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Resumo

A Constituicdo Brasileira de 1988 define
diretrizesque apontamparaatransformacéao
da relacdo entre Estado e sociedade
civil, entre elas a descentralizacdo e
a participagdo da comunidade. Essas
diretrizes sdo regulamentadas por leis
organicas que criam os conselhos como
um dos instrumentos de controle social. O
objetivo desta pesquisa € compreender a
dindmica do Conselho Municipal de Saude
de Fortaleza (CMSF), tentando apreender
como se estabelecem as relagcbes de
poder entre os gestores e os conselheiros.
Trata-se de uma pesquisa qualitativa, que
utiliza como técnicas de coleta de dados:
o levantamento documental, a observacgao
simples e entrevistas semiestruturadas. As
observagbes realizadas permitem inferir
que no CMSF a relagdo entre Estado
e sociedade civil se da num contexto
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permeado de referéncias autoritarias e
também por processos de resisténcia dos
conselheiros que buscam construir uma
gestdo mais democratica. Apesar das
dificuldades encontradas, ressaltasse que
a atuacao dos conselhos contribui para a
construcdo de uma cultura politica mais
participativa e transparente.

Palavras-chave: Conselhos de saude.
Poder. Participagéo social.

Abstract

The 1988  Constitution  defines
guidelines that indicate a transformation
of the relationship between state and civil
society, including decentralization and
community participation. These guidelines
are regulated by organic laws that create
the councils as an instrument of social
control. The objective of this research
is to understand the dynamics of the
Municipal Health Council of Fortaleza
(MHCF), trying to grasp how to establish
power relations between managers and
advisers. This is a qualitative research that
uses techniques such as: a documentary
survey, the simple observation and semi-
structured interviews. The observations
made in MHCF infer that the relationship
between state and civil society takes place
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in a context permeated with references
authoritarian and also by processes of
resistance of advisers seeking to build a
more democratic management. Despite
the difficulties found', the performance of
councils contributes to building a political
culture more participatory? and transparent.

Keywords: Health Councils. Power.
Social Participation.

Introducao

O Brasil vivenciou, a partir de 1964, um
periodo de regime militar, marcado pela
falta de direitos civis, politicos e sociais. O
Estado interveio na questao social por meio
de uma atitude de repressao-assisténcia,
burocratizando e modernizando a maquina
estatal com a finalidade de aumentar o
poder de regulagdo sobre a sociedade, de
reduzir as tensdes sociais e de conseguir
legitimidade para o regime’.

Neste periodo a politica de saude foi
marcada pelo privilegiamento do setor
privado. E diante dessa realidade que a
sociedade vai realizar um movimento de
democratizacdo e luta pelos direitos sociais
que foram historicamente negados.

Dentro desse movimento a saude foi
uma das demandas populares que aglutinou
significativos segmentos da sociedade civil
em sua defesa. Esse movimento ganhou
forca a partir da década de 1970. Neste
periodo a politica de saude enfrentou
permanente tensio entre os setores estatal
e empresarial. Havendo, dessa forma um
grande movimento de ampliagdo do debate
tedrico e de incorporagdo de algumas
tematicas como o Estado e as politicas
sociais fundamentadas no marxismo.
Contribuindo para a formacdo de um novo
campo de saberes e praticas : a saude
coletiva’.
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Uma das conquistas desses movimentos
realizados pela sociedade civil foi a
promulgacado da Constituicdo de 1988 que
representou um marco na democratizagao
brasileira e que estabelece a politica de
saude como direito da sociedade e dever
do Estado. A Lei 8.080 de 28 de setembro
de 1990 estabelece a criagdo do Sistema
Unico de Saude (SUS), contudo os artigos
que diziam respeito a participacdo da
comunidade na politica de saude foram
vetados.

Somente com a Lei 8.142 de 28 de
dezembro de 1990 vai ser definida a
participagcdo da comunidade na gestado
do SUS e vai ser estabelecida a criacédo
de duas instancias colegiadas utilizadas
como instrumentos de controle social do
Estado pela sociedade civil, estas sdo: as
conferéncias e os conselhos de saude.

Os conselhos gestores de politicas
publicas surgiram dentro deste contexto
como espacos deliberativos, no qual a
sociedade pode participar, formular e
fiscalizar a implantagdo das politicas
publicas no Brasil.

O municipio de Fortaleza também
acompanhou este movimento, de forma
que o Conselho Municipal de Saude foi
criado pelo Decreto municipal 8.417, de 5
de dezembro de 1990, antes mesmo da
aprovacao da Lei 8.142. Contudo, desde o
seu surgimento, o Conselho Municipal de
Saude de Fortaleza (CMSF) foimarcado pela
desobediéncia aos principios e diretrizes
regentes dos conselhos, pelo autoritarismo,
pelo clientelismo e pela concentragdo
de poder nas maos dos representantes
governamentais?.

Nesse sentido, os conselhos devem ser

pensados como instancias de participagao,
mas, também, de exercicio de poder,
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onde uns tentam dirigir as condutas dos
outros. As praticas de participacdo podem
ser instrumentos para a democratizagcéo
das relagdes ou, ao contrario, podem ser
mecanismos que perpetuam a desigualdade
e a submissao. Dessa forma, os conselhos
de saude sdo espacgos publicos que surgem
da necessidade de controle do poder através
de sua fiscalizacao e publicizagao. Contudo,
se configuram como resultado de uma série
de transformacgdes que sofreu o poder nas
sociedades modernas, por isso, a despeito
da garantia legal de ser um 6rgéo publico
com determinado poder €, antes de tudo,
espaco de luta, local onde diversos sujeitos
procuram o governo uns dos outros, e onde,
muitas vezes, os interesses privados podem
sobrepor-se ao publico3.

Analisar as relacbes de poder de um
conselho de saude concreto pode levar a
percepgdo de como se caracterizam as
resisténcias, as estratégias opostas ao
poder/saber imposto uns sobre os outros, e
de que forma poderao ser potencializadas
para que venham a provocar a maior
transitividade possivel dos poderes que
atravessam esta instancia.

