
da comunidade na organizagao dos sistemas de todos os niveis de
governo.

7 Se considerarmos o periodo que vai desde inicio da
Repdiblica brasileira em 15 de novembro de 1889 até a promulgagao
da Constituicao federal de 05 de outubro de 1988, percebemos
que durante um século ndao houve sistematicamente a cultura
da participagdo da sociedade civil (a ndao ser no curto espasmo
democratico da década de 50-60).
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El Sistema Unico de Salud (SUS) ha desarrollado a lo
largo de los afios y concomitantemente un intenso
debate a respecto de sus limites y posibilidades de
actuacion. Esos limites serfan variaciones de barreras
erigidas por la légica financiera neoliberal que,
a casi tres décadas, viene amoldando el cuadro
internacional de actuacién de los Estados frente
a las politicas publicas sociales?, inhibiendo, o
efectivamente, impidiendo su pleno desarrollo. Sin
embargo, se observa, en contravia de ese proceso,
que la construccién del SUS logré crear bases sélidas
para que la politica de salud mantuviera sus recursos
de implantacién y perfeccionamiento.

En el Brasil, en particular, el sistema publico de
salud ha avanzado en relacién a las demas politicas
publicas del Estado. A pesar de la tentativa de
desmonte y lo obsoleto de los servicios publicos,
el SUS, al contrario de otros sectores, se mantuvo
como una politica consistente, sin embargo ademas
de avance relativo el SUS se consolidé y desarrollé
a pesar de la remodelacién del Estado brasilero,
muchas veces siguiendo rumbos divergentes
de las directrices elaboradas por los organismos
internacionales responsables por la conduccién de
esas modificaciones, implementadas en el pais a
partir del primer gobierno democraticamente electo
post-golpe dictatorial de 1964. La relativa autonomia
del SUS, frente la rapida reestructuracién del Estado
brasilero, se debe, en parte, a la organizacién del
campo de la salud y su articulacién con la sociedad
civil, motivos por los cuales el sentido del SUS, previsto
en la carta constitucional, atin es mantenido vivo en
el horizonte de las practicas de salud colectiva.

La plena consumacién del SUS, todavia requiere un
largo camino para una efectiva materializacién de
sus preceptos constitucionales, siendo una bandera
de lucha que congrega valores universales. Es en ese
sentido que la discusién alrededor de los limites y
posibilidades del SUS se convierte una de las mas
completas y consistentes propuestas de politica
publica social ya implementadas en el Brasil.

Algunas dificultades encontradas por el SUS
evidencian la siguiente paradoja: la propia

8 El mayor ejemplo del encogimiento del Estado en las
politicas sociales es el desorden en escala internacional del llamado
Welfare State. Ademds, hay una orientacién de los organismos
internacionales de financiamiento para el abandono, principalmente
en los paises “en desarrollo”, de politicas sociales consideradas
invariables econémicas.
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O Sistema Unico de Satide (SUS) tem se desenvolvido
ao longo dos anos concomitantemente a um intenso
debate a respeito de seus limites e possibilidades de
atuacao. Esses limites seriam decorrentes de barreiras
erigidas pela légica financeira neoliberal que, ha quase
trés décadas, vem moldando o quadro internacional
de atuacdo dos Estados frente as politicas publicas
sociais®, inibindo, ou, efetivamente, impedindo seu
pleno desenvolvimento. No entanto, observa-se, na
contramao desse processo, que a construcao do SUS
conseguiu criar bases suficientemente sélidas para a
politica de satide manter seu percurso de implantagao
e aprimoramento.

No Brasil, em particular, o sistema publico de
satide tem avangado em relagao as demais politicas
publicas do Estado. Apesar da tentativa de desmonte
e sucateamento dos servigos publicos, o SUS, ao
contrdrio de outros setores, manteve-se como
uma politica consistente, porém ainda de avango
relativo. O SUS se consolidou e se desenvolveu
apesar da remodelacdo do Estado brasileiro, muitas
vezes seguindo rumos divergentes das diretrizes
elaboradas  pelos  organismos internacionais
responsaveis pela condugao dessas modificagoes,
implementadas no pafs a partir do primeiro governo
democraticamente eleito pds-golpe ditatorial de
1964. A relativa autonomia do SUS, diante da
rapida reestruturagao do Estado brasileiro, deve-
se, em parte, a organizagdo do campo da salde
e sua articulagdo com a sociedade civil, motivos
pelos quais o sentido do SUS, previsto na carta
constitucional, ainda é mantido vivo no horizonte
das praticas de salde coletiva.

A plena consumagdo do SUS, todavia, requer um longo
caminho para efetiva materializagdo de seus preceitos
constitucionais, sendo uma bandeira de luta que congrega
valores universais. E nesse sentido que a discussao em torno
dos limites e possibilidades do SUS — concretamente, uma
das mais completas e consistentes propostas de politica
publica social j& implementadas no Brasil — tem evoluido
e se aprofundado.

Tais limites encontrados pelo SUS evidenciam
o seguinte paradoxo: a prépria “Constituigao

8 Exemplo maior do encolhimento do Estado nas politicas
sociais é o desmantelamento em escala internacional do chamado
Welfare State. Além disso, hd uma orientagdo dos organismos
internacionais de financiamento para o abandono, principalmente nos
paises “em desenvolvimento”, de politicas sociais consideradas invidveis
economicamente.




INVITADO INTERNACIONAL # Sociedad civil e instituciones juridicas:

pensando el derecho a la salud como un “derecho vivo~

“constitucién Ciudadana” (de 1988), asi declarada
en el acto de su proclamacién, tiene como finalidad
garantizar derechos en el drea de la salud que, en la
practica, no son garantizados plenamente, debido,
a presiones econdmicas que restringen gastos en
areas sociales.

La paradoja entre lo que prevé la Constitucion y lo
que en la practica es garantizado (no solamente en el
campo de la salud, sino en todas las esferas sociales)
traeatonolanecesidad de lasociedad civil de repensar,
no solamente sus derechos sociales, sino también de
redefinir sus estrategias de lucha, segln las cuales sus
propios derechos se precisan. Para Gramsci, es en la
sociedad civil que acontecen los debates de clase y
evidencian las contradicciones sociales. De acuerdo
con esta corriente de pensamiento, solamente a partir
del desarrollo de los conflictos de clase en el seno de
la sociedad civil, en determinado bloque histérico, es
que la hegemonia por fin se puede configurar.

Una mirada més atenta al proceso de construccién
histérica del derecho permite observar que su
discurso mas enraizado enfatiza la necesidad
de garantia primordial al derecho fundamental
de la libertad, concerniente a los individuos, en
detrimento de los derechos sociales, relacionados
con el cuerpo colectivo de la sociedad civil. El
primero es frecuentemente aludido como condicién
propicia para el desarrollo de los Gltimos, asi como es
axiomatica, en la concepcién burguesa que rige esa
jerarquia, la preeminencia de los individuos a cerca
de la sociedad®.

Para Marshal, habria un cierto curso “natural”
para el alargamiento de la ciudadania, iniciado
como el establecimiento de los derechos civiles,”la
formalizacion de los derechos relativos a la libertad
individual representa una condicién necesaria para
la ruptura con el feudalismo y la emergencia del
capitalismo”. (LEITE, 1991: 120). En este sentido,
inicialmente se deberfa garantizar la libertad de la
propiedad privada y la libertad de trabajo. Podria,
aparentemente, afirmar que es razonablemente mas
facil garantizar los derechos de libertad, al contrario
de los derechos sociales, pues, para la garantia de los
primeros, aludirfa al Estado solo la omisién, en cuanto,
para la garantfa de los segundos, cabe forzosamente

9 Los fundamentos politicos de esa argumentacién son
encontrados en el emblematico texto “Sobre a Liberdade” de John
Stuart Mill; los fundamentos econémicos, a su vez, remontan la
“Riqueza das Nagoes”, de Adam Smith.
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Cidada” (de 1988), assim declarada no ato de
sua proclamacdo, tem como finalidade garantir
direitos na area da salde que, na pratica, nao
sdao assegurados plenamente, devido, em parte,
a pressdes para a restricao de gastos nas areas
sociais.

O paradoxo entre o que prevé a Constituicdo e o
que na pratica é garantido (ndo somente no campo
da salde, mas em todas as esferas sociais) traz a
tona a necessidade da sociedade civil repensar
ndo apenas os seus direitos sociais, mas também
redefinir suas estratégias de luta, segundo as quais
seus préprios direitos se definem. Para Gramsci, é na
sociedade civil que acontecem os embates de classe
e evidenciam-se as contradigbes sociais. De acordo
com esta corrente de pensamento, somente a partir
do desenvolvimento dos conflitos de classe no seio
da sociedade civil, em determinado bloco histérico, é
que a hegemonia enfim pode-se configurar.

Um olhar mais atento ao processo de construgao
histérica do direito permite-nos notar que seu discurso
mais enraizado enfatiza a necessidade de garantia
primordial dos direitos fundamentais de liberdade,
concernentes aos individuos, em detrimento dos
direitos sociais, relacionados ao corpo coletivo da
sociedade civil. Os primeiros sao freqiientemente até
aludidos como condigao precipua dos Gltimos, assim
como é axiomatico, na concepgao burguesa que rege
essa hierarquia, a preeminéncia dos individuos sobre
a sociedade’.

Para Marshall, haveria um certo curso “natural”
para o alargamento da cidadania, iniciado como o
estabelecimento dos direitos civis, “pois a formalizagao
dos direitos relativos a liberdade individual representa
uma condicdo necessdria para a ruptura com o
feudalismo e a emergéncia do capitalismo” (LEITE,
1991: 120). Neste sentido, inicialmente dever-se-
ia garantir a liberdade de propriedade privada e a
liberdade de trabalho. Poder-se-ia, aparentemente,
afirmar entdo que é razoavelmente mais facil garantir
os direitos de liberdade, ao invés dos direitos sociais,
pois, para a garantia dos primeiros, caberia ao Estado
apenas a omissdo, enquanto, para a garantia dos
segundos, caber-lhe-ia forgosamente a intervengdo
direta. O campo Juridico, nesses moldes, discrimina a

9 Os fundamentos politicos dessa argumentagdo sao
encontrados no emblemdtico texto “Sobre a Liberdade”, de John
Stuart Mill; os fundamentos econdmicos, por sua vez, remontam a
“Riqueza das Nagoes”, de Adam Smith.
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la intervencién directa. El campo juridico, en esos
moldes, discrimina la accién del Estado con vistas a
la garantia del primer grupo de derechos de “accién
negativa”, y para el segundo, de “accion positiva”. La
acciéon negativa del Estado visaria el mantenimiento
de la libertad de propiedad privada y de la igualdad
juridica entre los individuos: pero la accién positiva
se inclinarfa a instituir condiciones minimas de
existencia, como la salud, la educacién o el trabajo,
etc. Tal explicacién, entretanto, debe ser examinada
con cuidado, pues puede inducir a graves errores.

La afirmacién de que la garantia del derecho de
libertad es “razonablemente mas facil” de obtener
que los derechos sociales, no solo omite el por qué de
esa pretendida razonabilidad, como, ingenuamente,
la naturaliza. Si existe tal facilidad, las condiciones
que la posibilitan deben ser preescrutadas. Un orden
jerarquico que presupone la prioridad de los derechos
de libertad a cerca de los derechos sociales no es
un fenémeno aislado y mucho menos, un dato de
naturaleza. Sus origenes remiten indisociablemente a
la formacién del Estado de Derecho moderno, que,
a su vez, es un producto constituido de la sociedad
capitalista occidental.

Histéricamente, la garantia de los derechos de
igualdad juridica no fue el resultado de una
evolucién natural del Derecho, asi como no lo fue,
para la sociedad occidental, la constitucion de la
propiedad privada. Ambos procesos advinieron de
rupturas sociales, en sus inicios, tales instituciones
modernas habian guardado innegablemente vestigios
caracteristicos de las instituciones que las precedieron
- el Feudo vy el lusnaturalismo Absolutista -, ademas
regidos ahora por una légica completamente
distinta'. Es por lo tanto, ingenuo presentar el Estado
como omiso en el mantenimiento de los Derechos
de Libertad. El Estado jamas fue omiso, pues, parte
esencial en la conformacion de la sociedad capitalista
moderna, fue un engranaje extremamente actuante
en la instauracién de los presupuestos materiales de
tales derechos — la propiedad privada y el trabajo
asalariado.

El Estado moderno occidental constituy6, al mismo
tiempo, “el blanco” y el “trampolin” de contenido
liberal, cuyas mayores expresiones fueron,
indudablemente, en primer lugar, la Revolucién
Francesa (en la cual el Estado fue objeto de dominio

10 Ver: POLANYI, Karl. A Grande Transformagdo — As
Origens da Nossa Epoca, 22 ed., Rio de Janeiro: Campos, 2000.
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agao do Estado com vistas a garantia do primeiro grupo
de direitos de “agdo negativa”, e para o segundo, de
“agao positiva”. A agao negativa do Estado visaria a
manutencgdo da liberdade de propriedade privada e
da igualdade juridica entre os individuos; ja a agao
positiva destinar-se-ia a instituir condigdes minimas
de existéncia, como a satide, a educagao, o trabalho,
etc. Tal explicagdo, no entanto, deve ser examinada
com cuidado, pois pode induzir a graves equivocos.

A afirmagdo de que a garantia dos direitos de
liberdade sdo “razoavelmente mais faceis” de obter
do que a dos direitos sociais ndo apenas omite
os porqués dessa pretensa razoabilidade, como,
ingenuamente, a naturaliza. Se existe uma tal
facilidade, as condigdes que a possibilitam devem
ser perscrutadas. Uma ordem hierdrquica que
pressupde a prioridade dos direitos de liberdade
sobre os direitos sociais ndo é um fenémeno isolado
e, muito menos, um dado da natureza. Suas origens
remetem indissociavelmente a formacao do Estado
de Direito moderno, que, por sua vez, é um produto
constitutivo da sociedade capitalista ocidental.

