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Resumo
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Este artigo se propde discutir a fun¢io social dos agentes comunitarios de satide (ACS)
na producio de um servigo ptblico de sadde urbano, na perspectiva da a¢io situada. O
servico co-produzido com os usuarios é analisado como resultado da relagio triangular
entre o Estado, os agentes e a populagio dos usuarios, da qual esses Gltimos fazem parte
(morar a mesma ‘micro-area’ é um dos critérios de sele¢io). Por um lado, essa categoria
de trabalhadores sociais ‘subalternos’ encarregada do desenvolvimento do Programa
Satide da Familia (PSF) é herdeira dos movimentos populares dos anos 1980 (movi-
mento nacional para a satde), por outro, a sua atividade quotidiana esta sendo pautada
pelas politicas neoliberais e de reforma interna do Estado dos anos 1990, e a emergéncia
de outros atores e instancias de regulacio locais, que ocuparam o espaco deixado pelo
Estado. Nesse contexto ambiguo, o artigo propde uma primeira sistematizagio dessas

injungdes contraditorias e discute o papel de “mediador” dos agentes.

Palavras-chave: democratiza¢io; trabalho precario; politicas ptblicas; trabalho de

mulheres; etnografia urbana

Os(As) AGENTES COMUNITARIOS DE SAUDE (ACS)? formam uma ca-
tegoria profissional de execucdo assalariada que nasceu no con-
texto nacional de redemocratizacio e de reforma do Estado brasileiro
a partir do final dos anos 1980, que culminou na descentralizagio ad-
ministrativa (Lima; Moura, 2005). A prépria criagio da categoria em
nivel federal e a sua inscri¢io no Programa Satide da Familia (PSF)?3
em 1994 constituem o resultado de um processo virtuoso de mobili-
za¢des populares; a0 mesmo tempo, as politicas da reforma do Estado
e as politicas neoliberais dos anos 1990 esvaziaram essas politicas pa-
blicas por parte do seu contetido (Lima; Cockell, 2008). A ocorréncia

1 Esteartigo é fruto do projeto de cooperacéo bilateral franco-brasileiro CNPg/IRD (n. 490.571/2006-
9) Novas Formas de Insercdo Ocupacional de Populaces de Baixa Renda (2007-2011), coordenado
por Marcia de Paula Leite (Unicamp) e Isabel Georges (IRD), Cf. Cabanes e Georges (2009) e Geor-
ges e Leite (2011). Agradeco a Jordao Horta Nunes por sua releitura atenta.

2 A maior parte dos(das) agentes contatados(as) ao longo da pesquisa é composta de mulhe-
res, ainda que se registrasse a presenca de alguns homens. Embora a construcdo do género
dos(das) agentes — assim como do seu ‘publico-alvo' — ndo constitua o objeto principal desse
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quase simultanea desses dois projetos contraditdrios
— o neoliberal, por um lado, e o de constru¢io de-
mocratica, pelo outro — assim como o uso de “um
discurso comum” no contexto de sua implementacio
que fora chamado também de “confluéncia perver-
sa” (Dagnino et al., 2006), configuram o quadro mais
amplo do surgimento e do desenvolvimento atual des-
sa categoria. Nessa perspectiva, a analise da atividade
desses(as) trabalhadores(as) revela alguns aspectos das
transformacdes contemporaneas das relagcdes entre o
Estado, o mercado e a assim chamada sociedade ci-
vil no Brasil. Também concerne a discussio sobre a
precarizacdo das relacdes de trabalho, por um lado, e
sobre a emergéncia de novas profissdes, especialmente
profissdes sociais “do cuidado™ e a ampliagio do tra-
balho feminino assalariado, por outro, que podem ser
consideradas duas faces da mesma moeda e indicar um
dos aspectos da “bipolaridade” do trabalho feminino
(Bruschini et al., 2008).

De maneira geral, esses(as) agentes realizam uma
atividade de gestio de fluxos para o Sistema Unico de
Satde (SUS) desde o inicio dos anos 1990. Ocupa-
¢do oriunda de praticas militantes no Nordeste, a sua
disseminac¢do nas principais metropoles do pais e es-
pecialmente a realiza¢io dessa atividade em “situacdes
peritéricas” (De Almeida et al., 2008) semelhantes ao
contexto pesquisado levantam algumas interrogacdes
especificas sobre a funcio social efetiva dessa categoria
de trabalhadores(as) e o seu uso pelo Estado. A nature-
za desse trabalho, assim como a questio das fronteiras
entre espacos — centrais e periféricos, publicos e priva-
dos, legitimos e ilegitimos, legais e ilegais — apropriados
por diferentes grupos sociais e sendo atravessados por
esses fluxos, revelam os mecanismos de diferenciacio
social analisados neste artigo. O objetivo de um tipo
de “etnografia da acio do Estado nas suas margens’™
— no caso, por meio das relagdes entre os seus agentes
mais distantes dos centros de poder e de legitimidade
social, e os “cidadios” — ndo seria o de avaliar as poli-
ticas publicas através da influéncia dos seus processos
de implementac¢io sobre a acessibilidade dos servigos
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(Lotta, 2010), mas o de flagrar de que forma tais agen-
tes contribuem, por meio de sua atividade de ‘media-
¢i0’ a producio e a reprodugio, para a legitimizacio
de relagdes de poder. Nesse contexto, ndo se trata ex-
clusivamente do poder do Estado e de suas formas de
apropriacio e de mercantilizacio (Misse, 1997), mas,
especificamente, de mostrar como a a¢io constrangida
desses(as) agentes(as) os(as) leva a compor com diversas
instancias de poder e de quadros de referéncia — e de
legitima-las®. Nessa perspectiva, a atividade de ‘media-
¢30’ ou, mais exatamente de ‘traducio’ entre diversos
tipos de 1dgica, é uma das tarefas rotineiras que com-
poem o “feixe de tarefas” (Hughes, 1951) realizado por
eles(elas) e que lhes permitem cumprir a sua missio.

A ideia norteadora inicial deste artigo era uma in-
terrogacio sobre as relacdes entre o estatuto do em-
prego e o tipo de servico produzido, especialmente no
caso de um servico ptblico — prestado por agentes ao
servico do Estado e da populag¢io, e mais particular-
mente de um ‘trabalho de cuidado’, realizado na maio-
ria dos casos por mulheres, sendo elas a0 mesmo tempo
‘publico-alvo’ desses servigos e tendo a mesma origem
social que as ‘cuidadoras’. No caso brasileiro, o debate
sobre o servico publico é, de uma maneira geral, muito
ideologizado, oscilando entre a reivindicagio da esta-
bilizacdo das relacdes de emprego, por um lado, e a
dentincia da ineficiéncia do servico puablico e do rece-
bimento indevido de vantagens pelo Estado, por ou-
tro. Além do mais, os estudos empiricos da atividade
concreta desses agentes, trabalhadores do Estado, numa
grande variedade de situacdes e de estatutos, sio raros’.

Independentemente do seu estatuto juridico e le-
gal efetivo, podemos considerar com Lipsky (1980) que
se trata de trabalhadores(as) do Estado, que constituem
burocratas do nivel da rua, os “street-level bureaucrats”.
Conforme esse autor, sio esses(as) trabalhadores(as),
que definem, através de sua margem de acio “discri-
cionaria” o nivel de acesso efetivo da populacio aos
servicos publicos — e, numa certa medida, o contetdo
dos servicos. Numa perspectiva semelhante, para Ga-
drey (1994), o servico desenvolvido é sempre o resul-

4 A definicio dessa categoria foi objeto de um congresso internacional, O que E o Care? Emocées, Divisdo de Trabalho, Migracoes realizado

pela USP-FFLCH, na Casa da Cultura Japonesa, nos dias 26 e 27 de agosto de 2010. Como a atividade de cuidadores (care work) nao integra

propriamente a temética deste artigo, sugere-se a leitura de Molinier, Laugier e Paperman (2009) para a discussao do conjunto de tarefas fisicas

e emocionais que envolvem esse trabalho.

