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RESUMO

Este estudo tem por objetive verficar através da andlise da experi@ncia de participagio
proporcionada pelo Conselho Estadual de Satide do Espirito Santo nos anos de 1996 e 1997,
durame a gestdo pefista, em gque medida a implantaciic de novos mecamismos para
incorporaciio e participagio da sociedade no processo decisdrio na esfera do Estado, criando
um novo espago de interlocuglio entre os diversos atores sociais coletivos, tem contribuido

para democratizar este processo ¢ ampliar a esfera publica,

0 Conselho Estadual de Saude fol escolhido para analise desta problematica em virtude de que
a definigic acerca da organizagfo do setor satde durante o processo constituinte, e mesmo
antes, CORtOU cCOM um expressivo envolvimento de movimentos socials organizados tanto entre
a populagio quanto entre os profissionals de saiide, fazendo com que todo o arcabougo
institucional para organizagio do setor contasse com elevado nivel de elaboragio e
detalhamento, a0 mesmo tempo em que consagrava em lei o principio de participacic da

sociedade no processo de formulagio e definigiio desta politica.

Este trabalho foi um esforce no sentido de compreender um pouco mais & insergfio dos
Conselhos no quadro da institucionalidade politica do pals, seu papel na construgdo de nossa
experifneia democratica & as mudangas operadas ndo apenas no aspecto institucional, mas as
transformacBes culturais, as inter-relagbes ¢ implicagdes existentes entre esta institucionalidade

e a emergéneia de um novo padrio a conformar as relagdes politicas na sociedade brasileira.



ABSTRACT

This study has the purpose to find out, throgh the analysis of pratices of partictpation provided
by the Espirito Santo state health council during the years of 1996 and 1997, when the
Workers Party was in the state government, i what measure the news organizations
implements for the society incorporation and participation in decisive procedings in the staie
dimension, creating a new space of interlocution between a number of social community actos,

was cooperated to the democratization of its process and to amplify the public dimension.

The state Health Council was been choosed for the analysis of that problematic because the
definitions concerning to the organization of the health setor during the Brazilian
representative process and, even before, the health setor had an expressive involvement with
the socials organizations so as with the formulation as well with the health’s workers its
involements made that the establishment framework for the setor organization depend on one
high level of elaboration and details, at the same time sanctify as a low, the society

participation principles in the formulation and in the definition of the health political.

This work was been an effort to understand one little be more about the councils inserction in
the politicals institutional board of the countrie, it's role in the brazilian democratic experience
and changing operated not just in the institutional aspects but also in the culturals
transformations, as well as the interelations and the implications between the stablishment and

the emergency of a new standart to adjust the political relations in the brazilians society.
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INTRODUCAQ
A existéneia, hoje, de tode um arcabougo legal no qual sfo definidos tanto o direito &
sadide quanto a organizagio das instituigBes estatals para viabilizagfo e garantia deste direito,
se construiu a partir de um processo intenso de disputas na sociedade, envolvendo Estado,
trabathadores, movimentos sociais, profissionais de satide, empresas médicas, de equipamentos
médicos e industria farmacfutica, no qual estes atores se posicionaram e explicitaram seus

projetos para o setor.

A intensidade do debate, desenvolvido também em outras areas (habitacdo, meio-
ambiente, assisténeia social, educagio, ete.), culminou com a mobilizagio de diferentes atores
em torno do processo constituinte e a incorporagio pela nova Carta de 1988 do principio da
participaciio da sociedade na formulagio de politicas plblicas, tornando possivel a instituicio
de novos arranjos para a tomada de decisbes politicas, nos quais atores sociais coletivos

pudessem ser incorporados ao processo decisorio.

A Lei Orgénica da Satde foi ploneira na operacionalizagiio deste principio ao instituir
conselhos gestores nos trés niveis de governo (federal, estadual e municipal), responsaveis pela
definicho e fiscalizaglio da politica de satde, e compostos por representantes governamentais,

dos usuarios, dos segmentos de profissionais e prestadores de servigos ligados a esta politica.

E, a exemplo do que ocorreu na satde, para varias outras tematicas (habitago, meio-
ambiente & assisténeia social, por exemplo) os conselhos gestores tornaram-se a forma de

operacionalizagiio do principio participativo inscrito na constituiggo.

Com o intuite de verificar como esta experiéncia estd se desenvolvendo estudamos o
processo de implantagdo do Conselho Estadual de Saide do Espirito Santo com especial
atengio para a experiéneia desenvolvida durante os anos de 1996 e 1997, durante a gestdio do
Partido dos Trabalhadores/PT no governo do estado. A delimitagio destes dois anos €

necessaria em fungio de que a partir de agosto de 1997 com 3 saida do governador Vitor
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Buaiz do PT, o governo descaracteriza-se como governo do Partido dos Trabathadores. Apds
a sua saida a quase totalidade do secretariado {apenas um de seus secretirios permaneceu no
PT}, os ocupantes de cargoes de primeiro escaldio e um dos 4 deputados estaduais, se

desfiliaram do partido.

Mas, apesar desta inflexio, o estudo deste caso particular adquire relevancia, em
primeirg logar, em decorréncia de que a implantagio de conselhos para gestio de politicas
plibticas, especialmente pa drea da satde, ¢ uma experiéncia que tem se generalizado por todo
o pais &, portanto, o contorno do desenvelvimento particular desta experiéncia poderd falar, 20
mesmo tempo, de sua singularidade e também dos sinais que possam sugerir caracteristicas do
processo como um todo. Em segundo lugar, porque o Espirito Santo até meados de 1997,
juntamente com o Distrito Federal, foi um dos primeiros estados a ser administrade por uma
fremte de partidos de esquerda aglutinados em torno do PT, partido para o qual a participagio
popular na gestio dos negocios piiblicos, a incorporagio dos movimentos sociais e do
movimento sindical como atores politicos relevantes, e a criagiio de canais que possibilitem

essa incorporacio, é uma das principais bandeiras.

A partir desta perspectiva, o estudo de novos formatos de participaciio politica
representados pelos conselhos setoriais para defini¢iio de politicas publicas se insere num
desejo de compreender tanto o processo de constituiglo destes consethos como uma inovagio
institucional para o processamento das decisbes politicas, quanto as mudancas representadas
por esta inovagiio nas relagdes entre 08 atores socials coletivos que se fazern representar nos

MeSMOS.

Para realizaciio do presente estudo e anlise recorremos 4 nogdo de esfera plblica, por
abranger & nogio de democracia ¢ a de participagdo social, sendo & mesma concebida como
esfera indeterminada em que as préprias esferas social e politica se constituem, como o espago

onde se delimitam a propria estrutara de relagGes e a organizagiio da sociedade.
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Por este cardter de esfera de constituigiio do ordenamento social e politico, ¢ por seu
carfter publico ser dado pelos atores que se inserem neste processo definidor, ¢ que
modemamente a2 noclio de esfera poblica tem um vinculo estreito com a democracia,
compreendida ndc apenas como processo para tomada de decisdes politicas, mas para a

tomada de decisBes em todos os ambitos da vida em sociedade.

Subjacente a esta compreensiio de esfera piiblica e de democracia, que serd methor
explicitada nos dols primeiros capitulos, esta uma compreensdo do processo de constituigio
do social e do politico como um processo de disputa pela direcio dada & ordem social entre 0s
atores que compdem a sociedade (entre classes sociais, grupos de interesse e outras
associagBes e organizagdes), a partir do conceito gramsciano de hegemonia. A esfera pliblica
seria 0 espago por exceléncia de disputa pela hegemonia, no qual os atores sociais se
constituem, formulam suas visBes de mundo e disputam a direcio da sociedade, tanio a direglio
moral e intelectual, quanto politica, ou seja, disputam a diregfio do processo de

estabelecimento de um ordenamento para a mesma.

Fsta compreensio da hegemonia implica em que o processo de diregiio se faga com
hase no consentimento ative por parte dos atores sociais, implica necessariamente na
incorporagho por estes atores de valores, crengas e mno estabelecimento de praticas e

instituictes (nas quals estas praticas se viabilizem) que as reiterem.

Uma amphagio da esfera poblica significa uma ampliagio dos espagos onde as disputas
por esta diregiio possam se processar, de maneira que a disputa politica nao se reduza ao jogo
da disputa partiddric-eleitoral, mas se realize nos mais diferentes &mbitos da vida em sociedade
e nas diferentes instituicGes nas quais as visbes de mundo e as préticas que lhe sdo
correspondentes se instituem e operam {(movimentos socials, igrejas, escolas, orglios de

divalgacdo e informagido, associagGes, sindicatos, etc.).
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Contudo, ¢  espago definido como propriamente politico {(as instituigGes do
partamento, do executivo, do judicidrio e do sistema partidério e eleitoral) tem papel relevante
neste processo. Estas instituigOes ao se constituirem como espagos apropriados § expressio de
conflitos, interesses, demandas e projetos, fazem com que o préprio significado do espago
politico e de como as disputas operadas em seu interior serfio processadas, esteja sujeito 4
redefinicio por parte dos atores da sociedade. Ou seja, a propria definigo de quais sdo as
instituigdes politicas ¢ de como devem se processar as decisbes neste ambito, estdo em

discussio.

Sob este aspecto € que se torna possivel compreender a construgio dos consethos
setoriais para definicho de politicas publicas como um momento de redefinigio desta
institucionalidade (da institucionalidade definida comeo especificamente politica) e dos
procedimentos tradicionalmente utilizados para tomada de decisGes coletivas, como um
movimento no sentido de expandir o processamento democratico das decisGes neste dmbito,
somo parte de um movimento ern diregio 4 expansiio do espago poblico. Em relaciio ao Brasi,
trata-se da propria construclo da esfera publica, através do reconhecimento de associaghes e
organizacdes de diversos segmentos da sociedade constituidas em torno de algumas tematicas,
como intertocutores validos, cuja legimidade é obtida no proprio dmbito da vida em sociedade,

o desenvolvimento de retagBes, visGes de mundo e praticas.

Qs consethos tém, entdo, se construido como um nove arranjo institucional no qual
decisbes coletivas se processam, paralelos, porém, ao processamento das decisfes no interior
do executivo e do parlamento, que tém ura dindmica decisoria prépria, pautada pelo principio
da representagio e da autonomia decisoria dos representantes e das insténcias representativas.
Isto significa que o processamento das vontades e das decisdes obedecem a uma Idgica de
estreftamento dos conflitos e de estabelecimento de consensos, na qual os partidos peliticos e

os detentores de cargos eletivos no executivo sdo os atores fundamentais.
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A lbgica da representagiio e dindmica conselhsta também se pauta pela negociagio dos
conflitos e estabelecimento de consensos, porém, cada representante dos segmentos com
assento nos conselhos mantem com seus representados uma relagio de mator proximudade, na
qual a relaglo entre dirigentes, representantes ¢ representados ¢ mais direta devido aos
vinculos estreitos que estes representantes normalmente ifem com as entidades que
representam. Isto estimula a que os interesses e posigdes de cada um dos segmentos sejam
postos com maior clareza, bem como as decisBes sejam processadas publicamente e
negociadas continuamente. ( processamento particularista e clientelista de demandas, na
medida em que a publicidade ¢4 o tom da dindmica conselhista, tende a ser minado nestes
novos arranjos. As disputas entre os diferentes atores em torno de projetos € posicdes 520
continuamente repostas ne interior do préprio executive, com uma tendéncia & ampliagio dos
Himites destas disputas e dos conflitos pela variedade de atores incorporados a0 processo
decisorio.

Contudo, estag experiéncias sdo recentes e ainda nfio consolidadas, o que torna dificil
afirmar que estejam de fato alterando a propria dindmica dos institutos democriticos formais,
ou que todas as questdes relevantes que envolvam as teméticas em torno das quais se
constituem o5 conscthos sejam processadas em seu interior. Configura-se, entio, uma certa
ambiguidade em decorréneia de que as prerrogativas de cada insténcia {executivo, parlamento
¢ conselhos) ainda n3o estiio claramente definidas e os conselhos ndo se consolidaram como

centro decisornio.

Neste sentido, todas as possiveis inovagBes representadas pelos consethos
(incorporagio de novos atores, maior democracia e publicidade no processamento das
questdes coletivas) estio postas como virtualidades, dependentes da dindmica de insergio dos
conselhos no quadro institucional (existéncia puramente formal ou casuistica) e da importancia

atribuida pelos préprios atores sociais coletivos a este novo arranjo.
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No primeiro capitulo deste trabalbo discutimos o conceito de esfera publica/espaco
publico a partir das formulagBes de Hannah Arendt, Claude Lefort e Richard Semmett,
compreendendo a mesma como espago indeterminado no qual as disputas pela diregio a ser
dada a0 ordenamento da vida em sociedade ({defini¢iio de um mundo comum, de direitos e
deveres a serem compartithados) se processam e cuja existéncia estd intimamente vinculada a
uma compreensio da democracia como conjunto de principios e regras com as quais se podera
definir o processamento das relagbes em socledade, nfio restrita, portanto, 20 conjunto de
regras definidas para distribuigio do poder politico e processamento das decisdes coletivas em

sentido restrito, embora estas regras sejam fundamentais para a construglo do espago plblico.

Na perspectiva adotada neste trabalho e detathada neste capitulo, a criaglio de novos
canais para processamento de decisdes politicas, os conselhos especialmente, assinalam uma
mudanga importante na constituigie do que Lefort depomina como instituigdes
especificamente politicas, contribuindo para que, na medida em que estes novos canais
ampliam o conjunto de questdes e atores sociais coletivos a serem incorporados ao processo
decisorio, ampliam também o espago piiblico, ou seja, o espago para o debate ¢ a disputa em

torno das questBes coletivas.

No segundo capitulo, discutimos a constituigio da esfera publica no Brasil, a partir da
compreensio, explicitada no primeiro capitulo, da democracia, como conjunto de principios €
repras com as quais se poderd definiv o processamento das relacbes em sociedade, e da
centralidade das regras do jogo democratico como elementos fundamentais & construgdo desta
esfera, assinalando a importéncta fundante dos movimentos socials na luta pela constituigio da
mstitucionalidade democrética e pela ascensdo de uma cultura democratica, compreendendo a
vida social de modo mais abrangente. Assinalamog ainda como o autoritarisme censtitutivo da

sociedade brasileira tem impedido a construgio desta esfera, como um elemento de resisténcia
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a transformacles mais profundas, na direcBo da construgiio da democracia, na

institucionalidade polftica e na nossa cultura politica,

O terceiro capitulo reconstroi sumariamente a historia do Movimento Sanitario no
Brasil e no Espirito Santo, com o intuito de remontar, através da trajetoria particular deste
movimento, parie da trajetdria percorrida pelos movimentos sociais brasileiros na luta pelo
respeito & dignidade de sua populagio, & vida, por eqiiidade ¢ por participagdo na vida politica
do pais, reivindicando, nos anos 70 e 80, tanto o restabelecimento da democracia quamo a
amphiagio dos foruns de participagiio democratica, momento em que emergen as propostas de

constituigio dos conselhos como canais para viabilizago desta participagao.

O quarto ¢ ultimo capitulo descreve e analisa a trajetdria de constituigio do Conselho
Estadual de Satide do Espirito Santo enfatizando um momento muito peculiar: a ascensdo do
PT ao governo do estado. Na analise desta experéneia buscamos sinais que possibilitem afirmar
que a transformagio de nossas instituigbes politicas, ainda que de modo contraditério e tenso,
tém propiciado a ascensdo de algumas condigles para a construgio ¢ ampliagio do espaco
pliblico, na medida em que a publicidade, como atributo destas novas instincias de decisio (os
consethos), ¢ fundamental tanto ao rompimente com praticas clientelistas ¢ privatistas no
processamento de interesses e demandas quanto para que projetos, interesses ¢ conflitos

possam ser expressos ¢ negociados em condigbes mais livres ¢ igualitirias.

Ao incorporar atores da sociedade civil a0 processo decisorio, esta nova instincia de
decisio tem coniribuido fundamentalmente para que atores (o movimento social ¢ o
movimento sindical) até bem pouco tempo excluidos deste processo tenham assegurado o
direito & expressdo de suas demandas, projetos ¢ opinifies num espago MENOS herarquico e no
qual se coloca no horizonte de possibiidades a construgio de um outro padrio de
relacionamento entre Estado e sociedade. um padriio de relacionamento mais publico ¢

definido por normas mais igualitarias.
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METODOLOGIA DE PESQUISA

3 estudo da formacio dos conselhos setoriais para definigio de politicas publicas como
uma inovacio significativa nos formatos de participagio  decisdo politica focalizou o processo
de implantacio e consolidagiio do Conselho Estadual de Satde do Espirito Santo durante a

gestio petista no governo do estado.

O estudo de caso se mostrou mais adeguado para andlise da problematica a que nos
propomos estudar em virtude da generalidade e, simultancamente, a particularidade deste
fenbmeno, pois a0 mesmo tempo que os conselhos, especialmente os de saiide, se espatham
por todo o pafs, cresce a diversidade no processo de sua formacio, inserida, entretanto, no
comjunto de uma experiéneia maior: a huta pela diregdo a ser dada ao processo de consolidagiio
¢ expansio da democracia no Brasil. Por isso, nos parecen importante analisar mais
detidamente uma experiéncia concreta, observando proximamente os desdobramentos

possiveis na construglo desta instancia.

Para coleta dos dados usamos a entrevista semi-estruturada (a partir de um roteiro
base), & observacho nio-participante e a anélise documental. As entrevistas foram realizadas
com os atuals conselheiros -0s representantes de todos os segmentos com assento no consetho
(usuarios, trabalhadores da sande, prestadores de servigos e governo) -, trés ex-secretarios de
sande do estado responséveis pela formulaglo das primeiras leis de criaglo do Consetho e por
algumas das tentativas de implantaclo, o ex-assessor de um dos secretarios de satde durante a
gestio petista que trabathou na formulaggo da atuat lei fol o primeiro secretério-executivo do
CES, um dos assessores do governador do estado durante a gestio do PT na prefeitura de
Vitoria {capital do Espirito Santo), integrante da atual equipe de governo e membro do grupo
politico dentro do PT ao qual pertencia o governador Vitor Buaiz, & uma ex-infegrante do
Movimento Popular de Saide, atualmente sem militincia na rea, uma das organizadoras do

MOPS no Espirito Santo, num total de 19 entrevistas. Foram observadas 08 reunides do
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Conselho no periodo de fevereiro & julho de 1997, bem como a Conferéncia Estadual de
Satde realizada em julho de 1996, Foram analisadas a Lei Orglinica da Salde, as Normas
Operactonais Basicas do Ministério da Satde, todas as atas de reunides do Consetho desde que
as mesmas passaram a ser registradas, os regimentos infernos, as leis de criag@o do Conselho
Estadual de Satde, as leis de criaglo e de regulamentaciio do Fundo Estadual de Satde, o
Programa de Aprimoramento Gerencial do Sistema de Saide do Estado do Espirto Santo ¢ as
resolughes e notas produzidas pelo Consetho. Também foram estudados varios jornais e

relatorios produzidos pelo Movimento Popular de Salide do Espirito Santo até o ano de 1985,

Todos os conselbeiros entrevistados tém vinculos estreitos com a tematica da sadde,
seja por meio da militincia no movimento social ou sindical, seja pelos vinculos o
compromissos profissionais com uma concepgio mais abrangente de saude (na qual a doenga £
resultante da conjugagiio de fatores de ordem social e econdmica), gestada no interior do
Movimento Sanitario ¢ Movimento Popular de Salde. Isto significa que, além de relatarem a
sua experiéncia no Consetho Estadual de Salide, estes conselheiros contaram um pouce da
histéria do Movimento Sanitario no Brasil e no Espirito Santo. Alguns tém muita clareza sobre
o continuo existente entre as Jutas ¢ experiéneias do passado recente e as dificuldades

experimentadas, hoje, na construgio dos conselhos,

A leitura e andlise dos documentos, conjugada & observagio direta das reuniles e as
entrevistas, permitiv um quadro bastante abrangente do movimento de constituigio €
consolidagio do Consetho. Os resultados produzidos pelo CES e documentados 180
conseguem traduzir todo o processo de disputa desenvolvide até que se chegasse 208 Mesmos;
porém, o relato dos diferentes atores ligados ao processo (proporcionade pelas entrevistas)

permitiu remontar & histdria ¢ compreender como fo possivel chegar a tais resultados.

Considero que a observagdo das reunides do Conselho ¢ da Conferéncia Estadual de

Saude, de fato, permitiram maior nitidez quanto &s posicBes politicas dos diferentes atores que
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compdem © consetho ¢ come cada um desenvolve agbes na defesa destas posioDes,
possibilitando um melhor dimensionamento, inclusive, das articulagBes entre questdes de

prineipios, os mteresses mais imediatos e os interesses de longo prazo em jogo.

Apesar da pesquisa se restringir & agfio dos consetheiros ¢ ao modo de operagio do
proprio Conselho, ou sefa, ndo estudamos em profundidade o impacto do surgimento desta
nova nstncia sobre a dinfimica dos proprios movimentos ali representades, foi possivel
compreender wm pouco methor o impacto provocade na dindmica de funcionamento dos
mecanismos existentes para tomada de decisfes, o que possibilitou verificarmos o quanto
modificagles no espago denominado como especificamente politico, reportando & definiglo
dada por Claude Lefort, no espago delimitado pelos institutos democraticos tradicionais, pode

estimular, ou ndo, transformacfes mais profundas no espago pablico.

Em cada trecho de entrevista citado no texto aparece uma breve caracterizaglio do

entrevistado, entre parénteses, de modo a preservar a¢ méximo sua identidade.

Anexarnos no final deste trabatho os roteiros utilizados na reabzag@o das entrevistas,
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CAPITULO 1- PROBLEMATIZANDO A NOCAQ DE ESFERA PUBLICA: ESTADO,

SOCIEDADE CIVIL E DEMOCRACIA

1.1 APROBLEMATICA DA ESFERA PUBLICA

(s tltimos anos tém side fecundos na produclio de pesquisas e debates acerca da
problemética da Esfera Poblica, tanto no interior das instituigbes universitirias como em
centros de pesquisa de carater mais independente, no Brasil e no mundo. Na América Latina
em gspecial, a preccupagc com esta discussio se deve aos intensos debates e disputas
processados no interior da sociedade em torno da construglio ndo apenas da institucionalidade
democrética, mas de uma cultura democrética, no decorrer dos processos de transicdo e

consolidaciio da democracia nos paises recém saidos de regimes autoritarios.

A transigio democrética nestes paises colocou de maneira contundente a necessidade
de discutir o cariter destas sociedades, os tragos que permitiram o surgimento do
autoritarismo politico e que explicariam a sua sustentagiio, fundamentada nio apenas em
interesses coondmicos, mas na propria constituigfo destas sociedades, na propria estrutura de
sustentagdo da ordem social, na construgio particular das esferas plblica, social € privada,
Tratava-se e irata-se de discutir a constituicho do publico nestas sociedades, a partir do
pensamento politico ocidental, ou seja, no interior do pensamento ocidental sobre o que

constitui cada uma destas esferas, cabendo discutir também o significado da democracia.

O que tem sido posto em divida e gerado grandes discussbes, entretanto, ¢ uma
definiciio do que se compreende por esfera publica, bem como as evidéncias de sua realidade.
E, se podemos falar na existéneia dessa esfera, o que g caracterizaria, como diferencia-la das
demais. Tal discussio remete tanto a uma definigiio das outras esferas quanto da especificidade
do politico, ou seja, de quais sfo as peculiaridades do que se compreende comumente como 0

politico {tantas vezes amalgamado nas definigdes do que seja o piliblico ¢ do que seja o estatal)
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no mterior de um concelto de esfera publica, se politico se confunde com esfers piblica, ¢ o
cargter da esfera publica nas modemas sociedades capitalistas ocidentais, incluindo,

obviamente, as sociedades latino-americanas.

A discussdo da esfera publica, neste sentido, implica necessariamente discutir os pares
Estado-sociedade civil, Piblico-privadeo, bem como a democracia, se esta pode ser considerada
como uma mera forma de governo ou se ela define o tipo de ordenamento, de organizacio de
uma sociedade. Isto significa dizer que, necessariamente, uma definiciio de esfera piblica
estard bmbricada nos arranjos que constituem e estruturam uma determinada sociedade, ou
seja, nas regras estabelecidas para a convivénoia, na estrutura de distribuigio do poder

decisdrio, na organizacio econdmica.

A problematica da esfera piblica se coloca, entdo, como a da delimitacio desta esfera,
£m que espago e em como ¢ construido este espago no qual a discussio da vida em sociedade
se processa. Em como so definidos os papéis sociais, os acordos, o espago para expressic das
individualidades e coletividades, o discurse comum, a linguagem com a qual ¢ debate ira se
processar, enfini, um espaco de criagio e recriagio do social ¢ do politico, de definigio ¢

redefinicio do discurso e da linguagem, de constituighio dos proprios atores sociais.

Nesta direlo, o grande problema que se coloca hoje para os estudiosos do assunto e
para a propria sociedade é justamente o da delimitagio das frontewras, o de wdentificar a
existéneia ou nfio de fronteiras enire as diversas csfaras da vida em sociedade e como as
mesmas sio construidas, quem as constréi, guem autoriza a sua construgiio. E talvez mais
importante do que descobrir e estabelecer as fronteiras seja saber como elas estdio se
estabelecendo ou se, ao contrario, estdo s diluindo, e que implicagles estes fatos t€m para

toda 3 vida em sociedade.
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1.2 DEFININDO ESFERA PUBLICA
0 debate académico em torno da problematica da esfera pliblica tem se realizado em
torno de uma definigiio do que € esta esfera, de qual compreens3o histérica e filosdfica se
estabeleceuy no mundo ocidental acerca de suas caracteristicas, sua construgdo e suas
peculiaridades. Parte-se de todo um arcabougo tedrico j& construido para, enfim, problematiza-

lo ¢ confronta-lo com nossa propria expenéncia,

Meste estudo, as principais discussdes em torno da compreensdo do que seja a esfera
pliblica serdo apresentadas através dos trabalhios de trés autores sobre o tema, os filosofos
politicos Claude Lefort e Hannah Arendt ¢ o ensaista Richard Sennett. Os trés autores mantém
alguma espécie de didlogo com o marxismo, ainda que para evidenciar 0 que consideram
equivocos. A importdncia dos mesmos reside justamente na discussdo de uma teméitica
fundamental para a politica (a da esfera publica} ¢ negligenciada pela tradigio marxista. Os
trabathos aqui utilizados sfio os livros “Pensande o Politico” e “A Invengio Democratica” de
Claude Lefort, “A Condigiio Humana” de Hannsh Arendt e “O Declinio do Homem Piblico™
de Richard Sennett, nos guais os autores trabalham exaustivamente a propria compreensio do
que seja esfera pablica a partir de sua construgfo na historia social e politica do mundo

ocidental,

Para Claude Lefort, os Ambitos da politica e da esfera publica tem um entrelacamento
tal que tratar o politico como um setor particular da vida social € estabelecer limites muitos
estreitos para sua compreensio, posto que o politico refere-se a “nogdo de um principio ou de
um conjunto de principios geradores das relagBes que os homens mantém entre st e com o
mundo.” (Lefort, 1991, p. 10}

Com isto 0 autor enuncia que o politico ao mesmo tempo que pode ser identificado a

um setor especifico da sociedade, ao lugar em que se processam os conflitos, a competi¢o

partidaria, em que se definem e se redefinem as instdncias e instituigdes do poder, € também o
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comunto de principios e regras que regem as refagles entre os homens em sociedade. Assim,
constitur a esfera plblica o espago, indeterminado, em que os homens s8o induzidos a falar, a
ouvir, a reconhecer uns aos outros, em gue definem e redefinem estas regras, ou seja, em que

instituem o politico e as demais esferas da convivéncia em sociedade.

De tal modo estdo mmbricados o politico e a esfera publica que, para Lefort, a questiio
politica chave de nosso tempo é a da sobrevivénela e amphagio do espago publico, no sentido
de uma ampliacio dos espagos de interlocugfo enire individuos, grupos, classes, de sua
capacidade de expressdo, de emissdo de opinides, de demandas, do debate pblico em que a
verdade ¢ a legitimidade das opinibes, das refvindicagdes e demandas s0 podera se estabelecer
pela publicidade, a partir dos conflitos e trocas presentes neste debate e dos acordos e
vonsensos estabelecidos em func@o do mesmo. E, entdo, no mbito do politico que se situa a

possibilidade de existéncia e garantia minima do espage piiblico’.

O espago plblico € este espage de indeterminaclo e 80 mesmo tempo o espago em
que alguma determinagio ¢ estabelecida, em que alguma estrutura e regras de relacionamento
sio firmadas, e também o espago em que as mesmas poderfio ser questionadas, revistas e
substituidas por outras. Ultrapassa, portanto, o &mbito do meramente politico ou estatal no
sentido de instituicBes estabelecidas como propriamente politicas (o parlamento, o executivo, o
judiciario, o sistema eleitoral e partidério), posto que opinides ¢ demandas, o estabelectimento
de preceitos juridicos e leis, para terem validade necessitam, antes de tudo, que a sociedade

como um todo concorde com esta normaiividade.

Para o autor, a invengio da democracia foi o evento historico responsavel pela
apariciio do espaco publico como uma necessidade e também pela efetiva historicidade das

sociedades ocidentais, como produtos do agir e pensar do homem, sem que devessem sua

! Apds a apresentagio do pensamento dos trés autores passarei 4 utilizar prioritariamente & expressiio “espago
piiblicn”, por compreender que a mesma nfio apresenta diferencas relevantes em relacio 3 expressio “esfera
piiblics” {autores como o brasileiro Sérgio Costa veam indistintaments, Com a mesma conotachio, tanto “espago
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existéneia a qualquer principio racional {idealismo/hegelianismo) ou de justiga que
trancendesse a vida terrena. Sob este aspecto, a democracia ndo € apenas uma forma de
governo como proclamam os liberais e como condenam 08 marxistas, mas €, ac MesMmo tempo,

um modelo de sociedade, cuja principal caracteristica € a

“dissolugio dos marcos de referéncia da certera. A democracia maugura uma
histéria na qual o homens estio 3 prova de uma indeterminaclo ultuna quantc a0
fundamento do poder, da lei e do saber, e guanto ac fimdamento da relagio de um

com outro, sob todos os registros da vida social” (Lefort, 1991, p.34}

E esta dissolugio dos marcos de referéncla da certeza, do poder como emanagio divina
{referéncia 2 monarquia absolutista, em que a autoridade do rei emanava de um principto
religioso: ele era o eleito por Deus para governar os homens), da transcendéncia ou do
principio divino como fator de coesfio entre os homens, que torna o espago publico o espago
por exceléncia de constituigho do social e de politico, sujeitando a sociedade ao debate publico
de seus principios, a definir e redefinir suas regras de convivéncia segundo suas necessidades

coneretas, e segundo a propria experiéneia das relagbes dos homens entre st € com a natureza,

A concepgio de Lefort de democracia serd discutida com mais detathes no item “As
redefinigbes da democracia: discutindo a representacdo e a participagao”. Por enquanto é
importante registrar sua argumentagio da democracia como modelo de sociedade, mais do que
como um modelo de governo ou de distribuigiio do poder politico no qual o espago piblico ¢

o espago de indeterminagiio, de constituigho das demais esferas da sociedade.

Ao definir sua compreensdo do politico, do espago pablico ¢ da democracia, Claude
Lefort mantém um certo didlogo com Hannah Arendt, a quem tributa fundamental contribuigio
para a reflexdio filoséfica acerca da importincia da politica no mundo ocidental. Contudo,

apresenta diferengas significativas em relagfio a esta autora.

phblico” quanto “esfera piblica”), mas sobretude por adotar como referdncia pars toda a andlise a ser feila
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Hannah Arendt trabatha sua concepglio de esfera poblica através de uma reflexio

historica sobre o agir umano, sobre a ag8o dos homens.

Sua preocupagdio se concenirard na reflexfo sobre as condigbes do homem na terra,
expressas pelas atividades do labor, trabalho e agfo e que compdem o que denomina de “vita
activa” {vida ativa). Estas atividades correspondem respectivamente a cada uma das condigSes
bésicas da vida do homem na terra, o labor corresponderia 4 prépria vida e 3 necessidade de
sobravivéncia, o trabalho a construgfio do mundo arfificial, daquilo que difere do mundo
natural e € produzido pelo proprio homem e, finalmente, & aglo correspondena ao fato, 4
condigio de que o homem n#c estd sozinho no mundo ¢ mais, de que cada homem € Ginico, de
que ninguém & exatamente igual ao outro. Este fato € a condigfo bisica para a politica, ou
sefs, para que os homens estabelegam formas de relagdes, de convivéncia, pois o fato dado da
pluralidade humana coloca a necessidade de consideragiio destas diferengas no estabelecimento

das relacdes e dos contatos.

As reflexdes da autora, neste livro, nfio recobriram a atividade de pensar, posto que
sua preccupagho estava totalmente voliada para o agir e para ¢ campo de aclo que

considerava acessivel & todos os homens (o labor, o trabalho ¢ a aglo).

A vpartir do estabelecimento da distingfo entre as atriidades fandamentais
sorrespondentes a cada uma das condigbes basicas de existéncia do homem na terra, Arendt
faré uma reflexfio histérica acerca do desenvolvimento de cada uma no mundo ocidental,

analisando sua configuraciio no mundo grego ¢ no mundo romano,

Apesar de considerar que ¢ século vinte caracteriza-se nfio por uma ruptura, mas por
um vacuo em relaglo 35 tradigbes ocidentais na defimigiio dos pardmetros para ¢ agir € pensar
humano, a autora remete-se a estas tradicBes em seu trabalbo. O que implica necessariamente

conhecé-las ¢ ser capaz de se colocar em suspenso por um momento entre © passado e ¢

neste trabathe a concopeio de “espago pablico™de Clande Lefort,
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futuro, suspensfo possivel somente através do pensamento reflexivo.

O remeter-se a estas tradiches é feito justamente em fungdo de que na antiguidade a
compreensdic da vida ativa obedecia a uma hierarquia na qual a atividade contemplativa e
reflexiva era considerada de ordem superior & como essencial 4 vida ativa, pois somente o
repouse ¢ a reflexfio possibilitariam ao homem o alcance dé verdadeira beleza do kosmos
fisico. Para Arendt, apesar da inversio e ruptura operada na era moderna por Marx e
Nistzsche, pensadores nos quais a atividade produtiva adquiniu centralidade na constituigBo da
vida humana, a atividade contemplativa continuou a ser considerada de ordem superior ¢ a
nversio ndo se realizou de modo completo. A autora faz estas consideragBes para enunciar
que considera como vida ativa as atividades de labor, trabalhe e aglio e como vida
contemplativa, as atividades de pensar e refletir, que nfio correspondem as condigBes basicas
da existéncia humana. Isto significa que para Arendt a contemplagdo ¢ considerada atividade

de natureza diferente das demais, nem superior nem inferior as mesmas.

Para Arendt, tals consideragBes sfo importantes em face de que a vida ativa ¢ o modo
proprio, especifico do estar do homem na terra, constituindo o carater histérico da existéneia
humana, retirando-the a possibilidade de possuir um carater transcendente intrinseco, que ndo

s¢ situe no proprio agir humano.

Mas, apesar de Arendt dar ao que chama de vida ativa o mesmo status do que
denomina vida contemplativa, a diferenciagio permanece intocada e a atividade de pensar
apresenta-se como naturalmente inacessivel a todos os homens (concepgdo radicaimente
diferents de AntSnio Gramsci, por exemplo). Sob este aspecto, Arendt ao fazer esta distingdo
entre vida ativa e vida contemplativa subtrai da vida ativa o processo de pensar e refletir

reiterando a superiodade da atividade reflexiva, apesar da tentativa de afirmar o contrério,

Dentre as trés atividades que compBem a vida ativa, a agiic deriva sua especificidade do

fato de que ¢ impossivel realizar-se fora da sociedade dos homens, posto que “S0 a aglio €
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prerrogativa exclusiva do homem; nem um ammal nem um deus ¢ capaz de agdo, e s6 a aglo

depende inteiramente da constarte presenga de outros” {(Arendt, 1993, p.31)

Como a ag¢lo sG tem sigmficado em sociedade, na relagfo que os homens estabelecem
gntre 81, por um certo tempo {(principalmente no periodo medieval), a asserciio de Anstdteles
do homem como animal politico foi traduzida como animal social, esquecendo-se, segundo

Arendt, do significado atribuido pelos gregos & politica. (Arendt, 1993, p.32)

A vida em sociedade no mundo grego era considerada como elemento indrinseco da
condigio humana na terra, estando a vida social do homem diretamente relacionada 4 sua vida
privada, aos lagos familiares, ao atendimento de suas necessidades humanas basicas
(alimentacio, abrigo, protecdo). A vida politica, ao contrario, referia-se 2 uma vida ent comum
que ultrapassava a mera unifio em funglio do atendimento do conjunto de necessidades
humanas basicas, A esfera piblica seria, entfio, esta esfera de ulirapassagem da vida familiar
para uma vida com os outros homens, a esfera do discurso e da acfo, a esfera, segundo
Arendt, da politica. Sob este aspecto, ndo havia no mundo grego a distingio que
modernamente fazemos entre esfera publica, privada e social, posto que privado e social eram

um 0.
Para & autora expenimentamos hoje uma grande dificuldade em

“compreender a divisfo decisiva entre as esferas publica e privada, entre a esfera da
pdlis & a esfera da familia, e finalmente entre as atividades pertinentes a um mundo
comum ¢ aquelas pertinentes & manutengfio da vida, divisdo esta na qual se baseava
todo o antigo pensamento politico, que a via como axiomatica e evidente por si
mesma. Fm nosso entendimento, a linha divisoria ¢ inteiramente difusa, porque
vemos ¢ corpo de povos ¢ comunidades politicas como uma familia cujos negdoos
didrios devem ser atendidos por uma admmistracio doméstica nacional e

gigantesca,” (Arendt, 1995, p.37)
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A ascensdo de uma esfera especificamente social seria, segundo Arendt, o resultado
desta dilwigo dos Nmites entre esfera privada e esfera publica nas modernas sociedades
ocidentais. A esfera social seria esse espaco hibrido em que as atividades especificas de yma ¢
outra nfe podem ser mitidasmente distingtiidas, resultado de uma atividade econbmica,
produtiva, coletivizada no seu processo e que adquirin centralidade na organizagdo da vida e
das relacdes entre os homens. Ou seja, as necessidades humanas basicas tornaram-se 0 eixo em
torno do qual toda 2 vida em sociedade foi orgamzada. Neste sentido.modernamente, a esfera
pablica, que Arendt assimila & esfera politica, se confunde com a esfera social, através da
ascensio das atividades econdmicas, antes restritas 4 esfera privada da familia, como matéria

de interesse coletivo.

A esfera plblica é o mundo comum, o compartithar de um espago (no seatido
geografico também), de uma linguagem, de cbdigos e simbolos capazes de instituir este
comum, estabelecer os fatores de unifio, os elementos de unidade e ao mesmo tempo de
separar, de estabelecer o que Ihe € proprio e reconhecer a pluralidade humana. A existéncia
dests esfera & elemento essencial para dar um carter permanente ao mundo, ao gque foi
construido de modo coletivo e gue deveria ter come preccupagio subjacente a continuidade e

a permanéncia.

A preocupacio com a continuidade ¢ a permanéncia € condicdo para a gxisténcia da
esfera publica € também o elemento que a caracteriza, que a constitul. Entretanto, a
imediaticidade do mundo mederno e toda a organizagiio da vida em sociedade em torno das
necessidades humanas basicas/econdmicas tem contribuido para que estas preocupagbes se
diluam, ou mesmo desaparegam, indicande, consequentemente, © desaparecimento da esfera
publica.

Este constitui o elemento de radical diferenca entre a concepgo de Lefort e de Hannah

Arendt acerca da esfera pablica/espago publico. Para Lefort a esfera ptblica/espago publico ¢ o
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espago do indeterminado, em que 0s atores socials se constituem como atores ¢ estabelecem
ac mesmo tempo as diferencas entre as diversas esferas, definindo e redefinindo continuamente
os fundamentos e bases para as suas relagbes. J& para Arendt a esfera publica é o proprio
compartithamento de um mundo comum, o estabelecimento da unidade do sacial, das repras de
relacionamento e dos comportamentos sociais, confundindo-se com a esfera politica. Se para
Lefort a exigténcia de um espago piblico € o fator necessario para a defingdo deste mundo
comum, do que deve ser compartilhado, de direitos ¢ deveres a serem observados, da
continuidade ou ndo do que foi definido como comum, para Arendt o que configura a
existéncia de uma esfera pablica é exatamente 2 existéneia tangivel deste mundo comum, de
uma objetividade em termos do compartilhamento ¢ reconhecimento de regras, direitos,
deveres. Embora, para ambos, seja fundamental para 8 existéncia desta esfera o espago para o
debate, no qual os homens possam ouvir e serem ouvidos, em que se reconhegam
rautuamente, para Arendt este espago ¢ dado pela vida politica, pela existéncia das instituigbes
politicas e para Lefort ele abarea toda a vida social, sem negar, € claro, a importincia dos

gspagos designados come propriamente politicos,

Para Lefort, a construgdo do espago publico s6 é possivel nas sociedades democriticas,
em que 3 incerteza e o lugar do poder como lugar vazio sdo as caracteristicas fundantes,
implicando necessariamente a expressfio e negociagio dos conflitos, interesses, opinifes,

demandas e reivindicacOes entre individuos, grupos e classes.

Para Arendt, vivemos um processo de desaparecimento da esfera phblica
correspondente ao desaparecimento das preocupagdes com o mundo comum, com 2 politica,
por uma expansio crescente do mundo privado, das preocupagOes subjetivas, criando-se esta

gsfera hibrida que a autora denomina social.

F neste aspecto, na polémica em torno do desaparecimento da esfera publica e das

condicBes para sua existéncia, que se inserem as elaboragdes de Richard Sennett em tormo do
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Trabalhando mats intensamente os elementos que evidenciam o declimo desta esfera em
aspectos da vida social, Sennett trabatha ac mesmo tempo suas implicagBes para a vida politica

& para a propria manutengio de algum nivel de coesfio para toda a sociedade.
Segundo Sennett:

"Uma res publica represents, em geral, agueles vinculos de associagio ¢ de
compromisso mutuo que existem entre pessoas que ndo estdo unidas por lagos de
familia ou de associagdo intima: é o vinculo de uma multido, de um "povo”, de uma
sociedade organizada, mais do que vinculo de familia ou de amizade. Como na
época romana, a participagio na res poblica ¢ hoje, na maioria das vezes, uma
guestio de estar de acordo; e os foruns para essa vida publica, coro 2 cidade estdn

em decadéncia.” { Sennett, 1988, p.16}

Sua discussio girard em torno da decadéncia da vida comum nas cidades, dos codigos
que delimitavam o comportamentc em publico, o discurso, a maneira de se vestir, ©
relacionamento com os estranhos e que estabeleciam um modo de vida comum, elementos que
poderiam ser compartilhados por todos aqueles que ndo tinham vinculos intimos, e que

determinavam com relativa clareza os limites entre vida publica e vida privada.

Para Sennett o processo de decadéncia se inicia por volta das ltimas décadas do século
XVIIL, adentra o séeuto XIX e séoulo XX, com a consolidacdo da sociedade burguesa, o
primado das relacdes capitalistas de produgio, a centrafidade da troca e do lucro como forma

de estabelecer intercAmbios tanto na economia como nas demais relagGes.

Nestes séculos o processo de transformacbes verificadas nas sociedades ocidentass,
através do desmonte das estruturas de organizacio da economia, dos cédiges de convivéncia
social, das estruturas de poder ¢ dos instrumentos para conhecer a realidade {iluminismo €

racionalismo clentifico), foram de tal modo intensos e violentos, que a incerteza e 2
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inseguranga pareciam ser tudo que restava. Ao mesmo fempo em que se desmontava um
meando, cbdigos e crencas perdiam  sua validade, a construgdo de novas estruturas, novos
arranjos, dependiam e dependem da existénoia de uma esfera pablica, que na emergente

sociedade do primado do individuo, segundo Sennett, enconfrava-ge em processo de erosdo.

A violéncia das transformagGes, o desmonte dos vethos codigos de relacionamento
social & de convivéncia entre estranhos no espago pliblico, fez com que as relagSes intimas se
constituissem no Gnico refiigio seguro e no nico pardmetro para uma vida social relativamente
satisfatéria, onde o individuo poderia ter alguma certeza sobre os sentimentos, as

caracteristicas das pessoas com as quais ele estava hidando.

"As sociedades ocidentais esto mudando a partir de algo semelhante a um estado
voltado para o outro para um tipo voltado para a interioridade- com 2 ressalva de
que, am meio & preocupacio consigo mesmo, ningaém pode dizer o que ha dentro.
Como resuliado, originou-se uma confusdo entre vida publica e vida intima: as
pessoas tratam em termos de sentimentos pessoais 0§ assuntos pablicos, que
soments poderiam ser adequadamente tratados por meio de codigos de significacho

impessoal.” (Sennett, 1988, p.18)

Trata-se de um fendmeno de sobreposigio do privado sobre o plblico, na medida em
que os antigos modelos ¢ codigos de convivéneia social se desmontam ¢ individuo

empreendedor ¢ a economia, tornam-se os eixos organizadores da vida em sociedade.

Sennett fala de um primado da personalidade, das caracteristicas pessoais, em
detrimento da objetividade das agdes dos individuos, em gue os julgamentos para 0
estabelecimento de relagSes passaram a se pautar pelo que poderia ser visto imediatamente,
pelas caracteristicas pessoals possuidas pelo individuc e menos pelo que ele efetivamente faz ¢

que constitui o seu modo de ser no mundo. E o primado da imagem e da aparéncia.

Na politica {no sentido estrito de institucionalidade politica/parlamento, EXECUtIvo,
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sistema partidaro e eleitoral) este primado do individuo, dos sentimentos pessoais ¢ da
personalidade  tem ocontribuide para um declimo ainda maior da esfera piblica. O
processamento das escolhas dos wdividuos para ocupagio dos cargos publicos, principalmente
no executivo e nos parlamentos, realizam-se através de uma identificago pessoal dos membros
da sociedade com o individuo postulante so cargo, pelo que ele apresenta em termos de
espirito  empreendedor, forga, agressividade, instrugfio, capacidade de convencimento,
disposigio, etc. Ou seja, seu programa de governo, sua compreensio da realidade, seus
vinculos partidarios e politices sdo desprezados em fungfio do gue ele € como pessoa (bem
expressa na tdo corrente frase usada no Brasil de que “o que importa ndo € o partido, mas a
pessoa”). O resultado ¢ que uma discussdo dos problemas propriamente piblicos, de propostas
para ¢ ordenamento da sociedade, para a convivéncia, para a resolugo dos problemas

coletivos, é minimizada.

