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"Tenho um livro sobre aguas e meninos.
Gostei mais de um menino

que carregava agua na peneira.

A mée disse que carregar agua na peneira

era 0 mesmo que roubar um vento e

sair correndo com ele para mostrar aos irmaos.
A méae disse que era 0 mesmo

que catar espinhos na agua.

O mesmo que criar peixes no bolso.

O menino era ligado em despropdsitos.

Quis montar os alicerces

de uma casa sobre orvalhos.

A méae reparou que o0 menino

gostava mais do vazio, do que do cheio.
Falava que vazios sdo maiores e até infinitos.
Com o tempo aquele menino

que era cismado e esquisito,

porque gostava de carregar agua na peneira.
Com o tempo descobriu que

escrever seria 0 mesmo

que carregar agua na peneira.

No escrever o menino viu

que era capaz de ser noviga,

monge ou mendigo ao mesmo tempo.

O menino aprendeu a usar as palavras.

Viu que podia fazer peraltagens com as palavras.
E comecou a fazer peraltagens.

Foi capaz de modificar a tarde botando uma chuva nela.
O menino fazia prodigios.

Até fez uma pedra dar flor.

A mé&e reparava o menino com ternura.

A mae falou: Meu filho vocé vai ser poetal
Vocé vai carregar agua na peneira a vida toda.
Vocé vai encher os vazios

com as suas peraltagens,

e algumas pessoas vao te amar por seus despropositos.”

U

Manoel de Barros
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RESUMO

Este trabalho ancora-se nas duas grandes tentativas de viradas
paradigmaticas justapostas, realizadas no Brasil pés-redemocratizacéo: 1) a
formulacdo de um Estado de bem-estar social, promulgado pela CRFB/88 e;
2) a formulagao de um aparelho do Estado gerencial-regulador, para, a partir
disso, identificar, mapear e analisar o arcaboug¢o normativo que sucede os
estes dois fendmenos, restringindo o recorte de andlise ao direito a saude,
especificamente a atengdo primaria a saude, titulo concedido apods
reestruturacado do sistema de atengado basica, (alterado com reestruturagcéo
pelo caput do art. 3° da Portaria GM/MS 397 de 16/03/2020) e analisando-o a
luz da teoria da regulagao responsiva e de suas piramides regulatérias. Os
mecanismos regulatorios utilizados pelo MS s&o distribuidos em comando e
controle (44,1%), metarregulacdo (32,8%), autorregulagdo (19,6%) e
voluntarismo (3,4%). Conclui-se que n&o existe uso da piramide regulatoria nas
normas analisadas. O que existe € o emprego isolado de mecanismos
regulatorios que compdem a pirdmide, mas eles ndo s&o organizados nas
normas do MS de modo a constituir um eixo regulatério responsivo. A auséncia
de responsividade, mesmo com os dados apresentados, indicam uma
modelagem de comando e controle. Nao ha uma estratégia regulatéria que
demonstre que as disposi¢cdes sancionatdrias seriam reservadas para perfis
de regulados contumazes descumpridores da regulamentagcéo ou racionais,
deixando-se aos agentes virtuosos um regime juridico diferenciado imune as
sangoes.

Palavras-chaves: Regulagdo Responsiva; Sistema Unico de Saude;
Regulagdo em Saude; Politicas Publicas de Saude; Gestao Publica de Saude.
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ABSTRACT

This work is anchored in the two great attempts of juxtaposed paradigmatic
turns, carried out in post-redemocratization Brazil: 1) the formulation of a
welfare state, enacted by CRFB/88 and; 2) the formulation of a managerial-
regulatory state apparatus, to, from that, identify, map and analyze the
normative framework that succeeds these two phenomena, restricting the
analysis cut to the right to health, specifically primary health care , title granted
after restructuring the primary care system, (amended with restructuring by the
caput of article 3 of Ordinance GM/MS 397 of 03/16/2020) and analyzing it in
the light of the theory of responsive regulation and its regulatory pyramids . The
regulatory mechanisms used by the MS are divided into command and control
(44.1%), meta-regulation (32.8%), self-regulation (19.6%) and voluntarism
(3.4%). It is concluded that there is no use of the regulatory pyramid in the
analyzed norms. What exists is the isolated use of regulatory mechanisms that
make up the pyramid, but they are not organized in the MS norms in order to
constitute a responsive regulatory axis. The absence of responsiveness, even
with the data presented, indicates a command and control model. There is no
regulatory strategy that demonstrates that the sanctioning provisions would be
reserved for profiles of persistent or rational regulated non-compliance, leaving
virtuous agents a differentiated legal regime immune to sanctions.

Keywords: Responsive Regulation; Health Unic System; Health Regulation;
Public Health Policies; Public Health Management.
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INTRODUCAO

O Brasil, assim como outros paises emergidos durante o periodo
colonial experimentaram sua formacdo de modo distinto daqueles
componentes da Unido Europeia, por exemplo. Afinal, existe uma diferenca
ontoldgica entre colonizadores e colonizados. A chegada dos portugueses ao
Brasil, seu estabelecimento e o processo de construgéo social mantinham uma
relagao interdependente com os processos de formagao do Estado brasileiro,
uma vez que os padrdes sociais vividos influenciavam os modos de ser e fazer
do Estado, que por sua vez influenciavam os padrdes sociais. Foram quase 4
(quatro) séculos entre a colonizagdo brasileira e a instauragdo de uma
Republica presidencialista que afirmou o Brasil como Estado-nagao

formalmente independente.

O Primeiro Império e o Segundo Império no Brasil duraram entre 1822
e 1889 e foram marcados pela centralizacdo dos poderes nacionais sob o
monarca. A escraviddo como principal geradora de mao-de-obra e o
extrativismo exportador marcaram as praticas econémicas e politicas dos 3
primeiros seculos da experiéncia brasileira. O crescimento do movimento
republicano, incidentes envolvendo militares e agentes do poder executivo,
junto com a crise dos gabinetes empresariais estimularam o golpe de 15 de

novembro de 1889 que resultou na Proclamagéo da Republica (NUNES, 2003).

Na vigéncia do novo regime foi criada a Carta de 1891 e foram
convocadas novas eleicdes. Esse periodo, conhecido como Republica Velha
ou Primeira Republica, foi marcado pelo estabelecimento das unidades da
federacdo. A Primeira Republica, ou Velha Republica, que durou de 1889 a
1930 “caracterizou-se como altamente conservadora, oligarquica e
regionalista” (NUNES, 2003, p. 48). A relagdo entre Estado e sociedade
calcada sob a logica de “favores pessoais e empreguismo de um lado, e
repressdo de outro, caracterizaram fortemente as relagdes politicas neste
periodo de laissez-faire repressivo” (NUNES, 2003, p. 48). O desfecho da

Primeira Republica ocorreu na crise de 1929.



Conhecida como a Grande Depressao, a crise de 1929 foi marcada pela
quebra da bolsa de valores de New York e atingiu grande parte do Globo
provocando elevagdo nas taxas de desemprego, a queda da produgéo
industrial em varios paises e queda do PIB. A partir da crise de 1929, na
primeira metade do século XX, o Brasil passou por fortes processos de
transformacao. A negacgao do Estado liberal, a constituicdo de um Estado de
bem-estar social, até sua reconfiguragdo no surgimento de um Estado

neoliberal, se desenvolvera no periodo datado entre 1930 e 1990.

A década de 1980, ainda sob gestdo do regime autoritario, ficou
conhecida como a década perdida’ e ratificou a necessidade de revisdo do
modelo de gestdo publica vigente. A instabilidade econémica e o esgotamento
do modelo Varguista (nacional-desenvolvimentista)? abria a agenda do pais
para um novo ciclo de reformas. Dentre elas, encontrava-se o Plano de
Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), que se ancorava nas justificativas
de reconhecimento dos cenarios interno e externo, das transformacgdes sociais
e econdbmicas experimentadas ao redor do mundo e a crise fiscal que havia
atingido fortemente o Brasil (PDRAE, 1995).

Logo no inicio do processo de redemocratizagdo, diversas demandas
de grupos de interesse que estavam suprimidas durante a ditadura militar,
vieram a tona e ocuparam as agendas do Legislativo e do Executivo que, num
esforco de conquista de legitimidade politica e social, desconsideraram a

realidade fiscal, comprometeram de vez as contas publicas e, em ultima

! Bresser Pereira afirma que “ao invés de perceber que estava na hora de abrir a economia
para torna-la mais competitiva, e de reformar o Estado para reconstrui-lo, o Brasil insistiu em
lutar contra a abertura comercial e em defender o estabelecimento de uma indefinida politica
industrial, com isto se enfraquecendo politicamente. Ora, essa estratégia n&o fazia sentido
para a nacgao, dada a crise do Estado e a dimens&o da divida externa em que o pais estava
mergulhado na década de 80” (PEREIRA, 2001, p. 20, grifo nosso).

2 Corporativismo e insulamento burocratico caminharam lado a lado com o processo de
centralizacdo e racionalizagdo do Estado brasileiro. Este processo significou a transferéncia
para o governo federal de quase todos os recursos para o exercicio do clientelismo. Na
verdade, uma das possiveis consequéncias ndo antecipadas da busca da racionalidade, da
corporativizagao, do insulamento burocratico e do universalismo de procedimentos com
centralizagdo, busca esta patrocinada pelo novo regime, foi um verdadeiro processo de
"nacionalizagao" dos recursos para o clientelismo, com o governo federal se transformando no
unico e todo poderoso patron. (NUNES, 2003, p.54-55).



instancia, desconfiguraram o Plano Cruzado, que nao resistiu a forte inflagéo
(PEREIRA, 2001).

A promulgacdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CRFB/88) foi precedida por um largo debate a respeito do papel do
Estado na garantia de direitos considerados fundamentais — seguranca, saude,
educacao, lazer etc. — e quais deveriam ser, frente a essas demandas, os
principios balizadores dos contornos dados ao Aparelho do Estado e as suas
responsabilidades (LIMA, 2013). Na tentativa de abarcar todas as demandas
sociais, direcionar o modelo de atuagao governamental e trilhar um caminho
similar ao dos paises desenvolvidos, a CRFB/883 foi o marco da
descentralizagao politica e administrativa — que antes eram concentrados sob
a égide Federal — e envolve estados, municipios, sociedade civil e instituicbes

de direito privado no ciclo de politicas publicas (NUNES, 2003).

