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Resumo

Este estudo aborda a participagdo da sociedade civil na
representacdo dos usudrios do Sistema Unico de Saiide (SUS) no
Conselho Municipal de Saude (CMS) em Piracicaba. Os objetivos
da pesquisa se concentram em compreender os sentidos da
participa¢do dos usuarios do SUS no CMS, e os sentidos das agoes
do CMS nas formula¢ées da politica publica de saude no municipio
de Piracicaba. A metodologia foi qualitativa, pois buscamos a
compreensdo dos sentidos e dos significados da participagdo social
no contexto estudado. Os procedimentos usados para a coleta de
dados foram: (a) observacdo das reunides ordinarias e
extraordinarias do CMS e das reunioes do grupo executivo do CMS,
(b) entrevistas semidirigidas com os representantes dos usudrios e
CMS. Na andlise
interpretativa dos dados, destacamos os limites da participacdo da

sociedade civil em uma Instituicdo Participativa (CMS), o que

demais membros do grupo executivo do

permitiu problematizar a Democracia Participativa no Estado
brasileiro.
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This study addresses the civil society participation in the users’ representation of the Unified Health
System (SUS) in the Municipal Health Council (CMS) in Piracicaba, Sdo Paulo. The aims of the re-
search were to understand the meanings of SUS'’s users' participation in the CMS, and the meanings
of CMS’s actions in the public health policy formulation in the city. The methodology was qualitative,
as we sought to understand the social participation feelings and meanings in the context studied. The
procedures used for data collection were: (a) observation of CMS'’s ordinary, extraordinary and ex-
ecutive group meetings, (b) semi-structured interviews with users' representatives and the CMS'’s
other executive group members. In the data interpretation analysis, we highlighted the civil society
participation limits in a Participatory Institution (CMS), which allowed us to question the Participa-
tive Democracy in the Brazilian.

Key-works: Social control, social participation, Health Unic System, political psychology State.

Resumen

El estudio trata de la participacion de la sociedad civil en la representacion de los usuarios del Sis-
tema Unico de Salud (SUS) de Brasil, en el Consejo Municipal de Salud (CMS) en la ciudad de Pira-
cicaba/Sao Paulo. Los objetivos de la investigacion eran compreender los sentidos de la participa-
cion de los usuarios del SUS en el CMS y los sentidos de las acciones del CMS en las formulaciones
de la politica publica de salud en la ciudad. La metodologia cualitativa busco la comprension de los
sentidos y de los significados de la participacion social en el contexto estudiado. Los procedimientos
utilizados en la recogida de datos fueron: (a) la observacion de las reuniones ordinarias y extraordi-
narias del CMS y de las reuniones del grupo ejecutivo del CMS y (b) entrevistas semidirigidas con
los representantes de los usuarios y demds miembros del grupo ejecutivo del CMS. Del andalisis
interpretativo de los datos destacamos los limites de la participacion de la sociedad civil en
una Institucion Participativa, el CMS, lo que permitio problematizar la Democracia Partici-
pativa en el Estado brasilerio.

Palabras-clave: Control social, participacion social, Sistema Unico de Salud,psicologia politica

Résumé

Cette étude porte sur la participation de la société civile représentant les utilisateurs du Systeme de
Santé Unique (SUS), quel soit, le systeme national de santé brésilien, au sein du Conseil Municipal
de la Santé (CMS) a Piracicaba. Les objectifs de la recherche sont centrés sur la compréhension de
la signification de la participation des utilisateurs du SUS dans le CMS, aussi bien que la significa-
tion des actions du CMS dans la formulation de la politique de santé publique a Piracicaba. La mé-
thodologie est qualitative, une fois que nous cherchons a comprendre les sens et les significations
de la participation sociale dans le contexte étudié. Les procédures utilisées pour la collecte
des données sont les suivantes : (a) l'observation des réunions ordinaires et extraordinaires
du CMS et les réunions du groupe exécutif du CMS, (b) des entretiens semi-structurés avec
des représentants des utilisateurs et d'autres membres du groupe exécutif du CMS. Dans l'a-
nalyse interprétative des données, nous mettons en évidence les limites de la participation de
la sociéte civile dans une institution participative (CMS), ce qui a permis de remettre en
question la démocratie participative dans |'Etat brésilien.

Mots-clés: Contrale social, participation sociale, Systeme de santé unique, psychologie politique
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Introducao

Partimos do principio ético de que a democracia, para além das diversas concepgdes teoricas,
desde a antiguidade grega, ¢ um valor fundamental contra regimes de governos despoticos, como o0s
que marcaram o século XX, especialmente os totalitarismos fascistas europeus e as ditaduras
militares latino-americanas, focando-nos apenas no mundo ocidental moderno. Neste sentido, neste
texto, levaremos em conta ndo apenas o modelo de Estado e as formas de governo, mas a totalidade
social, representada ou ndo pelos eleitos para ocupar o Parlamento ¢ o Poder Executivo. Interessa-
nos problematizar o poder politico da sociedade, ou das sociedades, ja que nossas sociedades
caracterizam-se pela pluralidade de individuos e grupos que se organizam enquanto coletivos
politicos, mesmo quando nao se reconhecem politicamente.

Demarcamos o politico enquanto a participa¢ao social comprometida com a manutengdo ou
mudanga de uma ordem social. Enquanto manuten¢ao, o politico se institui nas diversas formas de
institui¢do e, enquanto mudanga, pode se instituir ou ndo, no ultimo caso, o politico ¢ uma relagdo de
antagonismo a ordem instituida nem sempre comportando um projeto contra-hegeménico ou um
projeto alternativo ao instituido; o significante da negag¢do expressa um mal-estar e uma reagdo a
esse, sem clareza do sentido da mudanga pretendida. Para alguns teoéricos, essa negagdo sem projeto
ndo se constitui como um antagonismo teoricamente considerado, mas expressa a demanda de
mudancga (Melucci, 1991)

No caso brasileiro, apds um regime ditatorial que perdurou por mais de 20 anos, na Nova
Reptiblica, inauguramos uma democracia que, sob a égide da Constituicdo de 1988, busca fundar um
Estado Democratico de Direitos conjugando a forma representativa, com a (semi) participativa, no
ultimo caso, consubstanciada nos Espacos Publicos que ‘“aglutinam” a sociedade civil
“organizada” (em tese, reconhecidos como portadores de direitos politicos) e os representantes
governamentais (com destaque ao Poder Executivo).

Temos discutido que essa democracia brasileira, mais do que representar a soberania do povo,
configura-se como um antidoto contra o Estado absoluto, o que ja é virtuoso, mas isso ndo garante a
soberania do povo, a ndo ser no caso da escolha dos representantes do poder politico, se nao
considerarmos as manobras eleitoreiras de manipula¢do de massas. Nossa democracia ¢ liberal, um
neoliberalismo, pois o Estado ndo ¢ minimo, mas representa os interesses econémicos, no ideario de
desenvolvimento sustentavel, que se curva as elites econdmico-financeiras. E liberal ndo no sentido
unico de um Estado minimo, mas no sentido da liberdade (impossivel nos Estados totalitarios) recair
sob o individuo, ou seja, reconhece-se os direitos fundamentais, especialmente a liberdade, que torna
possivel uma participagao politica determinada pela vontade auténoma de cada individuo. Nesse
enquadre, os coletivos, ou os grupos organizados, podem representar uma ameaga a ordem
democratica, alvos, portanto, da agdo policial ou da cooptagdo institucional na produgdo de um
consenso.

No regime representativo de nossa democracia, guiado pelo reconhecimento dos direitos
humanos, o processo de democratizagdo multiplicou os orgdos representativos, que exprime uma
mudanga mais quantitativa do que qualitativa do regime representativo. De todo modo, essa
democracia alargada respondeu as transformacdes do sistema social capitalista, visto ter ocorrido um
deslocamento dos centros de poder dos 6rgaos tradicionais do Estado para a grande empresa, o que
podemos entender como uma colonizagdo do Estado pelo mercado, orientando-nos nas reflexdes de
Santos (1994) sobre as transformacgdes nos pilares do projeto sociopolitico e cultural da
modernidade.