O proprio Ambito da politica deixa, entdo, de ser um locus privilegiado para a
construgiio da esfera pablica, servindo, porém, segundo Sennett, para a manutengdo da ordem
social burguesa fundamentada pa propriedade privada, no primado do empreendimento

individual, na dominac@o econdmica; 2 vida coletiva deixa de ser o principal eixe da poltica.

A dilnigio dos féruns da vida publica (Sennett da especial atengdo & vida nas cidades,
a0 proprio espago urbano tecendo longas consideragles sobre as mudangas na arquitetura de
pragas, ruas e prédios) e dos foruns da vida politica, na medida em que a personahidade
também ocupa este dominio, contribuem desta maneira para um esvaziamento e talvez até para

o desaparecimento da esfera publica.

Para o autor, este dominio da intimidade como padrdo para a vida pablica, caracteriza
também os movimentos sociais que reivindicam reconhecimento, direitos e participagio na
vida politica. Tal dominio se caracterizaria pelo estabelecimento de uma identidade de grupo

que se faz principalmente através do compartithar de sentimentos, do semtimento  de
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comumidade, de pertencer 3 um grupo com caracteristicas comuns, fechando-se a contatos e
refaces com aqueles que nio participem destas caracteristicas, ainda que possam compartithar
dos mesmos interesses e opiniGes, criando, assim, uma proteglo contra os estranhos, por um

temor de relagSes impessoals.

"Uma sociedade que teme a impsssortidade encoraja as fantasias de vida coletiva de
natureza paroquial. Quem somos "nds” se toma um ato altamente seletive de
imaginagio: os nossos vizinhos mais proximos, os companheiros de trabatho, a
familia. Identificar-se com pessoas que ndo se conhece, pessoas estranhas, mas que
podem compartithar dos interssses étnicos, dos problemas familiares, ou da religido,
toma-se algo penoso. LigagBes émicas mmpessoais, tanto quanto as ligaces
impessoais de classe, ndo constituem realmente um vinculo: a pessoa se sente
obrigada a conhecer ag outras pessoas a fim de wtilizar 0 "nds" ao descrever as suas

relacBes para com elas.” (Sennett, 1988, p.378)

Este sentimento de comunidade, para Seunett, € um elemenio poderoso no
impedimento da construgio de uma vida phblica, pois reforga a existéncia de lacos intimos ¢ se

coloca "conira a propria esséncia da sociabilidade, o intercmbio...." {Sennett, 1988, p.3 79}

O quadro apresentado por Sennett é dos mais desoladores. Estariamos vivendo no
mundo ocidental num processo muito proximo a um estado de barbarie, em que a quase total
dissolugiio de parfimetros publicos para a convivéncia, auséncia de cOdigos, regras impessoais
para o estabelecimento de relagbes e mesmo para a atividade propriamente poiftica, estaria
criando um mundo desprovide de qualquer padro comum de relagio, de umdade ¢ de sentido

coletivo, em que cada um & o seu proprio juiz,

Neste sentido, qualguer iniciativa objetivande uma recriagio do publico ou mesmo um
resgate da vida publica, como parecem ser as iniciativas no sentido de democratizar a vida

social (democratizagdo das relagbes familiares, de trabalho, na escola e outras instdncias) ¢
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mesmo a criago de novos formatos de participagiio politica e de instituighes politicas que
incorporem uma maior variedade de atores sociais coletivos, parecem fadadas ao fracasso.
Para Sennett, a natureza das transformagdes ocorridas na sociedade burguesa parecem
profundamente arraigadas, constituindo-se mesmo em crencas profundas que fundamentam a

ordem social,

Sob este aspecto, a concepelic de Lefort da democracia como modele de sociedade, e
nfio apenas como um modelo de estruturagio e distribuigiio do poder politico, como condigio
fundamental para a existéneia de um espago piblico e para a propria constituigdo das demais
egsferas socials, parece ser muito mais adequada 4 perspectiva adotada neste estudo. Portanto,
através de sua concepglo analisaremos o surgimento de novos formatos de participagio
politica e de construgio de novos institutos democréticos, como elementos que sinalizam para
a criagdo ou expansio do espago pliblico, como expansio do espago para o debate e para a
disputa de opinides, reivindicagdes e poder entre os diversos atores sociais {individuos, grupos,

classes, movimentos sociais, nstituigdes).

As regras do jogo democratico, os principios de convivéncia democrdtica e sua
expansdo para diversas outras esferas da vida em sociedade, criam as condig@es para que se
amplie este espago de indeterminago, de criagdo e recriagio da vida social e possibilitam que
iniciativas para alterar os seus significados, os acordos estabelecidos, consensos e regras de

convivéncia possam ser tomadas ¢ estejam permanentemente sujeitas a discusséo.

A indeterminacio do espago publico se caracteriza fundamentalmente pela
impossibilidade de identifica-lo a um setor especifico, ou instituighes sociais e politicas
especificas. Em decorréneia desta indeterminaciio, talvez seja mais factivel e producente
observar regisiros de sua existéncia em instituicdes, movimentos socials, articulagbes e
reunibes de instituicBes e movimentos sociais, em que o debate da vida coletiva ¢ a tentativa de

estabelecer ordenamentes para a mesma se realizem.
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Esta defini¢fo {do espago publico como espago indeterminado de constituigio do social
e do politico} impede que o mesmo seja diretamente assimiado ao Estado, como instinen
especificamente politica, e as instituigles estatais. Obriga-nos, contudo, a sermos mais
sensiveis & sua presenca em todas as mstncias da vida social e nas inter-relagbes Estado-

sociedade civil.

O Estado como aparato particular de organizagiio da vida politica e social ¢ elemento
importante no registro de manifestagSes da existéneia do espago plblico e mesmo de sua
expansfo. O Estado democratico, na medida em que € ao mesmo tempo interpelado por atores
individuais e coletivos, condiciona e ¢ condicionado pelas relagbes e disputas entre estes
atores sociais na sociedade, se constréi como importante instdncia de definigio do tipo de
relacionamento que estes atores estabelecerfio, de regras asseguradas em lei, do
reconhecimento destes atores, de sua capacidade e legitimidade para expressdo de opimiGes,

reivindicaciio de demandas ¢ postulagfio de direitos.

A sociedade civil, como espage por exceléncia de encontro e constitigio dos atores
sociais, em que cada um deles estabelece sua identidade na sua relagio com os outros, € 0
espaco em que as disputas em torno da organizaglo, de visSes de mundo, do ordenamerto da
vida social, econdmica e politica se realiza de modo mais amplo, onde cada ator interpela ¢ €
interpelado pelos demais. Neste sentido, até mesmo 2 existéncia de espagos fisicos em que tals

encontros, disputas e debates possam se realizar é fator condicionante de sua existéncia,

Portanto, uma discussio acerca do inter-relacionamento Estado-sociedade ¢ivil como
elemento constitutivo do espago piblico é repleta de sentido.
1.3 ARELACAQ ESTADO-SOCIEDADE CIVIL NA ATUALIDADE

A sociedade civil se caracteriza como esfera de relagles desenvolvidas entre individuos,
grupos ¢ classes sociais em instituigOes e espagos diferenciados dos aparatos de Estado. A

iogica das relagBes entre estes atores socials nesta esfera € pautada por principios de
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solidariedade e consensos reflexivos, para a qual € fundamental que sejam assegurados os
direttos  biberdade de opinifo, de expressio das opinides, de reunifio, de associagio, protegio

& privacidade e inviolabilidade do individuo.

Tais direitos, assegurados apenas em sociedades democraticas, siio elementos
fundamentais para garantic a existéneia da sociedade civil, dos processos de comunicagiio
interaglio social cujos vinculos construidos ndo se limitam aos interesses puramente
econdmicos {vinculos individuais no mercado} cu de classe {construidos a partir da percepgio
e elaboracio das experiéncias derivadas da posiglio dos individuos na estrutura da sociedade’).
Isto significa que na esfera da sociedade civil € que se constroem os vinculos e separagbes
entre os atores sociais, nucleados pela tradigio, cultura, religifio, autoridade. Ou seja, a
sociedade civil, e aqui reporta-se & concepglio gramsciana da mesma, nio deve ser
compreendida como a associagio de individuos, grupos ¢ classes sociais em funglio apenas de
interesses materizis ¢ econdmicos (como presenie nas primeiras formulagbes do préptio
Marx), isto é associagbes realizadas a partir da infra-estrutura econdmica, mas envolve as
dimensdes da tradigio, pressupostos comuns, cultura, bem como as disputas enire estes atores
soctais pela definigio dessas dimensdes. Implica necessariamente a  sua reproduglo por
processos de comunicaglio, transmissio da cultura e socializagio, que se realizam atraves de
instituicBes especializadas na preservago das tradigbes, identidades ¢ solidariedades {familia,
escola, igreja, sindicatos, movimentos soctais, entidades associativas, veiculos de comuricacio

¢ informacio, etc).

O espago piblico como espago em que os problemas, as preocupagses, inferesses,
visbes de mundo e crengas sio tematizados, discutidos, absorvidos e processados pela
mediacio de instituiBes, movimentos scciais e das articulaches que nele se realzam, ¢ o

espago de interseciio e de definiglo das particularidades das esferas da Economa, do Hstado e

2Cencepgio de Thopson exposta em “A Formaglio da Classe Operdria Inglesa” de 1968,
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da Sociedade Civil, compreendidas como dimensGes da vida social e que se constituem neste
espaco especialmente através da construcdo de um conjunto de direitos, deveres, regras que

delimitam e regulam as relagBes que caracterizam cada esfera,

A partir destas consideragBes pode-se concluir que o inter-relacionamente Estado-
sociedade civil é parte constitutiva do espago plblico. O estabelecimento de instdncias de
mediacdo entre estas esferas, no setor especificamente politico representado pelos sistema
eleitoral e partidario, e a criagio de novas instincias de participagfio politica, de incorporagio
de atores da sociedade civil ao processo decisorio na esfera estatal, contribuem para sua

expansio.

Fste inter-relacionamento nas modernas sociedades democraticas se realiza
fundamentalmente através da cidadania, do estabelecimente de um padrdo definider do
perfencimento e reconhecimento dos atores sociais como membros da soctedade, de um

padrio de sociabilidade que reconhega o outro como sujeito de interesses validos.

A dimensdo da cidadama se define a partir da construg@io de um corjunto de direitos e
deveres que estabelecerdo quais sfio as condigdes para pertencimento & sociedade. Os direitos
operam como principios reguladores das praticas sociais, estabelecendo os padrdes de
relacionamento a serem observados, as regras que regulam estes relacionamentos, os vinculos
entre individuos, grupos e classes, e que permitem tanto a continuidade quanio o

processamento de alteragOes nestes padrdes.

Neste sentido, a cidadania tal como & conhecemos hoje, como arco de dirgitos, foi se
definindo no Ambito de uma sociedade civil em construgfio, principalmente atraves das lutas
dos trabalhadores, de conflitos violentos, disputas armadas e lutas de oufros movimentos
soctais pelo recomhecimento da legitimidade de seus interesses, durante o processo de
expansio e consolidagio da sociedade capitalista e dos conflitos presentes no mesmwo. Isto

sigmfica que a definigho deste padriio e deste conjunto de direitos foi e ¢ construida
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historicamente, resultado do desenvolvimento de estratégias ¢ lutas, de praticas concretas dos
atores sociais para se afirmarem e a0 mesmo tempo criarem um padrio de reconhecimento
mitue.

A extensiio dos direitos civis e politicos nos séculos XVI e XIX, na Europa, 4 um
corjunto maior de membros da sociedade (mutheres ¢ menores de 18 anos estavam exchuidos)
nossibilitou sujeitar a consolidagdio da sociedade capitalista as disputas e lutas por mudangas e
transformacBes em seus elementos definidores. Estes direitos foram firmados pelo
estabelecimento de um  padrio minimamente igualitario para pertencimento i sociedade,
exigindo para tanto a existéncia de todo um ordenamento legal-institucional (aparato estatal e

judiciario, legislagio e regulago) que garantisse sua validade.

A cidadania estabelece um padriio para reconhecimento do outro, de estruturago das
relagdes sociats, de uma linguagem para a problematizagio e discussdo das questdes referentes
3 igualdade ¢ & justiga para individuos estruturalmente desiguais (ocupam posigdes
radicalmente diferentes no processo produtivo, detém recursos de poder também muito
desiguais e possuem outras diferengas e desigualdades). Entretanto, considera-la uma ilusdo
deformadora pode significar diminuir sua importdncia  historica no desenvolvimento das
sransformagBes observadas nas sociedades capitalistas européias e mesro latino-americanas. A
ampliagio do numerc de atores incorporados a0 processo decisdric na esfera estatal,
coniribufu para alterar a regulagiio do processo produtivo, das relagSes de trabalho, as relagGes
em outras esferas ¢ mesmo as condigfes individuais e coletivas de existéncia (trata-se aqui da
expansiio dos direitos socials, responsaveis por garantir um minimo de recursos institucionais e
smateriais para manutengiio de um padriio minimo de bem-estar).

Fundamentalmente, a expansio do ntmero de detentores do status de cidadio

{principalmente a inflexdo representada pela extens@o aos trabathadores dos direitos politicos,

o sufragio universal) representou uma expansio da incorporagio de outros atores ao processo
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soctal e politico, antes restrito aos proprietanos e detentores de riqueza, definindo os direitos
gue regulariam suas relagBes. A cidadania foi produto e aoc mesmo tempo produtora da
expansio da democracia. Neste senfido, hoje, os direitos que estabelecem o reconhecimento e
incorporagio dos diversos atores socials ao processo politico ¢ as instdncias de decisio em

outras esferas sfio responsavess pela definigiio do que seja uma sociedade democratica.

Nas dltimas décadas so visivels enormes dificuldades quanto 2 capacidade reguladora
dos direitos, principalmente no tocaate & esfera econbmica, em que se nota uma incapacidade
do ordenamento legal-institucional construido no pds 2a guerra para garantir principios
igualitarios (e aqui se pensa especialmente nas criticas e medidas de contenglo do welfare-siate
propostas pelos neoliberais na Buropa e no mundo). Porém, historicamente, a existéncia das
lberdades formais possibilitou aos individuos, grupos e classes se organizarem, reivindicarem,
disputarem o poder e alterarem suas condigdes de vida e de insergio nesta sociedade, Assim, 2
existéncia de uma esfera piblica, a manutengo do inter-relacionamento Estado-sociedade
civil (representada pela cidadania e por sua definigBo como produgiio historica) e de espagos
de interlocucio entre os diversos atores da sociedade, se colocam como necessidade e desafio
4 construclio de sociedades democraticas face ao crescimento da logica de mercado
(competigio, individualismo, lucro, privatismo) no dmbito ndo apenas desta esfera, mas de

todas as demais.

A expansio da logica de mercado, torna o mter-relacionamento Estado-sociedade,
representado pela manutenglc e ampliagio dos direitos de cidadania, um enorme desafio as
forcas sociais de sentido democratizante presentes no interior da sociedade civil, pois cabera is
mesmas lutar ndo apenas para expandir direitos, beneficios, mas principalmente pela

manutencio de conquistas consolidadas.

Na América Latina, o quadro forna-se ainda mais dramitico, pois a conquista da

democracia politica nfo implicou uma conquista concomitante de direitos que garantissem um
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minimo de bem-estar social e de condicBes para que o exercicio da atividade e da participagio
politica pudesse se fazer com certa liberdade (com um minimo de constrangimento
representado pela pobreza e miséria material). O que significa que convivemos cotidianamente
com o desrespeito aos direitos civis, politicos, humanos, com a violéncia e o processamento
chentelista das decisGes politicas, comprometendo seriamente o debate democratico e a propria
existéncia da democracia. Se toda a mobilizacio das forgas sociais de sentido democratizante
na emergente soctedade civil durante a vigéneia dos regimes autoritarios na América Latina
foram fundamentais para o estabelecimento da democracia politica, estas forcas enfrentaram e
enfrentam enormes barreiras para a expansio da democracia até limites mais amplos, nas
esferas dos processos produtivos e de trabatho, na definigio dos gastos piblicos, das diretrizes
e gastos com politicas piiblicas e outras. Ao mesmo tempo, & expansio destes limites se coloca
como uma necessidade para que se possa garantir a existéneia do espago piblico, a

manutencio e expansio da cidadania.

Deste modo, torna-se clara a forga definidora da cidadania como constitutiva do mter-
relacionamento Estado-sociedade civil, da definiclio de direitos e de sujeitos portadores de
direitos, a partir dos quais se pode estabelecer e se pode alterar a regulagBo das relagbes em
sociedade. Isto talvez signifique que no Brasil e na América Latina tenhamos uma sociedade
de ndo-cidadios ou uma sub-cidadania, em que o préprio exercicio do poder politico via
sistema partidario e eleitoral, estd comprometido pela permanéncia do clientelismo na
manifestagio das escolhas eleitorais e politicas, assim como no processamento das decisGes no
interior do proprio aparato estatal. Em nossas sociedades ¢ débil a figura do cidadiic como
sujeito portador de direitos.

Atualmente a situacdc se tornou mais complexa na medida em que o processo de

fragmentagio social decorrente de mudangas no mercado de trabalho, na composicio do

emprego (desemprego crescente, degradagio dos padrSes salariais, extinglio de especialidades



43

e profisses), nos processos de produgfio e circulagio de informagdes, tem contribuido para
um aumento da exclusio de amplos segmentos da populagio, na América Latina ¢ no resto do
mundo, tanto da participacio num padriio minimo de bem-estar social quanto no processe
politico, posto que o acesso & informagdes, a capacidade de formagio de uma opinide que
possa pautar as escolhas e tomadas de decisSes estio, pelos motivos expostos acima, altaments

comprometidas.
Em consequéncia, o acirramento dos conflitos sociais no mundo contempordneo vem

«“ criando situacdes inéditas dificilmente padronizaveis nas formas da lei, {{...) se
resolvendo, cada vez mais, através de praticas de arbitragem que combinam a hivre
interpretagdo dos principios da lei, transgressdo consentida de normas legais ¢
produgio de “regras de direito” com wma jurisdigio propria ¢ localizada.” {Fana

apud Telles, 1994, p.9)

Para Telles, porém, o acirramento dos conflitos sociais, o aumento das desigualdades ¢
das diferencas, tem colocado “questbes novas e nfio previstas”. A principal delas é uma logica
da desigualdade, caracterizada ndo pelo estabelecimento de uma igualdade basica, mas por
regras compensatOrias, que possam reestabelecer equilibrios, compensar assimetrias e definir
algumas garantias para os desiguais. Ou seja, isto significa que

“Eptre wma sociedade atravessada por conflitos especificos e nfo-generalizaveis e
uma ordem legal também ela assimétrica na garantia de dirsitos e prermogativas,
configura-se uma dindmica polifica que carrega o risco de produzir uma “geornetria
variavel de direitos” conforme as diferengas no poder de negociagdo dos grupos

envolvidos.” {Telles, 1994, p.10)

Telles ressalta que este processo ¢ parie das tendéneias contemporaneas de
transformagBes no reordenamento global da economia, que fragments o mercado de trabalho,

o pracesso de produglio, aumenta as diferengas de ganhos entre categorias de irabathadores ¢
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faz com que se amphem as diferengas de recursos de poder dos diferenciados atores sociais.
Estes processos contribuem para um debilitwmento, mesmo nas sociedades de maior tradicio
democréatica, das regulagles e direitos historicamente estabelecidos, fazende com que a
garantia de direitos, a aplicagio de cddigos e leis se faga de acordo com os conflitos ¢ 2

capacidade de articulagdo, mobilizagio e barganha dos grupos e interesses envolvidos.

O desafio posto neste quadro é o de que as forgas sociais de sentido democratizante
presentes na sociedade civil consigam reivindicar e estabelecer mecanismos de controle sobre o
mercado ¢ 0 Estado, através da construgio de novas instincias de decisdo que, sem levantar a
bandeira do fim das instituicBes especificamente politicas (o Estado, o Parlamento),
incerporem uma amplitude maior de atores sociais ¢ estabelecam formas de regulagio sobre a
acio destes atores na esfera da Economia, do Estado e da Sociedade Civil, Assim senia
ampliado consideravelmente o espago publico, se contribuiria para a construgio de uma
sociedade democratica, de uma democracia que nfio se reduza aos mecamsmos politicos de
tomads de decisio, mas paute todo o modelo de organizacio ¢ processo decisorio das

instituicBes nestas esferas.

Estes novos problemas e desafios colocam no centro do debate politico a necessidade
de ampliagio da regulagiio democrética, de que se discuta os pressupostos da representacio e

da participagiio, redefinindo os termos de sua continuidade e expanso.

1.4 AS REDEFINICOES DA DEMOCRACIA: DISCUTINDO A REPRESENTACAOE A

PARTICIPACAO

Até o momento foi abordada a necessidade de ampliar a compreensdo da democracia,
de modo que sua defini¢io no se reduza a um de modelo para tomada de decisGes confinado
ao ordenamento especificamente politico de uma sociedade, no sentido de instituicOes que

operacionalizam ou possibilitarm a execuglo de regras para a tomada de decisdes coletivas,
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Neste sentido, a propria compreensio da politica deve ser discutida, uma vez que esta

compreensio ird condicionar uma definigio da democracia como modele de sociedade,

Segunde Claude Lefort

“gue algo como a politica tenhs vindo a circunscraver-se em wma época, ua vida
social, fem precisamente um significado politico, um significade que nfio ¢
particular, mas sim geral. A constituigao do espago social, a forma da sociedade, a
gsséncia do que era outrora nomeado por cidade é que esta em causa com esse
acontecimento. O politico revela-se assim ndo no que se nomeia atividade politica,
mas nesse duplo movimento de aparicdo e de ocultaciio do modo de instituicio da
sociedade. Aparigdo, no sentido em que emerge a visibilidade o processo critico por
meio do qual a sociedade & ordenada e unificada, através de suas divisdes;
ocultacfio, no sentido em gque um lugar da politica (lugar onde se exerce 2
competicfio entre os partidos ¢ onde se forma e se renova a instancia geral do poder)
designa-se come particular, a0 passo que se encontra dissimulado o principio

gerador da configuragio de conjunto."(Lefort, 1991, p.26)

Ou seja, o politico se define & partir dos principios estabelecidos para as relagbes em
sociedade, em funcio da propria compreensfio de quais sfio os fundamentos que devem

organizar a vida em sociedade.

Talvez ndio seja possivel realizar uma correspondéncia direta entre as leis e regulagdes
estabelecidas pela institucionalidade politica em sentido restrito (parlamento, executivo,
sistemia partiddrio e eleitoral) e as conexbes ¢ relagBes existentes no Ambito da vida em
sociedade. Entretanto, neste trabatho, a politica, na qual se inclui esta institucionalidade, sera
compreendida como a invengdo ¢ pactuag@o de regras para a vida social; o estabelecimento de

compromissos entre 08 atores sociais na construgio de uma ordem pablica.

Sob este aspecto, a pactuagdo e construgdo de uma ordem publica pode se estabelecer

a partir de consensos, acordos enire seus membros {modelo democratico} ou com base num
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principic diving, em que a coesdv entre os membros da sociedade se faz tendo como
fundamento um poncipio exterior a sua propria existéncia. De qualquer modo, exige um
espaco proprio para o estabelecimento dessas definigfes (o parlamento, o Estado, o poder
judicidrio, na democracia, ou o Rei, na monarquia). O processo politico €, entdo, o processo de
formaglo das opinides e vontades e de tomada de decisBes com base nas mesmas. O lugar da
politica, o seu espago, se defimra em funglo de como a propria sociedade se orgamza
historicamente, de como percebe ¢ formulz os problemas de sua existéncia e de como se

projeta no fituro.

A inflexfio operada pela democracia, segundo Lefort, se estabeleceu por uma ruptura
com uma concepcdo de existéncia da sociedade, da capacidade para estabelecer o seu
ordenamento e para dirigi-la como emanagiio de uma vontade divina, de um principio divino
ou transcendente (ele esta tratando basicamente da democracia moderna ¢ da ruptura operada
com & monarquia nos séoulos XVIIT e XIX. A sociedade ¢ democracia grega comportava um
mundo de deuses, ¢ se organizava também em principios deistas), numa relagic de

exterioridade em relagdo as agBes humanas.

“Incorporado no princips, o poder dava corpo & sociedade. E, assim, havia um saber
latente, mas eficaz, do que wn significava para o outro, em toda a extensfio do
social. Tendo em vista esse modelo, designa-se o trago revoluciondrio e sem
precedentes da democracia. O lugar do poder torna-se um lugar vazio. Initil msistir
nos pormenores do dispositivo institucional O essencial ¢ que impede aos
governantes de se apropriarem do poder. Seu exercicio depende do procedimento que
permite um reajuste periddico, E forjado ao termo de uma competicio regrada, cujas
condicles sio preservadas de maneira permanente. Esse fenGmeno wmplica a
mstitucionalizacio do conflito. Vazio, mocupavel- de tal maneira gue nenhum
individuo, nenhum grupo poderd the ser consubstancial -, o lugar do poder mostra-se

infiguravel, Sdo visiveis unicamente os mecanismos de seu exercicio, ou entdo 0
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homens, simples mortais, que detém 3 autoridade politica.” {(Lefort, 1991, p.32}

A democracia €, entdo, um modelo para tomada de decisdes politicas baseado no
pressuposto do homem  como senhor de seus proprios atos, responsavel pela construgiio de
sua propria histdria, uma vez que serfio os priprios homens a estabelecerem os principios
sobre os qguais a sociedade ird se organizar, que fundamentam o exercicio do poder,
constituindo-se em sujeitos autdnomos capazes de estabelecé-los. O fim da crenga num
principio divino e num destino transcendente para estabelecimento de um ordenamento para a
sociedade representa o fim da certeza, o fim da crenga numa justica divina e a introduglo de
principtos de autodeterminag¥o humana, de construclo da lei, da justica e da legitirnidade 2
partir do debate entre os homens sobre o que € o justo ¢ o injusto, sobre o legitimo € 0
Hlegitimo ¢ sobre a propria verdade. Ou seja, nfio hd um juiz supremo (rel ou justica divina) que
arbitrars acerca destas questdes, apenas os proprios homens, através do debate, discutirdo e
arbitrardio sobre estas questdes. E para tanto & necessério que se definam  foruns onde este
debate possa se desenvolver.

“A logitimidade do debate sobre o legitimo e o ilegitimo supde, reafirmemos, gue
ninguém ocupe o hugar do grande juiz.(.....) a negacc ¢ operante: suprime o juiz,
mas Teporta a justica A existéneia de um espago piblico-um espago tal que cada um
é suscitado a falar, a ouvir, sem estar sujeito & autoridade de wm outro; o poder que
the é dado, ¢ induzido a querd-lo. Comstitui & virtode deste espago-sempre
indeterminado, pois nfio é propriedade de ninguém, apenas correspondendoe 30s que
nele se reconhecem e Ihe dotam de sentido- deixar que se propague O

questionamento do direito. Que em fungfio dele, uma maioria se forme, aqui € agora,

liberando uma resposta que tome o Iugar da verdade, nenhum artificio poderia

impedi-lo” (Lefort, 1991, p.59)

A democracia como fundamento da organizaciic social institui como principio apenas o

debate publico e a incerteza. Sua esséneia esth na instituigho de regras que garaviam a
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participagdo do conjunto dos membros da sociedade no debate dos problemas e interesses que
dizemn respeito & sua totalidade, & nfio apenas a um grupo ou classe; a realizaglio hivre do
debate, o respeito aos que foram vencidos e aos seus resultados, garantindo, entretanto, que
estes resultados estejam sujeitos a permanente discussdo. Portanto, ela nio € apenas um
sistema politico como afirma Alain Touraine (Touraine, 1986, p.3). Uma vez gue define o
debate pablico como a regra fundamental para o estabelecimento de qualquer ordem social e a
incerteza como constitutiva da ordem estabelecida, a democracia revela-se como eixo
ordenador para a comstrugio dos principios, regras, lels, codigos para o estabelecimento de
qualquer ordenamento para as relagbes em todas as esferas da vida em sociedade. A partir
desta compreensiio, a democracia talvez deva ser melhor definida como projeto de sociedade
assim como 0 que temos, nas sociedades consideradas democraticas, denominado de modo

mais preciso de “democracia realmente existente”.

As regras basicas, e que constituem o niclec da democracia, definem os
procedimentos necessdrios para garantir a participagio dos cidaddos, de forma direta ou

indireta, nas decisdes que dizem respeito & coletividade.

A primeira ¢ mais importante é a regra da maioria, regra segundo a qual as decisdes
s0 seriic consideradas validas para todo o comjunto da sociedade se forem aprovadas pela
maioria de seus membros ou pela maioria daqueles escolhidos pelos seus membros para

tomarem estas decisdes.

A partir desta regra fundamental (grande nimero de membros da sociedade tomando as
decisbes vinculatorias para toda a coletividade) o que se segue refere-se a um corpo de regras
e garantias necessirias para que os membros da sociedade possam processar suas escolhas e
decisdes, para que o debate phblice se processe, e dizem respeito 4s tiberdades individuais:
acesso & informagdo, liberdade de associagdo, de opinifio e de expressio das opiniGes. Uma

outra condigio considerada fundamental é de que aqueles chamados a decidir tenham
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alternativas reals para processar suas escolhas e que tentham condicBes de escolher entre uma e

oistra,

Segundo Bobbio, estas nfio s#o exatamente as regras do jogo democratico {as regras
do jogo seriam basicamente as regras da maioria, da impessoalidade ¢ alternincia na ocupagéo

dos cargos de poder), mas regras preliminares que permitem o seu desenvolvimento.

O que definiria, para Bobbio, o quanto uma sociedade ¢ democratica ou nlio, seria nfio
apenas a expansio do nimero dos chamados a decidir (ou escolher os que irfio decidir) acerca
das questdes coletivas, mas a expansio do processamento democratico de decisbes em outras
esferas da vida social. Todavia, esta expansio da democracia em Bobbio circunscreve-se &
sociedade e as diversas instituicBes que a compdem (escola, empresa, assoctagbes, eic), mas
nfio 4 propria institucionalidade politica (parlamento, executivo, judiciario, sistema partidario ¢
eleitoral). Se por um lado a democratizagio da vida social, das relagles sociais, é relevante
para que se processem mudangas na qualidade da participagio na institucionalidade politica
tornem a sociedade mais democratica, por outro este mesmo arcabougo institucional tem se
mostrado insuficiente para processar e incluir novos conflitos e atores que emergem do
processo de complexificacio das sociedades contempordneas e estabelecer noves

ordenamentos para a vida social.

Os modernos sistema partidario e eleitoral siio os  arranjos institucionais que
possibilitam a formagdo das opinides e vontades, bem como o processamento das decisBes. Os
partidos politicos articulam, agregam e transmitem as demandas que provém da socledade
civil. O sistema eleitoral, o executivo ¢ o parlamento sfo as intituigBes através das quais as
escolhas sdo feitas. Entretanto, a existéncia deste conjunto de procedimentos e de uma
institucionalidade que viabilize a sua execugfo ndo sfo suficientes para definir uma sociedade

como demooritica, tal como postulamos a0 apresentar o pensamento de Claude Lefort.
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O processo capitalista de producBio econdmica, a apropriaglo privada da riqueza
produzida, a produgio de mercadorias, o lucro privado, o individualismo e o primade do
privado em detrimento do piblico, sfo elementos que definem todo um modo de organizagio
de uma esfera extremamente importante da sociedade (a esfera econdmica), estabelecendo
limites 4 existénela de uma esfera piblica e ao proprio debate piblico. A insergiio dos atores
sociais nesta esfera irs condicionar, ainda que nfo seja de maneira determinante, as condigles
de scbrevivéncia destes atores, o acesso aos bens produzidos na sociedade, o acesso a
informagio, produgiio e apropriagio das informagdes ¢ mesmo as formas de sociabilidade e de
percepio da realidade, condicionando o debate propriamente politico e 0 estabelecimento de
regras, leis, direitos, reconhecimentos estabelecidos para a coletividade e para o ordenamento

social,

Entretanto, as lutas dos trabalhadores, seu questionamento da ordem econdmica, o
surgimento de outros projetos de sociedade, de outros principios para a organizagio
econdmica e politica (o comunismo, o socialismo, o anarquismo e outros) foram fundamentais
para a expansio das liberdades piiblicas, dos direitos ¢ivis € politicos aos no proprietarios e &
construgio de uma sociedade civil, em que o exercicio do debate piblico, a possibilidade de
organizagho e de reivindicagio sdo fundamentais para que, hoje, os principios da ordem

vigente possam ser postos em discussdo ¢ problematizados.

Desde meados dos anos 50, a complexificagio das sociedades capitalistas e ©
aparecimento de conflitos e disputas em torno de outras questdes (género, etmia, problemas
urbanos, ambientais, religiosos, orientagiio sexual e outros) que ndo as referentes as relagBes
capital-trabaiho, com a consegiiente expansio de organizagGes e mobilizaghes em torno destas
questdes, expuseram a fragilidade dos institutos democraticos formais para negociagiic €

resolugio destes novos conflitos.

Modernamente, as rapidas mudangas técnicas no processo de produgdo, o crescimento
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populacional, o desemprego, a fragmentaglio social, t8m acirrado nfio apenas os problemas de
ordem econdmica (aumento da miséria, rebaixamento de salrios, o desaparecimento de postos
de trabaiho e outros), mas também as diferencas e problemas que j4 se anunciavam nos anos
50, comprometendo a capacidade de envolvimento dos individuos, sozinhos ou em grupos, nos
problemas coletivos (por dificuldades no acesso 4 informages, particularizagBo das demandas
2 revindicagdes). Como conseqiiéneia, cresceram as reivindicagles dirigidas ao Estado
{aumentando, em consequéneia, suas atribuighes) e as dificuldades para a participagio via
institutos tradicionais da democracia politica e da representagBo, pois os partidos politicos e 0
parlamento tem se mostrado incapazes de agregar estes interesses € mesmo formular projetos

gue os contemplem.

Estes problemas tornaram dificl a convivéncia de uma liberdade crescente de
associacio, reivindicagio e expressio com um Estado que se agigantou (cresceram 08
organismos e instituicBes estatais), tendo a sua capacidade decisoria cada vez mais concentrada
no executivo e um sistema eleitoral e partidério incapaz de processar os conflitos e demandas
emergentes. Sob este aspecto, 0s movimentos sociais organizados, as associagdes em torno de
problemas e tematicas particulares, tem assumido uma preponderincia crescente na articulagiio
e organizagio das reivindicagdes, demandas e propostas dirigidas ao Estado e ao conjunto da

sociedade, colocando-se como alternativa & participagio politica via partidos.

Neste quadro, o debate acerca da eficicia da participagBo via processo representativo
t8m contribuido para o surgimento de retvindicagdes de ampliagiio da participagio politica ¢ de
aprofindamento da democracia pelos movimentos sociais organizados, de sentido

democratizante, no mundo contemporineo.

Cabe neste momento discutir os noves sentidos dados a participagio politica, o que
significa amplid-la e como podemos estabelecer os diferencials entre os diversos tipos de

participagio vigentes ¢ em construgio em nossa sociedade.
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Em seu livro “A Vez e a Voz do Popular, Movimentos Sociais e Participacio Politica

no Brasit pés-70"Ana Maria Doimo  estabelece uma distinglio entre  “participacio
movimentalista” ¢ “participagho institucional”, a partir da qual podemos distinguir a
participac@o dos individuos nos movimentos sociais organizados da participaco 8o processo

eleitoral, respectivamente, obediente cada uma a 10gicas tanibém distintas.

A caracteristica definidora da “participaciio movimentalista” ¢ a  agfio direta ¢ a
exigéneia de uma interlocugo direta com o Estado, regida pela logica consensual solidaristica.
Sob esta logica, os membros dos movimentos socials organizades compartitham no apenas
dos mesmos interesses e objetivos, mas também valores e afetos, a partir dos quais torna-se
mais dificil o estabelecimento de regras para a definigio de consensos e negociagdo dos
conflitos internos ao proprio movimento. Este elemento ¢ destacado por Semneit e

conceituado como dominio da intimidade e do privado como padrio para a vida piblica.

A “participagiio institucional” se pautaria por uma logica racional-competitiva,
estabelecimento de espagos para a competigio de interesses, projetos e regras para tomada de

decistes e negociacio dos conflitos, viabilizando-se através do sistema elettoral ¢ partidario.

Os conflitos de aglio direta prescindem do sistema de representagio politica, pois
estabelecem um “didloge”™ direto com o Estado. Contudo, este dialogo direto dos movimentos
sociais com o Estado nfio & presidide por regras ou normas procedimentais, propiciande um
confronto de forgas entre os proprios movimentas sociais organizados e enire estes ¢ o Estado,
sobre cujos resultados ndio se tem nenhuma capacidade de previsio (possibilidade presente nos
confrontos estabelecidos via sistema pardidario e eleitoral no parlamento, em que cada partido

negocia a partir de sua capacidade eleitoral, de conquistar votos na sociedade).
A impossibilidade de transposicio direta da ldgica da “participagiio movimentatista”as
arenas de participaglio institucional evidencia-se na fragmentagio destes movimentos (muitas

vezes 0s conflitos sho resolvidos através da dissidéncia e da negociagic em separado) e
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decorrentes dificuldades para o didlogo e negociacfio enfre eles no estabelecimento de acordos

na relacio com o Estado. Tal problematica coloca o

“desafio de se comstruirem novas formas de pasticipagio politica, de sorte a
compatibilizar as 10gicas consensual-solidaristica ¢ racional-competitiva, Trata-se,
pois, de alterar o sistema de vepresentagfio de Interesses, de modo a garantir a
participagdo das diferencas através de alguma medida de equalizagio desses

interesses junto & esfera decisional”{Domme, 1995, p.60)

Coloca-se, assim, o desafio de estabelecer arranjos institucionais que sejam capazes de
traduzir a necessidade de novas mediagdes na relaglio Estado-sociedade civil, inchuindo uma
gama mais ampla de atores sociats coletivos no processo de tomada de decisdes. Outro desafio
& ¢ de alterar a institucionalidade politica através da construcdo de novas arenas decisorias,
compondo um novo espaco para negociacio de conflitos, formaglio das vontades politicas e

estabelecimento de nova contratuatidade.

Neste sentido, o surgimento de novos modelos de participacio politica, no Brasil e no
mundo, que ndo podem ser enquadrados no campo da “participagiio movimentahista” ou da
“participagio institucional” (foruns de participagio democrética como os conselhos setoriais &
o orgamento participative) € que convivem ao mesmo tempo com ambos, tanto pode ser
interpretado como o surgimento de modelos complementares, ou como a emergéncia de um
padrio alternativo, que pode ou nio substituir os demais. Assinalam, sobretudo, ndo apenas o
esgotamento do padriio tradicional de participaglio politica nas democracias representativas,
mas também a necessidade de uma revisio e aié de ruptura com o modelo face &s

transformagdes pelas quais passam as sociedades capitalistas contemporéneas.

O que ¢ fascinante ¢ a0 mesmo tempo complexo no problema das diferentes
experéncias de novos formatos de participagio politica (entre elas os conselhos setoriais para

definiciio de politicas publicas), sfo suas possibifidades de, ac mesmo tempo, integrar e romper
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com o modelo democritico representativo: a possibilidade de que o exercicio do poder de
forma mais plural, piblica e descentralizada tanto pode ser um mecanismo complementar a
forma democritico-representativalem que os centros decisonios continuam a ser o parlamento
£ 0 executivo) quanto poede por em guestdo a propria dindmica de funcionamento e exercicio
do poder neste formato. O que estd em jogo provavelmente nio 330 apenas as regras
procedimentais para exercicio do poder, mas uma concepglio de poder, correspondente ao
modo de organizaciio da sociedade. E neste sentido, estd em jogo a oposi¢do entre uma
concepgio de exercicio do poder como tarefa de poucos, mais capazes e disponivess para
exercé-lo, numa elitizacio das tarefas piiblicas, e uma concepgiio de exercicio do poder por
toda a sociedade, de forma descentralizada e plural, com a expansfio de seu exercicio de “baixo

para cima” e ndo mais de “cima para baixo”.

E importante discutir dentre as propostas e experiéncias de novos formatos de
partivipagio politica, 2 sua emergéncia no interior da sociedade, as articulagBes e apoios
suscitados, as disputas realizadas em torno das mesmas e até como tem se concretizado. Neste
trabalho, a andlise se concentrari em torno dos conselhos setoriais para definigiio de politicas
piiblicas na experiéncia brasileira. O que segue no proxime Hem € um resumo historico e
tedrico da proposta de gestio através de conselhos, tanto as propostas do movimento operario
para gestdo da sociedade e gestiio do processo produtivo, guanto as propostas mais recentes

de gestio publica.

1.5 A EMERGENCIA DE NOVAS FORMAS DE PARTICIPACAO: OS CONSELHOS:

UMA NOVA FORMA DE PARTICIPACAO POLITICA 7

A proposta de expansio do poder da classe trabalhadora através da instauragdo de um
sistema de conselhos tem longa data no interior do movimento operiric e de esquerda. A
Comuna de Pars é talvez a primeira experiéneia de exercicio do poder pelos trabathadores

através deste sistema. Analisada por Marx em “A Guerra Civil em Franga”, esta experiéncia
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deixou marcas profundas noe intedor do movimento e no pensamento de esquerda, que o

concehia como exemplo de forma de exercicio do poder politico pela classe operaria.

Esta forma de exercicio do poder politico, analisada por Marx como uma forma propria
de organizacio da classe operaria, para a qual eram eleitos delegados com mandato imperativo
¢ revogavel-ou seja, eles poderiam ser suspensos de suas fungBes caso nfio seguissem as
instruches de seus representados- foi considerada radicalmente diferente da organizagiio do
poder pela burguesia, pois seu objetivo era articular a esfera politica 2 esfera econdmica e
extinguir os fundamentos econdmicos sobre os quais repousa o dominio de classe. OUs
conselhos seriam instincias de construcio de um poder autogerido, as bases para a instituigiio
de um novo Estado. Através do sistema de consethos a sociedade se auto-organizaria, ¢ estes
serfam orglos ao mesmo tempo legislativo e executivo, responsivels por seus atos perante

toda 3 sociedade e sob seu controle.

Para o pensamento de esquerda no interior do marxisme, em fins do século XIX e
inicio do século XX, 0 governo representativo instituia iniimeras dificuldades e impossibilitava
um verdadeiro controle da sociedade sobre seus orgios por meio da rigida separagiio entre
governantes e governados, entre esfera econdmica e esfera politica, em que a primeira sujeita a

segunda 4 sua logica, ndo se submetendo a0 seu conirole.

Desde a Comuna de Paris e até meados do século XX, vérias experiéncias gestionarias
através dos consethos se desenvolveram na Halia, Alemanha, Espanha, ex-lugoslavia e ex-

Unido Soviética, no interior das fabricas e no exercicio do poder politico.

Por volta dos anos vinte, o apoio dado pelas diregSes sindicais 4 primeira guerrs, o seu
distanciamento em relagiio ac conjunto dos trabalhadores, bem como a compreensiio por parte
dos tebricos de esquerda de que o processo de dominaglio era parte constitutiva do proprio
processo de produglio, possibilitaram a emergéncia do debate acerca dos conselhos de fabrica

como orglos dos trabalhadores para exercicio da diregio do processo produtivo, criando
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condighes para & luta socialista no interior das proprias fabricas, minando por dentro os

fundamentos do processo de dominagio.

Porém, o mais significative ¢ a consideragio dos conselhos como a forma, por
exceléncia, da democracia operéria, suplantando o sistema de representagfio, e através dos
quais o8 trabathadores dirigiriam todo o processe de produgiio e organizacio da sociedade,

suplantando em definitivo a ilusdria separagio entre esfera econdmica e esfera politica.

Sob este aspecto, a utopia conselhista jamais foi abandonada pelo movimento de
esquesda, seja como movimento estratégico de erosio das formas de exercicio do poder
consagradas na sociedade capitalista, 45 quais o proprio movimento operério e de esquerda
sucumbiu {representacio, elitizaglo, burocratizagio}, seja como forma mesma de exercicio do

poder nas futuras soctedades socialistas.

Sua inspiraciio utdpica & os seus significados foram objetos de disputa no interior do
movimento operario e dos partidos comunistas na Europa, sobretudo em fins dos anos 50 € na
década de 60, face a emergéneia dos novos movimentos socials (movimentos gue
marifestavam objetos outros de conflite- questdes étnicas, de género, problemas ambientais,
urbanos- que nio a relagiio capital/trabalho) e da contestagiio dos proprios trabalhadores aos
seus sindicatos, que expuseram as fragilidades das formas de negociagio e regulacio
tradicional estabelecidas pela democracia representativa ¢ parlamentar, e mesmos dos foruns
corporativos reunindo capitalistas, trabathadores ¢ Estado, capazes de alterar as condigles de

vida dos trabalhadores sob o capitalismo, mas nio de aboli-lo.

O aparecimento destes movimentos ¢ da reivindicagio de expansdo da democracia,
inclusive aos proprios sindicatos e partidos, constituiram uma ameaga s posigbes conguistadas
por estas instituiges no interior do sistema democrdtico representativo na Europa. Havia,
entretanto, disputas no interior dos mesmos em relagio 4s reivindicagpGes, formas de luta e

problemas expostos por estes novos movimentos, que contaram inclusive, em alguns paises,
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com forte adesfio dos trabathadores (maio de 1968 na Franga). Tais disputas influenciaram as
posigles dos Partidos Comunistas (PCs) no mundo inteiro em relagio ao processo

democrafico ¢ aos conselhos.

As principais diferengas referiam-se¢ 4 critica ao sistema representativo ¢ 3 sua
incapacidade para possibilitar o desenvolvimento de novas relagbes de poder no interior das
fabricas, na esfera econOmica, nas escolas e mesmoe no aparato de Estado, impedindo a
constituigdo de um poder operario popular e 1 destmigiio da sociedade capitalista, pois as
tensBes e conflitos, ao serem mediados por estes aparatos, tomariam dificeis o
desencadeamento de uma crise revolucionaria. Nesta perspectiva, os conselhos seriam células
constitutivas de um nove poder estatal, com uma logica de exercicio do poder radicalments
diferente, posto que nos mesmos o poder seria exercido diretamente pelos trabalhadores ou
por seus representantes com mandato imperativo e revogavel. Atravds dos conselhos a classe
trabalbadora sairia de sua posiglo subalterna, se algaria a direglio do processe produtivo e do
processo politico e eliminaria as linhas rigidas que os separam na sociedade capitalista,

separagiio sancionada pelo sistema representativo parlamentar.