E a partir dessa nogdo das relacdes
de poderes que este estudo analisou de
forma histérica e dialética a estrutura e a
dindmica do Conselho Municipal de Saude
de Fortaleza — no ano de 2011 —, tentando
apreender como se estabeleceram as
relacbes de poder entre os gestores e
os conselheiros municipais de saude.
Buscando apreender as expressdes dos
micropoderes nesse espaco. Procurando
analisar as normas e os discursos nao
revelados, as lutas que permeavam este
Conselho.

Metodologia

Trata-se de uma pesquisa qualitativa,
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que busca apreender o0s significados
atribuidos pelos sujeitos as estruturas e
praticas sociais4. Para o desenvolvimento
deste estudo, a metodologia utilizada para
aprofundar o conhecimento da realidade
estudada se baseou na reflexdo teorica,
critica dos aspectos que a determinam.

Inicialmente, foi realizado olevantamento
de material bibliografico a fim de aprofundar
o conhecimento na tematica abordada e
delimitar o objeto de pesquisa. Além disso,
foi realizada uma pesquisa documental
das legislagdes municipais que regulam o
Conselho Municipal de Saude de Fortaleza,
das pautas e atas das reunides ocorridas
no periodo de 2011, além das resolugdes e
decretos referentes ao CMSF.

Concomitante com estas pesquisas
bibliograficas e  documentais foram
realizadas observagcdes das reunides
do CMSF, com o objetivo de conhecer a
infraestrutura do Conselho, assim como
apreender a sua dinamica e as condi¢des
para o seu funcionamento. Foi utilizado
o diario de campo para registro de todos
0s aspectos, objetivos e subjetivos,
relacionados a pesquisa.

Outro instrumento usado para coleta de
dados foram entrevistas semiestruturadas.
Este instrumento era composto por um
roteiro constando tdpicos previamente
estabelecidos de acordo com a problematica
abordada neste estudo. O roteiro continha
elementos que permitiam a construgao de
um perfil dos entrevistados; informagdes
sobre 0s segmentos representados e as
formas de escolhas dos representantes;
e, por ultimo, informagdes sobre o
funcionamento dos conselhos e as relagbes
de poder estabelecidas.

Os critérios utilizados para selecéo dos
conselheiros para serem entrevistados
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foi feita a partir da maior assiduidade dos
mesmos nas reunides, além disso, foram
considerados os conselheiros que mais
intervieram verbalmente nas reunibes,
segundo as atas das reunides que ocorreram
no ano de 2011.

Foram realizadas sete entrevistas,
quatro com os conselheiros usuarios,
duas com os conselheiros representantes
dos profissionais de saude e uma com o
conselheiro da gestdo. Nao foram realizadas
entrevistas com o0s representantes dos
prestadores de servigo, pois nao foi possivel
entrar em contato com os mesmos.

Todo o material coletado durante a
pesquisa foi organizado e sistematizado e
durante sua analise, o material empirico foi
confrontado com o referencial tedrico do
estudo.

Este estudo, por envolver pesquisa com
seres humanos, se baseou nos principios
éticos contidos na Resolugdo 196/96 e
buscou tratar os sujeitos envolvidos em sua
dignidade, respeitando sua autonomia, seus
valores culturais, sociais, morais, religiosos e
éticos, bem como seus habitos. O projeto foi
submetido e aprovado pelo Comité de Etica
em Pesquisa da Universidade Estadual do
Ceara sob o numero 11517913-5.
Reunides do

Dinamica das

Conselho

O Conselho Municipal de Saude de
Fortaleza funciona na sede da Secretaria
Municipal de Saude. Além da sala para
reunides, o CMSF dispde de uma secretaria
com uma equipe de funcionarios € um
secretario executivo.

A dependéncia do CMSF, assim como
de diversos outros conselhos em relagéo
a Secretaria Municipal de Saude pde
em discussao a falta de autonomia dos
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mesmos. Essa ascendéncia da gestédo
sobre o conselho e o predominio do
discurso técnico nesses espagos revelam
0 uso do saber/poder como dispositivo de
poder/dominacgao o que dificulta a acao das
classes populares®.

As reunides do Conselho sao realizadas
ordinariamente uma vez por més, tendo
uma duracdo meédia de trés horas. A sala
de reunido € ampla e climatizada. Os
conselheiros titulares e a mesa diretora se
sentam em volta de uma mesa retangular,
os demais ouvintes sentam-se fora da mesa,
em cadeiras dispostas ao redor da sala.

As quatro reunides das quais participei
comegaram com a leitura da ata da reuniéao
anterior e sua aprovagao pelos presentes
— normalmente sem discussdes. Algumas
reunides nao conseguiram ser realizadas
devido a falta de quorum. Em algumas
delas, mesmo sem quorum o conselho
comegava a reunido atendendo algumas
pautas que diziam respeito a apresentacoes
que a gestéo iria fazer sobre, por exemplo,
a situacdo da tuberculose e hanseniase
no municipio, entre outras. ApOs essas
apresentacdoes devido a falta de quorum
a reuniao nao prosseguia e assuntos que
eram de interesse dos conselheiros nao
conseguiam ser debatidos.

No ano de 2011 ocorreram nove reunides
ordinarias e duas reunides extraordinarias
do CMSF. Este estudo analisou nove atas
deste periodo, sendo 08 atas de reunides
ordinarias e 01 ata de reunidao extraordinaria.

No total das nove atas analisadas foram
registradas a presenga de 38 conselheiros,
entre titulares e suplentes, sendo o
numero total de conselheiros 45 (titulares e
suplentes) . Dentre esses 38 conselheiros,
tiveram alguns que participaram apenas de
uma reuniao, ja outros participaram de todas
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as reunides, de forma que a frequéncia de
cada um desses 38 conselheiros variou
bastante nessas nove reunides.