Entendemos que o alargamento democratico ndo se trata, necessariamente, de uma
hegemonizagdo ideoldgica, trata-se de responder aos imperativos do poder atual, centrado na
expansdo do mercado, que ultrapassa os limites nacionais.
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Em outro viés analitico, convergente com as questdes acima, a democracia, inicialmente
combatida pelas elites, foi atendendo aos interesses das elites ao ser tomada, como assevera Bobbio
(1993), como “(...) um método ou um conjunto de regras de procedimentos para a constitui¢do de
Governos ¢ para a formagdo das decisdes politicas (ou seja das decisdes que abrangem a toda a
comunidade) mais do que uma determinada ideologia.” (1993, p.326). Entendemos que a razdo mais
instrumental do ser democratico, no sentido apresentado por Bobbio, ndo eliminou a ideologia de sua
base de sustentagdo, mas deixou aberto o espago politico para que os interesses mercadologicos
justificassem essa ou aquela regra democratica, instrumentalizado o Estado a servigo das elites
econdmicas.

De qualquer forma, olhando para as teorias politicas acerca da democracia, parece-nos que, por
si s0, a democracia nao garante a justiga social, que tem sido nosso principal interesse em torno das
questdes da democracia brasileira. A distingao apontada por Bobbio (1993) entre democracia formal
e democracia substancial, talvez possa nos auxiliar na analise do sentido da participagdo social no
regime democratico brasileiro. Segundo Bobbio (1993), a democracia formal estd focada nos meios,
nas regras do jogo democratico, independentemente dos fins, ¢ a democracia substancial indica um
certo conjunto de fins, independente dos meios para alcanga-los. Os fins que se sobressaem, no
ultimo caso, s3o a igualdade juridica, social e economica, que entendemos enquanto justi¢a social.

Destacando a esterilidade do debate em relacao ao grau de democraticidade desses regimes,
Bobbio aponta como a democracia perfeita, ainda ndo realizada em nenhuma parte do mundo, deveria
ser simultaneamente formal e substancial. No caso brasileiro, entendemos que a democracia formal
se expressa na forma representativa ¢ a substancial ¢ uma promessa da democracia participativa
pretendida pelos Espacgos Publicos, afirmados em nossa Constitui¢ao, expressivamente plasmada para
a formulagdo das politicas publicas, mas que ndo tem sido suficiente para a materializacdo da
democracia substancial.

Temos acompanhado, nos Ultimos 10 anos, a participagdo social nesses Espagos Publicos
(conferéncias, audiéncias publicas, ciclo orgamentario e conselhos gestores), especialmente os
relacionados aos direitos da crianga e do adolescente e a satide. Realizamos pesquisa focada no
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente de Piracicaba (CMDCA), na qual
pudemos analisar os paradoxos da democracia liberal.

Neste texto, focamos nossa andlise no Conselho Municipal de Satde de Piracicaba que
comporta algumas particularidades em relacdo ao CMDCA, tanto na sua composi¢do, como na sua
fun¢@o. Ambos sdo conselhos gestores, mas a representagdo no CMDCA ¢ paritaria entre poder
publico e sociedade civil, sendo essa ultima representada por entidades que realizam servigos
dirigidos a populagdo infantojuvenil e, no caso da saude, a composi¢do comporta trés esferas de
representacdo: poder publico (25% das vagas), profissionais da satide (25% das vagas) e usuarios do
Sistema Unico de Saude (50% das vagas).

Embora o Conselho de Satide monitore os recursos orgamentarios para saide no municipio,
por meio de prestagdo de contas realizada pela Secretaria de Satde, ele ndo dispde de um fundo
financeiro do qual pode autonomamente definir a aplicacdo, como ocorre no CMDCA por meio do
Fundo Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente — FUMDECA, que ¢ um recurso obtido
por doagdes (pessoa fisica e juridica), administrado por esse Conselho, que destina esses recursos a
institui¢des que atuam com a populagao infantojuvenil.

O Conselho Municipal de Saude deve aprovar o orcamento municipal para satde, mas, como
observamos na pesquisa, o Conselho tem grande dificuldade técnica para a avaliagdo das pecas
orgamentarias, o que também ocorre em outras cidades, como identificamos em outras pesquisas.
Essa dificuldade instrumental, como analisaremos, ja nos revela os limites da participacdo social
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nesse Espaco Publico, o que compromete o controle social da administragao publica e o exercicio da
democracia.

Antes de discutirmos outros resultados da pesquisa, abordaremos brevemente a ideia de
controle social por meio dos Conselhos instituidos a partir da Constituigdo brasileira de 1988,
especificamente relacionados a satde, controle instituido pela lei n® 8.080/90, que dispde sobre a
criagdo do Sistema Unico de Saude, de forma timida, pois os artigos sobre a participagio social
foram vetados pelo entdo presidente Fernando Collor de Mello. No mesmo ano (1990), porém, outra
lei dara conta da participagdo social, a lei federal 8.142 que dispde sobre a participacdo da
comunidade na gestdo publica. Mas de que controle social estamos falando?

Controle social: do Conceito Sociopolitico a Possibilidade de Participacdo Social no
Brasil.

Inicialmente, recorremos ao dicionario de politica para contextualizarmos o controle social
enquanto um conceito. Segundo Garelli (1993),

Por controle social se entende o conjunto de meios de intervenc¢do, quer positivos quer negativos,
acionados por cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os proprios membros a se conformarem
as normas que a caracterizam, de impedir e desestimular os comportamentos contrarios as mencionadas
normas, de restabelecer condi¢des de conformacgdo, também em relagdo a uma mudanca do sistema
normativo (1993. p. 283).

Para esse sociologo italiano, existem duas formas de Controle Social, externa (coercitiva) e
interna (da consciéncia, forjada no processo de socializagdo, especialmente a primaria) e sempre se
relacionara a limitagdo do agir individual ou coletivo, com a rentncia do uso da forca (estado de
natureza) e um movimento para a construcao do consenso. Segundo Garelli, o conceito de Controle
Social ¢ formulado pelo socidlogo americano E. A. Ross, no fim do século XIX, comportando duas
acepgOes, uma refere-se a todos “os processos que, ao determinar na interagao as relagdes entre os
varios individuos, levam a regular e a organizar o comportamento do homem e estabelecem
condi¢des da ordem social” (1993, p.284) e a outra ¢ “o controle exercido por um grupo sobre 0s
proprios membros ou por uma institui¢do ou grupos de pressao e classes sociais sobre a populacao de

uma sociedade ou parte dela” (“ibidem”).

A primeira acepgdo tem sido uma preocupagdo sociologica essencial e, segundo Zedner
(1996), “A questao principal para os tedricos do controle social tem sido como alcancar uma ordem
social compativel com principios morais, sem impor um grau excessivo de controle pela
coercao” (1996, p.138). Para essa pensadora, os tedricos que se debrucam sobre essa questao tém
uma visdo altamente conservadora da sociedade, os esfor¢os tém que ser para manter a ordem social,
e a socializagdo dos individuos tem esse papel, produzindo um consenso sem nenhum esfor¢o
consciente. Mas, segundo Zedner, com as mudangas sociais € o enfraquecimento dos elos
tradicionais da sociedade, como familia e igreja, a manutencdo da ordem foi sendo cada vez mais
dificil de ser obtida, o que exigiu outros mecanismos para se combater os desvios sociais, mantendo
0 consenso para a garantia da conformagao dos individuos a ordem social.

Zedner também discute que na década de 60 do século XX, sociologos radicais, como ela os
denomina, invertem “(...) a premissa de Parsons de que o controle social era uma reagdo a
transgressao, afirmando, em vez disso, que ‘a ideia contraria, isto ¢, que o controle social leva a
transgressao (...)” (1996, p. 139). Isto porque o controle social cria “outsiders”, como criminosos,
doentes mentais, e outras “minorias”. Essa ideia dd base para a segunda acepcao de controle social
apontada por Garelli (1993), que pode ser entendida pelos estudos de Thompson (historiador
marxista), nos quais o controle social sdo mecanismos que condicionam a classe operaria a aceitar e
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adotar as normas e condutas favoraveis aos interesses das classes média e alta. Para Zedner, entre os
tedricos do controle social encontramos posi¢des extremas, que entendem que tudo que vem do
Estado ¢ controle social, portanto as politicas de bem-estar, como as politicas de saude, sdo
mecanismos camuflados de controle e repressdo, “semelhantes, em seus objetivos, a policia, aos
tribunais e as prisdes” (1996, p.139).