0s consethos seriam, num primeiro momento, estratégicos, no sentido de capacitar a
classe trabathadora ao exercicio de direglio, oferecendo uma alernativa de governo e
contribuindo para o desencadeamento de crises revolucionarias, posteriormente, se

constituiriam na forma de exercicio do poder na futura sociedade socialista.

Umg segunda posiciio postulava que os conselhos construiriam “um tipo novo de poder
no qual a forga dos movimentos de base se ligue com a construglo de grandes organizagdes de
massa ... até a conquista de posigBes majoritarias da classe operaria nos organismos politicos

baseados no sufrdgio universal.” {Ingrao apud Magr, 1977, p.31)

Estas grandes organizagdes de massa seriam os sindicatos e partidos politicos as guais

os trabalhadores e classes proximas se filiariam, elegendo representantes da classe e
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conquistando o poder a partir de dentro do préprio aparato de Hstado e das instituigdes
representativas, subvertendo sua logica de atendimento dos interesses das classes

geonomicamente dominantes.

Os conselhos, nesta perspectiva, apenas tornariam mais democraticas as relagdes

Estade-sociedade e as relagdes trabathadores/partidos e sindicatos.

Fsta posicio acabou se fortalecendo no interior de alguns PCs ¢ influenciando os
demais partidos comumnistas no resto do mundo. De certa maneira, ¢ uma posicic que gira em
torno de uma concepelio instrumental da democracia, vista como um meto para se alcangar 0
poder. Uma vez ocupade os espagos considerados o seu locus privilegiado, seriam realizadas

as transformagdes econdmicas e socials necessérias & instauragdo da sociedade comunista.

O debate destas duas posigbes é bastante emblematico tanto da postura da esquerda
comunista frente & democracia, quantc de sua concepgio de Estado e do processo
revoluciongrio. Como a tradicio do pensamento de esquerda s6 muito recentemente vem
mudando de maneira significativa, € possivel falar de sua influéncia sobre os partidos de
esquerda ¢ sobre os movimentos sociais de sentido democratizante, bem como sobre o préprio

movimento sindical, até os nossos dias.

A discussio do problema, no Brasil em especial, ganhou vulto com as lutas pelo fim da
ditadura militar ¢ instauracdo da democracia, em que iniciativas de democratizaglo das gestBes
municipais possibilitaram o debate acerca de formas de democratizagfio da relagio Estado-
sociedade civil. O debate, presente na Europa, sobre a ampliagio dos canais de participagdo
politica & de seu papel na luta pelo socialismo, aqui dizia respeito 2 propria instauragiio da
insﬁmeiomlidade democratica. Contudo, 0s termos deste debate no final dos anos 80, com a
consolidagdo da institucionalidade democrética, eram semethantes aos termos do debate na
Europa nos anos 60, em decorréncia principalmente das discussBes em torno da nova

constituigio ¢ da vitéria eleitoral do Partido dos Trabathadores/PT em varios runicipios
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brasileiros no ano de 1988,

“Com a eleigdo de 1988, em que algnmas prefeituras passaram ao controle de
partidos como o PT, a discussdo se acirra, mclusive intemaments, envolvendo
questdes como natureza dos conselhos, competéncia, composicdo, iniciativa de
eracdo, relagdo com o Estado.

A questdo central dizia respeito a ser ou ndo o conselho wn orgdo embrionario de
um novo poder, de uma forma de democracia direta, com autonomia em relagio ao
Estado, a posigio final prevalecente ¢ concebia como uma das formas de
participacdo visando mudangas na gestio piblica e na elaboragdo de politicas, tendo
am vista sua democratizacio ¢ transparéncia, portanto como canal de relagio entre

Estado e sociedade, espaco de administracdo de conflitos.” {Teixeira, 1996, p.8)

Um elemento que pode ser considerado inovador neste debate, no final dos anos 70 ¢
nos anos 80 no Brasil ¢ no mundo, diz respeito ao questionamento de uma concepgio
instrumental da democracia, vista como mero sistema de distribuicic do poder politico. Dentro
desta perspectiva, inicia-se uma reflexdio voltada 3 sua compreenso como conjunto de valores
e de procedimentos para tomada de decisdes, de cardter universal, gque possibilitam ao
conjunto da sociedade  participar da determinagio de seu ordenamento & regras de
relacionamento, bem como pode garantir wma participagio nas decisBes em diversas outras

instancias da vida social, que nfio as propriamente politicas,

A luta pela ampliaciio da democracia através da construgio de outras instdncias
decisdrias que possam incorporar outros atores da sociedade e mediar a discussio dos mais
diferentes problemas e conflitos, envolvendo aqueles diretamente afetados ou que Ihe sdo

proximos, se insere nesta perspectiva & reflexdo.

A discussfio da tematica dos consethos ma atualidade nfo mais os concebe como 0

remédio milagroso gue poderd sanar todos os problemas da democracia representativa ou



60

mesmo substitui-la, mas como instincias capazes de transformar de mancira substantiva o
processamento das decisBes, principalmente s referentes & definicBo de politicas puablicas,
transformando esta mstitucionalidade, coniribuindo para expansio da esfera piblica e para a
construciio de um espago publico menos hierdrquico, em que a proposicdo de demandas, os
interesses, as discussfes dos direitos, possam se processar € 0s mesmos possam ser definidos e
redefimdos.

A construcio destes arranjos institucionals poderd possibilitar tanto a apresentagio, de
forma mais clara, das clivagens existentes enire os atores na sociedade, quanto acentud-las a
partir da necessidade de que estas clivagens se cologuem de forma mais precisa & que estes
atores definam suas posicBes. Sob este aspecto, os conselhos gestores para definigiio de
politicas pblicas se diferenciam dos arranjos neocorporativistas das sociedades capitalistas
mais avancadas nos anos 40, 50 e 60, por ferem em sua composigdo atores coletivos
diversificados que nio detém o monopoélio da representacio e nfio se vinculam a uma classe ou
grupo social. O que no significa que isto ndo possa ocorrer, apenas que as clivagens presentes
nos mesmos s3o de outra natureza (qualidade de vida, género, direitos, problemas ambientais,

outros).

Isto significa que a construgiio dos conselhos gestores para definiglo de politicas
pliblicas ¢ para a discussic de alguns problemas ¢ tematicas, ¢ permeada de conflitos,
limitagbes e ambigiidades. A ampliagio da democracia nfio € um projeto que interesse a todos
os atores coletivos indistintamente, principaimente agueles que terfio suas posigles, privilégios
o direitos, redefinidos ¢ afetados. Neste sentido, os conselhos se colocam come um novo
espago de luta, articulaglio e negociagio com o qual, principalmente 0s movimentos sociais

organizados de sentido democratizante, estdo aprendendo a lidar.

Face as tensdes e conflitos que permelam g constituiglo e efetividade dos conselthos,

faz-se necessario estabelecer alguns parimetros que possam definir em gue medida estio de



51

fato alterando a wstitucionalidade politica, permitindo um controle do Estado por parte da
sociedade, e comtnibuindo, especialmente no Brasil, para a construgiio de uma cultura

democratica.
Estes parametros referem-se principalmente 20!

«Processo de criaclo dos consethos: atores envolvidos (movimentos sociais
organizados, sindicatos, govemo, partidos politicos, grupos de inferesse ¢ outros), 08 que se
posicionam a favor de sua criagiio e aqueles que se opSem, a discussdo de competéncias,
papéis, composicdo, como se realiza a escolha dos representantes de cada segmentio da

sociedade a ter assento no conselho;

«Composicio dos conselhos: quem define e como siio definidos os segmentos a serem
representados nestas instdncias, como intervém na pratica efetiva do consetho cada um deles,

quais slo seus objetivos, demandas, estratégias de intervencao,

oRepresentatividade da participagio: refere-se & capacidade dos representantes dos
segmentos com assento nos consethos expressarem os interesses, posi¢Bes e propostas destes

segmentos, articular-se internamente ¢ com outros segmentos,

sFuncionamento dos conselhos: avaliar o suporte administrativo do conselho, as aghes
propostas ¢ desenvolvidas, a produgio de resultados concretos ({deliberagbes, Ieis,
normatizagbes, etc.) e sua capacidade de modificar a dindmica de funcionamento do setor no
qual se insere {saide, habitagiio, meic-ambiente, assisténcia social, direitos da crianca e do
adolescente e outros), real controle sobre a aplicagio dos recursos € agdes estatais, debates

realizados com o conjunto da sociedade;

#Papel dos consethos: se estes se constituem como instdncias decisorias ou apenas
consultivas ou mesmo tém uma existéncia apenas formal, quais elementos (atores coletivos,

conjuntura) contribuem para que fenham uma destas configurages.
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A resposta 4 cada um destes itens possibilitard indicar que tipo de insergfio tem estes
conselhos no quadro da institucionalidade democratica, que atores estdo se incorporando & sua
constituigiio & gue mudancas os mesmos tem operado na consolidagdio de uma culiura
democratica a partir de inovacio, no senfido de uma ampliagio da democracia, no modelo

nstitucional vigente.
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CAPITULO 2- A ESFERA PUBLICA NO BRASIL
2.1 ESTADO E SOCIEDADE CIVIL NO BRASIL

Neste capitulo sera abordada a problematica da Esfera Piblica no Brasil a partir de um
estudo das relacBes Estado-sociedade civil, fazendo, principalmente, um  resgate de nossa
histéria recente, enfatizando o processo de democratizagio, a emergéncia de movimentos
sociais organizados e sua importancia tanto para a reconstituigio da sociedade civil quanto

para a democratizacio do pais.

Varios autores de expressfio nas ciéncias sociais brasileiras (Francisco de Ofiveira e
Otavio Tanni, por exemplo), tém ressaltado que até muito recentemente era impossivel falar na
existéncia de uma esfera publica no Brasil. Seus argumentos se concentram, principalmente, no
fato de que o Estado brasileiro, historicamente, tem servido a0s interesses supranacionals e
classistas de nossa burguesia, que se utilizava dos fundos publicos ¢ dos poderes reguladores e
de diregiio do Estado de maneira casulstica, de acordo com os interesses particulares de grupos
ou classes, sem gualquer mecanismo que possibilitasse a outros (mesmo elementos da propria

burguesia) tomar parte no processo decisdrio ou exercer sobre este algum controle.

Na auséncia de regras, leis e projetos que tivessem validade e legitimidade junto a todo
o conjunto da populagio, este Estado fol um poderoso instrumento para a execugdo dos
interesses econdmicos de grupos ¢ classes, para a viabilizagio de politicas que atendiam tio
somente 3s suas necessidades mais imediatas de expansfio (notadamente as polificas de

protegiio aocs proprietarios agricolas e setor exportador}.

Isto significou o uso privado ¢ particularista dos aparatos de Estado, a néio constituigao
de um arcabougo legal que fosse reconhecido, aceito ¢ respeitade por toda a sociedade.
Significon também o abuso da forga po tratamento das questdes que ndo digsessem respeito

a0s interesses destes grupos e classes ¢ de todos aqueles que se organizavam e reivindicavam o
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reconnecimento de sua exisiéneia, seus problemas € mteresses, notadamente as classes

trabathadoras.

A existéncia do regime de escravidio (apesar das lutas e experiéncias de resisténcia dos
negros no Brastdy, contribuin para a formacio de uma sociedade altamente excludente, onde

apenas uma pequena minoria decidia os destinos do pas.

Nao deixa, entdo, de ser verdadeira 4 imagem de uma nacic que se construi por meio
de pactos realizados pelo alto, acordos firmados entre as classes detentoras do poder
econdmico e que definiram, sem a participagio da populacio brasileira, os rumos da economia
e da politica. Sob este aspecto, também ndo € de todo incorreto falar na quase inexisténcia, até
bem recentemente, de uma sociedade ¢ivil no Brasil, de atores coletivos organizados, que por
meio de processos associativos, organizativos ¢ de expressio piblica de demandas, interesses ¢
reivindicacio de direitos, pudessem ser reconhecidos enquanto tais. Nio que tais atores nio
tenham se constituido ac longo de nossa histéria, apenas foram, por meio da forga,

sistematicamente excluidos do processo polftico ou incluidos de maneira restrita e controlada’.

A comjugacho destes elementos, de fato, torna dificil reconhecer 2 existéncia de uma
esfera poblica no Brasil até os anos 80, pois o uso da forga para controle ¢ exclusdo,
principalmente do movimento de trabalhadores, desde o inicio do séeulo XX, do processo
politico & econdmico, e o reconhecimento e inclusdo tutelada deste mesmo movimento a partir
dos anos anos 30, demonstram o quanto os processos politicos no pais se fizeram pautados
por uma Jogica de apropriagdo privada do que seria de dominio publico, por um autoritarismo
social censitario em que apenas 03 proprietarios tomam as decisdes de carater politico e pelo

processamento clientelista das necessidades da populagiio, em que a exclusdo econdmica faz

* Sindicalismo corporativo de tipo estatal, em goe € o Estado quem diz quem deve ser reconhecido como
interlocutor © quais 0§ pré-requisitos para que isse ocorra ¢ cidadania regulada, em que esie mesmo Estado
define os beneficios e 0s direitos de wm ndmere testrite de clementos da populaglo, particularmente
trabathadores com vinculo formal de trabatho e profissfio fegalmente reconhecida. Situacio vigente no Brasil a
partir da ditadura varguista e do crescimento industrial. E também as associaghes de batrros dos anos 40 ¢ 30
cuja vinculacio € aparelhamento pelos partidos politicos era bastante comum.
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com que a mesma abdique de seu poder decisorio em troca de favores e beneficios pessoais.

Deste modo, se € possivel reconhecer a existéncia de futas, movimentos e de resisténcia
2 esta situaclio {constituigho do movimento sindical, greves, lutas no campo e revolias
localizadas contra medidas governamentais/ Revolta da Vacina, por exemplo), nfio deixa
também de ser notorio o fato de que estas lutas foram abortadas em seu nascedouro, ou
gresceram sob o controle ¢ auspicios de regimes autoritdrios, em que o piblico (aqui ma
acepclio restrita de estatal) nada mais era que uma extensdo, para as classes econdmica e

politicamente dominantes, de seus dominios privados.

Compreendendo-se espago pablico como espago de indeterminac@o po qual se define ¢
conjunto de regras, normatizagles ¢ legislagio que ird organizar e dar alguma unidade as
relagdes em sociedade, em que o inter-relacionamento entre os atores da sociedade civil 8 entre
estes e o Estado sBo seus elementos constifutivos, é dificil considerar o tipo de vida piblica
sxistente no Brasil até os anos 80 como caracteristico e constitutivo de um espago piblico. A
constante recorréncia & forca para execuglo dos projetos e imteresses das classes
sconnmicamente dominantes, a auséneia de parfmetros gerais que regulasseml mesmo as
relagfies entre estas classes, e um jogo politico eleitoral extremamente restrito {mesmo nos
periodos de vigéneia de regras democréticas para a vida politica), se nfio tornaram o MeEsMo
inexistente, fizeram com gue seus sinais fossem muito precirios. A gualquer momento as
partes envolvidas nos acordos realizados, submetidas a algum controle ou legislacio, mesmo

no periodo populista (de incorporagiio tutelada dos trabalhadores), podertam rompé-los,

Tais caracteristicas n8o possibilitam falar na existéncia de um poder estatal e de uma
vida piiblica que se fundamentou pelo estabelecimento de consensos, a partir da existéncia de
uma sociedade civil vigorosa em que a alteridade, a diferenga ¢ oposi¢do entre seus membros
tomassem estes atores interlocutores reconhecidos e legitimados. Isto significa que o poder

dos grupos e classes econdmica e politicamente dominantes no Brasil nfio se estabeleceu por
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sua capacidade de diregfo intelectual e moral do conjunio da sociedade, ou seja, por sua
capacidade de direclio h omica’, d i '

P wegdo hegemoOnica’, de gerar consensos. Ao contririo, este poder se
estabeleceu pela sisterndtica exclusiio das classes trabalhadoras (urbanas e rurais) e de outros

atores, da distribuigdo da riqueza produzida e da vida politica.

No Brasil, a constituigio de um terreno comum para expressio dos conflitos (Espaco
puiblico/ inter-relacionamento sociedade civil e Estado) foi constantemente impedida, mesmo
nos periodos de suposta vigéncia de regras democriticas (primeira Repdblica e pds ditadura
Varguista), pela repressio a organizaclio de trabalthadores rurais e urbanos e pela constituigdo

de associacties de bairros, e até de wm partido politico, para sua incorporagio tutelada.

A existéncia deste terreno comum significa a existéncia de um espago de expressio de
diferencas e conflitos, onde a hegemonia de grupos ou classes ird se estabelecer tanto pela
capacidade de direglio intelectual e moral, quanto pela capacidade de organizagio de uma vida
e de wma ética publica, sendo o consenso social o eixo do poder politico de grupos ou classes ¢

de sua capacidade de diregfio do Estado.

(O sistema democratico &, emtfio, um requisito fundamental para constituicio deste
terreno comum, do que denominamos espago publico. E através da garantia das liberdades de
expressdo, assoclaglio, organizagio e de escolha (elementos fndamentais para o
processamenio democratico das decisdes) e de espagos para expressdo das individualidades e
eoletividades, que se torna possivel a expressio dos conflitos, a organizagio e a disputa pelo

consenso social e pela hegemonia’.

Neste ponto, a especificidade da reconstitui¢io da sociedade civil no Brasil decorre do

fato de que sinais mais visiveis de sua existéncia foram notades durante o regime autoritario,

* Concepglio gramsciana de hegemonia, gue pressupde o consentimento ativo, implicando no compartithamento
de ums visio de mundo ¢ de uma pratica que exXpresse a mesing,

* Gramsci §4 o enunciara {o diferencial representade pela democracia) ao analisar as especificidades dos
conflitos de classe ¢ da disputa politica nas sociedades ocidentais (democrdticas), em contraste com as
soctedades orientais (despoticas).
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num periodo de fechamento dos canais politicos formais para expressiio politica ¢ social de

conflitos, interesses e demandas,

Em que pese o fato de o proprio olhar dos estudiosos de nossa sociedade estar mais
voltado para o Estado, bem como as estratégias politicas da esquerda comunista s situarem
dentro de um projeto revolucionério pensado a partir deste mesmo Estado, e desta esquerda
manier com os sindicatos de trabathadores também uma relagio futelar, o fato € que durante a
vigéncia do regime militar a sociedade brasileira sofre mudancas econdmicas profundas, que
alteram de modo significativo o seu perfil social {(que ja se anunciava desde os anos 30 com o
projeto desenvolvimentista executado pelo governo JK) e as condigbes de vida de amplas
camadas da populagio. Fstas mudangas, certamente, contribuiram para a expansdo das praticas

associativas e organizativas observadas no decorrer dos anos 70.

O aprofundamento do projeto de crescimento industrial via substituigio de tmportagdes
significou um enorme giro no perfil de nossa economia, que de agririo-exportadora
sransforma-se em urbano-industrial. Com isso observa-se no periodo uma mudanga 1o
mercado de trabalho, no perfil dos postos de trabatho e na concentragio populacional
Crescem os empregos na indstria e no setor de servigos, a agricultura se mecaniza ¢ passa a
exigir um mimero cada vez menor de trabalhadores, e ha um ripido ¢ intenso crescimento do
fluxo migratorio de trabathadores do norte e nordeste do pais em direclio as regiGes sul e
sudeste {onde se concentron o crescimento industrial}. Simuhianeamente, o Estado nos
primeiros anos do regime militar reprimiu com violéncia os sindicatos de trabalhadores e
fechou-se a qualquer didlogo com os mesmos, mas manteve canais de comunicagio com ©
empresariado, embora os militares tenham, em certa medida, se autonomizado também em

relacéio a estes atores.

Estas mudangas significaram nfio somente uma alteracio na composigio da forga de

trabatho, mas também nas clivagens e problemas que atingiam a populac8o brasileira. O Estado
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passa a ter uma interferéncia cada vez maior na regulacdo das relagdes de trabalho, as cidades
n30 tém infra-estrutura para comportar o aumento da populaclio, e as politicas voltadas para o
atendimento das questBes sociais, principalmente as politicas previdencidrias ¢ de saude,
continuaram restritas & populagio trabalhadora empregada formalmente (apesar de existirem

projetos de ampliacio da populagiio atendida, principalmente na 4rea de satde).

As relagdes entre o Estado e os novos atores sociais, que se constituem a partir do
aprofundamento de algumas clivagens (desigualdades sociais) ¢ do aparecimento de outras
{problemas urbanos, problemas ambientais, clivagens de génerc e efma), se pautam pela
ambiguidade. Ao mesmo tempo em que algum tipo de comunicaglio era mantida com este
Estado, numa relagio quase sempre direta com suas agéncias (principalmente entre os
movimentos organizados em torno de problemas urbanos), ¢ discurso comum que estabelecia
alguma identidade entre estes novos atores era o discurso de rejeigdo a institucionalidade
estatal, de qualquer relagio com o Estado que pudesse significar uma perda em termos de

independéncia (cooptaglo, clientelismo, ef¢.}.

Todavia, 0 que se quer ressaltar é que o aparecimento de novas clivagens, o
aprofundamento de outras e o surgimento de associagles e organizagbes em tormo das
mesmas, delimitaram um novo campo de constitnigio de atores sociais ¢ politicos, ndo
circunseritos a4 esfera da  economia, independentes da sangBo estatal (sindicalismo
corporativista), que se configuraram a partir de outras problematicas e delimitaram um espaco
de publicidade, de interlocuglio ¢ de expressdo, que se diferenciava do Estado (identificade no

Brasit da ditadura com a esfera da politica) e do parlamento.

Na auséneia dos espacos e das liberdades consideradas proprias & politica na
democracia {sistema partidario plural e liberdade de associaghio e expressdo) o espago de
sociabilidade representado pela vida nos bairros, na igreja, em grupos cujas relagBes pessoais

eram fortes, ganha relevincia, tornando-se um espago de resisténcia ao regime e de
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constituigio de um novo campo para a politica. Neste novo campo estes atores exigiam, ao
mesm tempo, por parte do Estado e dos demais atores, o reconhecimento da legitimidade de
suas necessidades, de suas organizacbes e do que passou a retvindicar como direitos (direito 4

um minimo de bem-estar, 4 liberdade politica, as hiberdades indviduais}.

Isto sigmificou o surgimento com maior vigor e visibilidade de um movimento social
heterogéneo, multifacetade e plural, que se caracterizou por uma certa independéncia em
relagio aos partidos politicos & por um discurso anti-estatal (apesar de manter alguma
interlocugdio com o mesmo). Sinalizou para a construgiio de uma sociedade civil vigorosa e
para as possibilidades de construgiio do espago piblico, de um espago de indeterminaciio onde
os conflitos, interesses e projetos destes diversos atores sociais pudessem ser expostos e

disputados.

A emergéncia destes novos atores foi fundamental para uma reorientagdo do espage
considerado politico e da prépria politica, na medida em que estes criaram um espago proprio
para expressio publica de problemas, conflitos e manifestagdo de seus interesses. E, se naguele
momento {anos 70 e 80) desprezaram a representagdo e os canals institucionals de
interlocuglo, rejeitaram  os espagos e procedimentos parlamentares, ndo dewxaram
posteriormente  de reivindicar o restabelecimento das liberdades civis e politicas, da
institucionalidade democratica e a constituigio de uma institucionalidade que incorporasse

estes novos atores ao processo decisorio.

O diferencial representado pela emergéncia de movimentos sociais organizados e pela
constituigho de um espago pliblico nfio restrito 4 esfera estatal, foi o vigor com gque estes
movimentos expuseram a necessidade de gue fossem reconhecidos € incorporados ao processo
politico. Isto impossibilitou o uso continuado e irrestrito da forga no tratamento dos conflitos e
pravecou o aparectmento dos primeiros sinais de uma mudanga politico-cultural nas relacbes

Hstado-sociedade civil,
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Estes sinais, de uma cultura democratica em ascensdo, referiam-se principalmente a
incapacidade dos mecanismos corporativistas ¢ clientelistas de processarem os conflitos ¢
demandas, de incorporarem estes novos atores e de representarem uma mudanga real face aos
problemas e questdes apresentados pelos mesmos {acesso & bens e servigos pablicos, alteragio

nas condicdes de vida e outros).

A transicfo brasileira 4 democracia € um momento emblematico dos contlitos e tensbes
representados pela emergéneia destes novos atores, das continuidades e rupturas gue
envolveram tanto a sua constituicio, quanto suas agdes e suas relaghes com o Estade, bem

como com os tradicionais donos do poder em nosso pais.
22 A TRANSICAC BRASILEIRA A DEMOCRACIA

Compreende-se como transigio o intervalo entre a dissoluggo de um regime politico e a
instauracio de um outro, que em relagBo aos processos vividos pela America Latina significa a
dissoluglio de regimes autoritirios ¢ a instauraglio de regimes democraticos. Porém, se
concebermos o processo de transigio nfio apenas como a dissolugfo da institucionalidade
autoritaria e a instauragio da institucionalidade democrdtica, mas como um processo de
tranformacBes culturais substantivas de valores ¢ praticas dos atores nele envolvidos, pode-se
até mesmo cogitar a possibilidade de que o processo de transi¢do niio se completou no Brasil e
mesmo 1a América Latina, em face dog sinais visiveis de permanéncia de tragos autoritarios
nlio apenas nas relagdes Estado-sociedade civil, mas nas relagdes sociais de um modo geral
(ineficacia e violagio de direitos recém adquiridos, pratica da tortura e violéncia, sobrevivéncia
do clientelismo, pouca tranparéncia nos negdcios pablicos e ouiros).

A transiciio, neste sentido, representa tanto as continuidades ¢ rupturas na construglo e

operacionatidade da institucionalidade democrética (estabelecimento do pluripartidarismo,

eleices livres e diretas para cargos pliblicos, liberdades civis e politicas) guanto nos valores ¢
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praticas que substanciam e sinalizem (ou ndo), ndo apenas na dire¢do de um Hstado

democratico, mas de uma sociedade e uma cultura democratica.

Desde fins dos anos 70 observa-se no Brasil um esgotamento da capacidade do Estado
para financiar o modelo de industrializacdio por substituiglo de importagBes apoiade no capital
internacional, para projetar e executar um novo ciclo de crescimento econdrico e articular os
setores empresariais. Na esfera politica o regime autoritario brasileiro caracterizou-se pela
manutencio de um sistema eleitoral semi-competitivo (apenas dois partidos politicos,
inexisténcia das liberdades de associagiio e expressio, suspensfio dos pleitos para escolha de
govemadores, etc.), numa evidente distorgio de uma das instituigQes basicas da democracia
politica, mas que possibilitava algum debate politico e um canal, ainda que bastante restrito, 4

expressio das insatisfagdes da populacio.

O final dos anos 70 &, entio, marcado pela conjugacio das crises econdmica e polifica,
em que emergem a crise da divida externa (o endividamento externo foi o pilar de sustentago
financeira do projeto autoritdrio de desenvolvimento econdmico) ¢ um amplo movimento

social e politico pela democratizagdo do pais.

Neste momento, iniciam-se os primeiros programas de sjuste e estabilizagio
econdmica, que definiram com maior clareza o distanciamento existente entre o Estado
autoritario, a emergente sociedade civil e suas aspiragdes por democracia e por mudangas em

suas condigtes de vida (emprego, saldrio, politicas de satde, educaglio, habitacdo, ete.).

Alguns acontecimentos, como a alta da taxa de juros internacionais ¢ a conseqiiente
expansdio da divida externa, contribuiram para agravar a crise econfimica e, de certo modo,
aprofundaram a crise politica. As dividas dos setores privados foram absorvidas pelo Estado,
contribuindo para a expansfio da divida interna, uma vez que o Estado deveria captar os
dotéres gerados pelo setor exportador (vendendo papéis no mercado financeiro) para

pagamento da divida externa, num amplo processo de substituigio do endividamento externo
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pelo interno. Isto comprometeu drasticamente 2 capacidade de investimento do Estado,
cronicamente debilitada pela sua fragilidade fiscal. Tal problema exigiria uma ampla reforma
tributaria de modo a capitaliza-to, soluglio amplamente rejeitada pelas elites econdmicas, por

afetar a estrutura de distribuigio de renda no pais.

Deste modo, temos durants toda a década de 80, tentativas de estabilizacio econdmica
por meio do controle monetario, fiscal ¢ de uma politica cambiaria de desvalorizaglio da moeda
nacional, bem como medidas de incentivos fiscais, subsidios as exportagdes e arrocho salarial.
0 que tornou os produtos brasileiros bastante competitivos no mercado internacional,
promoveu o incremento das exportagdes, o necessario ajnste externc e equilibrio do balango

de pagamentos (equilibrio entre exportagdo e importagiio de mercadorias).

Tais medidas se por um lado lograram o necessério ajuste externo, por oufro foram
incapazes de conter a alta inflacionaria, geraram recessdo, desemprego, arrocho salarial e

aprofundararm sensivelmente as desigualdades sociais.

Fistes fatores aliados ao crescimento das associagbes € organizagio de movimentos
sociais, contribuiram para minar as bases de apoio ao regime também entre as classes
empresarials € médias, acentuar as divergéneias politicas entre estas classes e entre os proprios
militares, e iniciar um processo de esvaziamento de seu conteiido autoritario, através da
autonomizagdo do congresso € dos governos estaduais a partir do restabelecimento das
eleicdes em 1982, dentro do projeto de abertura e democratizagio “lemto”, “gradual” e
“seguro”, iniciado pelos militares em 1974, a partir dos evidentes sinais de insatisfagdio popular

com o regime (emitidos nas eleighes municipais daquele ano).

Este processo de desagregagdo do regime € que crion as condigbes para o inicio de
nossa transigo, culminou com um amplo movimento social, o movimento “Diretas Ja”, pelo
fim da ditadura e restabelecimento da democracia, atraves da exigéncia da restauragio de

eleighes livres ¢ diretas para escolha do Presidente da Republica.
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Nesta campanha, um amplo leque de forgas socais e politicas, representadas pelos
movimentos socials, movimento de trabathadores, entidades civis (QOAB/Qrganizagiio dos
Advogados do Brasil, ABI/Associagfio Brasileira de Imprensa, ete.) partidos de oposigiio e a
oposiglic até entdo institucionalmente acetta (o PMDB, antige MDB), alinharam-se em torno
da bandeira da restauragfio das eleighes diretas para a presidéneia da republica, num amplo
movimento nacional, cuia reivindicaciio de fundo era a restauraglo da democracia. Tal
movimento, eniretanto, foi derrotade pela nfo aprovacdo no congresse da emenda
constitucional que restabelecia as eleicBes presidenciais diretas, mas, principalmente, pela
aceitagio do PMDB, o maior partido de oposigio ao regime, desse resultado ¢ a consequente
formacdo da Alianga Democratica, pactuada com forgas politicas provinientes do partido de

sustentaco do regime militar, o recém-criado PEL (dissidéncia do PDS, antiga ARENA).

Fste amplo movimento social, bem come o especifico movimento de trabalhadores,
excluido na primeira hora do pacto da transiclio, foi, entretanto, virtualmente incorporade
pelos artifices do pacto e da Alianga Democritica por intermédio do discurso de instauragdo da
democracia e da justica social e por tentativas, nos primeiros anos da “Nova Republica”, de
realizagio de um amplo pacto social envolvendo as organizagSes de trabathadores e

empresarios para enfrentamento da crise econdmica.

A tentativa de realizacfo de tais pactos evidenciou o interesse por parte das elites
econOmicas € politicas de controlar o movimento de irabalhadores, tentande obter dos
dirigentes das principais cenirais sindicais, que se constituiram no mjcio dos anos 80, a
aceitagio das politicas de arrocho e de desinvestimento. A percepefo de tais interesses fizeram
com que os dirigentes das principais centrais sindicais se recusassem a participar destes

PACHOS.

A exclusio dos trabalhadores e dos movimentos sociais do pacto da transigio e do

estabelecimento das diretivas para o reordenamento da economia e da politica nos dois
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primeiros anos da “Nova Repiblica”, contribumu para desnudar os campos politicos
diferenciados dos atores socials que estavam unidos no movimento das “Diretas”, revelando
profundos fossos entre 0% mesmos “..0 espaco politico estava recorfado, pelo menos, entre
tris campos: os herdeiros do antigo regime; os condutores da transi¢io {opositores tradicionais
+ autoritarios convertidos) e os marginais - 0 “basismo petista’ ¢ o ‘nacional populismo’ dos

seguidores de Brizola.” {Cruz, 1992, 1130}

Neste sentido, a transicio brasileira caracterizou-se pela tensio entre a emergéncia e
expressio de demandas dos movimentos sociais organizados e de trabalhadores por direitos e
justica social e a niio incorporago de seus movimentos e entidades representativas a0 processo
decisdrio. As decisBes relevantes para o pais, notadamente 3s referentes a politica econdmica,
continuaram & ser tomadas com total desconsideragio pela legitimidade das entidades

representativas de trabathadores, dos setores populares, € por suas demandas.

O processo constituinte e a propria constituicio, marco da montagen institucional
democratica, sio momentos representativos destas tensdes € clivagens entre estes atores, dos
interesses de cada um e de como 0s mesmos pensavam conduzir o processo de democratizagio
do pais. Havia o reconhecimento da necessidade de mudangas pelos diferentes canmpos
politicos, mas as mudangas postuladas pelos atores sociais em cada um deles eram bastante
diferentes “Para governo e elites empresariais agora, ‘mudar’significava principalmente romper
com o legado nacional estatista que nos vinha de Vargas, reassegurar a figura do individuo
proprietério e instituir o mercado como matriz organizadora da sociedade” {Cruz, 1992, p.
144y

Para os setores populares representados pelos movimentos sociais organizados,
esquerda e classes trabalbadoras significava a rejeigho de formulas autoritérias e

centralizadoras na organizacio do Estado, a incorporaglio de direitos sociais e de mecanismos

que garantissem a participagio dos setores populares no processo decisdrio.
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A mobilizaghio da sociedade civil em torno do processo constituinte garantiu, coniudo,

a discussio de temas relevantes para a populaglo, como 2 inclusio de direitos socials,
mecanismos participativos para elaboragio de politicas piblicas e alguns avangos em termos de
democracia politica (voto do analfabeto, de militares e de jovens a partir dos 16 anos), mesmo
apds a organizagho das forcas conservadoras para impedir tais mudangas, ac perceberem a
movimemagio societaria ¢ sua influéncia sobre ¢ congresso constituinte. A Constituigho
aprovada, entretanto, nunca foi bem aceita por estas forcas. Mal foi formalmente apresentada
ao pais ¢ as mesmas j& apostavam na reforma constitucional prevista na propria carta num

prazo de cinco anos.

Mas se a elaboragio da nova carta, a constituigio de uma linguagem publica, a garantia
de direitos ¢ a realizacdo de eleicBes presidenciais diretas em 1989, foram fundamentais para a
consolidagdo dos marcos institucionais democraticos ¢ para delimitar os termos da transigio
em seu aspecto legal, a existénela de praticas que desafiam o enraizamento social destes novos
direitos ¢ da democracia como mecanismo de regulagem social (direitos gque sho
sistematicamente desrespeitados, leis violadas, manutencio de praticas clientelistas e
privatistas), apontam para a complexidade e dificuldades na constituigdo do espago piiblico, de
um campo democrético para expressiio de conflitos, interesses e demandas e para regulagio

das relagbes enire 0s atores sociais.

Neste sentido, o desafic posto com maior nitidez a partir da nova Carta, € 0 da
construgdo de instincias em que o reconbecimento da legitimidade de direitos e valores dos
diferentes atores sociais, a pratica da representago e negociagio de seus interesses, posigdes €
projetos se faga de modo mais amplo ¢ piblico e possibilite a pactuagio de regras para a vida

sacial, a democratizagio das decisGes e maior controle social sobre o Estado.

Este desafic torna-se ainda maior também  porque os os grandes problemas

macroecondmicos do pais, desde o periodo autoritario, ainda séo tematizados e processados
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com pacotes governamentais de medidas econdmicas, sem qualquer negociagdo com
empresarios {como classe ou grupo/ator coletivo) e trabalhadores ou articulagdo parlamentar
que aglutine estes interesses, valendo-se para tanto dos decretos-leis e atualmente, das medidas
provisérias (vide Proer, o programa de auxilio aos bancos, cuja exisiéncia se mantém pela

constante reedi¢io de medidas provisorias).

Tais pacotes sdo montados por meig de articulagGes internas do executivo, vﬁineréveis
a0s interesses, pressdes de empresarnos ¢ gfﬁpas privados e distantes do controle democrético
do parlamernto ou outras instincias, indicando a permanéncia de um padrio autoritario e elitista
na definigio das politicas econdmicas, com a exclusiio de qualquer articulagho institucional

{parlamentar ou outra) para negociagio dos interesses dos atores sociais.

Entretanto, se & visivel a permanéneia deste padrio na relagfio Estado e sociedade em
matéria tho vital para o pais, também sdo visivels outros pequenos sinais” que indicam
alieragdes no padrio de relacionamento Estado e sociedade, no sentido da construgio de uma

esfera a0 mesmo tempo mais publica e mais democratica.

2.3 MOVIMENTOS SOCIAIS ORGANIZADOS, DEMOCRACIA E PARTICIPACAC NO

BRASIL

A campanha “Diretas J&” em 1984, sinalizou emblematicamente a existéncia dos
movimentos sociais organizados como um novo ator politico na cena publica brasileira. A
despeito da derrota sofrida pela campanha, a presenga destes movimentos ird marcar
fortemente os desdobramentos posteriores da transigdo, da montagem da institucionalidade
democratica e das tensBes entre uma cultura democratica em ascensdo ¢ a permanéncia de
atores e préticas representativos do autoritarismo, elitismo ¢ clientelismo, t8o caracteristicos da

vida politica do pais.

* Experiéncias de gestdo piblica de governos locais através da constitnigio de foruns de participagdo social para
tomada de decisdes pablicas, como os consethos e 0 orgamento participative.
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A expansfo dos movimentos s0ctais organizados, grupos e associagdes de interesse nas
décadas de 70 e 80, se ndo podem ser atribuidas com exclusividade as transformagies
econdmicas soffidas pelo pais no processo de modermzagdo conservadora aprofundado no
curso do regime militar (intensificagiio da industrializaco por substituigiio de importagbes},
também ndo podem ser tomadas como produto exclusivo do fechamento da vida politica, com
a consequente montagem de estratégias de sobrevivéncia e registéncia ao autoritarismo, por
parte da populagiio. Melhor, talvez, tomar a diversidade de tematicas em torno da qual se
organizaram estes movimentos, a fragmentacdo ¢ a heterogeneidade dos mesmos, Como
resultado da combinaciio destes ¢ de outros fatores, emire 08 quais a emergéneia de
movimentos sociais em torno de outras clivagens e conflitos no cenario internacional
{movimento de mulheres ¢ Homossexuais/questdes de género ¢ respeito a diferenca na

orientaciio sexual e movimento ambientalista).

Podemos falar, entdo, de um processe de aprofundamento das mudancas econdmicas
que alterou a configuragiio de forgas sociais na composipio da sociedade brasileira,
acentuando clivagens j& existentes {cresceram as distincias entre 0s mais ricos e 08 mais
pobres) & explicitando outras (as de género e raga, por exemplo), e de uma combinagio
perversa de crescimento ecopdmico e, simultaneamente, exclusfo econdmica e politica de

trabathadores e outros atores SOCiats.

Neste quadro, os sindicatos amargaram uma violenta restriciio de suas atribuigbes, uma
vez que foda as questDes relativas as relagBes de trabalho e salarios estava submetida ac
controle do Fstado. Isto ndc impediu que, a partir do proprio aparato sindical, o©s
trabalhadores constituissem nacleos de questionamento ao controle corporativo ¢ estatal sobre
suas entidades & expandissem valores e praticas participativas (as comissBes de fabrica, por

exemplo), que redundaram em formas de resisténeia ao regime.
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Em relac3o aos movimentos sociais expanden-se as praticas associativas nos locais de
moradia, em torno de problemas de género, raga ¢ de meio-ambiente, reivindicando desde
solugBes para problemas referentes & servigos urbanos ¢ bens de consumo coletivo até a defesa
de direitos humanos e de cidadania, numa mntensa diversidade de conflitos, focus de

organizagio, demandas e interesses.

“A fragmentagio de movimentso socials aparece em primeire lugar vinculada a
diversidade das proprias condighes em que emergem. A heterogeneidade constitutiva
da estrutura social induziria a reprodugdo das diversidades no planc das
manifestacBes sociais. Nesse aspecto a diversidade em 51 mesma nde constful uma
novidade. O que talvez seja um elemento significativo, que difarel;cia 08 mMovimentos
sociais da década de 70, é que eles ndo apenas emergiam fragmentados, mas amda
se reproduziam enquanto formas singulares de expressdo. Ou seja, embora tenham
inclusive desenvolvido mecanismos de coordenacio, articulagdo, ymidade, eles se
mantiveram como formas antdnomas de expressdo de diferentes coletividades, nfo

redutiveis a alguma forma “superior” e “sintetizadora”. {Sader, 1988, p.198)

B, se, de fato, nio era possivel vislumbrar pa constituicdo destes movimentos,
notadamente os movimentos organizados em tomno de problemas urbanos, a existéncia de
entidades nacionais ou instincias mais gerais como federagbes ou confederacdes, gue lhes
propiciassem alguma sintese superior ou um cardter nitidamente corporativo, fazia-se notar,
contudo, a existéneiz de uma trama articulatonia, redes, que envolviam os proprios
movimentos, igrejas, organizagBes ndo governamentais (ONGs), grupos e entidades de
assessoria, capazes de tematizar os problemas comuns, fazer circular exigénetas, propostas,
valores, e mobiliza-fos para manifestagio de suas reivindicagbes {0 movimento social na saGde

e toda a mobilizagio em torno da elaboragio da nova carta, sdo exemplos desta capacidade).

A existéncia destas iramas ndo evitou, entrefanto, que £s{es movimentos

desenvolvessem uma relagio tensa e ambigua com o Estado autoritario, em que demandas
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eram dirigidas ao mesmo, exigindo-se algum nivel de infervencdo e regulagio, a0 mesmo
tempo em gue mantinham pretensdes autonomistas, nas quais buscavam redefinighes politicas

deste Estado a partir de suas proprias aspiragdes e demandas.

Apesar de ndo configurarem organizagdes de carater formal, estas tramas articulatorias
plurais, possibilitaram gue este nove ator s¢ tOrnasse elemento fundamental para 0 processo
de transicdo, para a constituigio de um arcabougo institucional democratico de carater mais
amplo {introduciio de mecanismos em que © exercicio da soberania popular se expande para
além de voto - plebiscito, referendo, iniciativa popular de lei, tribuna popular, conselhos) € do
que tem sido chamado neste trabatho de uma cultura democritica em ascengdo, pois estas
articulagdes foram responsaveis pela construgiio de um campo politico-democrético, que por
niio estar diretamente referido as instdncias do Estado ou do parlamento ¢ ter como alvo as
proprias relacBies sociais, possibilitou colocar w0 horizonte da vida politica brasileira a

construgio de uma esfera publica.

Isto significou que estes movimentos além de exigirem o reconhecimento de suas
organizacdes e a legitimidade de suas demandas, reivindicaram mudangas no tipo de
relacionamento estabelecido entre os proprios movimentos, as autonidades constituidas e
demais atores sociais, no sentido do estabelecimento de relagdes pautadas pelo respeito a sua

dignidade, 4 vida e por um tratamento minimamente igualitario.

Fstas reivindicacBes, durante o processo constifinte, se consubstanciaram  em
mobilizaghes pela incorporagfio na nova carta de direitos e garantias legais que consolidassem
institucionalmente novas regras de relacionamento e garantissem um padrio igualitario
(definigiio de quais seriam os direitos fundamentais de cada cidaddo brasileiro) a partir do qual
estes atores poderiam pautar suas lutas. Ou seja, reivindicaram o reconhecimento legal da

necessidade de um outro padrio para regulagem da vida social e politica, que delimitaria o
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campo de agio dos diversos atores, por a0 MeENOS inscrever a legitimidade destes direitos {dos

direitos sociais, particularmente).

Meste sentido, a reivindicaciio dos movimentos socials orgamizados de ampliagio dos
foruns de participagio democrética, se inscreve no interior da necessidade do estabelecimento
de um campo de interlocugiio no qual o debate dos direitos, a regulagern das relagGes entre os
diversos atores sociais € o controle sobre as agBes do Estado, poderia contar cém wma
amplitude maior de atores e manter uma relagiio de maior proximidade com 08 mesmos {uma
vez que se postulava a construgio destas instinclas nos trés nivels de governo/municipal,

estadual ¢ federal).

A presenga destes movimentos na. cena pablica, se ndo alterou radicalmente o carater
excludente e autoritario da sociedade brasileira, contribuiu decisivamente para que a propria
exclusdo {econdmica, social ¢ politica) e o autoritarismo fossem postos em xeque ¢

tematizados, para que sobre eles ndo se fizesse mais um escandaloso siléncio,

Os movimentos sociais a0 mesmo tempo que alteraram a dindmica do regime militar e
foram capazes de colocar em pauta temas relevantes para estes movimentos {fim das
discriminagdes de toda espécie, acesso a bens e servigos publicos, mator participagiio na vida
piblica e reconhecimento de direitos sociais e politicos) durante a transigdo e o processo
constituinte, também tiveram sua propria dindmica alterada. O discurso anti-Estado deu lugar
as praticas de intercAmbio e inter-relacicnamento e & reposi¢ho de vethas préticas clientelisticas
¢ de cooptagdo. A propria reivindicaglio de expansdo dos espagos de decisdo democratica
eolocou a necessidade de que mediagBes institucionais para viabilizago destes espagos fossem
formuladas, minando a pratica do confronto e do relacionamento direto com o Estado ¢ as

agénoias estatais.

Sob este aspecto, a constiucfo da institucionalidade democrética colocou para os

movimentos sociais o desafio da construciio de formas institucionais que fossem capazes de
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romper com o monopdlio dos partidos politicos, do sistema eleitoral & do parlamento na
formaciio das vontades e das decisBes politicas, amphiando os canais onde estas poderiam se
processar e criando uma esfera de entrecruzamento entre Estado e sociedade vl
representada pelos movimentos socias, na qual a legitimidade das organizagdes destes novos

atores seria reconhecida e os mesmos realmente incorporados ao processo decisdrio.

0 que se coloca como novidade na democratizagio brasileira ¢ exataxﬁente a
capacidade articulatéria destes movimentos, a criagdo de arenas pgblicas ndo governamentais
em que o exercicio do debate, da tematizagiio de problemas, da capacidade de reconhecimento
e interlocugdo com o outro, sdo elementos fimdamentais ac proprio exercicio da participagio
democratica. Ou seja, para que 3 participagfio politica e a construgiio destes novos formatos

institucionais ndo caia no vazio, ou perca seu potencial ruptor.