A tabela abaixo apresenta a relacao
entre trés faixas de numero de reunides a
que cada um dos conselheiros presentes
as nove reunides compareceu —uma a trés,
quatro a seis e sete a nove — e os tipos de
conselheiros.

Tabela | - Numero de conselheiros (titulares
e suplentes), por numero de reunides a que
compareceram, segundo os tipos de conselheiros:
usuarios; profissionais de saude; prestadores de
servigos e representantes do governo. CMSF. 2011.

Numero de reunides

) . Total
Tipos de conselheiros ota

la3|4a6|7a9

Representante dos
usuarios

Representante dos pro-
fissionais de satude

Representantes dos
prestadores de servico

Representantes do
governo

Total 16 12 10 38

Fonte: Pesquisa direta. Atas das reunides do CMSF, 2011.

Por meio dessa tabela é possivel
observar que o0s representantes dos
prestadores de servigo, além de néo serem
muitos, ndo eram assiduos. Somente
quatro conselheiros compareceram
as reunides e nenhum deles chegou a
participar de mais de trés reunides. Com
relacdo aos representantes do governo,
todos compareceram as reunides, contudo
somente um deles foi para mais de seis
reunides, dois conselheiros foram entre
uma a trés reunides e trés conselheiros
foram entre quatro a seis reunides.
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No que diz respeito aos conselheiros
representantes dos profissionais de saude,
nem todos compareceram as reunides,
somente oito conselheiros participaram das
reunides. Entre esses conselheiros: dois
compareceram entre uma a trés reunioes;
trés conselheiros participaram de quatro
a seis reunides e outros trés conselheiros
compareceram entre sete a nove reunides.

Ja os usuarios tiveram uma maior
participagdo nas reunibes, dos 22
conselheiros (titulares e suplentes) que
tem assento representado no CMSF,
vinte compareceram as reunides, sendo
que: oito conselheiros foram entre uma
a trés reunides; seis conselheiros foram
entre quatro a seis reunides e outros
seis conselheiros foram entre sete a
nove reunides. Dos dez conselheiros que
compareceram ente sete a nove reunides,
seis sao representantes de usuarios, ou
seja, mais de 50%.

Estes dados demonstram o)
compromisso que o0s representantes
das entidades da sociedade civil,

principalmente de usuarios, tém pelo
espaco do conselho e a relevancia que
este assume para o referido segmento.
Outras pesquisas® também chegaram
a resultados semelhantes ao analisar a
frequéncia dos conselheiros de saude.
O que sinaliza que este compromisso
€ maior participacdo, no que se refere
aos conselheiros usuarios, ndo é fato
localizado, mas se apresenta em outros
conselhos.

Outra analise que pode contribuir
na discussao sobre a participacdo dos
conselheiros € a intervengado dos mesmos
nas reunides do conselho. Segundo
a tabela abaixo, 26 conselheiros se
manifestaram verbalmente durante as
nove reunides analisadas.
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Tabela 2 — Numero de intervencdes por tipo de conselheiros do Conselho Municipal de Saude de For-

taleza (CMSF). 2011.

Tipo de conselheiros
Numero de
intervengoes Prestador6es Gestéao Profissionais Usuarios Total
de servigo de saude

1 1 1 2 2 6

2a4 - - 1 4 5

5a7 - 3 1 1 4

8a10 - - 2 1 3

11a13 - 1 1 1 3

17 a24 - - 1 3 4

Total 1 5 8 12 26

Fonte: Pesquisa direta. Atas das reunides do CMSF de 2011.

Pela tabela 3 é possivel observar
que o0s conselheiros representantes
dos usuarios é 0 segmento que mais se
manifesta, seguido pelos representantes
dos profissionais de saude. Somando
os conselheiros destes dois segmentos
que intervieram nas reunides da
20 conselheiros do total de 26,
aproximadamente 77% dos conselheiros
que se manifestaram verbalmente. No
caso da gestdo, cinco conselheiros
intervieram verbalmente, sendo que
quatro nao se manifestaram mais do que
sete vezes. Os prestadores de servigo
demonstram a menor participacao,
somente um conselheiro se manifestou
uma unica vez. Este segmento além de
comparecer pouquissimo as reunides,
também tem uma infima contribuicdo nas
discussdes realizadas no Conselho.
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A tabela 1 e 2, ao analisarem a
frequéncia nas reunides e as intervencgoes
dos conselheiros, corroboram para
afirmar a falta de compromisso da gestéo
e dos prestadores de servigo, que além
de faltarem as reunides se manifestam
pouco. Estes segmentos ndo reconhecem
o Conselho como espaco politico e
deliberativo relevante.

Tantos os prestadores de servigcos
quanto os gestores tém resistido aos
conselhos como espacos de fiscalizagao,
controle e participacdo da sociedade
civili. no processo de producido de
politicas publicas. E uma dessas formas
de resisténcia pode ser vista no nao
comparecimento das reunides que nao
os interessam e uma intervengao menos
ativa no dialogo ocorrido dentro dos
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conselhos. Segundo um dos conselheiros
entrevistados:

[...] quando tem um projeto que é de grande
interesse dos gestores, todos eles véao e
lotam o plenario do Conselho pra gente
poder discutir e aprovar e mostrar que é de
interesse da populagdo. Mas depois que
a gente aprova o que eles querem, eles
ficam ausentes do conselho e é importante
a presenga deles pro conselho [...] eles
ndo participam, noés sempre sentimos
uma auséncia do poder publico, do gestor
publico dentro do Conselho Municipal
(PROFISSIONAL 01).

Analisando de forma mais detalhada
essa relagcdo que se estabelece entre os
conselheiros representantes da sociedade
civii e os gestores, varias questbes
podem ser observadas. Os conselheiros
entrevistados, ao serem perguntados
sobre como eles percebiam a relagcao
entre eles e os gestores, afirmaram que
esta relagdo ainda € muito conturbada,
segundo alguns conselheiros os gestores
tém muita resisténcia em partilhar o poder
de decisdo e essa resisténcia vai se
traduzir em tentativas de neutralizacao e
enfraquecimento do papel do conselho.