No capitalismo liberal, o controle social, confiado as leis do mercado, determina o consenso
baseado na logica tipo meritocratico, legitimando a diferenciacdo das recompensas, que encobre a
producdo das desigualdades econdmico-sociais. Para Garelli (1993), com a crise da ideologia liberal,
mantem-se esse consenso, mas a intervencao do Estado adquire maior peso, configurando-se como
intervencdes de carater assistencial-clientelista, para o bem-estar social, ao que Santos (1994) analisa
como paradoxal, visto que, no liberalismo, o Estado deve ser minimo.

Analisando a situacdo Italiana nos anos sessenta, favoravel ao controle social do Estado na
perspectiva de ser o provedor da seguranca social, Garelli verifica resisténcia de certos grupos a tal
controle, muito relacionada a auséncia de uma politica de planejamento que impossibilitou a criagdo
de condi¢des econdmicas e produtivas capazes de legitimar tal seguranga, garantindo o consenso
social. Tal resisténcia se fortaleceu diante da crise de recursos que impediu que o Estado pudesse se
manter como providéncia. Naquele contexto, “o problema do Controle Social se torna um problema
de regulacdo de interesses e de pressdes dos varios grupos, por parte do Estado e da afirmacao de
uma situacao de neocorporativismo (...)” (Garelli, 1993, p.285).

Tendo essas questdes como pano de fundo de nossa analise, questionamos sobre os
significados do Controle Social forjado a partir da Constituicdo brasileira de 1988. Demarcamos que
tal Constituicao, analisada como altamente expressiva em relagdo aos direitos humanos,
sistematicamente negados na historia brasileira, foi uma resposta as demandas sociais reivindicadas
pelos movimentos sociais que se aglutinaram no movimento constituinte, que, na realidade, foi uma
resposta a crise econdmica de uma década considerada como perdida.

A critica de que nossa Constitui¢do peca pelo excesso, reflete uma Constituicdo que teve o
papel de uniformizar os discursos das demandas sociais deslocando as demandas relacionadas a
economia e a politica para as demandas particulares dos diversos grupos e movimentos sociais. A
Constitui¢ao passou a ser referéncia regulatoria desses coletivos, que passam a ser chamados a
compor os Espacos Publicos regulamentadores dos direitos reconhecidos na Constitui¢do, em uma
esfera absolutamente formal. Mais uma vez, os direitos sociais antecedem e formatam os direitos
politicos no Brasil, mas apenas no campo discursivo, como um significante esvaziado do sentido
politico inscrito nos movimentos pré-constituinte. No arcaboug¢o normativo, o sentido politico ¢
regulamentado no direito a participacdo social no formato preconizado na Constituicdo e
regulamentacdes posteriores.

Essas questdoes nos levam a problematizar as conquistas de direitos humanos pela via legal,
emanados da Constituicdo Brasileira. Os estatutos de direitos (criangas/adolescentes, idoso,
juventude, igualdade racial, etc) regulam principalmente o desvio, o que entendemos ser um
interessante enquadramento analitico, que ndo temos encontrado nos estudos sobre tais estatutos,
alardeados apenas enquanto conquistas, o que ndo estamos negando. Nessa perspectiva, os sistemas
de garantia desses direitos devolvem para a sociedade a responsabilidade de sua promogdo,
especialmente quando o Estado terceiriza os servigos de seguridade social, restando para si mesmo
acoes de defesa via o Sistema de Justica, que extrapola seus limites (judicializacdo) com agdes de
repressao e controle social na acep¢ao sociologica mais classica do controle social, que ndo comporta
o principio participativo almejado pela Democracia Participativa.

Nesse contexto, Tatagiba (2002) discute a participagdo social na década de 90 do século XX,
no Brasil, como uma possibilidade de articulagao entre a democratizagdo da relagdo entre Estado e os
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beneficiarios das politicas publicas e a eficacia dessas politicas, em que (...) a participagdo provocaria
um tensionamento nas agéncias estatais, tornando-as mais transparentes, mais responsaveis, mais
suscetiveis ao controle da sociedade (2002, p. 47). No ambito da sociedade, essa participacdo teria
um papel mais efetivo de fiscalizagdo, assim como na defini¢do das prioridades nos investimentos
dos recursos publicos, a0 mesmo tempo em que seria uma aprendizagem para a cidadania.

A mesma pesquisadora questiona se essas expectativas foram realizadas nos 10 primeiros anos
dessa institucionalidade politica, analisando especialmente os conselhos gestores de politicas
publicas. Em sua analise, “(...) os conselhos apresentam, no cenario atual, uma baixa capacidade
propositiva, exercendo um reduzido poder de influéncia sobre o processo de defini¢ao das politicas
publicas” (2002, p. 98).

O caso da saude é emblematico; definida na Constitui¢do como um direito de todos e um dever
do Estado, na sua primeira regulamentagdo, a lei 8.080/90, tem o veto presidencial dos artigos que
garantiam a participacao social, sendo posteriormente apresentados na lei n® 8.142, sancionada no
mesmo ano. Essa negacao e afirmacao da participacdo social expressam um movimento que se
repetird nos Espagos Publicos formatados para o exercicio do controle social, tido como o poder da
sociedade organizada participar da formulagdo, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas
sociais que incluem um vasto campo de agdes estatais voltadas a garantia dos direitos sociais (saude,
educacao, habitagdo, transporte, assisténcia etc.).

A questdo que tem acompanhado nossos estudos ¢ em que medida esse controle social
inaugura uma ressignificagdo do controle social conceituado no campo sociolégico, na perspectiva
apontada por Garelli, como referenciamos acima. Seria esse controle social na sociedade brasileira
uma ressignificacdo do Estado, agora aclamado como um Estado democratico de direitos? Ou seria
esse controle uma invengdo tatica de uma estratégia politica para a constru¢ao do consenso mantendo
a hegemonia dos interesses de grupos economicos, representados no Estado, em uma economia em
crise? Poderia Foucault nos auxiliar a compreender se teriamos uma democratizagao de fato, com a
descentraliza¢do do poder do Estado por meio dos Espagos Publicos, ou essa descentralizagao € justo
o que aumenta o poder do Estado? Em Vigiar e Punir, Foucault analisa a relagdo dos micropoderes
nas sociedades disciplinares, e nos fornece uma pista para o questionamento dos Espacos Publicos
focados em nossos estudos.

Na analise foucaultiana, o poder do Estado vem de seu exterior, que ndo ¢ a extensao
periférica do aparelho estatal e sim micropoderes exercidos por mecanismos e modalidades
especificas que se configuram como regulamentos.

Se juridicamente, o poder é exercido por leis, os Estados dentro do Estado sdo regidos por regulamentos
(...) A lei define um espaco de liberdade, traga seus limites, de maneira tal que em seu interior cada um
possa fazer o que quiser; ela define uma divisdo simples e grosseira entre o permitido e o proibido;
estabelece a igualdade dos cidaddos que deixa dentro de sua indistingdo ja que ¢ indiferente a existéncia
singular deles. O regulamento toma os homens a seu cargo dentro desse espacgo deixado vazio (...) O
regulamento se interessa pelo mais sutil da conduta ou do comportamento. Distingue, diferencia,
individualiza, hierarquiza. Impde gestos, atitudes e habitos (Ewald, 1993, p.370).

Seriam os Espagos Publicos micropoderes? Se sim, poderiam esses representar a
democratizacdo da sociedade ou representar a disciplinarizacdo da sociedade diante da fragilidade do
Estado no cumprimento do pacto social para o bem-estar social? No segundo sentido, estariamos
diante da inversdo das metas do controle social constitucional, ou seja, o controle social manteria os
propositos da contensdo do social, revelados em sua conceituacao socioldgica.

Por outro lado, entendemos que —na perspectiva ainda foucaultiana, na qual a sociedade nao ¢
uma grande unidade e sim uma infinidade de partes singulares ¢ disseminadas em todos os lugares,
sendo o Estado uma parte que se opde e se articula as outras, nao tendo o privilégio da totalidade —, o
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Estado tem que criar uma tecnologia politica para legitimar suas oposicdes e articulagdes na
administracdo da totalidade das partes. Assim, o controle social pode, nessa tecnologia, ser a
estratégia do Estado para manter-se no poder legitimamente, ou consensualmente, o que ndo impede
as resisténcias, o que impde ao Estado a necessidade de se fazer parte da totalidade, investindo-se
contra si mesmo.