Isto ndo significa, contudo, que a estes movimentos deva ser atribuida toda a
responsabilidade pelos problemas e debilidades de nossa democracia, ou pela permandncia
ainda vigorosa de elementos autoritarios ¢ elifistas nas relagbes Estado-sociedade civil e
mesme entre os diferentes atores socials. Significa apenas que 0s mesmos tem pela frente o
desafio da consolidaco de uma cultura democratica, de romper com o antoritarismo que ainda
impera nos institutos democraticos tradicionais {preponderancia do executivo em detrimento
do legislativo, clientelismo e processamento particularista de questdes que afetam todo o pais),
consclidar os novos formatos de participagiio politica colocados a partir da constituigio de
1988 ¢ as experiéncias bem sucedidas de uma relaclo mais democritica no interior deste

Estado a partir da abertura destes canais,

O desafio € enorme, posto que nos anos 90 a expansio dos programas neoliberais de
reestruturagio e estabilizagiio econdmica configuraram um nove equilibrio de forgas no qual
o Estado perde o seu papel empresarial, restringe o seu papel de provedor de politicas

plblicas, sujeitando-se & logica e padrdes de mercado, ou seja sujeito & raclonalidade
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econdmica, em que apenas a manutengdo dos lucros privados e interesses empresariais se
colocam como prioritarios. Isto se torna patente pela retragic dos investimentos produtivos
em detrimento do financeiro, pelo crescimento do desemprego, pelo achatamento dos salarios,
crescimento da corrupgdo e violéncia nos centros urbanos e pela incapacidade do Estado para
atender 35 necessidades de bens publicos como saiide, educagiio ¢ saneamento basico, em

fungdo da insuficiéncia da arrecadagio fiscal e do aumento da demanda por estes bens.

Também a fragmentacdio social produzida, principalmente em decorréneia do
desemprego ¢ da coxpansdc da economia informal, tem contribuido fortemente para
desarticulaglo da classe trabalhadora e das forgas sociais populares, gerando desconfianga em
relagdo a atividade politica (em sentido amplo) e comprometendo a articulagio de uma
resisténcia democrética ao projeto neo-liberal, por ampliar as diferencas de recursos de poder
dos diferenciados atores sociais, ampliando, notadamente, a subordinacio do poder decisario
do Estado aos interesses ¢ presses das classes e grupos empresariais. Ou seja, corre-se o risco
de que a insergio destes atores (classes trabalhadoras, movimentos sociais organizados) na
vida politica do pals, apds as lutas travadas e conguistas politicas obtidas, se reduza cada dia

mats & participagio eleitoral,

Neste sentido, a experiéncia do Movimento Social na Saiide ¢ bastante significativa do
jogo de for¢as em que estio envolvidos Estado, classes produtoras e empresariais,
trabalhadores e outros atores, desde o inicio do século XX até os nossos dias, e no qual a
configuragiio deste jogo num setor em particular demonstra um pouco de como o mesnio se
desenvolvia e se desenvolve na sociedade brasileira como um todo, ou seja, de como se
desenvolviam e se desenvolvem as relagfes Fstado-sociedade civil, como se articulavam e se
articulaim 0s movimentos sociais de saude espalhados pelo pais, seu papel na democratizagio e
#0 provesso constituinte, os diferentes projetos em disputa para o setor, que representavam e

representam a diversidade de grupos e interesses envolvidos nesta problematica especifica.



CAPITULO 3 - O MOVIMENTO SOCIAL NA SAUDE E A REDEMOCRATIZACAO
BRASILEIRA: AS RAIZES SOCIAIS DAS PROPOSTAS DE REFORMA SANITARIA

E DEMOCRATIZACAO DO SETOR SAUDE

Para compreender de que maneira emerge no interior de movimento social na drea da
saude a proposta de constituigfio de consellios gestores para definiclio da politica para o setor,
nos reportaremos a8 origens do Movimento Sanitdrio, o grande defensor de reformas na
estrutura e nos rumos da politica de safide no pais, bem como reconstituiremos um pouco da
historia da salde publica no Brasil. Elementos que, conjugados, permitirio caracterizar o

processo de construgiio social da proposta e de luta pela sua viabilizagiio.

(O modelo de atencfio 4 satde vigente no Brasil até o inicio deste séeulo era o mesmo
da grande maioria dos paises capitalistas até o século XVIIL, no qual toda a pratica médica se
fundamentava no bindmio diagndstico-cura, com atengfo individualizada e exercicio liberal da
medicina. ( processo satde-doenga era definido em fum¢io do comportamento individualizado

e da interagdo de individuos ou grupos com as condigdes ambientais.

Somenie a partir do século XVIIL, na Europa, com a consolidagio do modelo
econdmice capitalista ¢ a centralidade do trabalho como elemento gerador de rigueza,
surgiram e se consohidaram preocupagbes com as condicBes de satde coletiva e com a
responsabilidade estatal no seu controle e promociio. A intensificagiio do processo de
industrializagiio, com o conseguente aumento da populacfo urbana, o trabatho de mulheres e
criangas, expuseram a populagio trabalhadora 4 riscos de saide e colocaram para as classes
dirigentes destes paises "a necessidade de introduzir medidas sanitirias que atenuassem a
intensa expoliag@o da forga de trabatho nas cidades industriais nascentes e assegurassem

methores condigbes para sua reprodugio e manutengdo.” (Costa,1985, p.21)
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Véarios estudos foram feitos na Franga, Alemanha ¢ Inglaterra evidenciando a
correlagio existente entre as condigBes sanitirias (falta de saneamento, acamulo de lixo e
dejetos nas ruas e outros detritos) nas cidades e as condigdes de saiide da populagic
trabathadora. A partir destas constatagles foram propostas medidas que pudessem prevenir e
evitar a expansdo de doengas, pelo controle das condigSes sanitarias da populagio pobre, e gue
deveriam ser implementadas sob a responsabilidade estatal. Médicos e estudiosos do assunto
recomendavam que fossem feitos investimentos em obras de saneamento e methoria das
habitagBes nos batrros populares, evitando assim a permanéncia das condigBes que

possibilitavam o aparecimento de doencas.

Todavia, o deservolvimento do conhecimento na biologia (microbiologia, bactericlogia
e parasitologia) assinalaram uma inflexdie nas agGes de salde publica, permitinde o
desenvolvimento de formas de combate as doengas epidémicas que possibilitavam o controle
das mesmas sem a recorréncia 4 medidas de prevengio e de methoria das condigBes ambientais
nas cidades, implicando uma interferéncia cada vez menor nas condigdes de vida da forga de
trabalho, e no desenvolvimento de agles de exterminmio de doengas pelo combate aos seus
vetores (elementos transmissores ¢ causadores das doengas/animais e insetos). Qu seja, as
agBes de saude piblica passaram a se restringir a vacinagdo e ac combate aos focos e vetores
de epidemias e doencgas parasitarias sem onerar substantivamente as agdes estatais no setor,
Nio deixa de ser notério, entrefanto, um estreito vinculo entre atencio 3 saude coletiva,
directonando inclusive as pesquisas cientificas, e as necessidades de reproduglio do capital,
buscando-se evitar e controlar o desgaste e deterioragfic da forga de trabalho através da
atenciio, primeiro as condigdes sanitarias e posteriormente aos transmussores € focos de

doencas.

No Brasil, as primeiras medidas de safde plblica tem um carater militarizadeo, a partir

do enfogue dado pela satde plblica internacional de combate aos vetores (elementos
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transmissores e causadores das doencas), realizando-se através de campanhas de combate aos
transmissores das mesmas e do desenvolvimento de agBes punitivas, policialescas, sobre os
habitos e comportamentos da populaglo, principalmente a populagio pobre, sem qualquer
preccupacio mais relevante com as condigBes sanitarias de reproducio desta populagiio, tenda
ainda um vinculo mais do que estreiic com ¢ modelo de desenvolvimento econdmico do pals.
Meste sentido, no Brasil, a preocupacio com a saude publica em fins do século XIX e inicio do
século XX, cresce na medida em gue o aparecimento de epidemias de doengas como a maléria,
a colera, a peste bubdnica e a variola constituem entraves & expansiio das exportagles ou ao
processo de mgragdo da forga de trabalho estrangetra, configurando inclusive um declinio das
mesmas. Isto significa que o projeto higidnico-sanitario do Estado brasileiro obietivou
fundamentalmente permitir condigBes minimas de existéncia as cidades portuarias brasileiras,
preservando estes espagos econdmicos ¢ mantendo as condigBes gerais de permanénoia e
expansfio do modelo econdmico, sem qualquer preocupagiic mais geral com a sande da

populagdo.

Como o crescimento das atividades econbmicas do Brasil republicanc dependia
fundamentalmente da manutengiio de condigBes sanitdrias saudéveis nos porios e entre a
populagiio estrangeira, as agles de saude pablica deste periodo caracterizam-se por serem
instrumentalizadas ¢ militarizadas, de cariter autoritanio (as medidas de prevengio eram
impostas 4 populagiio) e objetivamente determinadas, direcionadas a nfio comprometer o curso
econdmico do pais. SHo desenvolvidas principalmente através de campanhas de vacinagfio e
medidas de controle higiénico das habitagBes populares, exercendo sobre as mesmas um
verdadetro poder policial, com aplicagiio de multas e destruigiio nfio apenas dos focos de

doengas, mas muitas vezes das proprias moradias.

O carater militarizade das agGes de saude publica, a imposicio da obrigatoriedade da

vacinagdo, o desrespeito a mviolabilidade da residéncia dos individuos para eliminagio dos
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focos de mosquitos ou outros elementos (ratos, lixo, etc) causadores de doencas,
evidenciaram a precariedade da intervenglo estatal nas condigdes de vida da populagio e a
despreocupacio governamertal com tals condigbes. Estas medidas, de cardter policialesco,
foram as primeiras medidas de caréter social implementadas pelo governo republicano no inicio
deste século. Caracterizaram, sobretudo, o total descaso para com as condigBes perais de vida
da populagho ¢ os conflitos decorrentes desta omissdo, dos quais a revolta popular contra a
obrigatoriedade da vacina, ocorrida em 1904 na campanha para erradicacio da variola, é uma
das mais embleméticas. Esta revolta contou com o apoio de outros segmentos da sociedade
brasileira (intelectuais, empresarios do setor industrial, ete), evidenciande um certo
descontentamento com as diretivas da politica governamental e seu estreife vinculo com o
setor agro-exportador. Também vieram 2 tona as tradicionais disputas entre tendéncias
centralizantes e descentralizantes, caracteristicas da politica brasileira, ¢ que estiveram neste
momento bem demarcadas, pois a maior parte destas agbes se desenvolveram na capital
federal, Ric de Janeiro, em decorréncia da evocagiio ao respeito do principio federativo de
autonomia dos estados e municiplos, expresso na constituigo. Contudo, estas divergéncias
foram superadas em favor de uma aclo estatal centralizada, a partir de uma compreensio de
gue o Estado deveria viabilizar as condigles necessarias ao desenvolvimento econdmico do
pais. Para tanto foram formulados dispositivos legais que permitiam a intervengio do governo
federal nos estados e municipios sempre que os problemas de satde requeressem ¢ uma vez

que estados e municipios por st 6 no pudessem resolve-los,

Os anos que se seguem, até o iniclo dos anos trinta, serfio marcados pelo
recrudescimento da questdo social, pelo crescimento da organizagio dos trabalhadores da
inddstria e por uma preocupagdo por parte da imtelectualidade e dos setores médios com 3
mger¢do do pais numa ordem moderna. Neste sentido, aparecem no final dos anos 10 ¢ inicio
dos anos 20, as primeiras manifestaces em favor de algum tipo de intervencio do Estado na

regulagdo das relagBes econdmicas ¢ na solugiio dos problemas sociais, que deixam
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paulatinamente de serem encarados como problemas de policia ¢ passam a ser inseridos no
modelo de organizagio econdmica e social do pais. Tratava-se, entdo, de modernizar o modelo

unpondo contrales e limites legais a estas relagdes.

Neste quadro os problemas de salde da populagio trabathadora passam a ocupar um
lugar central entre as classes dirigentes e a intelectualidade, como elemento necessario 4
viabilizagio do crescimento econbmico, principalmente como garantia da produtividade da
forga de trabatho urbana e rural. Para médicos e sanitaristas fazia-se necessdrio e com ceria
urgéncia, que fossem tomadas medidas para saneamento do pais, permitindo seu pleno

ingresso na era moderna.

A preceupagdo central deste setor ird se concentrar sobre as moléstias que atingem a
populagiio rural e que s80o responsaveis pela diminuicdo da produtividade destes trabalhadores
e pelo alto indice de mortalidade entre eles. Porém, apesar de recomendarem a melhoria das
condighes ambientais e das habitacBes populares na zona rural, as medidas tomadas para
gombate ao problema continuam a se dirigir basicamente aos vetores de propagacio das

moléstias, sem atingirem diretamente as condigBes de vida desta populagic.

Os sanitaristas’ consideravam de fundamental importancia para a resolucio  dos
problemas sanitérios brasileiros o envolvimento efetivo do Estado no seu combate. E para
divulgagiio de suas propostas criaram em 1218 a "liga Pro-Saneamento”, através da qual

propdem a criacio do Ministério de Higiene e Satde Piblica.
Em 1920 ¢ criado o Departamento Nacional de Sadde Pablica, orgdo com o qual

"as classes dirigentes objetivaram enguadrar, em um \nico aparetho de Estado,
deternunadas questdes soclals & sanitarias que a ordem republicana compreendera,
pu através de experifncias isoladas, ou simplesmente transformara em guestio

pohicial”(Costa, 1985, p.99)

* Miédicos dedicados 20 estudo da microbiologia ¢ das condighes para o aparccimento de deongas.



&3

A criaglo deste orgdo objetivou atender, simultaneamente, a crescente organizacio e
movimentagio dos trabalhadores, reivindicando melhorias salariais e regulamentagio das
condigBes e termos do trabalho, bem como 4s expectativas de setores médios € dos sanitaristas
de que algum tipo de intervengio estatal na problematica de satide do pais era irprescindivel

para garantir o crescimento da forga de trabatho e de sua produtividade.

E foi, principalmente, com o objetive de oferecer alguma resposta i estes segmentos e
a0 mesmo tempo garantir a viabilidade da expansdo da economia capitalista, que medidas de
satde piblica sio adotadas. A busca por garantir 8 produtividade da forga de trabatho ¢ o
elemento definidor e articulador das agBes estatais desenvolvidas na area da satide piblica, pois
ao mesmo tempo em que diminuiam, em decorréncia da agfio do Estado, os casos ¢ a
mortalidade causadas por doengas como  variola, Tebre amarela, peste, cresciam os casos e
mortes por tuberculose, sem que medidas mais consistentes de combate a esta doenga fossem
tomadas por parte do poder pablico. Ou seja, como a tubercnlose ainda nfio se configurara
como elemente de alio risco & reproducio da forca de trabalho ou mesmo constituia uma
ameaca a sua produtividade ¢ denunciava apenas as precanias condigbes de vida desta

populacio, a intervencio estatal nio era necessaria.

A eficacia das apdes desenvolvidas pelo Estado for demonstrada pela real diminuiglio

do indice de mortalidade entre a populaco trabalhadora.

A partir do final da década de 20 observa-se um declinio acentuado de medidas de
controle sanitério e de esforgos no sentido de combater outros problemas de saude da
populagio brasileira, pois as doengas que colocavam em risco a vida da populagio,
principalmente da populagiio trabalhadora, estavam sob relativo controle. As dltimas acdes
tomadas nesta direclo foram a adocfio do modelo norte-americano de Centros de Sadde,
objetivando o desenvolvimento de educaglio em satde, atengiio a maternidade e 3 infancia e

participagio comunitiria no confrole de doengas. Esta participaciic era de tipo instrumental,
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em que & populagio era facultado seguir e executar as medidas propostas pelos profissionais
que ali trabalhavam. O modelo, entretanto, apesar de parecer bem sucedido, pois os centros
de saude rapidamente se espatharam pelas capitais do pais, principalmente entre 1930 e 1934,

nio se generalizou como pratica nas décadas seguintes,

A década de trinta marca uma grande inflex3o no modelo de saide pblica adotado no
pais. Em 1930 foi criado 0 Ministério da Educagio ¢ Salde Pablica, porém grande peso foi
dado ao setor educaglio, refletindo o novo quadro politico ¢ modelo de desenvolvimento
econdmico em gestaghio{voltado & industrializag8o do pais), em que a qualificagio da forca de

trabatho apresentava-se como prioridade fundamental.

A revoluglio de 30 marcou ndio apenas o inicio de uma ruptura com o modelo
econdniico  agrano-exportador, como também deu inicic a uma nova modalidade de
relacionamento entre Estado e classe trabalhadora, marcada pela sua incorporagiio tutelada
vida politica do pais. As organizagBes sindicais existentes foram reprimidas e estimulou-se a
criagio de outras, desde que nos moldes defimidos pelo Estado. As relagBes de trabalho
passaram a sofrer regulamenta¢do ¢ controle do Estado, que também passou a ser uma espécie
de "mediador” entre capitalistas ¢ trabathadores, com a criagio do Ministério e da Justica do

Trabalho.

Esta nova comjuntura politica e econdmica ira marcar muite fortemente o modelo de
atengio médica e de satide publica adotado a partir de entfio, com um distanciamento cada vez
mator do Estado da responsabilidade com a mesma. O elemento definidor e caracteristico do
perfodo serd a criagho dos Institutos de Aposentadorias ¢ PensBes, 0 modelo Previdenciario
adotado a partir de 1933, que mcorporam as antigas Caixas de Aposentadorias e Penses,
articuladas em torno das Empresas, e passam a congregar toda a categoria de profissionais de
determinado setor. A assisténcia médica, desde as caixas, j& era definida como um dos

beneficios a que faziam jus os seus associados e contribuintes, sendo prestada através,
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principalmente, da contratagio do servigo de terceiros. Os servigos médicos prestados pelos

proprios institutos ainda eram raros, embora tenham crescido entre os anos 50 ¢ 60,

Este ¢ um dos marcos do que Wanderley Guilherme dos Santos no seu livro “Cidadania
e Justiga” definiu como cidadania regulada, pois apenas os trabalhadores pertencentes s
categorias reconhecidas e regulamentadas legalmente e com contrato formal de trabatho
tinham acesso aos beneficios da previdéncia, 4 assisténcia médica inclusive, restando acs
demais recorrerem 208 poucos postos, centros de satde piiblicos e hospitais filantrapicos, onde

eram atendidos na categoria de indigentes.

Esta modalidade de atenc@o médica, centrada no exercicio liberal da medicing e
sustentada pelos recursos oriundos da previdéncia (dos Institutos), se tornou o pilar do
modelo médico assistencial brasileiro, construindo inclusive todo um imaginario popular do
que seria ideal em termos de atengdo médica, em detrimento da medicina preventiva e de
cardter publico. Houve, contudo, entre os proprios tedricos da previdéncia, intensas discussdes
acerca da prestagdo de servigos assistenciais (denire os quais 0s servigos de assisténeia
médica), se competia ou nfo a previdéncia presta-ios. Os argumentos destes tedricos se
chocavam com a propria historia das primeiras caixas de aposentadorias e pensdes, que
defimam entre seus principais objetivos a prestacfio de servigos assistenciais, e baseavam-se
principalmente em principios de contenclo econdmica, segundo o0s quais a prestacio de
servigos assistenciais aos segurados e seus dependentes acabaria por comprometer 68 recursos
gque deveriam ser prioritariamente destinados aos beneficios pecuniarios fradicionais

{aposentadorias, pensdes por morte ou mvahdez).

Toda esta discussiio tem como pano de fundo um esforgo por parte do Estado

sutoritanio varguista (que forna-se um dos coniribuintes, juntamente com trabathadores e
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empresérios, dos fundos de recursos dos institutos e passa também a administra-los®), de
conter as despesas previdenciarias e ao mesmo tempo capitalizar a previdéncia e o Estado, pois
% recursos da previdéncia foram, neste periodo, utilizados para financiar projetos destinados a
montagem da infra-estrutura necessaria 3 industrializagfio, transformande-a muma poderosa
instituicdo financeira. A politica contencionista caracterizou todo o periodo autoritario do
governo Vargas. E ao mesmo tempo em que aumentava a massa segurada, havendo
efetivamente um aumento dos recursos arrecadados, diminuiam as despesas reslizadas. A
legislagio do periodo previa um teto miximo para despesas com servigos assistenciais,
principalmente a compra de servigos médicos ¢ a construgdo de servigos proprios, passando a

assisténeia médica a ser considerada uma atribuicfo secundaria da previdéncia.

Parece, sem dGvida, que as medidas contencionistas que caracterizaram o periodo
compreendido entre 1930 e 1945, foram eficientes mecanismos de poupanga, com Tecursos
dos trabathadores, destinados a financiar 0 novo modelo de desenvolvimemio econdmico, O
periodo caracterizou-se ainda pelo afastamento quase total de Estado da responsabilidade com
a safide publica, cujas agdes permaneciam concentradas em medidas de combate a doengas

epidémicas.

(O curto periodo democritico compreendido entre 1945 e 1964, ira se caracterizar por
uma progressiva desmontagem da legislagio contencionista € pela expansfio dos segurados da
previdéncia e dos servigos prestados pela mesma sem, contude, haver um aumento da receita,
que continuava ser formada macicamente pela contribuicdo compulséria do conjunto dos
trabalhadores segurados (Fstado ¢ empregadores estavam em continuo débito com suas

obrigacles).

Este periodo corresponde a uma conjuntura internacional caracterizada pela articulagio

dos paises capitalistas vencedores da Il (rande Guerra, no sentido de repensar a atengio 4

¥ Antes da criago dos instititos os mesmos eram administrados por v consetho de trabathadores ¢
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problemitica social e a intervengiio estatal neste setor, ante a ameaga representada pelo avango
dos partidos socialistas e comunistas no interior do movimento de trabalhadores ¢ do proprio

modelo de sociedade socialista presente na Europa oriental.

AL Guerra termina com o mundo dividido em dois grandes blocos: o bloeo capitalista
e o bloco comunista. A ameaga comunista, o recrudescimento do movimento de trabalhadores
na América Lating, as lutas pela independéncia dos paises Africanos ¢ o crescimento da
ifluéneia de partidos de esquerda nestas dreas, constituem sérios fatores de preocupacio para
as classes capitalistas no munde ocidental. Sob este aspecto ¢ projeto social e econdmico
desenvolvimentista gestado pelos orgamsmos internacionals (ONU e agénecias financeiras)
destinado principalmente aos gigantes da América Latina {Brasil, Argentina e México),
constitul um esforco dessas classes em provar a visbilidade do capifalismo, provar que seria
possivel assegurar crescimento econdmico ¢ bem-estar soctal seb a égide da propriedade

privada e do luero.

Todo o projeto desenvolvimentista brasileiro, em sua vertente internacionalista
{crescimento  econdmice  associade a0 capital privado internacional), baseava-se no
investimento estatal, em associacdo com o capital internacional, para viabilizar condigfes
necessarias & expansio da mdistiia, A melboria da qualidade de vida, nesta vertente, seria uma

decorréncia guase natural do crescimento econdmico,

E possivel dizer que neste momento estavam em disputa dois projetos de
desenvalvimento para o pais, ¢ que foi denominado de desenvolvimentismo internacionalista ¢
o desenvolvimentismo nacionalista, que apregoava o crescimento capitalista autondmo,
baseado no incentivo & feﬁaiecime.ﬁo dos mvestidores nacionals. Esta ltima vertente contava
com o apoio dos partides de esquerda (notadamente do Partido Comunista Brasileiro/PCB),

derntro da perspectiva de que pritheiro era necessario fazer a revolugdo burguesa no Brasil, ¢

empregadores, som 4 presenga do Bstado,
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embutia no seu proweio de deseavolvimento econdmico inGmeras propostas de reformas
socials € politicas, entre quais as propostas de reforma agréria, do sistema educacional, do
sisterna efeftoral e de aumento dos investimentos em saide piblica e da cobertura

previdenciaria.

E, entdo, no &mbifc deste debate que podemos identificar o ressurgimento,
principalmente entre estudantes e pesquisadores da drea médica, de uma viva preocupacio com
os determinantes sociais da doenga numa associaglio, tanto tedrica quanto pratica, entre as
condigties socio-econdmicas de produciio da existéneia e os principais problemas de salide da
populagio. Este novo enfoque € produto da fundaglio tedrica do conceito de saide coletiva,
gestado internacionalmente desde os anos 50, mais abrangente que as concepgdes de medicing

preventiva e social, mas gue incorpora ao mesmo tempo elementos de ambas.

Nesta conjuntura, em 1963 realiza-se a 1[I Conferéncia Nacional de Saide e uma

preccupa¢do com os problemas de sande coletiva da populag@o brasileira comegam a aparecer.

As Conferéncias Nacionats de Saide foram institnidas no ane de 1937, pelo entdo
Ministério da Bducagdo e Sadde Pablica, como um espago para o corpo técnico do governo ¢
mais o8 "notaveis” da édrea discutirem a problematica de safide do pais ¢ tracarem diretivas
politicas. Porém, desde sua instituigBo apenas duas conferéncias foram realizadas, uma em
1941 e outra em 1950, pouco antes da criagio do Ministério da Satde. A partir da conferéneia
de 1063, entretanto, este espago foi paulatinamente ocupado por estudiosos e profissionals
preocupados com as questGes de salde coletiva e plblica no Brasil e mais tarde por diversas
organizacbes da socledade civil {este processo de ocupacio paulatina sera total a partir de

1986 com a redemocratizacio e a realizacio da VHI Conferéncia Nacional).

Também nos anos 60 sfo criados nos cursos de medicina espalhados pelo pais, os
primeiros departamentos de medicina social ¢ preventiva, destinados a fomentar nos fituros

profisstonais o interesse por uma compreensfio da doenga como resuliante da conjugacio de
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fatores de ordem social e econdmica, contextualizando o seu aparecimento neo conjunto da
ordem social dominante (que determina as condigbes de produciio e reproduciio da existéncia)
e como resultado desta ordem. Neste sentido, o trabatho médico seria a um s6 tempo técnico e
politico, pois para além do processo de cura haveria a necessidade de propiciar & populagio o
conhecimento dos processos sociais determinantes da doenca, através deste conhecimento a
populagiio poderia, entdio, lutar para alterar as condicbes de sua produglio. A partir desta
compreens3o mais totalizante do processo de produgio da doenca e considerando o cardter
restrito da assisténcia médica previdencidria no pais, algumas propostas de trabatho foram

formuladas e desenvolvidas dentro desta perspectiva.

Entre elas destacam-se 08 projetos de medicina comunitiria desenvolvidos pelos
departamentos de medicina social, cuja orientagdo fundamental era a de ao mesmo tempo
propiciar atengio médica aos excluidos do sistema previdenciério e conscientiza-los para a

necessidade de uma imtervengio mais efetiva do Estado no setor.

Também dentro desta perspectiva, em 1960 & promulgada a "Let Orglnica da
Previdénela Social”, que uniformiza todos os beneficios garantidos pelos institutos aos
segurados e seus dependentes. A nova legislacio ao mesmo tempo em que representa um
avango, no sentwlo de padronizar a qualidade da cobertura previdencidria 4 populacic
trabalhadora, ndo define mecanismos que possam representar um aumento dos recursos da
previdénela sem onerar ainda mais os seus segurados. Ou sefa, amplia o legue dos beneficios
garantidos pelo sistena, mas as fontes de recursos permanecem malteradas. A nova lei acaba
por determinar também um aprofundamento de uma tendéneia visivel desde os primérdios dos
Institutos de Aposentadorias e Pensdes, a de um privileglamento da assisténcia médica privada,
paois apesar do enorme crescimento do setor proprio da previdéncia, obhservado entre 1945 ¢

1966 {Oliveira e Teixeira, 1989, p.184,183), a compra de servicos médicos de terceiros
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continuou & ser a principal modalidade utilizada para o atendimento do nimero crescente de

beneficiarios do sistema.

A partir de 1966, dois anos apds o golpe militar que fechou os canais de expressio
politica e reprimiu 0 movimento de trabalhadores, com a criagiio do INPS (Instituto Nacional
de Previdéncia Nocial), foram extintos os intitutos de aposentadorias e pensdes e este orgdo
passa a atender todos o3 trabalhadores formalmente inseridos no mercado de trabatho {a partir
de 1971 s3o mncorporados os trabathadores domésticos, autondmos e os trabalhadores rurais
através do FUNRURALY}, ampliando novamente o leque de beneficiarios do sistema. Neste
periodo a compra de servicos médicos de terceiros ndo s6 se consolida, como se torna a
principal modalidade de atendimento, em nome de uma suposta racionalidade necessaria a
expansio da cobertura efetuada pelo sistema apos 1966, inviabilizando tertativas de execucdo
de planos nacionais de sa(de de carfter preventivo e publico, pois passa a envolver os
interesses particularistas de quem se beneficiava do modelo (hospitais privados, médicos

liberais, medicina de grupo e ete.).

A drenagem de recursos do setor previdenciario para o setor privado se consolida a
partir do momento gue © Estado, com a criaglio do INPS, passa a controlar sozinho todos os
recursos e a admunistracdo do setor, criando mecanismos de incentiva 4 entrada do setor
privado no mesmo. Os principais mecanismos sdo o Fundo de Desenvolvimenio Social, em que
recursos provinientes de repasses diretos dos ministérios, de aphcagbes da Caixa Econdmica
Federal (loteria esportiva, loterta federal, lucros operacionais), recursos orgamentdrios e
gonvénios, destinados ao desenvolvimento de programas sociais sdo usados para financiar a
jures muito baixos a construgfio de hospitais e clinicas privadas, supostamente de mteresse
social, do credenciamento de hospitais, clinicas e médicos para a compra de servigos e dos
convérios com empresas. Esta (ltima, uma das mais perversas formas de apropriagio de

recursos piblicos. As empresas comprometiam-se junto ao INPS em fornecer assisténcia
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medica a0s seus funcionarios, para tanto as mesmas passavam a receber do instituto por cada
funcionario coberto pelo plano, 5% do maior salario minimo regional vigente na época e
deixavam ao mesmo tempe de repassar a contribuigdo de cada um ao INPS. A perversio se
caracterizou, em primeiro lugar, em decorréncia de que os planos, oferecidos em geral por
grupos medicos as empresas, ndo cobriam (e ndo cobrem) os procedimentos médicos de maior
complexidade ¢ mais caros, ou seja, os funciondrios continuavam a recorrer aos servigos
publicos para a realizagdo destes procedimentos. Em segundo lugar as empresas que recorriam
a este expediente eram em geral empresas de grande porte, com um mimero maior de
funciondrios, cujos salarios eram também mais altos. Ou seja, a previdéncia era duplamente
onerada, pors perdia uma parcela importante de contribuintes e ainda continuava a te-los como

beneficianos para os procedimentos mais complexos e caros.

O periodo pds-golpe militar ird marcar muito fortemente a tendéncia a priorizacio do
modelo médico assistencial privado ¢ o descaso quase completo com a satde poblica, de
responsabilidade do Ministénio da Saide desde sua criagiio em 1953, para o qual os recursos
orgamentarios ndo aumentaram e houve periodos em que até dechinaram. Tal descaso se
tomard notGrio com a epidemia de meningiie ocorrida em 1975, que revelou tanto o

despreparo do ministério, quanto a exiguidade dos recursos destinados 4 agBes de prevengio.

Nio ¢ sem resisténcias, contudo, que o modelo se implanta. No prdprio aparato estatal o corpo
téemico se divide guanto a melhor maneira de wviabilizar 2 expansfio do sistema, e projetos
alternativos serfio gestados por grupos ¢ movimentos sociais, ligados 4 partidos politicos ou
nfo, que fem uma outra concepglic para o modelo de atenglo & satde a ser seguido pelo

Estado.
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3.1 O MOVIMENTO SANITARIO, A REDEMOCRATIZACAO BRASILEIRA E AS

PROPOSTAS DE DEMOCRATIZACAQO DO SETOR SAUDE

Entre 1974 ¢ 1979 o modelo dard sinais visivels de esgotamento e incapacidade de
atender 4s necessidades da populaciio. Faltam médicos, equipamentos, remédios € os postos de
atendimento ¢ hospitais do INPS sfo insuficientes para atender o crescimento da demanda. Ao
mesme fempo, em diversos municiptos do pais, em geral governados por prefeitos do partido
de oposigio (MDB/Movimento Democratico Brasileiro) em 8%o Pavlo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais e Parand, experiéncias bem sucedidas de atencgio 3 saude baseadas no modelo de
atencdc primaria com privilegiamento de agBes preventivas e relative envolvimento da
populacdo, indicaram as possibilidades de um outro modelo de atengfio ¢ gestiio em saide e
fortaleceram um projete  de reforma para o setor, do movimento que, em fins dos anos 70,

ficou conhectdo como Movimenio Sanitario.

Além destas experiéngias desenvolvidas nas prefeituras administradas pelo partido
oficial de oposicic (MDB), um outro projeto de atenglic 4 satide da populac@o de baixa renda
£ desenvolvido pela Igreja Catolica, através das Pastorais de Satde, nas Comunidades Eclesiais
de Bage (CEB'S), contando com o trabalho voluntario de médicos catdlicos e estudantes de
medicina. O trabalho se caracterizou pels realizacdo de consultas médicas ¢ por um esbogo de
trabalho preventivo, através da realizacBo de palestras, visitas & populaglio, detecglio das
condiches sanitarias e de higiene e indicagfio das causas e medidas necessarias a prevengio de
doengas. Em algumas das muitas CEB'S espalhadas pele pais o trabatho finha como principal
orientagdo o desenvolvimento de medidas assistencialistas, priorizando a realizagio de
consultas médicas e a distribuiciio de medicamentos. Em outras, a tentativa de
desenvolvimento de um trabatho preventive contribuin para que a populagic melhor
formulasse os seus problemas cotidianos em termos de satde, elaborasse esta experiéneia,

percebesse a auséneia do Estado no setor, a necessidade de tomar atitudes concretas para
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alteragdo da realidade e constituisse um amplo movimento, de cargter nacional, pela methoria ¢

amphiacdo dos servigos publicos de satide: o MOPS (Movimento Popular de Satde).

Foram estas experiéncias, juntamente com as experiéncias de algumas cidades
administradas pelo MDB e ¢ debate existente no meio académico acerca da saude coletiva e
piblica no pais, bem como o desenvolvimento de projetos de medicina comunitiria, que
compuseram parte substantiva do que ficou conhecido como Movimento Sanitério. Importante
neste processo, como elemento de arficulacio e divilgagio das propostas e debates no interior
do movimento, foi a criaclio do CEBES {Centro brasileiro de Estudos de Satde com sede em
Londrina/Parand) em 1976, reunindo mtelectuais e profissionais de sadde de todo o pals,
muitos deles ligados ac PCB & MDB, ¢ gue de certa maneira se constituiu em referéncia para
todos o8 que tinham alguma afimidade com a tematica e com a luta pela democratizacio da

saude.

De cariter nacional, congregando tendéncias partidarias diversas, a igreja, ©
movimento sindical de médicos e trabalhadores da sadde, estudiosos e 0 MOPS, o Movimento
Sanitario assumiu em fing dos anos 70, durante toda a década de 80 e parte dos anos 90
importancia fundamental no debate e mesmo na operacionalizaciio de mudancgas concretas na
legistacio e organizacio da saade no pais. Parte de sua forca decorria da grande penetragio de
sua militineia, principalmente entre os médicos e demais profissionais de satide, tanto por entre
instincias estatais (secretarias de saude, departamentos e outros orglos), quanic entre ¢
movimento social organizade de bairro, nos quais a presenga de médicos sanitaristas e outros
profissionais da drea foram, muitas vezes, de importdncia fundamental para que este
movimento chegasse a formular com precisio suas demandas em termos de satde e mesmo
passasse a conhecer os canais institucionais por onde as mesmas poderiam ser melhor

encaminhadas,
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O acumulo de experiéncias em medicina comunitaria e de trabalho junto & populacio de
baixa renda demonstrou, principalmente para os profissionais de saide com vinculos
académicos {professores e pesquisadores vinculados & Universidade e 4 Programas de Estudos
socio~gcondmicos em sadde), que organizar a populagio para uma futa localizada por
methoria de suas condigBes de vida e salde parecia ser insuficiente para alterar
substantivamente o quadro sanitario e de todo o arcabougo legal e financeiro da salide. A luta
deveria passar necessariamente por um ingresso efetivo das forgas populares e sociais
organizadas na arena politica, de modo que pudessem nio apenas expressar suas opinides e
demandas, mas também disputar posi¢Bes e decisBes sobre a alteragfo de todo o quadro de
condicdes sociais de produciio das doengas. Neste sentido, a luta por mudangas no quadro
institucional e de prioridades para o setor saude, passava necessariamente pela democratizagio
do Estado ¢ da sociedade brasileira,-. pela incorporacdc destes novos atores sociais

{movimentos sociais organizados, movimentos sindical, ete.) & cena politica.

Sob este aspecto, a democratizagiio do Estado e da sociedade brasiletra parece ter sido
até meados dos anos 80, um forte elemento de aglutinaciio dos principais atores do Movimento
Sanitaric (MOPS e movimento dos profissionais de saGde), principalmente enire os
profissionais de satde, reunidos em seus congressos, nas plendrias de saGde, nas conferéncias
nacionats de satde e até o inicio dos anos 80, no mterior do MDB, uniformizando de certa
muaneira o conjunto de propostas de reforma para o setor. Contudo, isto ndo significava que
nio houvessem no interfor do movimento clivagens substantivas, referentes principalmente
compreensio do processo de democratizago do setor e ds estratégias para a luta ¢ alcance da
mesma.. B possivel identificar diferengas tanto em relagiio 4 concepglio do significado das
raformas do arcabouco legal-institucional, quanto as estratégias para processamento da luta. E
as principais divergéncias s80 expressas principalmente por parte de elementos de ponta do
movimento, muitos deles diretamente envolvidos no debate tedrico e responsiveis pelas

proposigdes concretas de reformas para o sstor { algumas incorporadas durante a vigéneia do
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regime militar) e com fortes vinculos com o Partido Comunista Brasileiro e setores mais

progressistas do MDB,

Estas clivagens, numa simplificag8c que toca apenas a superficie do debate, referiam-
se principalmente a uma compreensio do processo de tranformacgiio social como erosio
continua dos aparatos de Estado, a partir de dentro, pelo desmonte de sua ldgica (de
sustentagio dos negocios privados), incorporando ac mesmo uma légica de priorizagfo do
phblico {aqu entendido como estatal), de privilegiamento da atenglio s classes dominadas
{vertente ligada ao PCB). Os segmentos progressistas do MDB (mais tarde PMDR), em sua
veriente social-democrata, pensavam as reformas do aparato estatal como a Unica possibilidade
de tornar acessiveis & populaciio um mimimo de bem-estar social, com o Estado definindo e
assegurando, ao mesmo tempo, a cvidadania politica e social e realizando a tio clamada

redistribuicdo de renda, sem alterar, é claro, a ordem vigente ou mesmo erodi-la.

Apesar destas clivagens, estas posigbes tornaram possiveis a incorporago de militantes
e defensores de reformas no setor satde, awnda no periodo autoritario, aos aparatos de Bstado,
ocupands muitas vezes cargos na alta hierarquia dos Ministérios da Saide, da Previdéncia
Social, nas secretarias estaduais de sahde e em orglos afins, e também a gestaglio de uma
proposta concreta de intervenglio com vistas & transformagBes no setor: o projeto de Reforma
Sanitaria.

Nio pode deixar de ser mencionado, entretanto, o fato de que além das clivagens
citadas anteriormente, havia uma outra clivagem, de dimensbes talvez um pouco mais
complexas. Esta se referia ao conjunto da grande maioria de médicos e profissionais da area de
saiide imersos no complexo médico assistencial privado e na 16gica da pratica liberal da
medicina, ¢ gue configuram até hoje forte fator de tensdio entre o discurso dos defensores da
Reforma Sanitéria e a pratica de amplos segmentos da categoria médica. Esta chivagem se

tornard mais nitida a partir dos anos 90, guando em contraste com um arcabougo institucional
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voliado para o privilegiamento do setor publico na saiide, o pais submerge nas propostas neo-
liberais de ordenamento da economia e do Estado, ¢ assistimos a uma politica debiberada de
ndo mvestimentos no setor, bem como & manutengio da modalidade de compra de servigos

médicos privados para atender as demandas da populacio.

Porém, observa-se em fins dos anos 70 ¢ em toda a década de 80, a incorporaciio
progressiva de propostas de reforma para o setor saude por parte dos governos estaduais sob a
gestio do PMDB, a partir da realizagio das primeiras eleigdes diretas para governadores de
estado apds o golpe militar, no ano de 1982, e também pelo governo federal, antes mesmo da
instauracdo do governo da Nova Republica. Estas medidas foram principalmente a implantagio
das AIS (AgBes Integradas de Salde)objetivando integrar as agSes das trés instdncias
governamentais com prioridade as agdes de prevencgdio, a constituigio das comisses inter-
institucionais (além dos gestores contavam com 0! representante da sociedade civil
organizada), nos municipios e nos estados, para gestio da politica do setor e principalmente a
implantagie do SUDS (Sistema Unificado e Descentralizade de Saude), com wistas ac
estabelecimento de uma diretriz Gnica para ¢ sistema ¢ de maior autonomia gerencial para cada
nivel de governo (municipal, estadual e federal). Estas medidas refletiam de alguma maneira os
eixos fundamentais e principios do Movimento Sanitério para uma profunda reforma do setor,

e sobre 08 quais hawvia relativo consenso:
e A saiude como direito do cidadio e dever do Estado;

« A pnificaciio institucional dos servigos de satde, sob o comando Gnico do Ministério
da Sadde;
oA descentralizacio dos servigos de satude;

A hierarquizagdo dos atos e servigos de cuidados médicos,

s A participagBo popular nos servigos e na definigZo da politica de saide.



W2

Todavia, sua implantacfio foi produto de um intenso debate no interior do movimento
sanitario, da sociedade civil organizada e do proprio aparato de Estado. O debate desenvolven-
se em torno de que mecanismos poderiam realmente efetivar uma maior responsabilidade do
Estado com a sande coletiva, minando o modelo médico assistencial privatista,
descentralizando as agbes estatats, afribuindo mator poder as intlncias locais de governo ¢

permitindo a ingeréncia e controle social sobre sua direglio e execucio.

Neste sentido a proposta de controle social sobre a politica e ages estatats no setor foi
objeto de vivas controvérsias. Havia propostas que restringiam a0 maximo este controle e
ingeréncia social, pregando o mero reforgo das comissdes mter-institucionais de satde {que
envolviam 08 orglos governamentais e represeniantes da sociedade civil, escolhidos pelos
representanies do executive local, municipal ou estadual), mas nflo possuiam cardter
deliberativo. O reforgo destas comissdes restringta-se & proposta de que a indicagio dos
representantes da sociedade civil fosse realizada por suas entidades organizadas. Havia ainda
propostas de gue estas comissdes exercessem este controle sem qualquer alteragio de sua
composigio, e propostas mais avancadas de constituigBo de conselhos gestores com

representacdo paritaria dos principais segmentos envolvidos com a questdo.

{3 debate acerca desia tematica, entretanio, nfo era recente no interior do Movimento
Sanitario. As primeiras experiéncias de participagio popular na gestfio dos servigos de sadde
apareceram em meados da década de 70, em S&o Paulo, no Rio de Janeiro ¢ no Parana, em
cidades e regides em que a luta dos movimentos sociais organizados de bairro por
equipamentos coletivos de saude, evidenciaram, em decorréncia muitas vezes da falta de
equipamentos, vacinas, materiais de consumo, remédios nos postos e centros de saide e da
negligéneis e desrespeito de médicos e funcionarios para com a populaglo usuaria, a
necessidade de que a populagdio controlasse e fiscalizasse a execuclio destes servigos. Esta

necessidade impulsionou a luta pela incorporagfio aos postos e centros de satide de orglos
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colegiados, os conselhos, reunindo representantes, em geral das comissBes e movimentos de
saude dos bairros, escolhidos diretamente pela populagio, para juntamente com médicos e
fancionarios e &s veres representantes das secretarias de sande, discutirem os principais

problemas enfrentados na execu¢fo dos servigos.

Estas experiéncias evidenciaram a viabilidade e necessidade desta participacgiio, ac
mesme tempo em que colocaram em relevo de que maneira ela poderia se efetivar em ambitos
mais complexos da organizacio do setor, em suas instdncias executivas e decisorias. Fm
principio, segundo o depoimento de alguns militantes do Movimento Sanitirio {Gastfio
Wagner de Souza Campos, Emerson Mehry ¢ Nelson Rodrigues dos Santos) havia setores no
interior do movimento que percebiam na participagiio popular a soluglo para todos os
problemas enfrentados na area da saude, constderando irrelevantes, muitas vezes, mudangas
mais significativas na legislacio que alterassem o quadro de financiamento e organizagio do

sefor.

Tais clivagens refletiam, de certa maneira, as principais discussdes preserdes na
sociedade brasileira por volta dos anos de 1984 e 1985, com o movimento pelas eleighes
diretas para a presidéncia da Repiblica, a sua derrota, a eseolha de Tancrede Neves pelo
colégio elettoral e a posse de Sammey {com a morte de Tancredo) como presidente,

ingugurando ¢ que se convencionou chamar de "Nova Repiblica”,

Neste momento {meados da década de 80), o debate era dominado pela preocupagiio
em construir o arcabougo instifucional demwocritico, eliminando decretos, leis, atos
institucionais e tode 0 conjunto da normatividade autoritaria. Tratava-se de garantir o maximo
de avangos possivels em termos da construgdo da ordem demoecratica, de mudangas legais que
refletissern todo o ascenso de forgas e atores sociars que emergiram no periodo gutoritario e

gue lutaram pelo direito nfio s6 & vocalizagdo de suas demandas, mas pelo reconhecimento de
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suas organizagdes ¢ de sua legitimidade. E aprofundando a discussio, também o debate acerca

da enorme divida social legada pelo regime autoritario ganhou grande centralidade.

E possivel afirmar, entdo, que ocorre neste momento uma relevante inflexio no
interior do Movimento Sanitario. A luta pela afirmacio das propostas de Reforma Sanitdria e
por sua incorporagdo a institucionalidade, torna-se prioritaria, sendo alé mesmo vista como
possihilidade concreta de garantir uma efetiva melhoria no acesso, na quatidade dos servigos e
nas condigdies de saide da populagiio. Nio que toda a discuss@io em torno dos principios de
organizagio da satde ¢ que deveriam inclusive orientar a pratica dos que trabalhavam no setor,
tentha sido abandonada. Mas houve, por parte significativa deste movimento, uma priorizagiio
da luta pela construglio de um novo arcabougo para a saide em detrimento, por exemplo, de
am trabatho mais continuo e proximo as organizagtes do Movimento Popular de Satde/MOPS
{reunia as comissGes e movimentos de sande do movimento social de bairro) objetivando a

criacio de bases de  sustentago para ¢ projeto de mudangas no interior destes movimentos.

