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RESUMO

O presente trabalho busca compreender as mudancas sofridas pelos movimentos sociais
organizados desde o final dos anos 70 do século passado em torno dos problemas de saide da
populacdo e da reforma do sistema publico de saide do pais, a partir da consolidacdo de
mecanismos participativos (os conselhos) destinados a incluir estes atores politicos no processo
decisério em torno desta politica publica nos trés niveis de governo (municipal, estadual e
federal). A constituicdo destes canais de participacdo representou o reconhecimento da
legitimidade politica destes movimentos como interlocutores no espago publico, introduzindo
mudancas no modelo decisdrio, tornando-o descentralizado e possibilitando que estes atores
tivessem um espaco ndo apenas para vocalizacdo de suas demandas, mas para a disputa politica
em torno de projetos politicos, justi¢a distributiva, valores e identidades.

Ao mesmo tempo em que a consolidacdo deste novo arranjo politico, destinado a incluir estes
atores no processo decisorio, representou algumas mudangas no modo como tradicionalmente as
decisdes em torno da politica e dos recursos publicos eram tomadas, tornando este processo mais
permedvel aos interesses e demandas da sociedade, introduziu também modificacdes no modo
como estes movimentos sociais se organizavam, em suas bandeiras e estratégias de luta. A
hipétese levantada neste trabalho € a de que estas mudancas sdo produto de uma disputa politica
ampla em torno de modelos e de sentidos para a democracia, afetando e modificando tanto os
mecanismos decisorios tradicionais € 0s novos arranjos politicos, quanto os movimentos sociais.
Este trabalho investiga um tinico movimento social, 0 Movimento Popular de Satide de Campinas
em Sao Paulo, caracterizado por um papel destacado no Movimento Popular de Saide em todo o
pais, ter em seus quadros profissionais de saide e intelectuais ligados ao Movimento pela
Reforma Sanitdria e por sua permanéncia ao longo do tempo, possibilitando, em decorréncia
destes tracos, uma avaliacdo do quanto algumas das modificagdes sofridas ao longo de seus quase
trinta anos de existéncia foram influenciadas por sua inser¢do como interlocutor no espago

politico do Conselho Municipal de Saidde da cidade e nas disputas politicas travadas neste espaco.



ABSTRACT

The current research seeks to understand the changes suffered by the organized social
movements since the end of the 70’s of the last century about the population’s health problems
and about the reform of the public health system of the country, from the consolidation of the
participative mechanisms (the councils) in charge of including these political actors in the
decisive process about this public policy in the three levels of government (local, state and
federal). The constitution of these channels of participation has represented the recognition of
the political legitimacy of these movements as interlocutors in the public space, introducing
changes in the decisive model, making it decentralized and enabling these actors to have a space
not only for vocalization of their demands, but for the political dispute about political projects,
distributive justice, values and identities. At the same time that the consolidation of this new
political arrangement, which is in charge of including these actors in the decisive process,
represented some changes in the traditional way in which the decisions about policy and public
resources were made, making this process more permeable to the society’s interests and
demands, also introduced modifications in the way on how these social movements organized
themselves, in their factions and strategies of struggle. The hypothesis raised in this research is
that these changes are product of a wide political dispute about the models and about meanings
for the democracy, affecting and modifying the traditional decisive mechanisms and the new
political arrangements, as well as the social movements. This project researches a unique social
movement, the Health Popular Movement of Campinas in Sdo Paulo, characterized by an
eminent part in the Health Popular Movement all over the country, having in its teams some
health workers and intellectual people related to the Movement for Sanitary Reform and for its
permanence by the time, enabling, due to these characteristics, an evaluation of how much some
of the modifications suffered during its almost thirty years of existence were influenced by its
insertion as interlocutor in the political space of the Health Local Council of the city and in the

political disputes engaged in this space.
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INTRODUCAO

A temadtica deste estudo € a importancia para consolidacdo da democracia brasileira da
incorporacdo de um novo mecanismo de gestdo da coisa ptblica e de participagdo politica (os
conselhos), mediando as relagdes Estado-sociedade civil, incorporando diferenciados atores
sociais coletivos ao processo decisorio e estabelecendo um outro arranjo institucional no cendrio
politico brasileiro nos dltimos quinze anos. Estdo em discussdo tanto as mudancgas sofridas pelos
movimentos sociais organizados, a partir de sua inser¢do no espago politico dos conselhos,
quanto as mudangas sofridas pelo Estado e a capacidade deste novo arranjo para efetivamente
incorporar atores sociais coletivos (movimentos sociais, sindicatos, organizagdes nao
governamentais) antes excluidos do processo decisorio acerca das politicas publicas e provocar
mudancas na producdo da politica.

A ampliacdo da democracia para além dos limites postos pelos canais tradicionais de
participacdo politica (partidos, parlamentos) foi colocada por volta de fins da década de 60, na
Europa, pelo que se denominou, entdo, “Novos Movimentos Sociais”. Movimentos que em seus
objetivos e em suas formas de luta escapavam ao que as préprias ciéncias sociais nomearam
como conflito fundamental da sociedade capitalista (as relacdes capital e trabalho), por
manifestarem objetos outros de conflito e de disputa (as questdes étnicas, de género, religiosas,
problemas ambientais, urbanos, etc.). Estes movimentos expuseram a existéncia de conflitos que
escapavam as formas tradicionais de negociacdo e regulacdo estabelecidas pelos institutos
formais da democracia politica, o parlamento, o executivo e o judicidrio. Colocaram, além da
necessidade de se atentar para a existéncia destes conflitos, a necessidade de expansido da
democracia de modo que estes novos atores pudessem ndo apenas expressar, vocalizar suas
opinides e demandas, mas tomar parte do processo decisério, pondo em xeque os padrdes de
racionalidade politica e de tomada de decisdes vigentes no Estado moderno, pautados por uma
concepgdo procedimentalista e minimalista de democracia.

Estava posta, entdo, a necessidade e o problema da criacdo de novas formas de gestdo e
participacdo politica que pudessem contemplar a emergéncia destes novos atores e destes novos
conflitos, num processo de redefinicio das relacdes Estado-sociedade civil a partir do

reconhecimento de sua legitimidade como interlocutores no espaco publico.
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Esta movimentacdo propiciou, na Europa, a emergéncia de mudancas institucionais
(conselhos, foéruns, audiéncias publicas nos parlamentos) para enfrentamento dos novos
problemas politicos com os quais se defrontava o Estado capitalista (Offe, 1995).

No Brasil a visivel emergéncia e expansdo dos movimentos sociais organizados durante o
regime autoritdrio colocaram em pauta tanto a reivindicacdo pelo retorno a institucionalidade
democratica, quanto a expansao da democracia, de modo a incluir estes novos atores, redefinindo
as relagdes Estado-sociedade civil e as proprias relagdes sociais no conjunto da sociedade
brasileira.

Observa-se, entdo, a partir de 1985 (marco da transicdo brasileira pela elei¢do, ainda que
indireta, de um civil para a presidéncia da republica), a reconstru¢do dos institutos formais da
democracia politica (restabelecimento das liberdades civis e politicas, do pluripartidarismo e etc.)
€ a0 mesmo tempo a reivindica¢do por uma maior democratizagdo das relagdes Estado-sociedade
civil, através da participacdo dos movimentos sociais organizados nos processos decisorios, e do
questionamento da exclusividade da representacdo de interesses e demandas via parlamento e
executivo.

H4, nesta direcdo, paralela ao processo de institucionalizacio democratica, uma disputa
pela expansdao da democracia, pela incorporacdo da diversidade de atores que se constituiram
durante o regime autoritdrio as arenas decisdrias e pela redefini¢cdo destas prdprias arenas, de
modo a criar outros canais de comunicagdo e articulacdo entre Estado e sociedade.

Com esta perspectiva, movimentos sociais organizados, durante o processo constituinte,
inscreveram na nova Carta o principio da participacdo social e a possibilidade do estabelecimento
de novos canais para viabilizar esta participacdo, principalmente em torno do processo de
defini¢do de politicas publicas, tornando possivel criar arenas em que a legitimidade destes atores
pudesse ser reconhecida, bem como a prépria arena pudesse ser construida como uma nova
instancia a compor o circuito decisério no ambito do Estado.

A Lei Organica da Saude foi a primeira, em 1990, a estabelecer para a politica de saude
de que maneira a participagdo da sociedade se faria, instituindo conselhos gestores nos trés niveis
de governo (federal, estadual e municipal), responsdveis pela definicao e fiscalizagdo da politica
de saide e compostos por representantes governamentais, dos usudrios, dos segmentos dos

profissionais e prestadores de servigos. Para as demais dreas (assisténcia social, meio-ambiente,
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criancas e adolescentes, etc.) os conselhos foram também consagrados como o melhor arranjo
para institucionalizacdo do principio participativo inscrito na nova carta.

Atualmente a constituicao de conselhos tem se generalizado por todo o pais, por for¢a da
institucionalizag@o do principio participativo, para diversas temdticas e problemas nos trés niveis
de governo, colocando como desafio a compreensdo das tensdes e disputas envolvendo diferentes
atores sociais coletivos e o préprio Estado em torno nao apenas da formulagdo de politicas, mas
do préprio modelo de democracia com o qual estes arranjos operam.

Estas tensdes e disputas tem sido estudadas por Boaventura de Sousa Santos (2002) como
um dos mais importantes conflitos contemporaneos, resultantes do confronto entre democracia
representativa e democracia participativa.'

Neste trabalho caracterizamos a construcdo destes arranjos participativos e todo o seu
funcionamento como um processo resultante destas tensdes e disputas entre estes dois grandes
modelos politico-culturais de democracia e que se realiza ndo apenas no processamento das
decisdes no interior destes espagos, mas também na prépria dindmica de funcionamento dos
movimentos sociais. Ou seja, tomados como modelos politico-culturais, as disputas politicas e
tedricas travadas sdo transversais a sociedade, ndo se restringindo as institui¢des politicas, entre
elas os conselhos gestores de politicas publicas. Embora se deva reconhecer o quanto as disputas
nestes contextos tém um papel importante na definicdo de condi¢des e limites para o
processamento destas tensoes e disputas também no interior das organizacdes da sociedade civil.

Isto significa que a abertura de espacos institucionais que possibilitem a participacdo de
cidaddos e movimentos sociais nas decisdes envolvendo programas governamentais e a alocacdo
de recursos publicos é um importante indicador de expansao e aprofundamento da democracia em
direcdo a um modelo participativo, mas € insuficiente para assegurar tanto a inclusdo institucional
quanto politica de atores sociais coletivos neste processo. E importante considerar que a prépria
disputa entre estes modelos condiciona a configuracdo dos novos arranjos institucionais,
definindo regras e condi¢des de funcionamento que tanto podem facilitar quanto impedir o acesso
desses atores a informacgdes, condi¢cdes para o comparecimento a reunides e eventos, espago para

expressdo de idéias, reivindicacdes e posi¢oes.