Nesse processo, mantém sua forca dividindo-a com a sociedade organizada pela tecnologia
politica — que regulamenta, o tempo todo, o funcionamento dos Espagos Publicos. Tais ideias, temos
construido ao longo das pesquisas que temos realizado sobre participacdo social, o que nos levou a
participar de muitos Espagos Publicos em todos os niveis federativos: unido, estado de Sao Paulo e
municipio de Piracicaba. Nesse percurso participativo, vimos, pouco a pouco, os Espagos Publicos se
transformarem em Instituigdes Participativas (IP), institucionalidade que nos parece confirmar seus
micropoderes para a manuteng@o do poder hegemonico.

Metodologia

Tendo como objetivos: (1) compreender os sentidos da participagdo dos representantes da
sociedade civil (SC), particularmente os representantes dos usuarios do SUS, no Conselho Municipal
de Saude na cidade de Piracicaba; (2) Identificar os limites e possibilidades de um Conselho de
Satde na formulagdo, monitoramento e avaliacdo das politicas de saude no municipio considerado,
com especial destaque a atuagdo da SC nesse Conselho; e (3) Identificar os obstaculos e os avangos
para a consolidacdo de uma democracia participativa por meio das agcdes de um Conselho gestor, no
caso, voltado a politica de satude; utilizamos a metodologia qualitativa nesse estudo de caso, com
énfase no discurso dos atores considerados representantes da SC no CMS de Piracicaba,
considerando-se que “(...) para compreender o funcionamento dos Conselhos, (...)Ha de levar em
consideracdo, por quem sdo compostos os conselhos, o que os leva a participar e como eles
agem” (Stralen, 2005, p.326).

Os objetivos acima nortearam dois processos investigativos que caminharam paralelamente;
um referente a pesquisa: “Controle Social no Sistema Unico de Satde: cooptagio ou protagonismo
da sociedade civil? — um estudo de caso, financiado pelo Fundo de Apoio a Pesquisa da UNIMEP, e
outro intitulado como: Controle social na politica publica de saiude: a participagdo dos usuarios no
conselho municipal de saude e nas comissdes locais de satide na cidade de Piracicaba”, desenvolvido
por Rebeca Padulla, bolsista de iniciacao cientifica, sob nossa orientacao, financiado pelo Fundo de
Apoio a Iniciagdo Cientifica da UNIMEP. Nos dois casos a metodologia foi a mesma, assim como os
procedimentos e instrumentos para a coleta de dados, o que nos permitiu considerar a totalidade dos
sujeitos entrevistados nas duas investigagoes.

Os procedimentos usados para coleta de dados foram:

(a)  Observacdo participante das reunides ordinarias e extraordinarias do CMS e das reunides da
Secretaria Executiva do CMS', que conta com a participagdo de 04 (quatro) representantes de
usuarios, eleitos pelo proprio Conselho;

(b) Entrevistas semidirigidas com 15 participantes, representantes dos usuarios (titulares e
suplentes) e os demais membros da Secretaria Executiva (sdo 08 membros no total, 04
representantes dos usuarios e quatro dos demais segmentos). Pretendiamos entrevistar também
o representante do poder publico, mas as dificuldades de agenda inviabilizaram a realizagdo
dessa entrevista;

"A Secretaria Executiva tem o papel de auxiliar a Mesa Diretora e se retine para avaliar as reunides do Conselho, fazer
encaminhamentos segundo as delibera¢des e definir a pauta de reunides do Conselho.
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(c) Pesquisa documentala partir da qual coletamos para analise todos os documentos que
avaliamos como relevantes para o estudo, especialmente as atas das reunides do CMS.

Na analise interpretativa dos dados (registros de diarios de campo das reunides e transcrigao
das entrevistas), além de focar as questdes relacionadas aos objetivos da pesquisa, sempre
relacionadas a Politica Nacional de Saude expressa nos textos legais, buscamos relacionar a
participacdo observada em Piracicaba com a participagdo estudada em outras pesquisas que tratam
desse tema, buscando-se ampliar a discussao e os limites de um estudo de caso.

Entre os procedimentos acima, destacamos que, enquanto material para analise, as entrevistas
foram fundamentais, uma vez que essas possibilitaram um didlogo aberto em torno de questdes
relevantes sobre a tematica. Um roteiro serviu como norteador da interlocucdo, para facilitar a
comparacdo dos dados entre os entrevistados.

A entrevista tem sido um dos instrumentos mais adequados para a coleta de dados em pesquisa
qualitativa, pois em uma relacao dialogica € possivel a apreensdo dos contetidos fixados através da
linguagem, como significantes que podem indicar significados e sentidos presentes nos discursos
produzidos na relagdo pesquisador-pesquisado, como tem sido tratada na Psicologia Social fundada
no materialismo historico-dialético.

Os sujeitos envolvidos no estudo sdo protagonistas de acdes relacionadas ao direito a satide de
toda a populagdo (principio da universalidade do SUS) e que assumiram publicamente as atribui¢des
ligadas aos 6rgaos de garantia de tais direitos. Em que pese esse compromisso publico, foi respeitada
a liberdade dos sujeitos em participar ou nao da pesquisa. Os sujeitos foram informados acerca dos
objetivos, justificativas, propdsitos e metodologia da pesquisa, assim como do respeito ético
normatizado pelo Conselho Nacional de Saude, expressas no Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido firmado por todos os sujeitos participantes do estudo. Todas as entrevistas foram
audiogravadas, com o consentimento dos sujeitos.

O “recrutamento” dos sujeitos foi realizado através de contatos da pesquisadora ¢ da aluna em
inicia¢do cientifica com os membros do CMS envolvidos no estudo.

A analise dos dados foi realizada através de uma hermenéutica dos discursos dos entrevistados,
fundamentada em conhecimentos das ciéncias humanas e sociais em uma perspectiva
transdisciplinar. Isso implica em nos reconhecermos como um interprete dos discursos também
compreendidos como interpretagdes dos produtores desses discursos, ou seja, os discursos foram
considerados como unidades de significagdo que comportam multiplos significados, incluindo os que
forjamos no exercicio analitico.

Em relagdo aos documentos, trabalhamos com analise de conteudo tendo como referéncias os
textos normativos em relacdo ao SUS e aos direitos humanos e sociais.

O Conselho Municipal de Saude de Piracicaba (CMS) como Institucionaliza¢io do
Espaco Publico (Instituicao Participativa)

Tratar o CMS como um Espago Publico € reconhecé-lo como espaco deliberativo participativo
das politicas de saude, com atuagdo “(...) na formula¢do da politica de estratégias ¢ no controle da
execucdo da politica de satide na instancia correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos €
financeiros, cujas decisdes serdo homologadas pelo chefe de poder legalmente constituido em cada
esfera de governo” (Art. 1°, § 1° da Lei n° 8,142, de 28 de dezembro de 1990)2. Isso implica em um

? Papel reiterado nas Resolucdes n° 333, de 04 de novembro de 2003 e n°453 de 10 de maio de 2012 do Conselho Nacional
de Saude
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compromisso dos conselheiros com a efetivagdo da satide publica e seu aprimoramento para a
superacao dos limites que possam impedir a realizagdo das metas planejadas, ou a revisdo dessas, por
meio de uma gestao participativa.

A composicao dos Conselhos contempla representantes do governo, prestadores de servigo,
profissionais de satide e usudrios, esses dois ultimos diretamente dependentes dos servigos publicos
(estatais), o que nem sempre ocorre com os demais segmentos, que podem optar por convénios de
saude privados.

Considerando, portanto, os usuarios como os principais interessados na qualidade dos servigos
publicos de satde, podemos considerar que a qualidade da participacdo desses nos Conselhos de
Saude ¢ fundamental para a qualificagdo positiva (efetividade e eficacia) da politica de satude, por
isso nossa analise destacou a participagdo dos usuarios, mas ja destacamos que muitos ndo tém
clareza da importancia de sua participagdo na qualificacdo da politica de satide como um direito
universal, visto que as motivagdes para a participacdo no CMS esta focada nas demandas dos bairros
em que residem, como tratamos abaixo. A maior parte dos entrevistados desconhece as leis e
resolucdes que definem o papel do Conselho e em nenhum momento relacionam os Conselhos e
Conferéncias com as experi€ncias democraticas brasileiras.

Na andlise que produzimos consideramos a totalidade das respostas individualizando o
contetido do discurso de cada sujeito participante em torno dos temas relacionados aos objetivos do
estudo, nesse texto, considerando apenas pequenos fragmentos de discursos, com propositos
ilustrativos, visto a extensao dos dados analisados.