O gestor facilmente esvazia esse espago
[...] ele cria mecanismos de esvaziamento
[...] outros mecanismos muito comuns
usados pela gestédo que é a cooptagéo, ou
seja a capacidade de comprar os setores
representantes inclusive segmentos de
usuarios também, de trabalhadores, pra que
a coisa ndo ande ou pra que as decisées
no conselho tenham como base aquilo
que o governo quer [...] por mais que 0
governo defenda publicamente um modelo
de gestdo participativo e democratico ele
sabe muito bem como amarrar ou como
controlar as agées de um conselho de forma
que ele sé aprove ou so discuta, sé debata,
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s6 encaminhe o que interessa ao proprio
governo. (PROFISSIONAL DE SAUDE 02).

Este posicionamento contraditorio por
parte dos gestores, que a0 mesmo tempo
em que defendem um modelo de gestao
participativo, utilizam mecanismos para
enfraquecer e neutralizar essa participacao
€ intimamente relacionado ao carater
contraditorio do Estado. Este na suarelagao
dialética, ao mesmo tempo em que vai
utilizar alguns mecanismos de legitimacao
perante a sociedade, incorporando
demandas e permitindo a interferéncia das
classes dominadas nos assuntos estatais
— como, por exemplo, a propria criacao
dos conselhos gestores — este mesmo
Estado também vai utilizar estratégias e
manobras de cooptacdo e consenso a fim
de enfraquecer o poder dessas classes®.

O Estado ndo conseguiria se
manter apenas a base da repressao, da
proibicdo. O Estado e a sociedade civil
sao marcados por uma relacao intrinseca
e contraditéria, na qual as relacées de
poder ndo se estabelecem somente em
um lugar privilegiado ou exclusivo, mas
se dissemina por toda a estrutura social.
“O poder nao € algo que se adquira, que
se detenha, mas se exerce em rede e
a partir de pontos moveis, transitorios
e instaveis. O poder s6 existe em ato™
(p-40). Dessa forma, deve-se atentar para
essas relacdées de poder estabelecidas
que permeiam o Conselho e que vao
ter relagbes de poder entre diferentes
classes sociais que possuem interesses
divergentes.

Ferraz” em seus estudos afirma
que esta em curso uma tendéncia de
esvaziamento dos conselhos gestores
como parte da resisténcia politica de
forcas conservadoras e representativas
de praticas autoritarias, clientelistas,
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patrimonialistas, a constituicdo de arenas
democraticas para tomada de decisoes.

Outro ponto que os entrevistados
trouxeram nas suas falas sobre essa
relagdo do conselho com os gestores € a
falta de entendimento e de capacitacéo
que os ultimos tém sobre os conselhos
gestores de politicas publicas e sobre a
dimensé&o participativa e deliberativa que
estes espacos possuem.

A gestdo nao preparou os gestores, néo teve
nada de informagdo para que tivesse um
entendimento de sociedade, de comunidade
com os gestores governamentais. O
problema do conselho municipal de saude
e de outros conselhos é justamente o
entendimento de qual o seu papel, de
como aplicar a lei, de como os secretarios
de saude, de educacdo, de meio ambiente
vao atender as orientagcbes do conselho,
o crivo do conselho. A maioria das vezes
eles passam por cima de tudo isso e da
muita confusdo, da Ministério Publico, da
denuncia, da briga. Entdo se torna um clima
muito tenso. (USUARIO 04).

Contudo, apesar dessas dificuldades
que se apresentam nessa relagao,
alguns conselheiros vao afirmar que o
didlogo com os gestores ja foi mais dificil
e que atualmente eles mantém um bom
relacionamento.

Ja foi mais tumultuada, hoje os gestores
entendem mais realmente o que o controle
é. Ja chegamos a ter [...] conselhos garupa
de moto, garupa de bicicleta, que eram feitos
ou na prefeitura ou na sala do secretario, s
pra da uma olhada nos conselheiros, pra dar
assinada numa ata que a gente entende que
€ uma ata que ndo condiz com a verdade
porque n&o houve reunido pra discutir o
assunto. Isso no Ceara ta modificado ndo
existe mais, a gente vé alguns relatos,
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alguns estados do Norte de alguns cantos
que ainda existe isso um pouco atrasado.
Mas no Ceara a gente acredita que isso ja
esta erradicado, ndo existe mais esse tipo
de conselho. (USUARIO 02).

Esta analise permite apreender as
dificuldades que as entidades e movimentos
da sociedade encontram para ocupar de
forma efetiva os espagos ja garantidos
institucionalmente, em vista da recusa da
gestao emdisputar no Conselho as politicas
publicas. Contudo, essa visdao se mostra
muito otimista e tenta generalizar para o
Cearda, alguns avangos conquistados no
presente, em Fortaleza.

A relagado entre Estado e sociedade
civil nos conselhos se da num contexto
permeado de referéncias autoritarias. O
grande poder de controle dos governos
sobre os conselhos coloca em questdo as
reais condicdes de estes virem a exercer
sua vocagao deliberativa, que costuma
dependerdarelevanciaque o projeto politico
do governo, em cada realidade especifica,
confere ao principio da participagao social.
E ainda, essa democratizacao vai depender
muito da postura do gestor e da organizacgao
e forga politica do movimento popular para
respaldar as acdes dos conselheiros que
lutam por uma participacdo democratica.

Os conselhos, enquanto instituigdes,
sao marcados por relagdes de poder, que
dependendo das correlacbes de forca
entre os sujeitos, podem apresentar-se
mais ou menos autoritarias. Os gestores
podem assumir um autoritarismo de
forma velada, quando ignora esse
espaco; ou de forma ostensiva quando
intervém manipulando os segmentos mais
fragilizados e dirige a conduta dos demais
segmentos representados. Nesse sentido,
o conselho pode acabar por perpetuar as
desigualdades e a submissao das classes
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subalternas, sendo apenas uma miragem
daquilo que se propde.