'A democracia deliberativa, também estudada neste trabalho, se apresenta como uma derivacdo mais avancada da
democracia participativa e para a qual tanto é importante garantir os principios e regras do modelo representativo
quanto criar instincias de participacdo mais plurais que superem os espagos tradicionais de representagcdo (partidos
politicos e parlamentos) e que caracterizam o modelo participativo. Estas diferenciacdes sdo apresentadas no
primeiro capitulo deste trabalho.
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A partir desta perspectiva, o principal objetivo deste trabalho € avaliar o impacto das
experiéncias de participacdo promovidas pelos conselhos gestores de politicas publicas, em
particular, os conselhos gestores da politica de satide’, sobre as atividades politicas e
organizativas dos movimentos sociais. Os demais objetivos incluem avaliar o impacto da
institucionaliza¢do destes conselhos sobre o processo de democratizacdo das relagdes Estado e

sociedade civil no Brasil e sobre a producao da politica de saude.

O trabalho que agora se apresenta € um estudo de caso, resultado do estudo de um unico
movimento social: 0 Movimento Popular de Saide (MOPS) da cidade de Campinas no interior de
S@o Paulo. O Movimento Popular de Saide de Campinas foi escolhido para realizacdo deste
estudo em funcdo da amplitude do movimento, com um carater fortemente participativo, da sua
significativa insercao no movimento nacional em torno da reforma do sistema brasileiro de saude
e por sua permanéncia e longevidade, possibilitando vislumbrar quais foram as mais importantes
mudancas apresentadas por este movimento ao longo do tempo e o quanto destas mudangas tem
alguma relacdo com a abertura de canais participativos para processamento das decisdes no

ambito da politica municipal de saude.

Na investigacdo de quais mudangas a insercdo dos movimentos sociais nestes novos
arranjos participativos produziu sobre suas atividades organizativas e politicas, a hipdtese
levantada é de que estes novos arranjos sao construidos como resultados de uma disputa politica e
tedrica entre dois grandes modelos politico-culturais de democracia, democracia representativa e
democracia participativa, e que a disputa entre estes modelos ndo se esgota na construcdo e
definicdo das atribuicdes e regras de funcionamento destes arranjos institucionais, mas atravessa
sua constru¢do e seu funcionamento atingindo, ainda que de maneira diferenciada, os atores

sociais coletivos representados nestes espagos e o proprio Estado.

Neste sentido, as modificagdes sofridas por atores sociais coletivos, pelo Estado e pela
prépria produgdo da politica, aparecem como resultantes destas tensdes e disputas entre estes dois
modelos envolvendo tanto a constru¢do do novo arranjo institucional quanto a promocao das

condig¢des para a instauracdo e continuidade da participacdo e da propria disputa.

?0 sistema de sadde apresenta dois modelos de conselhos: os conselhos gestores da politica de satide, responsaveis
por sua formulagao, pela alocacdo de recursos, pela fiscalizagdo do seu uso e programas e os conselhos gestores das
unidades de sadde, responsdveis pelo controle e fiscalizacdo das acdes e programas de saide no ambito de cada
unidade.
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Embora os conselhos gestores sejam definidos por vérios autores (Santos Junior, Ribeiro e
Azevedo, 2004; Silva, 2001) como canais de participacdo direta, a dindmica de funcionamento
destes arranjos se ancora em processos de representacdo, ainda que esta representacao se origine
em organizacOes da propria sociedade. Constitui um desafio para movimentos sociais e demais
atores sociais coletivos representados nestes espacos, lidar com a dindmica representativa que o
caracteriza, uma vez que o funcionamento representativo tem colocado limites e
constrangimentos a ampliagdo do debate democritico na medida em que requer dos
representantes destes movimentos a freqiiéncia regular de reunides e o desempenho das tarefas
requeridas pela representacdo (participacdo em comissdes, fiscalizacdo de programas, do uso dos
recursos, etc.), reduzindo as condi¢des, para liderangas e cidadaos, de manutencao das atividades
de coordenacdo do movimento ou de mobiliza¢do popular (organizacdo de reunides, de eventos,
da documentacdo, relacdo com outras instituicdes e movimentos) e de articulagdo e discussdo

politica.

A disputa entre democracia representativa e democracia participativa no interior destes
novos arranjos politicos tem colocado alguns limites a prépria participagdo democritica no
interior dos movimentos sociais, evidenciando algumas das dificuldades que os movimentos tém
encontrado para ocupar de maneira responsavel e qualificada estes espacos e, simultaneamente,

manter informadas e mobilizadas suas bases sociais.

O Movimento Popular de Saude de Campinas tem revelado uma tendéncia a construir sua
representacao nestes espacos reproduzindo a representacdo de tipo parlamentar em sua versdo
mais perversa, caracterizada pela radicalizacdo do principio da autonomia relativa dos
representantes em relacdo aos representados, levando ao aprofundamento da distdncia e quase
descolamento entre representantes e representados no processamento das decisdes. O que sinaliza
que a disputa entre estes dois grandes modelos politico-culturais de democracia tanto afeta e
define o formato institucional destas instdncias e o processo decisério em seu interior quanto

afeta e modifica o processo de organizagdo e acao de seus participantes.

O cardter de construcdo coletiva da representacdo de movimentos sociais € outras
organizagdes da sociedade civil poderia, no modelo participativo, introduzir diferenciacdes
importantes em relacdo ao cardter individualista e minimalista do modelo democratico-

representativo em decorréncia da maior proximidade das liderancas de suas bases sociais, do
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cardter dinamico da articulacdo de suas demandas e interesses e das possibilidades de contatos e
articulacdes continuas entre liderancas, representantes dos atores sociais coletivos nos espacos de
participacdo e demais membros destas organizagdes por meios dos foruns préoprios (assembléias,

reunides, jornais, plendrias) de discussao.

Entretanto, a tendéncia a consolidacdo de uma representacdo de tipo parlamentar em seu
pior aspecto (radicalizacdo do principio da autonomia relativa dos representantes em relacao aos
representados) na conformacdo destes espacos e experiéncias sinaliza para a forca da disputa
envolvendo as institui¢cdes democrdticas tradicionais, 0s novos espagos de participacdo e os atores
sociais coletivos neles representados e para o quanto o estabelecimento de uma relacdo de
complementaridade entre os dois modelos (democracia representativa e democracia participativa)
apresenta-se como uma possibilidade, ainda em constru¢do, de resolucdo destas tensdes e

disputas.

Os resultados apresentados neste trabalho foram produzidos a partir do esforco de
reflexdo e tratamento das informacdes e dados coletados de abril de 2003 a dezembro de 2004
junto ao Movimento Popular de Saude de Campinas, ao Conselho Municipal de Satude da cidade
e em todos os documentos disponibilizados pelos militantes do MOPS e pela secretaria executiva

do conselho para a pesquisa.

O trabalho estd dividido em cinco capitulos. No capitulo 1 discute-se o processo de
adjetivacdo da democracia como um debate, impulsionado pelas experiéncias de democratizacdo
dos paises do chamado terceiro mundo nos ultimos trinta anos, de natureza politica e tedrica, que
gira principalmente em torno de dois modelos: democracia representativa e democracia
participativa. S3o colocados em evidéncia os elementos definidores de cada modelo, seus
principais contrastes € de que maneira se tem caracterizado as disputas entre estas grandes

matrizes culturais e politicas.

O capitulo 2 trabalha o desenvolvimento do processo de adjetivacdo da democracia no
Brasil, cujas diferencas em relagdo ao debate internacional sdo produzidas pela importancia das
experiéncias de orcamento participativo e conselhos gestores de politicas publicas como

balizadores deste debate.

Os capitulos 3, 4 e 5 reconstroem a histéria do Movimento Popular de Saudde de

Campinas, do Conselho Municipal de Satide (CMS) e de suas relagdes procurando, a partir desta
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reconstrucdo, compreender as mudancas que tanto o movimento, quanto o Estado e a prépria
politica municipal de saide sofreram a partir da institucionalizacdo dos conselhos, destacando a
importancia das tensoes e disputas entre os dois grandes modelos de democracia processadas no
interior deste novo arranjo politico como elementos impulsionadores das principais mudangas. O
capitulo 5 é todo dedicado a identificacdo dos principais indicadores das mudancas ja
processadas, principalmente na organizagdo, defini¢io de agendas e bandeiras de luta, e das

mudancas que ainda se encontram em andamento.

As conclusdes apresentadas sdo indicagdes, sinais do que foi possivel identificar como
mudancas consistentes sofridas pelo Movimento Popular de Saide de Campinas e nas quais é
possivel observar os pontos de conexao com as disputas envolvendo os modelos de democracia

no processo de institucionalizacio e consolidacio dos conselhos.
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PROCEDIMENTOS DE PESQUISA

O presente trabalho € resultado do estudo sobre os impactos das experiéncias de
participacdo conselhista sobre as atividades politicas e organizativas dos movimentos sociais,

realizado junto ao Movimento Popular de Satide de Campinas, em Sao Paulo.

O MOPS ¢ um movimento com quase trinta anos de existéncia e cuja principal
caracteristica ao longo de todo este tempo tem sido o esforco por manter uma posicao autdbnoma
no relacionamento com governos e partidos politicos na conduc¢do de sua organizagcdo e suas
lutas. Esta posicdo tem significado esfor¢cos no sentido de evitar serem tutelados, constrangidos e
pressionados por governos e partidos na defini¢cdo e defesa de suas reivindicacdes e posicoes.
Nao significa, entretanto, que vinculos partiddrios nao existam. Suas principais liderangas estdo
vinculadas ou mesmo tém militancia politica ativa junto ao Partido dos Trabalhadores (PT) e ao

Partido Comunista do Brasil (PC do B).

Tomando este esforco como sua caracteristica mais marcante, o trabalho de investigacao
procurou identificar quais foram as mais importantes mudancas apresentadas por este movimento
ao longo do tempo e o quanto destas mudancas tem alguma relacio com a abertura de canais
participativos para processamento das decisdes no ambito da politica municipal de sadde.

Para coleta dos dados os principais instrumentos usados foram a entrevista semi-
estruturada (roteiro base), a observacdo ndo-participante e a andlise documental. As entrevistas
foram realizadas com as mais antigas liderancas do Movimento Popular de Saide de Campinas,
os atuais representantes do MOPS dentro do Conselho Municipal de Sadde e os conselheiros
locais de sadde, representantes dos usudrios no CMS, num total de 12 entrevistas. Foram
acompanhadas 20 reunides do Conselho Municipal de Satde, 07 eventos vinculados ao
Movimento Popular de Campinas (Plenaria Municipal de Sadde, 02 etapas do Congresso da
Cidade, 01 debate promovido pelo MOPS e outras entidades, 01 reunido da plendria temdtica da
saide dentro do Orcamento Participativo (OP) e 02 reunides do MOPS para escolha de seus
representantes no CMS) e estudados todos os documentos do MOPS e do Conselho Municipal de
Saude, disponibilizados por seus membros e pela secretaria executiva do conselho (jornais,

relatdrios de eventos, oficios, panfletos, cartazes, atas e legislaciao), produzidos de 1978 a 2004.



