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1 INTRODUCAO

A concretizagdo do acesso a servigos de saude, assisténcia social, educacio e inclusao produtiva para
populagdes de rua envolvidas com o “uso problemadtico de drogas” depende de diretrizes e estruturas
organizacionais que desafiam as capacidades estatais de implementagio. Um dos principais desafios é
a constru¢io de formas de interagdo entre trabalhadores e usudrios de servigos capazes de conquistar
o necessdrio envolvimento destes tltimos para a realizagao do efetivo acesso aos “bens” destas
diferentes dreas de politicas. O problema ¢é que as organizagoes implementadoras, que entregam os
servigos nestas interagoes, exercem poder discriciondrio sobre a situagio de implementacgio, o que
pode limitar ou ampliar o acesso das pessoas aos “bens piblicos”.

No caso do ptiblico abarcado por esta pesquisa, este poder discriciondrio é exercido no contexto
de um processo de acumulagdo de exclusoes e desvantagens sociais que afeta negativamente os recursos
individuais (sobretudo de ordem cultural) para o envolvimento com as exigéncias e estruturas da
agao publica. A marginalizagio ou exclusdo deste publico das esferas das relagoes afetivas, econémica
e educacional tende a produzir um afunilamento existencial, amplificado pelo uso abusivo do crack
e outras drogas, que inibe seu interesse pelos aspectos e dimensoes da vida, sem vinculos espaciais e
sociais diretos com as cenas e situagoes de uso.

A pesquisa consiste em estudos quantitativos e qualitativos com profissionais e o publico
de a¢odes intersetoriais com populagdes de rua que fazem uso abusivo de dlcool e outras drogas em
Macaé (Rio de Janeiro), no Ambito dos Projetos de Inser¢ao Social (PIS) que compdem o projeto
Redes.” Trata-se de uma pesquisa ainda em desenvolvimento que visa responder a seguinte questao:
as interagoes entre o ptblico e as “organizagoes e agentes de nivel de rua” contribuem para reproduzir
ou reverter este processo cumulativo de exclusio social e afunilamento existencial?

2 EXCLUSAO SOCIAL E POLITICAS DE SAUDE

Um dos maiores desafios dos profissionais da sadde para implementar politicas para populacoes
marginalizadas ou excluidas, como é o caso dos usudrios de crack (Bastos e Bertoni, 2014; Souza, 2016),

1. Professor-associado do Laboratério de Gestdo e Politicas Publicas (LGPP), da Universidade Estadual do Norte Fluminense Darcy Ribeiro (UENF).
2. Professor adjunto do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal Fluminense (UFF).

3. 0 projeto Redes —Articulagdo Intersetorial de Politicas sobre Drogas tem como base uma pareceria entre a Secretaria Nacional de Politicas
sobre Drogas do Ministério da Justica (Senad/MJ) e a Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz). Seu “objetivo principal é realizar assessoria no
desenvolvimento de metodologias de articulacdo intersetorial territorial para integracdo entre as politicas publicas de incluséo social e do
exercicio da cidadania das pessoas com problemas relacionados as drogas. Além disso, tem o objetivo também organizar o0 mapeamento
dos recursos da rede e sua divulgacdo em parceria com a gestdo local e apoiar as estratégias de sustentabilidade territorial das aces
desenvolvidas” (Redes..., [s.d.]). Atualmente, estdo envolvidos 51 municipios, dois estados e um consércio regional.



BoLetim DE ANALISE PoLitico-InsTiTucionaL | N. 13 | Our. 2017

30

¢ o de obter seu engajamento pessoal e cotidiano com as priticas de cuidado de si. Viver 4 margem
ou excluido das esferas das relacoes afetivas, econdmica e educacional aumenta as chances de um
afunilamento existencial, amplificado pelo uso abusivo do crack, que obstrui o desenvolvimento
de prdticas cotidianas de cuidado de si. O conceito de “cuidado de si” faz parte da dltima fase da
obra de Michael Foucault (1997; 1985), voltada para uma genealogia das praticas, dos saberes e das
concepgoes que levam a constituigao da “subjetividade moderna”. Embora diretamente associado ao
desenvolvimento da medicina moderna, o conceito de “cuidado de si” remete a um conjunto mais
amplo de prticas e saberes que consistem em formas de autoexame (auto-observagao), autotematiza¢io
e autogoverno que perpassam quase todas as esferas da vida social e individual (Foucault, 2006).
O ponto de inflexdo para o cardter especificamente moderno destas préticas e saberes de “cuidado de si”
¢ a difusdo da ideia crista-agostiniana do exame de consciéncia para identificar, registrar e governar os
desejos e as paixdes. Institucionalizada na pratica da confissdo dos pecados, o exame de consciéncia
torna-se um momento de produgdo da subjetividade moderna, 2 medida que seleciona e promove a
consciéncia como centro de autogoverno do corpo. Nesta pesquisa, tentamos articular o conceito de
“cuidado de si” com uma teoria multidimensional da inclusao e da formacio da identidade social e
pessoal. Mesmo sem poder entrar em detalhes sobre esta articulagio, cabe dizer que ela ocorre por meio
da énfase a dimensio social do cuidado de si, ou seja, da importancia do “outro” (dos sistemas sociais)
e das formas de reconhecimento e inclusio que tanto promovem quanto sio condicionadas pelo modo
como os individuos engajam-se na produc¢io de “si mesmos”.