5 Os estudos de Das (2002) sobre a acdo quotidiana do Estado Indiano, assim como as pesquisas de Feltran (2007, 2008, 2009) sobre as relacdes

entre politica e violéncia na periferia de Sao Paulo constituem, nessa perspectiva, exemplos norteadores, especialmente no que tange a constru-

cao das fronteiras. Em artigo mais recente, Feltran (2010), ao analisar a histéria de mais de duas décadas de uma entidade de defesa de direitos

humanas da periferia de Sao Paulo, operacionaliza essa abordagem colocando em relagéo as transformacdes dos movimentos sociais e o perfil da

populacao, “iluminando as fronteiras (ou margens) da politica contemporanea no Brasil” (Feltran, 2010, p. 203).

6 Num texto mais recente, Misse (2010) analisa o processo social de criacdo de “rétulos” — no caso para a definicao da categoria de “bandido”

no Brasil — chamado de “sujeicdo”. De fato, o presente artigo constitui o primeiro passo para uma orientacdo analitica que visa mostrar processos

de producéo de legitimidade como sendo uma parte da atividade rotineira de diversas categorias de trabalhadores, mas ainda pouco explorado
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tado da coprodugio entre o usuirio e o(a) agente do
Estado, ou da relacio triangular entre o Estado, os(as)
seus(suas) agentes e os(as) usuarios(as). Ao mesmo tem-
po, sdo os(as) agentes, e mais especificamente os(as)
agentes “de execucio”, que definem os limites da insti-
tui¢io e da divisdo social do trabalho entre esta Gltima
e a populacio (Hughes, 1971). Focaremos nessa funcio
de ‘mediacio’ dos(das) agentes entre o Estado e os(as)
usuarios(as) e de negociacio do servigo, a partir de um
dispositivo inicial de injun¢des contraditdrias.

A pesquisa de campo — de tipo etnografica, com-
binando observacdes em sitio de longa duragio e en-
trevistas biograficas, realizadas a repeticdo, varias vezes
ao longo da pesquisa, em geral em domicilio, assim
como analise de dados secundarios — foi realizada prin-
cipalmente numa UBS (Unidade Basica de Satde) de
Cidade Tiradentes onde foram realizadas observacdes
do trabalho das equipes Satde da Familia e do Nasf
(Ntcleo de apoio a satde familia) dentro (participacio
das reunides diarias, de grupo, notadamente) e fora do
posto (acompanhamento das visitas domiciliares dos
agentes comunitarios de satde). Tanto as entrevistas
realizadas em domicilios como as conversas informais
com os profissionais e a populacio compdem o material

empirico da pesquisa®.

O territorio e sua populacao

A anilise do trabalho dessa categoria de agentes
num distrito periférico da regiio metropolitana de Sio
Paulo (RMSP) — Cidade Tiradentes — permite destacar
as especificidades desse trabalho no meio urbano e as
suas dificuldades, assim como revela, de modo emble-
matico, uma heterogeneidade de estatutos de empre-
go e de situacdes de trabalho particularmente grande.
Esse distrito se situa na zona Leste da RMSP, que se
caracteriza pelo alto nivel de vulnerabilidade social da
populacio e pelo tipo de ocupacio do territério e de
relacdes com o poder publico (Georges; Rizek, 2008).
A zona Leste se destaca por sua grande densidade de-
mografica e contingente importante da populagio — de
aproximadamente 3 milhdes e 812 mil pessoas — das

quais 1 milhdo e 158 mil (30,4%) vivem em condi¢coes
consideradas de alta e altissima vulnerabilidade social.
Cidade Tiradentes, localizada no extremo leste da ca-
pital, a 35km do marco zero da cidade — que abriga o
maior complexo de conjuntos habitacionais da América
latina, com cerca de 40.000 unidades — foi construida
quase exclusivamente pelo préprio poder ptiblico’ para
o realojamento de populacdes expulsas de ocupacdes
consideradas ilegais, desde os anos 1980, e sem o for-
necimento de uma infraestrutura basica (auséncia de
servicos publicos, como escolas, creches, mas também
de servicos de proximidade, como comércio), pelo
menos no inicio. Nesse sentido, as varias formas de ‘in-
formalidade’ s3o constitutivas inclusive do processo de
urbanizacio da 4rea pelo proprio poder pablico!”.

Os(as) agentes comunitarios(as) de satde (ACS)
se caracterizam por seu forte enraizamento no territo-
rio: fazer parte da comunidade a ser atendida ¢é critério
formal de selecio. Para os membros dessa categoria, o
trabalho como agente do Estado constitui, em muitos
casos, uma maneira de se desviar do destino coletivo
dessas populacdes, de adquirir um certo ‘estatuto so-
cial’ e de poder trabalhar nas proximidades do domici-
lio — uma grande vantagem nessas areas distantes e des-
providas de emprego. Nesse sentido, a0 mesmo tempo
em que o Estado ‘funcionaliza’ a situagdo dessas maes
provedoras em muitos casos, negras e com necessidade
de acesso a moradia para popula¢cdes de baixa renda,
aproveitando-se da situacdo de falta de op¢des melho-
res, pagando salirios derrisorios e mantendo-os(as)
numa situagio de dependéncia no sentido de se sujei-
tar a um conjunto de injun¢des contraditdrias (como
veremos a seguir), esse emprego pode igualmente ser
produtor de autonomia econdémica, social e sexual.

O exemplo de duas trajetdrias de agentes de satide,
a de Janine e a de Ana, mostra como a ocupa¢io nes-
se vinculo lhes providencia ‘uma situacdo’, a0 mesmo
tempo em que as ancora ainda mais no territorio e na
sua propria casa — o que também pode gerar dependén-
cia (através do critério de moradia na “microarea”)'!.

Janine'?, uma agente comunitaria de satide de 31
anos, separada, trés filhos (12, 7 e 4 anos), cresceu
no Itaim Paulista, seu pai é caminhoneiro e sua mie,
doméstica diarista. Tem mais trés irmas (33 anos, dona
de casa, uma mais nova, cacula de 23 anos, vendedora

8 Gostariamos de agradecer a Robert Cabanes e sua equipe, cuja presenca nesse territério desde 2003 garantiu a grande qualidade dos vinculos

estabelecidos ao longo do tempo.

9 Por intermédio da Companhia Metropolitana de Habitacao de Sao Paulo (COHAB), do CDHU (Companhia de Desenvolvimento Habitacional e

Urbano do Estado de Sao Paulo) e de grandes empreiteiras, que inclusive aproveitaram o Gltimo financiamento importante do BNH (Banco Nacio-

nal da Habitacdo), antes de seu fechamento. Cf. Georges e Rizek (2008).

10 Mbnica V. de Souza (2007) afirma em seu texto de qualificagdo para o doutoramento que 72% do territério de Cidade Tiradentes se encontra

em drea de preservacao ambiental.

11 A microarea é o territério de atuacao do agente, geralmente o préprio prédio de moradia, e os prédios adjacentes. Morar e atuar nessa mesma
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de planos de telefone) e um irmio, que trabalha numa
transportadora. Os pais se mudaram para Cidade Ti-
radentes no inicio dos anos 1990, porque conseguiram
comprar casa propria (‘contrato de gaveta’). Chegou em
Cidade Tiradentes no final dos anos 1990, com o seu pri-
meiro filho, possui apartamento préprio na Cohab (do
lado da mae, do irmio e de duas irmais). Trabalhou como
caixa de supermercado (sem registro), durante trés anos:

Eu tava trabalhado 14 [no supermercado] e eu vi a divulga-
¢do né, como acontece ate hoje né a divulgacio [do pro-
cesso seletiva para agente], e eu fiz a inscri¢do, sem acredi-
tar, muito menos porque eu nio sabia nem que servico era
esse, mais que servico que era, tava 13 a inscri¢io e falavam
que era registrado, e onde eu trabalhava era sem registro,
eu falei opa agora ¢ a hora, ai foi onde eu fiquei sabendo
e fiz a inscri¢do, passei pelo processo inicial e deu certo.