Outra questdo relevante que foi
observada na leitura das atas foram as falas
registradas pelos usuarios. Em algumas
situacdes foi possivel observar que néao
ha interlocugédo (pelo menos registrada)
entre 0 que era colocado pelos usuarios,
de forma que o que era trazido parecia ser
indiferente ou irrelevante para o conselho.
Encontramos, por exemplo, a seguinte
colocacao de um conselheiro:

O Conselheiro [...] representante da
comunidade, fez denuncia da falta de
medicamentos nas unidades de saude, e
em seguida falou sobre a existéncia de um
projeto para a construgédo do Posto de Saude
na localidade das Goiabeiras, pergunta ao
Secretario se esse projeto vai sair mesmo
do papel? (ata da 137° reunido ordinaria do
CMSF)

Diante dessa fala ndo ha registro em
ata de nenhuma fala interposta a estas
colocagdes. Estes dois discursos retratam
que ha problemas no sistema instituido e se
referem a assuntos que afetam diretamente
a vida cotidiana da populagado usuaria do
SUS que sente na pele a falta da qualidade
dos servicos prestados pelo Estado. O
fato de ndo haver nenhum dialogo entre
essas falas pode dar a ideia de que estes
assuntos n&o sao considerados relevantes.

Existe nos conselhos uma rica e
importante disputa em torno dos assuntos
pertinentes ou ndo, que ora se traduz nas
tentativas de definir o que seja formular
politicas publicas, e ora aparece nos
debates acerca das verdadeiras atribuicdes
dos conselhos. E claro que os termos dessa
disputa nem sempre se explicitam como
um todo organico e coerente, assim como
nao estdo garantidas a todos condigbes

Cadernos ESP, Ceara 7(1): 11-26, jan./jun. 2013

Brasil GC, Oliveira LC

igualitarias para influenciar os resultados
dessa disputa®.

Outro aspecto interessante referente ao
didlogo entre os segmentos dos usuarios e
dos gestores € o fato de que os ultimos, em
varias situagdes vao utilizar um forte jargao
técnico, comum das areas administrativas,
meédicas ou politicas que quando aparecem
suscitam, em muitos casos, o siléncio
do outro. Os gestores normalmente
utilizam esclarecimentos que se valem
numa explicagdo apoiada na questao
técnico-cientifica ou numa linguagem
administrativa. Na citacdo abaixo, um
conselheiro usuario vai reclamar da falta
de remédios nas unidades de saude. A
Conselheira representante do governo, ao
responder essa reclamacao vai se utilizar
de uma fala bem técnica:

O Conselheiro [...]informou que em Reunido
anterior no CMSF, a Conselheira [...] havia
esclarecido ao Pleno, que a problematica
dos medicamentos era licitatoria, portanto ja
havia sido resolvido. Informou o Conselheiro
que o esclarecimento da Conselheira estava
contraditério, ja que a policlinica da SER 1V,
dos 38 itens que faltavam, chegaram apenas
8. Com relagdo a fala do Conselheiro [...]
a Conselheira [...] esclareceu que |[...]
a ideia, pelo contrato que foi feito com as
empresas até o final do més de setembro
se as entregas serdo concluidas das
empresas que ja venceram a licitago.
A mesma esclareceu que alguns itens,
nenhuma empresa apresentou a cotagao de
pregos, afirmou que no servigo publico isso
é comum, as vezes é feita uma licitacéo,
apresentado o edital e nenhuma empresa se
habilita para vender o produto apresentado.
Também esclareceu que na salude as coisas
sdo emergéncias, o poder judiciario de
forma ocasional ndo é uma regra, permite
a compra emergencial sem 0 processo
licitatério. Portanto, alguns dos itens foram
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feitos a dispensa da licitagédo, para que fosse
feita uma aquisicdo temporaria [...] (ata da
142° reunido ordinaria do CMSF).

O que se percebe é uma pratica que néao
somente os conselheiros representantes
do governo, como também os prestadores
de servico e profissionais de saude utilizam
um discurso técnico®. Ora, para um espaco
que pretende ser democratico, € questao
primordial que as falas realizadas sejam
de comum entendimento para os diversos
segmentos que ali atuam.

Os objetos de discussao nos conselhos
transformam-se, em muitas situacoes,
em problemas técnicos, repletos de
detalhes incompreensiveis aos leigos.
A tecnoburocratizacdo do debate dilui
diferencas politicas fortes em termos de
projetos politicos para o setor, definicao de
prioridade e modelo para a alocagao dos
recursos. Isso acaba por produzir como
efeito um sentimento de incompeténcia
dos representantes da sociedade civil —
reiterando uma hierarquizagao de saberes
e competéncias, atribuindo aos “técnicos”
grande importancia no processamento
das decisbes — e a sensacao de que nao
cumprem como deveriam o seu papel por
nao conseguirem debater com seus pares’.

Outra postura que os gestores
assumem diante das reivindicagbes que
Ihe sdo feitas € a de que entendem e
concordam com o problema abordado,
mas que eles estdo fazendo tudo o que
podem. A seguinte fala exemplifica isso,
um gestor ao ser questionado sobre a
falta de concursos publico e a constante
contratacdo de profissionais de saude por
meio de organizagdes sociais vai trazer o
seguinte discurso:

No momento a gestdo nao pode fazer
Concurso Publico, inclusive reconhece
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os erros e entende que o Instituto de
Desenvolvimento Tecnologico e apoio a
Gestdo em Saude (IDGS) devera vir ao
conselho prestar contas e implantar as
questdes que esse conselho indicar (ata da
137° reunido ordinaria do CMSF).

Outro ponto considerado por um dos
conselheiros como um obstaculo para
a plena efetivaggo do CMSF enquanto
espaco de controle social é a falta de infra-
estrutura e de recursos.