19

Também foram importantes fontes de informacdo as teses “Saide e democracia,
experiéncia de gestdo popular: um estudo de caso” e “O direito a saude: da reivindicacdo a
realizacdo/ projetos de politica de saide em Campinas” das professoras Elizabeth de Leone
Monteiro Smeke e Solange L’ Abbate, respectivamente.

Inicialmente, as entrevistas seriam realizadas apenas com os militantes do Movimento
Popular de Saude. Entretanto, na realizacdo das primeiras entrevistas com os mais antigos
militantes do MOPS, foi possivel notar a importancia, para sustentacdo do movimento e para a
representacao dos usudrios no CMS, dos conselheiros locais de saide. Foi possivel perceber que
estes conselheiros ndo estavam apenas no raio de influéncia do movimento, mas estavam se
transformando na sua mais importante base de sustentacio, indicando uma mudanga significativa
na organizacao do MOPS que deveria, necessariamente, ser investigada.

Também foi usado para coleta de dados um questiondrio, com perguntas abertas e
fechadas, destinado aos representantes de todos os segmentos com cadeiras no Conselho
Municipal de Saide de Campinas. Este questionario foi um instrumento complementar, para
checagem de informacgdes e percepcdes apuradas junto aos representantes dos usudrios no CMS,
que foram as minhas principais fontes de informagao; portanto, seus dados nao foram tabulados e
destacados no corpo do trabalho. As informag¢des apuradas nos questiondrios foram importantes
para confirmar percepgdes referentes as relagdes entre os representantes de cada segmento e os
gestores no espago do conselho.

O estudo dos documentos produzidos pelo MOPS foi fundamental para obtencdo de um
panorama das mudancas sofridas, principalmente, nas percepcdes acerca da realidade e da luta
politica, nas bandeiras e projeto politico. Os documentos revelam mudangas tanto no tratamento
dado aos problemas de saude e lutas travadas pelo movimento quanto no tom do discurso usado.

A andlise das atas, a observagdo das reunides do CMS e dos eventos vinculados ao MOPS
e ao Movimento Popular da cidade possibilitaram dimensionar a inser¢ao deste movimento no
espaco politico do conselho e a amplitude das mudancas sofridas, sobretudo, na relacdo com os
demais atores sociais coletivos com cadeiras no CMS e na defini¢do de como ocupar este espaco.

O uso destas diferentes fontes permitiu a checagem de informagdes, ampliar percepgdes
sobre pontos pouco claros em documentos ou entrevistas e estabelecer nexos entre as reflexdes
realizadas nas entrevistas e documentos e os modelos de agdo efetivamente usados por estes

atores, permitindo observar pontos de contato e de diferenciacao nas entrevistas, nos documentos
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e no modo como ocupam e se colocam nas reunides do CMS, nos féruns préprios e nos féruns

participativos do Sistema Unico de Satde (SUS).
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CAPITULO 1: PENSANDO A DEMOCRACIA E SEU PROCESSO DE ADJETIVACAO

Democracia dos antigos, democracia dos modernos, democracia representativa,
democracia incluente, democracia real, democracia global, democracia radical, democracia
sustentdvel, democracia paritdria, democracia participativa, democracia direta, democracia
deliberativa, democracia razoavel, democracia desenvolvimentista...

A agregacdo de adjetivos ao substantivo “democracia” parece ndo ter fim. O processo se
intensificou nos ultimos trinta anos a partir da independéncia dos paises africanos, da
redemocratizacdo da América Latina, de paises europeus (Portugal e Espanha em particular) e do
fim das experiéncias socialistas na Europa oriental, num movimento no qual se combinam acdo
politica e reflexdo tedrica; o desejo e a realidade dos que lutam pela democracia e a pensam nao
apenas como um conjunto de procedimentos para a tomada de decisdes coletivas e cuja principal
diferenca em relacio a outros é a regra da maioria, mas como um valor’ e modo de vida a orientar
a convivéncia, as relacdes no interior do mais amplo leque de experi€éncias humanas (as relagdes
amorosas, entre pais e filhos, professores e estudantes, amigos, vizinhos, patroes e empregados,
etc.). O principal sentido deste movimento é dado pelo confronto entre a légica da igualdade
(liberdade e igualdade sdo pilares da democracia) e a légica da ordem, do confinamento e
restricdo de cada pdlo deste conjunto de relagdes a papéis prévia e socialmente estabelecidos,
pois o que salta aos olhos em todo este processo de adjetivacdo € a critica as teorias
procedimentalistas e minimalistas da democracia, que a resumem a um conjunto de regras para a
tomada de decisdes politicas, definido-a como um simples procedimento de agregacdo de
preferéncias e interesses individuais ou de grupos para escolha de liderangas (representantes de
seus interesses e opinides) e formacao de governos. (Shumpeter, 1984)

O movimento de adjetivacdo da democracia € simultaneamente politico e tedrico, ganha
contornos identificidveis em experiéncias de ampliacdo da participacdo democrdtica na vida
publica de paises do chamado terceiro mundo através de arranjos politicos inclusivos nos quais
individuos e atores sociais coletivos se fazem presentes (conselhos gestores de politicas publicas,
or¢camento participativo, planejamento participativo, tribunais especializados que tornam mais

acessiveis a contestacdo e resolucdo de conflitos, etc.) e no esfor¢o de teorizacdo desencadeado

Como valor democracia “significa um concentrado de atitudes, em que se incluem a conversa limpa, honesta e
sincera, a renuncia a ser dono da verdade e, finalmente, as boas maneiras. Ser educado com o outro pode ser um
traco essencial da democracia, porque ¢ um modo de dizer que ele vale tanto quanto nés.” (Ribeiro, 2002: 65)
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por estas experiéncias. O processo de adjetivacdo pde em evidéncia as restricdes e auséncias do
modelo liberal-representativo vigente nas democracias do mundo inteiro. Neste processo, o
adjetivo € quase sempre uma enunciacdo do que estas poderiam ser € menos uma nomeagdo das
qualificacdes do modelo em vigor. A adjetivacdo tem ilustrado em maior escala o que as
democracias existentes nao sdo, apresentando um forte carater normativo e utdpico.

A estabilidade da ordem econdOmica e social capitalista tem ampla ancoragem no
minimalismo do modelo liberal-representativo, no elitismo de processos restritivos de contagem
do povo (Ranciere, 1996), na negacdo de sua presenca e sua voz, na sua reducdo a uma massa
informe e desinformada, facilmente agregavel.

A luta politica de movimentos sociais no mundo inteiro contra o autoritarismo, pelo
aumento da participacdo democrdtica e o aparecimento de préticas e experiéncias de gestdo do
Estado e de politicas publicas em que o povo, organizado em movimentos sociais, inscritos em
identidades antes negadas (trabalhadores, mulheres, grupos étnicos, jovens, idosos,
homossexuais, etc.) emerge como sujeito politico’, desafia uma homogeneizacio apaziguadora e
a reducdo da politica a um processo de administracdo de conflitos, a escolha de liderancas e

formacdo de governos. Tais movimentos, como notou Ranciere

[...] partem da distancia entre a inscri¢do igualitdria da lei e os espacos em que a
desigualdade faz a lei. Mas ndo concluem dai, de forma alguma, o nio lugar do texto
igualitdrio. Ao contrdrio, inventam-lhe um novo lugar: o espago polémico de uma
demonstracdo que mantém juntos a igualdade e sua auséncia.(1996: 96)

Tal é o lugar do movimento de adjetivacdo, ele anuncia nos sinais apresentados por
processos de intensificagdo e ampliacdo da participagdo democritica e no desejo dessa
intensificacdo e ampliacdo, a jung¢do polémica entre igualdade e desigualdade, o desafio de tornar
presente a igualdade em contextos de erosdao dos direitos civis, do Estado de Bem-Estar Social e
de globalizagcao da economia capitalista.

O debate contemporaneo, politico e tedrico, multiplicador dos adjetivos que hoje temos
para a democracia, acentua sua riqueza e vitalidade, sua capacidade de ampliar sentidos

espalhando-se pela enorme gama de experi€ncias humanas e sua historicidade.

* A concepgdo usada neste texto é a de Jacques Ranciére na qual um sujeito politico “é6 um operador que junta e
separa as regides, as identidades, as fungdes, as capacidades que existem na configuracdo da experiéncia dada”
(1996: 52), ou seja, que é capaz de romper com a inscrigdo atribuida pela ordem e se fazer contar.
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A inscri¢do das sociedades democraticas como sociedades histéricas (Lefort, 1991: 31),
nas quais a indeterminagdo e a interrup¢do da ordem social, do bom funcionamento da ordem,
sujeita-as permanentemente ao debate e recusa sua naturalizacio, confronta a l6gica da igualdade
ao realismo das economias de mercado e sua logica policial “que afirma, em qualquer
circunstancia, fazer apenas o que é possivel fazer” (Ranciere, 1996: 131), aspirando a superacdo
do possivel e a construcdo de vinculos entre o dado e o ndo dado, entre a desigualdade visivel e a

igualdade invisivel.

1.1 A democracia em debate

Caracterizamos o processo de adjetivagdo da democracia como um debate politico e
tedrico no qual se configura uma disputa por sentidos para democracia, participacdo e
representacao, cujas bases se assentam na luta politica de movimentos sociais no mundo inteiro
por ampliacdo da participagdo democratica, por uma reconfiguracdo das chamadas instituicoes
politicas em sentido restrito’, pelo reconhecimento da legitimidade destes movimentos como
interlocutores no espago ptiblico®, nas instincias governamentais e em praticas e experiéncias de
democratizagdo da gestdo do Estado.

Como tem assinalado Boaventura de Sousa Santos, um dos conflitos que poderd ser
central na contemporaneidade resultard do confronto entre democracia representativa e

democracia participativa.

Em meu entender, um dos conflitos centrais entre o Norte € o Sul resultara do
confronto entre a democracia representativa e a democracia participativa. Esse
confronto, que decorre do fato de a democracia representativa rejeitar a legitimidade da
democracia participativa s6 tera solucdo na medida em que essa recusa for substituida
pelo delinecamento de formas de complementaridade entre as duas formas de
democracia que contribuam para o aprofundamento de ambas. (Santos, 2002: 32)

> Compreendidas neste trabalho como o conjunto de instituicdes legislativas, governamentais e judicidrias nas quais
se processam a competicdo partiddria, administram-se conflitos, decidem-se e implementam-se politicas.

® Espaco, indeterminado, de tematizagdo, debate e interlocugdo de problemas, interesses e conflitos entre individuos,
grupos e classes. Nao é aqui compreendido como o espaco estatal, mas envolve os espacos de democratizagao do
Estado em que articulagdes, negociacdes e decisdes envolvendo Estado e sociedade civil tém se processado (Lefort,
1991), (Dagnino, 2002b).
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Todos os adjetivos agregados a democracia nesta disputa politica e tedrica sdo derivados
deste confronto, no qual em maior ou menor grau hd um esforco por distanciar-se do carater
elitista e minimalista do modelo democratico-representativo.

Neste trabalho, tomamos a centralidade do confronto entre democracia representativa e
democracia participativa como premissa para analisar as diferencas e complementaridades entre
dois modelos polarizadores deste debate e que sdo denominados, respectivamente, democracia
participativa e democracia deliberativa.