No caso especifico da inclusao no sistema e nas politicas publicas de satide, o desenvolvimento
de préticas de cuidado de si é um pressuposto comportamental para que os individuos sejam incluidos
nos servigos oferecidos. No entanto, estas praticas de cuidado de si ndo podem ser produzidas apenas
pelo sistema de satide. Este sistema precisa contar com a inclusao em outros sistemas, como a familia,
o sistema de ensino e a economia, pois esta inclusio é necessdria para produzir uma subjetividade
orientada pelo horizonte temporal do “futuro”, ou seja, pela percepgao mais ou menos segura de que
o valor do individuo para a sociedade ¢ algo garantido com certa durabilidade.

Em nossas sociedades modernas e plurais, a vida social ¢ diferenciada em esferas, e isso vale
também para as experiéncias de inclusio e exclusio. Podemos ser ou nio reconhecidos como pessoa
na politica, na familia, na economia, no sistema de ensino, no direito, na religido. A sociedade nao
prescreve como cada individuo deve combinar, simultaneamente e ao longo da trajetéria de vida, a
inclusio em cada esfera social. E é exatamente dessa indefinicao que resulta certo grau de liberdade
individual para decidir sobre a prépria vida social. No entanto, tal indefini¢ao é sempre relativa:
embora a sociedade como um todo e de forma explicita nao elabore um plano de vida para os
individuos, outros sistemas sociais — como familia, religiao, escola e as relagoes pessoais de forma
geral — cumprem essa tarefa e reduzem o grau de indefini¢io (e, portanto, a liberdade) sobre de quais
esferas participar e como. E nao sao apenas alguns sistemas sociais que contribuem para reduzir a
incerteza sobre a trajetéria de vida — seja ela marcada por inclusio, seja por exclusao.

Os préprios sistemas psiquicos individuais também reduzem a incerteza do ambiente social, por
meio de processos de antecipagio das chances de inclusio e exclusio, e, sobretudo, de transposigao
dessas chances em expectativas que os individuos elaboram sobre si mesmos. A experiéncia continua
da exclusdo tende, por exemplo, a rebaixar ou destruir as proprias expectativas de inclusio que os
individuos cultivam para si mesmos.
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Em uma sociedade plural e diferenciada em esferas autbnomas de inclusao e exclusio, o
processo de adaptagao das expectativas individuais — enquanto estruturas especificas dos sistemas
psiquicos — as chances e expectativas sociais estd ligado a capacidade de pluralizagao da identidade
individual de acordo com a inclusio ou exclusao em diferentes esferas sociais. A inclusao em
diferentes esferas sociais tende a favorecer um processo intrapsiquico de adaptagio. Tal processo é
caracterizado pelo desenvolvimento da capacidade da personalidade singular de se pluralizar em
identidades individuais parciais. Essas identidades sdo correlacionadas a0 desempenho de diferentes
papéis sociais (pai/mae/filho, trabalhador, aluno, eleitor etc.), por meios dos quais os individuos
tornam-se relevantes e sao incluidos nas esferas da sociedade. Assim, o decisivo aqui é a capacidade
intrapsiquica de multiplicar identidades.