Janine entrou no posto (Unidade Basica de Satide —
UBS) em 2002 e concluiu o Segundo Grau (Supletivo).
Havia interrompido os estudos com o nascimento dos
filhos. Procurou estudar numa escola técnica, na qual
tentou ingressar por duas vezes. Separou-se do marido
(vidraceiro, pai dos dois filhos mais velhos), depois de
sua prisdo por envolvimento com drogas: “Eu aprendi
muito com o sofrimento, por que eu sofri muito, eu
sofri tanto, filha, hoje eu t6 no paraiso, hoje eu... meu
modo de ver e de pensar nas coisas, ¢ completamente
diferente do que eu fui hia um tempo atras”.

Ao ser indagada a respeito das modifica¢des em
seu modo de ver e de pensar, Janine declara:

Filhos, porque muitas vezes eu ficava assim, ‘ai, eu nio
devia ter arrumado, por que eu fui arrumar, estragou a
minha vida’, ndo, eles estio ai e eu vou ter que cuidar deles
e nada eu dou como perdido. T4 em tempo de eu arrumar
um servico melhor, de eu educar eles da melhor forma
possivel e que nio é empecilho. Entio eu mudei muito,
muito a minha maneira de pensar, e eu acredito que algo
vai acontecer e que vai melhorar, entio tem hora que eu
me surpreendo com os meus pensamentos, mas tem hora

que eu tenho aqueles momentos de desanimo.

Ana, outra agente comunitiria de satde, tem 49
anos, nasceu em Santos (os pais vieram do estado de
Sergipe, Nordeste). O pai, pedreiro, trouxe a mie,
entio com 13 anos, para Sio Paulo, onde nasceu mais
uma irma. Os outros 11 irmaos nasceram em Lagarto,
no estado de Sergipe, onde o pai teve uma criagio de
gado, no campo, e instalou a mie, que quis voltar para
sua terra e acabou por criar os filhos sozinha. O pai
continuou trabalhando em Sio Paulo, como pedreiro.
Ana voltou para Sio Paulo com 16 anos, com o pai,
que a levou para visitar as tias da familia dele, mas ela
decidiu ficar e se empregou como domeéstica, para po-
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do trabalho na roca). Primeiro emprego formal aos
vinte anos, no correio central, depois de ter comple-
tado o Segundo Grau. Em seguida, trabalhou como
secretaria para um advogado e foi morar na casa de
duas tias solteiras quando se casou aos 23 anos (com
o seu primeiro namorado por pressio dessas tltimas),
com a perspectiva de poder estudar mais:

Al, pintou o casamento e eu falei: vou juntar porque
os dois trabalhando resolve tudo, e deu tudo contra-
rio. A1 eu fui trabalhar sozinha, batalhar sozinha, eu
tive que mudar a minha historia, eu consegui os meus
filhos e transferi isso para eles. Eu vejo assim, depois
de ter os meus filhos, eu tenho que ter a minha vida
que sonhei tanto e ndo consegui, e ainda t6 na batalha.

Chegaram na Cidade Tiradentes em 1993 (aparta-
mento sorteado pela Cohab), de Interlagos, onde Ana era
supervisora de vendas. Ela fez todo tipo de ‘bico’, ven-
dendo hot dog na rua depois de ter saido do seu emprego
anterior por ser muito distante de seu local de moradia.

O marido, antigo mecanico de aviacio, foi man-
dado embora depois das privatiza¢des consecutivas.
Esta desempregado ha 15 anos e tornou-se alcodlatra:

Ele [0 marido] se afundou na pinga, mais nio quis aju-
da, entendeu, eu sinto que ele se sente inferior por eu
trabalhar e ele nio, foi caindo em depressdo e nio tem
como ajudar. Foi quando os meus filhos ndo quiseram
que colocasse ele na rua, ai eu fui pondo na balanca
desse jeito. O que eles puderem me ajudar eles aju-
dam, mas também nio insisto, acho que também nio
tem necessidade de eu pedir nada para os meus filhos.

Os dois filhos frequentaram a escola na Cidade Ti-
radentes durante quatro anos, fizeram o Ensino Médio
no bairro Tatuapé, ap6s uma tentativa de se mudar, com
a av0 paterna, para Avaré, no interior do estado de Sio
Paulo, por falta de op¢io de escola de qualidade na Ci-
dade Tiradentes. Tentativa de separacio em 1995, que os
filhos impediram para nio expulsar o pai de casa:

O que ele [o filho] puder fazer, ele faz, e se ele tiver
em apuro ele fala ‘mie nio da para fazer isso’. Eu nio
tenho esse negécio com filho nio, vocé tem que fazer
isso ou vocé tem que fazer aquilo, porque é assim, eu
criei eles com muito sacrificio, porque o pai dele é al-
codlatra mesmo, nio me ajudou em nada, ele s6 enche
a cara. Eu teria que me separar dele, e quando eu dizia
que ele ia embora, ele chorava, porque ele nio queria
ficar sem o pai. Al, ele dizia ‘deixa a gente crescer
mie, tem paciéncia e deixa a gente crescer, a gente vai
te ajudar’, mas eles nunca quiseram ficar sem o pai, e
eu acabei criando eles sozinho sem o proprio pai.
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légica) no ano passado, mas nio pediu a sua retirada

da casa:
E, mais assim as pessoas as vezes acham que pra mu-
lher a felicidade é ter marido, ter a vida dela e eu ji
nio, eu estando no meu cantinho sossegado com os
meus filhos e vendo eles indo bem pra mim ta bom,
eu nio me sinto infeliz nio. A minha vida é simples
e Deus me deu satide, meus filhos o que eu pedi para
Deus que eles nio se envolvessem com drogas e fossem
uns meninos diferentes, e isso eu consegui, o objetivo
na minha vida era esse, porque agora, um com 20 e
outro com 25, nunca se envolveram com nada.

Casada ha 26 anos, seus dois filhos adultos mo-
ram até hoje junto com os pais. O mais novo estuda
Ciéncia de Computagio numa universidade parti-
cular, com bolsa de estudos e trabalha num banco.
O mais velho, de 25 anos, trabalhou durante quatro
anos num estabelecimento de fast food em Sio Paulo,
ap6s um periodo de desemprego e de uma estadia em
Minas Gerais, onde ele trabalhou como teleoperador.
Formou-se em analise clinica, numa escola técnica na
Cidade Tirantes e hoje procura emprego.

Ana entrou no posto em 2001 e foi sindica no
prédio onde morava até 2009. Atualmente, ela estd
presa ao seu apartamento, junto com o marido, por
nio ter recursos flnanceiros para se manter em ou-
tra localidade, sem seu emprego atual de agente, que
depende de sua localizacido geografica na microarea
onde trabalha: “Eu nio sei nem o que vai acontecer
agora, se um [filho] vai casar e outro casar, sei 13, eu
nio sei 0 que eu vou resolver, junto no mesmo teto eu
nio fico, sem eles [os filhos] ndo, eu to saindo, nem
que seja para o apartamento 1a de cima”.

A relagcdo com o Estado:
precarizacao de emprego ou politica
participativa?

Como ja constatado em estudos anteriores (Lima;
Moura, 2005, Lima; Cockell, 2008), os(as) agentes
comunitirios(as) de satde surgiram num contexto de
flexibilizacdo das rela¢des de trabalho e de reorgani-
zagdo produtiva dos anos 1990, e emanam do novo
padrio de “acumulacio flexivel” das relagdes capital-

-trabalho (Lipietz, 1991, Harvey, 1993). Por outro
lado, a proépria criagdo da categoria dos(as) ACS é
fruto da luta pela redemocratiza¢io das relacdes com
o Estado e dos movimentos de satide dos anos 1980
(Lima; Moura, 2005), que refletiram na Constituin-
te de 1988, que instituiu o Sistema Unico de Satde
(SUS). Nio obstante, desde entdo, conforme a revisio
bibliografica realizada por Lima e Cockell (2008), essa
area passou na década de 1990 por uma ‘“reforma in-
formal do Estado” (Nogueira, 1996, 1999), que con-
tribuiu para uma intensificacio da precarizacio das
relacdes de trabalho e pela multiplicagio das formas
do assim chamado ‘trabalho atipico’, com a terceiriza-
¢do dos servicos prestados, a criacdo de cooperativas
de funcionarios etc. Conforme Krein (2007), houve
um aumento significativo das formas de contrata¢io
de servidores publicos nio efetivos entre 1995 e 2005
(de 8,9% para 18,3%). Nesse sentido, o espaco anali-
tico dessa categoria de trabalhadores(as) do setor da
satde situa-se na interface dessas duas abordagens e
informa uma parte das contradi¢cdes que os(as) agentes
vivenciam quotidianamente (Lancman et al., 2007).
Além do mais, essas ambiguidades inerentes ao tra-
balho dos agentes culminam na experiéncia privada
dessas mulheres, definida a partir dos problemas que
elas compartilham com a populacio atendida por elas.