Estes dois modelos sdo tomados como centrais na disputa em curso por balizarem anélises
recentes de experiéncias de aprofundamento da participacdo democrética nos cinco continentes
(Santos, 2002) e, especialmente, as experiéncias brasileiras de orcamento participativo (OP) e
conselhos gestores de politicas publicas (Teixeira, 2001) (Avritzer, 2002), (Dagnino, 2002b),
(Liichmann, 2002), (Ribeiro; Grazia, 2003).

Estas andlises tém se caracterizado por se perguntarem acerca da capacidade de medidas
democratizantes afetarem o desempenho do Estado no sentido de tornarem as politicas publicas
mais igualitdrias e garantirem a efetividade de direitos e da cidadania, bem como sobre que
configuracdo, desenho institucional, estas medidas tém apresentado e se tém proporcionado uma
efetiva incorporacgdo de atores sociais coletivos ao processo decisorio.

Nao se tem explorado o modo como estas medidas e arranjos institucionais para
democratizacdo do Estado e do processo decisério t€ém afetado a vida politico-organizativa de
organizacdes da sociedade civil’, como estas organizacdes tém sido afetadas em termos do
processo decisOrio e participativo interno: definicdo de objetivos, bandeiras, estratégias de luta,
escolha de suas liderangas, articulagio e comunica¢do entre seus membros € com outras
organizacoes. Ou seja, pouco se diz sobre qual modelo e concep¢do de democracia tem orientado
a constituicdo e operacdo das organizagcdes da sociedade civil e sua atuagdo nos arranjos
participativos, que articulagdes t€m sido possiveis entre os modelos com os quais estas

organizacOes trabalham e os que operam nestes arranjos e quais as influéncias reciprocas.

" A expressio engloba associagdes civis, organizacdes nio governamentais/ONGs, entidades de classe e movimentos
sociais. Também a expressao “atores sociais coletivos”’serd usada com a mesma significagéo.
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E necessério lancar luzes sobre o modo como as disputas politicas em torno de modelos
de democracia, projetos politicos®, negociacdo de interesses e estabelecimento de consensos
nestes espacos, t€ém afetado a disputa no interior das organizacdes da sociedade civil.

A criacdo de arranjos participativos e a inclusdo de organizacdes da sociedade civil nestes
espacos, introduziram no cendrio politico brasileiro e mundial uma medida de reconhecimento da
legitimidade destes atores sociais coletivos e um outro espaco de expressdo da disputa politica,
mais plural e menos hierdrquico, nos quais representantes politicos legitimados em processos
eleitorais convivem com os representantes da sociedade civil em condi¢des mais igualitarias, o
que pode explicar, em certa medida, as dificuldades e os desafios enfrentados nestes arranjos
para a vitalidade e manuten¢do da igualdade presumida nestes espagos e de sua capacidade
decisoria.

As experiéncias de ampliagcdo da participacdo democrética que tém sido objeto de estudos
no Brasil, especialmente as experi€ncias de orcamento participativo e conselhos gestores de
politicas publicas, demonstram que ao mesmo tempo em que t€m proporcionado um espago de
interlocugdo e incorporagdo de atores sociais coletivos ao processo decisorio, estes arranjos tém
sido simultaneamente privados de sua capacidade de decisdo e de interferéncia na producdo de
politicas (Tatagiba, 2002). Esta privacao tem se manifestado por meio da inexisténcia de recursos
necessarios ao seu funcionamento (espago fisico, equipamentos, recursos financeiros, etc.), pela
defini¢do autoritaria da agenda de discussdes (em muitas experiéncias de orcamento participativo
a prefeitura define previamente quais investimentos sdo possiveis e o processo de participagao se
resume a consulta popular e nos conselhos, em geral, a agenda € definida pelo presidente do
conselho/ o secretario ou ministro do setor), pela pouca representatividade e capacidade deciséria
dos representantes governamentais, pela tecno-burocratizacdo dos temas (com a conseqiiente
supervalorizacdo do conhecimento tecno-cientifico) e pela ndo implantacao de suas decisdes. O
resultado tem sido o esvaziamento politico destes arranjos participativos, pois decisdes relevantes
acerca das prioridades de investimento e dos rumos da politica dos varios setores se dao em

outros espagos (negociagdes privadas com os segmentos diretamente interessados na questio;

¥ Tomado aqui como o enunciado pela Dr* Evelina Dagnino em seus trabalhos, a partir da compreensdo gramsciana
de vis@o de mundo, ou seja, como conjunto de valores, crengas, interesses acerca do que é e do que deve ser a
sociedade e que orientam a a¢do politica dos diferentes sujeitos. (Dagnino, 2002a)
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decretos negociados junto ao legislativo; as comissdes de intergestores reunindo os gestores do
municipio, do estado e do governo federal; etc.), anulando a sua existéncia no circuito decisorio.

Este processo de esvaziamento reitera a evidéncia de que uma concep¢ao de participacao
democratica restrita e elitista, em que a manutencdo de modelos tradicionais (centralizadores,
autoritdrios, tecno-burocréticos, particularistas) de processamento das decisdes repde a exclusdo
politica das organizagdes representativas da sociedade civil, tem balizado estas experiéncias e
contribuido, também, para um processo de restricdo e especializagdo da participacdo no interior
destas organizagdes, aprofundando o distanciamento entre liderangas, representantes destas
organizacdes nos arranjos participativos, e as bases societdrias as quais se vinculam.

Sob este aspecto, tanto os arranjos participativos quanto as organizagdes da sociedade
civil tém recolocado a participacdo indireta via representagﬁto9 como matriz orientadora de sua
dindmica de operacdo, embora apresentem matizes que dificultam a rigida fixacdo em um ou
outro modelo. O que significa dizer que o confronto entre democracia representativa e
democracia participativa ou outras modalidades de democracia (tal como formulado por
Boaventura de Sousa Santos e incorporado a este trabalho) é muito mais profundo e intenso,
revelando uma disputa entre modelos politico-culturais orientadores de projetos politicos,
modelos de democracia e participagdo, comportamentos de individuos e grupos, envolvendo toda
a sociedade, balizando e conformando o funcionamento destes arranjos e o funcionamento das
proprias organizagdes da sociedade civil.

Tracar os principios gerais e caracteristicas dos modelos participativo e deliberativo de
democracia constitui um esforco de compreensdo de como 0s mesmos tém se constituido no
espaco publico e de que forma tém balizado as disputas politicas e tedricas em torno da
constru¢do democrética no Brasil entre seus principais atores (organizacdes da sociedade civil,
partidos politicos e setores do proprio Estado, representados por funciondrios de carreira e
ocupantes de cargos publicos).

A democracia participativa constitui um modelo de processamento de decisdes politicas
caracterizado pela superagdo da idéia de conjunto de métodos e procedimentos para autorizacdo

de governos presentes no modelo democratico representativo, no qual a competi¢do partidéria, a

® A participacdo proporcionada pelo or¢amento participativo, por exemplo, é direta apenas em seu primeiro
momento, o das assembléias nos bairros para discussdo e debate das prioridades de investimento. Para as etapas
seguintes (negociacdo e definicio dos investimentos) sdo eleitos delegados para composicdo de comissdes e
conselhos nos quais o debate prosseguira e as decisdes serdo tomadas.
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agregacao de preferéncias e a escolha periddica dos representantes politicos responsdveis por
tracar metas, planejar e implantar programas publicos, sdo elementos nucleares (Shumpeter,
1984).

Para os tedricos da democracia participativa o eixo das preocupacdes encontra-se na
autodeterminacao coletiva da pluralidade de membros que compde a sociedade, cujo processo se
realiza por meio de sua participagdo igualitdria nos assuntos e decisdes de interesse da
coletividade. O reconhecimento da pluralidade e a constru¢do de canais em que esta possa ser
expressa por vias diferentes dos mecanismos politicos tradicionais (partidos e parlamentos) é
central no modelo participativo.

O movimento neste modelo é de ampliacao dos participantes do debate e das decisdes que
dizem respeito a vida coletiva em franco contraste com o movimento de agregacio e restricdo de
preferéncias do modelo representativo. De acordo com Heller, “[...] a unidade politica ndo possui
uma natureza substancial, produto da representacdo puramente subjetiva, sendo como unidade de
acdo e comportamento, como resultado, em suma, de processos organizativos” (Heller apud
Miiz, 2001: 76, minha traduc¢do)

A democracia participativa opera, entdo, com o reconhecimento do processo organizativo
de atores sociais coletivos reunidos em movimentos sociais, associagdes civis, entidades de classe
e organizacdes nao governamentais, que mais intensamente a partir dos anos 60 passaram a dar
visibilidade e voz a diversidade cultural e social, as demandas por ampliacdo de direitos e
insercdo na politica destes novos atores e de seus temas (discriminacOes de diversas ordens,
superexploracdo da forca de trabalho, acesso a bens e servigos publicos), denunciando a
debilidade das instituicdes representativas para incorporacdo desta diversidade. Nesta
perspectiva, a democracia € tomada como projeto politico-social de inclusio e de “instituicdo de
uma nova soberania democratica” (Santos, 2002: 58) ancorada no reconhecimento desta
pluralidade de atores e na sua inclusdo no debate democrético.

Criar formas para inclusao desta pluralidade de atores no debate democratico é o grande
desafio dos defensores da democracia participativa. As experiéncias analisadas nos ultimos anos
no Brasil e no mundo apontam para relagdes de articulacdo e complementaridade entre
democracia representativa e democracia participativa, nas quais sdo mantidas as instancias
representativas tradicionais e criados arranjos participativos envolvendo Estado e sociedade civil,

em que atores sociais coletivos se fazem representar (Santos, 2002).
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Na experiéncia brasileira se destacam como mecanismos de participagdo o orgamento
participativo e os conselhos gestores de politicas publicas nos trés niveis de governo. Nestes
arranjos, atores sociais coletivos se representam por meio de suas organizagdes em processos de
defini¢do do investimento dos recursos publicos nos orcamentos participativos e na formulagdo
de politicas publicas nos conselhos. A dindmica de funcionamento destes arranjos ancora-se em
processos de representacdo, ainda que esta representacao se origine em organizacdes da prépria
sociedade, configurando o que Santos (2002) denominou, como resultante possivel do confronto
entre democracia representativa e democracia participativa, de processo de articulacdo e
complementaridade entre estes modelos.