Historicamente, a garantia dos direitos de igualdade
juridica nao foi uma evolugdo natural do Direito,
assim como nao o foi, para a sociedade ocidental,
a constituicio da propriedade privada. Ambos
processos advieram de rupturas sociais, muito
embora, em seus primérdios, tais instituicoes
modernas tenham inegavelmente guardado vestigios
caracteristicos das instituicdes que as precederam
— o Feudo e o Jusnaturalismo Absolutista —, porém
regidos agora por uma légica completamente
distinta'®. E, portanto, ingénuo apresentar o Estado
como omisso na manutencdo dos Direitos de
Liberdade. O Estado jamais fora omisso, pois, parte
essencial na conformagdo da sociedade capitalista
moderna, fora uma engrenagem extremamente
atuante na instauragdo dos pressupostos materiais
de tais direitos — a propriedade privada e o trabalho
assalariado.

O Estado moderno ocidental constitui, ao mesmo
tempo, “alvo” e “trampolim” de contetdo liberal,
cujas maiores expressoes foram, incontestavelmente,
em primeiro lugar, a Revolugdo Francesa (na qual
o Estado foi objeto de dominio indispensavel
para a criagao dos direitos de igualdade juridica,

10 Ver: POLANYI, Karl. A Grande Transformacao - As
Origens da Nossa Epoca/ 22 ed., Rio de Janeiro: Campos, 2000.
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indispensable para la creacién de los derechos de
igualdad juridica, fundamentales en la consolidacién
del “libre contrato de trabajo”), y, en segundo lugar, la
Revolucién Industrial Inglesa (en la cual el Estado fue
el principal impulsor de la Gran Industria Moderna).
Asi, la proteccién de los derechos de libertad, lejos
de constituirse en la tarea “razonablemente més
facil”, se instituyé como la mas ardua conquista de
la burguesia — desde las Grandes Navegaciones hasta
el Imperialismo Colonial. La preponderancia de esos
derechos sobre los sociales no es apenas arbitraria, en
el sentido no-natural, como también, un fenémeno
de origen histérico definible. En contrapartida; la
supuesta dificultad de garantizar el cumplimiento
de los derechos sociales se revela, bajo esta 6ptica,
como la expresion mas cruda del interés de las
clases sociales al mismo grado de importancia de
los derechos de libertad, pasa por lo tanto, por la
critica de las condiciones sociales que presiden esa
discrepancia jerarquica. Tal critica, todavia puede
adquirir diversas formas en el discurrir de las luchas
sociales, en respuesta a las circunstancias politicas
concretas de un determinado contexto histérico.

En muchos casos de Latinoamérica, la instauracién
de derechos sociales constituy6, en determinados
momentos, una condicién para limitacion o la
supresion de los derechos civiles y politicos, al paso
que, en los Estados Unidos, los derechos civiles y
politicos se establecieron simultineamente. Los
dos ejemplos demuestran la inexistencia de una
secuencia légica necesaria a la expansién de la
ciudadania. “Presuponerla, como lo hizo Marshall,
significa naturalizar un proceso que es histérico,
destituyendo del potencial de conflicto que puede
contener”, ignora, de esta forma, que ciertas
representaciones encontradas para su resolucién
“resultan de la correlacién de formas y de las
condiciones estructurales, propias a cada formacion
social y no dadas al capitalismo o a la democracia en
general” (LEITE, 1991).

Apartirde mediadosdeladécadadelos70, resurgieron
en el Brasil notables fuerzas de transformacién social,
diluidas por la Dictadura Militar post-golpe de 1964,
de las cuales se destaca principalmente, la que se
conocié como “movimiento por la reforma sanitaria”,
o, simplemente, “movimiento sanitario”. Ese
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fundamentais na consolidacdo do “livre contrato
de trabalho”), e, em segundo lugar, a Revolugao
Industrial Inglesa (na qual o Estado foi o principal
impulsionador da Grande IndGstria Moderna).
Assim sendo, a protegdo dos direitos de liberdade,
longe de ser a tarefa “razoavelmente mais fécil”,
foi a mais ardua conquista da burguesia — desde as
Grandes Navegacoes até a o Imperialismo Colonial.
A preponderancia desses direitos sobre os sociais
nao apenas € arbitraria, no sentido de nao-natural,
como também um fendmeno de origem histérica
definivel. Em contrapartida, a suposta dificuldade
em garantir o cumprimento dos direitos sociais
revela-se, sob esta dtica, como a expressao mais
crua do interesse das classes dominantes. Pensar
em propostas transformadoras que alcem os direitos
sociais a0 mesmo grau de importancia dos ditos
direitos de liberdade passa, portanto, pela critica das
condigdes sociais que presidem essa discrepancia
hierarquica. Tal critica, todavia, pode adquirir
diversas feicdes no decorrer das lutas sociais, em
resposta as circunstancias politicas concretas de um
determinado contexto histérico.

Em muitos casos da América Latina, a instauragao de
direitos sociais constituiu, em determinado momento,
numa condigao para limitagdo ou mesmo a supressao
dos direitos civis e politicos, ao passo que, nos Estados
Unidos, os direitos civis e politicos estabeleceram-se
simultaneamente. Os dois exemplos demonstram
a inexisténcia de uma seqiiéncia légica necessaria
a expansao da cidadania. “Pressupé-la, como o faz
Marshall, significa naturalizar um processo que é
histérico, destituindo-o do potencial de conflito que
pode conter”, ignora, desta maneira, que certas
formas encontradas para sua resolucdo ‘“resultam
da correlacdo de forcas e das condicées estruturais,
préprias a cada formagdo social e nido dadas ao
capitalismo ou a democracia em geral” (LEITE,
1991).

A partir de meados da década de 1970, reacenderam-
se no Brasil notaveis forcas de transformacao social,
até entdo dissolvidas pela Ditadura Militar pés-golpe
de 1964, dentre elas, principalmente, a que se tornou
conhecida como “movimento pela reforma sanitaria”,
ou, simplesmente, “movimento sanitario”. Esse
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movimiento reunié determinados actores politicos'
de la sociedad en torno del objetivo comin de
alterar definitivamente las precarias condiciones de
salud existentes en el pafs. La movilizacién de estos
grupos con el fin de alcanzar este mismo objetivo, sin
embargo, no excluyé otras banderas de lucha, como
la redemocratizacion del pais, el fin del régimen
dictatorial, el reclamo por una reestructuracion
urbana y la protesta por la cobertura de la ensefaza
publica, entre otras.

Al contrario, las criticas al régimen politico, a la
explotacion del trabajo, a las degradantes condiciones
de vivienda y educacién, a la profunda desigualdad
social eran tenidas si no como presupuesto de una
reforma sanitaria, al menos como forma indispensable
e indisociable de una misma y legitima lucha por la
transformacion mas amplia de la sociedad. Segiin
muestra Luz (1991:89) “la cuestion de la reforma
sanitaria y de su papel en el establecimiento de un
orden social democrético contribuyé para transformar
la politica de salud en elemento fundamental en la
coyuntura de estabilizacién del orden politico”. Este
fue un posible elemento de inauguracién de un nuevo
contexto institucional, la reforma sanitaria ademas de
tornarse pionera frente a la historia de las politicas
sociales en el Brasil, presenté una exigencia de cambio
estructural, respaldada por el conjunto de la sociedad
civil, yendo mas alld de las simples reivindicaciones
de vanguardias politicas. La reforma sanitaria tuvo el
apoyo del propio movimiento social y de varios actores
politicos que la consideraban como tema prioritario de
discusién de las politicas pablicas.

La Constitucién de 1988 representé la victoria de
esos movimientos sociales y politicos en el nuevo
orden democrético, contemplando en la letra de la
ley un vasto campo de reivindicaciones sociales. No
obstante de haber sido un logro el reconocimiento
de tales luchas por el nuevo Estado democrético,
muchos de los problemas sociales mencionados
anteriormente hoy todavia se encuentran sin
solucion en el horizonte de los brasileros. Las formas
de combate a esos problemas, entretanto, ganaron
nuevos contornos, en la medida en que se modificé
también el contexto histérico.

11 Estos actores segtn LUZ (1991) serian: a) Cientificos,
académicos y tecndcratas progresistas del INAMPS y de MS; b)
Estudiantes de medicina, sobre todo residentes; ¢) Movimientos
sociales comunitarios — comprendiendo asociaciones de moradores
de barrios y comunas, movimientos de muijeres, sindicatos, iglesia y
partidos politicos progresistas.
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movimento reuniu determinados atores politicos'!

da sociedade em torno do objetivo comum de alterar
definitivamente as precarias condigoes de salde
existentes no pais. A mobilizacdo destes grupos a fim
de alcancar este mesmo objetivo, no entanto, nao
excluiu outras bandeiras de luta, como o apelo pela
redemocratizagao do pais e fim do regime ditatorial, a
reivindicagao por melhorias nas condigoes de trabalho
e oferta de empregos, o reclame por uma reestruturagao
urbana, o protesto pelo estiolamento do ensino
publico, etc. Ao contrario, as criticas ao regime politico,
a exploragao do trabalho, as aviltantes condigdes de
moradia e educagdo, a profunda desigualdade social
eram tidas, sendo como pressuposto de uma reforma
sanitdria, ao menos como forma indispensavel e
indissociavel de uma mesma e legitima luta pela
transformagdo mais ampla da sociedade. Conforme
acenou Luz (1991: 89) “a questao da reforma sanitdria
e de seu papel no estabelecimento de uma ordem social
democrdtica contribuiu para transformar a politica de
saide em elemento fundamental na conjuntura de
estabilizagdo da ordem politica”. Este foi um possivel
elemento de inauguragdio de um novo contexto
institucional, a reforma sanitaria além de se tornar
pioneira frente & histéria das politicas sociais no Brasil,
apresentou uma exigéncia de mudanga estrutural,
respaldada pelo conjunto da sociedade civil, indo
muito além das simples reivindicagdo de vanguardas
politicas. A reforma sanitéria teve o apoio do préprio
movimento social e de varios atores politicos que a
consideravam como tema prioritario de discussao das
politicas publicas.

A Constituigdo de 1988 representou o coroamento
desses movimentos sociais e politicos na nova ordem
democratica, contemplando na letra da lei um vasto
leque de reivindicagoes sociais. Nao obstante ter
sido um ganho o reconhecimento de tais lutas pelo
novo Estado democratico, muitos dos problemas
sociais acima enumerados permanecem ainda
hoje sem solucdo no horizonte dos brasileiros. As
formas de combate a esses problemas, no entanto,
ganharam novos contornos, na medida em que se
modificou também o contexto histérico.

11 Estes atores de acordo com LUZ (1991) seriam: a)
Cientistas, académicos e teconocratas progressistas do INAMPS e do
MS; b) Estudantes de medicina, sobretudo residentes; ¢) Movimentos
sociais comunitarios — compreendendo associagdes de moradores
de bairros e favelas, movimentos de mulheres, sindicatos, Igreja e
partidos politicos progressistas.
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Durante las décadas de 1970 y 1980, las banderas
de lucha mencionadas se agitaban alrededor de
la polarizacién comdn en la época, entre capital
y trabajo, capitalismo y socialismo, derecha e
izquierda y como més reconocidamente tomé forma
en América Latina, Estado y Sociedad Civil, siendo
aquella expresién de dictadura represora y esta de
ciudadanos impedidos en sus derechos politicos
fundamentales. Esa organizacion de lucha politica,
que habia marcado la division del mundo, después
de la Il Gran Guerra, entre dos potencias militares
antagoénicas (perfodo clasificado como Guerra Fria),
sufrié un drastico cambio en el periodo de pasaje
para la dltima década del siglo XX. Los movimientos
sociales estaban delante de un radical proceso
de transformacién politica y ya no habia mas el
respaldo de una gran utopia, que, desde el final de
los afios 1960, venia pasando por un periodo de
reformulacion; el Estado Brasilero, como el fin del
milagro econémico en 1974, estaba inmerso en una
profunda crisis econémica y, sobre el abismo, restaba
apenas el gesto del libre mercado lanzado por los
paises de Primer Mundo que se encaminaban hacia
la tierra prometida de la globalizaci6n.

La incorporacién de Latinoamérica al proyecto de
globalizacién neoliberal ocurrié en el final de los afos
80 e inicio de los afos 90 con la adopcién de los
términos previstos por el Consenso de Washington.
A partir de este momento, no sélo la economia de
los Estados recién re-democratizados pas6é por un
proceso de reformas con vista en la apertura de los
mercados al capital financiero internacional, como
también los propios Estados democraticos tuvieron
que reajustarse a la dltima palabra en el orden del
dia: Estado Minimo.

Los derechos sociales, conquistados en el plan legal
con la redemocratizacién en el Brasil, no encontraron
medios, ni espacio de realizacién en la nueva esfera
publica regida por la l6gica de reduccién de los gastos
publicos, obediente al nuevo papel desempenado por
el Estado de gestor de la deuda publica y de garante del
capital internacional. Si, en el periodo de la dictadura
militar, los derechos sociales fueron “migajas” de una
promesa de “torta” jamas repartida entre la poblacion,
en el nuevo orden democratico ellos son considerados
como voluntades econdémicamente inalcanzables,
sin embargo deseables y legitimos. Bobbio (1992,24)
nos invita a recordar que “el més fuerte argumento
adoptado por los reaccionarios de todos los paises
contra los derechos del hombre, particularmente contra
los derechos sociales, no es la falta de fundamento, sino
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Durante as décadas de 1970 e 1980 as bandeiras
de luta mencionadas se agitavam em torno da
polarizagdo, comum a época, entre capital e trabalho,
capitalismo e socialismo, direita e esquerda e, como
mais reconhecidamente tomou forma na América
Latina, Estado e Sociedade Civil, sendo aquele
expressao de ditaduras repressoras, e esta de cidadaos
tolhidos em seus direitos politicos fundamentais. Essa
organizagdo da luta politica, que havia marcado a
divisao do mundo, apés a Il Grande Guerra, entre duas
poténcias militares antagdnicas (perfodo classificado
como Guerra Fria), sofreu dréstica mudanca no
periodo de passagem para a lltima década do século
XX. Os movimentos sociais estavam diante de um
radical processo de transformagédo politica e ja nao
havia mais o respaldo de uma grande utopia, que,
desde o final dos anos 1960, vinha passando por um
periodo de reformulagao; o Estado Brasileiro, com o
fim do milagre econé6mico em 1974, estava imerso
numa profunda crise econémica e, sobre o abismo,
restava apenas o aceno do livre mercado langado
pelos paises de Primeiro Mundo que rumavam para a
terra prometida da globalizagao.