No caso do trabalho dos agentes comunitarios
de satde do PSF, trata-se do desenvolvimento de
um programa inovador de satde no plano nacional a
partir dos anos 1990, no sentido nio apenas de curar
doencas, sendo também de prevenir. Herdeira do Mo-
vimento Nacional para a Satide dos anos 1980'3, re-
sultou na criagio do ACS como categoria profissional
por lei federal em 2002'*. Obteve bons indicadores
de desempenho, especialmente a partir do Programa
de Satde do governo do Estado do Ceara a partir de
1987, para combater os efeitos da seca, e com muito
éxito na reducio da mortalidade infantil (Lima; Mou-
ra, 2005), o que o tornou modelo e motivou, entre
outras experiéncias, a integracio dos(as) ACS na rede
do SUS desde 1991 e sua integracio no PSF desde
1994 (Lima; Cockell, 2008).

O setor de satide, bem como o da assisténcia e da
previdéncia social'®, sio marcados, no Brasil, conforme
Aratjo (2007), por duas tendéncias opostas que dis-
putam atualmente o futuro: uma privatista elitista, de
carater curativo, e uma publicista, “de acesso univer-
sal, concebido como direito social, que busca articular
acdes curativas e preventivas’ que se desencadeou des-

13 Entre as experiéncias precursoras, constam o Médico da Familia, de Niteroi, os Agentes Pastorais da Igreja Catolica e visitadores sanitarias do

Servico Especial de Saude Publica (Sesp) (Lima; Cockell, 2008), assim como a experiéncia cubana do médico de Familia (desde 1984).

14 Lei federal n. 10.507, de 10 de julho de 2002, que estipula que séo requisitos para exercer a atividade de Agente Comunitario de Saude: | — Re-

sidir na Comunidade onde ira atuar; Il - Haver concluido com aproveitamento curso de qualificacao basica para formacao de Agente Comunitario
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de o movimento da Reforma Sanitaria dos anos 1970
(Veras, 2008). Historicamente, conforme esse autor, a
perspectiva privatista sempre orientou as politicas pabli-
cas na area da satide no Brasil, mas houve dois momentos
de maior atuacio. O primeiro foi a época da ditadura
militar, com o repasse de recursos publicos para os seg-
mentos privados; o segundo ocorreu ao longo dos anos
1990, com as politicas neoliberais. “E nesse registro que
ganha evidéncia o discurso de enaltecimento das virtu-
osidades do Terceiro Setor, sempre em contraste com o
'burocratismo' do Estado e a condi¢io de “privilegiados”
dos servidores publicos” (Veras, 2008, p. 7-8).

A concretizacdo dessa perspectiva privatista é parti-
cularmente patente na regiio metropolitana de Sio Pau-
lo, notadamente no que tange a “transferéncia de res-
ponsabilidade da Uniio para Estados e Municipios e para
organizacoes privadas, com a adoc¢do de formas mistas
de gestio publica, por meio de parcerias”, por exemplo
com Organizacdes Sociais (OS)'®, ou outras organiza-
¢des da sociedade civil (OSCIPS, ONGs, Fundagoes
Estatais de direito privado), e os seus efeitos sobre a hete-
rogeneizagio e a flexibiliza¢io das relagdes de trabalho e
de emprego dos(as) agentes do Estado. No caso da zona
Leste — onde se localiza o distrito no qual foi realizada
a pesquisa —, a ‘ressignificacdo’ da descentralizacio do
SUS no sentido de afastamento da responsabilidade do
Estado chegou no seu auge com a terceirizagio da gestio
das OS e do seu controle, que viraram agentes de tercei-
riza¢do (educagio, formagio e contratagio dos profissio-
nais), significando em uma certa medida uma perda do
controle social'”. Globalmente, observa-se a passagem de
uma prevaléncia da atuacio do Estado para o municipio,
com um ‘deslizamento’ do poder para as OS, no caso da
zona Leste de Sio Paulo!®, inclusive dando uma abertu-
ra maior para outras entidades nio-laicas, como a Igreja
Catolica. Nessa perspectiva, na ocasido de uma reforma
recente num posto de satde, as representantes da OS
Santa Marcelina sugeriram para a geréncia do posto pro-
videnciar um espago com crucifixo, destinado as praticas
religiosas da populagio, sem mencionar outras orienta-
¢Oes mais controvertidas, como, por exemplo, as praticas
de ‘planejamento familiar’ e veiculagio de informagdes
sobre as possibilidades (muito restritas) de pratica legal
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do aborto. De fato, as OS deveriam aplicar as orienta-
¢des em termos de politicas de satde que foram adotadas
nas diversas instancias das conferéncias de saade (local,
municipal, estadual e federal), mas pouco se sabe sobre a
efetiva aplicagdo dessas orienta¢des no caso das OS.

Transformacoes da gestao da satide
publica na zona Leste (RMSP)
desde o final dos anos 1990

Em 1997, foi estabelecido um convénio entre o
hospital Santa Marcelina (Itaquera) e a Secretaria Esta-
dual de Satde para a contratacio das equipes de Satde
da Familia (Programa Qualis). Em 1998, houve o reco-
nhecimento do hospital Itaim Paulista (construido pelo
governo do Estado) como OS, com contrato de gestio
com o Estado, e cedido pelo Estado para o Santa Mar-
celina (administrador), que passa a administrar também
o hospital de Itaquacetuba. Em 2001, ocorreu a munici-
palizacio da satide, com as equipes de Satde da Familia
passando a ser contratadas pela Secretaria Municipal da
Satde (governo de Marta Suplicy, PT), que faz a inter-
mediacio da mio-de-obra, com contrato CLT. No mes-
mo ano, foram instituidas cinco autarquias hospitalares'?,
com contratacio dos novos funcionarios pela Secretaria
municipal de satide, por processo seletivo, pela CLT.

Inicia-se em 2004 a gestio do governo Serra e,
em 2005, foram criadas cinco Coordenarias Regionais
subordinadas 4 Secretaria Municipal de Sadde, coinci-
dindo com as areas de abrangéncia das cinco autarquias
hospitalares. Em 2006, foi aprovada a Lei Municipal
autorizando a contrata¢io dos OS; a administracio das
Assisténcias Médicas Ambulatorial (AMAs) passa para
o Santa Marcelina (OS). No ano de 2007, foi inau-
gurado o hospital de Cidade Tiradentes (municipal),
administrado pelo OS Santa Marcelina; o hospital M’
Boi Mirim passa a ser administrado pelo hospital Al-
bert Einstein. No mesmo ano, foi firmado o contrato
de gestdo para a Microrregiio Cidade Tiradentes e

16 Organizagdo Social (OS): resultado da medida proviséria n° 1.648, transformada em lei n® 9.637, de 15 de maio de 1998. “As Organizacoes

sociais N&o sdo uma nova espécie de pessoa juridica privada. Tampouco se trata de entidades criadas por lei e encartadas na estrutura da Ad-

ministracdo Publica. Sao pessoas juridicas organizadas sob a forma de fundacdo ou associacao sem fins lucrativos, que recebem titulo juridico

especial de organizacao social, conferido pelo poder publico, mediante atendimento dos requisitos previstos expressamente em lei” (Alves apud

Rocha, 2003, p. 81).

17 A grande precariedade ou ‘vulnerabilidade social’ da populacdo da zona Leste constitui, provavelmente, um dos motivos para a extensao da

privatizacao nesse territério, um ‘laboratério politico’ tanto para a pacificacio social da populacdo como para a captacdo de votos. E na Cidade

Tiradentes que Marta Suplicy (a antiga prefeita de Sao Paulo do PT que nao foi reeleita em 2005) foi a mais votada.