Em 1986, a reslizagio da VIII Conferéncia Nacional de Satde foi palco para a
apresentagdo do corpo de proposias do projeto de Reforma Sanpttaria, Esta conferéncia reuniu
gerca de 5.000 pessoas em Brasilia, dentre todo o conjunto de atores ligados a0 Movimento
Sanitario, movimento social orgamzado de bairro e também movimentos organizados em tormo
de outras questdes, movimento sindical, movimento sindical de trabalhadores da salde,
estudiosos e pesquisadores do tema. Durante cinco dias de trabalho discutin-se e formulou-se
um projeto bastante detalhado de reforma do sistema nacional de salde, cujo objetivo mais
imediato era a discussio e incorporagio deste projeto no processo de elaboragfio da nova carta
constitucional, Além da realizacio da VI conferéncia, ¢ como um desdobramento da mesma,
¢ fundamental neste momento a articulaclio da "Plenéria Nacional de Entidades pela Satde na

Constituinte”, que mowtou um substitutive bem acabado para a se¢io satide na constituigio,
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"0 relgtorio da conferéneia passou a ser a carta de principios de todos 05 segmentos
democraticos da soviedade brasiletra, defendendo as teses de que a satde é fruto e
manifestagdo da propria organizacio social ¢ portanto influenciada por todos os
fatores que determinam 8 qualidade de vida; a sadde é direito de todos e dever do
Estado; as agdes de saude séc de natureza publica; entre outras dai decorrentes.”

(Michiles, 1989, p.343)

Um dado no minime curioso em relagiio ao processo de articulagiio do movimento
sanitario em torno da elaboragfio da nova carta e que foi ressaltado por alguns estudiosos e
mesmo participantes do movimento,” diz respeito ao fato de que poucos parlamentares
pertencentes 4 subcomissio de saude, seguridade e mejo-ambiente, tinham completo dominio
¢ opinifio formada acerca de como deveria ser o funcionamento do sistema de saide, o que
acabou possibilitando que o conjunto bem montade e consistente de propostas de reformas
para 0 setor elaborados na VI conferéncia e defendidos pela "Plendria Nacional de
Entidades pela Saade na Constituinte”, encontrasse entre os mesmos um terreno prapicio a

sua discussdo © acertagdo.

Este dado certamente tem sua importdncia, contudo, desde fins da década de 70 o
Congresso Nacional realizava discussOes sisteméticas acerca do tema e elementos muito

proximos ac Movimento Sanitério eram constantemente chamados a participar destes debates.

Ao longo das décadas de 70 e 80 o Movimento Sanitario construiu uma enorme rede
de articulagbes que se espraiou pelas mais diversas esferas da sociedade, através do
desenvolvimento de todo um sistema propnio de articulagfo. Esta rede congregava desde
encontros nacionais dos movimentos sociais organizados do setor (MOPS), congressos

médicos, publicagdes de revistas, pesquisas ¢ livros, cursos de especializac@o e pos-graduagio

? Depoimento de Francisco Barbosa Costa, da coordenagdo da Plendria de Satde durante a constituinte, ng
mesa redonda "Reforma Sanitdria e Constituinte”, em semindrio dg ABRASCO/Associacio bragileirade  Pés.
Grachmgio em Saide Publica e publicade na revists Balde em Debate de abril de 1988; e chservagiio de
Flentério Bodrignes Neto  no taxto "Saide: Luta Permanente pelo Avanco da Democracia”publicado no Hwo
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na area de saude piblica, a militdncia e assessoria aos movimentos sociais organizados de
bairro, a ocupagiio de espagos institucionais de debate come as Conferdncias Nacionais de
Sadde, existentes desde fins dos anos 30, os Conselhos Nacionais de Secretirios Estaduats de
Saude (CONASS) e Secretérios Municipais de Satde (CONASEMS). Juntamente com a
discussdo dos problemas de saide do pais, discutiam-se os problemas de natureza macro-
econdrmica e social e era montado um conjunto de propostas de mudancas profundas em todo
o arcabouco institucional do sistema. Também se construia um projeto de democratizagiio do
setor, tanto do ponto de vista do acesso a0s servigos do sistema quanto do processo decisional

nesta esfera, que se articulava a um projeto mais amplo de democratizagio da sociedade.

A existéncia desta rede de articulagdes constituiu 2 for¢a e ao mesmo tempo a fraqueza
do Mowvimento Santtario, pois esta rede possibilitou a propagaglo quase imediata das
principais propostas que circulavam no interior do movimento, ¢ seu debate e defesa,
principaimente durante o processo constituinte. Mas a mesma refletia, entretanto, toda a
heterogeneidade das forgas socials e movimentos gque se organizavam em torng de ou
defendiam a bandeira da democratizagio do acesso & saGde, fazendo com que a concretizagio

de suas propostas se desse de maneira diferenciada pelo pais afora.

E nesta perspectiva o debate permitiv que se estabelecesse com maior clareza ¢ teor
das propostas de participaciio da sociedade ¢ a que projetos de sociedade democritica estas
propostas se articulavam. A discussdo adquirio contornos mais defimdos exatamente durante o
processo constituinte, em que o prncipio participativo fol inscrito na nova carta, mas o modelo
a ser adotado para sua visbilizac3o permanecia em aberto, devendo ser definido posteriormente

através de legislaciio complementar.

Cabe, entdio, resgatar um pouce da histdria do teor das propostas de participagfio

discutidas no interior do movimento. Uma delas se remete 4 propostas de participagio

“Cidadie Constiuinte: A saga das emendas populares”.
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comunitaria, em estreito vinculo com o projeto desenvolvimentista dos anos 50 ¢ 60, no qual
esta participagiio consistia na adesiic "voluntiria” {os mutirBes e assembléias de carater
consultivo) & propostas previamente definidas por governantes e téenicos. Esta foi uma das
caracteristicas do projeto participacionista implementado pelas administragdes do MDB e que
permeavam propostas de participagio social mais limitadas na geréncia da politica ¢ dos

servigos de satide {principalmente as de simples reforgo das comissdes inter-institucionais).

Todavia, as propostas do Movimento Sanitério que ganharam corpo e permearam a
montagem de fodo o projeto de legislagio complementar (a Lei Orginica da Saide),
pautaram-se por uma compreensdo abrangente de participagdio, abarcande todo o complexo de
decisGes nos nivels do planejamento, do controle, fiscalizagdo, avaliagdo, execucdo da polifica,
servicos e programas de satde e envolvendo os segmentos dos prestadores pablicos e privados
de servigos, os sindicatos de trabalhadores da satde e as organizagfes comunitérias (como
representantes dos usudrios). Somente um mecanismo que incorporasse todos os atores
envolvidos com a questdio e abarcasse todo o complexo de decisdes ja citado, sena capaz de
efetivamente democratizar as msténcias decisérias em todos o3 nivels de governo, erodindo
com o processamento clientelista de demandas no interior do aparato estatal, com a ingeréncia
dos interesses privados na definicBo dos rumos para a politica do setor {notadamente o
complexo médico empresarial da indistria farmacéutica, de equipamentos hospitalares e dos
prestadores privados de servigos) e possibilitando a discussio no dmbito da sociedade, pela
incorporagio dos atores mais diretamente atingidos e interessados no desenvolvimento desta

politica setorial, de qual o melhor modelo médico assistencial a ser adotado.

Para operacionalizaciio da proposta, os mecandsmos projetades foram orglos
colegiados na forma de conselhos gestores, cuja inspiragdo slo mecanismos semelhantes
adotados no projeto de Reforma Sanitdria italiano, reunindo os principais atores envolvidos

com a tematica. Neste ponto verifica-se uma outra divergéneia relevante, referente ao debate
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enfre os comunistas do PCB e militantes do PT/Partido dos Trabalhadores, quanto ao cardter
destes consethos. Enquanto para os comunistas assegurar institucionalmente a existéncia dos
consethos constituia passo fundamental para democratizar a gestfio da politica, concebendo-os
come embrides de um novo Estado, um mecanismo para min-lo por dentro, para os petistas o
fortalecimento das organizagGes da sociedade civil e sua incorporacio A diversas instincias
decistGrias, € que permitiria assegurar o cardter genuinamente democratico destes orglios, com
uma certa independéneia até de seu desenho formal Isto nfio sigmfica que o PT desprezasse a
importancia deste mecanismo, mas que a énfase atribuida aos mesmos, pelos dois partidos, no
processo de democratizacio era diferenciada e reveladora de quais atores eram privilegiados
por cada um deles no processo de transformacgfo social (o partide e seus quadros a partir do
proprio Estado, para os comunistas do PCB; a classe trabalhadora e as forgas sociais

populares com suas organtzacdes autnomas e o partido, para o PT).

E talvez em decorréncia de todo este debate, esta inovaclio institucional pareceu
demasiado avangada para os ocupantes do executivo federal 4 €poca (governo Collor de
Mello/1990). Os vetos presidenciais sobre o projeto de lel orgamea (Let 8.080 de setembro de
1990} aprovado na cimara para regulamentacio do SUS-Sistema Unico de Saide, recafram
exatamente tanto sobre o conjunto de proposicles que estabeleciam mecanismos reguladores
do setor privado, quanto sobre a instituiglo dos conselhos, com representagio paritaria dos
usuarios, como mecanismos deliberativos de gestio, controle e fiscalizagiio da politica e agles
estatals no setor. Foram necessarios novos esforgos (reuntdes, mamfestagdes e wigihas) por
parte dos militantes do Movimento Sanitario e propositores do projeto de lei junto ao
CONGresso € a0 Zoverno, para que uma nova lei fosse montada, restabelecendo os dispositivos
e mecanismos reguladores para o setor privado e os conselhos (a lei 8.142 de dezembro de

1990).
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Contudo, o modelo de organizacio burocrdtica do Ministério da Salde ¢ orglos de
gerenciamento do setor, através das Normas Operacionais Basicas (NOB)-dispositivo que
estabelece regulamentagbes internas para execuciio e operacionalizagio da legislacio mais
geral-permite que o mesmo detenha uma parcela congiderdvel de poder sobre a
operacionalidade concreta da lel ¢ mecanismos de gestdio, pois este dispositivo faculta-the
poder até para contrariar estas determinacdes legais (ainda que de maneira nuancada). Foi o
que aconteceyw, por exemplo, com a questdo referente ac repasse auntomético de verbas aos
municipios e estados, que na legislacio/Lei Orglnica independiam da existéncia de convénios
com os prestadores de servigos, e que a NOB/)1 de janeiro de 1991 restabelece como base

para o repasse dos recursos.

Até a formulagio da NOB 01/91, a extsténcia dos consethos de satide nos municipios e
estados ndo constituia uma das condigBes para que os mesmos recebessem recursos da Unifio
com destino 2 aplicagdo na saide. Porém, a partir da NOB 01/96 a existéneia dos conselhos
passa a ser uma condigio fundamental para o repasse de verbas aos municipios (no caso dos
Estados da federacio a partir da NOB 01/93). O teor das normas revela o nivel de
institucionalizacdo da proposta de gestSo via conselhos, mas pode significar uma perigosa
nstrumentalizago, uma vez que independe da vontade e da organizagio dos atores envolvidos
com a temdtica a existénela ou ndo dos conselhos, possibilitando a permanéncia de mecanistos
clientelistas para escolha dos representantes dos diversos segmentos com assento na instincia ¢
mesmo que sua existéneia seja puramente formal, como um apéndice do executivo, Entretanto
a existénoia deste dispositivo pode ainda significar a incorporagiio deste novo formato de
gestdo 4 cultura institucional e organizacional do setor, contudo parece ser muito cedo para

fazer qualquer afirmagfo.

Atuslmente o desafio ao processo de democratizaciio do setor, passados 09 anos desde

a pronmulgacio da nova carta e 07 desde a aprovaglo da Lei Orgénica da Sande, parece ser
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ultrapassar a construgo da institucionalidade democrética, o processamento administrativo das
reformas e o deslocamento formal dos centros de poder em diregio 2 sociedade civil, que se
num primeirc momento refletiram o ascenso de forgas ¢ atores sociats demeocratizantes no
interior da sociedade brasileira e foram fundamentais para construgio do novo ordenamento
institucional, necessitam agora consolidar-se efefivamente como novos centros de poder
politico, consolidando sua capacidade para produzir mudangas nas relagdes entre os diferentes
atores sociais e refletindo as tensBes que atravessam a sociedade, no sentido de que as disputas
por significados, projetos e recursos possam se explicitar publicamente. Se o equacionamento
dos problemas de sande no pais parecem longe de alcangar algum nivel de resolutividade, 2
existéncia de foruns deliberativos & gue incorporam os atores sociais interessados no tema,
como o3 consethos nos trés niveis de governo e as conferéncias municipais, estaduais €
nacionais de satde (que definem diretrizes politicas para a 4rea), representam a possibilidade

de que os diferentes projetos e solugBes para o setor possam ser democraticamente disputados,

Em que medida a existéncia destes conselhos tém sido capaz de alterar, no sentido de
tornar mais pablicas, menos hierdrquicas e descentralizadas as relagbes Estado-sociedade ivil
e as relagBes entre os diferentes atores socials que os compde, € o que na andlise do
desenvolvimento da experiéncia de implantagiio do Conselho Estadual de Satide do Espinto

Santo se pretende observar,
3.1.1 O MOVIMENTO SANITARIO NO ESPIRITG SANTO

Mo Espirito Santo, como em todo o Brasil, o Movimento Sanitario tem suas OTIgEns
nas articulagBes existentes entre movimentos sociais que lutavam por equipamentos de sande e
melhoria dos servicos e atendimento ¢ o movimento de profissionais do setor, a partir das
experidncias de medicina comunitaria desenvolvidas pela igreja catolica nos bairros pobres da

Grande Vitdria.
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Mas, ao contrano do que aconteceu no restante do pais, em que desde os anos 70 0s
movimentos ligados 4 saide se articulavam através de encontros locais e dos Encontros
Nacionais de Experiéncias em Medicina Comunitiria (os ENEMECSs) dando origem ao MOPS
{(Movimento Popular de Saiide) em 1981, no Espirito Santo as articulagbes envolvendo estes
movimentos e as experiéncias de medicina comunitaria s6 se intensificaram a partir de 1984,
quando membros deste movimento passaram a organizar encontros estaduais reunindo as
diferentes experiéncias espathadas pelo estado e a participar mais ativamente dos encontros

NAacionais.

Até o inicio dos anos 80 a articulagio com o movimento nacional era precaria ¢ se
fazia, principalmente, através da Comissio de Saide e Ecologia da Arquidiocese de Vitoria,
Esta comissdo participou de alguns dos  encontros nacionais de experiéncias em medicina
comunitdna, organizou o primeiro Encontro Estadual dos Movimentos Populares de Satide do
Espinto Santo, em fevereiro de 1984, como preparagio para ¢ V Encontro Nacional do MOPS
em novembro daquele mesmo ano, e trabalhou na organizacio da Pro-Comissio Estadual do

Movimento Popular de Sadde, produzindo boletins, jornais informativos e relatérios.

Participavam desta comissio profissionais de satde, membros dos movimentos de luta
pela satide ¢ estudantes. Muitos profissionais, além de estarem envolvidos com a Comissdo de
Satide ¢ Fcologia da Arquidiocese de Vitoria, também militavam no movimento sindical
comtribuindo para que o trabalho envolvendo estes profissionats, as comissOes de satde das
associagdes de moradores e as proprias associaghes, fossem o eixo de sustentacio do

Movimento Sanitario no estado.

A lgreja Catdlica, através de suas pastorats, deu ampla sustentacfio a este movimento
fornecendo material informativo, espaco para as reuniles e encontros e montando cursos de

formagdio que contavam com o apoio de agentes pastorais de diversas outras tematicas, entre

" Em 1981, no 11l Encontro Nacional de Experidncias em Medicina Comunitaria, os participantes decidiram
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as quais a Pastoral da Terra. Trabalhava-se com uma concepgiio abrangente de saide,
desenvolvendo, av mesmo tempo, praticas médicas alternativas, através do retorno i sabedoria
médica popular e da  educagiic preventiva, e um trabatho de organizagio e mobilizacio

popular para o enfrentamento politico dos principais problemas de satide da populagiio.

A malor parte das hiderangas de associagdes de moradores e movimentos de luta pela
saude surgidas neste periodo tinham fortes vinculos com as Comunidades Eclesiais de Base da
fgreja Catdlica, constituindo-se na sua principal base de sustentacio e renovagio. A
desarticulacio das CEBs apds o restabelecimento da democracia foi um dos elementos
responsaveis pelas dificuldades enfrentadas pelo MOPS, no Espirito Santo, para renovar seus
quadros. A major parte dos atuais representantes dos movimentos sociais de bairro e
movimentos de satde no Conselho {380 os representantes da Federagfio de Associacles de
Moradores e Movimentos Populares do Espirito Santo/FAMOPES), bem como alguns dos
representantes de entidades da sociedade civil, j4 eram liderangas destes movimentos desde os

anos 80.

Paradoxalmente, a articulacfio um tanto tardia dos movimentos de saide em todo ©
estado do Espirito Santo com ¢ MOPS nacional pode ser apontada como um dos elementos
responsavels pela criagio do Conselho Estadual de Sadde 34 em 1987, num contexto em que
varios mumnicipios no pais baviam passado por experiéncias  bem sucedidas de gestio da
politica de saGde ¢ de equipamentos através de consethos e no qual 2 VIII Conferéncia
Nacional de Satide também havia debatido e definido o modelo de atenglio 4 saide 3 ser
adotado no pais, incluindo uma proposta de gestio do sisterna através de  conselhos
envolvendo Estado e scciedade civil, influenciando decistvamente na definigio de bandewras de

luta e propostas incorporadas pelo MOPS ¢ movimento de trabalhadores do setor no estado.

mudar ¢ nomg para Movimento Popular de Salde e og encontros se transformaram em encontros do MOPS.
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Neste aspecto, toda a mobilizagio articulada em torno do processo constituinie em
1987 ¢ 1988 fo1 importante na luta em defesa do projeto de Reforma Sanitaria aprovado na
Vill Conferéneia Nacional de Saude, impulsionando a constituicio de conselhos, em alguns
estados (Espirito Santo mncluido), antes mesmo da formalizacio da Lei Orglnica da Satide em

1990,

Também se observou no Espirito Santo, a partir de 1982, com a elei¢io de um
governador do PMDB, um outro fendmeno: a ocupaciio de cargos e espagos no governo 4o
estado, principalmente nos orglos de atendimento das chamadas questles soctals, por
militantes envolvidos ativamente, ou que the eram proximoes, com o movimento social
prganizado e vinculados as correntes de esquerda ligadas ao PCB, PC do B e outras, abrigadas
no interior do partide. Esta ocupagio aconteceu em todo o pais e fol responsével pela
incorporaglio, ainda durante a ditadura militar, de uma gama enorme de proposigdes do

movimento sanitario para a reforma do sistema pablico de safide.

No Espiritc Sante isto significou a incorporagio da proposta de gestio do sistema
através de consethos e a explicitacio das divergéncias ¢ conflitos existentes no interior do
propric movimento quanto & reforma do sistema e ao controle social sobre o mesmo,

divergéneias que serfio methor explicitadas no préximo capitulo.

A constituigio do Consetho Estadual de Sadde em 1987 (com cardter consultive ¢
informal) e a implementacio de algumas propostas de reforma do setor contribuiram para a
explicitacdo de uma tendéneia que j& se desenhava no interior do movimento sanitario em todo
o pats: o privilegiamento da luta institucional e da ocupagio de espagos no aparato de Estado,
priorizando as agBes de saide e a extensfio da assisténeia médica. Muitos quadros do
movimento sanitaric e importantes apoiadores do MOPS no movimento sindical e na Igreja
Catolica foram incorporados ao aparato de Estado como formuladores e executores da politica

de salide, contribuindo para o esvaziamento da vertente popular do movimento, centrada na
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mobilizacio, organizacio e participacdo da populaglio ¢ na discussio profunda das questles

da saude.

Esta inflexfio no interior do movimento teve algumas consequéncias sobre as luias pela
satide no Espirifo Santo, fragilizando a articulagio, existente no passado, entre o movimento
de profissionais de satde e o movimento social organizado (associagdes de moradores,
comisstes de satde, etc ). Ao mesmo tempo que 0s representantes do movimento sindical tém
uma concepglo mais abrangente das questdes da saide no estado, sua agfio, hoje, se pauta por
uma priorizagio dos problemas que atingem mais de perto a categoria. As articulagGes entre
este movimento e o movimento social sio pouco frequentes ainda gue alguns dos quadros do
movimento sindical sejam remanescentes das experiéneias de mediciva comunitaria da Igreja

Catolica e tivessem vinculos com o Movimento Popular de Satde.

Apesar da existéncia de uma comissio de salide no interior da FAMOPES, a entidade
que retne as associagdes de moradores e movimentos populares do estado, a articulagdo
estadual das experiéncias ¢ movimentos de salde isolados e espalbados pelo Espirito Santo
ndio existe, dificultanto a participagfo deste segmento no Conselho e esvaziando por completo

o MOPS {este movimento simplesmente nfo existe mais no Espirito Santo).

Esta desarticulagio progressiva do movimento sanitario, principalmente em sua
vertente popular, pode ser um dos elementos que explique, como veremos no proximo
capitulo, os principais problemas enfrenmtados pelo movimento social organizade e pelo

movimento sindical para uma participagdo mais propositiva e qualificada no Consetho.
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CAPITULO 4 - CONSELHO ESTADUAL DE SAUDE DO ESPIRITO SANTO (CES-E.

SANTO): AS TENSOES E AMBIGUIDADES DO NOVO MODELO DE GESTAQ
POLITICA
4.1 OS ANTECEDENTES DA ATUAL FORMACAO DO CONSELHO ESTADUAL DE
SAUDE DO ESPIRITO SANTO

O Espirito Santo desde 1987, anterior & promulgacio da Lei 8.080, de setembro de
1990, e que regulaments o funcionamento do SUS (Sistema Unico de Satde), contava com um
Conselho Estadual, de carater consultivo, sem existéncia formal, e que foi crnado um ano apds
a YHI Conferéncia Nacional de Satde, em decorréncia das pressdes do MOPS (Movimento
Popular de Saide) no estado. Este conselho, por ser apenas consultivo e ter uma existéneia
informal (“clandesting” na expressio usada nos depoimentos dados por quem participou da
experiéncia), nio tinha um funcionamento regular, suas reunifes eram esporédicas e niio foram
obieto de registro. Constituiu-se, naguele momento, como espago para o confronio de
posiches entre o0 Poder Executivo, o Movimento Soctal Organizado e 0 Movimento Sindical,
acerca do processo de irmplantagiio do SUS e do controle social sobre o sistema. PosigBes
estas polarizadas entre os que defendiam um conjunto de reformas para o sistems de saide a
ser implantado a partir da maguina burocratica do Estado, com &nfase na democratizagio do
acesso 308 servicns {portanto, partia-se de um entendimento de que a  discussdo sobre o
controle social e a democratizagio do processo decisorio era secundaria e dificultaria a
reforma da estrutura e dos orgdos do setor) e os defensores de uma mudanga radical no eixo
de concepelio do sistema de satde de modo a privilegiar o enfrentamento das condigdes de
vida da populagio a partir das quais se produzem as doengas, com énfase na participagio
popular na defini¢do da politica, no controle sobre a prestagiio dos servigos e na constituigdo
de mecanismos que possibilitassem esta participagio (orglios de gestdo colegiada, nos quais se

sancionasse a partitha de poder entre Estado e sociedade).
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A indefimg¢o das atribuigies do consetho e a auséncia de poder legal para discutir e
deliberar sobre a politica estadual de sande impediam que o mesmo, além de espago para
expressdo e confronto entre as posiges dos diferenciados atores, se constituisse como espago
de articalaglo, negociaglio e reconhecimento destes atores coletivos {em especial os de carater
democratizante) sobre a diregfo a ser dada ao sistema estadual de satde.

Entretanto, apesar de nfio existir formalmente, esta primeira experiéneia foi capaz de
tornar piiblicas licitagdes e comvénios realizados entre a Secretaria de Estado da Sadde (SESA)
2 o setor privado, com o movimento soacial exercendo um papel fiscalizador sobre suas agdes.

Ate o ano de 1990, a legalizacBo e constituicio formal do CES como instincia de
formulagio ¢ decisfio foi o tema que polarizou as discussSes enmtre os atores sociais ali
presentes, com pressdes do movimento social erganizade ¢ sindical munidos das resclugdes da
Vill Conferéncia Nacional de Saide, dos principios de participagiio da sociedade na
formulagio da politica e controle das agles estatais inseridos na nova constituigio e de alguns
resultados das discussdes acerca da futura Lel Orglinica da Satde (LOS) ja em andamento no
Congresso Nacional. Neste momento, é possivel afirmar, que a dispuia entre as diferentes
posighes acerca da reforma do sistema, da democratiza¢io do acesso aos servigos ¢ do
nrocesso decisdrio fol parcialmente resolvida em favor do Movimento Social Organizado ¢ do
Movimento Sindical de cardter democratizamie, pois em janeiro de 1990 (pouco antes da
promulgacio da LOS) o governador do Estado, pertencente ao PMDB, fez publicar a Lei
4317 que instituia o Sistema Estadual de Saude e estabelecia como seus orglos centrais a
Secretaria de Estado da Sande, o Conselho Estadual de Saude e os Consethos Regionais de
Satde. Fsta atitude do executive ganha sentido se a analisamos no contexto de ascensdo e
fortalecimento das forcas sociais de cariter democratizante po Interior do congresso
gonstituinte, principalmente na formulagfio dos tdpicos referentes & garantia dog direitos
sociais, em gue a articulagBio e presenga do movimento social foram fundamentais para

assegurar ¢ ampliar alguns direitos de cidadania e a democratizagiio do processo decisorio no
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que se refere as politicas publicas. Também devemos considerar a trajetoria pessoal do
governador do Estado (o Sr. Max Mauro) de resisténcia & ditadura e vinculo com as forgas
democraticas. Neste contexto, a publicagio da lei 4,317 apontou na diregfio do atendimento as
retvindicacBes por participaciio das forcas sociais democratizantes, presentes no movimenio
sindical e no movimento popular de satde do estado. Esta lei estreitava, entretanto, os limites
para a representagiio e participagio destes atores, refletindo pouca disposigo para a partitha
efetiva de poder por parte dos atores governamentais. Ou seja, a0 mesmo tempo em que
através da publicachio da lei se reconhecia a legitimidade destas reivindicagdes, limites eram
impostos & participagdo destes atores, nfio alterando significativamente a estrutura de poder
vigente, tornando apenas parcial a vitoria obtida pelos movimentos sociais e movimenio
sindical de carater democratizante.

A referida lei estabelecia qual seria a composigio dos respectivos conselhos,
determinando previamente que entidades ¢ setores seriam os legitimos representantes do
governo estadual, das instituigbes prestadoras de servigos'’ (particularmente os hospitais
filantrapicos e privados) & da sociedade civil organizada. O conselho instituide contava com 24
membros ¢ destes, 13 eram representantes das instdncias governamentais de nivel federal,
estaduat e municipal, Os demais eram representantes da sociedade civil organizada. De acordo
com esta legislagio a distribuigio dos representantes de cada segmento era a seginte;

“3 1o - { Conselho Estadual de Satide serd composto por

1 - Representantes das Institnicdes Poblicas comprometidas direta ou indiretamente
com o Sistema Estadual de Saide:

Secretario de Estado da Satde, que serd o seu Presidente;

4 Representantes do Governo Federal, através dos Ministérios da Sa(de, da Educaclo,

do Trabalho e da Previdéncia ¢ Assisténcia Social;

U Instituiotes prestadoras de servigos médico-assistenciais, ou sgia, hospitais, clinicas, laboratorios, pronto-
SODAITOS © Ouiras,
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{ Representante da Coordenadoria Estadual do Planejamento,

1 Representante da Secretaria de Estado do Trabalho e Aglio Social;

1 Representante da Secretaria de Estado do Meio Ambiente;

1 Representante da Secretaria de Estado do Interior,

1 Representante da Secretaria de Estado da Educagio;

4 Representantes das Prefeituras Municipais, sendo um de cada Regifio de Sailde,
indicados pelos respectivos Conselhos Regionais de Satde.

1l - Representantes da Sociedade Civil Organizada através de suas representagdes
estaduals:

1 Representante da Associagdo de Hospitais - ES;

1 Representante das Entidades Filaniropicas - ES;

1 Representante das Entidades Civis do Meio Ambiente;

1 Representante do Movimento Popular de Saude;

1 Representante dos Servidores de Saude;

1 Representante da Federagiio dos Trabathadores na Agricultura do Espirito Santo;

1 Representante da Federagiio dos Trabalhadores na Indstria do Espirito Sante;

1 Representante dos Trabathadores no Coméreio do Espirito Santo;

1 Representante da Federagiio da Inddstria do Espirito Santo;

1 Representante da Federaglio da Agricultura do Espirito Santo;

1 Representante da Federagio do Comércio do Espirito Santo.” (Espirito Santo,Lei
4,317 de 04/01/90)

As instituiBes prestadoras de servigos e os trabalhadores da salde foram considerados
sociedade civil organizada, contrariando frontalmente o principio da paridade (igualdade na
representagiio de governo, prestadores de servigos e trabalhares da saide e entre estes e 2
sociedade civil organizada) que permeava as discussBes em torno da LOS efetuadas pelo

Movimento Sanitario no Congresso Nacional,
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De 1990 & 1992 {ano em que através da Lei 4,709 de dezembro de 1992 o conselho foi

finaimente regulamentado, pois a legislacio de 1990 era nwito genérica acerca de suas
atribuigBes), sua existéncia ainda ers uma ficcdo {(nBo ha registro de reunides ou das
defiberagdes tomadas), suas reunides, muitas vezes boicotadas pelos diferentes segmentos,
gram palco para express3o de suas insatisfacOes, principalmente com a arbitrariedade na
definicio dos percentuais que estabeleciam a representacfo de cada segmento na instancia e
com a consequente perda de espago advinda dat. Cada segmento considerava que o niimero de
representantes defimdos na lel 4.709 ndo contemplava a forga e a importancia do segmento
para o setor {principal problema levantado pelo segmento dos trabalhadores da satde e
prestadores de servigos).

A Lei 4709, promulgada exatamente dois anos depois que a Lei federal 8.142 de
dezembro de 1990 definiu os processos € mecanismos de participagio da sociedade na gestio
do SUS e estabeleceu qual a proporcionalidade a ser obedecida entre o8 segmentos que
compdem os conselhos nas diferentes instdncias governamentais, consegue gerar amda mais
insatisfaciio entre os diferentes segmentos com direito a assento no CES, pois ampliava a sua
composigio {o conselho passou a ter 32 membros), ampliava © numero de representantes
governamentais e dos usudrios, instituia a representagdo do legislativo ¢ a obrigatoriedade de
que um dos quatro representantes a que os trabathadores da satde tinham direito fosse um
profissional de medicina, afrontando ainda uma das resolugdes do Conselho Nacional de Saide
{CNS), a 33/92, na qual se recomenda que o5 conselhos estaduais e municipais tenham a
composicio de “30% de usudrios, 25% de trabathadores de salide e 25% de prestadores de
servigo (plblico e privado)y”. A representagdo governamental, nesta resolugdo, passou a
compor o segmento dos prestadores de servigos, representando os servigos publicos de satde

& seus gestores (as respectivas secretarias de sande).
A prépria elaboraclio da lei e o ato de criagiio da instincia foi altamente revelador dos

interesses que a rondavam. A iniciativa do executivo nfio implicou no estabelecimento de
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negociagGes ou contratualidade prévia com qualquer segmento. Instalou-se um orglo de
gestdo da saide, supostamente mais democratico e descentralizado, de maneira autoritaria e
centralizada.

s anos de 1993 e 1994, apesar da formalizaco {a partir de abril de 1993 as reunifes
comegam a ser registradas em atas), foram marcados pelas disputas, principalmente entre
prestadores de servicos e trabalbadores da saide, pela ampliagio de sua representaglio. Todas
as reunides ocorridas neste periodo { entre abril de 1993 ¢ junho de 1994}, desde a primeira
reunido, ocorrida para instauragio oficial do consetho, tiveram como principal tema a mudanga
na legislagio, de modo a contemplar a paridade estabelecida na LOS. Os principais
prejudicados com a composigio estabelecida pela lei estadual foram os trabathadores da satde,
que passaram 2 lutar nfo apenas pelo respeito 4 paridade, mas também contra o privilegio na
representaciio dado & categoria médica.

Através de uma conissdo criada no interior do prépro conselho, 2 legislagio for
reformulada, Mas com o conselho ji instalado, seus membros empessados ¢ toda e qualquer
mudanca na legislacio sendo discutida no interior do proprio conselho, esta disputa ficou ainda
mais complicada, com os segmentos que tinham sua representagio garantida na legislagio em
vigor, como as diversas secretarias de Estade e a categoria médica, defendendo firmemente a
manutengio de suas posigdes. Esta defesa se fazia, principalmente, através de articulagBes
junto sos deputados na assembléia legislativa. O resultado deste processo foi a manutengio
desta legislagiio até novembro de 1994, quando uma nova lei altera mais uma vez a
composicao do conselhio e novamenie ndo atende as exigéneias de paridade estabelecidas na
LOS.

De julho de 1994 & outubro de 1995 nio hé no livro de ata do CES-E. Santo o registro
de qualquer reunifio o que, segundo o depoimento de militantes do movimento sindical ¢ do
movimento popular, aconteceu em decorréncia tanto do esvaziamento proposital do conselho

provocado por estes dois segmentos, que se recusavam a atender as convocatérias em face das
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distorgBes apresentadas pela legislagio, quanto por uma recusa do executivo em convoca-las
(esta era uma das prerrogativas do presidente do conselho, necessariamente o secretirio
estadual de saiide, segundo a lei). No livro de atas, entre Jusho e julho de 1994, duas reunides
ndo ddo quérum e depois nfio hd mais qualquer registro até outubro de 1995 Os segmentos
dos trabalhadores da saude e do movimento popular se recusavam a dar legitimidade a uma
insténeia montada de maneira autoritaria, arbitriria e ilegal que, a0 mesmo tempo em que
buseava atender as demandas por participacio expressas no interior do Movimento Sanitério e
incorporadas 4 LOS, cerceava a representacio e participagio destes movimentos.

No primeiro momento (processo constituinte e aprovagio da LOS) a montagem do
arcabougo institucional do SUS demonstrou  a amplitude ¢ forga dos atores coletivos
democratizantes ao inserirem na lei uma estrutura de poder (os conselhos} que incorporava os
mais diversos atores sociais envolvidos com a temdtica ao processo decisério. Num segundo
momento, o processo de construglio desta institucionalidade e de viabilizacdo desta nova
estrutura de poder em cada estado da federagio e municipio revela uma continuidade da
disputa existente durante a transicio e no processe constituinte entre as forcas sociais
democratizantes (que reivindicavam uma ampliagio niio sd dos espacos de participacio, mas
também da capacidade efetiva de exercicio de poder nestes espacos), as forgas sociais
conservadoras e setores progressistas no campo da oposicio ao regime militar que tinham e
tém uma concepgio bastante restrita de democracia (reduzida 4 representagiio parlamentar) e
que agora se expressavam na construgdo e efetividade destes espagos. Neste sentido, a
definiglo de quais atores serfio representados no conselho e com que peso {definido em finglio
do niimero e dos percentuais para a representagio de cada segmento) delimita a capacidade
desta instdncia para propiciar a articulacio e incorporagio destes atores ao processo decisério,
estabelecendo limites para a democratizagio das relagGes de poder representada pelo conselho.

Demonstrativo desta disputa no caso do CES-ES € o fato de que em todo este periodo

fica patente uma recusa dos ocupantes de cargos de poder no executivo, mesmo no interior do



122

chamado campo democratico (todo o processo envolvendo as diversas modificacBes na
legistaciio se desenvolveu durante os governos do PMDB/86-90 e do PDT/90-94), em
compartithar este poder com qualquer outro tipo de representacio, notadamente a das
entidades sindicais e do movimento social organizado. Esta posiciio se apresenta de modo
mutto claro no depoimento de um dos secretdrios de saude do periodo;  “O conselho néo
deve deliberar sobre a aplicacfo dos recursos do Sistema de Saide. Isso € prerrogativa do
executivo, que foi eleito para isso, que tem legitimidade para 1sso.”(Ex-secretario de saude no
governo Albuino Azeredo/PDT)

Tal postura, compartithada por vérios secretarios de salide, demonstra a existéneia de
uma forte tensdo entre o movimento social de sentido democratizante, que revindicou e ndo
deixou de ocupar este espago (o esvaziamento do conselbo ocorrido em meados de 1994
também esta associado a umsa retirada proviséria e conjuntural face ac processo eleitoral em
curso e a possibilidade de que a frente partidaria hegemonizada pelo PT pudesse ser vitoriosa
no pleito de outubro dagquele mesmo ano}, mesmo com 0§ seus viclos de origem, ¢ as forgas
sociais representativas de nossa tradigio autoritana e excludente situadas no PMDB e PDIT ¢
mais tarde, como veremos, dentro do proprio PT.

A recusa sistematica do executivo em encaminhar ao legislativo um projeto de lei que
contemplasse as reivindicagBes, principalmente do movimento sindical, e respeitasse toda uma
legislagio ja em vigor, demonsira o quanto a criacdo de uma instdncia que pudesse imcorporar
estes outrps atores, por em xeque as decisfes tomadas pelo executivo, exercer algum controle
sobre suas aglies e a0 mssmo tempo orienta-las, apresentava-se COMO UME AMEACa 80 acenar
com a possibilidade de ruptura com o padrfio privatista na geréncia dos negocios piblicos,
marcados por privilégios, corrupgio e centralismo.

A disputa enire estas duas posices se torna ainda mass relevante se considerarmos gue
a partir de jutho de 1993, num esforge para impulsionar a constituicdo e institucionalizacgiio

destas instncias, a NOB 01/93 estabelece que a existéncia do conselho estadual de saide é
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uma pré-condigdo para que todos os Estados da federagBo recebam os recursos do Ministério
da Saude No Espirito Santo o estabelecimento desta obrigatoriedade tornou azinda mais
evidentes as diferengas entre as forgas que disputavam tanto o processo de legalizaciio quanto
a composi¢io do conselho, pois a partir da NOB 01/93, as diferentes posigbes foram
convocadas a se manifestarem ante o imperative de existéncia da instincia para que o estado
pudesse receber recursos.

Toda a discussio e disputa emt torno da composigio do conselho e de suas atribuighes
{extremamente genéricas na primeira legislaglio) evidenciaram o fortalecimento dos setores
conservadores no processo de construglo desta instincia, pois evitaram que se discutisse
seriamente a politica de satde do Estado do Espirito Santo, se fiscalizasse de modo mais
permanente ¢ sistemético as agbes da Secretaria  de Estado da Salde e que o conselho
orientasse, de fato, suas prioridades e principios. Ou seja, a estratégia usada pelo executivo na
montagem desta legislagio cerceava a representaglio ¢ participagdo do movimento social e do
movimento sindical no interior do conselho e simultaneamente inviabilizava a capacidade
decisOria da instAncia, pois em todo este tempo nenhuma questio relevante para a politica de
sande do estado do Espirito Santo foi objeto de discussio ¢ deliberaglio no conselho; tanto
porgue tais assuntos nfio chegavam a entrar em pauta (ttica usada pelo executivo) guanto
porgue os representantes dos segmentos de usuérios ¢ trabalhadores da sande resistiam a dar
legitimidade & instincia.

Com a vitoria eleitoral para o governo do Estado de uma frente partidaria aglutinada
em torno do PTY a constituicio do Consetho Estadual de Salde voltou a ser objeto de
disputa no interior da sociedade e do proprio aparato estatal {alguns dos ocupantes de cargos
de conflanca dentro da secretaria de saGde eram os mesmos de governos anteriores ¢

defensores da legislagio estadual em vigor). Os principais temas em discussdo naquele

12 Ag circunstncizs da vitdria foram muifo particidares e como a leigdo foi vencida no segundo turno, o leque
amplo de aliangas realizadas pelo PT para vencer as eleigdes foz com que o especiro partidirio reanide em



123

momento referiam-se ao tamanho do consetho (o que estava em vigor era bastante amplo), &
representagio da Secretaria de Estado da Satde (SESA), e ao conjunto de suas atribuigdes.
Para 0s atores governamentais, representados principalmente pelo titular da pasta, parecia
logico que a SESA ocupasse um espago considerdvel no interior do conselho {0 percentual
definido e ocupado pelos representantes governamentais, incluindo a SESA, é superior aos
percentuais dos prestadores de servigos ¢ dos trabalhadores da sadde) pois, como gestor do
sistemna de sagde, caberia ac seu corpo técnico-politico orienfar o processo de discussdes
desenvolvidas neste espaco. Em gue medida esta sobre-representaciio governamental e da
secretaria poderia facifitar a imposicio de uma direc3o a estas discussdes era o que
questionavam alguns representantes dos trabathadores do setor. Porém, tal problema so se
tornou evidente para este segmento ¢ para o segmento dos usudrios apos a saida do
secretario de satde (na época um profissional bastante conhecido por seu compromisso com a
defesa da sadde publica e ex-secretario de saide da prefeitura de Vitdria durante a gestio do
PTY no inicio de 1996, pols o mesmo contava com consideravel confianca da diregio sindical
do movimento das diversas categorias de trabalhadores. Para os trabalbadores da saide
tratava-se de garantir a paridade, torpar mais justa a representagio deste segmento na instdneia
¢ dar ao conselho amplos poderes para direcionar ¢ controlar as agles da secretara.
BeivindicagOes estas compartithadas por alguns membros do movimento social organizado.
Em jutho de 1995 a legislagio foi reformulada {Jer 5.074/95). Em 26 de setembro, por
um decreto governamental, o novo consetho foi instalado. E em 09 de outubro o8 novos
consetheiros tomaram posse para um mandato de dois anos. Contudo, mais uma vez, a nova
fegislagiio obedece com rigor a lei 8.142, mas desconsidera as resolugBes 33/92 do CNS ¢ da
X Conferéncia Nacional de Saide {que estabelece um percentual de 25% de representantes

para os prestadores de servigos piblicos e privades, 25% para os representantes dos

tomo da candidatira de Vitor Buaiz se estendesse muito além dos aceitdveis partidos de centro-esquerda. Isso
wmarcara os desdobramentos posteriores do gue descreverel aqui sobre o desenvolvimento do CES-E. Santo,
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trabalhadores da saiide e 50% para o3 representantes dos usuéarios), superdimensionando a
representagio governamental ¢ diminuindo a representacio dos trabalhadores da satde.

4.2 ARCABOUCO LEGAL E DINAMICA DE FUNCIONAMENTO INTERNO DO CES-
E.SANTO

A formagdo legal do CES-E. Santo reflete tanto a dispuia existente para ocupacio de
espago nesta instAnela durante as discuss@es nacionals para aprovagio da LOS e
posteriormente, nas discussdes da resolugiio do CNS que redefiniu a representagiio, quanto os
vencedores desta disputa no estado (neste caso o secretiric de saGde e aqueles que
compartithavam de suas concepedes acerca da mportincia da representagdo do gestor estadual
no consetho).

A atual legislaciio obedece rigorosamente a lei 8.142 e estabelece que os segmentos a
serem representados no consetho s@o: Governo, Prestadores de Servigos, Trabathadores da
Satde e Usuarios { como figura no pardgrafo 2 do Artige 1o da referida lef).

De acordo com esta nova legislacio a distribuigiio dos representantes de cada segmento
& 4 segumte

Representantes do Governo:

-Trés representantes da Secretaria de Estado da Satde, sendo um deles o Secretario de
Estado da Saade;

-Um representante do Conselho  Estadual de  Secretarios Municipais  de
Satde/COSEMS;

-Um representante do Ministério da Saude.

Total: 05 representantes

Percentual: 20,83%

Representantes dos Prestadores de Servigos:

-Um representante dos hospitais privados;
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-Um representante dos hospitais filantrépicos;
-Um representante do Hospital Universitario “Cassiano Anténio de Moraes-HUCAM”.

Total: 03 representantes

Percentual: 12,50%

Representantes dos Trabalhadores de Saade:

~(uatro representantes das categorias de profissionais de satde.

Total: 04 representantes

Percentual; 16.66%

Representantes dos Usuarios:

- Dois representantes das centrais sindicats de trabalhadores;

-Um representante dos portadores de deficiéneia fisica;

-Um representarte dos portadores de doengas crdnicas degenerativas;

-Um representante dos movimentos de saide das instituigBes religiosas;

-Um representante das federagdes dos trabathadores;

-Um representante da federagio dos empresarios,

-Quatro representantes da FederagBo das Associagbes de Movimentos Populares do
Espirito Santo/FAMOPES;

-Um representante dos movimentos ambientais.

Total: 12 representantes

Percentual: 50,00%

As resolucBes do CNS e da IX Conferéncia Nacional de Satde objetivavam romper
com o superdimensionamento da representagio governamental e privilegiar a representagio de
segmentos ¢ forgas sociais que de outro modo ndo 18m acesso aos espagos de decisfio no
ambito do executivo, refletindo, tanto no interior do CNS quanto na Conferéneia, a forga dos

movimentos socials organizades de sentido democratizante e demais setores comprometidos
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com o projeto de Reforma Sanitdria consubstanciado ne SUS ¢ com a democratizagio, nio
apenas do acesso aos servigos de saGde, mas do controle social sobre o sistema,

Embora a nova legislagio nfio tenha sido imediatamente contestada (o gue aconteceu
em meados de 1996), o envolvimento do movimento social organizado e do movimento
sindical dos trabalhadores da salide na escotha de seus representantes nfo apresentou a mesma
mobilizacdo observada em anos anteriores, guando para efetuar esta escoltha os trabathadores
da satde chegaram a organizar eleigdes diretas, com os candidatos apresentando propostas
compromissos, com o objetivo de dar ampla representatividade ao processo eleitoral (em
1993}, ¢ a FAMOPES (Federagio das AssociagBes de Movimentos Populares do Espirito
Santo} realizou uma assembléia da entidade que contou com um elevade nimero de
participantes.