A incorporagdo da América Latina ao projeto de
globalizagdo neoliberal ocorreu no final dos anos de
1980 e inicio dos anos de 1990 com a adogao dos
termos previstos pelo Consenso de Washington. A
partir de entdo, ndo apenas a economia dos Estados
recém redemocratizados passou por um processo de
reformas com vistas & abertura dos mercados ao capital
financeiro internacional, como também os préprios
Estados democraticos tiveram que se reajustar a Gltima
palavra na ordem do dia: Estado Minimo.

Os direitos sociais, conquistados no plano legal com a
redemocratizacdo no Brasil, ndo encontraram meios
nem espacos de realizagdo na nova esfera publica
regida pela logica de redugdo dos gastos publicos,
obediente ao novo papel desempenhado pelo Estado
de gestor da divida publica e de avalista do capital
internacional. Se, no periodo da ditadura militar, os
direitos sociais foram “migalhas” de uma promessa
de “bolo” jamais repartido entre a populagdo, na
nova ordem democrdtica eles sdo considerados ja
de antemao anseios economicamente inalcancaveis,
embora desejaveis e legitimos. Bobbio (1992, 24)
convida-nos a recordar que “o mais forte argumento
adotado pelos reaciondrios de todos os paises contra
os direitos do homem, particularmente contra os
direitos sociais, ndo é a sua falta de fundamento,
mas sua inexequiibilidade”. De acordo com o autor,
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su inexequibilidad’. Segln el autor, la enunciacién de
estos derechos congrega diversos actores, por lo tanto,
obteniendo con relativa facilidad, independientemente
del poder de conviccién de su fundamento absoluto.
Entretanto, en el momento de pasar de la teorfa acerca
de los derechos a la accién, aunque su fundamento sea
incuestionable, comienzan las reservas y oposiciones.

El desamparo social de la mayor parte de la poblacién
brasilera, permanecehastanuestrosdiascasitotalmente
inalterado desde el pasaje del régimen autoritario
hasta el democratico. AGn cuando movimientos
independientes depositaron sus expectativas en
proyectos societarios de la Constitucién brasilera, la
herencia legal dejada por esos actores sociales no ha
revertido automaticamente en conquistas materiales,
ella fortalecié las bases acerca de las cuales toda la
Sociedad Civil pudo identificarse.

La garantia de los derechos humanos basicos
(teniendo como el principal el derecho a la vida) es
premisa para cualquier sociedad que como minimo
se supone democrdtica. En este sentido, el derecho a
la salud se revela como condicién fundamental para
el ejercicio de los otros derechos sociales; su garantia,
segln versa la Constitucion, es referente de desarrollo
econdémico y social del pais. Al adoptar el derecho
a la vida como un valor a ser defendido asumimos
el derecho a la salud como punto indiscutible de las
politicas sociales, como caracteristica indispensable
en el ejercicio de la ciudadania.

3. DERECHO A LA SALUD COMO DERECHO DE
CIUDADANIA

La convencién del Comité Internacional sobre
Derechos Econémicos, Socialesy Culturales (CIDESC),
realizada en el ano 2000, definié la salud como “un
derecho humano fundamental indispensable para el
ejercicio de los otros derechos humanos. Todo ser
humano tiene el derecho de usar el mas alto estandar
de salud que lo lleve a vivir una vida digna”. La
anterior definicién se complementa con el concepto
de la Organizacién Mundial de Salud — “El optimo
Estado de salud que el individuo puede observar
constituye uno de los derechos fundamentales de
todo ser humano” -, y establece en su contenido
ocho items fundamentales que legitiman el derecho
a la salud como practica social: cuidados en salud;
acceso; recursos; aceptacion de practicas culturales;
calidad de los servicios; alcantarillado, educacién; e
informacion en salud (Nygren-Krug, 2004: 19).
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a enunciagdo destes direitos congrega diversos
atores, sendo o acordo, portanto, obtido com
relativa facilidade, independentemente do poder de
convicgao de seu fundamento absoluto. Entretanto,
no momento de passar da teoria sobre os direitos a
agdo, ainda que seu fundamento seja inquestionavel,
comegam as reservas e oposigoes.

O desamparo social da maior parte da populagdo
brasileira, ainda que remonte a uma época longinqua,
permanece até os dias de hoje quase totalmente
inalterado desde a passagem do regime autoritario
para o democratico. Todavia, os movimentos sociais,
longe de terem desenvolvido uma agdo indcua,
possibilitaram a insercdo da maioria de seus projetos
societarios na Constituigdo brasileira. Apesar da
heranca legal deixada por esses atores sociais nao ter
se revertido automaticamente em conquistas materiais,
ela cimentou o alicerce sobre o qual toda a Sociedade
Civil pode se edificar.

A garantia dos direitos humanos basicos (sendo
o principal o direito a vida) é premissa para
qualquer sociedade que minimamente se suponha
democrética. Nesse sentido, o direito a sadde se
revela como condigao fundamental para o exercicio
dos outros direitos sociais; sua garantia, conforme
versa a Constituicao, é referencial de desenvolvimento
econdmico e social do pais. Ao adotarmos o direito
a vida como um valor a ser defendido assumimos o
direito a satide como ponto indiscutivel das politicas
sociais, como caracteristica indispensdvel no exercicio
da cidadania.

3. O DIREITO A SAUDE COMO DIREITO DE
CIDADANIA

A convengao do Comité Internacional em Direitos
Econdmico, Social e Cultural (CIDESC), realizada
em 2000, definiu a satde como “um direito
humano fundamental indispensdvel para o exercicio
dos outros direitos humanos. Todo ser humano tem
o direito de usufruir o mais alto padrao de satdde
que o leve a viver uma vida digna”. Tal definicao
complementa a constituicdo da Organizagao
Mundial de Satde — “A posse do melhor Estado de
satide que o individuo pode atingir constitui um
dos direitos fundamentais de todo ser humano” —, e
mantém em seu conteldo oito itens fundamentais
que legitimam o direito a salde como pratica
social: cuidados em sadde; acesso; recursos;
aceitacdo de prdticas culturais; qualidade dos
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Las definiciones del CIDESC indican que el derecho
a la salud debe ser comprendido a partir de un ideal
de igualdad y equidad, incorporando otros criterios
distributivos, especificamente el de la situacion de
pobreza y vulnerabilidad social. Para eso, no basta
que el derecho a la salud esté contenido solamente
en el “formato” de la ley, es necesario concretarlo en
el cotidiano de los servicios prEstados a la poblacién.

La oferta de los servicios de salud en el Brasil se
materializé histéricamente de forma desigual entre la
poblacién, contribuyendo para que ésta asociase la
aceptacion del derecho a la salud como un privilegio
y no como derecho de ciudadania. Ahora bien, a
pesar de la promulgacién de la Constitucién de 1988,
que instaura la salud como derecho de ciudadania,
esta garantia todavia encuentra barreras para su
cristalizacién en las tres instancias de gestién de las
politicas de salud.

Bobbio (1992) afirma que se debe encontrar
el modo mas seguro de garantizar los derechos
sociales para que, a pesar de ser establecidos en las
solemnes constituciones, dejen de ser continuamente
vulnerados. La garantia del derecho a la salud traspasa
los limites de acciones puntuales y evoca la necesidad
de repensar posibles respuestas gubernamentales
para la supresion de las desigualdades sociales del
pafs. De acuerdo con Telles (1999, p. 91).

Lo que llama la atencién es la constitucién de un lugar,
en que la igualdad prometida por la ley reproduce y
legitima desigualdades, un lugar que construye los
signos del sentido de pertenencia civico, pero que
contiene dentro del propio, el principio que excluye
las mayorias, un lugar que proclama la realizacién de
la justicia social, pero que bloquea los efectos de los
derechos en la trama de las relaciones sociales.

El propio espacio institucional del Estado permite
congregar diversos actores sociales, en los mismos
segmentos que histéricamente siempre fueron
excluidos del proceso de formulacién de respuesta
gubernamentales a las demandas sociales. Las
relaciones entre sociedad civil y Estado pueden
estructurarse a partir de la “capacidad del orden
instituido integrar en el proceso decisivo los mdltiples
actores sociales (...) preservando las condiciones
para la posibilidad de institucionalizacién de las
aspiraciones normativas de esos actores, que de esa
forma se transforma en proyectos” (COHN, 2003:15).
Nogueira y Pires (2004:755) muestran caminos
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servigos; saneamento; educagdo; e informagdo em
satde (Nygren-Krug, 2004: 19).

As definigbes do CIDESC indicam que o direito a
salde deve ser compreendido a partir de um ideal
de igualdade e eqtiidade, incorporando outros
critérios distributivos, especificamente o da situagao
de pobreza e vulnerabilidade social. Para tanto, nao
basta que o direito a satide esteja contido somente na
‘forma’ da lei, é necessario torna-lo prética concreta
no cotidiano dos servigos prEstados a populagao.

A oferta dos servicos de sadde no Brasil cristalizou-
se historicamente de forma extremamente desigual
entre a populacdo, contribuindo para que esta
associasse a concepgao de direito a sade como um
privilégio e ndo como direito de cidadania. Apesar
da promulgagao da Constituigdo de 1988 afirmar
justamente o inverso, ou seja, a satde configura-
se como direito de cidadania, este direito ainda
encontra barreiras para sua materializagao nas trés
instancias de gestao das politicas de satde.

Bobbio (1992) afirma que se deve encontrar o
modo mais seguro de garantia dos direitos sociais
para que, apesar das solenes declaragoes, ele deixe
de ser continuamente violado. A garantia do direito
a satde ultrapassa os limites de agbes pontuais e
evoca a necessidade de repensar possiveis respostas
governamentais para a supressao das desigualdades
sociais do pafs. De acordo com Telles (1999, p.91).

O que chama a atengdo é a constituigdo de um lugar
em que a igualdade prometida pela lei reproduz e
legitima desigualdades, um lugar que constréi os
signos do pertencimento civico, mas que contém
dentro dele préprio o principio que exclui as maiorias,
um lugar que proclama a realizagdo da justica social,
mas bloqueia os efeitos igualitarios dos direitos na
trama das relagoes sociais.

O proéprio espago institucional do Estado permite
congregar diversos atores sociais, mesmo os segmentos
que historicamente sempre foram excluidos do
processo de formulacao de resposta governamentais
as demandas sociais. As relagdes entre sociedade civil
e Estado podem estruturar-se a partir da “capacidade
de a ordem instituida integrar no processo decisorio
os mudltiplos atores sociais (...) preservando-se as
condigbes para a possibilidade de institucionalizagdo
das aspiragbes normativas desses atores, que dessa
forma se transformam em projetos” (COHN, 2003:

MIA IURIS

27




ISSN 1909-5759 * Ndmero 4 * Enero-Junio * 2008 * p.12 - p.46

MIA [LIRIS

posibles a través del ejercicio de la ciudadanfa, como
resultado de una lucha constante contra dificultades
que impidan su efectivo ejercicio. Comprende
también la ciudadanfa de la necesaria garantia
de autonomia plena en las dimensiones civiles,
politicas y sociales. “Esa autonomia no ocurre en un
vacio, o en un espacio virtual segtin lo mencionado
en la teorfa juridica cldsica, pero si en situaciones
cotidianas modernas y reales de existencia”. Hay que
resaltar que en las sociedades capitalistas modernas
la forma de actualizacién del potencial igualitario
inherente a la nocién de ciudadania “haya sido la
generalizacion de condiciones de vida consideradas
bdsicas, a través de la adopcién de politicas sociales
por el Estado de Bienestar, inspirado por la politica
econémica Keynesiana y hegemonizado  por el
liberalismo democrdtico o la social-democracia”.
(LEITE, 1991:118).

Ciudadania ha sido comprendida de doble forma,
primero la “ciudadania formal®, definida como la
condicion de determinado sujeto de ser miembro
de un Estado — nacidn; y, segundo, la *ciudadania
substantiva®, considerada la posesion de un cuerpo
de leyes que reglamenta los derechos civiles, politicos
y sociales para toda la poblacién de una nacién. La
ciudadania puede ser definida también por un plus
de derechos y deberes de individuos integrantes de
un Estado.

La ciudadania puede ser comprendida como la
participacion de los individuos en una comunidad
politica, que se evidencia en un cuerpo de derechos
y deberes que regulan las relaciones entre individuos
y Estado, materializandose a través de una estructura
juridica e institucional propia. En otros términos, la
ciudadania esla medida necesaria para reconstruccién
de la comunidad, fragmentada por la separacién
entre mercado y Estado, relaciones individuales de
intercambio y poder politico, esferas de lo privado
y de lo publico, ya que en el mercado el individuo
esta aislado de la dimension publica, s6lo retomada a
través de la atribucion del status de ciudadano, o sea,
por la modulacién juridico — politica de los individuos
frente al Estado (FLEURY, 1997. 136).

Sin embargo la autora comprende la ciudadania
como un puente inicialmente construido para unir
las esferas publica y privada — ya que infunde en los
individuos derechos y deberes que son, ante todo,
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15). Nogueira e Pires (2004: 755) indicam caminhos
possiveis através do exercicio da cidadania,
compreendendo-na como uma luta constante contra
constrangimentos que impegam seu efetivo exercicio.
Compreendem ainda a cidadania como a necessaria
garantia de uma autonomia plena nas dimensdes
civis, politicas e sociais. “Essa autonomia ndo ocorre
em um vazio, ou em um espago virtual, conforme
colocado na teoria juridica cléssica, mas em situagées
cotidianas e reais de existéncia”. Cabe ressaltar que
nas sociedades capitalistas modernas a maneira de
atualizagao do potencial igualitdrio inerente a nogao
de cidadania “tenha sido a generalizagao de condi¢ées
de vida consideradas bdsicas, através da adogdo de
politicas sociais pelo Estado de Bem-Estar, inspirado
pela politica econébmica Keynesiana e hegemonizado
pelo liberalismo democrético ou a social-democracia”.
(LEITE, 1991: 118).