No caso das experiéncias de exclusao, o processo intrapsiquico de adaptagao caracteriza-se pela
reducio extrema da capacidade de pluralizagio da identidade. A vivéncia da exclusio em diferentes
esferas sociais — especialmente na familia, na escola e no mundo do trabalho — tende a promover uma
espécie de “desconexao existencial” dos individuos das esferas nas quais vao perdendo experiéncias
e chances de inclusdo. Se a inclusio multidimensional (em diferentes esferas) tende a promover a
pluralizacao da identidade, a exclusio tende a produzir o seu inverso: o afunilamento existencial aos
papéis relacionados ao pouco que sobrou em termos de vida social. No caso dos usudrios de crack,
o afunilamento dé-se reforgando ou restringindo a pessoa aos papéis criados nas cenas de uso cotidiano
da substincia, os quais, ao lado da prépria substancia, oferecem um tipo de coesao identitdria que
vai em dire¢ao oposta da pluraliza¢io vivenciada pelos incluidos. No ponto em que se visualiza
esse afunilamento, a existéncia jd foi capturada pela paralisagao em relacio a si mesma e a0 mundo,
transformando-se em uma existéncia fusional, ao invés de livre, expansiva e voltada para o futuro

(Messas et al., 2016).

E importante destacar que a valorizagio da capacidade de desempenhar diferentes papéis sociais
¢ algo relativo, e depende do tipo de sociedade. No caso da nossa sociedade atual, essa capacidade é
muito valorizada. Logo, quem consegue realizar esse desempenho de multiplos papéis serd recompensado
pela sociedade por isso, serd valorizado, o que poderd lhe trazer satisfagao e beneficio pessoal.

A contribui¢io da perspectiva socioldgica para a andlise psicopatoldgica consiste em destacar a
contingéncia histérica do “cardter salutar” de uma identidade social pluralizada e com elevado poder
de ipseidade: a pluralizagio da identidade com o aprendizado e o desempenho de diferentes papéis
(identidades parciais) nio é sauddvel em si mesma; néo se trata de um atributo inerente e invariante
ou de uma “qualidade essencial” desse tipo de formacao identitdria, mas sim de um processo histérico
de crescente valorizagio social da identidade plural que se correlaciona de forma muito clara com a
diferenciacio da sociedade em sistemas funcionais ou esferas de valor, ou autdbnomas (Torres, 2013).

O afunilamento da identidade reflete-se de forma decisiva na redugio dos horizontes temporais a
experiéncia do presente. Os excluidos adaptam-se a exclusao nao apenas afinando suas expectativas ao
pouco ou nada que a sociedade oferece a cada momento, mas também afunilando sua experiéncia do
tempo ao horizonte imediato do presente, transformando a existéncia em uma sucessao de presentes.
O uso problemdtico do crack reforga tanto os processos sociais de exclusdo quanto os processos
intrapsiquicos de afunilamento aprisionam os individuos ao presente, destituindo a existéncia
da capacidade de projetar o futuro e narrar distanciadamente o passado. Vale ressaltar que o ritmo




BoLetim DE ANALISE PoLitico-InsTiTucionaL | N. 13 | Our. 2017

32

da prética do consumo do crack é, sem davida, um potencializador desse processo. No entanto,
nao ¢ o uso em si do crack que o promove. A questio ¢é se o individuo conta ou nao com recursos e
incentivos sociais — 0 que na prética significa chances e experiéncias reais de inclusdo — que impegam
o uso do crack de afunilar a existéncia e afastd-la ainda mais das esferas que ancoram a pluralizagao

da identidade.

A capacidade prospectiva da categoria de futuro nao é natural, ela precisa ser socialmente
construida. De maneira geral, podemos dizer que as institui¢oes sociais operam como mdaquinas
produtoras de futuro, enquanto projetoras e delineadoras do horizonte da agio do sujeito no que se
refere a criagao de trajetdrias. Elas funcionam como estruturas valiosas para garantir a estabilidade
da psique individual. Assim, cada contato do sujeito com novas institui¢des em sua trajetdria social
pode abrir um novo horizonte.

3 A PRODUCAO DE "PEQUENQS FUTUROS" COMO DESAFIO PARA AGENTES
E ORGANIZACOES DE IMPLEMENTACAO

A pesquisa sobre o perfil de usudrios de crack (Arenari e Dutra, 2016) indica que as interagoes
cotidianas com agentes institucionais viabilizam o acesso a recursos capazes de abrir “pequenos
futuros” de inser¢do social, 2 medida que produzem inclusdo efetiva em esferas como a economia, a
familia e a religido, revertendo em dimensao significativa o processo de afunilamento psiquico que
inibe o desenvolvimento das préticas de cuidado de si e de outros requisitos comportamentais que
precisam ser preenchidos em outros setores da agao do Estado.