Em apertada sintese, esse era o cenario sociopolitico em que foi
promulgada a CRFB/88. Os anos seguintes a promulgacdo da nova
constituicdo, marcados pela crise do Estado brasileiro, com alta inflagdo?,
aumento da divida externa e forte retracdo da economia — inviabilizaram a
implementagao de varias propostas da CRFB/88 e o Brasil se via mais distante
de suas expectativas de criagdo de um Estado de bem-estar social. Segundo
Marcel Bursztyn, no Brasil “ao contrario da saturagdo, do envelhecimento do
WS, em nosso caso vivemos uma atrofia precoce de seu desenvolvimento”
(BURSZTYN, 1998, p.153).

Esse movimento de reforma constitucional almejava um novo

paradigma para o modelo de Estado — ja experimentado por diversos paises

30 predmbulo da Carta Magna afirma: “Nés, representantes do povo brasileiro, reunidos em
Assembleia Nacional Constituinte para instituir o Estado Democratico, destinado a assegurar
o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a segurang¢a, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna
e internacional, com a solug¢ao pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a protegdo de
Deus, a seguinte Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (CONSTITUICAO, 1988,
preadmbulo).

4 Na década de 1980 a média anual da inflacéo subiu para 330% e, entre 1990 e 1994, para
764%. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br/economia-e-emprego/2012/04/inflacao>.
Acesso em 20/07/2022.



ao redor do mundo — de Welfare State (WS), tendo como principal objetivo o
investimento prioritario do Estado na manuteng¢ao dos servigos considerados
fundamentais a garantia do bem-viver do individuo. Com o advento da
CRFB/88, acompanhando diversos direitos destacados como fundamentais, o

direito a saude algou-se ao posto de Direito Constitucional, in verbis:

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais e econbmicas que visem a reducgéo do
risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as agdes e servigos para sua promogao, protecao e
recuperacao.

Art. 197. Sao de relevancia publica as acgdes e servigos de saude,
cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua
regulamentacao, fiscalizacido e controle, devendo sua execugao ser
feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa
fisica ou juridica de direito privado.

A partir disso, a legislagao que regulamenta, normatiza e especifica os
modos de planejamento, execug¢ao, monitoramento e controle do fornecimento
de servicos e tecnologias em saude foi expandido significativamente. A Lei n°
8.080 de 19 de setembro de 1990, que “dispde sobre as condi¢cbes para a
promocao, prote¢ao e recuperacao da saude, a organizagao e o funcionamento
dos servigos correspondentes e da outras providéncias” (BRASIL, Lei
8.080/1990, dispbe sobre as condigdes para a promogao, protecdo e
recuperacdo da saude, a organizagdao e o funcionamento dos servigos
correspondentes e da outras providéncias), define o conjunto de acgdes e
servicos de saude prestados por orgaos e instituigdes publicas da
administracao direta e indireta e das fundagdes mantidas pelo Poder Publico,
constituintes do recém-criado Sistema Unico de Saude (SUS).

Em seu artigo 99, |, a Lei n°® 8.080/90 define o Ministério da Saude (MS)
como diretor de todas as agdes de saude no ambito da unido (IBIDEM),
tornando-o, portanto, ator central das politicas publicas de saude nacionais,
responsavel pela formatacédo de estratégias para espraiamento da prestagéao
de servigos publicos de saude por todo territério brasileiro. Como principal ator

no ambito da unido do provimento de servicos de saude do SUS, o MS



coordena todo ciclo de politicas publicas® de satde nacional (IBIDEM). Esses
primeiros eixos orientadores da mudanga de paradigma da gestdo da saude
publica no Brasil, quais sejam, a CRFB/88 e a Lei n° 8.080 de 19 de setembro
de 1990 (BRASIL, Lei 8.080/1990, dispde sobre as condi¢bes para a
promocao, protecao e recuperacao da saude, a organizagao e o funcionamento
dos servigos correspondentes e da outras providéncias), que formalmente
estabelecem o Sistema Unico de Saude, sdo precedidos por um cenario

mundial® e nacional de fortes transformagées.

Em 1995, sob o escrutinio das urnas, assume a Presidéncia da
Republica Fernando Henrique Cardoso, que diante do cenario econdmico e
social determina o PDRAE’. A |justificativa, apresentada pelo préprio
Presidente, para tal proposicao era que: A crise brasileira da ultima década foi
também uma crise do Estado. Em razdo do modelo de desenvolvimento que
Governos anteriores adotaram, o Estado desviou-se de suas fungcdes basicas
para ampliar sua presenga no setor produtivo, o que acarretou, além da gradual
deterioracdo dos servigos publicos, a que recorre, em particular, a parcela
menos favorecida da populagdo, o agravamento da crise fiscal e, por

consequéncia, da inflagao.

A crise brasileira da ultima década foi também uma crise do Estado.
Em razdo do modelo de desenvolvimento que Governos anteriores
adotaram, o Estado desviou-se de suas funcbes basicas para
ampliar sua presenca no setor produtivo, o que acarretou, além da
gradual deterioragdo dos servigos publicos, a que recorre, em
particular, a parcela menos favorecida da populagao, o agravamento
da crise fiscal e, por consequéncia, da inflagdo. Nesse sentido, a

5 O ciclo de politicas publicas pode ser definido em 7 etapas: 1) identificagdo do problema; 2)
formacao da agenda; 3) formulagéo das alternativas; 4) tomada de decisao; 5) implementagéo;
6) avaliacao; e 7) extingdo (SECCHI, 2013).

6 De acordo com Célia Kerstenetzky, "a literatura identifica certo niumero de fases no
desenvolvimento do estado de bem-estar. A fase formativa de fins do século XIX até o final da
Primeira Grande Guerra se teriam seguido a consolidacdo dos entreguerras e o periodo de
franca expanséo, conhecido como os anos dourados (Golden age), que se estende dos anos
1940 a meados dos anos 1970” (2012, p.16).

O PDRAE apresenta a definicao de aparelho do Estado na diregcdo de uma “administragao
publica em sentido amplo, ou seja, a estrutura organizacional do Estado, em seus trés poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) e trés niveis (Unido, Estados membros e Municipios). O
aparelho do Estado é constituido pelo governo, isto é, pela cupula dirigente nos Trés Poderes,
por um corpo de funcionarios, e pela forga militar. O Estado, por sua vez, € mais abrangente
que o aparelho, porque compreende adicionalmente o sistema constitucional-legal, que regula
a populacdo nos limites de um territério. Numa concepcdo Weberiana o Estado é a
organizagao burocratica que tem o monopdlio da violéncia legal, é o aparelho que tem o poder
de legislar e tributar a populagdo de um determinado territério” (PDRAE, 1995, p.12).



reforma do Estado passou a ser instrumento indispensavel para
consolidar a estabilizagdo e assegurar o crescimento sustentado da
economia. Somente assim sera possivel promover a corregao das
desigualdades sociais e regionais (PDRAE, 1995, p. 4).

A reforma do Estado passou a ser tratada pelo executivo nacional como
instrumento indispensavel para consolidar a estabilizagdo e assegurar o
crescimento da economia. Somente assim sera possivel promover a correcao
das desigualdades sociais e regionais (PDRAE, 1995, p.4). O projeto de
Reforma do Aparelho do Estado tinha o propdsito de permear as esferas
politica, social e cultural, e objetiva a retomada do crescimento, a maximizagao
da governancga dos servigos e das atividades exclusivas do Estado, além de
aumentar a efetividade e o raio de alcance na implementacdo de politicas

publicas.

O desenvolvimento do PDRAE constituia-se em diversas frentes —
ajuste fiscal, liberalizagdo comercial, privatizagbes de empresas estatais,
desenvolvimento de um processo de publicizagcao, criagdo de mecanismos de
monitoramento e controle. Desse modo, o “papel de executor ou prestador
direto de servigos” do Estado (PDRAE, 1995) seria diminuido e substituido por
atribuicbes ligadas a regulagdo, controle e promogado desses servigos, que

continuariam tendo carater indispensavel.

A reforma administrativa empreendida por Fernando Henrique Cardoso
e Luiz Carlos Bresser Pereira ndo foi uma exclusividade da Republica
brasileira. A demanda por respostas a agitagcao global promovida por crises
fiscais e desajustes econdmicos em diversas partes do Globo obrigava os
Estados nacionais a se movimentarem em busca de solugcbes que os
colocassem de volta nos trilhos do crescimento, garantindo-lhes governanga e
governabilidade. O tensionamento baseado em premissas liberais de
funcionamento do Estado tornavam o processo ainda mais denso e

questionava os parametros regulatorios vigentes a época.

E possivel reconhecer na experiéncia brasileira de desenvolvimento do

Estado aproximacdes e distanciamentos com a experiéncia europeia, que



norteia grande parte da literatura sobre o tema. As implicagbes na relagéo entre
regulagdo, democracia e Estado, ganham outros contornos e a forma como os
atores se apropriam dos processos de regulagdo e desregulagao do Estado e

de seu desenvolvimento também produzem efeitos diversos.

As politicas de reformas administrativa e regulatéria nos anos 1990,
centradas na ideia de reduzir e transformar o papel dos Estados nacionais,
aparecem CcOmO mecanismos necessarios para superar 0S recorrentes
problemas de performance apresentados pelo modelo burocratico de
intervencao estatal, tais como centralizacdo, burocratizacdo, excessiva
regulagdo e a inevitavel propensao dos governos e de sua burocracia para
expandir seu tamanho e aumentar os gastos. Tais problemas de performance
teriam gerado nada mais do que inflagao, crise fiscal e incapacidade de lidar
com novas demandas sociais e econdmicas. Mais do que em qualquer outro
periodo historico, o Estado havia atingido custos proibitivos a performance
(REZENDE, 2004, p. 22).