Noés néo temos instrumentos e equipamentos
suficientes, nés ndo temos carro de som,
nés nao temos xérox, nés vivemos aqui
de favores [...] No6s temos dificuldades
administrativas, nés temos dificuldades de
pessoal, nés temos dificuldades técnicas.
(USUARIO 04).

Para que os conselhos possam
contribuir para a construgao de um modelo
de gestdo mais participativo eles devem
dispor de infra-estrutura, de recursos
materiais, financeiros e humanos. Aatuacao
autbnoma e soberana das prerrogativas
dos conselhos gestores vai depender, em
grande parte, de sua estruturagcéo. Nesse
sentido, deve-se destacar a necessidade
de equipe técnica para assessorar as
decisbes dos conselhos em matéria que
exige conhecimento especializado. De
forma que é essencial para o exercicio das
prerrogativas do CMSF a autonomia de
recursos materiais e de funcionamento’™.

Outroconselheirovaitrazeraquestaoda
burocratizagado desse espacgo que, segundo
ele deixou de ser um espaco politico para
se tornar um espaco burocratizado.

O conselho [...] deixou de ser um espago
politico, um espago de atuagdo politica
pra ser um espago burocratico um espago
burocratizado e nesse sentido esta
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esvaziado um espacgo fomentador de agées,
um espago construtor de politicas, um
espaco de atuagdo. Entdo hoje o Conselho
Municipal perdeu a sua esséncia ele nao ta
atuando. (PROFISSIONAL DE SAUDE 02)

Grande parte dos obstaculos
enfrentados pelos conselhos decorre da
cultura politica presente ao longo da nossa
historia brasileira que nao permitiu a criacao
de espacos de participacdo no processo
de gestao das politicas publicas, havendo
dessa forma o predominio da burocracia,
com énfase nos aspectos administrativos
e técnicos, bem como praticas politicas do
favor, patrimonialistas, de cooptacdo da
populagao, populistas e clientelistas™.

Mas, apesar dos conselhos estarem
permeados por essa cultura politica
autoritaria, as experiéncias de participagao
através desses espacos vem apresentando
momentos importantes de aprendizado
democratico, no sentido da construgao de
uma nova cultura politica.

Tatagiba® ao analisar os conselhos
vai destacar os resultados pedagodgicos
da participagcdo e dos seus efeitos na
construgdao de novos sujeitos politicos,
apontando para uma nova tendéncia em
desenvolvimento que, embora ainda fragil
diante do padrao prevalecente, parece
promissora quanto a democratizagdo das
relagdes sociais e politicas no Brasil.

Esta em curso lento, porém continuo,
processo de gestagao do que poderiamos
chamar de uma “contratendéncia’, na
diregdo da conformacdo de uma cultura
politica democratica. Os conselhos, apesar
das suas limitagbes, assumem hoje no
Brasil uma importante “funcédo pedagdgica”
no sentido da construcdo da cidadania e
da reinvengao dos padrdes de convivéncia
democratica®.
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Um dos conselheiros vai trazer
essa discussao, ao afirmar que um dos
papéis do conselho é a formacéo politica.
Segundo este conselheiro representante
dos profissionais de saude:

[....] a construgao de um espacgo de formagao
politica [...] é a esséncia dos conselhos
de saude [...] pra mim a fungao principal
é a questdo da formacao politica dos
espacos [...] de participagdo da comunidade
(PROFISSIONAL DE SAUDE 02).

Asrelagoesde podernaconstrucao
das pautas do Conselho

Este topico busca analisar as pautas,
de forma a perceber as relagdes de
poder nesta instancia e perceber como se
caracterizam as resisténcias, as estratégias
opostas ao poder/saber imposto uns sobre
0s outros.

Contudo, antes de realizar uma analise
sobre o processo pelo qual se da a definicao
das pautas de discussao e as relagdes de
poder que permeiam esse processo se faz
necessario tecer algumas consideragdes
a respeito dos assuntos que estiveram
presentes na agenda do CMSF no ano de
2011.

Ao analisar as pautas das nove reunides
do ano de 2011, os assuntos que mais
vigoraram na agenda do Conselho foram
referentes a assuntos relacionados: a
legislagdo e a organizagao interna do CMSF
(presente em cinco pautas); apresentagao
de projetos, programas, servicos e
realizagcbes do governo (presente em
quatro pautas); pareceres das comissdes
permanentes (presente em trés pautas);
discussdo sobre o orgcamento da saude
(presente em trés pautas); discussao sobre
as conferéncias de saude que ocorreram
no ano de 2011 (presente em uma pauta);
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discusséao sobre o IDGS (presente em uma
pauta).

O fato de os assuntos relacionados
a legislacdo e a organizagao interna do
CMSF ter maior incidéncia na agenda
tematica deste Conselho pode indicar
o esforco do mesmo em se organizar
e entender a legislagdo. Tatagiba® ao
analisar os conselhos municipais do Rio
Grande do Norte também vai constatar
a predomindncia nas pautas dos
assuntos relacionados a estruturacdo dos
conselhos. Discussdes dessa natureza sao
relevantes para o CMSF, pois sédo basicas
e estratégicas para que o mesmo possa
exercer de forma efetiva o seu papel.

Segundo o artigo 19° do regimento
interno do Conselho Municipal de Saude
de Fortaleza, € atribuicdo da mesa diretora
convocar, coordenar e realizar todas as
reunides ordinarias e extraordinarias
do CMSF, assim como ser responsavel
por todos os assuntos administrativos,
econdmicos, financeiros, técnico-
operacionais tratados nas reunides do
Conselho.

Nesse sentido, segundo um dos
conselheiros entrevistados qualquer
instituicado ou pessoa pode propor assuntos
para serem inseridos nas pautas, diante das
prioridades do Conselho a mesa diretora
decide se vai ser inserido ou nao na pauta.