Dos entrevistados, 60% ¢é do sexo feminino e 40% masculino, 47% esta na faixa etaria entre 34
a 57 anos, 53% na faixa etaria dos 60 a 78 anos. Apenas um sujeito ndo ¢ casado e todos tém filhos.
Em relacdo a escolaridade, 26% cursou, ou esta cursando, o ensino superior, mas nenhum na area da
saude; 20% nao completou o ensino fundamental, 20% cursou o fundamental completo e 33% cursou
o ensino médio completo. Um niimero significativo dos entrevistados é aposentado, 47%, e 27% ¢é de
mulheres que se dedicam ao trabalho doméstico. Todos sdo catdlicos. Do total dos entrevistados,47%
¢ filiado a algum partido (PT, PTB, PSDB, PPS ou PC do B) ou ¢ simpatizante. Considerando
escolaridade, local de moradia e profissdo, entendemos que, predominantemente, os participantes
podem ser reconhecidos como pertencentes a classe média (baixa e média) ¢ essa pode ser a
caracterizacao que “unifica” esses sujeitos.

Em relag@o a participagdo desses sujeitos em outros espacos organizativos da SC, quase todos
tiveram algum nivel de participagdo em espagos como: outros Conselhos (Idoso, Meio Ambiente,
Or¢amento Publico), Centros Comunitarios ou outra organizac¢ao de bairros, Sindicatos, Pastoral (da
Saude e da Crianga), assim como participaram de algumas conferéncias e audiéncias publicas.

A maior parte dos entrevistados participa do CMS de Piracicaba a dois anos, mas alguns (S1,
S2, S14) estdo desde a origem do Conselho no municipio (1990) e trés entrevistados (S9, S10, S15)
participam a menos de 4 meses.

Focando no primeiro objetivo das pesquisas realizadas, ou seja, dos sentidos da participagdo
para os representantes dos usuarios no CMS, de forma geral, observamos um sentido “pré-politico”
da participagio, que coloca-se na relagdo clientelista que estabelecem com o poder publico. E
significativo o sentido reivindicativo voltado para demandas particulares, focadas no bairro em que
residem.

Em certa medida, ao lado dessa perspectiva clientelista, promovida pela relacdo que o poder
publico, historicamente, assumiu com a sociedade brasileira, vamos encontrar uma perspectiva
humanitaria fundada em valores cristdos da fraternidade. Muitos representantes de usuarios tém uma
historia de participagdo em movimentos sociais, especialmente comunitarios, alguns se inseriam
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nesse processo por meio da Teologia da Libertagdo e das Comunidades Eclesiais de Base, um
movimento contra-hegemonico da Igreja Catolica que marca profundamente a historia politica dos
excluidos sociais no Brasil, especialmente na década de 70 do século XX. Essas questdes nos
permitiram identificar trés sentidos da participagao social.

(1) sentido participativo-cidaddo relacionado com a histéria de envolvimento com movimentos
populares, especialmente comunitdrios, que pode ser identificado, ilustrativamente, no seguinte
fragmento de discurso:

Eu acho que dentro da comunidade, uma das coisas que a gente tem que trabalhar muito ¢ qual ¢ o seu
papel dentro da comunidade, papel da cidadania mesmo, quem ¢ vocé? (...) Qual o seu papel diante das
problematicas, das responsabilidades que devem ser assumidas. Eu acho que é o valor da cidadania que
deve ser ressaltado, valorizado, da participag¢ao. O que dificulta e muito ¢ a falta de informacao, e o que
facilita ¢ esse contato que nos temos no dia a dia com a comunidade porque a gente comega a agregar a
comunidade na historia, porque a comunidade ndo sou eu, ndo ¢ a comissao, a comunidade ¢ um todo,
quando a gente consegue falar essa linguagem da comunidade, a gente consegue ter acesso a eles, ¢
trazendo essa pessoa para o contexto real dela de participacdo, de protagonista da histéria mesmo e ndo
ficar ali como um mero expectador (S15, 2012).

(2)  participativo-assistencial ao se reconhecerem como quem pode/deve ajudar os que precisam,
tentando encaminhar demandas da populagdo as autoridades (Secretaria da Saude, vereadores e
CMS):

Eu acho assim que, eu até ia pegar um documento pra mostra pra vocé, mas nao achei, assim que nds
temos que ajudar as pessoas, € as pessoas que nos procuram a gente toma pra gente, até quem precisa,
entdo esses sao os valores de a gente se envolver mesmo (S2, 2012).

(3)  particular-pessoal com base em experiéncias negativas vividas no SUS que os motivaram a
“brigar” por seus direitos, na perspectiva clientelista que apontamos acima. Esse sentido da
participacdo pdde ser observado nas reunides do CMS, no momento que a mesa diretora abre a
palavra para os Conselheiros apresentarem informes. Sao frequentes as falas relatando episodios
vividos por familiares, conforme apontado por entrevistados:

(...) vocé pode prestar atengdo na reunido, pode fazer uma cobertura disso, vocé vai ver, quando vem
gente das Comissdes falar é problema particular, que ele é da Comissdo e que o filho dele nao foi
atendido e tem que ser atendido, entdo quer dizer que ele usa da funcdo dele pra poder ter beneficio, mas
a lei diz ao contrario, ndo pode, ndo pode, primeiro ¢ o usudrio, vocé representa o usuario, vocé€ ndo
pode usar da sua fung@o para atendimento (S4, 2012).

O sentido pessoal também estd relacionado as possibilidades de sociabilidade que a
participagdo abre. Considerando o niimero de aposentados, ¢ um sentido rejuvenescedor.

Pra mim ¢ uma terapia, ¢ um tonico, ¢ uma vida, porque eu t0 mexendo com gente, t6 dando a minha
contribui¢do, passando a experiéncia de vida que eu tenho para os outros e aprendendo com os outros
também (S3,2012).

Em menor propor¢ao, também encontramos um sentido politico eleitoral, visto que o trabalho
nos bairros pode ser um meio de autopromocdo, ganhando visibilidade (popularidade) necessaria
aqueles com pretensoes a cargos no legislativo.

Estou como pré-candidato a vereador se der tudo bem espero poder trabalhar para o povo, eu acredito
assim, funcionario do povo tem que ser funcionario do povo (S10, 2012).

Esses sentidos da participagao parecem limitar o poder concreto do Conselho na formulagao,
monitoramento e avaliagdo da Politica de Saide no municipio. Alguns entrevistados destacam o
papel fiscalizador do Conselho, predominantemente realizado por Comissdes Locais de Saude, pois
delas participam usuarios que tém contato direto e cotidiano com unidades de saude.
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Eu acho que ser membro do Conselho ¢ muito gratificante, porque mesmo que tenha as Comissdes de
bairro, o Conselho da mais espaco pra vocé, porque ele ta mais na frente da saude, bate de frente com a
Secretaria de Saude, bate de frente assim no bom sentido, a gente faz as colocagdes daquilo que a gente
acha que ndo esta certo. A grande fungdo do CMS ¢ mais fiscalizar a atitudes dos gestores, entdo a gente
ta indo, na medida que a gente pode, a gente ta fiscalizando eles (S2, 2012).

Entdo as fiscalizagdes cabem a quem? A CLS que esta todo dia ali, somos em 6, 4 estdo na rua, entio da
uma passadinha na obra. E assim a CLS tem que cobrar, porque se a enfermeira ou alguém do posto
cobra, ¢ transferido, essas coisas, mas a Comissdo ndo, entdo a Comissdo tem que cobrar, quando a
gente chega na prefeitura ndo precisa nem marcar audiéncia, s6 se for falar com o prefeito, mas com a
assessoria nem precisa (S3, 2012).

Esse sujeito tem uma visdo mais abrangente do papel do Conselho, entende que dele depende a
liberagao de recursos financeiros do Estado e da Unido para a satde do municipio.

Olha o papel do Conselho eu tenho até aqui, que o conselho ¢ nos termos mais conselho municipal,
discutir, elaborar, aprovar as propostas, das diretrizes aprovada pela conferencia municipal de saude;
atuar na formulag@o, fiscalizagdo ¢ monitorar a execucdo da politica de saide no municipio incentivar a
criagdo, acompanhar as acdes das Comissdes Locais de Satde; analisar, discutir e aprovar o relatdrio de
gestdo, com prestagdo de contas e informagdes financeiras. Esse ¢ uma parte do conselho, ¢ ali com
muita responsabilidade porque toda a verba que vem do governo federal, e estadual tem que ser através
da aprovagdo do Conselho na saude, eu acho que é de muita responsabilidade porque sem a aprovagéo
do Conselho o municipio ndo tem verba para a saude (S3, 2012).