O projeto apresentado pelo Ministro Bresser Pereira fazia jus ao titulo
de reforma e estava em consonéncia com perspectivas internacionais (KETTL,
2006) conforme o planejamento estabelecido produziria mudangas
significativas. A dificuldade de garantir o engajamento de atores politicos,
burocratas e sociais na construgao de uma reforma efetiva do aparelho do
Estado refletia as experiéncias ulteriores as reformas empreendidas. Bresser

Pereira afirmava que:

[...] em termos gerais, o grande problema do aparelho do Estado
brasileiro, quando pensado no nivel federal, ndo era o tamanho
excessivo, mas sua ineficiéncia e a ineficacia, bem como os
profundos desequilibrios salariais existentes. [...] A ineficiéncia do
setor publico brasileiro, entretanto, € enorme, principalmente na area
social. E uma ineficiéncia que deriva diretamente do burocratismo
combinado, ainda que de maneira decrescente, com o clientelismo
(PEREIRA, 2002, p. 183).

De modo que localizamos no Brasil, na segunda metade do século XX,
um programa reformista alinhado as perspectivas internacionais para produgéo

de um Estado alinhado com as demandas de um capitalismo global e isomorfo,
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como apontam Boltanski e Chiapello (2009). Consideramos, portanto, as duas
grandes tentativas de viradas paradigmaticas justapostas, realizadas no Brasil
pos-redemocratizagdo: 1) a formulagdo de um Estado de bem-estar social,
promulgado pela CRFB/88 e; 2) a formulagcdo de um aparelho do Estado

gerencial-regulador.

Este trabalho, reconhecendo a necessidade de identificar, mapear e
analisar o arcabougo normativo que sucede os fenbmenos aqui narrados,
restringindo o recorte de analise ao direito a saude, analisa-os a luz da teoria
da regulagao responsiva e de suas piramides regulatérias, com o objetivo de
compreender qual a incidéncia da teoria da regulagcdo responsiva nas
estratégias regulatorias adotadas pelo Ministério da Saude.

A teoria da regulagdo responsiva foi escolhida por representar a
ascensao de um modelo de regulagado, desenvolvida no final do século XX, pari
passu aos principais processos de transformagao na gestao do Estado em que
o Brasil se inspirou para desenvolver boa parte do seu modelo de
administracao que vigora até os dias atuais. Reconhecida como a teoria que
busca conciliar e transcender as discussbes indcuas entre regulacéo e
desregulagdo, a regulagdo responsiva busca constituir bases tedricas para
construgédo de um padrao de relacionamento ganha-ganha entre reguladores
e regulados (AYRES; BRAITHWAITE, 1992).

Consideramos, portanto, um modelo de regulagdo que se afasta das
simplificacbes comando-controle-punicdo e atribui uma leitura complexificada
dos contextos em que a regulagdo é produzida, reconhecendo o papel dos
atores regulados na garantia de eficacia e eficiéncia dos parametros
regulatorios, adequado para analise das normas produzidas pelo MS.

Para responder a esta pergunta analisaremos o capitulo | — Da atengao
basica, Titulo IV — Da organizacdo da atengcdo a saude, na Portaria de
Consolidacao GM/MS n° 5 de 2017, publicada em 28/09/2017, que consolida
as normas sobre as acdes e os servigos de satde do Sistema Unico de Saude.
Supomos baixa incidéncia da teoria da regulagdo responsiva nas normas

exaradas pelo Ministério da Saude e acreditamos que o trabalho resultara na



conclusao de que as politicas publicas de saude ainda estdo ancoradas em
processos de comando e controle com forte intervencdo do Ministério da
Saude.

Dito isso, este trabalho foi dividido em dois capitulos, quais sejam, o
primeiro em que discutimos Estado e Regulagdgo como fendmenos
convergentes e alinhados as demandas seculares de corregéo, alteragdo e
adequacao do papel do Estado na condugao da economia, dos mercados e da
sociedade. Analisamos as relagdes de tensionamento entre as demandas por
regulacéo e desregulacéao, orientadas, na maioria das vezes, por perspectivas
ideologicas liberalizantes ou interventivas, fortalecidas em demasia até o final

do século XX.

No segundo capitulo nos debrugamos sobre as concepgodes teoricas da
regulagdo responsiva, seus principais marcadores e as possibilidades de
construgdo de uma alternativa a dicotomia regulagédo-desregulacéo a partir da
analise das piramides de estratégias regulatorias e mecanismos regulatorios.
Neste mesmo capitulo analisamos a incidéncia da teoria da regulagao
responsiva sobre a formulagdo da politica regulatoria da Atengédo Primaria a
Saude no Sistema Unico de Saude.



CAPITULO 1: ESTADO E REGULAGAO

1.1. Breve introducao sobre as teorias do Estado

A nogao de um Estado nacional moderno® tem seu marco temporal no
século XVI, mesmo que as configuragbes desse fendmeno tenham se
desdobrado gradualmente até poder ser considerado global e atingir alto grau
de unanimidade entre as diversas sociedades. Assim, a0 passo que esse
modelo de organizacéo social se torna preponderante sua nomenclatura vai
sendo homogeneizada. De modo que, “derivado da palavra status, em latim —
vai aos poucos fazendo parte da terminologia politica dos povos ocidentais: é
o Etat francés, Staat alemao, em inglés State, e, italiano Stato, em portugués
e espanhol Estado” (PEIXOTO; REGO, 1998, p. 27).

O Estado-nacdo moderno pode ser traduzido como uma sociedade
politica que possui “objetivos intrinsecos a ordem e a defesa social ou a
promocao do bem comum. Por isto e para isto tem a autoridade e dispde de
poder, cuja manifestagao concreta € a forga” (PEIXOTO; REGO, 1998, p. 27).
As ideias de ordem, defesa social e promog¢ao do bem comum, se tornaram
denominadores comuns para configuragdo dessa nova forma de organizagao
social, de modo que a propria produgao do conhecimento inclinar-se-a para
delimitacdo dessas nogdes e para configuragdo dos parametros instituintes de

um Estado-nacao soberano e legitimo.

Desde os filosofos jusnaturalistas existe um esfor¢co empreendido na
diregdo de justificar e formalizar essa dimensao da vida social. A nogao de
contrato social expressa bem essa perspectiva. Um grupo de individuos
organizados em torno de interesses similares buscam construir regras comuns
que possam ser aplicadas para a garantia da seguranca e do bem-estar de

todos. Assim, é sabido que o Estado ndo precede a organizagao da vida social,

8 E importante salientar que estamos discutindo a formagdo de um Estado constituido
sobretudo no Continente Europeu, mas que num processo de intensa colonizagao, convergiu
para modulagcéo do Estado brasileiro.
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pelo contrario, a organizagédo da vida social precede o Estado e o formata, o

define.

De modo que o Estado € uma ideia materializada a partir das
experiéncias vividas pelos individuos que o concebem. Por isso nao € estatico
e encontra diversas conformacdes a depender da sociedade que o apropria. E
por este motivo que podemos falar em modelos de Estado distintos. Seja o
Estado medieval, o Estado liberal, o Estado de bem-estar social ou o Estado
neoliberal. O Estado é reconfigurado a partir de contingéncias que se

apresentam e modificam ou afirmam o paradigma vigente.

Nesse processo historico de configuragao do Estado podemos localizar
algumas categorias que contribuiram com os processos de ruptura ou
continuidade de determinados modos de ser e fazer do Estado, sao eles: O
sistema de governo e o sistema econdbmico. A constituicdo do Estado
moderno, portanto, confunde-se com a histéria do capitalismo e seu
desenvolvimento, como sistema econdmico; e com a sistematizacdo de modos
de participagao na vida politica a partir de instituicdes que possuiam o papel
de articular as relagcdes entre o Estado e a sociedade, como sistema de

governo.

A partir disso, o que temos €& a complexificacdo das relagdes
estabelecidas, a construcdo de uma sociedade urbana, industrializante e
modernizante. Cada um desses processos, per se, nos daria condicbes de
produzir uma discussao longa, importante e rentavel, a respeito dos fatores
precursores do Estado moderno. Emerge uma base de sustentacéo diferente
para o Estado — que mais tarde, sera configurada e discutida como
administragcao publica —, as instituicbes que o compdem sao responsaveis
por intermediar os interesses da sociedade civil (frente a um corpo técnico-
burocratico especializado, que agora fragmentado e descolado da figura do

monarca) vinculado a ideia de representacao dos interesses da populagao.

A burocracia ganha preméncia e centralidade na constituicdo do
Estado-nagcdo moderno. Temos entdo, o Estado — que é anterior ao
desenvolvimento e especializacdo de uma burocracia representante dos
poderes, agora fragmentados, emanados da propria sociedade — e a
constituicdo de uma burocracia especializada que intermedeia as demandas
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entre os representantes da sociedade civil e a comunidade. Esse Estado
moderno articulado sobre bases sociopoliticas de liberdade negativa e
desvinculacao entre o Estado e a economia sera tratado a partir desse ponto
como Estado liberal.

E possivel afirmar historicamente que processos de regulacéo existiam
antes da conformacao do Estado moderno, mas sem sombra de duvidas é a
partir deste marco temporal que passamos a observar a regulagdo sob a
perspectiva relacional dela com a norma e com o direito. A racionalizagao da
burocracia e o reconhecimento do carater inalienavel do Estado para
regramento da vida em sociedade torna a regulagéo inerente a manutencéao e

existéncia do Estado moderno.

Ao avangarmos até a primeira metade do século XX, podemos identificar
eventos marcantes para a histéria mundial — as duas guerras mundiais € a
quebra da bolsa de Nova York, sdo alguns exemplos — que deflagraram crises
sem precedentes na histéria dos Estados-nacdo. Além disso, nesse periodo,
0s processos de colonizagdo comegavam a perder espaco em diversas partes
do globo e varias colénias tornavam-se formalmente independentes, fenébmeno
que, sem sombra de duvidas, reconfigurou a economia mundial, obrigando as
poténcias globais a reinventarem seus modos de acumulagao de riquezas e
fomento a economia. Questdes como os “avancgos técnicos e capital financeiro
assumem importancia maior que a forga de trabalho operaria” (BRUNHOFF,
1991, p. 55), em outros termos, a globalizacéo jazia a porta e se mostrava

irrefreavel.