Um exemplo significativo de como estes “pequenos futuros” sao produzidos é a atuagio de
agentes comunitdrios de saide (ACS) na produgao de vinculos pessoais (redes) com o publico
atendido pela Estratégia Sadde da Familia (ESF). Os vinculos pessoais, viabilizados pelo contato
entre ACS e publico atendido em diferentes esferas da vida social (Lotta, 2012, p. 231), sinalizam,
para os usudrios, certa durabilidade na inclusio nos servicos bésicos de satide, abrindo, assim, um
“pequeno futuro” neste sistema de préticas sociais e estatais especificas, o que, por hipétese, também
incentiva as prdticas e os saberes relacionados ao cuidado de si.

Na pesquisa, temos a hipétese de que processos cumulativos de exclusao caracterizam a vida
das populagées atendias pelo projeto Redes: a exclusio em uma esfera ameaga fortemente as chances
de inclusao em outras esferas. Neste sentido, a articulagio intersetorial, especificamente por parte
dos agentes implementadores da ponta, torna-se um fator importante também para o sucesso ou
fracasso das agoes e interacées que constituem a implementagio. E por isto que a produgio de vinculos
pessoais necessirios para o cultivo de praticas e disposi¢oes do “cuidado de si” requer a sobreposicao
de contatos em diferentes esferas sociais entre os agentes implementadores e o publico, ja que, por
exemplo, a inclusio efetiva no sistema da satde exige, simultaneamente, resolver certos problemas
de inclusio em outras esferas (criagao de “pequenos futuros”), como a economia, a educagio e as
relagoes doméstico-comunitdrias e afetivas em geral. A produgio de vinculos e chances de inclusio,
na medida em que permite o desafunilamento existencial, aumenta a possibilidade de uma paulatina
ampliacio das perspectivas temporais, passando, eventualmente, dos “pequenos futuros” aos “médios”
e “longos futuros” (Arenari e Dutra, 2016).
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O escopo tedrico-metodoldgico da pesquisa consiste na tentativa de articular a concepgao
da teoria dos sistemas sociais sobre o Estado e a administragdo pablica (Luhmann), com a teoria
dos “burocratas de nivel de rua” (Lipsky). Segundo a teoria sistémica, os individuos participam,
por meios de diferentes papeis que mobilizam e promovem distintos aspectos de sua personalidade,
em esferas da vida social com légicas relativamente autdénomas, as quais devem ser consideradas
tanto na andlise cientifica quanto na intervencao social por parte do Estado (Luhmann, 2013;
Dutra, 2013; Arenari e Dutra, 2016). A interven¢io politico-administrativa do Estado, embora
possa ser efetiva no sentido de provocar resultados esperados nas demais esferas da sociedade
que ele busca influenciar com suas politicas setorialmente organizadas, sempre serd processada
internamente por cada esfera social segundo a légica e as dindmicas de conservagao/transformagao
préprias de cada uma delas. Como este processamento interno das decisoes e intervengoes estatais
¢ o que vai definir o sentido das politicas e agbes publicas, fica claro que estas politicas e agdes
estdo inseridas em um contexto de maior ou menor incerteza quanto as suas consequéncias
pretendidas e nio pretendidas.

A formagao das politicas de bem-estar social (Estado de bem-estar social como um todo)
pode aprofundar esta incerteza, pois muitas delas dependem de mecanismos que fogem ao controle
técnico que a agao politico-administrativa consegue alancar com os meios do dinheiro e da lei.
Para Luhmann (1981), o Estado de bem-estar pode ser definido como mediador de inclusio, na
medida em que desenvolve o compromisso crescente do sistema politico em ampliar e intensificar
a inclusdo politica (cidadania), desdobrando-a em multiplas dimensées (civil social, econdmica
etc.), que envolvem a inclusao em outros sistemas funcionais, como satde, educagio, economia e
familia. Para desempenhar este papel, o Estado de bem-estar langa mao, em geral, dos mecanismos
do dinheiro e da lei, envolvendo economia e direito na ampliagio da inclusio social e buscando
influenciar as decisoes das organizagoes implementadoras por incentivos financeiros e juridicos.
No entanto, quando a inclusio mediada pelo Estado depende de mudangas identitdrias (formas e
expectativas de ser e agir), produzidas pelas organizagdes e incorporadas pelos individuos, dinheiro
e lei nao se mostram mecanismos suficientes.*