Nesse sentido, a aprovacdo das contas dos gastos municipais com a saude, apresentada em
reunides ordinarias® do Conselho ¢ apontada por alguns entrevistados como de dificil compreensio.
A maior parte dos entrevistados ndo entende as planilhas apresentadas em reunido. A Comissao que
analisa a prestagao de contas antes da reunido busca checar a planilha com o movimento bancario e,
em nenhuma reunido, relacionaram os investimentos com a Programacao Anual da Secretaria de
Saude ou deliberagoes das Conferéncias.

Do financeiro interessa o atendimento das demandas dos bairros.

O papel do Conselho ¢ mais assim, levar as reivindicagdes do meu posto da minha unidade, e a gente
pede sempre pede, ndo que a gente ndo seja atendido, mas quando tem uma pessoa 14 na ‘boquinha’, os
recursos vem com mais intensidade (S14, 2012).

Para alguns sujeitos, incluindo S3, a fiscalizacdo deve ser realizada também em relagdo aos
Servigos de Saude e a atuagdo dos profissionais de satde, o que tem gerado situagdes de conflito
entre alguns profissionais e conselheiros. Parece que ser conselheiro implica em estar autorizado a
executar acdes relacionadas ao funcionamento dos Servigos. O conselheiro se reconhece como uma
autoridade e, como tal, faz a mediagdo entre a populacdo e a Secretaria de Satde para o atendimento
de queixas dos usuarios.

Assim eu sou do conselho municipal de satide e como as pessoas ja conhecem a gente porque a gente ja
milita na area da satude, entdo na minha casa sempre tem gente 14, “o to precisando de uma consulta”,
entdo o tempo que a gente pode a gente sempre dedica ao Conselho, as coisas do Conselho (S2, 2012).

Ela tem que estar sempre fazendo com que fiscalize o bom andamento do PSF, se os funcionarios estido
chegando na hora certa, se ndo estdo abusando de seus poderes, dos seus deveres, e se 0 médico ele esta
atendendo (S3, 2012).

Ao mesmo tempo em que o Conselho ¢ supervalorizado, reconhecem a fragilidade de seu
poder, principalmente devido ao despreparo dos conselheiros e a baixa participagao.

Pra mim o Conselho ¢é supremo, deveria ser um executor, ndo é, atualmente ele ndo executa, mas deveria

3Essa reunidio ¢ chamada de audiéncia publica no municipio, mas ndo atende as exigéncias de uma audiéncia piblica e
apresentacdo da prestagdo de contas, segue apenas um ritual protocolar.
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de ser o lugar onde as pessoas menos esclarecidas e com mais dificuldades deveria de ter o aconchego,
o Conselho deveria de ser o forum de execugdo. (...) Assim o Conselho hoje em Piracicaba ¢ soberano,
ele tem a vida propria dele, independente dos gestores, podemos criar até a lei nossa, e a gente fazendo
oficio pro secretario ou para ou para o prefeito solicitando esclarecimentos no Conselho, ele tem que
vir, hoje o conselho ja ¢ reconhecido nacionalmente (S1, 2012)

Entdo ¢ isso que eu falei pra vocé, a falta de um conhecimento profundo, entdo tem muitos que dao a
presenca la, mas uma presenga que deixa muito a desejar, s6 de corpo presente, mas de conhecimento
profundo ndo tem aquele que de fato consegue absorver, atender todas as perguntas, todos os
problemas, tem sempre que estar consultando, entdo falta uma preparacdo profunda como conselheiro
essa ¢ a dificuldade que a gente vé entre os Conselheiros (S3, 2012).

Também entendem que o Conselho pode ser limitado pelo Poder Publico.

Entdo, olha eu num sei se ¢ impressao minha, eu percebi que tem aliciadores, vamos supor na Secretaria
de Satde, no proprio, as vezes, judiciario ou, as vezes, em qualquer setor publico. Dependendo da
pessoa dentro do setor, eles veem o Conselho assim como uma coisa que o atrapalha, entdo, as vezes,
dependendo do secretario que ta 1a, uma vez ele acha que ndo precisa do Conselho, que pode querer
atuar, as vezes, até o poder assim mesmo, a parte assim dos vereadores, a parte do prefeito também,
pelo que percebo ali tem alguns ali que te veem como amigo na hora que precisa, mas tem uns que vé
vocé assim negativamente como uma pedra no sapato e, as vezes, impedem um pouco a ag¢do do
Conselho (S5, 2012).

Quase todos participaram de Conferéncias de Satde e ¢ significativa a avaliagdo de que as
deliberagdes das Conferéncias ndo sao efetivadas. Isso permite entendermos a dificuldade em
reconhecerem o papel do Conselho na formulacdo das politicas publicas. O monitoramento e
avaliacdo ndo tém como referéncia as deliberagdes das Conferéncias e o planejamento da politica no
municipio e sim o cotidiano dos Servigos nos bairros, como ilustramos acima.

A efetividade das deliberacdes tem sido problematizada por cientistas brasileiros e
estrangeiros e, como assevera Avritzer (2011), a capacidade dessa efetivagdo tem sido associada a
participagdo. No caso do CMS de Piracicaba, enquanto Espaco Publico democratico, analisamos que
este ndo garante a democracia participativa e nem sao efetivas as delibera¢des para a ampliacao ao
acesso de recursos redistributivos, o que define politicas sociais publicas insuficientemente
compensatorias.

A paridade na representacdo no Conselho, com vantagens para a representagdo dos usudrios,
ndo garante que esses representem a populagdo, € nem que sejam propositivos em relagdo a agdes
que garantam a saude como um direito. O que alguns conseguem, sendo intermedidrio entre
demandas individuais de atendimento, ou mesmo demandas das unidades basicas de saude, como
ilustramos acima, ndo sao suficientes para reconhecermos a participagdo popular na formulacdo da
politica publica de satide no municipio.

As referéncias da politica de saude no municipio sdo os Servigos e Programas definidos pelo
Ministério da Satude que tém um carater mais obrigatorio, relacionado ao financiamento federal, em
que pese a descentraliza¢do politico-administrativa das politicas publicas no Brasil, que daria uma
certa autonomia para os municipios. Essa autonomia até existe, mas tem sido definida pela vontade
dos gestores e ndo pelas decisdes coletivas.

Um dos aspectos relacionados a auséncia do coletivo nas decisdes politicas ¢ a dificuldade dos
usuarios em relagdo a tecnologia politica que orienta as agdes do poder publico excessivamente
normatizado, com uma linguagem de dificil compreensdo para a populagdo em geral. Pudemos
observar essa dificuldade especialmente na prestagdo de contas realizada pela Secretaria de Saude.
Nao basta expor planilhas das receitas e aplicacdes sem se ter clareza das demandas da populacao;
tais demandas estao encobertas impedindo uma analise da eficiéncia da politica publica de satde no
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municipio.

A capacitacdo dos conselheiros, sempre reclamada, ndo ¢ um processo que garante uma
participacdo mais democratica e eficaz. Nesse sentido, Tatagiba (2002) problematiza a elitizacao e
burocratizagdo da participagdo dos conselheiros societais, que pode distorcer a representagdo da
sociedade civil nos Conselhos. Ela questiona a “especializacao” dos discursos de conselheiros da SC
para que possam dialogar com agentes estatais em pé de igualdade, minimizando os efeitos das
desigualdades sociais no processo deliberativo. Ela aprofunda o questionamento problematizando
“(...) a valorizacdo, em nossa cultura politica, do argumento técnico em detrimento de outros
saberes” (2002, p.70), o que entendemos como uma pretensao a uniformiza¢ao do discurso ou a
constituicdo de um consenso forjado nos Espacos Publicos.

Outro aspecto relevante acerca das deliberagdes do Conselho refere-se a defini¢do da pauta de
discussoes nas reunides. Em que pese a Secretaria Executiva do Conselho se reunir antes do encontro
com todos os Conselheiros nas reunides ordindrias, para decidir a pauta das reunides, ¢ significativo
que essas pautas, predominantemente, incluam as demandas da Secretaria de Satide em relagdo as
acoes que devem ser aprovadas no Conselho Municipal por exigéncia do Ministério da Saude.