Para escotha dos atuas conselheiros o movimento sindical reuniu a Intersindical da
Saude {Colegiado reunindo todos os sindicatos das categorias de trabalhadores do setorj e a
escotha foi feita a partir dessa reunifio. A FAMOPES, por sua vez, reuniu sua diregiio,
entidades e pessoas do movimento popular que tinham militdncia e afinidade com o tema e
também fez sua escolha de maneira timida e sem alarde. Fato interessante em relaciio 4 escotha
dos representantes da FAMOPES é o de que 05 membrog escolhidos s30 08 mesmos que vem
representando o movimento popular ¢ a entidade no CES desde 19901 A entidade possut uma
comiss3o interna de satde, responsivel pela discussiio desta tematica, que nfo tem conseguido
renovar os seus quadros, desenvolver qualquer trabalho de articulaglio junto ao movimento
popular do estado, ou mesmo reunir-se¢ para discutir a5 questles postas para deliberagfio no
mtarior do consetho. Seus representantes, ac mesmo tempo que representam o movimento
popular no CES, também sfic os represertantes deste movimento nos consethos de saade dos
municipios onde moram ¢ nos conselhos gestores de unidades de saide, comprometendo até a

capacidade fisica {dificuldade em estar presente em varios lugares e de fazer o repasse de
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informagGes) para realizacdo de um trabalho de articulagdo e negociagiio junio 20s membros
deste movimento.

Para os prestadores de servigos e para as demais entidades no interior do segmento dos
usudrios, a escotha dos representantes foi feita através de reunides da diregio das respectivas
entidades. Direclio do HUCAM e direglio da “Associagiio dos Hospitais do Estado do Espirito
Santo” para o setor hospitalar filantrépico e privado e direglio das demais entidades
organizadas da sociedade ¢ivil incluidas no segmento dos usuarios.

O decreto de instalagiio do CES exigia que o seu regimento interno fosse montado num
prazo de trinta dias, o que de fato ocorren. Porém, a sua montagem contou com uma ampla
colaboragiio dos assessores do Secretario de Estado da Satide, que contava naquele momento
com uma enorme confianca dos conselheiros, pois o principal defeito do regimento, a
manutencio nas mios do presidente do conselho {o Secretario de Estado da Saide, segundo a
lei) de prerrogativas para organizar e definir as pautas das reunides, bem como dirigi-las {0
regimento era omisso nestes pontos), nio foi amplamente questionado até a saida do secretario
em fevereiro de 1996

O regimento interno ¢ responsével pela definigio da dindmica de funcionamento do
consetho, por facilitar ou ndio o processo de articulagdo entre seus membros, pela transparéncia
na definighio de quais temas terfio prioridade na discussio, por definir como sera a participagdo
dos atores no processo de discussio e por comprometer ou ndo a participagio igualitaria dos
atores. Ou seja, ele conforma as regras e condigbes para expressdo, disputa de interesses,
projetos, posighes e demandas de cada ator, as condigBes para as negociaches e tomada de
decisdes. Portanto, a propria definigio do regimento é resultado da correlaglio de forgas
presentes no interior da instdncia, pois ele delimitard o conjunto de regras ¢ procedimentos
definidores do processamento das discusses ¢ que podem impedir ou facilitar a expressio de

cada ator ¢ ag disputas enire 08 MESMOS.
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O CES tem apresentado efetivamente alguns problemas de funcionamento decorrentes
da operacionalizacio destas regras e de como cada ator tem se apropriado de suas lacunas ¢
ambigtidades para fortalecer sua prépria posiciio. Durante nossa pesquisa, observamos varios
exemplos dessa apropriacio.

O quérum para instalagBo da reunifio € de 50% + 1 de seus membros {ou seja, 13), Para
evitar problemas com o quérum sfio enviadas convocatorias aos tiulares ¢ suplentes pela
secrefaria executiva do consetho. Até julho de 1997 havia um acordo tacito de que os
suplentes eram suplentes do segmento e ndo de um titular em especial. No entanto, na votagio
de um tema polémico (a demissio de trabalbadores da salde com duplo vinculo), um dos
representantes dos trabathadores da saide, vistumbrando a possibilidade de que sua proposta
perdesse 2 votagio, impediu que uma representante dos usudrios votasse, sob a alegagio de
que o titular do qual ela era suplente (situagfio até aquele momento meramente formal, ja que
até entdo, mesmo gue o “referido” titular estivesse na reunidio, a presenga desta representante
dos usuarios sempre fora considerada para estabelecimento do quérum) estava na reunido,
desrespeitando, portanto, esse acordo. Ou seja, o segmento dos trabathadores da sande valeu-
se da inexisténcia no regimento de regras explicitas, formalizadas, sobre esta questdo para
impedir que um dos representantes dos usuarios se manifestasse e votasse, fortalecendo, assim,
sua propria posigio ao bloguear, com o desrespeito 2 um acordo tacito e alegaco da
inexisténcia do mesmo, a expressio da posicio daguela representante dos usuarios. Em
reuniiic posterior esta representante fez lembrar, por escrito, o referido acordo tacito e
solicitou que ele fosse objeto de registro em ata, bem como a anulagdo daquela votagdo. O
registro foi feito e o que era tacito se formalizou, mas 4 anulagio da votagdo nao aconteceu, ia
que o entendimento dos dirigentes da reunio foi de que seu vote ndo alteraria o resultado
geral. Nenhum dos representantes dos trabalhadores da sagde foi contra a formalizagio do
acordo ou mesmio alegou a sua inexisténcia, demonstrando mais uma vez que ¢ expediente ol

usado para alteragiio da correlagio de forgas naquela votagio em particular,
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Um outro elemento determinante para conformagio de toda a dindmica decisbnia ¢ de
funcionamento do consefho € a montagem das pautas das reunides. Se qualquer consetheiro
deseja inchair um assunto para discussio em reunifio, ele deve apresentar, com antecedéncia,
sua solicitaciio ao secretério-executivo do consetho e este a encaminhard  ac presidente do
conselho que faz, entdo, a selego dos assuntos a serem incluidos na pauta.

Este expediente permite que alguns assuntos, normalmente femas que a secretaria de
satide ndio tem mteresse em discutir com o CES ou para os quais amda nio tem uma resposta,
ndo entrem em pauta ou sejam protelados através do recurso a sua colocaglo como um dos
ltimos pontos de pauta das reunides. Se o conselheiro que fez a solicitagio percebe o uso de
um destes recursos, pode, no momento da reunido, solicitar ao presidente do consetho que o
plendrio aprecie sua demanda. Esta estratégia acaba por gerar disputas acirradas entre os
conselheiros, cabendo ao solicitante convencer o plenério da importncia do que ele quer
discutir. Em pelo menos trés reunides pude observar a Secretaria de Estado da Saide, atraves
do presidente do conselho, usar este expediente. Na primeira, para evitar informar a um grupo
de usudrios sobre o andamento das reformas e reabertura de uma unidade de saide do Estado
(o Estado ndo tinha dinheiro para terminar as obras e as associacbes de moradores do
municipio sede desta unidade exigiam o retorno de seu funcionamento); na segunda, para
protelar a aprovaglo de alteragBes no regimento interno do conselho, por conterem propostas
que restringiam o peder de direcBo do secretario de satde, 8, na terceira, para eviar a
discussio de uma medida extremamente polémica e que afetaria todo o funcionamento dos
servigos publicos do Estado: a demissdo de servidores nfio estdveis com o objetive de enxugar
a folha de pagamento. Quanto &s informagbes sobre as reformas na unidade de sadde nada for
feito, pois a solicitante esperou sem reclamar a entrada de seu assunto na pauta {uma espera de
cinco meses), mas quanto ao regimento interno ¢ ao projeto de demissBo de servidores, o8

conselheiros no 0 perceberam a manobra como a denunciaram ¢ conseguiram aprovar a



131
inversiio da pauta {no case do regimento interno) ¢ a inclusio do tema (no caso das
demissBes).

Para evitar o usc destes recursos e democratizar a diregiio do conselho, bem como
tornar mals transparente o processo de definicio do que € priontério discutir, a principal
modificagio introduzida no regimento interno do CES, em maio de 1997, foi a constituigiio de
uma mesa diretora composta por um presidente, um vice-presidente, um primeiro secretério e
um segundo secretario, escofhidos por meio de votaglo dentre o plenario do conselho, ¢
gbedecendo a paridade estabelecida na resoluglio 33/92 do CNS ( para ser fiel a esta resolugio,
i4 citada na pagina 119, a mesa diretora possul quatre membros, conforme esta regra da
paridade dois devem pertencer ao segmento dog usudsios, um a0 segmento de trabalhadores e
um a0 segmento dos prestadores de servigos, no qual se inclui o governo através dos
representantes da secretaria de satide). O presidente do conselho ¢ também presidente da mesa
diretora, ¢ o secretario de Estado da sadde e, como a paridade seguida para a composiciio da
mesa ndo ¢ a mesma usada na composicio do consetho (ver péginas 125 e 126 onde esta
paridade ¢ explicitada), na qual governo e prestadores de servigos tem representacBes
diferenciadas, ele representa também os prestadores de servigos. Esta alteragho nas regras da
paridade fez com que 0s representantes dos prestadores de servigos se sentissem lesados, pois
o secretario, em sua opinifo, nBo Os representava convepientemente. Para modificar esta
situagiic ¢ fazer com que a mesa diretora obedecesse a mesma composicio existente no
Conselho, os representantes deste segmento (prestadores de servigos privados, filantropicos e
piiblicos) propuseram que a a paridade para composicdo da mesa diretora fosse a mesma
paridade usada na composigio do conselho, mas foram, entretanto, derrotados na votaglic da
questio, pois havia em tomo deste item do regimento uma forte articulagiic entre os
representantes dos usuarios e dos trabalhadores da satde, em maioria numérica nesta reunifo,

isolando completamente governo e prestadores de servigos,
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O secretario ¢ presidente da mesa diretora tem agora, claramente explicitadas no
regimento, as prerrogativas de elaborar 3 pauta das reunides extraordinanias e organizar as das
reunifes ordindrias, Porém, a mesa diretora deve participar deste processo. Mas, uma vez que
o secretario de saide e o seu substituto legal parecem nfio frequentar as reunifes da mesa
diretora {conforme dendincia formulada pela segunda secretéria), 2 mesma nfo tem tomado
conhecimento das solicitagdes de inclusfo de assuntos em pauta, ou, das razdes pelas quais
eles nio foram incluidos (o que aconteceu em relaglo as demissdes). Ou seja, apesar da
existéneia do instrumento legal, a auséneia tem sido um importante recurso usado pelo
governo para evitar que o conselho tome conhecimento dos problemas enfrentados pela
secretaria e de como seus dirigentes tem encaminhado solugbes, bem como discuta ¢ tenha real
capacidade de ingeréncia sobre 08 mesmos.

O que se revela em todos estes episbdios ¢ o desenvolvimento de agdes bem sucedidas
por parte dos atores governamentais para ter o Conselho Estadual de Saiide sob seu controle,
usando de todos os recursos a sua disposicio para evitar que o consefho tenha condi¢Bes de
discutir substantivamente seus projetos ¢ suas agbes e efetivamente deter a capacidade de
direcio da politica. Por outro lado, a alteragio no regimento interno do consetho e a
constituicio da mesa diretora foram propostas pelos representantes do segmento dos
irabalhadores da satde ¢ dos usuarios, num esforgo para evitar o uso ¢ abuso destes recursos
de poder dos representantes da SESA, democratizar a definiglo dos temas a serem discutidos e
tornar mais igualitaria a ocupagio de espago por cada ator nesta instdncia, ou seja, para
modificar as regras que estabelecem definigbes acerca do processamento das discussdes no
interior do conselho e contribuem decisivamente para determinar a insercdo de cada ator nesta
instdncia.

A existéncia da mesa diretora, contudo, produziu uma significativa mudanca na
dindmica de conducdo das reunides, Ela demonstra maior preocupagio com uma definigio

clara da pauta, exige que as discusses a esgotem e que sejam capazes de gerar deliberacgBes,
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evitando também medidas protelatorias desnecessirias como o adiamento da discussiio de
determinados assuntos porque o tempo estipulado para realizaglio da reunifio se esgotou.

No momento, a maior preocupacio da mesa diretora € fazer com que a secretaria de
satide propicie condigdes e fornega a infra-estrutura necessaria ao funcionamento do consetho.
Desde a instauragio do atual conselho, em outubro de 1995, o mesmo nio dispbe de uma sala
equipada para o seu funcionamento (com mesas, cadeiras, arquivos, armanos, computador,
material de consumo e etc.) € de uma equipe de profissionais (a cAmara técnica)”” que possa
dar suporte técnico aos conselheiros para, por exemplo: fazer a andlise dos pedidos de
enquadramento de gestio nos processos de municipalizagio, pois apesar de serem analisados
pela Comissio Intergestores Bipartite -uma instancia decisdria intermediaria, um Orgdo
colegiado no qual se retnem governo estadual e prefeituras municipais, sem a participagio de
qualguer representante da sociedade civil, responsivel principalmente pelos processos de
municipalizagiio e pelas acGes conjuntas dos gestores da satde no nivel estadual e municipal- a
palavra final ¢ dada pelo CES, analisar as denincias de irregularidades encaminhadas por
entidades da sociedade civil; apreciar o or¢amento da secretaria e a prestagio de contas de
seus gastos ¢ dos gastos dos hospitais conveniados.

Uma das primeiras solicitagOes dos consetheiros, ainda no ano de 1995, fot a de que o
consetho tivesse orcamento proprio, solicitagdo esta desestimulada pelo entdo secretério de
safide, sob a alegacio de que os gastos do conselho seriam pequenos € poderiam ser supridos
com o orgamento da secretaria. Os consetheiros, porém, resolveram encaminhar 4 Assembléia
Legisiativa uma solicitagio de vetbas para o consetho no orcamento do Estado. Sem sucesso.
£ muito frequente o conselho receber de municipios do interior do estado deniincias de

irregularidades envolvendo hospitais filantropicos e privados contratados pelo SUS e depender

13 Pesde dezembro de 1997 devido ds pressbes dos conselheiros e dos movimentos 208 quais estdo ligades, esta
sitwaclio se modificon. O conselho agora possui uma sala propria, sazoavelmente ampla ¢ bem equipada. A
cAmara téomica, porém, ainda ndo foi constituida. E numa dessas coincidéncias incrivels, exatamente wm ano
depois, em 17/07/97, a constituiglo da cAmary técnica era ponto de pauta da reunifio do CES, o mesme ponto
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da disponibilidade de veiculos da secretaria para tomar algumas medidas, inviabilizando uma
aglo independente.

Tais dificuldades revelam que os atores estatals, mesmo que os ocupantes de cargos no
executivo tenham uma trajetéria politica de vinculo com as lutas pela democracia como na
experiéneia agui relatada, resistem firmemente & proposta de incorporagio e participagio da
sociedade no processo decisdrio na esfera do Estade, 4 ampliagio dos espagos nos quais as
disputas politicas possam se processar, ampliando o espage publico e evitando que estas
disputas se restrinjam ao jogo partidario e eleitoral. Esta resisténcia se faz principalmente
através da adogiio de medidas, como o ndo fornecimento de elementos de infra-estrutura, que
prejudicam  tanto a existéncia e funcionamento auténomo do conselho, uma existéneia
independente da disponibilidade orgamentaria ¢ de recursos da secretana de satde, quanto sua
consolidagio como uma instancia do executivo, com amplos poderes para orientar, deliberar ¢
exercer efetivo controle sobre suas acBes. Prova do desprezo pelos processos participativos e
do temor de que esta instincia possa ter condigbes efetivas para ocupar um lugar de destaque
o circuito decisdrio, é o fato de que a Comissdo Intergestores Bipartite desde sua criago
conta com uma sala equipada e uma cimara técnica com um cotpo de profissionais habilitados
a auxiliar os gestores na tomada de decisBes.

Este conjunte diferenciado de problemas, de natureza aparentemente funcional ou
téenica, sio constitutivos do processo de construglo desta mnstincia, dos entraves 4 sua
consolidacio impostos por cada ator e demonstram um pouco de como cada um deles fem
ocupado este espago. Dizem respeito a quais concepgdes de democracia orientam suas agdes ¢,
principalmente, a atitudes que sob essas orientagdes representam um esforgo -ou constituem
empecilhos - no sentide de ampliar a capacidade desta instincia para efetivamente aprofundar

a gestio democrdtica das politicas estatals e para que esta nova arena politica, este novo

da reunidio de 17/07/96, ocorrida excepcionalmente na quarta-feira devido ao inicio da Conferéncia Estadual de
Ragde na quinia.
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mecanismo de representaciio da sociedade, se constitua como um legitimo espago de
negociagio de interesses, projetos e postgdes.
43 A COMPOSICAO DOS ATORES, SUAS ARTICULACOES E O PROCESSAMENTO
DAS DECISOES NO CES-E.SANTO

Nos anos de 1995 e 1996, perfodo de instalagiio do conselho & no qual o perfil do
governo do estado se definiu com mais nitidez, com amplas consequéncias sobre a atuagio da
SESA e sobre as discussdes e embates realizados dentro do CES, observa-se uma
concentragio srande de reunides e de resolugdes conforme apresentado nos quadros abaixo.

Guadro |- Nomere de reunides realizadas pelo CES-E Santo

Ano 1995 1996 1997
Reuntdes 05 23 12
Reunifes Ordinarias 02 11 07
Reun. Extraordinarias 03 12 05
Reunides sfguorums+ 01 03 02

#D3o total de reuniBes realizadas em cada ano estes n(meros representam, em termos
percentuais, 20%, 13% & 17% respectivamente.
No mesmo periodo foi produzido o seguinte nimero de resolugbes:

Quadro 2- Namero de Resolugbes Tomadas pelo CES-E.Santo

Ano 1995 1996 1997

Resolugbes 07 10 03

Neste periodo, o governo do estado deu inicio & concretizagdo de seu projeto pars ©
setor satde, voltado inicialmente para a valorizagiio dos servigos publicos, amplia¢io da oferta
de servigos, melhoria na qualidade {reciclagem de profissionals e incentive financeiro para

melhoria do desempenho) e fortalecimento do controle da sociedade sobre o sistema.
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A saida do primeiro secretirio de salide em fevereiro de 1996 foi representativa de uma
inflexfio tanto no processo de condugio ¢ de definiglio das prioridades do governo do estado
quanto na conducio e definigio de prioridades para a salide, em que a énfase passou a recair
sobre a manutencio e melhoria na qualidade dos servigos existentes, em decorréncia da
prioridade governamental de combate ao déficit piblico, pagamento das dividas do estado e
equilibric das contas governamentats, evitando-se a ampliagio dos gastos do governo. Para o
executivo, a ingeréncia dos movimentos sociais e dos sindicatos dos trabalbadores da satde na
gestdo da politica poderia significar uma mudanga de direglio que implicasse uma ampliaglo de
gastos.

(s representantes dos usudrios e dos trabalhadores da satde, entretanto, fizeram
inicialmente uma aposta no fortalecimento do conselho, comparecendo macigamente as
reuries (era comum a presenca constante dos suplentes dos trabathadores da saide ¢ dos
prestadores de servigos) e participando com certo vigor dos debates {era raro o representante
dos trabathadores da satide ou dos usuarios que ndo se posicionava claramente diante de todo
o plenario).

Nestes dois anos de atuaclio, os temas gue mobilizaram e exigiram do CES uma
tomada de posigio foram fundamentalmente a Municipalizacho -transferéncia de
responsahilidades pelo gerenciamento dos servigos de salide das duas esferas de governo
(federal e estadual) para os municipios- ; sua Estruturacie Interna -elaboragio ¢
reformulagiio do regimento interno, bem como constitui¢io da cimara técnica- ; o Recursos
Humanoes do SUS -politica de pessoal, qualificaglio, salérios, ete.- | ¢ o Controle Social sobre
o sistema ~discussdo do papel do conselho e do tipe de controle a ser feito sobre as agdes da
secretaria e prestadores de servigos. As iniciativas de discussdo destes temas, entretanio, na
maior parte das vezes, foram tomadas pelos ocupantes do executivo e pelo segmento dos
irabathadores da sande, sendo seguidos por alguns representantes dos usuarios, isoladamente.

Estes temas, que foram objetos de embates no interfor do Movimento Sanmitario no pats,
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polarizaram as discussGes ocorridas no interior do consetho forternente influenciados pelo fato
de gue a Saude, uma das prioridades de campanha do PT, a partir de 1995, com a posse dos
nOvVos governantes, passou a ser repensada também na propria SESA através da ocupacio de
cargos € da propria titularidade da pasta por profissionais vinculados ao Movimento Sanitario
& também ac Movimento Popular de Sadde e comprometidos com mudangas profundas na
estrutura do sistema.

Uma das primeiras medidas tomadas pelo titudar da pasta for regulamentar o Fundo
Estadual de Saude, criado em janeiro de 1994, ¢ uma das pré-condigbes para o recebimento de
recursos do Ministério da Saude desde julho de 1993, O gerenciamento dos recursos do fundo
foi, segundo a maioria dos depoimentos, o principal motivo da saida prematura do primeiro
secretario de satde do governo do estado durante a gestdo petista (janeiro de 1995 4 janeiro
de 1996) e marcou ¢ inicio da ruptura entre o partide, o governador e a equipe de governo.

A crise econdmica pela qual passa o Espirito Santo colocou em evidéncia de maneira
mais nitida as diferencas existentes entre as varias correntes politicas que convivem no interior
do PT, principalmente quanto aos projetos de Reforma do Estado, democratizagio das
relagtes Estado/sociedade e definigio das prioridades governamentats.

Desde que tomou posse, o governador Vitor Buaiz ainda ndc conseguiu colocar o
pagamento do funcionalismo em dia, ndo hé recursos para fazer investimentos e o governo
optou por combater o déficit piiblico e equilibrar as contas plblicas através do corte de gastos,
gm detrimento de uma politica de enfrentamento dos sonegadores de impostos ¢ de combate &
politica de diminuigio de gastos proposta pelo governo federal, principalmente nas areas
socials, e levada & cabo pelo governo Fernando Henrique Cardoso (PSDB).

O alinhamento do governador com a politica adotada pelo governo federal ¢ a
ooupacio de cargos de primeiro escaldo por membros do PSDB (diregiio do BANDES/Banco
de Desenvolvimento do Estado do Espirito Santo, por exemplo, a quem compete parcela

importante da diregiio a ser dada a qualquer politica de desenvolvimento para o estado), bem
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come de liderancas da corrente Articulagiio do A em secretarias consideradas fundamentais
para a implementagio de seu projeto politico como as Secretarias de Estado da Fazenda,
Planejamento ¢ da Justiga e Cidadania, fortaleceram o grupo politico {Articulagdo do A) ac
qual o governador era vinculado, no intedor do aparato de Estado (dentro do PT este
alinhamento acirrou ainda mais as disputas existentes no interior do partido, com uma vitoria,
g Ultima convencio estadual, bastante apertada da chamadas correntes de “esquerda” sobre a
chamadas correntes de “direita”, grupo ac qual pertencia o governador) e os partidos
considerados de direita (PSDB ¢ setores do PMDB, PDT e PTB) aglutinados em torno da
candidatura de Vitor Buaiz no segundo turno das eleigbes.

Isto significou uma concentragdo de poderes muito grande nas mios do governador e
de seu grupo, com o qual, além de todos os secretarios de Estado, se alinhavam a mator parte
dos ocupantes de cargos de confianga do primeiro ¢ segundo escaldo.

Neste contexto, a crise peta qual passou a secretaria de saide no infcio de 1996 teve
como principal elemento o fato de que a Secretaria de Estado da Fazenda, ccupada por um
membro da mesma tendéncia partidaria do governador e pessoa de sua confianga pessoal,
passou a concentrar amplos poderes para gerenciar 0s recursos do Estado, mclusive os
recursos do récem regulamentado Fundo Estadual de Satde, cujo  gerenclamento deve ser
feits pela Secretaria de Estado da Saide (Decreto No 3.868 de 14 de juthe de
1995/regnlamenta a Lei 4.873 de janeiro de 1994 que cria o FES} e cuja proposigio de gastos,
bem como a sua fiscalizagio, deve ser feita pelo CES. Esta disputa, interna ao governo do
estado, enfrentada pelo entdio secretario de saide, se aprofundou e culminou, em janeiro de
1996, com o actrramento dos confrontos entre a SESA e o movimento grevista dos médicos
do Estado. No confronto com este movimento as divergéncias de posigBes entre o titular da
pasta da satide e o restante do corpo politico governamental ficaram mais claras.

Os médicos em greve (e somente estes profissionais, dendre todos os servidores do

Estado, estavam em greve) reivindicavam, principalmente (entre 0s 32 pontos da pauta de
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retvindicaghes), aumento do salario base da categoria e reajustes salariais. Eniretanto, havia
um compromisso do governo do Estado em nfo atender demandas particulares de qualquer
categoria de servidores, evitando conceder aumentos e reajustes diferenciados que, além de
comprometer as finangas do estado, pudessem gerar distorgbes entre as categorias
profissionais de mesmo nivel. Sob este aspecto, a posigio assumida pelo secretario de satde,
a0 n3o discutir aumentos e reajustes no salério base da categoria, parecia encontrar apoio nos
demais setores do governo. O problema maior parece ter sido o enfrentamento publico feito
pelo secretirio 4 ameaga de alguns grevistas (os cirurgifes gerais) de pedirem demissio
coletiva. O secretario usou os meios de comunicagio ¢ concedeu entrevistas nas quais afirmava
claramente que o objetivo das demisses coletivas era a formaglo de cooperativas médicas ¢ a
terceirizagio dos servicos de satde, forgando a contrataclo destas cooperativas e forgando o
Estado a pagar por um servigo que ele mesmo poderia prover, destruindo o sistema publico
de sande.

No confronte com o movimento grevista, o emtfo secretdrio de saade rearfimou seus
compromissos com 2 saide piblica e com o awmento dos investimentos na area, colocando-se
frontalmente contra a politica de contengdo de gastos do grupo politico ligado ao governador.

Suas acusagdes publicas de que os médicos estariam, deliberadamente, contribuindo
para a destruicdo do sistema publico de saide e sua consequente privatizaglio geraram mal-
estar na direcio do movimento sindical dos médicos, embora fosse parcialmente verdadeira.
Para o seus adversarios politicos no interior do proprio governo, porém, o secretario ndo se
mostrou capaz de enfrentar o problema colocado para a SESA com a greve e 0 caos gerado
na provisio dos servigos. Assessores pessoais do governador e membros do governo
avaliavam que suas declaragies s6 pioraram o ja dificil didlogo com a categoria médica.

Estas posiches foram para o secretério uma demenstragio cabal de que sua situagdn
dentro do governo havia se tornado insustentavel, impossibilitando-o, consequentemente, de

contar com respaldo governamental para o aumento dos investimentos plblices em saude e a
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defesa intransigente do SUS (estavam em discussdo no conselho neste momento propostas
para valorizagio dos profissionais ¢ methoria na qualidade dos serviges, como a criaglio de
gratificacdes para os profissionais que trabathavam nas UTIs e pronto-secorros).

Sua saida do governo provocou um desmonte da equipe que o acompanhava e gerou
uma certa comogdo entre os servidores da saude e conseltheiros, que chegaram 2 sugerir a0
CES a elaborag3o de uma nota recomendando ao governador 2 recondugio do secretario de
saude, nota esta que foi aprovada pelo conjunto do CES ¢ encaminhada ao governo. Mas seu
pedido de demissdo foi definitivo, grupos de especialistas do corpo médico do Estado de fato
pediram demissio ¢ formaram cooperativas ¢ a categoria como um todo ficou, entre abril de
1995 e final de maio de 1997, cerca de dois anos em greve, com alguns intervalos nos guais
suspenderam temporariamente o movimento ou quando usaram & estratégia do atendimento
parcial.

Este episodio foi um dos mais emblematicos das disputas existentes entre as diferentes
forgas e projetos politicos que se encontram 1o interior do PT, que se enconfravam no
governo, ¢ estio espalhadas no interior do movimente sindical e do movimento social
orgarizado. Marcou muito fortemente todas as discussdes ¢ posicionamentos posteriores dos
segmentos que compde o CES-E Santo ¢ pode-se afirmar que determinou uma inflexdo, a
partir da qual o CES se transformou num dos palcos privilegiados para expressio destas
disputas. As chamadas correntes de esquerda a partir deste momento ou se afastaram (seus
militantes pediram exoneragio de seus cargos) ou foram definitivamente afastadas do governo
{seus militantes foram exonerados). Os secretarios de satde seguintes foram escolhidos com
base em critérios mais 1onicos.

Ainda que as diferengas entre ostas forgas politicas ¢ seus respectivos projetos de
sociedade ¢ governo ndio fiquem suficientemente claras para o conjunto da sociedade, elas
existem e encontraram expressio no desenvolvimento das politicas governamentais e no

préprio movimento social. Dizem respeito sobretudo ao papel do Estado na sociedade, as
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estratégias para conquista da hegemonia social, aos processos de ruptura com o atual modelo
de sociedade e ao papel dos governos de esquerda neste processo.

Para um conjunto significativo de correntes politicas no interior do Partido dos
Trabathadores, representadas principalmente pelas tendéncias Articulaciio do A e Democracia
Radical™®, correntes as quais pertenciam os atuais quadros do governo do estado, alguns
deputados estaduais, vereadores e prefeitos e que dirigiram o projeto governamental
concretizado no estado do Hspirito Santo, a ruptura violenta com o modelo capitalista de
organizaglio da sociedade via assalto s instncias estatais e tranformagbes profundas na
organizagio da economia ndo se coloca sequer como possibilidade remota. No interior desta
perspectiva 0 recurso & violdncia seria um ato extremo que nfo estd no horizonte de suas
propostas de transformagio social. Tais transformagBes se processariam no interior e a partir
da prépria sociedade na direglio, principalmente, do aprofindamento da demoeracia e da
cidadania, em que esta mesma sociedade definiria os termos do que seria o melhor para ela. A
partir dai, aos governos de esquerda caberia criar condic@es, abrir canais e viabilizar a
ampliagde ¢ aprofundamento da democracia e da cidadania, tornando visivel para o conjunto
da sociedade que € possivel governar atendendo as demandas e necessidades da maior parte da
populacdo. Ao mesmo tempo, a abertura de canais de comunicagio e participagio da
sociedade no governo demonstraria a viabilidade da co-responsabilidade da mesma na gestio
publica, fazendo com que 0s atores coletivos representados pelos movimentos sociais deixem
“o seu papel tradicional de captadores de novas demandas e refvindicacdes em ‘estado
brute’para uma participagdo mais complexa e qualificada no processamento dessas demandas
em instancias politicas decisorias™(Carvalho, 1997, p.44)

Contudo, ha indmeras contradigbes na viabilizag@o desta proposta, a principal delas se

refere a0 autoritarismo e elitismo de seus defensores, que, 20 mesmo tempo em que postulam a

' Fsta filtima tendéncia possui pouquissimos quadros no Espirito Santo ¢ ndo se configura como ama forga
putitica dentro do partido.
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participaghio, a partilha de poder e a co-responsabilidade da sociedade na definicio de seus
amos, tomam medidas que limitam suas possibilidades de participagiio, evitando a discussio
de determmadas questdes e problemas em instdneias colegiadas como os conselhos e deixando-
as a cargo dos técnicos ¢ competentes, no reconhecendo os atores sociais coletivos como
capazes de participar efetivamente do cireuito decisério.

Ha ainda um certo pragmatismo nesta postura, pautado, principalmente, por uma
compreensio de que os resultados de curto prazo e mais visiveis, obtidos através da tomada de
decisbes rapidas ¢ centralizadas, satisfazem melhor o conjunto do eleitorado, cuja experiéncia
de participagfio, co-responsabilidade e partilha de poder é quase inexistente. Este pragmatismo
esta exemplificado no seguinte depoimento:

“Tem hora que as coisas tem que ser conversadas durante seis meses, mas tem coisa
que ey guero a soluglo amanhd. O carro esta cainde no buraco, € preciso tapa-lo
amanhd. E af ndo adianta fazer aquela discussio: “Nés precisamos ver, refletir’, é
amanhd ¢ o burace esta ali e o carro vai cair e vocd vai se arrebentar politicaments,
materialmente e moralmente. Nao vai dar tempo de fazer wma reflexdo, tem que
resolver. Porque ninguem te elegen para vocé ficar num divd de am psiquiatra,
esperando. Ele te elegen porque quer uma solugdo.”{Ex-assessor de Vitor Buaiz
durarte 3 gestdo do PT na prefeitura de Vitdria)

( probiema, entretanto, € que esta postura “pragmatica” ndo tem caracterizado apenas
o processe decisorio relative s questdes que exigem solugio rapida, mas definido com
precisio um esilo politico ne qual se reiteram algumas das piores caracteristicas de nossa
cultura politica: o cenfralismo € o elitismo.

Na direcfio do governo do estado esta postura se estendeu ao tratamento dado sos
adversarios politicos dentro e fora do Partido dos Trabathadores e no interior da equipe de
trabalho. O alinhamento do governador e de seus apoiadores com o projeto politico neo-liheral

desenvolvido pelo governo Fernando Henrique Cardoso (PSDB/PFL) foi objeto de indimeras
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discussdes no interior do PT, inclusive pela direciio nacional do partido, que chegou a
estabelecer linhas de agdo a serem seguidas pelo governador do Espirito Santo, sem que isto
significasse uma mudanga nos rumos tomados pela equipe de governo. A partir deste momento
se inicia o rompimento entre governo e as correntes de esquerda do partido”, cuja infludncia
sobre sua diregdo se tornara cada vez menor.

Para as correntes de esquerda no imterior do PT, representadas pelas tendéncias
Articulagiio de Esquerda, Democracia Socialista e Forga Socialista, a diregiio dada pelo
governador e seus apoiadores 4 conduglo da politica no estado revelava um descompromisso
total com as diretrizes partidarias cujas propostas de reforma do Estado pressupunham uma
articulacio entre democracia  representativa/pariamentar 2 oufras modalidades de
representagiio, bem como mecanismos de democracia direta, efetivando a participagdo popular
através do orgamento participative ¢ da valorizagio dos Consethos, possibilitande uma
alteragfio estratégica na correlagiio de forgas no interior do aparato de Estade e na propria
soctedade, invertendo as prionidades governamentais ¢ criando uma area de atrito entre
governo federal, capital privado nacional e internacional e o governo do estado. Sepundo os
representantes destas correntes, de um governo de esquerda esperava-se uma incorporagio
efetiva da sociedade ao processo decisério e um atague frontal ao projeto de privatizaciio do
Estado e de inserc@o subordinada de nossa economia na economia global, abrindo~-se uma
frente para um debate mais amplo acerca do projeto politice e econbmico dos setores
dominantes no Brasil e no mundo. OQu seja, para estas correntes, em funcdo das derrotas
softidas pelo “socialismo real”, disputar, estar na direcio de um governo de estado e no
parlamento representava uma alterag@io significativa nas estratégias adotadas na conduglio do
projeto  revolucionario  socialista, valonizando as disputas politico-eleitorais ¢ o
aprofundamento da democracia. Significava, sobretudo, pensar um projeto de democracia

soctalista que compreendesse todas as dimensdes da vida das pessoas, articulando democracia

" Por volta de agosto de 1997 ha um rompimento total enlre governo ¢ partido.
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politica e democracia social, mas considerando, ao mesmo tempo, & ruptura com a ordem, o
emprego da violéncia por parte das classes dominadas, como momentos da luta politica pela
hegemonia e construgdo de uma nova ordem. Neste sentido, a convivéneia simultinea de
propostas de valorizaglo e aprofundamento da democracia, ampliando sua compreensio, com
propostas de emprego da violéncia como elemento importante na conguista de uma nova
ordem, talvez explique a permanéncia nestes grupos de uma concepclo fundamentalmente
instrumental de democracia e de um certo vanguardismo, a partir do qual reiteram uma
postura um tanto autoritéria ao hdar com os demais atores politicos.

No interior do CES o segmento que methor expressa estas posigBes ¢ o dos
trabathadores da saude. Este segmento tem direito a quatro representantes ¢ os escolhidos
representam cada um deles a8 principais categorias de trabathadores da satde do Estado e sio:
um medico, um dentista, uma enfermeira ¢ um representante dos trabalhadores de nivel médio.
Todos com uma larga experiéneia no movimento sindical ou/e fortes vinculos com o Partido
dos Trabalhadores. A mator parte destes representantes se vinculam as chamadas correntes de
esquerda do partido e mantém uma postura sempre desafiadora face aos representantes do
executivo e de “vanguarda” em relagio ao segmento dos usudrios e prestadores de servigos,
colocando em divida, constantemente, a veracidade das informagBes do executivo,
desprezando a capacidade analitica de alguns representantes dos usudrios e prestadores de
servigos e temendo, a0 mesmo tempo, a realizagio de qualquer espécie de parceria com o
governo. Tals posturas tém contribuide para o aparecimento de inGmeras dificuldades na
alteragdo da correlagdo de forgas no interior do aparato de Estado, pois percebe-se uma forte
tendéncia neste segmento a rejeigiio a qualquer postura que possa significar de alguma maneira
apois & propostas governamentais e, consequentemente, COmMpromisso com seu projeto,
dificultando assim a consolidagic do conselho como centro decisério na medida em que
existem dificuldades para reconhecer esta insthncia como espago de articulagio, negociacio e

dehberacgo, que conjuga atores diferenciados e compdem um espago de tangenciamento entre
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Estado e sociedade. Ou seja, na medida em que hé alguma dificuldade para reconhecer o
consetho como instincia que € parte deste Estado, mas que entranha neste aparato os
tensionamentos existentes entre os proprios atores sociais coletivos e entre estes e o Estado,
estes atores tém dificuldade em vislumbrar nesta instincia possibilidades de construgiio de
outras estratégias para resolugic dos conflitos presentes na sociedade, comprometendo uma
atuacHo Mais propostiva.

Além das especificidades do movimento sindical dos trabalhadores da satde e de sua
forte presenca no interior do Movimento Sanitario, tem contribuido para que este segmento
tenha no interior do conselho um perfil de atuagBo diferenciade dos demais toda a corrente de
mobilizagio dos sindicatos™ dos servidores piblicos estaduals, desencadeada a partir do
progressive processo de desmantelamento que vem sofrendo 0s servigos plblicos no Espirito
Santo e de uma politica bastante clara por parte do atual governo de resolver os problemas de
financiamento do Estado através do corte de pessoal e de gastos em todas as areas, Saude e
Educagio inclusive. Todos os trabalhadores escolhidos para representar este segmento no CES
sio ou foram ativos militantes do movimento sindical e, portanto, tem no sindicato um espago
privilegiado para reflexfio e definigio de suas posicOes. Mesmo que ndo se reunam (¢ isto de
fato ndio ocorre) com o fim explicito de articular suas posigBes no conselho, esta articulagio
acaba por ocorrer via sindicato ou via partido. E para este segmento, mesmo nas experiéncias
anteriores, ainda que de maneira precéria, o consetho se constitutu como arena de acesso ao
poder executivo de um  afor que s episodicamente mantinha com este poder algum didlogo
{invariavelmente durante os processos de negociagiio salarial).

Todos os problemas e projetos discutidos no interior do CES nestes dois anos de
funcionamento oolocaram no centro do debate a postura democritica dos  atores

governamentais ¢ do movimento social organizado, concepeBes de Servigo Publico, projetos

' ag ahuais diregBes dos sindicatos dos servidores do Estado t8m em seus quadros muitos militantes das
daschanmdas correntes de esquerda do PT, contribuindo para um enfrentamento mais consistente da politica de
pessaat do governe.
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para censolidagio do SUS no Esp Santo ¢ a politica de Recursos Humanos do governo do
Estado. Algumas questdes sobre as quais, diferentemente do segmento dos usuarios por
exemplo, os trabathadores da satide ja tem algum debate acumulado. Em alguns temas suas
posigies sdo  divergentes ¢ nfo consensuals {caso do processo de terceirizacdo no setor
publice), mas raramente tem uma posicio que ndo esteja referenciada em alguma discussio
coletiva, ainda que apenas no dmbito da diregio sindical. Os trabalhadores da sadde possuem,
de fato, melhor preparo para enfrentamento destes debates.

Os usudrios, apesar da maioria numérica e do fato de seus representantes serem pessoas
com alguma militAncia nos movimentos de satde, tém apresentado dificuldades para articular-
s¢ coletivamente. Dos 12 representantes a que tem direito, apenas 07 tem comparecido com
regularidade as reumdes, e nfio € raro ficarem divididos entre as posicles polarizadas dos
representantes governamentais e dos trabalhadores da safde, caracterizando-se como
verdadetros “fiéis da balanga”. As posigBes de alguns representantes dos usvérios ndo refletem
guaisquer discussdes realizadas no dmbite de suas entidades, pois ndo é raro as mesmas
sequer se reunirem (come & o caso da FAMOPES). Se, por um lado, aparentemente, esta
postura pode facilitar a articulagio e negociag@o com os demais segmentos, por putro, esta
negociacio, para este segmento em particular, se faz a partir das posicfes individuais de seus
representantes ¢ ndo ha uma articulagio de méo-dupla, na qual a posi¢iio deste grupo tanto ¢
articilada e negociada no interior do movimento social organizado {0 segmento dos usuérios ¢
representado por diversas enfidades da sociedade civil organizada), quanto ¢ articulada ¢
nagociada no interior do proprio consetho.

Hsta postura dos representantes dos usudrios pode estar refletindo dificuldades
oriundas de uma inflex80 no seu relactonamento com o Estado, em que passado ¢ pericdo das
grandes mobilizacbes e conflitos de aglio direta, a criagfio de espagos de negociagio ¢
articulagio Estado/sociedade exige uma intervenglio mais qualificada por parte do movimento

social erganizado, uma intervengiio mais proposifiva, na qual o reconhecimento do movimento
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como interlocutor legitimo exige que este abandone um pouco sua postura rejvindicativa e
passe a também apresentar propostas e projetos concretos para resolucio dos problemas
coletivos. Tal inflexBo coloca mais exigéncias para ¢ movimento e tem dificultado o seu
proprio processe de articulacdo mterna e de articulagio com os demais atores coletivos, pois
pressupde nm conjunto de mformagdes, as quais sdo detidas pelo Estado ¢ ainda de difict!
acessc a estes movimentos, capazes de dar-thes condigbes de refletir, tomar decisSes e se
posicionar frente aos demais afores nas instincias decisoOrias.

Estes problemas adicionais contribuem para um certo isolamento das jfiderangas na
relacBio com o movimento, pois ao buscarem formas de capacitagio e compreensdo das
questBes postas para a tomada de decises nestas instincias, além de absorverem parte do
fempn necessario 4 articulagiio do movimento (realizagio de reunibes, assernbléias,
informativos, etc.) transformam-se, simultaneamente, em “especialistas” na temdatica e na
articulagdo com o Estado, dificultando o envolvimente de outros membros, o crescimento,
organizacio ¢ mobilizagio do movimento.

As novas exigéneias postas ¢ as dificuldades de articulagiio conduzem os movimentos
sociais, as organizagdes da sociedade civil, a uma posicio fragilizada no interior do conseiho.
O segmento dos usudrios, que os aglutina, tem se mostrado bastante vulneravel, ora 2os
discursos inflamados de alguns representantes dos trabalhadores da salde (que contam com
um aliado em potencial também no segmento dos usurios, pois a representante da Central
Uinica dos Trabathadores/CUT é uma militante do SindiSatde), ora as estratégias protelatorias
dos representantes da SESA, pois alguns de seus membros, por ndio terem umna posigo
previamente definida, tomam suas decisSes individualmente, a partic do debate realizado nas
reunides.

As decisbes tomadas no interior do consetho, a0 ndo se constituirem como posigdes
clara e firmemente referenciadas em movimentos e agles coletivas, se fragilizam. Nio

refletindo as posicdes da sociedade civil organizada e com inumeras dificuldades para, a partir
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das discussdes e posigOes tomadas no interior desta instincia, suscitarem o debate entre estas
organizagdes, comprometem a capacidade do conselho de se constituir como um mecanismo
de ampliagde do que denomino neste trabalho de espagoe publico, A auséneia de uma ampla
publicidade (através da divuigagfo em jornais & outros meios de comunicaglio com capacidade
para atingir um leque maior de atores e nfo apenas os diretamente envolvidos com o setor) dos
temas em discussdio no conselho e das decisBes tomadas pelo mesmo, bem como a
complexidade técnica destas discussbes, constituen: um entrave g um maior envolvimento das
organiza¢des da sociedade civil no debate, impedem que estas tenham uma participaciio mais
guatificada nesta esfera decisoria e que seus representantes tenham condigbes mais 1gualitdrias
parg intervenco.

Contudo, € pode até parecer contraditdrio, a pubhcidade na realizaglo dos negdcios
miblicos, no processo de deliberagiio acerca da politica de satide do Estado, nas relagdes entre
este & 08 interesses corporativos & privados de trabalhadores e prestadores de servigos, pode
ser considerada o avango possibilitado pela constituigfio desta nstincia, um primeiro passe no
sentide da construciio e ampliagio do espago publico, para o qual a igualdade de condigbes e a
ampliagdo da capacidade decisdria da instdncia sio fundamentals, pois € esta igualdade o que
possibilitard que neste espage 0s atores possam colocar de maneira aberta 0s seus projetos,
suas posigBes e disputd-las, negociar questdes sobre as quais ha conflito e estabelecer
consensos, minando, assim, o processamento particularista e chentelista de problemas e
demandas,

Sob este aspecto, o mode como os usuarios tem ocupado o CES-E. Santo ¢
representative das dificuldades enfrentadas neste novo modelo de gestdo de politicas para
efetivamente captar as demandas, propostas ¢ projetos do conjunto da sociedade e articula-log,
evitando particnlarismos de qualquer espécie. Em decorréncia da maioria dos representantes
dos usudrios serem moradores do municipio de Vila Velha (situade na regiao metropolitana de

Vitoria, capital do Espirito Sante), as demandas apresentadas por este segmento para
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discussiio ne CES ou o conjunto de informacdes solicitadas pelos mesmos a SESA referem-se
Quase sempre aos problemas das unidades de saide da SESA  instaladas no municipio,
meapazes de refletir sequer os problemas da regifo metropolitana de Vitdria, que concentra em
seus cinco municipios mais da metade da populagio do estado.

Este problema, entretanto, nfio pode ser atribuido a uma incapacidade individual
daqueles que representam este segmento no CES, mas se reporta exatamente as dificuldades
organizativas, de articulagiio e capacitaglio téenica enfrentadas pelos membros das  entidades
ali representadas, as quais deveriam estabelecer uma conexdio entre o conselho ¢ o coletivo que
tais entidades representam.