18 As transformacoes dos mecanismos de controle politico do setor da sadde na cidade de Sao Paulo, inclusive do sistema de politicas e praticas

participativas, necessita, com certeza, de uma analise a parte — constitui o propdsito de uma série de estudos e publicacdes realizados pelo Ob-
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Guiainazes para a administragio das Unidades Bésicas
de Satde (UBS) gerenciadas pelo Santa Marcelina.
Os antigos funcionarios da prefeitura necessitaram pe-
dir afastamento para continuar trabalhando na mesma
entidade de UBS (custeadas pelo Municipio e geren-
ciadas pela OS Santa Marcelina). Os funcionarios do
Estado, trabalhando pela prefeitura, recebem desta um
complemento salarial. Em 2008, os prontos-socorro e
as Unidades de Pronto Atendimento (UPA), vincu-
lados antigamente a autarquia hospitalar, passam a ser
vinculados 2 OS, que nio tem mais conselhos gesto-
res®’ (como no setor ptblico de satide, nas UBS).

O breve retrospecto historico indica que a relagio
entre os(as) agentes e o Estado estd sendo determinada
em grande medida por suas condi¢des de trabalho e do
vinculo empregaticio, resultantes das politicas ptblicas.

Organizacao do trabalho dos(as)
Agentes Comunitarios(as) de Satide
(ACS)/Programa Saude Familia (PSF)

A equipe do Programa Satide da Familia?!, localiza-
da na UBS é composta por um médico, uma enfermeira,
uma auxiliar de enfermagem e cerca de cinco ACS que
moram obrigatoriamente nas proximidades do posto.
Cada agente atende as familias cadastradas de sua mi-
croarea. No posto de satide onde foi realizada a pesquisa
(localizada em Cidade Tiradentes), houve seis equipes
no total. O nivel salarial dos membros da equipe sad-
de familia situa-se no nivel do mercado, com exce¢io
do salario dos trabalhadores de execug¢io, os ACS, que
ganham cerca de R$ 600,00%? por més (a auxiliar de
enfermagem, mais do que o dobro, a enfermeira, mais
do que cinco vezes, e o0 médico mais do que dez vezes
este valor). Nio obstante, a rotatividade dos médicos do

Programa é grande e as equipes ficam por vezes sem mé-
dico, cujo papel é preenchido por parte das enfermeiras
ou por médicos ‘plantonistas’. A enfermeira se encarrega,
além do atendimento e de visitas domiciliares junto com
o médico e/ou os agentes, da coordenacio da equipe e
da fiscalizacdo das metas de trabalho. Os agentes sdo os
trabalhadores de base cuja atividade consiste no estabe-
lecimento da relacido da populagio com o posto, como
porta de entrada para o SUS, assim como na mobili-
zacdo dessa populacio para a relagio de alguns cuida-
dos basicos com a sadde. Um dos maiores problemas do
seu trabalho é a gestio dos fluxos. Cada agente cuida
de cerca de duzentas familias (por volta de mil pesso-
as)® e deve visitar cada familia no minimo uma vez por
mes. Certas categorias da populagio tém direito a aten-
dimento preferencial (gestantes, criangas de até um ano
de idade, hipertensos, diabéticos e portadores de doencas
transmissiveis, como tuberculoses, hanseniase), o que se
traduz para os agentes numa obrigacio de 100% de aten-
dimento dessas categorias (a0 passo que para outros gru-
pos valores mais baixos sio tolerados). O controle dessas
metas do trabalho dos agentes é feito uma vez por meés,
por agente e por equipe, a partir da digita¢io do conte-
Gdo dos relatérios de atividade quotidianos dos agentes
no Sistema de Informacio de Aten¢io Basica (SIAB).
Uma vez por dia, cada equipe se retine durante uma
hora no posto com o seu coordenador (enfermeira e/
ou médico) para discutir os casos mais complicados e
passar os pedidos de exames e/ou de consultas. Durante
o restante do tempo, os agentes circulam no seu terri-
tério, inclusive passando nas suas proprias residéncias.
Também sio organizadas reunides de grupo com cer-
tos tipos de pacientes (de gestantes, de amamentacio,
de terceira idade, de hipertensos etc.) e um médico ou
uma enfermeira, que transmitem uma orientagdo co-
mum, assim como incentivam a troca de experiéncias
entre os pacientes.

No inicio dos anos 2000, além da obrigac¢io de
morar na area de atuacido, outro critério de selecio

20 Lein. 13.174/2002 - Conselhos gestores de saude, promulgada por Marta Suplicy em 8 de fevereiro de 2002 institufa os “Conselhos Gesto-
res de Saude nas unidades vinculadas ao SUS do Municipio de Sao Paulo, com carater permanente e deliberativo, destinados ao planejamento,
avaliacao, fiscalizacao e controle da execucao das politicas e acdes de saude, em sua area de abrangéncia” (Art. 1).

21 "O PSF oferece servicos de Consultas Médicas, Enfermagem e Odontologica, visitas domiciliares realizadas pelo Médico, Enfermeiro, Auxiliar
de enfermagem e Agente Comunitario de Salde, acdes coletivas com grupos educativos e oficinas, procedimentos como vacinagéo, coleta de
exames, medicacdo e curativos/saturas e acoes de Vigilancia em Satde. Cada equipe é responsavel por realizar a cobertura de uma area que
corresponde ao conjunto de micro areas — territérios onde habitam entre 400 e 750 pessoas, para o atendimento de um Agente Comunitario de
Salde - e cujo nUmero méximo de pessoas assistidas seja de 4 mil habitantes” (Portaria 648/GM de 28/03/2006; Site: <http:/Awww.aps.santa-
marcelina.org>, 2009).

22 Se o valor do saldrio dos agentes de satide é um pouco mais do que um salario minimo, o salario das enfermeiras é entre os melhores do
mercado, assim como as suas perspectivas de carreira. Em 2008, o valor do salario minimo dos trabalhadores de servicos de higiene e satde era
de R$505,00.

23 Vista a rotatividade importante dos agentes, ndo é raro que eles tomem conta de outra microdrea até a contratacao efetiva de um novo
agente. Outro elemento que aumenta a carga de trabalho efetivo dos agentes é o crescimento permanente das ocupacoes, seja nas favelas (em
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para os ACS era algum tipo de atividade militante na
comunidade, que passou a deixar mais espago para o
nivel formal de educacio (Ensino Médio completo)
e que virou critério principal. Desde a Lei Federal n.
10.507/2002, que criou a profissio técnica de ACS,
exige-se, formalmente, a conclusio de um curso téc-
nico de quatrocentas horas (Lotta, 2008). No posto
onde a pesquisa foi realizada, os membros da equipe do
PSF sio contratados pelo OS Santa Marcelina (CLT)
e passaram por processo seletivo’*. A concorréncia é
grande, com exce¢do dos médicos, cujo recrutamento
¢ problematico apesar do bom nivel salarial. Desde
o inicio de 2009, foi implementada uma equipe de
suporte para o PSF, o Nucleo de Apoio para a Satade
Familia (Nasf)?>, composto por uma psicéloga, uma
fisioterapeuta, uma educadora fisica e uma fonoaudi-
6loga, que circula entre dois postos e depende da co-
ordena¢io administrativa do OS Santa Marcelina e do
gerente do posto.

Essa breve anilise da relagio dos(as) ACS com o
Estado e das transformacgdes recentes de suas condi-
¢des de trabalho mostra em que medida as situagdes
de exercicio da atividade dos(as) agentes estio sen-
do pautadas por essas condi¢des de trabalho — o que
chamamos de ‘atividade constrangida’. Por um lado,
a simples amplitude do PSF e do dominio de ativida-
de dos(as) agentes testemunha um forte processo de
visibiliza¢io e de reconhecimento do seu trabalho,
realizado anteriormente no ambito do trabalho vo-
luntario, promovendo uma possibilidade de inser¢io
social e profissional para uma parte das mulheres mo-
radoras de periferias distantes, com pouca qualifica-
¢do formal e muitas vezes na condicio de chefes de
familias monoparentais. A atividade pode ser consi-
derada uma forma de extensio, ou de ‘publicizacio’
do seu papel privado tradicional do ‘cuidado’, no seu
sentido amplo. Por outro lado, sio pouco organizadas
diante de uma massificacio da demanda pouco deli-
mitada. Num contexto de multiplicacio dos niveis de
terceirizacio da realizacio e do controle dos servicos
de satde e também da passagem de um servi¢o de
acesso universal para um servigo orientado para cer-
tas populacdes-alvo, o servico interativo que eles(as)
podem coproduzir com os(as) usudrios(as) é o fruto
dessas injun¢des contraditorias. De fato, no exerci-
cio concreto de sua atividade, qual é a fun¢io efetiva
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desses(as) agentes?