Cidadania vem sendo compreendida de dupla
maneira; primeiro a ‘cidadania formal’, definida
como a condigdo de determinado sujeito ser
membro de um Estado-nacdo; e, segundo, a
‘cidadania substantiva’, considerada a posse de
um corpo de leis que regulamenta os direitos civis,
politicos e sociais para toda a populagdo de uma
nagao. A cidadania pode ser definida também pela
posse de direitos e deveres de individuos integrantes
de um Estado.

A cidadania pode ser compreendida como a
participagao dos individuos em uma comunidade
politica, que se corporifica em uma pauta de direitos
e deveres entre individuos e Estado, materializando-
se através de uma estrutura juridica e institucional
prépria. Em outros termos, a cidadania é a mediagao
necessaria a reconstituicio da comunidade,
fragmentada pela separagao entre mercado e Estado,
relagoes individuais de intercambio e poder politico,
esferas do privado e do pblico, ja que no mercado
o individuo estd destituido da dimensao publica, s6
retomada através da atribuicao do status de cidadao,
ou seja, pela equalizacao juridico-politica dos
individuos frente ao Estado (FLEURY, 1997: 136).

Embora a autora compreenda a cidadania como uma
ponte inicialmente construida para unir as esferas
publica e privada — ja& que incute nos individuos
direitos e deveres que sdo, antes de mais nada,
coletivos —, hoje, com o assoreamento dessa esfera
publica (classicamente entendida, Estado), essa
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colectivos -, hoy, con el estancamiento de esa esfera
publica (clasicamente entendida, Estado), ese puente
amenaza con romperse. Ello no significa el fin de
la esfera publica sino la reestructuracién del terreno
original. El puente no zozobrarfa en las aguas que
separan los margenes de lo publico y de lo privado
— pues tales margenes simplemente estan dejando de
existir. La esfera privada, o sea, el mercado capitalista,
se expande vertiginosamente, hasta los vestigios
del Estado. Lo publico, en la sociedad capitalista,
es progresivamente absorbido por lo privado. La
ciudadania es reducida al consumo. En el campo
de la salud esta légica se convierte en “derechos del
consumidor”, en substitucion a la nocién de derecho
de ciudadania. Esa burocratizacion de la ciudadania
retir6 “su contenido politico de participacién
activa de los individuos en los negocios publicos,
consintiendo las posibilidades de establecimiento de
valores consensuales acordados, que fundamentan el
ejercicio del poder politico” (idem, 137).

Determinados grupos sociales estdn utilizando la
ciudadania como la posibilidad de ejercer todos sus
derechos (civiles, politicos y sociales) en la lucha por
la disminuci6n de los efectos de la exclusién social en
el Brasil, buscando como fin Gltimo la igualdad. Una
dificultad que se observa para asumir tal lucha por
los derechos es la posesion efectiva de los mismos
por parte de los sujetos en un doble movimiento,
primero hay que conocerlos, y a partir este punto,
asumir una postura contraria. Recordando a Bobbio,
los derechos nacen de modo gradual, “no todos de
una vez y ni de una sola vez” (BOBBIO, 1992:5).
No nacen por “bondad" de los gobernantes, son
conquistas arduas y legitimas de la sociedad civil,
“arrancadas” del Estado.

Como consecuencia de la historia politica del
Brasil, patrimonialista y autoritaria, alternada entre
un regimenes que poco valoraban al ciudadano,
el brasilero vive de dos experiencias dificiles:
aprender lo que es democracia y sus caminos rumbo
a la concretizacién de la ciudadanfa. Habituados a
convivir con un Estado que selecciona las demandas,
que esta dispuesto a oir la percepcién colectiva
sobre posibilidades actuales de accién, manteniendo
perversamente la nocién de derechos como donacién
del Estado. Fleury (1997:152) resalta que las practicas
politicas tradicionales — clientelismo, corporativismo

ISSN 1909-5759 * Ndmero 4 * Enero-Junio * 2008

ponte ameaga ruir. Isso nao significa, no entanto, o
fim de uma esfera publica, porém, a remodelagem
do seu terreno original. A ponte ndo sogobraria nas
aguas que separam as margens do publico e do
privado — pois tais margens simplesmente estdo, elas
mesmas, deixando de existir. A esfera privada, isto
é, o mercado capitalista, expande-se rapidamente,
a ponto de “aterrar” os escombros do Estado. O
publico, na sociedade capitalista, é progressivamente
anexado pelo privado. A cidadania é reduzida ao
consumo, e o cidadao, ao consumidor. Os direitos
civis, politicos e sociais, abarcados pela nogao de
cidadania, sdo cada vez mais recodificados conforme
a légica do consumo. No campo da satde esta
l6gica se converte em “direitos do consumidor”,
em substituicdo a nocao de direito de cidadania.
Essa burocratizagdo da cidadania retirou ‘o0 seu
contetido politico de participagdo ativa dos individuos
nos negocios publicos, minando as possibilidades
de estabelecimento de valores consensualmente
acordados, que fundamentassem o exercicio do poder

politico” (idem, 137).

Determinados grupos sociais vém utilizando a
cidadania como a possibilidade de exercer todos os
seus direitos (civis, politicos e sociais) na luta pela
diminuicao dos efeitos da exclusdo social no Brasil,
em busca de uma igualdade social. O primeiro
problema observado diz respeito a necessidade de
condigdes para assumir tal luta por direitos. A posse
efetiva dos direitos por parte dos sujeitos acontece
em um duplo movimento, primeiro deve-se conhecé-
los, e, a partir daf, assumir uma postura reivindicante.
Pois, relembrando Bobbio, os direitos nascem de
modo gradual, “ndo todos de uma vez e nem de uma
vez por todas” (BOBBIO, 1992: 5). Nao nascem por
‘bondade’ dos governantes, sdo conquistas drduas e
legitimas da sociedade civil, “arrancadas” do Estado.

Devido a histéria politica vivida pelo Brasil,
patrimonialista e autoritdria, alternando entre regimes
que pouco valorizavam o cidaddo, o brasileiro
vive duas experiéncias dificeis: aprender o que é
democracia e seus caminhos rumo a concretizagao
da cidadania. Habituados a conviver com um Estado
que seleciona as demandas que estd disposto a ouvir,
a percepgao coletiva sobre as possibilidades atuais de
agdo se reduzem e se mantém perversamente a nogao
de direitos como doacdo do Estado. Fleury (1997:
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estatal segmentario, anillos burocraticos, corrupcién,
etc. — “fueron mecanismos eficientes para garantizar la
exclusién de lamayorfa de la poblacién de los beneficios
de un Estado que distribuye prebendas para algunos
y represion para muchos.” (Idem). Esto se reprodujo
principalmente por la adopcién de determinadas
politicas publicas, pues, como resalté Luz (1994:133),
en el Brasil, estas politicas pablicas” desempenan un
papel muy importante en la consolidacién de una
orden republicana que, desde su origen, mantiene
trazos, antidemocraticos cuyas raices se encuentran en
la estructura social existente, fundiéndose de manera
conciliatoria intereses objetivamente contradictorios
entre si”. Esas condiciones son histéricas y culturales,
por lo tanto, no son susceptibles de transformacién
abrupta, perpetuando una situacion de exclusién
social que, conforme a lo mencionado anteriormente,
integra la constitucion de la sociedad brasilera en
décadas pasadas.

Segtn Telles (1999), la justicia social brasilera no fue
concebida en el interior de un imaginario igualitario,
pero si en el interior de un imaginario tutelar que
desconfiguré en un principio la nocién moderna
de derechos (que garantiza legalmente derechos y
libertades), infundiendo la idea de proteccién de un
Estado benevolente. La persistencia en la sociedad “de
una percepcién de los derechos como donacion de
un Estado protector seria inexplicable sin esa peculiar
experiencia de ciudadania disociada de la libertad
politica, como valor y como préctica efectiva, y que se
confunde, se reduce, al acceso a los derechos sociales”.
(TELLES, 1999:91). En esta misma direccién parece
apuntar el estudio de Luz (1991:77), pues identifica
el papel histérico de las politicas e instituciones de
salud para la constitucién y estabilizacién del orden
socio-politico brasilero, “que ayudardn asi mismo
a modelar ciertos trazos estructurales de ese orden,
entre los cuales la tendencia a la concentracién del
poder excluird a las clases populares del circuito de
decisién econémica, politica y cultural del pais”.

En Marshall la idea de ciudadania comprende
un compuesto de tres elementos: civil, politico
y social. El ndcleo civil de la ciudadania esta
constituido por los derechos que materializan la
libertad individual (libertad de ir y venir, de prensa
etc.), estos derechos tienen como “fiadores” a los

152) ressalta que as prdticas politicas tradicionais
— clientelismo, corporativismo estatal segmentario,
anéis burocraticos, corrupgdo, etc. — “foram
mecanismos eficientes para garantir a exclusao da
maioria da populacdo das benesses de um Estado
que distribui prebendas para alguns e repressao para
muitos”. (idem). Isto se reproduziu principalmente
pela adocdo de determinadas politicas publicas,
pois, como salientou Luz (1994: 133), no Brasil,
estas politicas plblicas “desempenharam um papel
muito importante na consolidagdo de uma ordem
republicana que, desde sua origem, manteve tragos
antidemocrdticos cujas raizes se encontram na
estrutura social existente, fundindo-se nela de maneira
conciliatéria interesses objetivamente contraditérios
entre si”. Essas condicoes sao histéricas e culturais,
portanto, ndo sao passiveis de transformagao
abrupta, perpetuando uma situagdo de exclusao
social que, conforme mencionado anteriormente,
integra a constituigdo da sociedade brasileira ha
muitas décadas.

De acordo com Telles (1999), a justica social
brasileira ndo foi concebida no interior de um
imaginario igualitdrio, mas sim no interior de um
imaginario tutelar que desfigurou a principioanogao
moderna de direitos (posse garantida legalmente de
determinadas garantias e liberdades), incutindo-lhe
a idéia de uma protecao garantida por um Estado
benevolente. A persisténcia na sociedade “de
uma percepgao dos direitos como doagao de um
Estado protetor seria inexplicdvel sem essa peculiar
experiéncia de cidadania dissociada da liberdade
politica, como valor e como praética efetiva, e que se
confunde, se reduz, ao acesso aos direitos sociais”
(TELLES, 1999: 91). Para esta mesma diregao parece
apontar o estudo de Luz (1991: 77), pois identifica
o papel histérico das politicas e instituigbes de
saide para a constituicdo e estabilizagdo da
ordem sécio-politica brasileira. “Ajudaram mesmo
a modelar certos tracos estruturais dessa ordem,
entre os quais a tendéncia a concentragao do poder
e a exclusao das classes populares dos circuitos de
decisao econémica, politica e cultural do pais”.

Em Marshall a idéia de cidadania compreende
um composto de trés elementos: civil, politico
e social. O nfcleo civil da cidadania constitui-
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tribunales. El campo politico estd compuesto por el
“derecho a la participacién en el ejercicio del poder”,
como “miembro o elector de los miembros” de las
instituciones investidas de poder politico. En el caso de
los derechos sociales, no hay una definicién precisa,
pues estdn necesariamente vinculados al patrén
de desarrollo de la sociedad, que implica desde el
“derecho a un minimo de bienestar econémico y
seguridad” hasta el derecho de “participacién total”
en el desarrollo de cada sociedad.

Para comprender el concepto ciudadania propusimos
una redefinicion de la idea de derechos, concepto
trabajado por Dagnino (2000) que parte de la
afirmacién de Telles “derecho a tener derechos”.
Esa concepcién no se limita a la idea de garantia
estatal al acceso a derechos definidos previamente o
a la efectiva implementacion de esos derechos. “Ella
incluye la invencién/creacion de nuevos derechos,
que surgen de luchas especificas y de sus prdcticas
concretas” (DAGNINO, 2000: 86). La creacion
de nuevos derechos es prerrogativa de un Estado
moderno atento a las transformaciones de la sociedad
y a las alteraciones de sus necesidades de acuerdo
con la dindmica social. Seglin Bobbio (1992:76), hay
una evidencia en la relacién establecida entre, por un
lado el nacimiento y el crecimiento de los derechos
sociales, y, por otro, la transformacién de la sociedad.
“La prueba de ello es que las exigencias de derechos
sociales se tornan mds numerosas cuanto mds rdpida y
profunda es la transformacién de la sociedad”.

La afirmacion de nuevos derechos requiere la
constitucion de sujetos sociales activos, comprendidos
como agentes politicos, con la capacidad para
proponer nuevas acciones basadas en lo que
consideran ser sus derechos, y la lucha para su
divulgacion. Los antecedentes de esta propuesta se
encuentran en las investigaciones hechas por Dallari
(1996) en las que describe el potencial de compresién
a cerca de la ciudadanfa, ellas afirman que algunos
de esos movimientos estan empezando a “cristalizar”
la nocién de ciudadania, no solamente en términos
de conquistas materiales y sociales, sino también en
la constitucién de una “identidad” opuesta a la idea
de exclusion, o de una sociedad con dos tipos de
“ciudadanos”. “El término ciudadania deja de tener
su significado meramente “juridico, para indicar ese
emblema” del “movimiento social” (Dallari et al,
1996:534).

Para comprender esos movimientos la autora propone
un recorte a las formas de actuacion de la ciudadania
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se pelos direitos que materializam a liberdade
individual (liberdade de ir e vir, de imprensa etc.),
estes direitos tém como “fiadores” o tribunal.
O campo politico é composto pelo “direito a
participagdo no exercicio do poder”, como
“membro ou eleitor dos membros” das instituicoes
investidas de poder politico. No caso dos direitos
sociais, nao ha uma definicdo precisa, pois
estdo necessariamente vinculados ao padrdo de
desenvolvimento da sociedade, implicando desde
o “direito a um minimo de bem-estar econdmico e
seguranga” até o direito de “participagdo total” no
desenvolvimento de cada sociedade.