As pautas sao feitas pela mesa diretora entre
aspas, se uma entidade ou um sindicato ou
qualquer pessoa queira um ponto de pauta
para debater (...) entdo a mesa diretora vé
a importancia do ponto de pauta porque
existe varios pontos de pauta, entdo tem as
prioridades. (USUARIO 01)

Alguns conselheiros também relataram
0 papel das comissdes na elaboragao
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dos assuntos das pautas. O Conselho
Municipal de Fortaleza conta com cinco
comissbes permanentes, podendo ser
membro os conselheiros e representantes
de entidades que ndo tem assento no
Conselho. As comissbdes permanentes
existentes no Conselho s&o: Comissao de
planos, projetos e programas; Comissao
de recursos humanos; Comissdo de
acompanhamento da gestdo do sistema;
Comissdao de orcamento e financas;
Comissao de implementagao do controle
social; Comissdao de saude mental e
reforma psiquiatrica.

Para um dos conselheiros, a mesa
diretora so6 trata assuntos referentes a
administracao. Segundo ele:

a mesa diretora (...) s0 faz pauta
administrativa, as pautas de politicas
publicas, ela nasce do processo de
construgdo dos conselhos regionais, locais
e das comissées do conselho municipal de
saude. (USUARIO 04)

Para alguns dos entrevistados as pautas
nascem também do cotidiano da sociedade,
segundo o conselheiro

No que se refere as relacbes entre os
gestores e os conselheiros para inserirem
assuntos nas pautas, um dos conselheiros
vai afirmar que o governo monopoliza as
discussdes das pautas. E que os temas
trazidos pelos usuarios ndo se transformam
em pauta, apenas viraminformes, o que revela
a fragilidade da articulagdo politica entre os
usuarios para transformarem os problemas
enfrentados pela populagdo em pauta para
uma discussado politica aprofundada, que
gere propostas de mudancga.

A grande maioria das pautas sédo pautas

governamentais, as agbes e politicas que
chegam dentro do conselho municipal
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sdo trazidas pelo governo em grande
parte. Os problemas locais, as demandas
da comunidade essas normalmente
sdo trazidas no formato de informe [...]
sdo trazidas pelos conselheiros que
percebem os problemas ou que recebem
0s problemas no territério levam para o
conselho municipal para ser resolvido, [...]
pelos menos nesses dois anos no conselho
municipal, o governo tem tido dificuldade
de encaminhar uma série de questoes,
existe uma oposi¢cdo a muita das questbes
colocadas pelo governo la porque existe
um sentimento por parte dos conselheiros
de que o governo tenta impor a pauta e a
pauta chega ja pronta. (PROFISSIONAL
DE SAUDE 02)

Ja outro conselheiro afirmou que
a gestao nao tem poder para decidir o
que deve ou nao ser debatido dentro do
conselho. A formulagdo da pauta passa
a ser um instrumento de exercicio do
poder por parte da mesa diretora que tem
um usuario como presidente. Segundo o
entrevistado,

[...] a gestdo nao tem poder de dizer “eu
quero discutir isso!”, mesmo que seja
urgente, nés estamos com o relatério de
gestéo, ta aqui a mais ou menos uns oito
meses, mas em contrapartida nds estamos
com uma prestacdo de contas que a
gente ndo consegue votar, porque estdo
esvaziando o plenario e na nossa Vis&o,
se nés aprovarmos o relatério de gestéo,
nés nao temos a prestagao de contas.
Ent&o veja bem o n6 que é dado em cima
do conselho de saude. Entdo eles alegam
que o conselho néo ta fazendo a sua parte
e nés alegamos que eles estdo furando a
pauta, porque estao esvaziando, inclusive
nas ultimas trés pautas ndés nao tivemos
nenhum representante de gestores e nem
os prestadores de servico sdo indicados
por eles. (USUARIO 04)
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Por meio dessas falas €& possivel
perceber as relacbes de poder que
permeiam os movimentos para definir a
agenda do Conselho. Apesar da gestéo
apresentar uma postura autoritaria, os
conselheiros nessa correlacdao de forgas
buscam estratégias para enfraquecer o
poder do governo, como o exemplo citado
acima, pois os conselheiros so6 discutem e
deliberam sobre um assunto de interesse
da gestao se a mesma se fizer presente e
participativa nas discussdes de interesse
da sociedade civil.

Outro entrevistado que é conselheiro
municipal e estadual de saude trouxe
uma estratégia utilizada pelo Conselho
Estadual de Saude do Ceara para que
fizesse com que a gestdo respondesse as
demandas do Conselho.

Né6s tivemos agora ai, esse concurso
que o Estado fez ainda ndo contratou
os profissionais de saude sdo 400, o
Estado ainda nédo fez o decreto, uma
coisa assim pra efetivar os funcionarios ja
nos locais determinados. Entdo o que foi
que o Conselho fez: o Conselho trancou
o ponto de pauta para o governo (...) nés
trancamos o ponto de pauta e o governo
do Estado perdeu mais de meio bilhao
para saneamento basico do Ministério da
Saude. Entdo foi uma maneira que nos
encontramos de pedir ao governador que
ele faca a contratacdo porque se paga
muito mais caro. E esse controle social que
o gestor tem que entender. (USUARIO 01)

Analisar as relagdes de poder dentro
do CMSF por meio das pautas implica
também analisar os movimentos de
resisténcias. Pois ndo ha propriamente
o lugar de poder, como também nao ha
o lugar de resisténcia, de forma que as
relacdes de poder e de resisténcia se
distribuem por toda a estrutura social™.
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Para apreendermos de forma plena
as relacdes de poder dentro do Conselho
Municipal de Saude ¢ imprescindivel
apreendermos também as resisténcias
que lhes sao inerentes e que se opdem
constantemente as estratégias e taticas
por parte do governo.

Outra conquista que o CMSF
alcancou diz respeito aos mandatos dos
conselheiros dos conselhos de saude
do municipio de Fortaleza. Antes esses
mandatos n&do eram ordenados, cada
conselho tinha o seu proprio periodo de
eleicdo e muitas vezes algumas elei¢des
coincidiam com o periodo eleitoral, o que
podia comprometer a legitimidade dos
conselhos.