Essa primeira fase do século XX abre espacgo para os criticos ferozes
do Estado de bem-estar Social, principalmente, aqueles vinculados a Escola
liberal pos-classica, que congregavam as diversas explicagcdes para a crise do
Estado de Bem-estar Social sob a responsabilidade do modelo de Estado.
Iniciavam-se uma série de ruidos em torno da efetividade do Estado de Bem-
estar Social, com o intento de apontar qual era a sua parcela de
responsabilidade na crise vivenciada. De acordo com os criticos desse modelo
a responsabilidade era total. O Estado n&o teria condicdes de suportar um

modelo de liberdade positiva, mais que isso, a ideia de liberdade positiva seria
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um equivoco ontolégico. Teodricos como Mises e Hayek sao referéncias na

construcao especializada das criticas ao Estado de Bem-estar Social.

A Société du Mont Pelerin, por exemplo, fundada por Friedrich Hayek,
um dos fundadores da Escola de Chicago, fildsofo e economista austriaco que,
ao escrever “o caminho para a servidao” (2009), concluia como Mises pela
desnecessidade da presenca do Estado na vida econdbmica e social,
entendendo pela autorregulagdo dos mercados. Essa sociedade foi
responsavel por congregar diversos pensadores liberais em torno das
possibilidades de combate ao Estado de Bem-estar Social ou, como eles
preferiam tratar, o Estado socialista. De modo que, na primeira metade do
século XX, a teoria liberal possuia especialistas, professores e tedricos de alta
monta, produzindo e discutindo o papel do Estado e a necessaria retomada

das praticas da liberdade negativa, do individualismo e do Estado minimo.

Em suma, os economistas austriacos atacaram as novas ideias
intervencionistas em duas frentes. Primeiro, puseram em questao a
afirmacgao dos novos liberais de que as operagdes do mercado livre
nao adulterado punham em perigo o capitalismo, usando o contra-
argumento de que o mercado tinha uma estrutura evolutiva a longo
prazo que a intervengdo governamental ndo podia alterar nem
prever. Como tal, a intervengdo é sempre prejudicial, seja onde for.
Além disso, por produzirem distorgdes de mercado e maus
investimentos, as intervengbes governamentais eram a fonte das
explosdes de crédito e faléncias. Os mercados eram estaveis a
menos que sofressem interferéncias. O capitalismo ndo era
inerentemente instavel: o governo é que o fazia assim (BLYTH, 2017,

n.p).

Soma-se a isso, os desdobramentos dos efeitos da crise do petréleo
(iniciada na década de 1960, tendo seu apice na década de 1970) que “reduziu
as taxas de crescimento dos paises centrais a metade do que foram nos vinte
anos que seguiram a Segunda Guerra Mundial, levou os paises em
desenvolvimento a ter sua renda por habitante estagnada por quinze anos”
(PEREIRA, 2002, p. 34). O Welfare State economicamente intervencionista e
politicamente nacionalista, foi algado ao posto de responsavel direto pela crise
e, automaticamente, as politicas sociais sustentadas pelo Estado eram

apontadas como a forga motriz do problema. Immanuel Wallerstein resume
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esse 2° periodo do século XX a partir do apontamento de 4 (quatro)

asseveracoes, sao elas:

1) Os Estados Unidos eram a poténcia hegemdnica num sistema
mundial unipolar. Seu poder, baseado numa vantagem esmagadora
de sua produtividade econémica a partir de 1945 e num sistema de
aliangas com a Europa Ocidental e o Japao, chegou ao apogeu por
volta de 1967-73. 2) Os Estados Unidos e a URSS envolveram-se
num conflito formal (mas ndo real) sumamente estruturado e
cuidadosamente contido, no qual a URSS agia como agente
subimperialista dos Estados Unidos. 3) O Terceiro Mundo impés sua
presenga a contragosto aos Estados Unidos, a URSS e a Europa
Ocidental, reivindicando direitos com mais energia e antes do que os
paises do Norte previam ou desejavam. Sua forga politica, e também
sai maior fraqueza, estavam na confianga e no otimismo devotados
ao duplo objetivo de autoafirmagéo e de desenvolvimento nacional.
4) Os anos 70 e 80 foram periodos de estagnagao econémica global,
resisténcia dos Estados Unidos a sua iminente decadéncia e, no
Terceiro Mundo, desencanto com a sua proépria estratégia (2002, pp.
19-20).

A disputa por significagcbes da realidade era tensionada no campo
politico. Objetivava-se, obviamente, promover as bases ideoldgicas que

direcionariam os proximos passos dos mercados, do Estado e da sociedade.

A tese de um choque externo (1) causado pela crise do petréleo teve
alguma aceitagdo durante os anos 1970, porém, as teses mais
difundidas nos anos 1970 e 1980 privilegiaram o significado de crise
como manifestagdo de uma contradigdo de longo prazo (2), e foram
defendidas seja por autores “neomarxistas”, seja pela chamada nova
direita. O diagndstico, a esquerda, de uma crise do Estado resultante
de contradi¢do interna a sua concepgao (representar uma classe e
seus interesses e buscar legitimidade na classe antipoda e atender
seus interesses), e o diagnéstico, a direita, de um excesso de
demandas sobre o Estado causadas pelas expectativas criadas pela
democracia, apontavam ambos para a iminéncia de transformagdes
estruturais disparadas pelo desequilibrio nas financas publicas e que
culminariam no fim do estado do bem-estar (KERSTENETZKY,
2012, p. 62).

Assim, apdés quase um seéculo de esforgos voltados para o
desenvolvimento nacional, a crise fiscal da década de 1980 (varios

pesquisadores e pensadores® consideram a década de 80 o /6cus temporal da

9 HARVEY, David. (2005); PEREIRA, Bresser. (2002); KERSTENETZKY, Celia. (2012);
KETTL, Donald. (2008).
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transicdo de um modo de ser e fazer mundial para outro) acabou sendo,
também, uma crise do Estado, fazendo com que, fosse necessario reavaliar as
perspectivas a respeito dos rumos que o direcionavam. E nesse contexto que
um novo modo de formatagdo do Estado ganha preméncia. O resgate de
perspectivas tedricas marginalizadas por algumas décadas, como aquela da
liberdade negativa, dando a elas ampla notoriedade e a responsabilizagéo do
Estado de bem-estar social pelo contexto de crise favorece a emergéncia de
um novo paradigma para o Estado, o paradigma neoliberal.

1.2. O Estado dividido entre regular e desregular

O papel da sociedade burguesa na configuragdo dos moldes do Estado
liberal foi primordial, e essa sociedade burguesa, por sua vez, sé alcangou o
papel de ator politico, social e cultural relevante, gracas a prépria conformacgéao
dada aos processos de riqueza e acumulagdo em um ambiente capitalista. A
presenga da burguesia na vida politica e econdmica dos Estados reconfigura
a alocacéao de poderes. O Estado liberal rompe com o paradigma centralizador
do poder do Estado sob a égide do Soberano e/ou Monarca, diante de um

conjunto de instituicdes articuladas fora do controle expresso do Reino.

A expansao do comércio fez os privilégios estamentais transmitidos
hereditariamente perderem forca na emergente e dindmica
sociedade de mercado, sucedendo-lhes as nocbes de contrato e
propriedade privada. O impeto de acumulagao de riqueza — espirito
do capitalismo — ndo podia suportar os grilhdes da cultura medieval.
Era inevitavel o rompimento com todas as autoridades sociais que
embaragavam o acumulo capitalista (MARTINELLI, 2009, p. 47).

Em apertada sintese verifica-se que a ascensao do Estado liberal se
ancorava nos interesses de grupos organizados em combater a intervengao
estatal considerada excessiva e o conjunto de regras e normas que regulavam
o funcionamento dos mercados e da vida social. As grandes navegagdes, 0
mercado maritimo, o caminho das indias, a descoberta da América e a

Colonizagao, sao exemplos de processos que fomentaram o desenvolvimento
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de uma sociedade burguesa que compartimentalizava a sociedade civil,
dividindo-a entre 0s trabalhadores/classe operaria e 0s

burgueses/comerciantes.

O Estado liberal caracteriza-se, principalmente, pela separagéo
entre Estado e economia e pela tentativa de reduzir a politica a
chamada sociedade politica, isto €, por tentar despolitizar as
relagbes econdbmicas e sociais. Ao tentar separar a politica da
economia, o Estado liberal definira, por um lado, um conceito de
sociedade reduzida aos produtores, e aos cidadaos, por outro,
ambos faces da mesma moeda, mas separados por esferas de
atuacao (TOLEDO, 1995, p. 72).

O parlamentarismo € o desfecho desse processo de ingresso da
burguesia na vida politica, num processo de redug¢ao formal — sem precedentes
— dos poderes do Monarca e de compartilhamento das decisdes politicas que
envolviam o Estado. Era a democracia participativa liberal, suportada por
um regime capitalista em franca expansao. Homens livres e economicamente
ativos poderiam participar das decisdes que envolviam seus negocios e seus

interesses.

A nocao de liberdade negativa imperava, de modo que a perspectiva de
um Estado austero, ndo regulador e minimo ja era tema da produgéo teorica.
Locke (1998), por exemplo, escreve com o objetivo de estabelecer limites aos
poderes do Estado, sendo apontado, inclusive, como um dos primeiros tedricos
liberais. O interesse de libertar uma classe burguesa em ascensao das maos
do monarca, tornava a ideia de restringir a interferéncia do Estado na vida

social e no mercado questao de primeira ordem.