\

Varios limites a participacdo foram apontados nas entrevistas, além dos indicados acima,
existem os de ordem funcional, como horarios das reunides, e as relagdes entre conselheiros € com o
poder publico.

Muito restrito, muito concentrado, cartas marcadas, horario inadequado de dia, o pessoal ta trabalhando,
e mesmo a gente que ¢ dona de casa, que o pessoal fala que ta folgada, ta nada, e vocé chega 14 ta tudo
meio pronto vocé ndo participa da preparacao (S1, 2012).

Essas questdes estdo relacionadas ao terceiro objetivo das pesquisas aqui tratadas, identificar
os obstaculos e os avancos para a consolidacdo de uma democracia participativa por meio do
Conselho analisado.

Tal possibilidade, preconizada na Constituicdo Federal de 1988 e apoiada no arcabougo
normativo-legal acerca da satide no Brasil, representaria uma conquista dos movimentos sociais
brasileiros, em particular o Movimento pela Reforma Sanitdria, mas foi mais a resposta do governo
brasileiro a crise econdmica do capitalismo brasileiro na década de 80 (século XX), em um periodo
de transigcdo politica. Nessa transi¢do, segundo Duriguetto (2007), a democracia que foi se
constituindo, e tornando-se hegemonica, representou um projeto liberal-conservador do Estado, que
reconheceu a legitimidade da demanda por direitos e a reivindicagdo por um “Estado de Direitos”,
para o “restabelecimento do império da lei”, mas por meio de uma “democracia sem conflitos”,
concentrando nas maos dos "de cima" o controle dos "programas de abertura". Buscou-se o
“restabelecimento do Estado como 6rgdo politico capaz de assegurar a coesdo da sociedade e a
ordem publica” (2007, p.139-140).

A democracia foi posta como estratégica para a expansdo do capitalismo, por facilitar os fluxos
de informagdo para o mercado e possibilitar a formacdo de elites capazes de assumir a lideranga
politica. Na analise de Silva (1997, p. 47 citado por Duriguetto, 2007, p.142): “Nessa direcdo, a
sociedade civil ¢ interpretada como espaco de liberdade sdcio-organizativa dos multiplos interesses
existentes na sociedade, espaco em que estariam assentadas as possibilidades do exercicio do
controle sobre as decisdes estatais e suas politicas publicas.” Para Duriguetto, a democracia buscada
na transi¢do democratica, limitava-se [a] “(...) institucionalizagdo de um sistema politico que
viabilizasse a organizacdo dos interesses sociais na sociedade civil e da abertura de canais para sua

expressao e incorporagao no aparato estatal” (2007, p.142-143).

Destacamos que esse sistema politico de participacdo, institucionalizado nos Espagos Publicos,
quer sejam consultivos ou deliberativos (gestores), em Conferéncias, Audiéncias Publicas e
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y .

Conselhos, ¢ implementado como uma estrutura paralela a democracia representativa, que se
mantem inalterada nos termos da dindmica do poder do Estado organizado das esferas Executiva,
Legislativa e Judiciaria. Tais esferas reconhecem os Espacos Publicos participativos na dimensao
apenas formalista, desprovidos de qualquer poder de decisdo sobre as questdes estratégicas da ordem
liberal capitalista. Poderiamos dizer que sao universos paralelos.

Nas décadas que se seguem a transi¢cdo democratica, no caso da saude, teremos a implantagao
e implementacdo do SUS, — hoje ainda inconclusa, visto que nem a ateng@o basica tem 100% de
cobertura territorial —, que inclui a criacdo dos Conselhos de Saude, assim como as Conferéncias,
como parte do mecanismo de gestdo do proprio Sistema, ao menos no plano formal, ja que a
liberagdo de recursos federais para os outros entes federados depende da aprovacao das prestagdes de
conta pelos Conselhos, nem sempre capacitados para esse trabalho.

Nessa perspectiva, a descentralizacdo do poder pretendida na redemocratizagdo brasileira,
apresentado como pacto federativo, d4 com uma mao e tira com a outra, pois os recursos ainda estao
atrelados ao poder do Planalto, visto que a arrecadagdo municipal nunca serd suficiente para a
municipalizagdo da saide como pretende o SUS. Sem reforma politica e sem reforma tributaria, a
democracia participativa na saide produz um controle social mais proximo da segunda acepgdo de
controle que vimos com Garelli, o que pode ser observado nos estudos sobre Conselhos realizados
no Brasil.

Entre esses estudos, destacamos o realizado por Fuks e Perissinotto (2006), que apontam
questoes relevantes para nossa andlise, em relagdo a desigualdade entre conselheiros dos setores
governamental e ndo governamental. Os gestores, ¢ seus representantes, tém a sua disposigdo
recursos materiais, financeiros e humanos que os representantes da SC nao tém. Os pareceres
produzidos por técnicos contratados pelo Poder Publico sdo dificeis de serem contestados pela SC.

Vale lembrar, ainda, um outro aspecto fundamental que muito contribui para entender o predominio dos
gestores, qual seja, a inser¢do nos conselhos como parte de sua atividade profissional. Enquanto nos
outros segmentos a “vontade para agir” resulta de um engajamento voluntario (ou, provavelmente, de
um longo processo de socializagdo politica) e altamente custoso para a maioria de seus membros, no
caso dos gestores a “vontade de agir” é sobreposta a obrigagdo profissional. (...) Neste caso, enfim,
haveria uma clara coincidéncia entre poder e posi¢do institucional (Fuks & Perissinotto, 2006, p.72-73).

Nesse sentido, a representacdo ¢ um dos problemas que temos que enfrentar para construirmos
uma democracia que seja realmente participativa. Entendemos que, embora os Espacos Publicos que
nossa democracia constituiu ainda ndo representem uma inclusdo universal dos grupos sociais,
representam um avango no acesso a alguns beneficios para parte dos excluidos economicamente, em
que pese esse acesso ndo garantir a autonomia desses sujeitos e sua objetivagdo humano-genérica
(Heller, 1972). E evidente que o acesso a recursos para sobrevivéncia é fundamental para que os
individuos possam se voltar para outras questdes, mas se a garantia da sobrevivéncia for uma
concessao de uma politica social assistencialista, a apatia sera mantida, assim como a dependéncia
dos individuos de um sistema paternalista.

Destacamos que estas questdes ndo invalidam considerar os Conselhos como campo das
inovagOes democraticas que ampliam a participa¢do social, mas ndo podemos perder de vista que
eles ndo garantem a representatividade dessa participacdo e nem que essa interfira plenamente nas
decisdes que definem as politicas publicas. A ampliagdo da participag@o, na considerada Democracia
Participativa, implica na presenca de diversos atores societarios, ajustados juridico-normativamente
nos critérios de representatividade definidos para cada Instituicdo Participativa, que ndo garantem a
representacdo das demandas da sociedade e nem garantem a implementacao das decisdes forjadas
nessas Instituigdes, visto que a ultima palavra cabe aos representantes politicos eleitos no processo
da Democracia Liberal.

PsicoLoGIA POLITICA. VOL. 17. N° 38. PP. 121-140. JAN. — ABR. 2017

135



TELMA REGINA DE PAULA Souza

Como discutem Lavelle, Houtzager e Castello:

(...) as inovagdes institucionais participativas e sua regulamentagdo instituiram principios e fungdes
concorrentes de representagdo politica, suscitando conflitos quando — como acontece com frequéncia e
largueza — as propostas dos conselhos sdo modificadas pelos poderes executivo e legislativo. Nos
conflitos entre representantes, ou seja, entre conselheiros e legisladores, ambas as partes contam com
legitimidade prdpria, emanada ora das urnas, ora dos processos de escolha — inclusive eleigdoes —
definidos pelas respectivas leis de criacdo dos conselhos (2006, p.82).

Observamos que em situacdes de conflitos entre representantes dessas distintas institui¢des, ¢
o representante parlamentar que se sobressai, tanto que ele pode propor emendas em todo Ciclo
Orcamentario, ¢ os Conselhos nem s3o consultados sobre as demandas sociais que reconhecem,
muito menos podem propor emendas aos projetos de leis orcamentarias.

A questdo da representatividade, nesse enquadre analitico, também ¢ problematica e se daria
pelo compromisso de representar o representado, como uma “representacdo virtual”, o sentimento ou
compromisso de representar alguém. Lavelle, Houtzager e Castello (2006) enfatizam o
comprometimento com os interesses dos representados daqueles com “sentimento de representagao”.