Outro ponto de
os conselheiros foi
contratualizagao.

conquista para
a questdao da

Até antes de agente assumiraquia Secretaria
fazia convénio com quem queria, hoje néo,
hoje tem a contratualizagdo. NOs ja fizemos
a primeira parte, estamos comegando agora
a segunda, ontem mesmo eu indiquei dois
representantes, secretario executivo do
conselho e a secretaria geral do conselho
pra que acompanhem la o grupo que vao
fiscalizar e vo criar os trabalhos pra fazer a
contratualizagdo. Entao tem que ter metas,
tem que ter responsabilidade. N6és nédo
podemos oferecer o servico a uma pessoa
porque ela é dona de um instrumento e
presta o servigo do sistema de satide ou néo,
porque vocé é meu amigo, porque Vocé é
aliado meu politico. Entdo automaticamente
isso ta deixando de existir ainda néo ligada
aos recursos humanos, mas os contratos e
convénios tiveram um avango. (USUARIO
04)

Apesar dos gestores, através de
estratégias e taticas, tentarem impor o seu
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poder sobre o conselho, o que vemos é
que essas relacdes de poder ndo ocorrem
sem lutas e resisténcias.

Dessa forma, apesar desse carater
heterogéneo e multifacetado da sociedade
civil € possivel, a partir dela e de sua
relacdo com o Estado, se apoderar e
alargar os espacos de resisténcia, de
participacdo e controle social, por parte
das classes subalternas nos processos
decisorios. Nesse sentido deve-se buscar
cotidianamente dentro dos conselhos
um maior equilibrio na representacao
dos interesses nao-governamentais e
governamentais. Por meio de estratégias
e articulacbes as diferentes classes ali
representadas deverdo continuamente
disputar a sua hegemonia.

Consideragoes finais

A presente pesquisa tinha por finalidade
apreenderasrelacbesde podernoConselho
Municipal de Saude de Fortaleza. Amesma
também objetivava ser um instrumento
de reflexdo critica que pudesse fornecer
subsidios para a construcdo de novos
conhecimentos, bem como aprofundar
as discussdes referentes aos conselhos
gestores de politicas publicas.

Os movimentos sociais que ocorreram
no periodo de regime militar tiveram como
conquistas a democratizacgao brasileira e a
conquista de direitos sociais que até entao
nao eram fornecidos, o direito a saude foium
dos direitos estabelecidos na Constituicao
de 1988. Esta Constituicdo inovou ao trazer
novas diretrizes, como a descentralizacio
e a participagdo da comunidade na gestao
das politicas publicas.

Por meio da Lei Organica de Saude

espacos de participagcado e controle social
foram institucionalizados, no caso, o0s
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conselhos e as conferéncias de saude. O
fato dos conselhos de saude serem um dos
requisitos para repasse de verbas acaba
por fazer com que muitos sejam criados
como simples espacos burocraticos.
Posturas que marcam a cultura politica
do nosso pais, como o autoritarismo, o
clientelismo e o favor vao permear esses
conselhos.

As relagbes de poder que se
estabelecem entre os conselheiros
representantes do governo e os demais
conselheiros é intensa. A gestéo vai utilizar
das mais diversas estratégias e taticas
para minar o CMSF enquanto espaco
politico e participativo, desde um discurso
altamente técnico até um simples siléncio,
vao ser artimanhas para manter a sua
hegemonia e seus interesses no poder.

A maior participagdo e intervencgao
dos usuarios nas reunides revelam o
compromisso que 0s representantes
das entidades civis tém pelo espaco do
conselho e a importancia que este assume
para o referido segmento. A gestao, assim
também como os prestadores de servigo,
que foram os segmentos que menos
participaram e intervieram nas reunides,
nao reconhecem o Conselho como espaco
politico e deliberativo relevante.

@] nao comparecimento dos
representantes governamentais as
reunides que nao os interessam e uma
intervencdo menos ativa no dialogo
ocorrido dentro dos conselhos reflete
uma postura autoritaria e centralizadora
por parte deste segmento que dificulta a
partilha de poder e que tenta neutralizar e
enfraquecer o papel do Conselho.

A construgdo das pautas do CMSF

também vai ser permeada por essas
relagdes de poder. A gestdo vai ter uma
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postura autoritaria e de defesa dos
seus interesses na construgcdo dessas
pautas. Contudo, essas relagcbes de
poder também vao ser marcadas por
processos de resisténcias por parte dos
conselheiros, que vao procurar dentro de
suas possibilidades construir uma gestéo
mais democratica e transparente.

Essas Iutas dentro do Conselho
Municipal de Saude de Fortaleza sao
permeadas porperspectivas contraditorias,
interesses de classes sociais que revelam,
nas entrelinhas, diferentes direcdes
antagbnicas para os rumos da politica de
saude.

Apesar  dos conselhos ainda
esbarrarem em varias dificuldades é
valido ressaltar que a construgcao dos
conselhos contribuiu para reconhecer
e por em evidéncia atores sociais
representantes dos movimentos sociais e
organizacdes da sociedade civil. Sujeitos
que estdo inseridos nos movimentos de
lutas da sociedade, como é o caso de
alguns conselheiros do CMSF que tém
um histérico de participagao nas lutas em
defesa dos direitos sociais.

Além disso, os conselhos contribuem
para formar politicamente novos atores
sociais que acabam compreendendo mais
claramente o funcionamento da maquina
estatal, se aperfeicoam e se fortalecem
na capacidade de intervir e articular seus
interesses.

Contudo, deve-se perceber que esse
movimento que tenta ir na contramao
da cultura politica autoritaria do Brasil é
lento e timido. O caminho ainda & muito
longo e arduo até que se consiga de fato
democratizar os processos decisorios,
que ainda sao extremamente marcados
pela centralizagdo, pelo autoritarismo e
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por interesses particulares. Nesse sentido
€ necessaria uma mudanca cultural mais
profunda a fim de modificar efetivamente
esses padrdes enraizados da nossa
cultura politica.
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