A dinamica representativa destes espacos (excec¢do apenas as primeiras etapas dos
or¢camentos participativos em que o processo se faz via participacdo direta da populacdo nas
assembléias de bairros) estabelece alguns limites ao processo de incorporagcdo de atores sociais
coletivos ao debate (Ribeiro; Grazia, 2003). Os principais deles se traduzem pela reducdo do
escopo de problemas e demandas passiveis de serem processadas nestes espacos (politicas
publicas setoriais e percentuais pequenos da totalidade do orcamento, comprometendo debates
globais e valorizando saberes especializados), pelo tempo requerido no processo de negociagdo (o
cardter emergencial das decisdes para inlimeros temas e projetos discutidos nos OPs e nos
conselhos inviabiliza a articulagdo entre os representantes da sociedade civil e os membros de
suas entidades, aprofundando o distanciamento e a tomada unilateral de decisdes, caracteristica
dos processos representativos tradicionais) e pelo desafio dos representantes das organizac¢des da
sociedade civil de manterem a organizacdo e mobilizacdo de suas bases societdrias € a0 mesmo
tempo a presenga e intervencdo qualificada nestes arranjos, sobregarregando-se politicamente,
uma vez que tanto devem promover o debate dos temas em pauta nos OPs e conselhos entre os
membros das entidades as quais se vinculam, quanto assumir tarefas (comissdes de trabalho,
atividades de fiscaliza¢do), participar do debate e tomar decisdes nestes espagos.

Neste sentido, o funcionamento destes arranjos tem contido os enfrentamentos diretos,
caracteristicos das relagdes entre Estado e sociedade civil nos anos 70 e 80, e colocado para as
liderancas e membros das organizagdes da sociedade civil o desafio de adequar-se ou de resistir a
dinamica representativa que os tem caracterizado.

Os espagos de participacdo e partilha de poder viabilizados por OPs, conselhos, praticas

de planejamento participativo, plendrias conjuntas entre poderes publicos € movimentos sociais
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sdo cendrios para denudncias, vocalizacio de demandas, tematizacdo de questdes, disputas
politicas, decisdes e, a0 mesmo tempo, espagcos de manutencdo de hierarquias, submissao politica
e contencdo de conflitos e da capacidade de articulagdo e mobilizacdo de organizacdes da
sociedade civil, uma vez que estes ndo sdo espagos imunes aos mais arraigados tracos de nossas
tradicdes politicas (clientelismo, autoritarismo, particularismo), apresentando-se, também, como
palcos para a manifestacdo das resisténcias dos partiddrios de uma concep¢ao mais restrita de
democracia e mesmo de atores antidemocraticos.

A constituicdo destes espagcos agregou um novo cendrio para a disputa politica e
proporcionou maior visibilidade aos diferentes projetos politicos que a tém polarizado ao instituir
a convivéncia entre representantes politicos eleitos nos pleitos eleitorais e atores sociais coletivos,
antes excluidos, e reconhecé-los como interlocutores legitimos no debate das questdes coletivas.
E este é, sem divida, o grande diferencial representado pela construcio de canais para
viabilizacdo de processos participativos na chamada democracia participativa.

O questionamento, por parte de representantes politicos escolhidos em pleitos eleitorais
regulares (prefeitos, vereadores, governadores, presidente e parlamentares), da legitimidade dos
atores sociais coletivos nestes arranjos, ¢ uma das expressdoes do confronto entre democracia
representativa e democracia participativa. Este questionamento e as dificuldades para a partilha
efetiva de poder t€m se manifestado, comumente, na resisténcia e recusa de atores
governamentais a oferecerem as condi¢cOes necessdrias ao funcionamento dos arranjos
participativos, na omissdo de informacdes, na restricdo das questdes submetidas ao debate e no
esforco para controlar o processo de escolha dos representantes das organizacdes da sociedade
civil (¢ comum a interferéncia destes representantes politicos no processo, manifestando
preferéncias por candidatos ou mesmo atribuindo ao executivo a prerrogativa de realizar esta
escolha), na tentativa de controlar e restringir a participacdo democratica pretendida. Isto
significa que o sucesso das experiéncias participativas depende, em grande medida, do
compartilhamento de projetos politicos de cardter democratizante entre organizacdes da
sociedade civil, partidos politicos e setores do Estado, configurados pelo corpo de funciondrios
de carreira e ocupantes de cargos publicos. (Dagnino, 2002b)

Os recursos mobilizados por estes atores na resisténcia a partilha efetiva de poder e
ampliacao do debate democratico demonstram as resisténcias postas a virtual possibilidade de

superagdo da matriz representativa, em seu cardter minimalista e elitista, no processamento
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democratico de decisdes, representada por estes arranjos. Mas, talvez, uma das mais interessantes
sinaliza¢des, objeto de discussdo entre os tedricos da democracia deliberativa, seja a resisténcia a
legitimar o processo decisorio a partir do debate franco e igualitario entre sujeitos politicos livres
e iguais.

Todos os desafios e obstdculos postos ao funcionamento dos arranjos participativos sao
provas da vitalidade do confronto entre democracia representativa e democracia participativa,
mas sobretudo da insuficiéncia da abertura de canais de participacdo para que uma efetiva
partilha de poder possa ser assegurada. Garantir a abertura e manutencdo destes canais € pré-
requisito para a incorporacdo de atores sociais coletivos ao processo decisorio e a realizagdo de
um debate efetivamente democratico, mas nao € condicao suficiente; sobretudo em decorréncia
da apropriacdo do discurso e do projeto participativo por defensores de um modelo de cardter
mais restritivo e elitista, embalando préticas reiteradoras da exclusdo politica de organiza¢des da
sociedade civil do processo decisorio.

Esta apropriacdo tem se caracterizado por praticas nas quais as organizacdes da sociedade
civil sdo convocadas a ocupar arranjos participativos em que seus papéis ja estdo previamente
definidos, sem poder decisério, como meras executoras de acdes de responsabilidade do Estado,
como a prestacao de um amplo leque de servigos sociais a criangas, adolescentes e jovens, idosos,
portadores de necessidades especiais, portadores do HIV e outras “parcerias”, num processo

denominado por Evelina Dagnino “complementaridade instrumental.”

Distinta do compartilhamento de um projeto politico, a complementaridade, por assim
dizer, instrumental, entre os propositos de Estado e da sociedade civil, que parece
conferir a alguns encontros um grau razodvel de sucesso e estabilidade, ¢ uma questao
central cuja complexidade merece um tratamento mais detalhado. Sua centralidade se
relaciona com o fato de que ela tem se construido nos udltimos anos como uma
estratégia do Estado para a implementacio do ajuste neoliberal que exige o
encolhimento das suas responsabilidades sociais. Nesse sentido, ela faz parte de um
campo marcado por uma confluéncia perversa entre o projeto participatorio, construido
ao redor da extensio da cidadania e do aprofundamento da democracia, e o projeto de
um Estado minimo que se isenta progressivamente de seu papel de garantidor de
direitos. A perversidade reside no fato de que, apontando para direcdes opostas e até
antagoOnicas, ambos os projetos requerem uma sociedade civil ativa e propositiva.
(Dagnino, 2002b: 153)

Este processo € revelador da complexidade da disputa politica em curso em que praticas

de cardter meramente consultivo ou cooperativo (que com o nome de parcerias e a semelhanca
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dos mutirdes reunindo poder publico e populagdo caracteristico dos anos 70, atribuem a
populacdo e suas organizagdes a execucdo de acdes e servicos de responsabilidade do Estado),
mantenedoras da exclusdo politica e instrumentalizadoras das organizagdes da sociedade civil,
sdo também denominadas experiéncias de democracia participativa.

Sob este aspecto, a propria definicdo dos moldes dos arranjos participativos, dos formatos
institucionais para viabilizac@o da participagao e das regras de funcionamento destes espacos, sao
também objetos de disputa e podem ser importantes para a efetividade ou ndo do modelo de

democracia orientador de seu funcionamento.

[...] o que parece estar em jogo sdo as variadas correlagdes de forcas, que permitem ou
ndo a sociedade civil um poder efetivo na defini¢do desses formatos que, por sua vez,
condicionam as proprias possibilidades de sua atuac@o. Isso significa que os formatos
institucionais nfo sido varidveis independentes, mas expressam os resultados dessas
correlacdes de forcas. (Dagnino, 2002b: 161)

Na insuficiéncia de arranjos participativos para a efetividade da ampliacdo do debate
democratico é que podemos situar o debate em torno da democracia deliberativa, embora alguns
autores (Avritzer, 2000), (Bohman, 2000) facam o caminho inverso, sugerindo a importincia da
criacdo de arranjos institucionais para viabilizacdo de processos deliberativos e outros (Mdiz,
2001) usem indistintamente as denomina¢des democracia deliberativa e democracia participativa,
como se as mesmas se referissem a um dnico modelo.

No que tem sido denominado democracia deliberativa a legitimidade do processo
decisorio € obtida por meio do debate racional entre cidaddos livres e iguais, no qual a
argumentacdo € peca chave de todo o processo. Embora a regra da maioria continue a ser um
diferencial importante, a obten¢do de consensos na tomada de decisdes, fruto do processo
argumentativo, constitui um valor mais relevante. O uso da regra da maioria seria o ultimo
recurso a ser acionado na impossibilidade de uma resolu¢@o consensual (Gutmann, 1995: 20-21)
(Habermas, 1995: 45-46) (Cohen, 2000: 27-32).

Embora esta valorizacdo de um aspecto (argumentacdo e consenso) em detrimento de
outro (regra da maioria) pareca um detalhe pouco relevante, ele € a pedra de toque do modelo
deliberativo. A regra da maioria possibilita contornar o debate democratico na medida em que
fortalece o processo meramente agregativo de opinides e interesses possibilitando o uso de outros

recursos (a troca de favores, a corrupcdo, a barganha clientelistica, a autoridade de saberes
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especializados ou de posicodes politicas) e o desprezo a argumentacgao racional para que se alcance
a pretendida maioria.

Sob este aspecto, o processo de argumentacdo, a exposicdo clara de posi¢des € o Uinico
modo pelo qual a liberdade e igualdade podem se realizar como condi¢des necessirias ao

exercicio do debate democratico.

A concepcgdo deliberativa da democracia se organiza em torno do ideal de justificacdo
politica. De acordo com este ideal, a justificagdo do exercicio do poder politico
coletivo € o procedimento com base na livre argumentacao publica entre iguais. Uma
democracia deliberativa institucionaliza este ideal. De acordo com esta perspectiva, a
democracia ndo é meramente uma forma da politica, mas um marco de condi¢des
sociais e institucionais que facilita a discussdo livre entre cidaddos iguais - fornecendo
condicdes favordveis para a participacdo, associacdo e expressdo - e ancorando a
autorizacdo para exercer o poder publico (e o exercicio mesmo) em tal discussio,
mediante o estabelecimento de um esquema de disposicdes que garantam a
responsabilidade e a prestacdo de contas ante os cidaddos por parte daqueles que
exercem o poder politico, através de elei¢des periddicas competitivas, condi¢des de
publicidade, e supervisdo legislativa entre outras. (Cohen, 2000: 29-30, minha
tradug@o)

O tracgo forte do modelo deliberativo € a nocao de que as decisdes acerca do poder estatal
e de tudo o que diz respeito a coletividade devem ser necessariamente coletivas, ou seja, devem
ser compreendidas e compartilhadas por seus membros, aceitas em sentido profundo, pois os seus
proponentes foram capazes de uma argumentacdo razodvel de modo a convencer seus
interlocutores da validade e justica de suas proposicdes. Portanto, segundo Cohen, os arranjos
sociais e politicos devem cumprir algumas condi¢cdes necessdrias a institucionalizacdo do
processo de justificagdo deliberativa. Tais condi¢gdes sdo formuladas como conjunto de principios
a partir dos quais as instituicdes sociais e politicas podem funcionar dentro da perspectiva
deliberativa.