A presuncdo de representar alguém, ¢ claro, ndo equivale a sua efetiva representacdo; no entanto, o
comprometimento com os interesses representados ¢ um componente vital da representacéo, irredutivel
a dispositivos institucionais. Embora a dimensao subjetiva da representagdo tenha sido sistematicamente
desvalorizada no campo das teorias da democracia ( ), as regras ¢ desenhos institucionais tornam-se
impotentes quando os representantes ndo sdo animados ou comovidos por um ‘“sentimento de
representacdo” (...) De modo mais preciso, se a representagcdo ¢ irredutivel a mera representagdo
presuntiva, a representatividade nao pode prescindir do compromisso de representar (2006, p.89).

Mas como representar a pluralidade de interesses dos distintos segmentos sociais que
constituem a sociedade civil? E quando os direitos sdo especificos e demandam recursos publicos,
quais os critérios para elegibilidade dos que serdo contemplados se nao for possivel a universalizagdo
dos atendimentos? Temos que enfrentar essas questdes, especialmente quando o Estado assume que
os recursos para as politicas sociais publicas sdo insuficientes ¢ esse ndo abre mio do projeto
econdmico liberal que funda a desigualdade social.

Nao encontramos nos discursos dos entrevistados essas questdes, para eles, as dificuldades
residem no oferecimento de servicos e demandam mais médicos, vagas hospitalares, informatizagao
dos registros, plano de carreira, melhores condi¢des de trabalho, atendimento melhor e mais rapido,
farmacias 24 horas, atendentes na recepcao das unidades de saude. Sem duvida, demandas legitimas,
centradas na saude como cuidado das doengas. Poucos reconhecem as condi¢des da existéncia
humana como questdes de saude e a participagdo social como instrumento para a producdo das
condigOes da existéncia que deve ser um projeto coletivo e nao dos interesses de grupos.

Os participantes das pesquisas aqui analisadas ndo se constituem enquanto sujeitos coletivos,
embora tenham potencial para sé-lo, o que tratamos como pré-politico, sem a garantia da politizagdo
da participag@o desses sujeitos.

Consideracoes Finais

Na atual engenharia institucional do Estado brasileiro, inaugurado apds a Constituicdo de
1988, as politicas sociais publicas continuam representando uma redistribuicdo de beneficios
necessaria para a manutencdo da desigualdade distributiva, entretanto trazem a novidade da
possibilidade da sociedade, de forma organizada e institucionalizada, poder participar da definicao
dos beneficios e do como devem ser redistribuidos.

Nesse novo desenho institucional, o poder do Estado passa a ser reconfigurado na perspectiva
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democratica e a participagdo social pode se dar tanto por meio do pleito eleitoral (indireta), na
escolha dos representantes no Poder Executivo e no Legislativo, como a participacdo podera se dar
por meio dos inumeros 6rgaos consultivos e deliberativos que, em tese, implicariam na distribuigdo
de poder na esfera publica (participagao semidireta). A constitui¢do desses Espagos Publicos, que
tém a atribui¢do de formular e monitorar as politicas publicas, tem sido uma experiéncia inovadora,
mas repleta de contradigdes, visto que ainda ndo representam uma real partilha de poder entre Estado
-sociedade.

A sociedade civil, em tais Espacos, representa parte dos grupos de interesse da sociedade,
fragmentados em referenciais identitarios singular-particulares, que negociam beneficios sociais
dentro dos limites de compatibilidade do sistema de controle da produgdo de recursos sociais
fundamentais (Melucci, 1991).

A participacao desses grupos, portanto, ndo garante a materializacdo dos principios universais
que devem orientar uma politica publica justa, o que também ¢ impedido pela logica administrativa
do Estado e a centralidade do Poder Executivo, em que pesem as normatizagdes legais e juridicas
erigidas contra essa centralidade. Nesse sentido, a ideia de controle social e a estrutura politico-
administrativa do Estado, parece-nos serem eixos fulcrais para uma analise das politicas sociais
publicas na perspectiva de uma Psicologia Politica comprometida com as objetiva¢des em-si-para-si
da dimensao humano-genérica que deveria orientar o Espago Publico.

O controle social nao se efetiva sem a partilha do poder ¢ essa ndo ocorre na centralizagdo
administrativa que ainda permanece na estrutura do Estado brasileiro — expressa no clientelismo e
paternalismo entre governo e populacdo —, em que pese sua reestruturagdo na reforma pos-
constitucional. Sao véarios osfatores que impedem a partilha do poder, tanto relacionados a
fragilidade da sociedade civil, historicamente “servil”’, como relacionados a formagdo da elite
brasileira, alicer¢ada em uma ideologia conservadora que se manteve preservada no desenho de
nossa democracia ainda fortemente liberal, centrada nos individuos, tomados como representantes de
coletivos que nao existem enquanto identidades coletivas, ou seja, coletivos nos quais os individuos
se reconhecem e sentem-se reconhecidos como uma coletividade a partir de uma escolha de
pertencimento social.

Finalizando, apontamos que a universidade, que tem estudado Espagos Participativos nos
ultimos anos, pode e deve contribuir com a analise do grau de abertura democratica presente nas
Instituigdes Participativas e outros espagos relacionados a Democracia Participativa, mais abertos ou
menos instituidos (como foruns e conferéncias livres), observando alguns aspectos que temos
discutido em nossas pesquisas, tais como:

V' o respeito aos direitos humanos nas politicas publicas;

V' o equilibrio de poderes;

V avisibilidade e o controle dos processos de tomadas de decisdo;
V' o grau de representatividade dos mecanismos eleitorais;

VvV aqualidade dos filtros que regulam o acesso ao sistema politico e o grau de elasticidade das
regras do jogo;

V' os limites postos as agdes do Executivo e dos aparatos repressivos;
V aliberdade e as formas de organizagéo politica e de associagéo;
V' o grau do controle sobre as informagdes;

V' os direitos civis e as garantias do sistema penal.
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Esses sdo aspectos indicativos do grau de abertura democratica, discutidos por Melucci
(1994), que orientam os estudos que temos realizado no Brasil nos ultimos anos, problematizando as
possibilidades de uma democracia participativa por meio dos canais institucionalizados de
participagdo, que tém sido identificados como Institui¢cdes Participativas.

Temos entendido esses espagcos como arena de disputa de interesses de diversos grupos sociais
que reivindicam inclusdo social, entendida mais como possibilidade de acesso a recursos materiais e
nao a producado e controle desses recursos. Os que participam desses espacos sdo reconhecidos como
“porta-vozes” dos excluidos, pertencendo ou nao aos grupos excluidos que geralmente nao chegam
até os Espacos Publicos e quando chegam ficam em posi¢cdes marginais, caso nao se apropriem dos
discursos instituidos por meio desses Espagos ¢ que compdem as balizas norteadoras das
deliberagdes acerca das politicas sociais.

Assim, por ndo representarem a polifonia dos excluidos e sim as concessdes politicas para
uma inclusdo social, no acesso a beneficios redistributivos, as Institui¢cdes Participativas para as
deliberagdes acerca das politicas sociais publicas mais representam um leildo que tem como moeda
de troca o ajustamento dos individuos pertencentes aos grupos dos excluidos as politicas economicas
que necessitam da ordem social como garantia dos investimentos financeiros —,que regulam as
economias capitalistas desde o final do século XIX e que assumiram posicdo hegemonica,
principalmente p6s Segunda Guerra Mundial.

Por fim, acompanhamos o destaque de Tatagiba na analise do perfil dos conselheiros
municipais de gestdo participativa no RN nas areas de satide, educagdo, assisténcia social e crianga e
adolescente, mesmo em contexto local e temporal distante do que estamos tratando em nossa analise,
quando afirma:

Cabe-nos reconhecer que a tendéncia dominante nas experiéncias participativas foi a de tipo induzido
(...) ou seja, nem a pressdo de baixo para cima, nem o simples dispositivo legal foram suficientes para
garantir, de forma continua, o funcionamento de instdncias deliberativas com presenga popular. A
vontade politica da equipe de governo continua sendo decisiva para o estabelecimento de
reconhecimentos que produzam eficacia no funcionamento das formas de participagdo semidiretas
(Soares, 1998, p. 89 citado por Tatagiba, 2002, p. 88).
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