Para compreender cidadania propomos uma
redefinicio da idéia de direitos, como bem
trabalhado por Dagnino (2000), cujo ponto inicial
é a acepgao de Telles de “direito a ter direitos”.
Essa concepgao ndo se limita a idéia de garantia
estatal ao acesso a direitos definidos previamente
ou a efetiva implementagao desses direitos. “Ela
inclui a invencdo/criacdo de novos direitos, que
surgem de lutas especificas e de suas préticas
concretas” (DAGNINO, 2000: 86). A criacao
de novos direitos é prerrogativa de um Estado
moderno atento as transformacdes da sociedade e
as alteracoes de suas necessidades de acordo com
a dindmica social. Segundo Bobbio (1992: 76), ha
uma evidéncia na relacdo estabelecida entre, por
um lado, o nascimento e o crescimento dos direito
sociais, e, por outro, a transformacao da sociedade.
“Prova disso é que as exigéncias de direitos sociais
tornam-se mais numerosas quanto mais rdpida e
profunda foi a transformagdo da sociedade”.

A afirmagdo de novos direitos requer a constituigao
de sujeitos sociais ativos, compreendidos como
agentes politicos, com uma dupla capacidade: de
propor novas agdes baseadas no que consideram
ser seus direitos, e de luta para seu reconhecimento.
A trajetéria para isto pode estar na pesquisa feita
por Dallari (1996) em que descreve o potencial de
transformagao dos movimentos sociais principalmente
a partir da mudanga de compreensiao sobre a
cidadania, ela afirma que alguns desses movimentos
estao comecgando a “cristalizar” a nocdo de cidadania,
ndo apenas em termos de conquistas materiais e
sociais, mas, acima de tudo, na constituicdo de uma
“identidade” oposta a idéia de exclusao, ou ainda
de uma sociedade com dois tipos de “cidadaos”.
“O termo cidadania deixa de ter seu significado
meramente “juridico”, para indicar esse “emblema”
do “movimento social”” (Dallari et al, 1996: 534).
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engendradas por la sociedad. Este seria un camino
de construccién de nuevos derechos y la defensa de
“otros” en campo de la salud.

En el régimen democrético, las relaciones sociales y
principalmente el espacio publico, son pasibles de
ser redefinidos a partir del ejercicio de la ciudadanfa
y de la afirmacién de nuevos derechos, desde
que se introduzca la unién de las condiciones de
igualdad politica y social entre Estado y Sociedad,
recuperando su cardcter dindmico y la “historicidad
dialéctica de este concepto”. Por tanto los diferentes
niveles sociales deben ser vistos como integrantes de
una comunidad politica tnica en la cual las acciones
y opiniones de cada uno encuentren lugar en la
conduccién de los negocios puiblicos (BODSTEIN,
1997). Tal perspectiva contrasta con la préctica vigente
de la politica brasilera, pues la conduccién de los
negocios plblicos no ha encontrado histéricamente
respaldo en las voces sociales pioneras de algunas
experiencias en el campo de la salud.

Telles (1999) afirma que la nocién de derechos “no
es respecto de las necesidades, intereses o demandas
individuales. Hace referencia, antes que todo, a una
forma de sociabilidad politica, y en ese caso, el derecho
solo puede existir en el ejercicio efectivo de derechos”.
Para la garantia efectiva de derechos en el Estado
Moderno se torna necesaria la creacion de espacios
publicos, en los cuales las reglas de sociabilidad sean
fundamentadas en la democracia, y sus instituciones
sean permeables a los valores democraticos.

La posibilidad de la construccion de nuevos derechos
reside justamente en la dindmica del espacio publico,
en él es posible una constante discusién respecto de
la reinterpretacion del derecho, a partir de un debate
siempre presente a cerca de lo justo y lo injusto,
lo legitimo y lo ilegitimo (TELLES, 1999). La forma
rigida de la ley esta constantemente desafiada por
la dindmica de la vida cotidiana y por las précticas
establecidas en las relaciones personales. Se intenta
arduamente mantener la solidez de la interpretacién
de los derechos, a costa, obviamente, de la reduccion
del potencial politico de transformacién del orden
social. La superacién de este problema requiere la
transformacién de la idea de derechos sociales como
una ficcién juridica o una abstraccién tedrica.

Cierta parcela menos favorecida (o completamente
desfavorecida) de la poblacién todavia acredita
(y vive) en el mundo cuyos derechos son meros
discursos de promesas revitalizadas cada dos afos.
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Para compreender esses movimentos a autora
propde um recorte acerca das formas de atuagao
da cidadania engendradas pela sociedade civil. A
perspectiva tedrica adotada afirma o direito como
referencial ético de justica desenvolvido dentro
desses movimentos e pleiteado como garantia de
suas condicoes materiais de existéncia, seria este um
caminho de construcao de novos direitos e da defesa
de “outros” no campo da satde.

No regime democrdtico, as relagdes sociais e
principalmente o espacgo publico, sdo passiveis de
serem redefinidos a partir do exercicio da cidadania
e da afirmacdo de novos direitos, contanto que
introduzida a jungao das condigoes de igualdade
politica e social entre os sujeitos. Fleury (1997) atenta
para a necessidade de pensarmos cidadania como a
expressao de uma mediagao entre Estado e Sociedade,
recuperando seu carater dindmico e a “historicidade
dialética deste conceito”. Para tanto as diferentes
camadas sociais devem ser vistas como integrantes de
uma comunidade politica Gnica, na qual as agoes e
opinides de cada um encontrem lugar na condugao dos
negécios publicos (BODSTEIN, 1997). Tal perspectiva
contrasta com a pratica vigente da politica brasileira,
pois a condugdo dos negécios publicos nao tem
historicamente encontrado respaldo nas vozes sociais.
O pioneirismo de algumas experiéncias no campo da
salide esta justamente em se contrapor a esta légica de
exclusdo, todavia, esta ndo é uma pratica recorrente
no seio da sociedade civil brasileira.

Telles (1999) afirma que a nogdo de direitos “hao
diz respeito as necessidades, interesses ou demandas
individuais. Faz referéncia, antes de tudo, a uma forma
de sociabilidade politica, e nesse caso, o direito s6
pode existir no exercicio efetivo de direitos”. Para a
garantia efetiva de direitos no Estado Moderno torna-
se necessario a criagao de espagos publicos, nos quais
as regras de sociabilidade sejam fundamentadas na
democracia, e suas instituices sejam permeaveis aos
valores democraticos.

A possibilidade da construcdo de novos direitos
reside justamente na dinamica do espago publico,
pois nele é possivel uma constante discussao a
respeito da reinterpretacdo do direito, a partir de
um debate sempre presente sobre o justo e injusto,
o legitimo e ilegitimo (TELLES, 1999). A forma rigida
da lei esta constantemente desafiada pela dinamica
da vida cotidiana e pelas praticas estabelecidas nas

relagbes pessoais. Tenta-se arduamente manter
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Estos son desacreditados como sujetos reconocibles
en el espacio publico en funcién de sus condiciones
de clase, de género, de edad, de origen o de color.
Para estos, el derecho es, todavia vagamente, la
garantfa formal de derechos predefinidos. Esto
intensifica el proceso de desigualdad social y amplia
la sensacién de desamparo en una gran parte de la
sociedad brasilera, incluyendo de cerca el proceso de
extension de la democracia para los diversos aspectos
de la sociedad civil. La necesidad de enfrentamiento
por el Estado moderno de la cuestién social, a través
del fortalecimiento de su funciones redistributivas, de
equidad y de justicia social se presenta como tema
fundamental, que presupone intervencion estatal
de nuevo tipo (BODSTEIN, 1997). Se entiende,
por lo tanto, el derecho como transgresion, pues
desestabiliza consensos establecidos y posibilita
descripciones alternativas del mundo, tornando
relevantes o posibles cosas que antes no existian
(TELLES, 1999).

Un proceso de desarrollo de derechos no es posible
sin compromisos democraticos explicitos alrededor
de la reduccién de la inequidad social, que implica
el fortalecimiento de la sociedad civil y de sus
formas de organizacion, caracteristica observada
actualmente en el Brasil a partir del llamado sector
salud, que, como tantas veces se ha mencionado,
entre las dreas sociales, es uno de los mas politizados y
cuenta con mayor presencia de grupos de la sociedad
civil organizada y de la comunidad que participa y
presiona en beneficio de sus intereses.

Es pertinente cuestionarnos hasta que punto esos
diferentes sectores sociales adoptan la radicalidad
de la inscripcién constitucional: “la salud es derecho
de todos y deber del Estado”, o, de otra manera,
entienden salud apenas como asistencia médica. La
anterior distincién es fundamental para comprender
los caminos y posibilidades de la ciudadania en el
campo de la salud.

Afirmar que “la salud es derecho de todos” implica
una discusién a cerca de la composicion de los
titulares de este derecho. Aln habiendo clara
definicion acerca del papel del Estado en la garantia
de los derechos a la salud, la légica predominante
reproduce la inversion de pensamiento, haciendo
que la pobreza vire a la carencia, que la justicia se
transforme en caridad y los derechos en ayuda, “a la
que el individuo tiene acceso no por su condicién de
ciudadania, mds si por la prueba de que de ella estd
excluido” (TELLES, 1999:95).
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a solidez da interpretagdo dos direitos, a custa,
obviamente, da reducdo do potencial politico de
transformagdo da ordem societaria. A superagao
deste problema requer a transformagédo da idéia de
direitos sociais como uma ficgdo juridica ou uma
abstracao tedrica.

Certa parcela menos favorecida (ou completamente
desfavorecida) da populacao ainda acredita (e vive)
no mundo cujos direitos sdo meros discursos de
promessas revitalizadas a cada dois anos. Estes sao
descredenciados como sujeitos reconheciveis no
espago publico em fungdo de suas condigdes de
classe, de género, de idade, de origem ou de cor. Para
estes, o direito é, ainda que vagamente, a garantia
formal de direitos pré-definidos. Isto intensifica o
processo de desigualdade social e amplia a sensagao
de desamparo em grande parcela da sociedade
brasileira, incidindo sobre o processo ora em curso
de extensao da democracia para os diversos aspectos
da sociedade civil. A necessidade de enfrentamento
pelo Estado moderno da questdo social, através do
fortalecimento de suas fungoes redistributivas, de
eqtliidade e de justiga social apresenta-se entdo como
questdo fundamental, pressupondo intervengao
estatal de novo tipo (BODSTEIN, 1997).

Ao longo da formagdo social brasileira observa-se
a constituicdo de um “novo olhar sobre os direitos,
especialmente os sociais, deslocando-os de uma
perspectiva formalista, ndo-historica, para assenta-los
nas condicées reais de existéncia, particularizados em
cada formacdo social” (NOGUEIRA e PIRES, 2004:
758). Torna possivel e incentiva reivindicagoes e lutas
pela ampliagao da prépria democracia, na medida em
que permite sua reinvengao continua, questionando a
ordem estabelecia. O sentido democratico dos direitos
repousa na reinvengao de novos espagos e de novos
atores, na fluidez e na pluralidade inerentes ao conflito
moderno (BODSTEIN, 1997). Entende-se, portanto, o
direito como transgressao, pois desestabiliza consensos
estabelecidos e possibilita descrigoes alternativas do
mundo, tornando relevantes ou possiveis coisas que
antes nao existiam (TELLES, 1999).

Um processo de desenvolvimento de direitos nao é
possivel sem compromissos democraticos explicitos
em torno da reducdo da iniqtiidade social, o que
certamente implica no fortalecimento da sociedade
civil e de suas formas de organizagao. Caracteristica
observada atualmente no Brasil a partir do chamado
setor satde, que, como tantas vezes mencionado,
dentre as areas sociais, ¢ um dos mais politizados e
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La poblacién carente de servicios acepta al Estado en
unarevelaciéndegratitud, cuandoconstitucionalmente
deberfa asumir una postura activa de ciudadanfa.
Esto se intensifica al constatarnos la diferencia en la
capacidad de reivindicacién de los grupos sociales;
la practica cotidiana reafirma la desigualdad en
la distribucién de los beneficios sociales segin la
insercién social de los diferentes sujetos. “Las politicas
publicas atienden la clientela especifica, teniendo un
caracter fragmentario y no universalista”. (FLEURY,
1997:142). Telles (1999) denomina este proceso
como “aplicacién selectiva” de cédigos y leyes
seglin los grupos de intereses involucrados. Esto no
es una especificidad brasilera. Bodstein (1997: 190)
visualiza el inicio de esta contradiccién (conciliacién
entre la igualdad de derechos y la miseria) pero
en la formacién de la sociedad moderna, cuando
el proyecto revolucionario de final del siglo XVIII
elevo la cuestion social al centro del debate politico,
confirié a la modernidad el desafio de conciliar una
sociedad formada de ciudadanos iguales en derechos
y regida ademas, por la miseria.

En el liberalismo democratico la ciudadania tiene como
referencia la paradoja de las sociedades modernas que
vinculan una matriz de desigualdades sociales, definidas
por el mercado, manifestas en niveles sociales con la
idea de una igualdad bésica entre los hombres. Esta
concepcion se acredita en la sobreposicion la justicia
social a los principios de necesidad econdmica,
limitando, en algdn grado, la libertad del mercado. Sin
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conta com maior presenga de grupos da sociedade
civil organizada e da comunidade participando e
pressionando por seus interesses.

Cabe questionarmos, entdo, até que ponto esses
diferentes setores sociais adotam a radicalidade da
inscricdo constitucional: “a satde é direito de todos
e dever do Estado”, ou, de outra maneira, entendem
satde apenas como assisténcia médica. Tal distingao
é fundamental para compreendermos os caminhos e
possibilidades da cidadania no campo da satde.

Afirmar que “a satde é direito de todos” implica em
uma discussdo sobre a composicao dos titulares deste
direito. Mesmo havendo clara definigao sobre o papel
do Estado na garantia dos direitos a satde, a légica
predominante reproduz a inversdo de pensamento,
fazendo a pobreza virar caréncia, a justica se
transformar em caridade e os direitos em ajuda, “a
que o individuo tem acesso nao por sua condigdo de
cidadania, mas pela prova de que dela estd excluido”
(TELLES, 1999: 95).