Os prestadores de servigos constituem o outro segmento cuja atividade articulatdria é
quase inexistente, porém, como em decorréncia de seus vinculos profissionais lidam
diretamente com as questBes da sadde e se relacionam proximamente com a SESA, tém
posighes ¢ interesses bastante claros, refletinde normalmente o proprio posicionamento do
setor em relagiio ao modelo assistencial definido com o SUS ¢ que ainda € objeto de disputa no
interior da sociedade. Os representantes (é comum estarem presentes o titular ¢ suplente) do
Hospital Universitério, apesar de representarem uma instituigio pablca, tem uma postura de
muita independéneia na defini¢iio de suas posigles, estabelecemn durante as reunides didlogos
com 0% representantes dos diferentes segmentos e ambos, titular e suplente, foram indicados
pela direcio do hospital por exercerem ha muwito tempo uma pratica médica comprometida
com a saude coletiva e publica. Dos demais prestadores de servigos {represemtantes dos
hospitais privados e filantrépicos respectivamente), apenas o representante dos hospitais
privados comparece com maior regularidade as reuniBes, mantendo uma postura ainda mais
mdependente do que a observada entre os representantes do Hospital Universitaric Cassiano
Antdmio de Moraes/HUCAM, pois nfio ¢ comum o mesmo buscar qualquer tipo de articulagdo

com. 05 demals membros do consetho.
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Entre 0s representantes governamentais, destaque deve ser dade ao representante do
Ministério da Saude, funcionario da Fundagiio Nacional de Saide, representante do ministério
no conselho desde 1993, e médico com uma histéria profissional vinculada i saude coletiva, a
medicing preventiva, 4 atengfio integral e de qualidade aos usuarios do sistema. Também é
senhor de uma posigio individuatizada no interior do CES, o que no seu caso significa um
compromisso com 2 defesa do SUS e com os principios norteadores da Reforma Sanitaria
brasileira.”’

Notamos que a maioria das pessoas escothidas para representar os diferentes segmentos
no interior do conselho tem em comum uma historia de atividade profissional e politica
mtensiva no campo da saide coletiva e de compromisse com os principios do projeto de
Reforma Sanitéria, 0 que faz com que a representacdo no interior do conselho se constitua
numa representaglo de projetos politicos vinculados a especificidade do Sistema de Satde ou
ac que mudangas neste sistema representam em termos da luta politica por democracia em
sentido amplo. Contudo, tal projeto necessita de permanente alimentagfio e ancoragem na
sociedade. Cada medida, projeto, lel ou proposta discutida no interior do conselho representa
um passo na direcdo da consolidagiio ou redefiniclio do projeto de reforma sanitéria contido no
SUS ¢ do projetc de democracia participativa embutido no mesmo. Portanto, apesar da
matoria dos conseltheiros estarem de algum modo identificados com este projeto, € no debate
das questdes que sAo colocadas ou que deixam de ser levadas ao conselho que ele ¢
guestionado, atualizado, se concrefiza ou ¢ redefinido, reguerendo um intercimbio mais
permagente com o8 atores coletivos que o legitimaram, o tornaram lei e a partir dos quais
qualquer alteraglio deve ser discutida, negociada ¢ pactuada. E sob este aspecto o consetho
tem enfrentade problemas para exercer o seu papel de direglio, controle ¢ fiscalizacio da

operactonatizaco deste projeto, concretizado no SUS, em decorréncia, principalmente, da

¥ Nao final de 1997 houve uma renovagio dos representantes de cada segmento no consetho, a maioria dos
congelheiros obteve um segundo mandato. O representante do Ministério da Satide, porém ,nfic ¢ mais a pessoa
s descreve agui.
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falia de condi¢des para o seu funcionamento (j4 explicitadas anteriormente), da dificuidade no
acesso as informagBes necessdrias & compreensdo das tematicas em discussio no conselho ¢
dificuldade na dividgacio destes debates para o conjunto da sociedade de forma a realizar este
mtercimbio ¢ articulagio.

Na experiéncia do CES-E Santo, a saida do secretario de saGde no inicio da gestio
petista e as circunstincias em que satu sinalizaram a existéncia de concepedes diferentes do
processo democratico, de como enfrentar os problemas do Sistema Unico de Satide ¢ de como
implantar medidas que objetivassem a sua consolidacio. ConcepeBes que tém encontrado no
CES espago para sua expressiio e se caracterizado fundamentalmente nas posicSes defendidas
por trabathadores da saide e governo, posigbes quase sempre polarizadas em torno das
prioridades governamentats para a area da satde, ¢ que expressam desconfiancas mituas
guanto & conducdo das discussdes. Para alguns membros da atual equipe da SESA, somente a
atual equipe tem de fato um projeto para a consohidagfio do SUS no Espirito Santo, e foi este
projeto o centro das divergénetas, caracterizando as disputas ocorridas no interior do CES
muite mais como disputas por espaco perdido articuladas por quem ndo se encontra ne poder
{no caso, a esquerda do partido), ndo expressando uma preocupagio genuina com a defesa de
wm outro projeto para o sistema de saude do E.Santo (opmido compartithada por alguns
representantes dos segmentos dos usuanos e prestadores de servigos).

“A partir do momento que o govemo do estado enfrentou a mais ferrenha oposigio
dentro do seu propric campo de atuaglo, esse campe de luta se manifesta no
conselho, gue fol construido, fol concebido pra dar outra cara a0 governo na area da
satide, dar sustentacdio politica, pra dar a diregiio no campo da sagde. Entretanto a
praxis do consetho &€ a praxis do confromto politico, porque os interesses

corporativos, os mteresses de cada segmento que esta dentro do consetho se

nruftifacetam em cada vez mais mteresses, que chega ao ndiculo de em alguns casos
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representarem Interesses pessoals dentro de um campo ou de outro.”(Membro da
Equipe de governo na SESA)

Minimizar o caréter politico desta disputa constitui uma estratégia, por parte de quem
estd no poder, de niio reconhecimento da existéncia de um outro projeto politico capaz de
contrapor-se fortemente a0 que estd em andamento e, ap mesmo tempo, uma tentativa de
convencer os demals atores (usudrios principalmente} da inexisténeia deste outro projeto.

Diferentemente, para 3 maioria dos representantes dos trabalhadores da saide nfo
existe disposigio politica por parte desta equipe para de fato consolidar o SUS, valorizando
efetivamente a sa(de pablica através da ampliacio dos investimentos estatais e mais do que
so, respeitando o CES como instineia de decisio, como canal para democratizacdo das
decisdes.

“A secretaria tem apresentado os projetos pra discussfo no conselho sempre ‘em
cima da hora” e o consetho € wm centre de poder, as pessoas que estdo em cargos de
poder na secretaria ndo queram dividir esse poder, entdo, elas buscam impedir que
tudo passe pelo conselho™{(Representante dos Trabalhadores da Satde}

Todo o elenco de temas discutidos no interior do CES nestes anos tem uma clara
referéncia as quest@es gue hoje se encontram na agenda de discussdes do processo de
consolidagdo do SUS {a defesa do sistema piblico, a municipalizacdo, o financiamento e a
politica de recursos humanos) € que requerem uma tomada de posicio e articulacdo dos
propositores e defensores do projeto de Reforma Sanitaria nas instincias criadas com o
objetivo de incorporar os diferentes atores da sociedade as decisbes sobre os seus rumos.
Contudo, a producio de medidas que possam representar mudangas sigmificativas na operagio
do sistema amda nfo € uma realidade ewvidente. A politica de contenclio de gasios
implementada pelo governo estadual € um dos elementos, mas o principal problema constitui-
se ng fato de que o executivo, como responsavel pela gestdo dos recursos e pela execugio das

decisdes tomadas na instincia, continua a possuir parcela consideravel de poder, detendo
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condigbes e recursos para exercer de modo mais efetivo a capacidade de direcdio sobre o
sistema. O conselho ainda tem dificuldades para fiscalizar as agBes do executivo, faltam
pessoal e capacidade técnica e, apesar das ameagas de alguns representantes dos trabathadores
da satde, a justica, através do Ministério Pablico, nfo foi acionada em nenhum momento com
o propdsito de auxiliar mais consistentemente no controle e fiscalizagiio das acSes da SESA.
4.4 PERFIL DE ATUACAOQ DO CES-E.SANTO

Em dois anos ¢ seis meses de existéneia (petiodo estudado neste trabatho), a reflexdo
acerca de determmados temas {Municipalizaciic, Estruturagio Interna do CES, Recursos
Humanos do SUS e Controle social} se realizou em formo de algumas medidas ¢ problemas
bem concretos envolvendo a SESA e a politica estadual de satde, entre o5 quais se destacaram
¢ projeto de municipalizagio montado pela secretaria, a elaboragio do plano estadual de
saude, a greve dos meédicos, o projeto de aprimoramento gerencial (geréncia hospitalar), a
reformulacio do regimento interno do CES e o projeto de demissfio de servidores ndio estéveis
em todo as 4reas de aclo do Estado.

Na primeira reunifio do consetho, um dos representantes dos trabathadores da satde
solicitou a inclusdo na pauta do tema “municipalizacio” e fez a lettura de um documento no
gual demonstrava preocupagio com o processo. A grande preocupagio demonstrada pelos
consetheiros, que se pronunciaram sobre o agsunto nesta e em outras reunides, dizia respeito &
possibilidade de que a municipalizaglo significasse uma mera transferéncia de unidades do
Estado para as prefeituras municipais, sem que as prefeituras tivessem condigdes financeiras e
gerenciais para assumi-las, fazendo com que o processo de municipalizagio ndo significasse
mais do que uma desresponsabilizag8o do Fstado de obrigagSes que antes eram suas.

Porém, o maior problema identificado pelos conselheiros em relagiio & municipalizacio
& o fato da Comissfio Intergestores Bipartite-CIB ser a instdncia a orientar este processo. A
Comissdo Intergestores Bipariite ¢ a instincia na qual os processos de municipalizacio sdo

analisados ¢ onde sBo pactuadas acdes de sande entre os dois niveis de governo (estadual e
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municipal). A palavra final sobre estes pactos ¢ sobre a municipalizagio deve ser dada pelo
CES. Devido a sua inexisténeia até o final de 1995, varas municipalizacdes foram efetuadas
com ¢ aval exclusivo da CIB, que na opinifio dos conselheiros parecia nfio estar usando
critérios muito claros para o atendimento dos pedidos dos municipios de enquadramento nos
diversos modelos de gestdio, nem observando as diversas exigéncias feitas pela NOB 01/93
{posteriormente NOB 01/96) para realizagio deste enquadramento As principais falhas
identificadas pelos conselheiros siio a inexisténcia dos Consethos Municipais de Saide e de
Planos Municipais de Sadde aprovados pelos referidos conselhos,

A grande preocupagio demonstrada pelos conselheiros neste momento dizia respeito 2
transparéncia do processo e ao exercicio de um efetivo controle sobre o mesmo, a ser efetuado
principaimente pela populagfic de cada mumecipio. Esta discussiio ocupou um consideravel
espage no inderior do consethe e deu origem a sua primeira resolugio, a 001/95, que
regulamentava o processo ao estabelecer que os repasses de recursos financeiros, materiais e
humanos do Estade aos municipios s6 seriam realizados apds a aprovagio da municipalizagio
pefos consethos municipais de satde, em acordo com os planos municipais de sagde e da
fiscalizago, analise & aprovagio do processo pelo Conselho Estadual.

Entretanto, ¢ controle pelo CES deste processe, em consonéncia com esta resoluglio,
continuou problematico, pois ¢ mesmo nfo possui condigbes de manter um esquema de
fiscalizaglo dos municipios, atraveés de visiias periodicas a cada um deles, principalmente para
verificar a existéncia ¢ funcionamento regular dos consethos municipais. Fot criada no mterior
do consctho uma comissio com este objetive, mas a falta de recursos para as viagens ¢ de
dispouibilidade dos consetheiros para a tarefa fol um impedimento. A CIB continuou a deter
um controle maior sobre o processo. Era comum as solicifagdes de enquadramento num
determinado modelo de gestiio chegarem para anélise pelo conselho com a municipalizacio ia
em andamento, ou seja, ao consetho ndo restava mais nada a fazer a ndo ser referendar a

decisfio 1a tomada pela Bipartite.
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A existéncia de instancias de decisfio de participacfio mais restrita, como as Comissdes
Intergestores Bipartites, constituiu um esforgo por parte dos atores governamentals, mesmo
nas gestbes “democraticas e populares”, para deter, represar, a expansiic da participacio da
sociedade representada pelos conselhos. E uma evidéncia de que apesar da conquista obtida
pelos movimentos sociats com a insergfio na legislacio de mecanismos mais democraticos de
gestio de politicas piblicas, a ruptura com um determinado modelo de gestiio, centralizado,
elitista e verticalizado nfio se completou. Ou seja, na medida em que se criam “espagos de
deliberagBes transparentes, criam-se novos espagos, de participagdo mais restrita, oficiais ou
“‘oficiosos’-como os lobbies, para onde o poder real ¢ desviado."(Carvatho, 1997, p.53)

Este ¢ um processo continuo de disputa por alteracBes substantivas na estrutura de
poder, nos mecanismos usados para tomada de decisbes na esfera do Estado, que implicam
uma publicizacio da politica, tornande os negocios publicos mais transparentes e objeto de
discussio por todo o conjunto dos atores sociais, desprivatizando-os. A criagfio de outras
instAncias decisorias e a permanénecia de mecanismos de articulaglio e decislo, em que se
reitera a barganha clientelista ¢ a troca de favores, revelam as tensdes existentes em torno
desta ruptura incompleta no modele de gestiio e tomada de deecisOes e as dificuldades
existentes para a consolidacdo de um espago que, possibilitando a articulacio entre atores
estatais e atores da sociedade civil em condigbes nio hierarquizadas, amplie o espago publico
uma vez que, ao propiciar um intercdmbio entre estes atores em condigBes minimamente
igualitarias, torna possivel ao conjunto da sociedade uma participagio mais ativa na definigiio
de seus rumos, bem como a construgio de uma vida pibhica.

No interior do CES as disputas em torno da municipalizagio, nas guais as tensdes entre
este novo modelo de gestdo representado pelo conselho e o desvio de seu poder para outra
instincia, menos democratica e plural, se tornaram evidentes, ficaram ainda mais acirradas apos
a posse do novo secretario de saide e de sua equipe. A SESA montou um projeto de

municipalizagio, no qual incluia visitas do secretario de sagde e de técnicos da secretana aos
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muticipios e uma avaliagio das suas condigBes de gestdio, cujo principal objetivo era avangar

gom este processo ainda no governo Vitor Bualz, cumprindo uma das determunagOes

eshogadas na NOB 01/93 e expressas atualmente na NOB 01/96, de que ao estado cabe
... exercer a gestio do SUS, no dmbito estadual (...) promover as condigles ¢
incentivar o poder municipal para que assuma a gestfo da atengfo a sande de seus
municipss, sempre na perspectiva da atenclo integral (...) assumir em carater
transitorio {...) a gestdo da atengdo a saide daquelas populagbes perfecentes a
mumnicipios que ainda ndo tomaram para st esta responsabihidade (..} ser o promotor
da harmonizagio, da integragio ¢ da modemizaciio dos sistemas muniCipais,
compondo, agsim, o SUS-Estadual” (NOB 01/96p. 5 ¢ 6)

As criticas feitas ao projeto, principalmente pelos trabalhadores da saide, foram
veementes, com acusacdes 4 diregiio da SESA de autoritarismo e total desconsideragio por
toda a discussdo e normatizagio anterior ja estabelecida pelo CES. A SESA alegou que o
projeto era de cardter técnico e operacional e, apesar da sugestdo de alguns conselhetros de
que a municipalizagio fosse suspensa, nenhuma medida foi votada ou tomada;, a proposta
inicial da secretaria ndo sofreu alteracdes ¢ o CES continua sem condigdes de exercer maior
controle e fiscalizaciio sobre este processo. Contudo, este embate produziu algumas medidas
que tem contribuido para o fortalecimento do CES como instdncia responsavel por uma
decisio final acerca da municipalizagdo, A partir da discussiio do plano de municipalizacdo
apresentado pela SESA, os pedidos feitos pelos municipios para enquadramento em qualquer
um dos modelos de gestfio passam necessariamente pelo conselho e os prazos para
encaminhamento destes processos respeitam wm pouco mais a sua dindmica de apreciagio €
deliberaciio, havendo mclusive solicitagBes de mumnicipalizagfo, que baviam pbtido parecer
favordvel da  Bipartite, que foram barradas pelo CES devido 4 existéneta de Conselhos
Municipais de Satde cuja composi¢iio ndo correspondia & paridade recomendada pela IX

Conferéncia Nacional de Satde.
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A relagdo com a Bipartite foi um problema recorrente em todo este periodo. Para os
conselheiros todas as condigbes de que desfruta a Bipartite para o seu funcionamento é uma
prova da importéncia cada vez maior desta instdncia no circuito decisério.

“A let diz que o conselho é deliberativo, mas tem muitos assuntosfem} que ele 56
aprova aquito que a bipartite 33 discutiu s aprovon”(Representante dos Usuarios)

“A conmssdo bipartite tem sala, chmara técnica, toda wma nfra-estrutura para
fincionar. Noés estamos enfrande no segundo anc, dentro de um govemo
demiocratico-popular, ¢ ainda ndo conseguimos montar uma camara técnica para
atender o conselho”(Reprosentante dos Trabalhadores da Savnde)

“No momento a bipartite tem mais autonomia que o consetho”(Representante dos
Trabaladores da Sande)

A existéncia da Bipartite, um mecanismo de articulagfio e decisic ndo previsto
imicialmente pelos propositores da Reforma Sanitéria, foi estabelecida a partir da NOB 01/93
como uma estratégia de execugio da descentralizagiio, prevista desde a promulgacio da LOS,
responsavel pelo estabelecimento de agfes pactuadas entre os gestores nos (rés niveis de
governo {foi criada também a tripartite/Ministério da Satde, CONASS-Conselho Nacional de
Secretarios Estaduais de Satde- ¢ CONASEMS-Consetho Nacional de Secretarios Municipais
de Saide-, mas a municipalizagiio deve ser tofalmente conduzida pelas Bipartites) cujo
objetivo seria a consolidacio do modelo descentralizado de gestiio do SUS.

O maior problema enfrentado pelo consetho em sua relagdo com a Bipartite, entretanto,
parece ser o fato de que o CES, ao contrério da CIB, ndio tem condigBes para exercer o papel
de direglio do sistema de saude, definindo prioridades para as agbes da secretaria e para a
alocacio dos recursos, papel este que também deveria ser exercido pelos consethos municipais
em relacio ao gestor municipal. Isto faz com que estas instdncias tenham sua capacidade de
diregio e decisfio comprometida, pois os ocupantes do executivo {municipal e estadual), a0

deterem as informacBes e as condigles necessarias para uma avaliacio, plangjamento e



138

finalmente para a tomada de decisbes, retnem capacidade técnica e politica para dirigir  suas
proprias agBes. Qu seja, o exercicio efetivo do poder pelo conselho, sua constituicio como
espago de articulagio e deliberagfio conjunta envolvendo Estado/sociedade, depende tanto da
postura democratica por parte dos ocupantes do poder piblico, garantindo a toda a sociedade
¢ a0s consetheiros uma ampla publicidade dos seus atos e acesso as informagdes e recursos
disponiveis no Bstado, quanto da organizagio e mobilizagio da sociedade na ocupagfio deste
espago, exigindo o acesso as informagdes, discutindo-as, apresentando propostas e
pressionando pelo cumprimento de suas resolugdes.

As dificuldades enfrentadas pelo CES para dirigir o processo de municipalizagdio se
reproduziram durante a montagem do Plano Estadual de Salde, a partir de maio de 1996.
Nesta data foi formada uma comissio no interior do consetho para, junto com técmcos da
SESA, montarem as diretrizes norteadoras do Plano Estadual de Sadde (a serem aprovadas
pelo CES) e o plano propriamente dito.

O plano foi aprovado pelo CES em junho de 1996, com as ressalvas da comissio que
acompanhou sua elaboragio, de que teve inGmeras dificuldades na execu¢lio da tarefa, em
decorréneia da complexidade téenica de algumas questdes e do pouco tempo para realiza-la,
prejudicando, consequenternente, sua discussio no inferior do proprio consetho (apenas a
comissdo teve condicdes de acompanhar as discussdies realizadas no interior da SESA), pois o
mesmo nio dispds de tempo para avaliar detalhadamente o teor do plano {os conselheiros
aprovaram o parecer dado pela comissdo e submetido ao plenario do CES). Fica evidente para
alguns conselheiros que esta ¢ uma das estratégias usadas pela secretaria para aprovar suas

propostas e deter a capacidade de diregdo do sistema estadual de sadde:
“o executivo acaba fazendo tudo por pacotes, apenas consultando o conselho ou
enviando projetos para serem aprovados ‘a toque de caixa’”(Representante dos

Trabathadores da Saude)

“Nio é gue exista uma a¢fo deliberada do govemo para que o conselho ndo
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funcione. Existe uma aglo deliberada para que funcione a favor do governo. Sempre
que alguma questic de mteresse do governo precisa ser discutida no conselho &
aquele “corre-corre’, todo mundo vai atrés. Quando ndo, ¢ aquele marasmo. Entdo, o
governo nio privilegla a  participagic do  conselho.”"(Representante  dos
Trabathadores da Saude)

O Plano Estadual de SaGde € um dos valiosos instrumentos no qual se expressam 08
diferentes projetos ¢ prioridades para a area da satde. Nas condigBes em que o mesmo foi
montado e discutido, a disputa, o debate, a costura de acordos entre os conselheiros foi
simplesmente impedida.

No espago de apenas um més os consetheiros deveriam, juntamente com 08 técnicos da
SESA, montar o plano estadual de salde para gue o estado pudesse pleitear o seu
enquadramento no modelo de gestdo semiplena (NOB 01/93) e, consequentemente, receber
mais recursos para o desenvolvimento da politica de saiide. Este argumento foi fundamental
para que os membros do consetho se sentissem “obrigados”™ a aprovar o plano, mesmo com
aloymas dovidas e questionamentos, para evitar acusagles posteriores de que por disputas de
“peguena importdncia” o plano estadual de satde nfo tinha sido aprovado em tempo habil e o
Espirito Santo deixado de receber mais recursos para o setor. Mas a maioria demonstrou estar
bastante consciente da estratégia de diregdo ¢ manutenciio da capacidade decisoria usada pelo
corpo téenico-politico da SESA e da impossibilidade dos conselheiros assumirem a diregéo do
nrocesso devido & inexisténcia de condigbes técnicas para tanto.

Esta situacio se repetiu ho envolvimento do consefho como mediador na relagio entre
Estado e sindicato durante a greve da categoria médica. As discussdes em torno desta greve
colocaram em evidéncia a politica de recursos humanos do SUS no Espirto Santo. No
contexto de acompanhamento das negociagdes (foi designada uma comissio do CES para
realizar este trabatho) entre a categotia e o governo, realizado pelo CES, ficou evidente a sua

impoténcia para interferir mais decisivamente na situagio. O CES limitou-se a recomendar ac
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governo que buscasse encontrar uma soluglo para o problema e a estabelecer, sem resultados
praticos, prazos para governc e médicos resolverem a questiio. O CES nfio tinha condigdes,
instrumentos legais, para impor a0 governo ou & categoria médica qualquer tipo de penalidade
que de alguma maneira fizesse com que estes atores se sentissem impelidos a cumprir as
recomendacBes do Conselho. A representagic dos interesses ¢ direitos da populaglo
corporificadas no CES nfio foi suficiente para estimular uma rapida saida para o impasse
colacado com a greve.

Estas discussfes aconteceram 2o mesmo tempo em que grupos de especialistas pediam
demissie do Estado, formavam cooperativas médicas e as mesmas eram contratadas pela
SESA, contribuindo para que, neste debate, o CES definisse sua posigo a respeito do
processo de terceirizaclio na saide (assunto bastante discutido no interior do consetho com
posi¢des a favor e contra a formagiio de cooperativas, principalmente no mterior do segmento
de trabalhadores e prestadores de servigos), O representante da categoria médica no mterior do
segmento dos trabathadores da satde era o mais arduo defensor da formagio de cooperativas,
alegava ndo haver uma outra forma dos médicos continuarem a trabalhar no setor piblico ¢
serem ac mesmo tempo bem remunerados, a terceirizaglo seria uma consequéncia inevitdvel.
Os representantes dos prestadores de servigos, também médicos, nfio eram {80 incisivos, mas
achavam que o consetho nﬁo deveria se posicionar contra todo e qualquer tipo de tercetrizagio
na area da safide {(eram favordveis, por exemplo, & terceirizagiio dos servigos de limpeza ¢
cozinha), posigio compartifhada pelos representantes governamentais. Para a maioria dos
conselheiros (trabalhadores da satide e usuérios), entretanto, o conselho ndo deveria admitir
qualgquer tipo de terceirizagio. Esta foi a posigio definida pelo conselho e posteriormente
ratificada pela Conferéncia Estadual de Satde. Junto com a reiteraglio da posigdo do conselho
de se colocar firmemente contra a terceirizagfo, foi emitida pelos participantes da conferéncia
uma mocio de reptdio ac movimento grevista da categoria meédica. Nesta mogio 08 médicos

foram acusados de lutarem por melhores condigfes de trabatho apenas no plano do discurse,
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pois como cooperativados se sujeitavam as estas mesmas condicdes de trabatho, porém com
uma remuneragRo significativamente maior. O governo, porém, ndio tem seguido as
orientagbes do CES e da Conferéncia quanto 4 terceirizagio ¢ tem de fato encontrado
dificuldade para segui-la.”® Ao mesmo tempo, ndo possui qualquer estudo capaz de indicar se a
contratagdo de cooperativas reduz os seus gastos com pessoal, um dos principais argumentos
dos defensores da tercemizaclio. A existéncia de uma cimara téenica a servigo do consetho
talvez pudesse realizar um estudo desta natureza, fortalecendo um pouco mais as posicdes do
CES com a comprovagio da fragtlidade do argumento econdmico (diminuigdo dos gastos cont
pessoal, maior eficiéncia na prestacfio dos servigos, etc.) tanto quanto do pelitico {diminuicio
das atribuices do Estado para melhor atender a populagdo) evidenciando que a disputa em
torno do tema faz parte da disputa politica mais ampla em torno de concepcies acerca do
papel do Estado e dos governos de esquerda nas mudangas sociats e ndo uma mera estratégia
de confronto com o governo como declararam alguns de seus representantes no CES:
“0 conselho desde 95 tentou mediar o conflito na greve dos medicos, mas &
impossivel vocd mediar um conflite quando esse conflito passa a ser também um
sspago de confronto politico a0 governo, de oposico ao governo, A greve passou 3
ser tambétn uma arens de confronto ao grupo do governador Vitor Buaiz "{Membro
da Equips de governo na SESA)

A posicio adotada pelo conselho e sua posterior reiteragio pela Conferéneia Estadual
de Satde demonstram a existéncia de um certo acordo guanto a estas questes entre 0s
trabalhadores do setor e o movimento social organizado, ampliando a capacidade destes
segmentos para direcionar as acdes da SESA quanto a questdo. Representam, neste momento,
a defesa de um conjunto de principios a serem seguidos pela secretaria € a partir dos quais sua

acdio serd fiscalizada. A disputa para impedir que a SESA adote a terceirizacio continua no

' () Rspirito Santo possui uma enorme cardncia de profissionais de determinadas especialidades. Ao mesmo
tempo houve uma articulagio de Ambito nacional da categoria médica para que profissionais de outros estados
da federaclio nfo se apresentassom para as vagas, em regime de contratagio por fempo determinado,
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interior do consetho. A existéncia destas resolugBes {do Conselho e da Conferéncia) propiciou
uma ampliacdo da capacidade de controle do CES sobre as necessidades de contratacio de
servigos terceirizados apresentadas pela secretaria e dos contratos realizados, pois qualquer
contrato ou convénio deve passar por andlise e aprovacio pelo consetho. Ou seja, a defesa de
uma posicdo por parte do Conselho e o respaldo dado & mesma pela Conferéncia ampliaram a
disputa em tormo da questiio em seu interior (as discusstes ficaram mais acirradas e cresceram,
a0 mesme tempo, as posicles contrarias 4 terceirizaglo) e fortaleceram os defensores da
posiciio definida pelo CES {que ndio foi obtida por unanmmidade), uma vez que qualquer
proposta de contrataglio de servigos terceirizados tem sido objeto de intensos debates até que
se chegue a um acordo sobre a necessidade da mesma e da inviabilidade de uma outra solugdo.

Também foi objeto de acirradas disputas no interior do CES o projeto governamental
de aprimoramento da geréncia hospitalar, com o qual o governo pretendia melhorar a
qualidade dos servigos de assisténcia & satide prestados pelas unidades do Estado. Segundo os
representantes dos usudrios e dos trabathadores da saude, este projeto passou pelo conselho
com diferentes denominacdes até que o governo resolven encaminha-lo para aprovagio na
Assembléia Legislativa, sem qualquer posiglo tomada pelo conselho, com o nome definitivo de
“Programa de Aprimoramento Gerencial do Sistema de Saiide do Estado do Espirito Santo.”

Em maio de 1996, um dos representantes dos trabathadores da salde colocou em
reunific a necessidade do consetho discutir o “Projeto Agora” (primeira denominagfo dada ao
projeto, segundo trabalhadores da satide e usudrios). O projeto ainda se encontrava em fase de
elaboracdo no interior da SESA (e também estava em discussfo entre os participantes do curso
de “Gestio Hospitalar” promovido pela secretaria) ¢ nenhuma iniciativa no sentido de que o
conselho participasse deste processo havia sido tomada até aquele momento. A partir da

solicitacio desta consetheira, formou-se uma comisso para discuti-lo. Esta comissie, porem,

anunciadas pela SESA. A secrctaria ficou, entdio, ser opgdes, sendo praticamente cbrigada a contratar as
cooperativas.
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nfo apresentou nenhuma proposta de mudanga do projete. Apresentou defeitos, acusou os
téenicos da secretaria {no momento em que sua avaliagBo estava em disouss3io no consetho) de
ndo terem montado uma proposta global e retvindicou a nomeag#io de uma assessoria téenica
para ¢ conselho, mas nenhuma outra alternativa a essa proposta de gerenciamento da reds
hospitalar do Estado for apresentada, mesmo apés a ampliagdo dos prazos para que a
comissdo a analisasse e discutisse.

Havia um temer por parte dos conselheiros (temor este compartithado por uma equipe
de técnicos e especialistas da UNICAMP que estava assessorando a secretaria na montagem
do projeto, mamifestado através de uma carfa enviada aos conselhetros e divulgada entre os
participantes da Conferéncia Estadual de Saide) de que a chamada autonomia gerencial
introduzida no projeto significasse uma terceirizagho da geréncia das unidades de saude do
Estado através do chamade “Acordo de Resultados™ (acordo através do qual seriam pactuadas
entre secretaria de satude ¢ umdades haspitaiares metas a serem atingidas por cada unidade).
Nio estava claro no projeto se este acordo seria realizado entre a SHSA, a geréneia do hospital
¢ seus funciondrios, ou se o Estado conirataria entidades privadas para admimstragéo de cada
hospital da rede e o “Acordo” seria realizado entre a SESA ¢ a entidade. O temor manifestado
em reunibes do consetho ¢ na Conferéncia referia-se aos possiveis problemas que uma
terceirizagio da geréncia dos hospitais poderia acarretar sobre o processo de democratizaglio
de gestio {com a criagio dos conselhos gestores de unidades envolvendo funcionsrios e
representantes da populagiio local) em curso desde 1995. Além deste, um outro temor em

relagio 4s propostas contidas no projeto dizia respeito ac pagamento diferenciado dos

trabalhadores com a criagio do ingentivo desempenho {ndo estavam claros que critérios seriam

usados e se existiriam diferencas entre as categorias profissionais), instituindo os ganhos por

produtividade, ¢ g criaclio do Conselho de Diretores de Hospitais (CDH), mais uma instancia

de decisfio a concorrer com © consetho.
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A semelhanca da Bipartite, o Conselho de Diretores de Hospitais tem poderes para
junie com a SESA definir metas e prioridades envolvendo os servigos prestados pela rede
hospitalar do Estadoe, evidenciando mais uma vez que, a despeito da criaglio de instdncias
decisdrias mais plurais e democraticas, o poder vem se exercendo por outros canais, distantes
do controle da sociedade,

Em julho de 1996, na Conferéncia Estadual de Satde, o assunto voltou a ser discutido
e a posicio definida pelos participantes da conferéncia foi a de que o governo ndio tomaria
nenhirma decisiio sem que antes se realizasse um amplo debate com toda a sociedade acerca
do projeto {proposta apresentada pelos delegados do segmento dos trabalhadores da saude) e
gue o CES se posicionasse a respeito. A recomendagdo era de que a SESA  realizasse
semindrios abertos 4 toda sociedade, com entidades da sociedade civil organizada e com
aqueles que individualmente se interessassem pelo assunto, para discuti-lo. Um unico seminario
acontecen e estava marcado antes mesmo das deliberagbes da conferéneia, envolvendo apenas
os consetheiros e o legislative. A comissio interna do CES continvou trabalhando no projeto,
mas este foi, a revelia das discusstes realizadas por esta comissio, encaminhado pela Casa
Civil para apreciacio na Assembléia Legislativa em novembro de 1996. Bastante emblemético
desta reiterada postura de desconsideragio do executivo para com as discussOes realizadas no
interior do conselho foi o fato de que, no exato momento em que este projeto estava sendo
apreciado pelos conselheiros em reunifio, ele estava entrando em votagio na Assembléia
Legislativa. Os conselheiros foram avisados, na hora, por wm deputado do PT, ligado as
correntes de esquerda, membro da comissiio de saide do legislativo, e que sabia de todo o
processo de discussio no interior do CES. A noticia apanhou de surpresa os préprios técnicos
da SESA que assessoravam o conselho na sua analise. Alguns conselheiros chegaram a ir &
Assembléia Legislativa acompanhar a votagio e demonstrar sua revolta, como bem indica a
fala desta represerdante dos usuarios:

“Na apresentagio do projeto na assembléia su cheguei a falar: vocés querem fazer a
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gente acreditar que o consetho & wm zero 3 esquerda, que a gente ¢ um zero 2
esquerda”(Representants dos Usudrios}

Niio que os conselheiros desconhecessem o fato de que o projeto seria matéria a ser
aprovada polo legislativo, apenas esperavam que o seu encaminhamento SO acontecesse apos
sua aprovagiio pelo CES, conforme deliberado na Conferéneia Estadual de Saade. O conjunto
de propostas aprovadas pela conferéncia acerca desta questic previa um amplo debate com
toda a sociedade, para que a mesma conhecesse o projeto ¢ definisse que tipo de
gerenciamento e estrutura organizacional melhor atenderia suas proprias necessidades. Ao
desrespeitar estas deliberagdes, o executivo reiterou um padrio para tomada de decisdes e de
relacionamento com o legistativo: a negociagio particularista com cada parlamentar, na qual
apoios 530 trocados por cargos e obras, que desconsidera as mudangas efetuadas na estrotura
de poder a partir da criagio de instancias decisdrias como a Conferéncia Estadual de Satde e o
CER. As conferéncias sio instancias de participacio social de cardter mais amplo nas quais se
reGnem os mais diversos segmentos sociais interessados em determinada temitica e so
estabelecidas diretrizes gerais para 0 setor a serem seguidas pelos Orghos executives, Ao
encaminhar o projeto diretamente para o legislative e recorrer ao velho mecanismo da
barganha clientelista para obter sua aprovagio, 0 executivo usou um conjunto de mecanismos
& velhas praticas para afirmacio de suas propostas que tem convivido stmulfaneamente com 08
novos canais de articulagiio e tomada de decisBes os quais a socledade, os movimentos sociais
organizados, ainda tem indmeras dificuldades para controlar, mesmo com todo o conjunto de
iransformagdes  efetuadas na institucionalidade democratica. Tal postura revela que, se ha
avangos consideravels em termos do aperfeicoamento destas instituigdes, o aprofundamento de
uma cultura democratica tem encontrado rtesisténcias e € permeado por conflitos e
contradicBes (como o prova o fato de que estes prabiema§ ACONIECETAM NUIN BOVErno

supostamente de esquerda).
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Este episédio ¢ outras atitudes do corpo técnice-politico da SESA {come por exemplo,
desmarcar na ultima hora um semindrio interno do consetho marcado com mais de um més de
antecedéncia ¢ ndo avisar a todos os participantes, sob a alegagio de que o correio nio
entregou a correspondéneia 3 tempo, bem como as constantes auséncias do secretirio de satde
as reunilies e a ndo publicaclio na imprensa de notas com os posicionamentos tomados pelo
consetho) contribuiram para o crescimento das desconfiancas dos conselheiros em relacio ap
direcionamento dado as reunides ¢ 4 dindmica imprimida aos debates, e para o aparecimento
dag primeiras propostas de reformulagio da let de criagdo do CES e do regimento interno do
consetho com o objetivo de resolver estas questdes e dar transparéncia 4 direcio das reunifies.
Este debate comecou em fins de setembro de 1996, mas somente em maio de 1997 o
regimento foi efetivamente reformulado, com os representantes governamentais utilizando
alguns recursos protelatorios, como provocar a queda do quorum e a colocagio deste assunto
como um dos ultimos pontos de pauta das reunides. Os consetheiros desistiram das mudancas
na legislagio’, o argumento usado pelo autor da proposta de desisténcia {(um dos
representantes dos trabathadores da satde) foi o de que a espera por mudangas na lei, a serem
efetuadas pela Assembiéia Legslativa, iria adiar por muifo mais tempo gqualquer mudanca
significativa no funcionamente do consetho, evidenciando nfio 56 desconfianga em relagdo ao
tegiglativo, mas dificuldades para manter articulagBes com este centro de poder.

As relagBes chentelistas, de troca de favores, estabelecidas entre executivo ¢ legislativo,
mEsSmo Mmium governo petista, contribuiram para que o descrédito em relaclio ao legislativo 56
crescesse entre os conselhairos. No momento em que um dos representantes dos trabalhadores
da saude sugeriu que o consetho desistisse de fazer mudangas na lel, para evitar longas
peregrinacBes ao legislative que poderiam comprometer ¢ processo de mudangas pretendido,

houve uma concordancia quase generalizada entre os presentes de que o melhor seria

¥ A principal delas referia-se & composigio do conselho, de modo a atender 4 paridade proposta peta resolucio
33/92 do UNS. Também se pretendia que o cargo de presidente do Conselho ndo fosse necessariamente ocupado
pelo secretdrio estadual de satde, mas que o ocupante do mesmo fosse eleiio entre scus mentbros.
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realmente efetuar mudangas pontuais no regimento interno, mas que poderiam garantir maior
transparéncia ¢ ampliar a participagiio dos conselheiros na conduglio dos debates, e evitar o
desgaste de longas negociagbes com o legislative jA que este tinha dado inGmeras
demonstrages de que ndo mantém uma postura de independéncia em relacio a0 executivo,
reiterande entre os conselheiros o sentimento de que os parlamentares nfio se preocupam
genuinamente com 0s problemas que realmente interessam ac conjunie da sociedade e de que
amplos segmentos socials continuam excluidos do exercicio do poder.

Amda ¢ cedo para afirmar que as mudangas (ja descritas anteriormente} contidas no
novo regimento interno serfio capazes de imprimir uma dindmica completamente diferente ao
seu funcionamento. Pude acompanhar apenas duas reunides sob o comando da mesa diretora,
principal mudanga introduzida no regimento interno. Contudo, notamos que as pautas tem sido
organizadas de modo a estabelecer uma hierarquia que contemple as prioridades estabelecidas
pelos consetheiros e que a sua apresentacdo no inicio das reunides tem sido mais detathada,
facilitando a compreensdo dos conselheiros presentes dos assuntos a serem discufidos,
possibilitando, assim, uma maior transparéncia na dire¢do das reunifes.

A discussiio acerca do projeto governamental de demissio dos servidores nfo estaveis
em todas as secretarias ¢ Orglos do Estado for um demonstrativo das alterages ocorridas a
partir da criag@o da mesa diretora. Ficou claro para todos os consetheiros, apés a dentncia
feita por um de seus membros de que solicitara ha algum tempo a discussio deste assunto pelo
CES, gue o presidente do conselho j4 havia recebido, com certa antecedéncia, uma solicitagio
para que o tema fosse incluido na pauta de uma reunifio extraordinaria do conselho e ndio o fez.
Como a mesa diretora tem se reunido semanalmente para orgamizar as reunides e suas
respectivas pautas, bem como dar encaminhamento as deliberagbes, pdde concluir, apss esta
denfincia, que o secretirio de satde ndo levou ao conhecimento da mesa esta solicitagiio. Por
putro lado, sua existénela ainda nfo conseguiu evitar a violéncia verbal entre representantes do

governo e representantes dos trabalhadores da saiide que ocorre durante os debates e que
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dificultamn o processo de reflexdio ¢ a tomada de uma posigdo minimamente isenta de
preconceitos ¢ de avaliagdes baseadas em elementos que nfio dizem respeito ao assunio em
pauta para discussio, como o que aconteceu na reuniiio em que o projeto de demissdes ol o
principal assunto discutido pelo conselho. A violéncia verbal {caracterizada principalmente pela
utilizagiio de ofensas pessoals ¢ expressdes pejorativas), recurso utihizado principalmente por
alzuns dos representantes dos trabathadores da saude, fez com que aqueles pessoalmente
atingidos fossem levados a pensar e se posicionar a partir de suas impressfes emocionals, pois
mesmo que concordassem com as posicdes defendidas pelo autor da ofensa, eles nfo se
manifestariam a favor como uma forma de retaliagiio, comprometendo a clareza e a liberdade
no desenvolvimento dos debates.

Esta questiio ¢ imeressante se cousiderarmos que facilitar o debate {expondo seus
argumentos ¢ posighes com clareza) ¢ ndo wtilizar recursos (como a ofensa pesscal e a
ultrapassagem de seu tempo de exposicio) que comprometam a participaglo de todos os
membros, sio também elementos de vital importéncia para garantia do processamento
democratico das discusses e deliberagBes. 1ma postura especialmente desrespeitosa tem sido
observada principalmente entre 0s conselheiros que so militantes de correntes de esquerda no
interior do PT, traduzindo um profundo desprezo pelos oponentes e por aqueles que ndo
compartitham das mesmas posigdes.

Estas posturas ficaram muite claras, por exemplo, no decorrer do debate para definicdc
do posicionamento do CES em relagio ao projeto de demissGes. Para a maioria dos
conselheiros ndo estava claro, em decorréncia do nivel de agressividade com que a proposta
era defendida, com vérias acusaghes a todas as agOes desenvolvidas pelo governo, que a
proposta dos trabathadores da salde era a de nfio discutir nenhuma alternativa que
representasse uma aceitagko do plano global do governo de demissdo de servidores e que a
putra proposta (que o aufor, um dos representantes governameniais, se recusava a colocar

como proposta € a caracterizava como um adendo a proposta dos trabalhadores) admitia o
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plano de demissdes na medida em que propunha que se definisse parimetros, critérios para sua
realizagdo. Apenas uma pessoa, dentre todos os consetheiros, usou o seu espago para defender
a proposta dos trabalhadores da satide com esta clareza, ressaltando que a posi¢iio do conselho
a ser divulgada em nota ou resolugdo™ (isto também foi objeto de disputa) ndo poderia
admitir, em hipotese alguma, qualquer tipo de demissiio, com ou sem parmetros, com ou sem
criterios.

Uma resolugdo conciliatonia chegou a ser esbogada, pois até a colocagio feita por esta
conselheira, tentava-se um consenso entre a proposta de resolugdo apresentada pelos
representantes dos trabathadores da saude ¢ o "adendo” do representante governamental
{presidente do COSEMS), e o cerne do problema, a posiciio do consetho em relagio ao plano
de demissBes, ndo era seriamente discutido. Por fim, com acusaqdes muituas de manipulagio
entre 0% representantes dos trabalhadores da satde, dos prestadores de servigos e do governo,
pois cada um deles parecia querer o aval puro e simples, sem muita discussio, do conselbo
para suas posigdes, decidin-se pela resolugfio ¢ o comendo proposto ¢ apresentado
inicialmente por um dos representantes dos trabathadores da satde foi votado. Sinal das
divisBes existentes no plenario fol o fato de que a posigio defendida pelos trabalhadores da
saiide recebeu 06 votos a favor, 05 votos contra ¢ 02 abstengles.

Apesar da fragilidade deste resuttado, devido a importincia do assunto tratado, ele foi
noticiado pelo principal jornal do estado do Espirito S8anto na edigiio de domingo, com relativa
generosidade no espaco dado & noticia {além dela s6 havia mais uma matéria naquela pagina,
dentro da seciio “Politica”™), e receben a seguinte manchete: “Conselho é Contra a Demiss@o de
Servidores”.

O tema das demissBes dos servidores estaduais vinha ocupando relativo espago una

midia em decorréncia tanto da polarizaciio em torno do tema ocorrida entre as diferentes

* A resolugiio tem um cardler de posicio definitiva, quase irrevogivel, a0 passe que 2 nota tem a conotagdo de
recomendacio, sujeiia a fistnzas negociacdes.
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correntes politicas no interior do PT quanto do que tal medida poderia significar em termos de
modificagbes na estrutura adminisirativa do Estado. No notictaric um dos representarntes dos
trabathadores da safde foi cuvido e apresentou o$ argumentos que sustentavam a posigiio do
consetho, baseado principalmente no déficit existente entre o numero de profissionais
disponivels e as necessidades da populagiio. Esta foi uma das poucas discussdes realizadas no
interior do conselho que acabou extrapolando as paredes da sala de reunibes e ganhando
alguma visibilidade, Entre os motivos para essa repercussio, além da polémica em tornoe da
demissio de servidores, estava o aumento dos problemas na provisdo dos servios plblicos de
saude (falta de material e equipamentos; baixos salarios; déficit de leitos, falta de
medicamentos & outros) ¢ o fato de que estas deficiéncias se tornaram um dos principais
problemas a4 serem enfrentados pelo governo estadual, o que talvez explique porque o
Consetho Estadual de Saode se transformou num dos palcos privilegiados para as disputas
existenies enire as diferentes correntes politicas no interior do Partido dos Trabalhadores
ervolvendo a direciio a ser dada & gestdo estadual, pois os problemas do setor saide do estado
se fransformaram num dos pontos sensiveis a serem tratados pela administragio.