A producio do servico: o papel de
“mediacao” dos agentes

Como mostrou um estudo em psicodinamica do
trabalho nos meios urbanos estudados (Lancman et al.,
2007)%°, uma das maiores fontes de sofrimento para
os(as) agentes é o fato de depender das limitacdes dos
equipamentos do SUS disponibilizados pelo poder
publico. A auséncia e/ou a demora do atendimento
afetam o tipo de relacio dos(as) agentes com a popu-
lagio da qual fazem parte, ja que uma de suas missdes
¢ o estabelecimento da relacdo entre o posto de satde
do bairro de moradia e a populacio, inclusive para a
entrega de pedidos de exames e de consultas marcadas
com especialistas (gestio dos fluxos). Os(as) agentes
sdo o ultimo laco da cadeia de produgio dos servi-
cos com a populacio, sendo por esta responsabilizados
pelo funcionamento do sistema, um dos dilemas co-
muns de trabalhadores de servicos.

Nesse sentido, o tipo de relagdo entre os(as) agentes
e os(as) usuarios depende de sua credibilidade em termos
de servicos efetivos aos quais podem dar acesso — inde-
pendente de sua vontade, o que constitui uma das in-
juncdes contraditorias constitutivas de sua atividade que
podem causar frustracdes tanto aos(as) usuarios(as) como
aos(as) agentes. Um dos elementos que informa a relagio
com os usuarios € a demora ou falta de atendimento,
como se evidencia na fala de Janine, ACS:

Mesmo porque se um paciente chegar atrasado daqui
dez, quinze minutos, ele deixa de ser atendido, porque a
populagio tem que esperar um profissional que estd em
reuniio extraordinaria ou qualquer outra coisa e nio vir
prestar conta; olha, estamos em reuniio, mais daqui a
tanto tempo eu vou te atender; entio eu nio discordo
de algumas coisas da populagio, e essas coisas € que des-
motiva a gente, sabia? Tanto eles em... 0 nosso servico,

como a gente fazer o nosso servico, eu vejo dessa forma.

O trabalho dos(as) agentes comunitarios de satde

24 Na RMSP, dada a diversidade dos vinculos existentes e a dificuldade de consolidacdo do quadro efetivo decorrente, conforme a diretora de RH

da Secretaria Municipal da Saude, 5.197 funciondrios estaduais estdo colocados a disposicdo do municipio com a municipalizacao das Unidades

Basicas (atencdo basica), de um total de 49.288 funcionarios. Outros 8.932 funciondrios sao contratados por entidades parceiras (como o OS

Santa Marcelina) para as 934 equipes do PSF, e para os 28 AMA. Até o final de 2006, seriam respectivamente 965 equipes completas de PSF e 35
AMA (Kayano et al., 2007, p. 24). Conforme Lima e Cockell (2008, p. 489), o nimero total de ACS no Brasil ¢, em 2008, de 221.588 agentes,
trabalhando em 28.452 equipes do PSF e atendendo uma populacao estimada em cerca de cem milhdes de brasileiros (apud Valadares, 2008).

25 Portaria n. 154/2008: “Art. 1° Criar os Nucleos de Apoio a Satde da Familia - NASF com o objetivo de ampliar a abrangéncia e o escopo das

acdes da atengdo basica, bem como sua resolubilidade, apoiando a insercao da estratégia de Saude da Familia na rede de servicos e o Processo
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¢ em grande parte a gestio dos fluxos que atravessam
a institui¢do, no caso o posto, e seu encaminhamento
(direcionamento) para as entidades apropriadas ao caso
do usuario, assim como uma fun¢io da disponibilidade
do proprio dispositivo (estado de funcionamento e fila
de espera particularmente). A sele¢io dos casos priorita-
rios entre os usuarios ¢ uma atividade-chave do processo
de trabalho realizado no posto de satde pelo conjunto
dos(as) profissionais. Nessa atividade, durante as reunides
quotidianas de equipe, a tarefa dos(as) agentes é mui-
to importante, pois a maneira de dar conta das visitas
realizadas no domicilio dos moradores para os demais
profissionais da equipe e do NASF (psicdlogo(a) etc.) vai
influenciar muito o tipo de tratamento da ‘demanda’ (e a
sua defini¢do). Ainda o depoimento de Janine:

Estabelecer as prioridades, por isso que a gente leva muito
em considera¢io as reunides de equipe, porque na reuniio
de equipe que a gente esclarece tudo, e vé para onde dire-
cionar, a gente pede a experiéncia de uma colega que pas-
sou por isso que é parecido com o que voceé td passando,
e a gente ja sabe para onde lotear, mas os problemas nio
sio diferentes. O que eu to vivendo hoje a outra ja viveu
ontem e a outra vai viver amanhi e sio sempre as mesmas
coisas, uma serve de experiéncia para a outra para cada um
definir, porque cada um tem um olhar, eu tenho um olhar
e a enfermeira ji vé com outro, o profissional médico ji vé
com outro. Por isso que é importante estar todo mundo
e estarem comentando tudo junto, que é para tentar bolar
uma estratégia para tentar resolver.

De modo independente, antes ou apds essas reu-
nides, que de fato ligam o mundo externo ao mundo
interno do posto, os(as) agentes também estabelecem
entre si categorias de avaliacio dos usuarios e de suas ne-
cessidades, muitas vezes muito proximas dos problemas
dos(as) proprios(as) agentes>.

Ao mesmo tempo, o contetido do servico copro-
duzido com o usuario depende também da forma como
os(as) agentes interagem com a institui¢do, de sua pro-
pria relacdo com o cuidado para com a satde, especial-
mente na producio de um servigo preventivo de satide,
podendo variar de uma atitude participativa para uma
postura mais passiva, de “deixar correr”.

Ela [uma paciente, tia de uma adolescente que esti sen-
do seguida pelo posto] sempre foi orientada, ela sempre
passa em consulta, ¢ bem participativa, entido é visita de
rotina mesmo.[...] Muitas das coisas eles [os pacientes]
nio fazem, mas nio ¢ por falta de informacio, é porque

eles querem as coisas facil e colocam empecilho nas coi-

sas, mas eles estdo bem informados porque o posto serve,

o hospital serve, para onde vai ser encaminhado, pra ser

encaminhado, eles sabem. (Janine)

Além desses trés elementos — a disponibilidade efe-
tiva dos servicos, as formas de media¢io e de negocia¢io
dos(as) agentes do nivel de prioridade da ‘demanda’ e o
tipo de mobilizacio dos usuarios —, a forma da divisio
do trabalho depende também das representacdes dos(as)
usuarios(as) do servigo publico e do Estado, de uma ma-
neira geral, mediada, no caso, pela atuacio do(a) seu(sua)
agente. Assim, mesmo se o estatuto de agente lhes per-
mite destacarem-se da populacio do seu entorno, ao
mesmo tempo essa afiliacio pode induzir a desconfian-
¢a, na medida em que ‘o Estado’ é suspeito de alimentar
relacdes clientelistas.

Ainda que considerado de acesso universal, o uso do
SUS é mais complexo do que aparenta, devido a hetero-
geneidade interna do sistema de sadde e, notadamente,
entre o setor privado e pablico. Num contexto marcado
pela comercializacio dos servicos de satide, tende a se es-
tabelecer uma hierarquiza¢io entre os diferentes tipos de
servico®®. Durante as visitas domiciliares realizadas em
comum com os(as) agentes, os casos de ‘conversdes’ de
usuarios sio objeto de comentarios recorrentes. Trata-
-se de pessoas que nio queriam se cadastrar no posto de
satde, nem receber o(a) agente na sua casa, e preferiam
o acompanhamento médico mediante um plano privado
de satide e que mudaram de atitude por algum motivo
(necessidade, mudanca da postura pessoal etc.).