Essas mudancas identitdrias requerem o acionamento de mecanismos especificos pertinentes aos
sistemas de interagao, como a construgao de vinculos pessoais e préticas de “sermées morais” em torno
da contratualidade sobre padrées de comportamento e voli¢io. Como demonstra Weinbach (2014),
em estudo sobre as interagdes entre burocratas e desempregados beneficidrios de transferéncias de renda
na Alemanbha, as interagdes entre burocratas e usudrios sao reguladas pela expectativa dos burocratas
de que os beneficidrios demonstrem “vontade de trabalhar” como critério de classificagaio moral que
incide sobre a concessao ou a manutengio de beneficios. Da perspectiva da organizacio, esta vontade
deve ser verificada pelo cumprimento dos “acordos de integragao” (por exemplo, cursos de lingua,
formagao profissional). Mas, como se trata de mudanca da pessoa, o acionamento de mecanismos
especificos pertinentes aos sistemas de interagao tem papel preponderante e traduz, nos seus préprios
termos, o cumprimento dos “acordos”: verifica-se grande discricionariedade, a ponto de falhas serem
rigorosamente punidas ou nio, pela renovagio do compromisso. As intera¢oes afirmam-se como

4. "Algo que ndo pode ser obtido através de lei e dinheiro é a mudanca da pessoa enquanto tal (...) a &rea social atualmente abordada
em termos de ‘people processing’ néo pode ser controlada de um modo técnico-causal por meio de lei e dinheiro” (Luhmann, 1981, p. 97,
traducdo dos autores).
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campo pré-decisério (e pds-decisério) das organizacoes. Portanto, o tema da discricionariedade dos
burocratas de nivel de rua também coloca em evidéncia o papel das interagées no funcionamento
do Estado e nas suas relagbes com a sociedade.

Nessas interagdes constroem-se e reproduzem-se categorias morais (“bom cliente”, “bom
pobre”, “preguicoso” etc.) que classificam os individuos em merecedores ¢ nio merecedores que
coestruturam decisoes organizacionais e chances e trajetdrias de inclusio e exclusao (Weinbach, 2014).
Um exemplo é a varia¢io da conduta e das decisoes dos professores alocados nos programas de corregao
de fluxo e recuperacio de aprendizagem quanto ao engajamento e a dedicagao aos alunos incluidos
nestas praticas educacionais especificas. Como em outros casos, a percepg¢ao ¢ a ressignificacao que
os agentes implementadores (professores) fazem da politica altera o servigo efetivamente ofertado.
A valoragao predominantemente negativa leva, por exemplo, a decisoes de alterar o material diddtico
e a alocacio de docentes nas disciplinas. Em relagao aos usudrios, categorias morais que diferenciam
entre alunos “merecedores” e “ndo merecedores” parecem orientar a pratica discriciondria dos agentes
implementadores, influenciando diretamente a decisao sobre o grau de alocagao de recursos materiais
e humanos e o nivel de engajamento com o trabalho (Oliveira, 2017).

O papel desses julgamentos morais informais nas interagdes do sistema politico-administrativo
indica uma potencial afinidade entre a teoria sistémica e a teoria dos “burocratas de nivel de rua”
(Lipsky, 1980; Lotta, 2015; Pires, 2011). Segundo esta teoria, a implementagio de politicas publicas
consiste em processos de interagdo marcados por niveis e usos variados da “discricionariedade” dos
agentes institucionais.

As interagdes entre agentes institucionais e a populagdo, nas quais os agentes e trabalhadores
exercem poder discriciondrio sobre a situagio e limitam ou ampliam as formas de acesso das pessoas, sio
importantes nao s porque constituem a prépria substincia dos servicos ptblicos estudados nesta
pesquisa, mas também porque servem para criar relagies de confianga ou desconfianca, pertencimento
ou alheamento dos individuos em virtude dos sistemas e seus servigos.

4 DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA EMPIRICA

No desenvolvimento da pesquisa empirica, buscaremos: 7) caracterizar sociologicamente o publico
do projeto Redes no municipio de Macaé (Rio de Janeiro); 77) caracterizar as estruturas e praticas
organizacionais que constituem o trabalho dos agentes implementadores das agdes que compoem
o projeto; e iii) observar o significado e o papel das interagdes entre o publico e as organiza¢oes
e agentes implementadores para reproduzir ou reverter processos cumulativos de exclusao social e
afunilamento existencial que certamente afetam parte significativa deste publico.

A pesquisa teve inicio no més de julho de 2017 e, por isto, os resultados ainda sao muito
incipientes. No entanto, ji foi possivel identificar a importincias das interagoes de articulagio
intersetorial para conquistar a adesao dos diferentes setores de atuagao do governo municipal envolvidos
no projeto Redes. Estas interagdes de articulagao parecem influenciar o grau de importancia politica
que o projeto consegue obter dentro do governo local, prenunciando a importincia que as interagoes
cotidianas entre profissionais e cidados também pode assumir.
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