Encontramos a génese da austeridade aqui no receio patolégico da
divida governamental que esta no cerne do liberalismo econdémico.
A divida governamental perverte os poupadores, distrai os
comerciantes e arruina a riqueza acumulada. Locke pbe o
liberalismo a limitar todos os custos do Estado. Hume n&do vé uma
verdadeira necessidade do Estado uma vez que os comerciantes
sdo a classe produtiva para quem o dinheiro deveria fluir. Smith
considera que o Estado tem um papel, mas depois sente grande
dificuldade em financia-lo (BLYTH, 2017, n.p).
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A ideia de que o Estado ndo pode gastar muito e, pelo contrario, deve
ser um poupador, pois Estados consumeristas falem e levam toda sociedade
a faléncia, emerge nesse periodo. A mao invisivel do mercado, celebrada até
os dias atuais, conjecturada por Adam Smith, é outro exemplar dessa
perspectiva propositiva de separacao entre Estado e economia, defendendo a
autorregulagao dos mercados. Smith entendia que o Estado jamais teria
condicdes de intervir positivamente na economia, uma vez que nao era um

agente econdmico e quando se propunha a sé-lo, produzia distorgdes.

Em toda sociedade, ou freguesia, ha uma cotagao média ou ordinaria
de salarios e lucro em cada emprego de trabalho e estoque. Esta
cotacdo € naturalmente regulada, como adiante mostrarei,
parcialmente pelas circunstancias gerais da sociedade, suas
riguezas ou pobreza, sua condi¢cdo progressista, estacionaria ou
declinante, e em parte pela natureza particular de cada emprego
(SMITH, 2017, n.p).

De acordo com Smith, o encerramento da pobreza e da desigualdade
ndo eram temas a serem tratados pelo Estado, mas pelo mercado que,
possuindo liberdade para agir, produziria condigdes de acumulagao de riqueza

e de prosperidade.

O estadista que procurasse dirigir os particulares sobre a maneira
que deveriam empregar seus capitais, ndo s6 se sobrecarregaria
com um cuidado desnecessario, mas assumiria uma autoridade que
ndo poderia ser seguramente assumida por nenhuma pessoa
isoladamente, mas por nenhum conselho ou senado, € que nunca
seria tdo perigosa quanto nas maos de um homem que tivesse a
insensatez e a presunc¢ao de se arrogar a exercé-la (SMITH, 2017,

n.p).

A liberdade negativa, regida pelo determinismo de n&o intervencéo do
Estado na economia e pela expansdo do capitalismo, que no século XVIII
consolidava-se como industrial, garantiram a exponenciagdo da produgao
material e, por conseguinte, o acumulo de riquezas. Mas o progresso
econdmico, diferentemente da ideologia liberal, ndo promoveu a inclusdo das
massas e a prosperidade “natural’”, mas o aumento da desigualdade. A
pobreza e a miséria que ficavam obliteradas nas grandes zonas rurais, com o

advento da Revolugdo Industrial e o consequente éxodo rural, produziam
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aglomerados de migrantes nas cidades em franco regime de expanséo.
Homens e mulheres espraiados em todo territério, comegavam a aglomerar-se
nas cidades, formando uma classe de trabalhadores assalariados de um lado

e um grupo crescente de desassistidos e altamente vulneraveis de outro.

O fator inesperado dessa equacao foi a demanda por participacao
requerida, desta vez, pela classe operaria e pelos trabalhadores. Como um
efeito domind, a requisicdo de participagdo na vida politica realizada pela
burguesia — iniciada em meados do século XVI e consolidada no século XVIII
— desdobra-se em outros grupos sociais, agora, aqueles que compunham a
maioria da populagao, os trabalhadores urbanos. Esse grupo, de acordo com
as regras de funcionamento social, ndo tinha alternativas institucionais, entéao
dependiam dos empregos nas fabricas ou das praticas de caridade, como a

poor law britanica, por exemplo.

Os processos de libertagdo e os processos de democratizagédo
parecem partilhar de um elemento comum: a percepgdo da
possibilidade da inovagao entendida como a participagédo ampliada
de atores sociais de diversos tipos em processo de tomada de
decisdo. Em geral, estes processos implicam a inclusao de tematicas
até entdo ignoradas pelo sistema politico, a redefinicdo de
identidades e pertengas e o0 aumento da participacao,
nomeadamente ao nivel local (AVRITZER; SANTOS, 2003, p. 14).

De forma gradual paises ao redor do globo absorveram os ideais
democraticos, cada um a sua maneira, adaptando-o a sua realidade e
necessidade, mas, ainda assim tornaram-se sociedades democratizadas ou,
ainda, em processo de democratizagéo. A discussao girava em torno do quanto
seria interessante defender a democracia ou incentiva-la enquanto sistema de
governo e a preocupacao dos estudiosos se voltava para as definicbes da
estrutura necessaria para estabelecimento de um regime democratico
capitalista (AVRITZER; SANTOS, 2003). Bresser Pereira afirma que “a
democracia gradualmente se tornou equivalente ao bom Estado, na medida
em que demonstrou ser o sistema que garantia, com maior confiabilidade, a

estabilidade politica ou a ordem social” (2009, p. 65).
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Se pretendem fazer uso das oportunidades oferecidas pela
democracia, os trabalhadores devem organizar-se como
participantes. E, mesmo sendo essa oportunidade limitada, é a Gnica
institucionalizada, a Unica disponivel aos trabalhadores enquanto
coletividade. A participacao na politica democratica é necessaria
se os trabalhadores precisam ser capazes de empreender
outras formas de luta, inclusive o confronto direto com os
capitalistas. Os socialistas enfrentaram um Estado hostil, em que
as forgas da repressdo encontravam-se nas maos de proprietarios
de terras ou da burguesia. Na situagdo em que as insurrei¢cdes
armadas foram inviabilizadas pelas mudancgas tecnolégicas na arte
da guerra — aspecto enfatizado por Engels em 1895 — a participagao
parlamentar constituia o UuUnico recurso disponivel aos
trabalhadores (PRZEWORSKI, 1989, p. 25, grifo nosso).

Essas elucubracbes levantavam questboes a respeito dos moldes
democraticos ideais, aderéncia do regime ao sistema capitalista, as
caracteristicas conjecturaveis de participagdo e representacdo, os limites
garantidores do bem-estar social, os mecanismos de controle social e o
processo acelerado de complexificagdo das relacbes desenvolvidas pelos

diversos atores existentes e recém-chegados no cenario politico.

Em suma, ao nivel estritamente institucional, desenvolvimento
politico envolve, em seu estagio anterior & modernizacao,
distribuicao vertical — isto &, constitucionalismo — e, frequentemente,
a distribuicado horizontal — isto €, federalismo — de poder, bem como
mecanismos rudimentares de governo representativo. Em seu
estagio mais avangado, ulterior a modernizagao politica, involucra o
conjunto de instituicdes politicas que, refinadas, correspondem
substantivamente ao desenvolvimento de uma sociedade autbnoma
de classes, em regra sob a hegemonia burguesa: o
constitucionalismo, o governo representativo, a democracia —
entendida como expansao do sufragio e ampliagcdo da participagao
politica (TAVARES, 1982, p. 18).

Os esforgos dos grupos de trabalhadores, organizados em sindicatos e
partidos politicos ndo foram suficientes para produzir o efeito revolucionario
esperado por pensadores como Marx. Pelo contrario, como afirmou Bresser
Pereira, o tempo passou e comprovou a efetividade do modelo democratico
para organizagao dos grupos e classes politicas e sociais em torno de suas
demandas. A discussido sobre o controle do Estado para operacionalizacéo
das expectativas da sociedade substitui a ideia de revolugdo. A democracia
liberal burguesa, calcada num sistema econémico capitalista, afirma-se como

melhor modo de governo.
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Ingressamos, portanto, no século XX cientes da simbiose entre o
Estado, o capitalismo e a democracia. Essas trés instituicdes, cristalizam-se,
afirmam-se e chegam a contemporaneidade absorvendo seus criticos e as
alternativas que antes disputavam espaco. A democracia'® afirma-se como

melhor sistema de governo, quando comparada as ditaduras.

O capitalismo € visto como alternativa para o progresso, em detrimento
do socialismo/comunismo e o Estado como uma instituicdo indispensavel a
organizagdo social. Nessa virada paradigmatica em relagdo aos direitos
evocados pela sociedade civil — tendo como representantes burgueses e
trabalhadores e os limites postos ao poder do Estado — nobres, burgueses e
trabalhadores, disputam a arena politica e atuam para constituir bases de apoio
para suas demandas. A politica representativa se desenvolve e se fortalece,
concomitante a um processo de desenvolvimento e fortalecimento do

capitalismo.

Portanto, a democracia capitalista € um sistema em que a
dependéncia em relagéo ao lucro, apropriado privadamente como a
forma segundo a qual parte da produgcédo é retida do consumo
corrente, constitui a base de confltos em certa medida
indeterminados acerca da realizacdo de interesses materiais. A
democracia capitalista simultaneamente estrutura as atividades
politicas a questdes materiais de curto prazo. Gera conflitos sobre
questdes materiais ao mesmo tempo que reduz os conflitos a essas
questdes. [...] O preco da hegemonia é a necessidade de tolerar
certos conflitos, mas ao mesmo tempo o efeito da hegemonia é que
apenas certos conflitos tornam-se organizados. Nesse sentido, a
democracia fornece as “trincheiras” (PRZEWORSKI, 1989, p. 174).

Pacificados os modos de relacionamento e convivio social, resta as
sociedades organizadas sob o regime de Estados-nacdo, capitalistas e
democraticas, conformarem os individuos ao padrao vigente. A perspectiva de
um Estado liberal regido pelos principios de uma liberdade negativa, onde os
homens poderiam ser livres, mesmo que fosse para morrer a mingua, de fome
ou de frio (uma vez que o Estado defensor da liberdade negativa entende que

0os homens séo livres, inclusive, para perecerem) comeca a perder poténcia. A

10 Em novembro de 1947, Winston Churchill, na Camara dos Comuns Inglesa: "A democracia
é a pior forma de governo, a excegédo de todos os outros ja experimentados ao longo da
histéria."
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participacao de outros atores na esfera politica tensiona essa perspectiva e faz
emergir, dentro do seio desse mesmo Estado, a nogéo de Welfare State' ou
Estado de bem-estar Social, ou Estado-Providéncia, onde a igualdade ganha
preméncia, tornando o Estado responsavel por todos aqueles que nascem e

vivem dentro de seus limites.