Indicativo de uma inflexio mmportante nas discussdes sobre o Sistema Estadual de
Sande e de como os debates ocorridos no imterior do CES comegaram a refletir as
preocupacdes do movimento social organizado com os problemas do setor ¢ a ter repercusso
sobre este ruovimento, foi o surgimento em maio de 1997 do “Movimento Capixaba em Defesa
da Satde e Cidadania”. Um movimento articulado inicialmente pelos trabalhadores do Estado,
reunindo principalmente os sindicatos das diversas categorias de trabalhadores dos servigos
pablicos, para enfrentar a tentativa de desmonte de Orgdios ¢ demais politicas publicas do

governo estadual
Segundo liderangas sindicais, a principal preocupacic era ampliar a luta dos
trabathadores do Estado, envolver outros segmentos da sociedade civil organizada e retirar o

véu corporative com o qual o governo tentava encobrir o carater mais amplo da lufa. Para
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estas liderangas o que estava em discussio j& havia ultrapassado ha muito tempo a defesa de
empregos e saldrios ¢ expressava a disputa mais abrangente pela preservacio dos direitos
socias conquistados com a constituigho de 1988, sua ampliaclo e o aprofundamento da
democracia, enfrentando, consequentemente, o projete conservador do governo federal de
inser¢do subordmada de nossa economia na economia global, de nio enfrentamento dos nossos
grandes problemas soctais e exchusio da matoria dos centros decisorios,

Em 25 de junho de 1997, reunindo mais de 6.000 pessoas™, uma grande marcha
orgamzada pelo “Movimento Capixaba em Defesa da Satde e Cidadanma” percorren as
principais ruas de Vitdria e culminou com um ato publico diante do palacio do governo, no
qual foi lido um documento intiulade “Carta de Vitoria”, contendo diversas dentincias
envolvendo os servigos de Sande, Educagfio, Seguranga, os processos de municipalizagiio e
privatizagio propostos pelo governo do Estado e exigindo “dos poderes constituidos nas
esferas federal, estadual e municipal, uma radical inversfo de prioridades para solucionar de
vez os graves problemas instalados nos servigos béasicos da adnunistragfo publica”™ Em seguida
¢ elencado um conjunto de propostas para soluciio dos problemas, enfre as quais gue oS
governos federal, estadual ¢ municipais invistam pelo menos 10% de seus orgamentos em
satide (resoluclio tomada pelo CNS, ratificada pelo CES e pela Conferénca Estadual de
Saude}, que os parlamentares federais votem e defendam a PEC 169 (proposta de emenda
constitucional, em andamento no congresso, e que fixa o percentual de 10% dos orgamentos
de cada esfera de governo a serem aplicades em satde), que se ponha fim ao processo de
terceirizagio e de privatizagdo de empresas estatais em curso.

Além dos sindicatos das diversas categorias de trabalhadores do Estado e do setor
privado, o documento também foi assinado pelo Consetho Estadual de Salde, pela

FAMOPES, pela Pastoral da Saide, pelo MST, pelo Movimento de Luta pela Moradia, pelo

* Nem a campanha pelas “Diretas”, nem o movinieste pele impeachment do presidente Collor reuniu tantas
pessoas, segundo avaliagio dos organizadores ¢ tamibém minha, pois pardicipel de ambos o8 movimentos 1o
Espirito Santo.
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Movimento Nacional dos Direitos Humanos, pele Consetho Conumitario de Vila Velha, pela
Federacio das Associagbes de Moradores da Serra, pela Associaclo das Igrejas Evangélicas,
pelas varias entidades do Movimento Estudantil e por outras associagSes de moradores de
bairros.

O governador do Estado recusou-se a receber as liderangas deste movimento
{posteriormente ele recuou em sua posicio) para entrega da carta com as dentincias ¢
reivindicactes, alegando que os servidores publicos estavam usando o movimento social
organizado para chamar a atencio da opinfio piblica para suas relvindicagBes corporativas,
Entretanto, pude acompanhar a reuniio de avaliagiio da marcha feita pelo “Movimento
Capixaba em Defesa da Satde ¢ Cidadania” e notar a presenca ndo apenas do movimento
sindical do setor piblico ¢ do setor privado, mas de diversas federagbes de associagfes de
moradores, da Pastoral da Salde e de entidades do movimento estudantil.

Os episddios e discussdes descritas aqui, envolvendo o CES e o conmjunto de
organizagdes € movimentos sociais que ali se encontram representados, colocaram no centro
do debate ndo apenas a politica estadual de saide, isoladamente, mas toda uma proposta de
governo, todo um conjunto de principios € propostas politicas simbolizadas pelo PT e demais
partidos de esquerda, expressos em bandeiras gerais originadas e alimentadas pelos
movimendos socials ¢ que dizem respeito sobretudo & estatizagiio do transporte coletivo,
democratizagio do acesso ao sistema de ensino publico e ao sistema de saiide, transparéncia
no trato das questdes publicas e a inversio de prioridades de mode a privilegiar as
necessidades e interesses da maioria, ancorados no principio da participaciio popular e na
ampliagio dos espagos necessarios a esta efetiva participaglo, onde opinibes e contlitos
possam ser expressos e as decisBes democraticamente negociadas. Ou seja, como ja
mencionado, nas discussdes realizadas no interior do conselho tanto estava em jogo a politica
estadual de satide em particular guanto a condugio pelo governo do estado das demass

politicas e operacionalizaciio do projeto de governo do Partido dos Trabathadores. O que dizia
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respeito 4 politica de satide, a ndo realizaglio da inversio de prioridades e a dificuldade na
democratizagdo do acessc aos servigos ¢ ao poder decisGrio, era pratica corrente também em
relagdo as demais politicas publicas e configurou a erosfo de um dos pilares do projeto de
governe do PT. a participaclo popular. Isto significa que entre os atores governamentais a
disponibilidade para uma efetiva partitha de poder era virtual e ndo pratica, criando obstaculos
ao fortalecimento dos noves centros de poder representados pelos consethos. Contudo, o
avango representado por estas ingtdncias em termos do maior controle da sociedade sobre as
aches do executivo € inegavel. Depois de dois anos recusando ou protelando a prestagdo de
contas dos seus gastos ao conselho estadual de sande, o executivo, representade pela
Secretaria de Estado da Satde, se viu, no final de 1997, obrigado a fazé-lo, pois caso contrario
ndo contaria mais com a disponibilidade dos conselheiros para discutir seus projetos e nem
com a sua relutdncia em acionar a justica, provocando uma alteraglo substantiva nas suas
relagbes com o conselho. As pressdes dos atores coletivos ali representados foram
responsdvels, neste momente, por uma alteragio na correlagio de forgas entre consetho e
executivo, contribuindo para o efetivo exercicio de seu papel fiscalizador.

45 O MITO DA PARTICIPACAQ CONSELHISTA SOBREVIVE ?

Durante as discussdes no interior do CES acerca do plano governamental para
demissdo de servidores ndo estdvels, em conversas informais entre os conselheiros, foram
feitas algumas ponderactes nas quais se alegava que demitir era prerrogativa do executivo e
que qualquer posigle tomada pelo conselho nfio poderia alterar esta capacidade, e outras
tantas de que o governo ndo poderia se mostrar insensivel a voz de mais de 6.000 pessoas
reivindicando melhorias nos servigos de satide, o que significava, consequentemente, mefhorar
o atual quadro do setor e ndio agrava-lo demitindo servidores.

Estas colecagdes pdem em evidéncia um dos maiores problemas enfrentados por esta

nova instincia decisoria; as competéncias concorrentes entre executivo, Jegisiativo e conselho.
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Instituido como um Orgio dehiberative, ao consetho cabe estabelecer quais sero os
rumos dados a politica estadual de sadde e, ao executivo, implanta-la em consondncia com
estes rumos. No momento, entretanto, o CES ndo dispde de condigBes politicas e técnicas
para efetuar consistentemente esta diregfo.

A exceclio do debate em torno do plano de demissdes do governo estadual, que por
meio de uma forte iniciativa do movimento sindical dos demais fumcionarios piblicos
desencadeou um movimento pela defesa das politicas piblicas (o “Movimento Capixaba em
Defesa da Satde e Cidadania™), e da greve dos meédicos, nenhum outro tema encontrou ampla
sustentagiio no movimento social organizade e no movimento sindical, com a constituigho de
uma frente de defesa do sistema plblico de saide e da propria autonomia do conselho. Ao
mesmo tempo, o proprio legislativo, em nenhum momento (excegdo apenas para a crise
desencadeada com a demissdo do secretario de satGde, onde alguns parlamentares do PT e
PSDB participaram de uma reunifio), patticipou dos embates ocorridos no interior do CES.

Como decorréncia da fragil sustentagio do consetho no movimento social, até o fmal
de 1997 o CES ainda ndo dispunha de uma sala onde a mesa diretora ¢ os proprios
consetheiros pudessem se reunir ¢ guardar todos os registros e documentos produzidos pelo
consetho, bem como de uma assessoria que the proporcionasse condigbes de compreender,
analisar e avaliar todas as dimensGes da politica de saide {até o momento de finalizagdo deste
trabatho -junho de 1998- o conselho nfio dispunha desta assessoria).

Nestes dois primeiros anos de existéncia o CES-E. Santo constitui-se como um espago
de confronto politico, espago para expressio de conflitos que muitas vezes ndc diziam respeito
& politica de salide propriamente, onde os representantes de cada segmento, notadamente 0s
representantes dos trabalhadores da saGde, alguns representantes dos usuarios € 08
representanies governamentais disputavam agressivamente (usavam € abusavam da violéncia
verbal, eram e ainda s3o comuns acusagbes mituas de incompeténcia, manipulagdo,

“fagcismo’) suas posigdes, com pouca fexibilidade para a negociagio.
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Os representantes dos {rabalhadores da satide ocuparam este espago de forma a
produzir enfrentamentos com o executivo que pudessem envolver outros setores da sociedade
civil organizada, de modo a contar com apoios e aliados no confronto entre o executivo e o
movimento sindical, bem como no enfrentamento da pobtica em execucglo pelo governo
estadual, marcando muito fortemente a participaciio deste segmento com as questdes
subjacentes as disputas partidarias internas ao PT e com os outros partidos que se aglutinaram
na frente eleitoral no segundo turno, ¢ também com o enfrentamento global do projeto politico
da grupo que se encontrava no poder.

Fstes enfrentamentos, que em principio parecem distantes dos objetivos (discussic da
politica de salde) para os guais o conselho foi constituido, refletem, todavia, a necessidade da
constituigio de espagos em que estes conflitos possam ser expressos e enfrentados, uma vez
que o seu processamento no legislativo tem demonstrado sinais de esgotamento e no caso
brasileiro sempre foi pautado pelo processamento particularista de demandas, pelo clientelismo
e elitismo, Ou seja, 0 que acontecey nesta experiéncia foi uma demonstragdo da necessidade de
construcio de canais para expressio dos conflitos, interesses ¢ demandas e para negociagGes
erire os atores coletivos, necessidade essa que o modele tradicional de processamento destas
questiies no legislative e a precariedade com que os demais conselhos (referentes a outras
politicas paiblicas) tém se constituido tem tornado ainda mais patente.

Durante & gestio petista, varios conselhos e mesmo uma comussdo para
estabelecimento de um canal de didlogo com os funciondrios foram criados, sem, contudo,
apresentar o mesmo nivel de regularidade nas suas reunibes ou contar com espago fisico (ainda
que niio fosse proprio) para realizagio das mesmas (o que nfo acontecia com o CES). A
fragilidade na construgdio destes espagos acabou sobrecarregande o Conselho Estadual de
Saude, fazendo com os conflitos existentes em relaglo as demais politicas e na relagdo com os
funcionarios ganthassem expressio nesta instAncia, apesar de todas as suas debilidades. O setor

ssade em todas as suas dimensdes passou a se constituir como o ponto sensivel na politica
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estadual, para onde convergiam fodos os demais conflitos politicos.

A suséncia de espagos em que estes conflitos pudessem ser expressos e negociados
contribuiu para que sua presenca, permeando todas as discussGes realizadas no consetho,
dificultasse enormemente a chegada a qualquer desfecho em muitos dos debates (era e ainda ¢
muito comum um debate durar toda a reuniiio e a0 seu final nenhurma decisdo ser tomada por
falta de quorum para deliberar) e para o consequente fortalecimento da capacidade decisoria
do executivo, pols os prazos para 3 tomada de decisdes, principalmente as gue envolvem o
recebimento de recursos do governo federal, frequentemente nfio observam a dinimica de
discussdio e deliberagio do consetho e este poder acaba ficando nas mios do executwo.
Embora a secretaria frequentemente apresentasse questdes a serem discutidas ¢ deliberadas
em prazos muito curtos, uma esiratégia para continuar a frear a capacidade decisdria do
consetho, estes prazos ficavam ainda menores com os frequentes adiamentos nas decisdes em
decorréncia dos longos debates, que muitas vezes nio giravam em torno do tema em quesido,
mas s¢ concentravam na  realizaclo de crificas & secrefaria, 80 seu corpo técnice e ao
tratamento de problemas especificos dos trabalthadores da saide (a discussfio do projeto
governamental de aprimoramento gerencial do sistema de saide ¢ um exemplo), provocando
dispersdo no plendrio, a saida de conselheiros e, consequentemente, queda do quérum.

O executivo, além de recorrer com frequéncia ac uso de medidas protelatorias para
evitar ou adiar o debate de alguns temas, demonstrou ter maior capacidade de articulagfo junto
ao legislativo {capacidade esta obtida ndo sO gragas as aliancas realizadas no segundo turne do
pleito, mas as estratégias utifizadas para manutencic destas aliangas no decorrer de toda a
gestio Vitor Buaiz) evitando discutir com o conselho o que poderia negociar diretamente com
os deputados™, numa demonstragio de que o poder escapa e continua a se exercer pelos

mecanismos tradicionais para tomada de decisSes. Os demais segmentos demonstraram uma

* San exemplos o “Programa de Aprimoramento Gerencial do Sisteria de Satde do Estado do Espirito” ¢ o
“Programa de Incentive ao Degligamento Vol untério no Servige Piblico-PDV”, que nfio foram discuiidos no
{CER, mas aprovados dirstamente pela Assembléia.
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certa rejeicdo a gualquer relacionamento com o legislativo. Rejeicdo apotada tanto no modo
como tradicionalmente esta relagio se construiu no Brasil, quanto pelas provas dadas pelo
governo petista de que nenhuma mudanga substantiva aconteceu neste sentido (o governo
Vitor Buaiz confinuou & negociar cargos ¢ recursos em troca de votos na Assembléia
Legislativa),

Essa relagfio estreita entre executivo e legisiativo e a inexisténcia de qualquer relacio
deste ultimo com o conselho, bem como as dificuldades enfrentadas para que suas decisSes
conformem o tragado e desempenho da politica de saide, evidenciam o fatoe de que o poder
legal de que ¢ mvestido o conselho tem encontrado barreiras para impor-se como realidade,
tornando-o um corpo estranho no complexo da estrutura de poder. O executivo deve,
necessariamente (€ o que estd posto na et 8.142), homologar as decisdes tomadas pelo CES;
havendo impasse, a (ltima palavra cabe ao executivo. Ou seja, apesar de todas as prerrogativas
legais que The conferem capacidade decisoria, a existéncia deste dispositivo tende a transformar
esta instdncia num mecanismo de consulta efou legitimaglio para as propostas e agles do
gxecutivo, pois a disputa politica existente entre executivoe ¢ consetho faz com que o primeiro
lfance mio de todos os recursos disponivels para impedir ¢ fortalecimento da capacidade
decisoria desta instdncia e evitar a plena constituicdio de um espago de decisfio e de disputa
politica de dificil controle, um espago no qual os vethos recursos da barganha clientelista ¢ da
imposigho autoritria tem sua eficdcia minada. Enfretanto, apesar da existéncia deste
mecanismo ¢ do uso pelo executivo de recursos que fragilizam a posigo do conselbo no
circuito decisdrio, hé sinais (e as recentes conquistas do consetho como a dispombilidade de
espaco praprio e o exame das contas da SESA de 1997 sdo alguns deles) de que para que esta
instincia possa ampliar a sua capacidade de diregio € necessaric ndo apenas aumentar os seus
recursos  téenicos  (informag@o  téonica, conhecimento da magquina  burocratica) e
administrativos (equipamentos, sala, recursos financeiros) de poder, como demonstra Carvatho

{1995, p.37), mas que os representantes dos diferentes segmentos ali assentados tenham
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solidas relagbes com suas respectivas entidades e represeniados para que as discusses
processadas no consetho estejam: ancoradas no movimento social, se déem a partir da iniciativa
dos representantes da sociedade civil e nfio se processem em fungio apenas das iniciativas do
gxecutivo.

Scb este aspecto, a principal diferenca enfre a participagiio politica através dos
consethos © a participagfio politica atraves dos partidos e dos representantes eleitos para o
legislative é a exigéncia, para sua eficdcia, ou seja, para que nesta instdncla possam ser
expressas as necessidades, aspiragfes, discussfes, projetos politicos e posigOes dos diversos
atores que compdem a sociedade civil, de uma relagdo mais direta e permanente entre
representantes e representados, de uma comunicagio menos hierdrquica quanto aos espagos e
momentos em que esta possa se dar. Ao contrrio da legitimidade adquirida via processo
eleitoral pelos parlamentares, através do qual supostamente foi dado um OK para
determinados projetos e propostas politicas, a caracteristica do processo decisério nos
consefhos -a negociagio de guestdes pontuais dentro de wm projete ou programa polifico de
cardter mais amplo- obriga os conselheiros a uma articulagio permanente com o5 seus
representados, a reatualizacfio constante de suas posigles e 4 busca do suporie do movimento
social organizado e do movimento sindical para as mesmas, num movimento continue de
renovagio de sua legitimidade.

E, neste sentido, apesar da desmobilizaciio em que se encontravam, principalmente as
entidades dos representantes dos usuérios, os momentos de encontros, assembléias, reunides
da diretoria, segundo o depoimento dos conselheiros, eram aproveitados para o repasse de
informacBes ¢ para consulta acerca da posigio a ser assumida em relagiio a determinados
temas. O problematico é que a pequena frequéncia e a pouca profundidade com que esta
comunicagio aconteceu criaram barreiras ndo 56 3 capacidade decisdria destes representantes
{notadamente os representantes dos usuarios cujas posigdes acabam refletindo suas reflexdes

pessoais e individualizadas), mas 3 propria capacidade de decisdo ¢ de direcgo do consetho
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para a politica, ao enfraquecer a necessaria articulacio entre consetho e movimento social,
criande dificuldades & consolidaglio do nove modelo de participagio politica exatamente pela
forma fragil {repass_e de informes no inicio das reunides do movimento, conversas com colegas
de militincia e conversas entre os conselhelros no momento das reunifes) com que esta
articulagfio, reatualizagBo de posigBes e busca de suporte no movimento social para sua
sustentagio, tém acontecido.

Um dos principais elementos de inovacio contido nos conselhos € a possibiiidade de
que esta instincia possa se constituir como um canal para expressio politica no qual os atores
ali representados sejam obrigados a negociar permanenfemente suas posigdes, em que 0§
compromissos politicos estejam sujeitos a constante avaliagio e renovagio pelo continuo
dehate dos mesmos entre os diferentes atores identificados com a temética. Nestas instancias, a
operacionalizagio da politica, dos projetos, sic contiruamente sujeitos a revisio & negociagio,
fazendo com que sua l0gica de operacdo seja muito mais dindmica.

Nesta perspectiva, 05 conselhos, como mecanismo de participagiio politica, se
distinguem tanto das chamadas organizagbes da sociedade civil, espacos de participacio
movimentalista, guanto da participagio politico-partidaria, pois tanto os movimentos sociais
quanto os partidos politicos encontram nesta instdncia um espago para enfrentamento,
articulaciio e disputa pela direglio politica das agdes do Estado e da propria soctedade, que
contrasta com as formas particularistas ¢ clientefistas de acesso ao poder, com os conflitos de
acho direta na relagio Estado-movimentos sociais e com os mecanismos tradicionais de
articulaciio executivo-legistativo (as praticas clientelistas e fisiologistas de troca de recursos e
cargos por votos). A permanéncia destas praticas e a criagdo de outras instdncias decisérias
{como a Bipartite ¢ o Conselho de Diretores de Hospital) evidenciam que, na medida em que
e instituem mecanismos mais publicos para formulaglio de politicas ¢ tomada de decisfes com
a incorporacdo de diferentes atores neste processo, velhas praticas continuam a ser usadas e

movagdes institucionais s3o enconiradas para subtrair poder destas instincias e reiferar a
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exclusio destes atores coletivos do circuite decisorio, reduzindo a capacidade de ampliagfio da
participagio democratica representada pelos conselhos.

Este nove mecanismo de participacio e decisfio politica possibilita que os conflitos e
contradicGes presentes na sociedade se coloquem de maneira mais explicita no interior do
proprio aparato de Estado. Ao mesmo tempo, a incorporaglo de atores diferenciados ao
processo decisdrio no dmbito do executivo coloca come possibilidade o controle e cooptagio
{através das estratégias ja elencadas), pelos membros do executivo, das posicBes dos
representartes do movimento social e do movimento sindical. Porém, a manutengio por parte
dos representantes destes movimentos de fortes vinculos com suas respectivas organizagBes
tende a diminuir o potencial de controle do executive sobre estes representantes. Na medida
em que estes representantes estabelecam com seu movimento de origem um canal permanente
de didlogo, crescem as possibilidades de que o conselho se transforme num espago efetivo de
formagiio da vontade politica pelo continuo intercimbio com o movimento social, ampliando,
assim, o espago publico.

Nesta direcdo, a constituigio desta nova instdncia possibilitou um ganho politico real
para o movimento social organizado: a transparéncia. E esta transparéncia que permite a este
movimento o exercicio do controle sobre as agdes da SESA, o que tem hmitado articulagbes
particularistas, a realizagdio de contratos e licitagGes sem gue © consetho tenha conhecimento e
inviabifizado acdes totalmente autdnomas por parte da secretaria. Ou seje, mesmo que o
conselho ndo disponha de condigbes efetivas para o exercicio da direcio da politica de saiide, a
secretaria niio pode dar qualquer passo sem que o CES tome conhecimento, sem considerar a

opinido de seus membros.
“T'4 havendo mais participagio, ta sendo mais conversado, o que vem de cima pra
baixo ‘tratorande’, a gente grita, briga."(Representante dos Usuarios)
“0 consetho tem o papel de fiscalizar. Se ndo houvesse o consetho seria munto

pior.”(Representante dog Usudrios)
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“Q principal ganho propiciade pelo consslho foi a transparéncia.”(Representante dos
Trabathadores da Sande).

Apesar das inumeras dificuldades para que esta instdncia imprima uma direglo propria
as agdes da Secretania de Estado da Sadde, ela tem estabelecido alguns principios e diretrizes
que possibiiitam o exercicio de uma aglo fiscalizadora, contribuindo para que o consetho nfio
se transforme em mero apéndice do executivo.

No fmbito das acdes de controle e fiscalizagiio, cabe a0 conselho aprovar a liberagdo
de recursos suplementares para os hospitais e mstituicdes contratadas, bem como a prestaciio
de contas da SESA. Desde a instauragfio do conselho, a fiscalizaclio do uso dos recursos
liberados para estas instituigOes tem sido bem mais rigorosa. O CES tem acompanhado de
perto em que atividades e obras os recursos sio empregades e exigido uma comprovagio dos
gastos realizados para a aprovagiio de novas solieitagdes.

Quanto & fiscalizagio da prestagiio de contas da SESA, o processo fol bem mais
gomplicado. A secretaria adiou o maximo que pdde a prestaglo de confas, sob os mais
diversos argumentos (os contadores ndo haviam terminade o trabalho a tempo, os municipios
nfic haviam prestado suas contas & outros), tentando evitar uma analise minuciosa de seus
gastos via estreitamento do prazo disponivel para que o consetho realizasse essa avaliagiio.

Estas atitudes da secretaria levaram varios consetheiros a ameacgarem por diversas
vezes oom 8 solicitaco de intervenglio da Justica via Ministério Pablico. Estas ameagas nfo se
concretizaram, mas sio lembradas frequentemente a cada dentncia de irregulandade no
funcionamento das unidades de saade do Estado ou nas unidades contratadas, como um alerta,
umga forma de evitar arbitrariedades. E no fingl de 1997, quando a secretaria tentou adiar
novamente sua prestacdo de contas € as aMeagas quase se fOrnaram reais, evitar expor-se ao
controle do consetho ja nio foi mais possivel & g SESA, finalmente, fez sua prestagio de
contas a partir das davidas e pardmetros estabelecidos pelos consefheiros. E possivel dizer que

o consetho também aprenden a ameagar usar os instrumerdos legais a sua disposi¢io para o
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exercicio efetivo de seu papel de controle e fiscalizacio sobre o executivo.

A publicidade das informagQes, atos, propostas e projetos dos drgfios vinculados ao
sistema de satde em todos os nivels governamentats (federal, estadual € municipal) constitui
um dos importantes diferencials representados pelos conselhos no amadurecimento e
consolidacio de nossa democracia.

Mo nicio de 1997 o CNS convocou uma plenaria dos conselhos estaduais de todo o
Brasil com o objetivo de desencadear uma mobilizagio nacional em defesa da Proposta de
Emenda Constitucional 169 (Pec 169, que define percemuals de orcamentos de estados,
sruricipios e unifo, bem como o percentual da seguridade, a serem aplicados na saude) cujo
conteido foi proposto pelo deputade petista Eduardo Jorge e discutido com o CNS, O CNS
recomendou aos CESs de todo o pals a realizagio de plendrias estaduais com todos os
consellos municipais, para que em cada estado da federagiio o teor da Pec 169 fosse discundo
entre os conselheiros ¢ ac mesmo tempe houvesse uma ampla mobilizagio por sua aprovagio
no Congresso Nacional. O governo federal também encaminhou um projeto ao Congresso
Naciona! que prevé a vinculagdo de percentuais dos orgamentos de estados e municipios com
destino & satide, mas que, entretanto, nfio altera os percentuais vinculados 2 seguridade social a
serem destinados ao setor (na Pec 169 ha um aumento destes percentuais). Desencadear este
movimento em defesa da Pec 169 constitui um esforco para mmpedir que a proposta
governamental seja vitoriosa, uma demonstragiio das possibilidades de articulagdo com o
legislative ¢ de articulagBio nacional  dos conselhos a partir de uma questiic fundamental para a
sobrevivéneia do SUS: o financiamento do setor.

Os desdobramentos possibilitados por esta publicidade (o controle, a fiscalizagdo, a
imposi¢io de mudangas em projetos e programas), @ que s& se tornaram possiveis em funcio
da existéncia dos conselhos, ainda sfio pequenos do ponto de vista de modificactes mais
significativas na direciio dada & formulagio da politica, & defimigio de prioridades, &

operacionalizacio das acdes do executivoe no setor sande. Apontam, entretanto, alguns indicios
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gue permitem vislumbrar um aprofundamento do processo de ampliagiio do espago publico, na
medida em que a formulagic da politica de sadde tem se tornado mais permedvel ao controle
dos diferentes atores sociais que complem esta instdncia e qualquer ato da secretaria, qualquer
contrato, convénio ou acordo deve necessariamente contar com a aprovagio do consetho, ou
seja deve estar sujeito ao crivo e analise de segmentos sociais antes excluidos do acesso a estas
informacgdes e ac poder. Sob este aspecto, sua existéncia tem tmposto algumas mudancas na
cultura institucional ao abrigar no interior do aparato de Estado, na instéincia executiva, atores
{o movimento social e 0 movimento sindical) até bem pouco tempo completamente excluidos
do processo decisorio.

Ainda que estes atores ¢ esta instincia encontrem inGmeras hmitagdes a sua capacidade
decisOria e diretiva, decorrentes sobretudo da resisténcia do executive e do projeto politico
dos atores que ali se encontram em realizar uma partitha efetiva de poder, a obrigatoriedade de
sua presenga e da existéncia do conselho impde a altenidade, obriga a que este outro, cwja
existéneia politica foi historicamente negada, confinada ou eliminada pelos grupos dominantes,
seja tolerado. Garante-se que este outro tenha um espaco no qual estio assegurados os direitos
i expressdo de suas demandas e opinides, um espago menos hierdrquico no qual a
conformaciio de um outro padsiio de relacionamento politico entre Estado e sociedade, mais
pablico e igualitario, seja posto como possibilidade.

A existénela de wma certa eqiiidade politica no conselho, assegurada, sobretudo, pelo
principio de paridade, em franco contraste com as desigualdades evidenciadas no ambito da
vida social, no qual os recursos de poder destes atores séio desiguais, desiguais principalmente
ng acesso & informagiio e 4 produglo da informaglo, ac estabelecer uma situagio de maior
igualdade para o exercicio do didlogo e da disputa politica entre os diferentes atores sociais
eria um fito, uma situagio na gual a imposigio desta convivéncia possibilita que esta nova

instdncia contribua para ampliar e democratizar o espago pablico.
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O aperfeigoamento de nossas instituigbes democraticas representado pelos consethos ¢
pelas novas regras de relacionamento Estado/Sociedade instituidas nestas instdncias tem
contribuido para que estas relagBies possam ser mais piblicas e democriticas. Entiretanto,
mesmo apos sua consolidaglo institucional, o efetivo deslocamento dos centros de poder do
Estado em direcio 4 sociedade civil continua a ser disputado na sociedade e no interior dos
consethos, sinalizando que o aprofundamento de uma cultura democratica tem sido marcado
tanto por avancos institucionais e mudangas nestas relages, quanto pela manutenciic dos
vethos padries e retrocessos na operacionalizacio dos novos institutos de nossa democracia.

O registro realizado neste trabatho da participagdo proporcionada pelo CES-E Santo
apontou algumas tendéncias neste sentido e procurou demonstrar, principalmente, as

dificuldades encontradas para a consolidagiio de um novo padrdio de relacionamento politico.



CONSIDERACOES FINAIS

A redefinico da institucionalidade politica representada pelos conselhos gestores
constitui, sem davida, um avango consideravel em termos da democratizagic do Estado. Estes
novos institutos para processamento das decisdes politicas, ao incorporarem atores antes
completamente excluidos das instincias decisorias {05 movimentos sociais, o movimento
sindical), contribuem para o reconhecimento da existéncia e legitimidade destas organizagdes,
alterando os papéis desempenhados por cada ator na gestdio da “coisa publica” na medida em
que estes movimentos deixam de apenas aglutinar € vocalizar as demandas provenientes da
sociedade e tornam-se co-responsiveis pela gestiio de politicas. O espago, entio definido como
especificamente politico no sentido dado por Claude Lefort aos aparatos existentes para
processamento dos problemas e conflitos em nossa sociedade, se amplia contribuindo para a
construcio ¢ expansio do espago publico, ou seja, para a construgdo deste espago
indeterminado em que as proprias regras que conformam a vida em sociedade estio em

discussdo.

A expansfo da publicidade, a incorporagic de diferentes atores e demandas, se
revelaram  elementos fundamentais para constituigho da logica da dindmica deciséria no
interior do conselho. Ao mesmo tempo, apesar da expansdoe da publicidade ser a principal
diferenca representada por estas instdncias em relagiio aos institutos democraticos formais,
iniimeras resisténcias tem sido postas a esta expansiio. Os problemas a serem discutidos, a
defimgio de prioridades, os elementos envolvidos em cada problema, amnda ndo estdo
acessivels ao conjunto de atores com assento nos conselhos. O Estado ainda possui parcela
considerivel de poder ao deter as informagdes referentes aos problemas em discussdo e

abarcar no seu corpo burocratico os especialistas no manejo dos mesmos.

E embora a publicidade seja constitutiva da propria logica democratica, a complexidade

da participaglo via mecanismos eleitorais ¢ partidos politicos, 0 esgotamento da capacidade
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destes instrumentos para processar todos os problemas, projefos e interesses presentes na
spciedade e para incorporar os mais diferentes atores a dinfimica decisoria, tém  contribuido
para a manutengio do privatismo, corporativismo e clientelismo e o consequente esvaziamento

do espago publico.

Neste aspecto, como elemento constitutive da logica da representaglio consethista, a
expansio da publicidade {via incorporagio de diferentes atores ao circuito decisorio ¢ de uma
dindmica de processamento das decisdes que exige maior articulagdio entre estes atores ¢ 0s
setores que representam) e de todas as condigbes para sua realizagdo € que se encontra em
disputa. Os recursos de poder de cada ator nesta instincia crescem na medida em que
aumentam as condi¢Bes que lhe permitem compreender os assuntos em discussio, a posi¢ho
defendida pelos demais atores e os termos para colocagio de suas proprias posigbes, ou seja,
na medida em que lhes sfio dadas as condigbes para uma efetiva participagiio no processo
decisorio, e que lhes permitira negociar interesses, propostas, projetos, estabelecer consensos,

disputar a direcfio da atividade social e politica.

A publicidade e a inexisténcia (ainda que apenas formal nesta conjuntura) de hierarquia
entre os membros do conselho, mesmo que alguma Herarquizaglo seja proporcionada pela
posse privilegiada de informagBes (caso dos atores governamentais), criando uma situagio de
suposta igualdade, sfo elementos fundamentais para que neste espago temas que até bem
pouco tempo eram problematizados ¢ decidides em espagos restritos envelvendo apenas os
escolhidos duranie os pleitos eleitorais ¢ os seus assessores técnicos-politicos de confianga,
sejam compartilhados com outros atores e sujeitos & permanente avaliaclo, crifica ¢
proposicio por parte destes atores, configurando um novo modelo de regulagio da vida social
¢ da atividade politica. Embora, como constatamos na realizagéo deste trabalio, as resisténcias
postas a construgio deste novo modelo sejam tho fortes que as dificuldades para sua

viabilizag8o slo imensas.
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Além destas resisténcias contributram para ampliagio das dificuldades as disputas
existentes no interior do PT acerca da direcBo a ser dada ao governo estadual e ao
desenvolvimento de politicas especificas. O Conselho foi palco para os conflitos existentes
entre as tendéncias do partido pela diregio e por espago no governo, criando entraves ac seu

funcionamento.

As conquistas obtidas pelos atores da sociedade civil no caso particular do CES-Esp,
Santo, bem como as proprias resisténelas colocadas, possibilitam, entretanto, afirmar o
potencial inovador desta instancia, afirmar a sua capacidade para proporcionar a expansio da
disputa politica para além dos limites colocados pelos partidos politicos e pelas disputas
eleitorais e seu potencial para que conflitos ¢ projeios se tornem mais explicitos € para que
alteragdes nos mecanismos existentes para o processamento destes conflitos possam produzir

mudangas na constituicdo do espago piblico.

Para que todas estas virtualidades possam se tornar realidade, entretanto, a existéncia
formal dos consethos como mecanismo de representaciio © articulag8o de projetos, inferesses ¢
demandas entre atores sociais coletivos e Fstado é insuficiente. E preciso que existam algumas

condigBes que possibilitern o seu funcionamento de maneira mais auténoma:

o Garantir em primeiro lugar, formal e efetivamente, o acesso de todos os membros
do consetho as informagdes produzidas pelo corpo téenico-politico do Estado em

relaclio & tematica objeto de discussio ¢ dehberagfio na mstincia.

» Em segundo lugar, € preciso que se garanta condigfes adequadas de funcionamento
para realizacio das reunibes, dos debates e envolvimento dos demais atores da
sociedade civil no processo, ou sefa, € preciso que os consetheiros tesham condigBes de

produzir informagBes e divulga-las amplamente para o conjunto da sociedade.

» Em terceiro lugar, as regras de funclonamento do conselho devem possibilitar a mais

ampla participagio de todos os atores na sua dindmica de discussio ¢ deliberaciio,
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evitando, por exemplo, que a definiclo das pautas das reumbes fiquem concentradas

nas mios de um Unico ator.

» Em quarto lugar, € preciso que os conselhos tenham autonomia financeira, tanto

para garantir algumas das condigBes anteriores quanto para que o exercicio de uma

aglo fiscalizadora sobre as ages do Estado possa se concretizar sem constrangimentos
ou esteja sujeifa & mmposigio de barreiras por parte dos ocupantes de cargos no

executivo.

» Em quinto lugar, ¢ necessario que os representantes de cada segmento com assetito
nos conselhos mantenham uma permanente articolagfo, reatualizagdo de suas posigdes

¢ Supofie para as mesmas junto aos movimentoes sociais ¢ entidades que representam.

s E por iltimo, mas certamente nfo por fim, € preciso que os atores sociais coletivos
ocupem este espaco de forma mais permanente ¢ ativa, o que implica na capacitacdo
técnica destes atores, na disponibihdade para realizacio desta capacitagio ¢ um
trabatho de comunicaclio e articulagio de seus membros de forma independente,

principalmesnte em relagdo aos recursos estatais,

A existénola destas condigbes também ndo € um antidoto infalivel contra estratégias
gue possam ser empregadas por qualquer um dos atores, notadamente os atores
governamentais, para manter o conselho sob seu controle ou para impedir que outras instincias
de decisfio se constituam e ¢ poder se exerga por oufras vias. A garantia destas condigdes
poderd possibilitar wma participag@io mais igualitaria nesta instdncia, principalmente para 03
representantes de movimentos sociais ¢ entidades da sociedade civil, contribuindo para uma
maior efetividade na democratizaciio do processe decisOrio. Ou seja, contribuindo para que o
acesso aos espacos de decisfio e a democratizagio das decisdes proporcionados pelos
consethos sgjam substantives e ndo formais. O aprofundamento desta participagiio, a garantia

de condicfes para sua viabilizag8io € que poderd colocar como perspectiva uma autonomia
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efetiva para a insténcia, de maneira que sua existéncia se enraize profundamente em nossa

cultura institucional e promova mudancas em nossa cultura politica.

Na experiéneia aqui relatada, os muitos entraves colocados ao funcionamento da
instincia, os recursos diferenciados de poder entre atores governamentais e o movimento
social organzade ndo permitem afirmar que uma alteragio profunda mo modelo de
processamento das decisdes politicas esteja em curso. Permite, entretanto, afirmar o quanto a
sua simples existéneia tem causado perturbagSes profundas na maneira como tradicionalmente
estas decisdes slo tomadas, deixando mais explicito o cardter autoritario de nossa sociedade
obrigando 2 que algumas alteragles, ainda gue pequenas, 3¢ processen. Se essas perturbagdes
ndo existissem, por que protelar a0 maximo a prestagio de contas da secretaria? Por que
montar pautas gue ndo privilegiam assuntos de interesse da maioria dos consetheiros? Por que
retirar-se das reunies e provocar a queda de qudrum quando uma derrota se desenha? Por que
ndo providenciar um espaco adequado para o seu funcionamento? E, por fim, por que criar

intwneras dificuldades ac fornecimento de informacgdes aos conselheirps?

Algumas destas barreiras, no decorrer destes dois anos e seis meses de funcionamento
do CES-Esp Santo, foram superadas pela presenga constante dos conselheiros as reunides
acompanhando de perto as posigles e agles de cada membro, pela alteragio do regimento
interno e pelas constantes dentncias das estratégias protelatorias usadas, principalmente, pelos

atores governameniais.

Neste contexto, o desencadeamento de algumas discussbes de cardter mais amplo,
envolvendo a politica de salide e estimudando a participagiio de outros movimentos e
organizacdes da sociedade civil, foi raro, mas possibilitou vislumbrar o quanto a parficipagdo
proporcionada por este novo arranjo politico pode de fato ampliar o nimero de atores
envolvidos com as guestBes pablicas, tornar mais transparente a discussio de problemas, temas

e solugdes que afetem o conjunto da sociedade e alterar 0 modo como tradicionalmente as
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questdes pabhicas foram tratadas no pais.

Contudo, para que a participagiio proporcionada pelos consethos possa ter
consequéncias mais profundas sobre o processamento das decisfes no dmbito do executivo,
criando um espacgo de decisfio e disputa de dificil controle por parte dos atores governamentais
{ou outros), € preciso garantir tanto condigdes técnicas ¢ administrativas para seu
funcionamento quanto uma participaciio qualificada dos representantes dos movimentos sociais
e a continua articulagio destes movimentos. B precise que esta participagio se sustente numa
ampla mobilizagdo social, ampliando efetivamente o espago de debate, evitando a
burocratizacio do consetho e a discussio de temas que nfo tém relevincia para o conjunto

destes atores.

Sob este aspecto, tanto cabe ao movimento exigir condigbes para o efetivo
funcionamento da instincia e para a sua patticipaglo quanto estabelecer prioridades para o seu
envolvimento e para capacitagdo de seus membros, buscando a qualificagdo nevessaria para

ooupagio destes e8pagos,

Atualmente, tais tarefas se tornaram mais complexas, vivemos uma comjuntura de
relativa diminuigio das redes de articulagio e apoio mituo envolvende movimentos sociais,
igreja catolica, ONGs de assessoria, universidades e partidos de esquerda, formadas nos anos
70 e 80, em fungdo de uma reorganizagio e especializagdo destas forgas em torno de diferentes
interesses (ONGs que se especializaram no tratamento de determinados temas e com objetivos
mais “pragmiticos”, partidos voltados exclusivamente para a disputa eleitoral e ascensdo do
movimento de “renovacio carismatica’na igreja catdlica). Isto significa que, se nos anos 70 ¢
80 a existéncia e forca destas redes foram fundamentais para o restabelecimento das regras do
jogo democratico e ampliagdo dos espagos de participagdo demaocratica, hoje se coloca como
tarefs a sustentagio destes espagos através da articulagdo dos atores da sociedade civil, da

superacio de particularismos ¢ do enfrentamento das dificuldades e barreiras colocadas por
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diferentes atores 4 consohidacio deste espago, & construgho efetiva de um outro padrio de
relacionamento entre Estado ¢ sociedade civil. Enfim, trata-se de criar condigfes para o
enfrentamento das barreiras colocadas 2 capacidade desta nova arena de articulagiio e decisio

politica contribuir para a ampliag8o do espago publico no Brastl,
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ANEXOS



ROTEIRD DE ENTREVISTA/CONSELHEIROS DO CONSELHO ESTADUAL
DE SAUDE DO ESPIRITO SANTO

ATUACAQ DO MOVIMENTO DOS PROFISSIONAIS DE SAUDE E
MOVIMENTOS SOCIAIS NO CONSELHO ESTADUAL DE SAUDE hO
ESPIRITO SANTO

ot
1

Cuando foi criado © conselho estadual de satde?

]
¥

2+ De que maneira o movimento popular e sindical participou de sua criagiio?

ford
3

A criacio do consetho era uma reivindicagio do movimento popular e sindical?De que

maneira esta reivindicagfo se expressava’

e
i

Quats 530 0s objetivos do consetho?

ih
1

De quais conselhos o seu movimento participa?

fury’
7

Como sio escolhidos os representantes do segmento dos profissionais de saide para o

consetho estadual de satde?

o
b

Para vocé ¢ importante a presenga do movimento popular/movimento sindical nos

consethos?Por que?

sl
1

Houve mudangas na gestio e gualidade dos servigos de salide prestados pelo Bstado a

partir da implantagiic do conselho?Quais?

S
[

{ome ¢ movimento tem ocupado o conselho? Apresenta demandas, relvindicages,

propostas?

10~ Como os interesses dos diferentes segmentos representados no conselho se
expressam?(Agdes diretas, apresentagio de documentos e abaixo-assinados com
demandas e reivindicagtes com os 6rgios governamentals, etc.).

11- Como estes interesses sdo negociados no forum do conselho?

12- Como sio as relagdes entre os diferentes segmentos representados no conselho?Ha

algum tipo de hierarquia?Costumam discutir entre si os problemas apresentados no

gonsetho?

13- Como o movimento apdia & atuagio de seus representantes no consetho?



14- Que tipo de articulagio e comunicago os representantes do movimento/entidade com
assento no consetho mantém com o movimento?

13- Como as decisbes sdo tomadas no interior do conselho?

16~ Que tipo de decisfo ¢ fomada no interior do conselho?

17- Que tipo de regulacio o consetho tem estabelecido para a politica de satde ¢ agfes
estatais no estado?

18- As decisbes ¢ regulagdes sio respeitadas por todos os segmentos representados no
consetho?

19- Que tipo de problema os diferentes segmentos tém apresentado para resolugio no
consetho?

20- Como as demandas, reivindicacBes, interesses e problemas do segmento do qual vocé
¢ representante no conselho estadual siio discutidas no interior do segmento?E de que
maneira sio encaminhadas e apresentadas ao forum do conselho?

21- Faca uma avahaglo da participagiio do movimento no consetho levantando problemas,

conquistas, os principais enfrentamentos do passado e os desafios presentes.



ROTEIRQ DE ENTREVISTA/CONSELHEIROS DO CONSELHO ESTADUAL
DE SAUDE DO ESPIRITO SANTO

ATUACAO DOS PRESTADORES DE SERVICOS NO CONSELHO ESTADUAL
DE SAUDE DO ESPIRITO SANTO

ooy
L}

Quando foi criado o consetho estadual de sadde?

[
B

De gue maneira o movimento popular ¢ sindical participou de sua criagio?

Lad
H

A criagio do conselho era uma retvindicagdo do movimento popular 2 sindical?De que

maneira gsta reivindicacg3o se expressava?

Y
1

{uais sdo os objetivos do conselho?

LA
i

Die gquais consethos sua entidade participa?a)( MWonsetho Municipal de Saide de
Vitoria b} { YConsetho Estadual de Satde do Espinto Santo ¢j { )Outros

6- Como sio escolhidos os representantes do segmento dos prestadores de servigos para
o consetho estadual de saide?

7

Para vocé & importante a presenga dos prestadores de servigos no conselho7Por que?E
dos ontros segmentos?Por que?
8- Houve mudangas na gestdo e qualidade dos servigos de satide prestados pelo Estado a

partir da implantagio do conselho?Quais?

H

%. Como as entidades dos prestadores de servigos tém ocupadoe o conselho?Apresentarm

demandas, reivindicagOes, propostas?

10- Como os interesses dos diferentes segmentos representados no conselho se
expressam? Agdes diretas, apresentagfio de documentos e abaixo-assinados com
demandas e reivindicag@es, negociagles particulares de demandas e reivindicagdes
com 0§ Orglos governamentas, etc. ).

11- Como estes interesses sio negociados no forum do conselho?

12- Como sdo as relacdes entre os diferentes segmentos representados no consetho?Ha
algum tipo de hierarquia?Costumam discutir entre si os problemas apresentados no
consetho?

13- Como o movimento apsia a atuacdo de seus representantes no consetho?



14~ Que tipo de articulacfo e comunicacio os representantes da enfidade com assento no
consethe mantém com o movimento?

15- Comao as decisdes 380 tomadas no interior do conselho?

16~ GQue tipo de decisio é tomada no interior do conselho?

17- Que tipo de regulacio o consetho tem estabelecido para a politica de satide ¢ agles
estatais no estado?

18- As decisBes e regulacdes sio respeitadas por todos 08 segmentos representados no
conselho?

19- Que tipo de problema os diferentes segmentos tém apresentado para resolugio no
conselho?

20- Como as demandas, retvindicacdes, interesses € problemas do segmento do qual vocé
é representante no conselho estadual s3o discutidas no interior do segmento?E de que
maneira sdo encaminhadas e apresentadas ao forum do consetho?

21- Faga uma avaliagio da participago do movimento no consetho levantando problemas,

conquistas, os principais enfrentamentos do passado e os desafios presentes.