Para os(as) agentes, a negociagio com 0s(as)
usuarios(as) da representacdo do servigo publico é muito
ligada ao valor que os usuarios lhe atribuem pessoalmen-
te — sua credibilidade pessoal, em negocia¢io permanen-
te. Além de sua capacidade de mediacio, esse stafus de-
corre, também, do uso da informacio que os(as) agentes
demonstram. Como estes(as) acabam sabendo mais ou
menos tudo o que acontece no bairro — da gravidez de
adolescentes, passando pelos casos de infidelidade con-
jugal, de violéncia doméstica, de relagdes homossexu-
ais, sem falar de praticas ilicitas ou de intencdes de voto
—, cria-se uma situagdo que faz com que, por um lado,
os(as) agentes tenham que comprovar o seu ‘profissiona-
lismo’, distanciando-se da populag¢io quando for neces-
sario, e, por outro, de se aproximar e tornar-se solidario,
solicitando informagdes ‘intimas’ e familiares. Mostrar
‘jogo de cintura’ quanto ao uso dessas informacdes e a
capacidade de guardar um segredo é uma das dimensdes
dos saberes tacitos dos(as) agentes, que influi sobre o es-
tatuto que os(as) usudrios(as) podem lhe atribuir.

27 A construgéo dessas categorias de avaliagdo é em recomposicao permanente e conforme as situagoes e os membros da interacao, e mereceria

um estudo & parte; o surgimento de categorias religiosas ndo é raro nessas trocas.

28 O atendimento prestado por esses servicos comerciais de satde é considerado ‘melhor’ do que o SUS, especialmente em termos de tempo
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A histéria social, de vida e de ‘bairro’ comparti-
lhada dessas mulheres — tanto das ‘leigas’ (as usuirias)
como das ‘profissionais’ (Janine e Ana, que também sio
usudrias), cujos destinos de ‘mdes provedoras’, tanto no
aspecto econdémico, como no ‘moral’, sio emblemati-
cos de uma parte significativa das moradoras das pe-
riferias brasileiras nos altimos quarenta anos (Zaluar,
1993) — indica que a realiza¢do do seu trabalho requer,
continuamente, um distanciamento de si, no sentido
de tentar avaliar a complexidade da situa¢io em jogo e
as consequéncias dos posicionamentos respectivos tanto
para a sua vida ‘privada’ como ‘publica’.

A transgressdo das fronteiras: a
producao de legitimidade

O que ‘esta em jogo’ na relacio entre esses(as) agen-
tes do Estado e os(as) usuarios(as) nio é unicamente a
legitimidade dos(as) agentes frente a essas duas pessoas
—a geografia variavel. De fato, essa relagio ¢ atravessada
por outras instancias locais de regulacio, que dispdem
de sua propria legitimidade (Rizek; Georges, 2008),
e a capacidade dos(as) agentes de ‘mediar’ entre essas
diversas instancias. A fala de um gerente de uma coope-
rativa local — cujo presidente é um traficante reconheci-
do — que se apropriou da no¢io de “empreendedorismo
popular” (Machado da Silva, 2002) para reivindicar
publicamente o seu papel de criacio de emprego e ren-
da —mesmo em condi¢des precarias e para seu enrique-
cimento proprio — testemunha a ambigio desse ‘poder
paralelo’ “Infelizmente, aqui, € por isso que a gente fala
que nds somos o poder publico dentro da Cidade Ti-
radentes. Por qué? O subprefeito aqui, ele diz que nds
queremos ser um poder paralelo. Nao, poder paralelo é
voceé, porque voce entrou agora”. Conhecido reduto de
dominio da organiza¢io criminosa Primeiro Coman-
do da Capital (PCC), a Cidade Tiradentes presenciou,
entretanto, o decréscimo do ntimero de ocorréncias de
homicidio nos dez Gltimos anos, o que foi propalado
como um dos ‘avancos sociais’ igualmente reivindica-
dos por esses atores em busca de legitimidade.

A atividade dos(as) agentes de sadde articula-se
com essas diversas instancias de forma permanente e ja
por algum tempo, mesmo que as formas de interacio
tenham mudado ao longo do tempo. Assim, uma agen-
te, questionada sobre as mudancgas recentes mais signi-
ficativas das condi¢des de trabalho, relata o fato de nio
mais servir de agente de informagio para o trafico, isto
é, como encarregado de ‘chamar a ordem’ a populagio,
solicitando que as pessoas colaborarem com os trafican-
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tes, ndo os denunciando em caso da presenca da policia.
Os(as) criminosos e contraventores também fazem parte
da populacio atendida, o que significa que tém direito ao
mesmo tratamento ‘discricionario’ dos outros morado-
res. Um dos ‘chefdes locais’ procura, por exemplo, aten-
dimento médico para tratar as suas ‘visdes. Ao mesmo
tempo, trata-se de uma instincia de regula¢io de con-
flitos locais mais ‘eficiente’ do que o poder puablico, por
exemplo, para ‘punir’ os autores de um estupro de uma
menor, cujos pais nio foram atendidos pela delegacia da
mulher de forma apropriada, e que foram abordados ao
sair do posto de satde, como relata a gerente. Uma das
agentes — ex-esposa de ‘bandido’ — segundo a qual “vocé
pode ser bandido, mas educado”, relata que chamou os
donos da “boca” que se localiza atrds de sua casa, para
intervir num caso de violéncia doméstica que a impe-
diu de dormir: “Eles o colocaram para correr [0 marido
da vitima], senio ele a teria matado. [...] Ele [o marido]
nio pode mais voltar para casa. Vi ela na rua outra dia,
estava toda contente”. Alids, as agentes estdo todas de
acordo em um ponto: “Voceé nio pode chamar a policia,
sendo estd morto”. A mesma agente comentou, quando
cruzamos na rua com um grupo de mulheres, esposas de
traficantes locais, que “essas mulheres” sio uma “cliente-
la” dificil, por “se acharem” e exigirem um tratamento
diferenciado. Afirma que, para se “livrar” delas e coloca-
-las na fila de espera em seu devido lugar, conversa com
os seus maridos, ndo conversa com elas.

De fato, a execu¢io do trabalho dos(das) agentes
necessita da (re)definicdo permanente das categorias ‘do
bem’ ou ‘do mal’, cujas fronteiras sio méveis e atravessam
as oposi¢coes duais levantadas inicialmente. A categoria de
‘bandido’ pode ilustrar esse jogo permanente de constru-
¢io dos valores atribuidos aos individuos e as suas a¢des,
como das categorias de acio que decorrem desse jogo?”.
De uma forma geral, eles sio figuras locais que inspiram
tanto respeito como medo, e ocupam um papel central
na vida do bairro. Embora em alguns casos as mulheres
possam constituir simples pecas no jogo de poder entre
esses homens (Zaluar, 1993), por outro lado os homens
constituem objeto de avaliacdo permanente por parte das
mulheres. Em muitos casos, eles ficam com mais de uma
mulher a0 mesmo tempo, e sio objeto de admiracio e
inveja, especialmente por parte das mais novas. Conforme
uma das agentes e de sua filha adulta, “todas as meninas
querem namorar traficante... eles tém o seu harém, e elas
acham isso 0 maximo, para ser alguém”. A filha também
Jj4 namorou traficante — e desenvolveu dependéncia qui-
mica —, ainda que sua mie diga que “traficante nio entra
aqui”. Ao mesmo tempo, elas contam que a irma do na-
morado atual da filha, com o qual ja tem duas filhas, esta
gravida e se escondeu do pai da crianga, logo apds cons-
tatar a gravidez, porque o pai a quis matar, porque nio
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queria ter filho. Elas o consideram mé pessoa: “E matador
mesmo, ¢ ruim’. O que transparece nessa discussio entre
familiares é a ambiguidade da categoria de ‘bandido’ e de
seu sentido situacional.