Cohen (2002), em “Procedimiento y sustancia en la democracia deliberativa”, trabalha
com um conjunto de trés principios, considerados fundamentais a garantia da igualdade
necessdaria ao debate democratico. O primeiro deles seria o principio da inclusdo deliberativa e
consiste na sustentacdo das liberdades bdsicas (associag¢do, expressdo, religiosa), posto que o
exercicio da argumentagdo deve se realizar sem constrangimentos de qualquer ordem, ou seja em
contexto de ampla liberdade, uma vez que qualquer restricdo poderia configurar uma negacao da

igualdade e, conseqiientemente, a exclusdo de individuos e grupos do debate.
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O segundo principio é o principio do bem comum, argumentativamente definido no
sentido de evitar o privilegiamento de interesses particularistas na definicao de politicas publicas,
ou seja, evitar a constituicdo de um sistema de politicas publicas que seja incapaz de atender os
interesses de seus cidaddos como conjunto e estabeleca diferencas entre os mesmos, negando
mais uma vez a igualdade.

O terceiro principio é o principio da participacdo, segundo o qual deve-se garantir os
direitos necessdrios a esta participacdo entre os quais o direito de voto, de associacdo, de
expressdo politica, de ser eleito para postos publicos e garantia de condi¢des eqiiitativas para o
exercicio do voto e participagcdo nos pleitos eleitorais.

Seus principios sao uma reiteragao dos principios do modelo democratico representativo,
cujo funcionamento eficaz € condi¢do imprescindivel para sustentacdo do modelo deliberativo,
delineando o processo de complementaridade entre modelos politico-culturais distintos. O
diferencial reside em que a efetividade destes principios oferece as condi¢des necessdrias a
deliberacdo, ao debate publico, ndo se restringindo a condi¢do de mero suporte para
procedimentos de agregacdo de opinides e interesses.

Diferentemente de Cohen, Bohman e Avritzer ressaltam a importancia destes principios e
condi¢des, mas defendem a construcdo de arranjos politicos para inclusdo de atores sociais
coletivos no debate democriatico como importante estratégia para criacdo de contextos e
condigdes em que o processo deliberativo possa se efetivar. Sob este aspecto, o modelo
deliberativo desenvolvido por estes autores'’ apresenta diferenciais importantes em relagdo ao
modelo habermasiano a partir do qual formulam suas consideragdes.

No modelo habermasiano, o sistema politico, tal como se apresenta nas democracias
liberais, constitui um subsistema especializado em decisdes vdlidas para a coletividade, ndo
comportando mudangas em seu modelo ou processo de operacdo no sentido de incluir atores
sociais coletivos no processo decisdrio neste subsistema.

Neste modelo, o processo politico deliberativo se ancora na formacdo da opinido e da
vontade comum na esfera publica, sendo esta a instancia geradora do poder legitimo. “A geracdo
informal da opinido desemboca em decisOes eleitorais institucionalizadas e em decisdes
legislativas por meio das quais o poder gerado comunicativamente se transforma em poder

passivel de ser empregado em termos administrativos.” (Habermas, 1995: 48)

1 ~ oq . ~ . . . s
% As formulagdes do brasileiro Leonardo Avritzer serdio mais bem discutidas no capitulo 2.
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Em Habermas, a esfera publica se constitui como espago de intermediacdo entre os
impulsos oriundos do mundo da vida, campo da vida cotidiana e seus problemas e no qual a
l16gica das relacdes € pautada por principios de solidariedade e consensos reflexivos, absorvendo
e canalizando os problemas emergentes neste campo por meio das associacdes voluntdrias e

. ~ 11 P . s, o« . . .
outras organizagdes ', e a esfera publica politica. Cabe aos processos administrativos do sistema

politico processar estes impulsos, estabelecer diretrizes, tomar decisdes e agir.

O poder administrativamente disponivel modifica sua configuragdo na medida em que
se mantenha interativamente vinculado a formacdo democratica da opinido e da
vontade, que ndo somente controla retrospectivamente o desempenho do poder politico
como em certa medida também o programa. Nao obstante isso, s6 o sistema politico
pode “agir”. Trata-se de um subsistema especializado em decisdes coletivamente
obrigatdrias, enquanto as estruturas comunicativas da esfera piblica formam uma
extensa rede de sensores, que reagem a pressdes na sociedade global e estimulam
opinides influentes. A opinido publica convertida em poder comunicativo ndo pode
“reinar” ela prépria, mas apenas dirigir o uso do poder administrativo em certas
direcdes. (Habermas, 1995: 50)

Para que a esfera publica funcione como instancia de geracdo do poder legitimo é
necessdrio, entdo, garantir o pleno exercicio das chamadas liberdades democraticas, em particular
as liberdades de expressdo e de associacdo, sem as quais ndo € possivel garantir o processo
comunicativo de formacdo democrética da opinido e da vontade. Nesta perspectiva, 0 processo
deliberativo resultard da interacdo comunicativa entre o0 mundo da vida, e suas expressdes na
esfera publica, e o sistema politico, por meio do debate e da argumentacao.

O principal problema desta formulacdo ¢ tomar como fato dado a igualdade. H4 uma
pressuposicdo de uma igualdade substancial, pois os processos de comunicagdo na esfera publica
sdo tomados como discussdo racional entre individuos iguais. Ou seja, ndo rompe com O
individualismo pressuposto na democracia representativa e contorna as desigualdades inerentes
as sociedades capitalistas democraticas. Em conseqiiéncia, ndo ha qualquer sugestdo de como
assegurar a inclusdo da ampla gama de atores sociais coletivos representativos da diversidade e
complexidade das sociedades contemporaneas no processo deliberativo, uma vez que “a politica
deliberativa deve ser concebida como uma sindrome que depende de uma rede de processos de

barganha regulados de forma justa e de vdrias formas de argumentacdo, incluindo discursos

' Compondo a sociedade civil, compreendida como o espaco de encontro e constituicdo de atores sociais coletivos,
em que as identidades sdo estabelecidas no relacionamento entre si € no qual disputam visdes de mundo, de
organizagdo da vida social e politica.
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pragmaticos, éticos e morais, cada um deles apoiado em diferentes pressupostos e procedimentos
comunicativos.” (Habermas apud Avritzer, 2000: 39-40)

A preocupacdo em assegurar condi¢des igualitarias para realizacdo do processo
deliberativo € o diferencial apresentado por James Bohman em relacdo a formulacdo de
Habermas. Para este autor, é preciso pensar em como realizar um debate publico, plural e que
possibilite o uso da razdo em sociedades cada vez mais plurais, complexas “com um alto grau de
conflitividade e desigualdade, enormes e poderosas instituicdes € uma esfera publica polarizada
ao extremo.” (Bohman, 2000: 49, minha traduc¢ao)

Segundo Bohman, normas politicas igualitdrias jogam um importante papel no processo
deliberativo na medida em que asseguram que as desvantagens e desigualdades preexistentes ndao
interfiram negativamente no debate democrdtico entre os cidaddos (Bohman, 1997: 329). A
igualdade presumida deverd ser assegurada por meio de arranjos politicos e institucionais,
normatizagdes e leis que garantam o acesso a informagdes, limitem o abuso do poder financeiro
nos processos publicos (campanhas eleitorais e de informagdes de diversas ordens, compra de
votos) e os constrangimentos (discriminacdes raciais, de género, orientacdo sexual, etc.) que
excluam sujeitos da deliberacdo publica.

O processo deliberativo para Bohman € dial6gico e se caracteriza como atividade social
cooperativa em que a continuidade da cooperagcdao dependerd da seguranga de seus participantes
na capacidade de influirem nas deliberacdes, ou seja, a legitimidade das deliberacdes esta
ancorada na participagdo justa e igualitdria dos cidaddos no processo e desta legitimidade
depende a continuidade da cooperagdo caracteristica do processo deliberativo.

Diferentemente de Habermas, Bohman propde que as institui¢des publicas criem esferas
publicas nas quais sejam operacionalizadas as deliberacdes, viabilizando a participacdo dos
cidad@os no processo decisdrio e o exercicio do controle democratico sobre estas instituigdes. A
criacdo destas esferas se faria por intermédio de reformas institucionais e invenc¢ao de espagos

participativos.

O pluralismo cultural, a complexidade social e as crescentes desigualdades
representam hoje os maiores desafios para a democracia, e todos eles tém produzido
muitos movimentos anti-institucionais e anti-democraticos populares. Estes desafios
somente podem ser superados inventando novos féruns e reformas institucionais em
que os cidaddos deliberem juntos e facam uso publico de sua razdo em diversas formas.
(Bohman, 2000: 57)
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O debate sobre a legitimidade do processo deliberativo introduz a necessidade de verificar
em que medida uma decisdo foi tomada envolvendo a pluralidade de atores que compde a
sociedade e se o fizeram em condi¢des igualitdrias, proporcionando critérios para verificacdo da
eficdcia da criacdo de arranjos participativos na promog¢do do didlogo deliberativo. Um outro
critério é a capacidade destes processos para coibir e evitar obstidculos que dificultem a
deliberacdo democrética, significando a capacidade de promover politicas capazes de alterar as
desigualdades presentes na sociedade e proporcionar recursos materiais € informacionais
garantidores de maior igualdade entre os cidaddos.

Ao mesmo tempo, o debate sobre a legitimidade do processo decisério presente no
modelo deliberativo introduz um elemento novo niao encontrado no modelo participativo: a
verificacdo das condi¢Oes para deliberagdo proporcionadas pelas institui¢cdes responsaveis pelas
decisdes politicas. O que significa pensar e avaliar as condi¢des para a deliberacdo presentes,
também, nas instituicdes do modelo representativo (parlamento, executivo, judicidrio). Ou seja,
de que maneira os problemas e questdes presentes na sociedade sdo tematizados, discutidos e
processados no espago publico e como se tornam objeto de deliberacio nas instituicdes politicas
em sentido restrito.

Tanto o modelo de democracia participativa quanto o modelo deliberativo defendido por
Cohen e Bohman, enfatizam a importancia de contextos legais garantidores de direitos e de
arranjos institucionais capazes de criar as condi¢des necessdrias a deliberacdo, a participacdo
democratica no processo deliberativo. A lacuna se produz na ndo percep¢do de que a propria
criacdo destes arranjos € objeto de disputa politica entre projetos politicos, concepcoes de
democracia e participacdo, condicionando o contexto de criagdo e funcionamento tanto da
legislacdo protetora e garantidora de direitos quanto dos arranjos participativos.