O estado do bem-estar € uma invengéo politica: ndo é filho nem da
democracia, nem da social-democracia, mas é certamente a melhor
obra desta ultima. A advocacia de sua atualidade se confunde com
a advocacia da social-democracia em seu melhor: a resisténcia
sistematica a dissolugdo dos lagos sociais pelos nexos mercantis,
em termos que reconhegam o status igualitario da cidadania. Insisto
no “em seu melhor” para que ndo se confunda esta com versodes
abastardadas da social-democracia (KERSTENETZKY, 2012, p. 14).

As demandas de grupos de trabalhadores e da classe operaria
industrial, reverberavam institucionalmente e alcancavam reconhecimento e
legitimidade frente ao Estado e seus representantes, responsabilizando o
Estado pela contrapartida necessaria para uma experiéncia de vida
socialmente digna. Assim, direitos politicos, como a participagao, e direitos
sociais como educacao, saude, moradia e previdéncia social, passam a

compor o hall de responsabilidades do Estado.

Célia Kerstenetzky defende que na ontologia do termo, o Estado de
bem-estar social seria caracterizado pela supremacia “da lei sobre o poder, da
responsabilidade sobre a forgca, da Constituicio sobre a revolugdo, do
consenso sobre o comando, da difusdo do poder sobre sua concentracio, da
democracia sobre a demagogia” (KERSTENETZKY, 2012, p. 22), de modo que
o Estado de bem-estar social e o Estado democratico de direito seriam
fortemente similares. Toledo, por sua vez, ao comparar o Welfare State com o

Estado liberal, localizava algumas diferengas paradigmaticas, sao elas:

" Aliteratura identifica certo nimero de fases no desenvolvimento do estado do bem-estar. A
fase formativa de fins do século XIX até o final da Primeira Grande Guerra se teriam seguido
a consolidagédo do entre guerras e o periodo de franca expansao, conhecido como os anos
dourados (Golden age), que se estende dos anos 1940 a meados dos anos 1970
(KERSTENETZKY, 2012, p. 16).
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1) a redefinicdo das relagbes classicas entre sociedade civil e
politica, a politizagdo das relagdes civis por meio da intervencéo do
Estado na economia e das corporagdes na politica econdmica, e um
processo de “civilizagdo” das relagdes politica (pela importancia da
planificacdo nas decisbes politicas); 2) a legalizacdo da classe
operaria e de suas organizagdes, institucionalizando uma parte do
conflito interclasses. A sociedade deixa de ser pensada como
somatorio de individuos e implicitamente reconhece-se conformada
por classes sociais; as organizagdes, representantes de interesses
setoriais (ndo simplesmente cidadios), além de serem legitimadas,
podem participar de pactos e relagbes que transcendem a
democracia parlamentar. Os pactos corporativos assumem um papel
central nas grandes decisdes das politicas do Estado (1995, p. 75).

Tetelboin, na mesma esteira, ao estabelecer o carater diferencial do

Estado de Bem-estar social, em oposicédo a outros modelos, afirma:

No denominado “Estado de bem-estar”, o ponto de partida estad no
reconhecimento de duas constatagdes; a primeira é que existe uma
diferenciacéo a partir do mercado, e, a segunda, que esta deve ser
compensada em prol da igualdade. Desta forma, adquirem vigéncia
os direitos civis e mais tarde os sociais, com o0 que se assume a
protecdo dos mais desfavorecidos. Se para o liberalismo classico a
satisfacdo individual € a medida do bem social coordenada por uma
razao natural, isto €, o mercado, a reparagao para 0s mais pobres
passa a ser, no esquema do bem-estar, uma questao de justica e
politica social (1995, p. 186).

1.3. A necessidade de regular de modo eficiente e eficaz

Quando afirmamos que a crise dos anos 80 foi uma crise do Estado,
estamos categorizando a inegabilidade de uma forte crise que, como ja
apontamos, recaiu dolosamente sob o Estado. Assim a gestdo publica’ perde
sua capacidade de realizar poupanca e perde crédito publico, o que reduz
drasticamente sua capacidade de investir em politicas publicas (PEREIRA,
2002). Como resposta a essas demandas emergentes surge a perspectiva de
reforma do Estado sob o modelo gerencial, tendo como estratégia a criagdo de

uma relagdo custo-beneficio que visa maximizar a eficiéncia e eficacia dos

12 p explicacao é simples: os cidadaos estao se tornando cada vez mais conscientes de que
a administragdo publica burocratica ndo corresponde as demandas que a sociedade civil
apresenta aos governos no capitalismo contemporaneo. Os cidadaos exigem do Estado muito
mais do que o Estado pode oferecer. E a causa imediata da lacuna que assim se cria nao é
apenas fiscal, [...] nem apenas politica, [...] € também administrativa (PEREIRA, 2006, p.24).
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servigos publicos. Eficiéncia, eficacia, eram categorias preponderantemente
relacionadas ao mercado e a gestdo privada, mas, encontram o Estado,

naquilo que seria chamado de New Public Management.

Produziram-se respostas nos locais de trabalho e a nivel estatal.
Quanto a produgao, o capital modificou tanto o processo de
produgcdo em si como as relagbes dentro da empresa. E mais:
enquanto o primeiro periodo de racionalizagdo (até o fim dos anos
60) baseou-se na racionalizagdo técnica, o segundo periodo (em
resposta as rebelibes dos trabalhadores em fins dos anos 60)
baseou-se principalmente em racionalizagdes administrativas e
gerenciais, ou seja, mudangas na organizagido, administracdo e
condugdo nao so6 do processo de trabalho, mas da empresa em sua
totalidade (NAVARRO, 1995, p. 95).

A literatura define eficiéncia e eficacia como conceitos distintos, mas
complementares. A eficacia esta relacionada as metas e processos que devem
ser cumpridos para implementacao de determinada medida e a eficiéncia esta
relacionada aos custos, ou melhor, a necessaria minimizagao de custos e
maximizacdo dos resultados esperados. Cohen e Franco, expoentes na
producédo sobre gestédo publica, definem que a eficacia €, operacionalmente, “o
grau em que se alcangcam os objetivos e metas do projeto na populagao
beneficiaria, em um determinado periodo de tempo, independentemente dos
custos aplicados” (COHEN; FRANCO, 2013, p. 102), de modo que os dois

requisitos indispensaveis a eficacia sdo metas e tempo.

No caso do conceito de eficiéncia, apontam os autores, existem dois
eixos formativos e, também, complementares, sendo eles: “se a quantidade de
produto esta predeterminada, procura-se minimizar o custo total ou 0 meio que
se requer para sua geragao; se o gasto total esta previamente fixado, procura-
se otimizar a combinagdo de insumos para maximizar o produto” (COHEN;
FRANCO, 2013, p. 103).

Como exemplo de paises que projetaram reformas gerenciais no Estado
temos a Gra-Bretanha, que ja nos anos 1960 e 1970 preocupava-se com o
chamado civil service. A Australia langou seu processo de reforma do servigo
publico ainda no inicio da década de 80 e a Nova Zelandia estabeleceu uma
experiéncia de reforma com duracdo de uma década, no periodo

compreendido entre 1984 a 1994. Os EUA implementaram o Civil Service
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Reform Act ainda em 1978, sob o governo Carter. Na América Latina, que
historicamente € rememorada como um caso de modernizacao tardia, temos o
Chile que iniciou seu processo de reforma em 1993 e o Brasil que alca esse
desafio em 1995 (PEREIRA, 2002).
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CAPITULO 2: REGULACAO RESPONSIVA E REGULAGAO DA
ATENCAO PRIMARIA A SAUDE NO SUS

2.1. Regulagao Responsiva

Todo contexto discutido no capitulo 1 nos traz ao momento historico de
proposi¢cao de um novo modo de regular. A discussao sobre regulacéo, nao
regulagdo ou desregulagao, parecia a alguns autores, no final do século XX,
um caminho infértil e inécuo (WALDO, 2007). A retérica da desregulagcéo ou
nao regulagao, produzida por grandes estados-nagédo, como Gra-Bretanha e
Estados Unidos forjou até aquele momento vieses de analise e de
compreensao do papel do estado como agente regulador que seriam
desmistificados e desconstruidos por lan Ayres e John Braithwaite no livro
Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate, publicado em
1992.

O titulo do livro propde-se literal, vez que os autores buscam com a
teoria transcender o debate existente entre regulagdo e desregulamentagao.
Existe na perspectiva dos autores, da qual compartilhamos, um esgotamento
do campo de debate que limitava-se a criar a dicotomia entre regular ou nao
regular, como sendo essas as unicas possibilidades do Estado em sua relagéo
com a economia, com 0os mercados e com os servigos prestados (NONET;
SELZNICK, 2017).

Além disso, os proprios autores nao acolhem a ideia de um estado
neoliberal gerido e autorregulado pelo mercado (BALDWIN; BLACK, 2007). A
prépria trajetéria académica e social de ambos registra seu posicionamento em
defesa da nocgao de direitos sociais, fairplay e ganha-ganha nos processos de

desenvolvimento da regulacao (IBIDEM).

A teoria da regulagéo responsiva, portanto, desencarcera as nogdes
dicotdbmicas de reguladores virtuosos e regulados n&o virtuosos e vice-versa.

Reconhecendo que os processos de regulagado sdo complexos, tendo em vista
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a complexidade dos agentes reguladores e regulados. Por isso, para lan Ayres
e John Braithwaite (1992) n&o existe férmula ampla e geral para regulagao,
sendo necessario reconhecer cada caso como especifico e dotado de
particularidades. De maneira ilustrativa € possivel observar a piramide de
estratégias regulatorias desenvolvida a partir da teoria da regulagao
responsiva (AYRES; BRAITHWAITE, 1992).