A populagdo carente de servicos se submete
ao Estado numa relagdo de gratidao, quando
constitucionalmente deveria assumir uma postura
ativa de cidadania. Isto se intensifica ao constatarmos
a diferenca na capacidade de reivindicagdo
dos grupos sociais; a pratica cotidiana reafirma
a desigualdade na distribuicio dos beneficios
sociais conforme a insercdo social dos diferentes
sujeitos. “As politicas publicas atendem a clientelas
especificas, tendo um cardter fragmentdrio e nao
universalista”. (FLEURY, 1997: 142). Telles (1999)
denomina este processo como “aplicagao seletiva”
de codigos e leis segundo os grupos de interesses
envolvidos. Isto, contudo, ndo é uma especificidade
brasileira. Bodstein (1997: 190) visualiza o inicio
desta contradicao (conciliagao entre a igualdade de
direitos e a miséria) ja na formagdo da sociedade
moderna, quando o projeto revolucionario do final
do século XVIII elevou a questdo social ao centro
do debate politico, conferindo a modernidade, logo
em seu inicio, o desafio de conciliar uma sociedade
formada de cidadaos iguais em direitos, cindida,
porém, pela miséria.

No liberalismo-democrético a cidadania tem como
referéncia o paradoxo das sociedades modernas
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embargo, esta contradiccién se revela apenas aparente,
pues la expansién de la ciudadanfa coincidiria con la
superacién de las desigualdades, cuando lo que ocurre
es la legitimacion de las desigualdades sociales. Esto,
porque se valoriza, sobre todo, la libertad del individuo,
expresada como el desarrollo de sus potenciales y la
forma como se integra en la sociedad, aunque esta
integracién se defina por la insercién en el mercado
de consumo de cierta parte de los bienes y servicios
socialmente producidos.

Tal vez este sea el mayor desafio de la sociedad
contemporanea, principalmente en sociedades
como las nuestras, las cuales ya lograron tal grado de
desarrollo econémico que resulta imposible imaginar
a una persona con hambre. Nuestra produccién
superé en mucho nuestras capacidades de consumo;
las desigualdades existentes perduran por la falta de
un lineamiento politico que insiste en reproducir la
I6gica histérica de la exclusion de masas en beneficio
de los sectores mas pudientes de la sociedad. De
acuerdo con Luz (2000), el siglo XX gener6 las mds
profundas transformaciones tecnolégicas, politicas y
sociales, al igual que lo sucedido en otros momentos
histdricos, las condiciones sociales “no registraron ni
de lejos el mismo ritmo del siglo”. Por el contrario, al
menos en las dos Gltimas décadas lo que se evidencio
fue un retroceso en términos de politicas sociales,
como es el caso del desmantelamiento del “Estado
del Bienestar Social” en los paises definidos como
del primer mundo, y en el ritmo mas acelerado, el
retroceso de las politicas sociales en los paises del
tercer mundo.

Del andlisis surge la siguiente contradiccion: écémo
conciliar las profundas desigualdades sociales
que contraponen la sociedad brasilera con la
democracia, en un contexto creciente de exclusion
social y devaluacién de las politicas sociales?. Este
cuestionamiento nos remite al problema de conciliar
o crear todo un nuevo estatuto, que, desde el punto
de vista de la relaciéon Estado-sociedad, necesitaba
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que compatibilizam uma matriz de desigualdades
sociais, definida pelo mercado, manifestada
enquanto classes sociais, com a idéia de uma
igualdade baésica entre os homens. Esta concepgao
acredita na sobreposigdo de principios da justica
social aos da necessidade economica, limitando,
em algum grau, a liberdade do mercado. Entretanto,
esta contradicdo revela-se apenas aparente, pois a
expansao da cidadania coincidiria a superagao das
desigualdades, quando, o que ocorre, é a legitimacao
da desigualdade de classes. Isto porque se valoriza,
sobretudo, a liberdade do individuo, expressando-se
como desenvolvimento de suas potencialidades, isto
é, a forma como se integra na sociedade, ainda que
esta integragdo se defina pela insergdo no mercado
consumidor de certa parcela dos bens e servigos
socialmente produzidos.

Talvez este seja o maior desafio da sociedade contem-
poranea, principalmente em sociedades como a nossa
as quais ja atingiram tal grau de desenvolvimento
econdmico ndo sendo mais possivel imaginar
uma pessoa com fome. Nossa produgdo material
superou em muito nossa capacidade de consumo;
as desigualdades existentes perduram por falta de
direcionamento politico insistente em reproduzir a
l6gica historica de exclusao das massas em beneficio
dos setores mais abastados da sociedade. Segundo Luz
(2000), o século XX registrou em seu encerramento, as
mais profundas transformagoes tecnoldgicas, politicas
e sociais se comparado aos outros séculos da histéria.
Todavia, as condigbes sociais “nao registraram nem de
longe o mesmo ritmo do século”. Pelo contrario, ao
menos em suas duas ltimas décadas o que se viu foi
um retrocesso em termos de politicas sociais, como o
caso do desmantelamento do “Estado do Bem-Estar
Social” nos paises ditos de primeiro mundo, e em
ritmo mais acelerado, a retragao das politicas sociais
em paises terceiro-mundistas.

|N

Deve-se questionar, portanto a seguinte
contradigdo: como conciliar as profundas
desigualdades sociais que marcam a sociedade
brasileira com a democracia, num contexto
crescente de exclusao social e desvalorizagao das
politicas sociais? Este questionamento remete-
nos ao problema de conciliar ou experimentar
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de alguna forma pagar la deuda social para los
menos favorecidos. Los modelos de Seguridad Social
ideados en el Brasil se crearon como respuesta a
la redemocratizacién del Estado y de la sociedad
brasilera con una debida ampliacién de la esfera
publica, y de la garantia de los derechos inherentes
a la ciudadanfa. Esta perspectiva, presente en la
Constitucién de 1988, se encuentra en los propios
principios del neoliberalismo adoptado en el Brasil
tras la transicion democrética.

Tales contradicciones suscitan el surgimiento de
movimientos importantes en el Brasil para una
afirmacién positiva de la ciudadanfa, dentro de los
cuales se encuentran diversas iniciativas desarrolladas
para ampliar y calificar la nocién del derecho a la
salud en construccién de la ciudadania a partir de
las reivindicaciones de algunos segmentos de la
sociedad civil, en la bisqueda de reformas concretas
que respondan a las expectativas y necesidades
de la poblacién. Esto ocurre dentro de las propias
instituciones estatales, no como un ataque frontal al
Estado, sino como definié Gramsci, una “guerra de
posiciones” exigida por la sociedad civil.

En la medida en que las instituciones democraticas
brasileras se vuelven cada vez mas permeables al
didlogo y al debate con la sociedad civil la propia
participacion de amplios segmentos sociales adquiere
madurez en el posicionamiento de las cuestiones
relevantes a la dinamica de esas instituciones.
Segln Luz (2000:305) “las instituciones, mds que
simples reproducciones del Estado (aparato), son
contradictorias y funcionan como un campo de
batalla”. Ejemplo de ese proceso es el intento
de materializar los derechos de los asegurados
constitucionalmente. La estrategia privilegiada de
disputa por nuevas reivindicaciones ha incidido
sobre el campo del Derecho, esfera que ha ofrecido
garantias efectivas en la lucha por la superacion de las
contradicciones entre los derechos constitucionales,
hasta el momento abstractos, vy las practicas de las
politicas publicas de salud.

Ehrlich propone una distincién entre el derecho positivo,
presente en la norma juridica, y el derecho vivo, fruto
de la dinamica social. Este autor sustenta que ‘querer
cerrar todo el derecho de un tiempo o de un pueblo en
los pérrafos de un cédigo es tan razonable cuanto querer
prender una corriente en una laguna” EHRILCH, 1980:
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todo um novo estatuto, que, do ponto de vista
da relagdo Estado-sociedade, visava de alguma
forma pagar a divida social para com os mais
pobres. A Seguridade Social, por exemplo, nos
moldes como foi idealizada no Brasil, como
resposta as questdes sociais postas naquele
momento, considerava a redemocratizacao do
Estado e da sociedade brasileira com um devido
alargamento da esfera publica, e da garantia de
direitos préprios a cidadania. Esta perspectiva,
presente na Constituicio de 1988, esbarra nos
préprios principios do neoliberalismo adotado no
Brasil apds a transicao democrdtica.

Tais contradigdes suscitam o surgimento de
movimentos importantes no Brasil por uma
afirmacdo positiva da cidadania, dentre elas, as
diversas iniciativas que vém sendo desenvolvidas
para ampliar e qualificar a nogao de direito a satde.
Trata-se da construcdo da cidadania a partir das
reivindicagbes de alguns segmentos da sociedade
civil, na busca de reformas concretas que respondam
as expectativas e necessidades da populagao. Isto
vem ocorrendo dentro das proprias instituigoes
estatais, nao como um ataque frontal ao Estado, mas
como definiu Gramsci, uma “guerra de posigdes”
travada pela sociedade civil.

Na medida em que as instituigdes democraticas
brasileiras se tornam cada vez mais permeéveis ao
didlogo e ao debate com a sociedade civil a prépria
participacdo de amplos segmentos sociais adquire
maturidade no enfrentamento de questdes relevantes
a dindmica dessas instituicbes. De acordo com
Luz (2000: 305) “as instituigdes, mais que simples
reproducao do Estado (aparelho), sao contraditérias
e funcionam como campo de luta”. Exemplo desse
processo tem sido a tentativa de materializagao dos
direitosasseguradosconstitucionalmente. Aestratégia
privilegiada de disputa por novas reivindicagoes tem
incidido sobre o campo do Direito, esfera que tem
oferecido garantias efetivas na luta pela superagao
das contradigbes mencionadas entre os direitos
constitucionais, até entdo abstratos, e as praticas
concretas das politicas publicas de satde.

Ehrlich prop6e uma distingao entre o direito positivo,
presente na norma juridica, e o direito vivo, fruto
da dindmica social. Este autor sustenta que “querer
encerrar todo o direito de um tempo ou de um povo nos
parégrafos de um cédigo é tdo razodvel quanto querer
prender uma correnteza numa lagoa” (EHRLICH, 1980:
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110). El derecho, por lo tanto, es mayor que la norma, y
es a través de su practica en el cotidiano que se puede
observar como dindmica social.

Otro autor importante en el campo, Carbonnier, aclara
que el derecho se consolidé a lo largo del tiempo a
través del énfasis de su autonomfa en relacién a otras
ciencias. Lo que explicarfa la amplia adhesién a esta
filosofia seria la defensa de la exclusividad del derecho
por intermedio de dogmatismo. “Es propio del
(derecho) ser un dios celoso que no tolera compartir:
cabe al derecho negar a cualquier otro sistema el
titulo de derecho” (CARBONNIER, 1980:42). El
estudio del derecho vivo permite extrapolar ese
raciocinio calcado en la ley y en los libros, pues
asume el derecho como un fenémeno social. Ehrlich
(1980) sustenta que el derecho vivo representa la
idea de que el derecho es constituido mediante la
experiencia concreta de los sujetos. Por eso, en la
investigacién del derecho vivo “no se torna superfluos
ni el método histérico, ni el etiolégico” (idem, 114);
el derecho estd, por lo tanto, intrinsecamente ligado
a la cultura y a sus procesos histéricos constitutivos,
y de esta forma, profundamente relacionado a las
transformaciones sociales.

4. DERECHO VIVO Y DIALOGO EN LA
CONSTRUCCION DE DERECHOS

Al adoptar la perspectiva del derecho vivo, es posible
pensar en la construccién de derechos en una
dindmica del espacio publico. La actividad de creacién
de derechos se sostiene bajo el presupuesto de que
el “derecho es mayor que las fuentes formales del
derecho” (CARBONNIER, 1980:45), porque engloba
aspectos culturales, politicos y sociales. A partir de
esta matriz de interpretacion, podemos elegir tres
elementos subyacentes a la idea de construccion de
derechos: a) son los factores sociales que inciden en
la produccién juridica; b) el campo de produccién
juridica envuelve el embate y el conflicto; y ¢) el
establecimiento del consenso se presenta como una
solucién ideal en la minimizacion de los conflictos.

En el campo de la salud es posible afirmar la
construccion de un nuevo tipo de derecho que se
caracteriza por la dindmica, o sea, un derecho en
permanente actividad que se crea y recrea en el
cotidiano de los sujetos. Un ejemplo concreto de esta
dindmica puede ser visualizado a partir del principio
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110). O direito, portanto, é maior do que a norma,
e é através da sua prdtica no cotidiano que se pode
observa-lo como dindmica social.

Outro autor importante no campo, Carbonnier,
esclarece que o direito se consolidou ao longo do
tempo através da énfase de sua autonomia em
relacdo as outras ciéncias. O que explicaria a ampla
adesdo a esta filosofia seria a defesa da exclusividade
do direito por intermédio do dogmatismo. “F préprio
dele [direito] ser um deus ciumento que ndo tolera
partilhas: cabe ao direito negar a qualquer outro
sistema o titulo de direito” (CARBONNIER, 1980:
42). O estudo do direito vivo permite extrapolar esse
raciocinio calcado na lei e nos livros, pois assume
o direito como um fenémeno social. Ehrlich (1980)
sustenta que o direito vivo representa a idéia de
que o direito é construido mediante a experiéncia
concreta dos sujeitos. Por isso, na investigagdo
do direito vivo “ndo se tornam supérfluos nem o
método histérico, nem o etnolégico” (idem, 114);
o direito esta, portanto, intrinsecamente ligado a
cultura e a seus processos histéricos constitutivos,
e, desta forma, profundamente relacionado as
transformacdes sociais.

4. DIREITO VIVO E DIALOGO NA CONSTRUCAO
DE DIREITOS

Ao adotarmos a perspectiva do direito vivo, é
possivel pensar em construgdo de direitos na
dindmica do espago publico. A atividade de criagao
de direitos sustenta-se sob o pressuposto de que o
“direito é maior que as fontes formais do direito”
(CARBONNIER, 1980: 45), pois engloba aspectos
culturais, politicos e sociais. A partir desta matriz
de interpretagdo, podemos eleger trés elementos
subjacentes a idéia de construcao de direitos: a)
sao os fatores sociais que incidem na producao
juridica; b) o campo da produgao juridica envolve
o embate e o conflito; e, c) o estabelecimento do
consenso apresenta-se como uma solugao ideal na
minimizagao dos conflitos.