No contexto do trabalho dos(das) agentes, qual o
sentido da ‘mediacio’? De fato, o envolvimento de al-
gum membro da familia ou do grupo familiar, de algu-
ma forma, no trafico, com traficante e/ou com alguma
outra atividade considerada pelo menos em parte ilegal, é
muito comum e irrelevante para definir a sua percep¢io
por parte dos seu familiares e/ou moradores do mesmo
bairro. Como revela esse pequeno conjunto de sequén-
cias de observacio a respeito da categoria de ‘bandido’, o
valor moral atribuido ao individuo depende muito mais
do seu respeito a suas obrigacdes familiares, como assumir
o papel de pai, pelo menos materialmente, e ser capaz de
controlar os outros membros do grupo familiar quanto ao
respeito das regras da vida comunitaria (como respeitar o
seu lugar na fila de espera para ser atendida no posto de
satide), do que do seu envolvimento com ‘o crime’. Reve-
la, também, pelo menos parcialmente, a sobrevivéncia de
valores patriarcais autoritarios tradicionais nesse universo,
se bem que ‘mediados’ em grande parte por mulheres que
assumem VArios papeis sexuais e sociais simultaneamen-
te. A transgressio das defini¢des iniciais de categorias e
das fronteiras dos cddigos morais constitui, contudo, um
dos elementos essenciais da atividade de ‘mediacio’ dos
agentes e contribui de forma permanente para a producio
e a reproducio da legitimidade dessas diversas logicas, ao
mesmo tempo em que possibilita a sua coexisténcia.

Conclusio

De forma geral, evidencia-se primeiramente uma
forte imbrica¢io e interdependéncia da relacio dos(as)
agentes com o Estado, e de sua relacio com os(as)
usudrios(as). O servi¢o de saide coproduzido com os(as)
usuarios(as) situa-se no cruzamento dessas duas relacdes
interdependentes. Por um lado, no que diz respeito a re-
lacdo dos(as) agentes com o Estado, emerge a “funciona-
lizag¢io da pobreza” (Oliveira, 2006), no sentido da ins-
trumentalizacio da falta de escolha das populagdes “em
situacdo de vulnerabilidade social” da qual fazem parte
os(as) agentes. Mais especificamente, o Estado beneficia-

-se pelo uso ‘discricionario’ dos saberes tacitos e relacio-
nais desses e dessas agentes, por meio da multiplicacio da
diversifica¢do dos tipos de contratos de trabalho e da pre-
carizac¢io das condi¢Oes de trabalho e de emprego dessas
populacdes. Ao mesmo tempo, o aumento do assalaria-
mento de popula¢des em territdrios carentes de trabalho,
emprego e da presenca do poder publico — no sentido de
regulamentacio politica (Georges; Rizek, 2008) — e es-
pecialmente de mulheres, muitas vezes numa dinamica
de autonomia em relagio ao modelo patriarcal, represen-
tam, em certa medida, uma ampliacio dos horizontes de
suas perspectivas de insercio social, econdmica e politica.
Nesse sentido, essas atividades ampliam o leque de no-
vas ocupacdes ‘sociais’, como o trabalho associativo’? em
ONGs, cooperativas etc., situadas entre as esferas publica
e privada, que formam um conjunto de novas oportuni-
dades de trabalho feminino.

Por outro lado, no que tange a relagio dos(as) agentes
com os(as) usuarios, esta decorre, de certo modo, da rela¢io
entre os(as) agentes e o Estado. Nessa perspectiva, a recon-
figuracio do papel do Estado coloca os(as) agentes numa
situacio em que, de fato, o seu trabalho consiste preponde-
rantemente na transferéncia da responsabilidade do Estado
pelo bem comum para o individuo, e de sua competéncia
para seu bem-estar fisico e psiquico. Dessa forma, eles(as)
ampliam a parte do processo de producio do servico reali-
zado pelos(as) proprios(as) usuarios(as). Assim, os(as) agentes
atuam, em Gltima instancia, como atores e atoras de priva-
tizacdo dos servicos de satide do Estado, a despeito de sua
missio inicial de levantar as necessidades da populagio, e de
transmiti-las para o Estado — uma das injun¢des contra-
ditorias referentes a atividade dos(das) agentes.

Todavia, além das injuncdes contraditérias que de-
correm de escassez e da complexidade do acesso aos ser-
vicos de sade publica, a anilise mostrou a existéncia de
um conjunto de outros atores e instincias de poder’' que
ocupam o espaco publico deixado pelo Estado no contexto
da transformacio do seu papel. Nesse sentido, os(as) agentes
— que sio uma figura ptblica da mesma forma do que os
traficantes ou os ‘irmios’ — realizam um trabalho de tradu-
¢do entre diversas 16gicas paralelas. Direta ou indiretamente,
para poder exercer suas atividade, eles(as) contribuem para
a legitimagio da agdo dessas instancias, e, nesse sentido, para
a ampliagio de um “mercado de relagdes™2. Contudo, de-
sempenham um papel politico de mediagio entre parti-
cipacio e controle cujo sentido varia ao longo do tempo,
conforme as pessoas, situacdes e contextos locais.

30 No ambito desse projeto, Ferreira (2008) estudou especialmente o papel das mulheres no trabalho associativo.

31 Neste texto, desenvolvemos parcialmente, além das relacdes com o Estado, as formas de interacao dos(as) agentes com a atividade do tréfico.

Outra instancia importante, que néo foi tratada aqui, é o papel das diversas instituicoes religiosas.

32 Conforme Misse (1997), definimos como mercadoria politica “ toda a mercadoria que combine custos e recursos politicos (expropriados ou nao

do Estado) para produzir um valor-de-troca politico ou econémico”. Misse demonstra que houve um primeiro patamar de legitimidade advindo

desses procedimentos identificados como mercadorias politicas que se constituiu, historicamente, a partir do jogo do bicho, sendo posteriormente

transferido para as relacdes permeadas pelo narcotréfico. A passagem do dinheiro sujo para o dinheiro parcialmente limpo do jogo do bicho —e
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Between participation and control: community health agents in the
Metropolitan Region of Sdo Paulo

Abstract

This article's proposition is to discuss the social function of community health agents (CHA) in the production of urban public health
service, within the situated action perspective. The service, which is co-produced with its users, is analyzed as a result of the triangular
relation between the State, its agents and the amount of users, which the latter is part of (living in the same “micro-area” is a criteria
to the selection). On the one hand, this category of “subaltern” social workers, in charge of the development of the Family Health
Program (PSF), descends from the popular movements of the 1980s (National Health Movement). On the other hand, its daily activity
is guided by the neoliberal politics and the internal reform of the State of the 1990s, and the appearence of other local actors and levels
of local regulation that have occupied the space left by the State. In this ambiguous context, this article proposes an initial systemization

of these contradictory injunctions, and discusses the “mediator” role assumed by the health agents.

Keywords: democratization; precarious work; public policiies; women’s work; urban ethnography.

Entre la participacion y el control: los trabajadores comunitarios de salud
en la region metropolitana de Sdo Paulo

Resumen

Este articulo versa sobre la funcién social de los agentes comunitarios de salud social (ACS) en la produccién de un servicio de salud
publico urbano, desde la perspectiva de la accién situada. El servicio, se coproduce con sus usuarios, y se analiza como el resultado de
la relacidn triangular entre el Estado, sus agentes y usuarios, incluso los trabajadores de salud (los que tienen que compartir el territorio
con la poblacién beneficiaria). Este grupo profesional de «subalternos» estd conformado por trabajadores de atencion social, que son
los responsables por la realizacién del Programa Nacional de Salud de la Familia (PSF), y desciende directamente de los movimientos
populares de la década de 1980 (Movimiento Nacional de Salud). Su actividad actual le conduce a las consecuencias de la politica
neo-liberal y la reforma interna del Estado en la década de 1990, asi como a otros actores locales [niveles de regulacién] que ocupan
el espacio vacio dejado por el Estado. El objetivo de este articulo es presentar una sistematizacion inicial de éstas medidas cautelares

contradictorias y discutir el papel de «mediador « asumidos por los agentes de salud.
Palabras clave: Democratizacion; trabajo precario; politicas publicas; trabajo femenino; etnogratia urbana.
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