Dentro do modelo participativo e do modelo deliberativo, a constituicdo de arranjos
participativos e a inclusdo de atores sociais coletivos no processo decisorio sdo relevantes para
criacdo de um ambiente propicio a deliberagdo, na medida em que amplia os participantes do
debate e o conjunto de temas sujeitos a apreciacdo coletiva. Entretanto, 0 modo como esta
inclusdo se efetiva e de que maneira afeta o debate e a participagdo democrdtica destes atores
poderd tanto fortalecer a deliberacdo no sentido de debate publico, da argumentagdo entre iguais,
quanto criar contextos de restricdo a participacdo e ao debate. Esta ultima alternativa tem sido

mais freqiiente nas experiéncias de participacao estudadas no Brasil € no mundo.
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Os arranjos participativos t€m causado perturbacdes profundas no modo como
tradicionalmente as decisdes foram e ainda s@o tomadas no Estado brasileiro. Sua existéncia
institui uma tensdo entre a permanéncia de tracos caracteristicos de nossa cultura politica
(autoritarismo, centralismo, clientelismo, etc) (Dagnino, 2002b) e a possibilidade de sua
superagdo ou reducdo de seus efeitos, em decorréncia, principalmente, de uma maior visibilidade
para o funcionamento da maquina publica e para as posi¢des dos representantes politicos eleitos
nos pleitos eleitorais regulares, proporcionado pela inclusdo de organizagdes da sociedade civil
no processo decisorio.

As acirradas disputas entre posi¢des mais conservadoras e as de cardter democratizante
envolvendo os principais atores dos processos participativos e expressa pelos recursos
mobilizados pelos primeiros (controle das informacdes e da definicdo da pauta de discussoes,
auséncia de recursos financeiros e materiais para o funcionamento destas instancias, tentativa de
controlar a escolha dos representantes da sociedade civil e outros) para evitar que a participacdo
e deliberagado se realizem em todas as suas dimensoes, se apresentam como manifestacdes desta
tensao.

Nesta perspectiva, o que muitos estudos (Costa, 1999), (Morita, 2002), (Tatagiba, 2002),
(Cortes, 1997, 1998, 2002), (Perissinoto, 2002) t€ém apurado € uma visivel transformagdo no
préprio funcionamento e capacidade deliberativa dos atores sociais coletivos representados nestes
espacos, na dire¢do da especializacdo de competéncias e saberes, da imobilidade nos quadros que
ocupam estes espacos (assolados pelo tarefismo), da restricdo a mobilizacdo e articulacdo interna
e da sobrecarga de trabalho destes representantes (que em inimeros casos representam o mesmo
movimento em diferentes instancias).

Uma das explicacdoes apresentadas neste trabalho para estas mudancgas € a de que o
funcionamento representativo destes espacos tem condicionado a participacdo das organizacdes
da sociedade civil, criando contextos nos quais se aprofundam processos de restricio do debate e
da capacidade decisoria destes espacos e dos atores sociais coletivos neles representados.
Contribuem, também, para este processo o cardter setorial das politicas publicas, impossibilitando
o enfoque global de problemas e solucdes, a necessidade de responder a compromissos de
campanha por parte de governantes e representantes politicos € o tempo requerido para
processamento de temas e problemas e tomada de decisdes, que dificulta e cria obstaculos ao

processo de justificacdo e argumentacdo necessdrios a uma deliberacio firmemente assentada na
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clareza e envolvimento amplo da pluralidade de atores sociais coletivos representados nestes
espacos. E também relevante o fato das organizagdes da sociedade civil serem muito dependentes
do compartilhamento de projetos politicos favoraveis a participagdo e a democratizacdo entre
partidos e mesmo quadros do corpo de funciondrios do Estado, para que a dindmica participativa
se encaminhe na direc@o da inclusdo e amplia¢do do debate democrético.

Isto significa que a participacdo indireta via representacao tanto define melhor o modelo
de funcionamento destes espacos quanto condiciona a atuagdo das organizacdes da sociedade
civil em seu interior, bem como o processo de participacdo e deliberacao proprio a atividade
destes atores. Nesta perspectiva, o que a andlise das experiéncias de participacdo tem
demonstrado € a existéncia de uma grande dificuldade para romper com a matriz cultural
democratico-representativa € um encaminhamento destas experi€éncias para uma relacdo de
complementaridade entre os modelos, com forte inclinagdo ao estabelecimento de uma relacdo
hierdrquica ou de tipo centro-periferia entre as diferentes instdncias de participagdo e as
institui¢des tradicionais de processamento das decisdes politicas do modelo liberal-representativo
0 que, entretanto, também se configura como resultado da correlacdo de forcas entre os
defensores de um modelo ou outro.

E sob este aspecto, para avaliar melhor o impacto de arranjos participativos sobre o
préprio processo de participacdo e deliberacdo interno aos atores sociais coletivos e sobre sua
atuacdo nestes espagos, € necessario considerar de que maneira tém sido debatido os conceitos de
participacdo e representacdo dentro da disputa politica e tedrica no confronto entre democracia

representativa e democracia participativa.

1.2 Representacio e participacdo: problematizando as dimensoes constitutivas da

democracia

A discussdo envolvendo os conceitos de representacao e participagdo € bastante antiga,
nao comegou com o debate mais recente e que tem sido chamado de processo de adjetivacao
da democracia (Metapolitica, v.5, n.18, 2001). Entretanto, no confronto entre democracia
representativa e democracia participativa, a discussdo destes conceitos € central ao debate,

definidora das diferencas mais radicais entre um modelo e outro.
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No modelo representativo Shumpeteriano o conceito de lideranca define melhor o
cardter da representacdo, no qual a escolha popular constitui um processo de autorizacdo de
liderangas para exercicio do poder decisério. Nao hd neste processo uma identidade de tipo
corporativo, mas uma escolha que envolve a identificacdo dos mais capazes para representar

os interesses dos individuos nos aparatos destinados a discussao e decisao politicas.

[...] assumimos agora a visdo de que o papel do povo € produzir um governo, ou
melhor, um corpo intermedidrio que, por sua vez, produzird um governo ou um
executivo nacionais. E definimos: o método democratico é aquele acordo institucional
para se chegar a decisdes politicas em que os individuos adquirem o poder de decisdo
através de uma luta competitiva pelos votos da populacdo. (Shumpeter, 1984: 336)

A escolha constitui um processo de autorizacdo para exercicio do governo. O que,
implicitamente, traduz uma compreensdo da populagdo como incapaz para o debate e decisao

das questdes publicas, embora seja capaz de escolher os mais aptos a fazé-la.

Neste sistema, ndo ha necessidade de que os governantes sejam semelhantes aos seus
governados, mas apenas que tenham a legitimidade adquirida no processo eleitoral. Os eleitos
representam o conjunto da populagdo e ndo um grupo ou classe especifica, o que lhes assegura
maior autonomia no processo decisorio, embora seja possivel instituir mecanismos de

= 12 ..
prestacdo de contas ~ e de controle sobre suas atividades.

A autonomia das instituicdes representativas deve ser relativizada em fungdo,
principalmente, da publicidade dos atos legislativos e das liberdades de expressao e associacao
asseguradoras da manifestacdo das oposicdes, dos conflitos e da pressdo popular sobre
parlamentos e executivos. Embora, nos contextos de nossas sociedades, a inser¢do ou nao dos
individuos no mercado de trabalho e no mercado de bens seja responsavel por sua reproducio
individual e social, pelo acesso a riqueza produzida, a informagao, a produgdo e elaboracao da

informacdo, as formas de sociabilidade e de percep¢do individual e coletiva da realidade,

12 A prestacdo de contas de suas atividades aos representados por parte dos representantes politicos é também uma
das exigéncias do modelo deliberativo, como forma de assegurar a efetividade dos consensos e acordos produzidos
deliberativamente.
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criando limites ao pleno exercicio das chamadas liberdades publicas, ao debate politico no

espaco publico e ao acesso e controle das instancias representativas.

E nos dltimos 50 anos os contextos de producdo e reproducio da vida econdmica e
social nas sociedades capitalistas sofreram modificacdes profundas em funcdo da ripida
mudanca nos processos de producdo (informatizacdo, robotizacdo, flexibilizacdo), nas
relagdes de trabalho (segmentacdo do mercado de trabalho, desaparecimento de fungdes e
flexibilizacdo de contratos, ampliacio do chamado desemprego estrutural) e dos conflitos
decorrentes do aprofundamento de desigualdades econdmicas e sociais a partir da hegemonia
do pensamento sécio-econdmico neoliberal e do processo de globalizagdo. Neste contexto, de
aprofundamento de desigualdades e persisténcia de outras (desigualdades de gé€nero e raga),
bem como de recrudescimento da intolerancia de diversas ordens (religiosa, étnica),
emergiram movimentos sociais, associagdes civis e organizagdes ndo governamentais em
torno destas variadas questdes e cresceu a importancia de seu papel na articulacdo de
individuos e grupos, na tematizacdo de seus problemas, organiza¢do de suas reivindicagdes,
formulacdo de respostas e projetos, afirmando-se como interlocutores no espaco publico e
junto ao Estado e constituindo uma participa¢ido politica de novo tipo, mais plural, menos

hierdrquica, fragmentada e fluida.

A emergéncia destes novos atores sociais coletivos, com uma configuracao bastante
diferente da configuracdo de partidos politicos, colocou em xeque o processamento de
conflitos, a discussdo de temas publicos e a tomada de decisdes nas instancias representativas,
denunciando sua incapacidade para representar eficazmente a pluralidade e diversidade de
identidades e demandas emergentes e exigindo uma interlocucdo direta com o Estado, a

constru¢do de novas mediagdes e canais de didlogo.

Neste processo, a participagdo movimentalista desnudou o conflito entre uma
concepcdo de exercicio do poder e do processo decisério como uma tarefa para poucos e uma
concepg¢ao genuinamente democratica, zelosa da igualdade, da capacidade de toda a sociedade
para discutir e decidir acerca das questdes publicas de forma descentralizada, plural, nio

hierarquica.

As demandas por participagdo, por didlogo e canais de interlocucdo com o Estado no

processamento de conflitos e no debate das questdes coletivas, pautaram a necessidade e a
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possibilidade de transformagao do Estado e das instituicdes representativas na direcao do
reconhecimento da legitimidade dos atores sociais coletivos como interlocutores neste debate.
Ou seja, pautaram a igualdade e a necessidade para sua realizacio da participacdo, da criacao
de novos direitos, capazes de assegurar a igualdade (ou a diminui¢ao das desigualdades), e de

arenas nas quais esta interlocu¢cdo pudesse se concretizar.

Um outro elemento posto em xeque pelas organizagdes da sociedade civil neste
processo € a existéncia do individuo como sujeito politico, portador de opinides e vontades
passiveis de agregacdo, colocando em evidéncia o caréter coletivo da formacao de identidades,
opinides e interesses envolvendo um conjunto amplo de relacdes (familiares, de trabalho,

religiosas, de amizade, etc.).

O carater coletivo da constitui¢cao de sujeitos politicos a partir do qual se colocam as
demandas por ampliacdo da participacdo democrética, se apresenta como elemento nuclear no
debate em torno dos conceitos de representacdo e participacdo no confronto entre democracia

representativa e democracia participativa.