Figura 1 - Piramide de Estratégias Regulatérias proposta por Ayres e
Braithwaite.

regulagao por
sancbes
vinculadas

regulagao por sangoes
discricionarias

autorregulacéo regulada

autorregulagéo

Fonte: AYRES; BRAITHWAITE, 1992.

Evidencia-se a partir da figura 1 que as estratégias regulatorias antes
consideradas refratarias e opostos sido, ao contrario, passiveis de
autocomposicao. Para leitura da piramide entendemos que a sua base é o

inicio do processo regulatorio da regulagéo responsiva. Ou seja, sempre que
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possivel e viavel a estratégia regulatéria deve levar em conta o potencial da
autorregulacdo, escalonando para autorregulagéo regulada, em seguida
regulagdo por sangdes discricionarias e por fim regulagdo por sancgdes
vinculadas.

O objetivo é sempre compor a piramide regulatdria a partir destas quatro
estratégias. Ao tratarmos, por exemplo, da regulacdo no SUS o processo, a
partir da regulagéo responsiva deveria ser escalonado a partir do modelo da
figura 1. Nao sendo ato de discricionariedade do regulador optar por uma ou
outra estratégia. Isso se da, inclusive, tendo em vista que o regulador, na
regulacédo responsiva, nao produz a norma sozinho. A ideia de triparticao
participativa na elaboracdo da norma que deve ser implementada pelo
regulado leva em conta a necessidade de sua participagéo objetivando que: 1)
os regulados reconhegcam e conhegam a norma reguladora; 2) os regulados
possam compor a mesa de negociacbes dos processos regulatorios; 3) os
regulados assimilem e compreendam os motivos pelos quais as estratégias de
regulagao foram elaboradas e de determinado modo e os motivos do regulador
(AYRES; BRAITHWAITE, 1992).

Isso ndo quer dizer que a teoria da regulagao responsiva negligéncia o
aspecto procedimental da regulagdo, pelo contrario, ela reconhece a
necessidade de fluxos e processos transparentes e acessiveis aos regulados.
Por este motivo € necessario o reconhecimento das motivagoes e interesses
desses agentes, implementando um modelo politico milenar, a negociagéao.
Sentar a mesa para alinhar e discutir as expectativas e os interesses dos
reguladores e dos regulados é fator importante para teoria da regulagéo
responsiva (AYRES; BRAITHWAITE, 1992).

Por certo, ndo é o interesse dos autores da regulagdo responsiva
simplificar toda teoria em torno da piramide regulatéria, pelo contrario, a
piramide regulatoria ndo pode ser o orientador central do regulador na
regulagao responsiva (MASCINI, 2013). A proposta da piramide pode e deve
ser adaptada pelo regulador ao cenario regulado, as expectativas e

capacidades de resposta dos regulados e aos padrdes culturais vigentes.
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Para o setor de saude, por exemplo, Braithwaite e Healy (2006)
propdem a organizagao da piramide nos termos apresentados na figura 2. Veja
abaixo.

Figura 2 - Piramide de mecanismos regulatérios para o setor de saude
proposta por Healy e Braithwaite

comando e
controle

metarregulagao

autorregulacao

mecanismos de mercado

voluntarismo

Fonte: HEALY; BRAITHWAITE, 2006.

Na mesma esteira da proposta da piramide de estratégias regulatorias,
na piramide de mecanismos regulatérios para o setor de saude € necessario
que 0s mecanismos estejam auto compostos e sejam aplicados e
desenvolvidos da base da piramide para o topo. Em sintese, a estratégia de
comando e controle € a ultima a ser implementada e representa o apice das

medidas interventivas e punitivas.
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2.3. Resultados da analise do capitulo | — Da atengao basica, Titulo IV —

Da organizagao da atengao a saude

A atencdo primaria a saude, titulo concedido apds reestruturagdo do
sistema de atencédo basica, (alterado com reestruturacéo pelo caput do art. 3°
da Portaria GM/MS 397 de 16/03/2020) consta no capitulo | — Da atencgéao
basica, Titulo IV — Da organizacdo da atencdo a saude, na Portaria de
Consolidagao GM/MS n° 5 de 2017, publicada em 28/09/2017.

O capitulo € composto por 105 artigos, 94 paragrafos, 237 incisos, 35
alineas e 8 itens, distribuidos em 4 programas e 1 grupo de trabalho, quais
sejam: 1) Programa Nacional Telessaude Brasil Redes (Telessaude Brasil
Redes); 2) Programa de Apoio a Informatizacdo e Qualificagdo dos Dados da
Atencado Primaria a Saude - Informatiza APS; 3) Do Programa Nacional de
Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencdo Basica PMAQ-AB); 4)
Programa Saude na Hora; 5) Grupo de Trabalho para Mapeamento, Avaliagao
e Monitoramento dos Dados Judiciarios e Propositura de Atuacgdes
Estratégicas em Face da Judicializagdo no Ambito do Projeto Mais Médicos

para o Brasil.

Para desenvolver a analise do conteudo avaliamos os 105 artigos, 94
paragrafos, 237 incisos, 35 alineas e 8 itens, e o0s classificamos
separadamente dentro da piramide de mecanismos regulatérios apresentada
na figura 2 deste trabalho, excetuando-se os mecanismos de mercado que nao
se aplica a esta analise especificamente. Mas, caso estivéssemos tratando de

saude suplementar e/ou complementar, seria possivel leva-lo em conta.

E importante salientar que néo estamos afirmando que o regulador ao
produzir a norma sob analise aplicou deliberadamente a piramide de
mecanismos regulatérios. O que buscamos € reconhecer nos padroes de
producdao das normas a presenca dos elementos componentes da piramide

para compreendermos em que medida a regulag&o responsiva tem orientado
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de modo consciente ou inconsciente a formulagcao das estratégias regulatorias
do MS.

Na nossa analise encontramos 204 afirmacgdes, dentre elas artigos,
paragrafos, incisos, alineas e itens que versam sobre monitoramento,
avaliagao e controle dos servigos regulados de saude pelas normas. Foram
desconsideradas para analise as afirmacbes que tratam de defini¢des,
orientagbes gerais, disposigdes finais complementares das normas sob

analise. O resultado do levantamento mostra o que se vé abaixo:

Grafico 1 - Resultado da analise de conteiido das normas

44,1%

@ VOLUNTARISMO @ AUTORREGULACAO @ METARREGULACAQ COMANDO E CONTROLE

Fonte: Desenvolvido pelo autor, 2022.

7

Observando o grafico 1 é possivel afirmar que os mecanismos
regulatérios utilizados pelo MS sao distribuidos em comando e controle
(44,1%), metarregulagéo (32,8%), autorregulagdao (19,6%) e voluntarismo
(3,4%). A maior parte do conteudo regulador versa sobre modelos punitivos e
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sancionatérios graves, como a suspensdo de repasses financeiros, o
descredenciamento do servigo, ou a abertura de processo administrativo para

devolucédo de numerario.

E possivel notar que no caso da figura 3, elaborada com base no
resultado da analise do conteudo das normas do MS, a prioridade no uso dos
mecanismos regulatérios concentra-se em comando e controle. O padréao
regulatério do MS é Comando e controle e as excegdes enquadram-se na
autorregulagdo e no voluntarismo. Além disso, ndo existe relagcdo de

escalonamento entre os padrdes de regulagao e constrangimento.

Figura 3 - Estrutura dos mecanismos regulatérios do conteudo normativo
analisado

AUTORREGULAGAO

COMANDO E
CONTROLE

VOLUNTARISMO4—|O

METARREGULAGAO

Fonte: Desenvolvido pelo autor, 2022.

Além disso, evidencia-se a alta concentragao da formulacao de critérios
regulatérios pelo MS. Veja, por exemplo, a distribuicdo de competéncias do

Programa Informatiza APS:
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QUADRO 1 - Competéncias dos entes no Programa Informatiza APS

NO

CONTEUDO DA NORMA
Art. 504-D. No ambito do Programa Informatiza APS, compete:

2 || —ao Ministério da Saude:
a) definir os parametros minimos a serem observados no Programa,
3 linclusive quanto ao envio de dados pelos entes federativos ao Ministério
da Saude;
b) realizar a transferéncia do incentivo financeiro federal previsto nos
4 arts. 172-A a 172-D da Portaria de Consolidagao n° 6/GM/MS, de 2017,
a partir do recebimento dos dados da Ateng¢do Primaria a Saude
provenientes de sistema de prontuario eletrénico;
c) monitorar e avaliar a qualidade dos dados enviados pelos
5 |municipios e Distrito Federal ao Ministério da Saude, consoante previsto
no art. 504-E;
d) cooperar tecnicamente com os estados e municipios para
6 |qualificagcdo, controle, avaliagdo e auditoria do Programa Informatiza
APS,;
- e) suspender a transferéncia dos incentivos nas hipoteses previstas no
art. 172-C da Portaria de Consolidacado n° 6/GM/MS, de 2017;
8 f) cancelar a adesao dos municipios e Distrito Federal nas hipéteses do
art. 504-F; e
9 g) fornecer modelos de editais, contratos e outros documentos para
licitacdo e contratacao relativas a informatizacéo;
10 |ll — as Secretarias Estaduais de Saude:
a) apoiar os municipios na melhoria do servico de informatizagdo no
1 |7 . P .
ambito da Atencéo Primaria a Saude;
b) apoiar os municipios no monitoramento do envio e na qualidade dos
12 |dados da Atencdo Primaria a Saude encaminhados ao Ministério da
Saude;
c) cooperar tecnicamente com o Ministério da Saude e os municipios
13 |para qualificagdo, controle, avaliagdo e auditoria do Programa
Informatiza APS; e
d) mapear os municipios com dificuldade na condugdo de processo
14 |licitatorio relativo a informatizagao, preferencialmente por regido de
saude, e apoia-los nesse processo; e
Il — as Secretarias de Saude dos Municipios e do Distrito Federal
15 .
aderentes ao Programa Informatiza APS:
a) implantar e aperfeicoar sistema de prontuario eletrébnico em toda
16 |sua rede de Atencdo Primaria a Saude, observado o disposto no art.