No campo da salde é possivel afirmar a constituigao
de um novo tipo de direito que se caracteriza pela sua
dinamicidade, ou seja, um direito em permanente
atividade que se cria e recria no cotidiano dos sujeitos.
Um exemplo concreto desta dinamicidade pode ser
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de la integralidad ', que ha sido presentado como
un “concepto juridico indeterminado”, pues desafia
los limites de las acciones estatales y no encuentra
lugar en los procedimientos judiciales tradicionales,
“creando, por eso mismo, posibilidad de nuevas
tipificaciones juridicas” (MACHADO et ai, 2005:60).
La posibilidad, de extrapolacién de los limites
normativos, estd en gran medida en la permanente
apertura estatal a demandas y necesidades en salud
de la poblacién. Estas necesidades y demandas son
mutables en tiempo y espacio.

Esta afirmacion se encuentra en consonancia con el
pensamiento de Friedman y Ladinsky, para los cuales
el derecho debe responder a los cambios sociales.
Dicha asertiva se basa en el presupuesto de que los
procesos legales “reflejan los problemas sociales, las
insatisfacciones colectivas, y la direccion en la cual
se mueve la solucién colectiva de los problemas, los
diversos intereses en conflicto que se refieren al proceso
de toma de decisiones”. (FRIEDMAN y LADINSKY,
1980:207). En esta linea de raciocinio, los autores
realizan una distincion entre cambio en el derecho
y cambio a través del derecho. La diferencia entre las
dos estd en la amplitud de sus transformaciones: la
primera se restringe al dominio puramente formal e
interno del derecho positivo, mientras que la segunda
implica el cambio de los comportamientos de los
individuos y, por lo tanto, cambios sociales.

Habermas, refiriéndose a la concepcién de poder
y democracia de Hannah Arendt, afirma que “el
fenémeno bésico del poder no es, como para Max
Weber, el chance de imponer, en el dmbito de una
relacién social, su propia voluntad contra las voluntades
opuestas, y si, el potencial de una voluntad comin
formada en una comunicacién no coaccionada”.
(HABERMAS, 1997:187). Representar la idea de
“accién comunitaria” — segun la cual el debate y el
didlogo trabados en las esferas publicas pueden, a
través de la evocaciéon de valores como la “razén”,
“verdad”,”rectitud” e “inteligibilidad”, generar
acciones politicas efectivas en la disolucién de los
conflictos -, Habermas, tiene por objetivo reflejar la
formacién de una voluntad comdn. Segin el autor, el

12 Integralidad es uno de los principios doctrinarios del
SUS, el texto de la ley la define como: “un conjunto articulado
y continuo de las acciones y servicios preventivos y curativos,
individuales y colectivos, exigidos para cada caso en todos los niveles
de complejidad del sistema”.
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visualizado a partir do principio da integralidade'?,
que tem se apresentado como um “conceito juridico
indeterminado”, pois desafia os limites das agbes
estatais e ndo encontra lugar nos procedimentos
judiciais tradicionais, “criando, por isso mesmo,
possibilidades de novas tipificagées  juridicas”
(MACHADO et ai, 2005: 60). A possibilidade,
todavia, de extrapolagdo dos limites normativos, esta
em grande medida na permanente abertura estatal a
demandas e necessidades em satde da populagao,
pois estas necessidades e demandas sdao mutaveis no
tempo e no espago.

Esta afirmacdo estdi em consondncia com o
pensamento de Friedman e Ladinsky, para os quais o
direito deve, acima de tudo, responder as mudancas
sociais. Tal assertiva baseia-se no pressuposto de que
o0s processos legais “refletem os problemas sociais, as
insatisfacées coletivas, e a direcdo na qual se move
a solugdo coletiva dos problemas, os interesses
diversos e em conflito que se referem ao processo de
tomada de decisées” (FRIDMAN e LADINSKY, 1980:
207). Nesta linha de raciocinio, os autores realizam
uma distincao entre mudancga no direito e mudanca
através do direito. A diferenca entre as duas esta na
abrangéncia de suas transformagbes: a primeira se
restringe ao dominio puramente formal e interno
do direito positivo, ao passo que a segunda implica
a mudanga dos comportamentos dos individuos e,
portanto, mudangas sociais.

Habermas, referindo-se a concepcao de poder
e democracia de Hannah Arendt, afirma que
“o fenémeno bdsico do poder ndo é, como para
Max Weber, a chance de impor, no ambito de
uma relagdo social, a sua prépria vontade contra
vontades opostas, e sim, o potencial de uma vontade
comum formada numa comunicagao ndo coagida”.
(HABERMAS, 1997: 187). Ao apresentar a idéia de
“agao comunicativa” — segundo a qual o debate e o
dialogo travados nas esferas pablicas podem, através
da evocacado de valores como a “razao”, “verdade”,
“retidao” e “inteligibilidade”, gerar agdes politicas
efetivas na dissolucdo dos conflitos —, Habermas
tem por objetivo refletir sobre a formacdo da
uma vontade comum. Segundo o autor, o dialogo

12 Integralidade é um dos principios doutrindrios do SUS,
o texto da lei a define como: “um conjunto articulado e continuo
das agdes e servigos preventivos e curativos, individuais e coletivos,
exigidos para cada caso em todos os niveis de complexidade do
sistema”.
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dialogo es elemento esencial para obtener consenso
y entendimiento en la politica, constituyéndose como
uno de los caminos mas viables para la resolucién
de conflictos en la arena publica como, por ejemplo,
los conflictos establecidos en el campo de la salud,
bien como en la creacién de nuevos derechos que
fortalezcan la ciudadania y los valores democraticos.

Se puede decir que el énfasis en el consenso por el
didlogo posibilita el movimiento de aproximacién
entre el derecho positivo y el derecho vivo, entre
el law in books y el law in action. A partir del
consenso, se obtiene la posibilidad de concretar
derechos asegurados por intermedio de practicas
concretas, intensificando su efectividad social en
la medida en que, al extrapolar la norma se busca
en el seno social la legitimidad. Asf, la construccién
de derechos puede surgir por el didlogo entre los
ciudadanos y la gestién de los servicios de salud.
Teixeira (2003) se apodera de la palabre — palabra
africana de la Africa pre-colonial que tiene como
origen la idea de parlamento — para situar una forma
de sociabilidad calcado en el didlogo. Segn el autor,
la palabre retne tres elementos: a) el reconocimiento
del otro como legitimo; b) el reconocimiento de cada
uno como insuficiente; c) el presupuesto de que el
sentido de la situacion es fabricado por el conjunto
de los conocimientos presentes. De este modo, “todo
el mundo sabe alguna cosa y nadie sabe todo, y el
arte de la conversa no es homogeneizar los sentidos
haciendo desaparecer las divergencias, pero hacer
emerger el sentido en el punto de convergencia
de las diversidades” (TEIXEIRA, 2003: 105). Esta
figura presentada por Teixeira, muy proxima de la
idea de dialogo de Habermas, puede auxiliarnos a
comprender y construir otras formas de soluciones
de conflictos que no generen una fisura entre los
sujetos, al contrario, una composicién de objetivos
divergentes. Con base en este pensamiento, podemos
afirmar que el elemento indisociable del proceso de
construccién del derecho a la salud es la polifonia,
manifestada por medio de diferentes voces que, a
través de un proceso dialégico, llega a un consenso.
Pero para que estas voces hagan eco en los servicios
de salud, es indispensable la construccién de espacios
publicos de participacion social.
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é elemento essencial para se obter consenso e
entendimento na politica, constituindo-se como
um dos caminhos mais vidveis para resolucdo de
conflitos na arena puablica como, por exemplo, os
conflitos estabelecidos no campo da sadde, bem
como na criagdo de novos direitos que fortalegam a
cidadania e os valores democréticos.

Pode-se dizer que a énfase no consenso pelo didlogo
possibilita o movimento de aproximagdo entre o
direito positivo e o direito vivo, entre o law in books
e o law in action. A partir do consenso, ergue-se a
possibilidade de concretizar direitos assegurados por
intermédio de praticas concretas, intensificando a sua
efetividade social na medida em que, ao extrapolar a
norma busca no seio social a sua legitimidade. Assim,
a construgao de direitos na satde pode surgir pelo
didlogo entre os cidadaos e a gestao dos servigos
de salde. Teixeira (2003) se apropria da palabre —
palavra africana da Africa pré-colonial que tem como
origem a idéia de parlamento — para situar um modo
de sociabilidade calcado no didlogo. Segundo o autor,
a palabre retine trés elementos: a) o reconhecimento
do outro como legitimo; b) o reconhecimento de
cada um como insuficiente; c) o pressuposto de que
o sentido de uma situagao é fabricado pelo conjunto
dossaberes presentes. Deste modo, “todo mundo sabe
alguma coisa e ninguém sabe tudo, e a arte da conversa
nao é homogeneizar os sentidos fazendo desaparecer
as divergéncias, mas fazer emergir o sentido no ponto
de convergéncia das diversidades” (TEIXEIRA, 2003:
105). Esta figura apresentada por Teixeira, muito
préxima da idéia de didlogo de Habermas, pode nos
auxiliar a compreender e construir outras formas de
solucdo de conflitos que ndo gerem uma cisao entre
0s sujeitos, mas, ao contrdrio, uma composigao de
objetivos divergentes. Com base neste pensamento,
podemos afirmar que o elemento indissocidvel
do processo de construgao do direito a salde é a
polifonia, manifestada por meio de diferentes vozes
que, através de um processo dialégico, chegam a
um consenso. Mas para que estas vozes ecoem nos
servigos de salde, é indispensavel a construcao de
espagos publicos de participagao social.
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4.1. EL DIALOGO Y LA PARTICIPACION SOCIAL
EN LA CONDUCCION DE LA GESTION EN SALUD

A pesar de estar tratando la posibilidad de cons-
truccién de derechos, cabe observar que una accién
efectiva democratica presupone la constitucién de
espacios publicos de participacién. Sustentamos
que la participacién debe propiciar espacios de
resistencia, posibilidades de que sean explicitas las
conformaciones de las politicas pablicas. Por eso, se
debe establecer una verdadera democratizacién de
la salud, entendida no solamente como resultado
del acceso a las acciones asistenciales, sino como
resultado de las condiciones de vida de las personas.
Ademds de ofrecer acciones y servicios de salud,
es atribucion del Estado, satisfacer el derecho de
las personas a la salud y calidad de vida, garantizar
empleo, salario regular y suficiente, tierra para
quienes trabajan en ella, educacién vy cultura,
servicio de alcantarillado y proteccién al medio
ambiente, vivienda, produccion y acceso a alimentos
y otros productos y bienes necesarios. Avalando la
efectividad de los derechos.

Silvia et al (2004) propone la utilizacién del término
“gestion compartida” para denominar una visién
constructiva que conciba nuevos conocimientos y
practicas en la salud, “una visién compartida entre
sujetos, sea en la creacion de nuevas tecnologias de
gestion o de cuidado integral en la salud” (SILVIA et
al, 2004: 486).

Esta forma de gestion superaria la tradicién brasilera
de normalizacién e implementacién de forma vertical
de las politicas de salud, generando propuestas
concertadas en un proceso dialégico entre sociedad
y gestores. Ayuda en la creacion de “sinergias y
ambientes propicios en el sentido de la definicion de
prioridades mds adecuadas y creativas para la solucion
de los principales problemas de salud de la poblacién,
permitiendo la garantia de la integralidad” (idem)
y posibilita la creacion de respuestas concretas a las
necesidades de la poblacién, basadas en cuestiones
discutidas y pactadas colectivamente. Asf, identificamos
que la posibilidad del establecimiento de una forma
de gestion compartida no solamente es posible como
necesaria para una oferta de servicios mas compatibles
como deseos sociales. Sin embargo, el establecimiento
del didlogo no garantiza las condiciones necesarias
para la resolucién de conflictos. Como alerta Teixeira
(2003), el establecimiento de espacios de dialogo
solamente es posible cuando los actores no parten de
una certeza Unica, es necesario que ellos miren otras
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4.1. O DIALOGO E A PARTICIPACAO SOCIAL NA
CONDUCAO DA GESTAO EM SAUDE

Apesar de estarmos tratando até entdo da possibilidade
de construgao de direitos, cabe observar que uma agao
efetivamente democrética pressupde a constituicao
de espacos publicos de participagdo. Sustentamos
que a participagdo deve propiciar espagos de
resisténcia, possibilidades de que sejam explicitadas as
conformacdes das relagoes de poder que atravessam
o Estado e determinam as configuragdes das politicas
publicas. Por isso, deve-se estabelecer uma verdadeira
democratizagdo da saldde, entendida ndo somente
como resultado do acesso as acoes assistenciais, mas
comoresultado das condigdes de vida das pessoas. Além
de oferecer acoes e servigos de salde, é atribuicao do
Estado, para satisfazer o direito das pessoas por salide
e qualidade de vida, garantir emprego e saldrio regular
e suficiente, terra para quem trabalha nela, educagao
e cultura, saneamento basico e protecdo ao meio
ambiente, habitagdo, produgdo e acesso a alimentos
e outros produtos e bens necessdrios. Para tanto, é
fundamental a constituicdo de um tipo de gestdao
calcada em valores democraticos cujo instrumento de
efetivacao de direitos seja o diélogo.