504-B;
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b) enviar regularmente os dados e as informagdes do sistema de
17 |prontuario eletrbnico ao Ministério da Saude, consoante requisitos e
parametros minimos do Programa Informatiza APS;

c¢) quando for utilizado o sistema PEC da estratégia e-SUS APS, enviar
ao Ministério da Saude, pela plataforma de pesquisa de opinido do e-
SUS APS, contribuigdes sobre a utilizagao do sistema, com o objetivo
de auxiliar na sua constante melhoria e desenvolvimento;

18

d) monitorar a regularidade do envio e a qualidade dos dados da
19 |Atengao Primaria a Saude encaminhados ao Ministério da Saude, com
observancia dos parametros minimos do Programa Informatiza APS; e

e) realizar os processos licitatorios e as contratagbes relativas a
informatizagdo necessarias para o adequado envio dos dados da

20 |Atencédo Primaria a Saude ao Ministério da Saude, bem como fiscalizar
as aquisicobes e os servicos de informatizacdo eventualmente
contratados.

V — dispor sobre os casos omissos nesta Portaria e nos instrumentos
21 |de adesao, credenciamento e contratacdo e sobre as demais medidas
necessarias para garantir a plena execugao do programa; e

VI — fornecer o apoio técnico e administrativo necessario para a plena

22 ~
execugao do programa.

Fonte: Capitulo | — Da atencgdo basica, Titulo IV — Da organizacdo da atencdo a saude, na
Portaria de Consolidagdo GM/MS n° 5 de 2017, publicada em 28/09/2017.

Percebe-se que as competéncias estipuladas para o MS sao todas
relacionadas a determinagbes e definicbes do modelo de planejamento,
implementacao, avaliacido e monitoramento da politica. Aos demais entes cabe
a implementacdo que ndo pode ser realizada de modo flexivel, mas deve
seguir as determinagbes pré-estabelecidas na politica. Esse mecanismo
controlador e centralizador pode ser localizado em quase metade do conteudo

regulador das normas sob analise.

Todavia, € possivel apontar como contraponto o Programa Nacional de
Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atencdo Basica (PMAQ-AB). O
Programa, com o objetivo de qualificar a performance dos servigos oferecidos

pela atencao primaria em saude no SUS. Veja no quadro abaixo:
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QUADRO 2 - Do Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da
Qualidade da Atengdo Basica (PMAQ-AB)

NO

1

CONTEUDO DA NORMA

Do Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da Qualidade da
Atencao Basica (PMAQ-AB)

Art. 505. Fica instituido o Programa Nacional de Melhoria do Acesso e
da Qualidade da Atencao Basica (PMAQ-AB).

Art. 506. O PMAQ-AB tem como objetivo induzir a ampliagdo do acesso
e a melhoria da qualidade da atengao basica, com garantia de um padrao
de qualidade comparavel nacional, regional e localmente, de maneira a
permitir maior transparéncia e efetividade das agbes governamentais
direcionadas a Ateng¢ao Basica em Saude.

Art. 507. Sao diretrizes do PMAQ-AB:

| — definir pardmetro de qualidade, considerando-se as diferentes
realidades de saude, de maneira a promover uma maior resolutividade
das equipes de saude da atencao basica;

Il — estimular processo continuo e progressivo de melhoramento dos
padrdes e indicadores de acesso e de qualidade que envolva a gestéao,
0 processo de trabalho e os resultados alcangados pelas equipes de
saude da atencao basica;

Il — transparéncia em todas as suas etapas, permitindo-se o continuo
acompanhamento de suas acdes e resultados pela sociedade;

IV — envolver e mobilizar os gestores federal, estaduais, do Distrito
Federal e municipais, as equipes de saude de atencdo basica e os
usuarios em um processo de mudanga de cultura de gestdo e
qualificacdo da atencédo basica;

V - desenvolver cultura de planejamento, negociacédo e
contratualizagéo, que implique na gestao dos recursos em funcéo dos
compromissos e resultados pactuados e alcangados;

10

VI — estimular o fortalecimento do modelo de ateng¢do previsto na
Politica Nacional de Atencdo Basica, o desenvolvimento dos
trabalhadores e a orientacdo dos servigos em fungao das necessidades
e da satisfacdo dos usuarios; e

11

VIl — carater voluntario para a adesao tanto pelas equipes de saude da
atencdo basica quanto pelos gestores municipais, a partir do
pressuposto de que o seu éxito depende da motivagdo e proatividade
dos atores envolvidos.

12

Art. 508. O PMAQ-AB é composto por 3 (trés) Fases e um Eixo
Estratégico Transversal de Desenvolvimento que compdem um ciclo.
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13

§ 1° O PMAQ-AB se refere a processos e fases que se sucedem para o
desenvolvimento e a melhoria continua da qualidade da atencao basica.

14

§ 2° Cada ciclo do PMAQ-AB ocorrera a cada 24 (vinte e quatro) meses.

15

Art. 509. A Fase 1 do PMAQ-AB ¢é denominada Adesdo e
Contratualizacao.

16

§ 1° Na Fase 1, todas as equipes de saude da atencgéo basica, incluindo
as equipes de saude bucal e Nucleos de Apoio ao Saude da Familia,
independente do modelo pelo qual se organizam, poderdo aderir ao
PMAQ-AB, desde que se encontrem em conformidade com os principios
da atencdo basica e com os critérios a serem definidos no Manual
Instrutivo do PMAQ-AB.

17

§ 2° O Distrito Federal ou o Municipio podera incluir todas ou apenas
parte das suas equipes de saude da atencdo basica na adesdo ao
PMAQ-AB.

18

§ 3° Na Fase 1 serdo observadas as seguintes etapas:

19

| — formalizac&o da adesao pelo Distrito Federal ou Municipio, que sera
feita por intermédio do preenchimento de formulario eletrénico especifico
a ser indicado pelo Ministério da Saude;

20

Il — contratualizagéo da equipe de saude da atengao basica e do gestor
do Distrito Federal ou municipal, de acordo com as diretrizes e critérios
definidos do Manual Instrutivo do PMAQ-AB; e

21

[l — informacao sobre a ades&o do Municipio ao Conselho Municipal de
Saude e a Comissé&o Intergestores Regional.

22

§ 4° Para os fins do disposto no inciso Il do § 3° o Distrito Federal
informara a adesao ao respectivo Conselho de Saude.

23

§ 5° A Fase 1 sera realizada pelas equipes que ingressarem no PMAQ-
AB pela primeira vez a cada ciclo.

24

Art. 510. A Fase 2 do PMAQ-AB é denominada Certificagcao e sera
composta por:

25

| — avaliagao externa de desempenho das equipes de saude e gestédo da
atencao basica, que sera coordenada de forma tripartite e realizada por
instituicdes de ensino e/ou pesquisa, por meio da verificacdo de
evidéncias para um conjunto de padrdes previamente determinados;

26

Il — avaliacao de desempenho dos indicadores contratualizados na etapa
de adesao e contratualizagao, conforme disposto no art. 509; e

27

Il — verificacdo da realizagdo de momento autoavaliativo pelos
profissionais das equipes de atencéo basica.

Fonte: Capitulo | — Da atencgdo basica, Titulo IV — Da organizagcdo da atencdo a saude, na
Portaria de Consolidagdo GM/MS n° 5 de 2017, publicada em 28/09/2017.
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A politica do PMAQ-AB é um exemplo de uma norma produzida a partir
da nocgéo de autorregulacdo. Note as diferengas no emprego dos termos, por
exemplo. Na Politica Informatiza APS temos: 1) definir; 2) realizar; 3) monitorar;
4) avaliar; 5) suspender; 6) cancelar; 7) fornecer. Todos indicando o papel
centralizador do MS na regulagao da politica e os eixos de sancionamento e

puni¢ao pela ndo adequagao a norma prevalecentes.

Na politica do PMAQ-AB podemos encontrar: 1) induzir; 2) definir; 3)
estimular; 4) transparéncia; 5) envolver; 6) mobilizar; 7) desenvolver; 8)
estimular; 9) carater voluntario. A politica foi desenvolvida com o objetivo de
amplificar a qualidade dos servicos prestados pela atencao primaria de saude,
mas constitui-se a partir de um sistema de autorregulagado por incentivo,
reconhecimento e certificagao. A politica tem adesao voluntaria, possui ciclos

de avaliagao continuos, prazos adequados e parametros claros.

Na implementagdo dos mecanismos regulatérios a auséncia de
responsividade, aos moldes da teoria discutida neste trabalho, é total. Nao
existe diferenciacdo entre os regulados, tratando todos a partir dos mesmos
parametros, seja para sup6-los virtuosos e cumpridores das normas de
regulagdo, seja para supO-los descumpridores contumazes das normas

reguladoras.
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CONCLUSAO

Conclui-se, a partir da discussao que nao existe incidéncia da teoria da
regulagdo responsiva sobre as normas analisadas. Mesmo que os
mecanismos regulatérios possam ser analisados, de modo isolado, eles ndo
compdem a cadeia necessaria e hierarquizada proposta pela regulagéo
responsiva. Os mecanismos regulatérios implementados pelo MS nao se
comunicam e nao guardam relagcdo entre si, posto que sao aplicados
isoladamente em normas com objetivos distintos. A prevaléncia do mecanismo

regulatorio de comando e controle, previsto em nossa hipétese, se confirmou.

E possivel reconhecer que n&o existe uso da piramide regulatéria nas
normas analisadas. O que existe € o emprego isolado de mecanismos
regulatorios que compdem a pirdmide, mas eles ndo s&o organizados nas
normas do MS de modo a constituir um eixo regulatorio responsivo. A auséncia
de responsividade, mesmo com os dados apresentados, indicam uma
modelagem de comando e controle. Nao ha uma estratégia regulatéria que
demonstre que as disposi¢cdes sancionatdrias seriam reservadas para perfis
de regulados contumazes descumpridores da regulamentagdo ou racionais,
deixando-se aos agentes virtuosos um regime juridico diferenciado imune as

sancoes.
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