Silva et al (2004) propdem a utilizacao do termo
“gestao compartilhada” para denominar essa forma
de gestao que deve buscar uma visdo construtivista
de conceber novos saberes e praticas em satide, “uma
visao compartilhada entre sujeitos, seja na adogao
seja na criagdo de novas tecnologias de gestao do
cuidado integral em satide” (SILVA et al, 2004: 486).
Esta forma de gestao superaria a tradigao brasileira de
normatizagao e implementacao de forma vertical das
politicas de salde, produzindo propostas pautadas
num processo dialégico entre sociedade e gestores.
Auxiliaria, ainda, na criacao de “sinergias e ambientes
propicios no sentido da definicao de prioridades mais
adequadas e criativas para as solugées dos principais
problemas de satde da populagao, de modo a permitir
a garantia da integralidade” (idem) e possibilitaria
a criacdo de respostas concretas as necessidades
da populagdo, baseadas em questoes discutidas
e pactuadas coletivamente. Assim, identificamos
que a possibilidade do estabelecimento de uma
forma de gestdo compartilhada ndo sé é possivel
como necessdria para uma oferta de servigos mais
compativeis com os anseios sociais. Entretanto,
apenas o estabelecimento do didlogo nao garante as
condigbes necessarias para a resolugao de conflitos.
Como alerta Teixeira (2003), o estabelecimento de
espagos de didlogo s6 é possivel quando os atores nao
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concepciones y visiones del mundo para que a partir
de este punto se establezca un consenso.

Por consiguiente la forma de gestién mencionada,
se contrapone a las practicas tradicionales rigidas vy,
por tanto a las desarticuladas demandas sociales.
Pudiendo recuperar la maxima de Mark Twain de que
“Quien solamente tiene martillo piensa que todo es
puntilla”, para discutir la incapacidad de las instancias
estatales en comprender las demandas sociales.
La organizacién de los servicios del Estado se auto
impone una limitacién en la capacidad de escucha y
utiliza indiferentemente la misma mirada a cerca de
las distintas demandas, factores fundamentales en la
determinacién de las posibilidades de construccién
de nuevos derechos. De este modo, la nocién amplia
del derecho a la salud se va “reduciendo” dentro de
los espacios estatales al limitarse en la presentacién
de servicios especificos. Asi el tipo de demanda es
siempre tornillo porque yo solamente tengo martillo
para ofrecer. Este proceso se asemeja a la idea de
“retraduccion” de Bourdieu (2000). De acuerdo
con este autor, la “retraduccion” seria la explicacién
de los hechos sociales bajo el prisma de categorias
pre-determinadas por la ldgica juridica, haciendo
con que estos hechos sacrifiquen su especificidad y
originalidad. Con eso, observamos que, al intentar
encajar fendmenos complejos en molduras rigidas, la
gestion de los servicios no considera las peculiaridades
de las demandas sociales.

Esta logica, al contrario de preguntar al ciudadano
qué necesita, le ofrece lo que tiene en la medida
de sus posibilidades. Asi, se limitan necesariamente
las divergencias entre los “interpretes autorizados”,
imposibilitando la coexistencia de una pluralidad
de concepciones y demandas sociales distintas —
diferentemente de lo que ocurriria en un proceso
dialégico tal cual la palabre. Contrario a esta postura
creemos que la gestion compartida debe constituir
un escenario vivo, donde actden sujetos sociales
distintos en el desarrollo de sus practicas y en la
definicion de las prioridades de la salud.

5. CONSIDERACIONES FINALES

La ascension de una politica de salud en consonancia
con los deseos de la poblacion, pasa por la eliminacién
de los desencuentros y ruidos en las relaciones entre
sociedad civil y Estado y, mas especificamente,
entre ciudadanos y gestores. Comprender la salud
como un derecho vivo amplia la propia nocién de
ciudadanfa, pues implica en la participacion activa de
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partem de uma certeza Gnica; é necessario que eles
se dobrem a outras concepgoes e visdes de mundo,
para a partir daf, procurar estabelecer um consenso.

A forma de gestdao mencionada, por conseguinte,
se contrapbe as praticas tradicionais rigidas e,
portanto, deslocadas das demandas sociais.
Podemos recuperar a méaxima de Mark Twain
de que “Quem sé tem martelo pensa que tudo é
prego” para discutir a incapacidade das instancias
estatais em compreender as demandas sociais. A
organizagdo dos servicos do Estado auto impde-
se uma limitacdo na capacidade de escuta e
utilizam indiferentemente o mesmo olhar sobre as
distintas demandas, fatores estes fundamentais na
determinagdo das impossibilidades de construgao
de novos direitos. Deste modo, a nogao ampla do
direito a satde vai se “apequenando” dentro dos
espacos estatais ao se limitar a prestagao de servicos
especificos. Assim o tipo de demanda é sempre
prego porque eu sé tenho martelo para oferecer.
Este processo se assemelha a idéia de “retradugao”
de Bourdieu (2000). De acordo com este autor, a
“retradugdo” seria a explicagdo dos fatos sociais
sob o prisma de categorias pré-determinadas
pela légica juridica, fazendo com que estes fatos
percam a sua especificidade e originalidade.
Com isso, observamos que, ao tentar encaixar
fendbmenos complexos em molduras rigidas, a
gestao dos servigos desconsidera as peculiaridades
das demandas sociais.

Nesta l6gica, ao invés de perguntar ao cidadao do que
ele necessita, oferece-lhe o que se tem, o que esta
dentro do possivel. Assim, limitam-se necessariamente
as divergéncias entre os ‘intérpretes autorizados’,
impossibilitando a coexisténcia de uma pluralidade
de concepcoes e demandas sociais distintas —
diferentemente do que ocorreria num processo
dialégico tal qual a palabre. Ao contrario disto, a
proposta eu defendemos da gestao compartilhada
deve constituir cendrio vivo, onde atuem sujeitos
sociais distintos no desenvolvimento de suas praticas
e na definigao das prioridades de satde.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A ascensao de uma politica de satide em consonancia
com os anseios da populagao, passa pela eliminagao
dos desencontros e ruidos nas relagbes entre
sociedade civil e Estado e, mais especificamente,
entre cidadaos e os gestores. Compreender a satide
como um direito vivo amplia a prépria nogao de
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los sujetos el manejo de la vida publica, sin limitarse a
la delegacion representativa.

Debemos considerar que la forma de organizacién

de las instituciones de salud en el Brasil fue
tradicionalmente centrada en los profesionales, cuya
practica y conocimientos reducen las demandas
para aquellas posibles de ser respondidas. Como
hemos visto, la nocién amplia del derecho a la
salud va disminuyendo dentro de los espacios
estatales, limitdindose a la prestacién de servicios
especificos. Se debe tener claro que las necesidades
no son naturales ni iguales, son constituidas social e
histéricamente, de modo que muchas de ellas no son
objetos de intervencién de los servicios, y otras no
corresponden a las necesidades de la poblacién, pero

si a los intereses institucionales.

Los ciudadanos deben buscar colectivamente construir
sus demandas, al dejar esta tarea a los “interpretes
autorizados” corren el riesgo de limitar sus nociones
de derecho a la salud, puesto que estarian sujetos
a la interpretacién de los profesionales y gestores a
cerca de sus “reales” necesidades. La produccion de
la salud como derecho de ciudadania solamente es
posible en un Estado democrético de derecho, en
el que la sociedad civil organizada pueda generar y
establecer, a partir de sus culturas y subjetividades,
sus demandas en salud.

El reconocimiento del didlogo como estrategia
privilegiada de resolucion de conflictos y de ampliacién
de derechos representa, no solamente la expansi6n
de las posibilidades de actuacién de los sujetos,
también, significa una nueva forma de sociabilidad,
traducida en la celeridad, efectividad y garantia de
derechos sociales. Atn, “no podemos conseguir mds
participacion democrdtica sin un cambio previo de la
desigualdad social y su conciencia” y, por otro lado. “no
podemos conseguir cambios en la desigualdad social
y en la conciencia sin un aumento de la participacién
democratica” (MACPHERSON, 1977:103). No es
suficiente reconocer el cardcter ciudadano del derecho
a la salud. La conquista del derecho a la salud no se
realiza solamente en la forma de ley o en los limites de
la legalidad; ella extrapola el mundo juridico para que
el mundo social, adquiriera su sentido. No se trata de
tener el derecho, pero si de ejercerlo.

Weber (1980) sugiere que el monopolio de poder
decisorio ejercido por el Estado moderno se realiz6
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cidadania, pois implica na participagao ativa dos
sujeitos na condugado da vida publica, ao invés de
limitar-se a delegacao representativa.

Devemos considerar que a forma de organizagao das
instituicoes de saGde no Brasil foi tradicionalmente
centrada nos profissionais, cuja pratica e
conhecimentos reduzem as demandas aquelas
possiveis de serem respondidas. Como vimos, a
nogao ampla do direito a satide vai se apequenando
dentro dos espagos estatais, se limitando a prestagao
de servicos especificos. Ha de se ter claro que as
necessidades ndo sao naturais e nem iguais, mas para
além disso, sdo construidas social e historicamente,
de forma que muitas delas ndo sdo objetos de
intervengao dos servigos, e outras ndo correspondem
a necessidades da populagao, mas sim a necessidades
institucionais.

Os cidadaos devem buscar coletivamente construir
eles mesmos suas demandas, pois, ao deixar esta
tarefa para os “intérpretes autorizados” correm o risco
de terem limitadas suas nocdes de direito a salde,
visto que estardo se sujeitando a interpretagao dos
profissionais e gestores sobre suas “reais” necessidades.
A produgédo de satide como direito de cidadania s6
é possivel em um Estado democratico de direito, em
que a sociedade civil organizada possa gerenciar a
sociedade e estabelecer ela mesma, a partir de suas
culturas e subjetividades, suas demandas em satde.

O reconhecimento do didlogo como estratégia
privilegiada de resolugao de conflitos e de ampliagao
de direitos representa nao somente a expansao
das possibilidades de atuacao dos sujeitos, mas,
sobretudo, uma nova forma de sociabilidade, calcada
na celeridade e na efetividade da garantia de direitos
sociais. Todavia, “ndo podemos conseguir mais
participagdo democrdtica sem uma mudanca prévia
da desigualdade social e sua consciéncia” e, por
outro lado, “ndo podemos conseguir as mudangas da
desigualdade social e na consciéncia sem um aumento
antes da participagdo democratica” (MACPHERSON,
1977: 103). Néo basta apenas reconhecer o carater
cidadao do direito a satide. A conquista do direito a
salide ndo se realiza somente na forma da lei ou nos
limites da legalidade; ela extrapola o mundo juridico
para, no mundo social, adquirir o seu sentido; nao se
trata mais de se ter o direito, mas de exercé-lo.

Weber (1980) sugere que o monopdlio do poder
decisério exercido pelo Estado moderno se realizou
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por la expropiacién de los medios de gestion de
la sociedad civil. El Estado volvié a si mismo y por
su intermedio tomé sus decisiones. El desafio de la
sociedad es justamente conquistar una parcela de
poder restricto al Estado. El camino para esto parece
estar en la lucha por la garantia de derechos. En el
campo de la salud, esto se expresa tanto en términos
de aumento de la autonomia de los sujetos en el
recorrido de sus propias vidas en cuanto tengan
la posibilidad de intervenir en los rumbos de las
politicas publicas de salud y participen efectivamente
de su gestion. Esta propuesta se fundamenta en tres
premisas que a lo largo de este texto procuramos
explicar :a los factores que inciden en la produccién
de los derechos; b que esta produccién es
permanentemente mencionada por embates vy
conflictos politico-ideolégicos; y, ¢ que la salida
para estos conflictos puede estar en la tentativa de
establecimiento de una gestion que busque consensos
alrededor de objetivos y prioridades, la gestién debe
esta pautada por el didlogo entre sociedad y Estado,
no como un acercamiento entre dos entes separados,
sino como manifestacion de un todo inseparable.

Finalmente, podemos afirmar que el camino para la
construccion de una gestion dirigida para el didlogo
y que tenga efectivamente el derecho a la salud
como norte, todavia no ha sido completamente
pavimentado; por el contrario, se encuentra
absolutamente abierto a nuevas disposiciones y
estrategias de actuacion (MACHADO, 2006). La
adopcion de las perspectivas del derecho que se
nutre en la cotidianidad, el derecho vivo, y de la
gestion compartida, nos pueden auxiliar en la
construccion de este camino. Para ello, no basta con
garantizar simplemente el acceso de los ciudadanos
a los servicios y bienes de salud, se deben garantizar
condiciones dignas de vida que puedan insertarse en
el proceso de conduccién de la vida piblica. Esto,
mds que una politica o programa de gobierno debe
convertirse en un valor a ser definido.
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pela expropriagao dos meios de gestao da sociedade
civil. O Estado voltou-se para si e por intermédio de
si realizou suas decisdes. O desafio da sociedade é
justamente conquistar uma parcela de poder restrita
ao Estado. O caminho para isto parece estar na luta
pela garantia de direitos. No campo da salde, isto se
expressa tanto em termos de aumento da autonomia
dos sujeitos no percurso de suas proprias vidas,
quanto na possibilidade destes sujeitos intervirem nos
rumos das politicas publicas de satde e participarem
efetivamente de sua gestdao. Esta proposta funda-
se em trés premissas que ao longo deste texto
procuramos explicitar: que sdo os fatores sociais que
incidem na producao dos direitos; que esta produgao
é permanentemente tencionada por embates e
conflitos politico-ideolégicos; e, que a saida para estes
conflitos pode estar na tentativa de estabelecimento
de uma gestdo que busque consensos em torno de
objetivos e prioridades, gestdao esta pautada pelo
didlogo entre sociedade e Estado, ndo como uma
aproximagao entre dois entes cindidos, mas como a
manifestagdo de um todo inseparavel.

Por fim, podemos afirmar que o caminho para a
construgdo de uma gestao voltada para o didlogo
e que tenha efetivamente o direito a satide como
norte, ainda nao foi completamente pavimentado;
pelo contrario, encontra-se absolutamente aberto a
novos arranjos e estratégias de atuagao (MACHADO,
2006). A adogao das perspectivas do direito que
se faz no cotidiano, o direito vivo, e da gestao
compartilhada, podem nos auxiliar na construcao
deste caminho. Para isso, entretanto, ndo basta
garantir simplesmente o acesso dos cidadaos
aos servicos e bens de salde, mas garantir-lhes
condigoes dignas de vida para que possam inserir-se
no processo de condugéo da vida publica. Isto, mais
do que uma politica ou programa de governo deve
ser um valor a ser defendido.

MIA IURIS
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