No modelo democratico-representativo a politica € essencialmente agregacdo de
opinides, preferéncias e interesses em contextos de oposi¢do e de conflitos e se articula a partir
da acdo individual em que “a concepcdo da identidade resultante € individualista no amplo
sentido de tender unilateralmente ao carater competitivo dos sujeitos isolados, assim como sua

configuragdo € externa e anterior ao processo politico.” (Mdiz, 2001: 73, minha tradu¢do)

Neste modelo, a representacdo € um processo indireto de participacdo, uma delegacdo
da responsabilidade deciséria e governativa atribuida por aqueles que ndo podem exercer o
poder pessoalmente aos considerados em condicdes de exercé-lo, em consonancia com as
opinides e interesses de quem os escolheu. A relacao estabelecida € de identidade e confianga.
Identidade dada pela comunhdo de opinides, preferéncias e interesses e confianca de que as
decisdes tomadas se fardo com base na identidade estabelecida. O debate politico sobre o qual
se assenta esta escolha, realizada em eleicdes periddicas, amplia enormemente o conjunto de
temas sujeitos a discussdo em decorréncia da necessidade de conquistar um ndmero “x” de
votos que garanta a elei¢do dos candidatos a cargos publicos no executivo e no legislativo. Em
principio, tanto eleitores quanto candidatos estdo em condi¢des de discutir e decidir acerca de

qualquer tema, mas apenas os ultimos recebem um mandato que os autoriza a discutir e a
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decidir no interior das institui¢des politicas representativas. E mesmo o debate partidario € um

processo de estreitamento das opg¢des politicas de seus representantes.

Isto significa que, apesar dos mecanismos de controle da sociedade sobre seus
representantes e das liberdades de expressdo e associagdo, as decisdes politicas estdo restritas

ao corpo de eleitos e aos espacos institucionais destinados ao processamento destas decisoes.

O que a légica da democracia participativa pde em xeque ao problematizar e questionar
a participagdo indireta via representacdo, € o pressuposto do modelo democrético-

representativo de que individuos, isoladamente, se tornem sujeitos politicos.

A emergéncia de atores sociais coletivos configurados em movimentos sociais,
associacoes civis, entidades de classe, organizacdes ndo governamentais, pds em destaque
tanto a existéncia de conflitos em torno de valores e direitos, elementos ndo restringiveis ao
escopo do que pode ser denominado preferéncia ou interesse, quanto a centralidade de
processos culturais de elaboragdo, significacdo, estruturacdo e hierarquizacdo de valores,
direitos e também de opinides, preferéncias e interesses, de processos coletivos de defini¢ao
de problemas, prioridades, valores, direitos, identidades, do comum, das oposicOes e
antagonismos, que se realiza a partir dos marcos histdricos, institucionais e culturais
socialmente construidos. Ou seja, o sujeito politico s6 existe como constru¢@o e na contestagao

a logica da ordem, a definicao prévia de valores, identidades e papéis sociais.

Esta outra compreensdo de sujeito politico ndo sé revela as ilusdoes do individualismo,
base de sustentacio do modelo democrético-representativo, quanto o cardter de movimento
desta construcdo. Sua existéncia se constitui como expressao das relacdes de confronto e

identidade entre diferentes valores, crencas, principios e projetos politicos.

As demandas por maior participacdo na vida publica destes sujeitos € também uma
demanda pelo reconhecimento de sua legitimidade e capacidade de reflexdo e decisdo e da
incapacidade de um modelo de representacdo que se ancora no individuo isolado promover o
debate democrético plural, incorporando a diversidade de projetos politicos, valores, interesses
que os constituem e que movimentam a vida social, produzindo mudangas politicas e

institucionais.

A incorporacdo de atores sociais coletivos ao processo decisorio por meio da criagdao

de novos arranjos politicos, que ndo substituem, entretanto, as institui¢des democratico-
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representativas existentes, € o que tem caracterizado as experiéncias de democracia
participativa, instituindo um tensionamento entre modelos politico-culturais de processamento

de decisdes e descortinando a possibilidade de uma relagdo de complementaridade.

Neste processo se introduz uma nova modalidade de representagdo: a representacdo de
atores sociais coletivos configurados em movimentos sociais, associacdes civis, entidades de
classe, organizacdes ndo governamentais, que ocupam estes espacos como representantes da
sociedade civil. Se por um lado esta modalidade de representacio € coerente com uma
compreensdo de sujeito politico radicalmente diferente da compreensdo liberal, por outro ela
ndo deixa de trabalhar, no funcionamento das instancias de participacdo, com processos de
restricio ao debate, fortemente concentrado nos representantes e nas liderancgas, e
estreitamento das opg¢des politicas em processos de articulacio e agregacdo de interesses, que

caracterizam a representagdo de tipo partiddria e parlamentar.

O processo de restricdio ao debate e estreitamento das opg¢des politicas que tem
caracterizado o funcionamento dos arranjos participativos, embora possa ser tomado como um
dano ndo esperado, pois os principais objetivos dos defensores da democracia participativa
eram, ao contrdrio, tornar o debate democratico € o processo decisério mais plural, com a
incorporacdo de uma ampla gama de atores sociais coletivos e temas, corresponde a 16gica

representativa com a qual estas instancias trabalham.

A pluralidade, fragmentagdo, fluidez, as situagdes de confronto que caracterizam a
constituicdo dos atores sociais coletivos na sociedade civil, parecem sofrer, com o processo de
institucionalizacdo de mecanismos participativos, uma acomodagdo, uma adaptacdo a légica

representativa que hegemoniza estes espagos.

Um dos aspectos da atividade politica e organizativa de atores sociais coletivos, apesar
dos diferenciados modelos de coordenacdo, de definicdo de agenda e escolha de liderancas,
tem sido o estabelecimento de uma relacdo de tipo representativo entre seus representantes
nestes espacos, suas liderangas e o conjunto de seus membros, sua “base”. Estes representantes
sdo escolhidos, em muitas circunstincias em processos altamente competitivos, e responsaveis
por agir em seu nome nestes espacos € em todas as frentes (governos, empresas privadas,
o0rgdos publicos) nas quais representam o movimento, a associagdo ou entidade,

responsabilizando-se por seus atos perante todo o conjunto de seus membros. Ou seja, embora
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possa apresentar diferencas significativas em relacdo ao modelo de representagdo tradicional
(no qual uma das importantes caracteristicas é a autonomia relativa dos representantes em
relagdo aos representados) e mesmo um processo de discussdo interno altamente dialégico e

participativo, esta relacdo também € pautada pela 16gica representativa.

O que se constituird num diferencial determinante na correlacdo de forcas entre atores
sociais coletivos representantes da sociedade civil e governos nestes espacos, serd,
exatamente, o nivel de representatividade destes atores, ou seja, a congruéncia entre as
posicdes defendidas por estes representantes e as de sua base e a capacidade de mobilizacdo e
defesa destas posi¢des por representantes € membros. Esta capacidade de mobilizacdo e defesa
de suas posicdes, reivindicagdes e projetos é fundamental a disputa politica processada nestes
espacos, a articulac@o e negociacdo junto aos demais atores € a uma posicao politica autbnoma
em sentido forte, ou seja, amplamente assentada em seus proprios recursos politicos,
configurados pela capacidade de realizar manifestacdes, protestos e aglutinar outros atores
sociais coletivos, possibilitando dar visibilidade aos seus temas e inseri-los como objeto de
debate no espaco publico. Em sintese, esta representatividade se configura pela capacidade de

articular-se como sujeito politico no sentido definido por Ranciere.

Sob este aspecto, o debate em torno da representatividade coloca as diferengas entre
representacdo e participacdo no confronto entre democracia representativa e democracia
participativa em termos do processamento do debate publico, na defini¢do de quem participa e
como participa deste debate. Nestes termos, o processo de representacio no modelo
participativo implica, necessariamente, a inclusdo e o didlogo, a capacidade dos atores sociais
coletivos para confrontar, articular, definir e redefinir projetos politicos, valores, direitos,
prioridades, identidades e antagonismos a partir do didlogo e do debate, posto que “a politica,
enfim, nao € somente uma arena de conflitos entre interesses/valores, mas constitui

simultaneamente um processo de constru¢do e desarticulacdo de identidades pessoais e

coletivas”. (Mdiz, 2001: 87, minha traducao)

Isto significa que a criacdo de espacos publicos, de arranjos participativos, para a
realizacdo do debate democritico e tomada de decisdes, pode tanto potencializar a
representacdo e participagdo de novo tipo, plural, aberta, ancorada no didlogo e no debate,

quanto bloquear esta possibilidade, considerando-se, principalmente, as dificuldades postas
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para romper com o modelo democrético-representativo tanto entre os préprios atores sociais

coletivos quanto no funcionamento destes espacos.

Neste trabalho apresentamos estas dificuldades como resultantes do confronto entre
modelos politico-culturais, no qual a constru¢do de arranjos participativos se coloca como uma
de suas mdltiplas faces, um dos cendrios deste confronto e da disputa por projetos politicos,

concepgdes de democracia e participagao.
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CAPITULO 2 - PENSANDO A DEMOCRACIA, SEU PROCESSO DE ADJETIVACAO E
A EXPERIENCIA DEMOCRATICA BRASILEIRA

Boaventura de Sousa Santos ao trabalhar em seu livro “Democratizar a democracia”
(2002) com o pressuposto de que o confronto entre democracia representativa e democracia
participativa se coloca como um dos conflitos que podera ser central na contemporaneidade o faz,
principalmente, a partir das experiéncias de movimentos sociais, organizagdes, redes de

articulacdo e aliangas entre estes movimentos que

[...] nos diferentes cantos do globo se mobilizam para lutar contra a exclusdo social, a
precarizagdo do trabalho, o declinio das politicas publicas, a destruicdo do meio ambiente e da
biodiversidade, o desemprego, as violacdes dos direitos humanos, as pandemias, os &édios
interétnicos produzidos direta ou indiretamente pela globaliza¢do neoliberal.(Santos, 2002:

13)

Também dentre os estudiosos brasileiros o debate, tedrico e politico, em torno da
democracia, mais particularmente entre democracia representativa e democracia participativa
e/ou deliberativa, cresceu, se aprofundou e ganhou importancia a partir do final dos anos 80 do
século XX com o fim da ditadura militar, o surgimento de intimeras experi€ncias de
democratizacdo de gestdes municipais, através dos chamados or¢camentos participativos, e da
insercdo no marco legal da constitui¢do brasileira do principio da participacdo da sociedade na
formulacao de politicas publicas, o que proporcionou o surgimento dos conselhos gestores de
politicas, os quais contam, em sua composi¢ao, com membros da sociedade civil organizada.

Os desdobramentos politicos, administrativos e sociais destas experiéncias serdo objeto de
reflexdo nos anos seguintes e acompanhardo o debate internacional em torno da democracia,
compondo o que tem sido denominado de seu processo de adjetivacao.

O ineditismo e vitalidade de algumas destas experiéncias e das reflexdes realizadas a
partir do estudo de seus resultados, tem proporcionado ao Brasil e aos estudiosos relativo

destaque no debate internacional."

13 qx . P o .
Sao mais notéveis as contribui¢des de Leonardo Avritzer.
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2.1 Democracia, representacio e participacao: o debate no Brasil

O debate brasileiro em torno da democracia tem sido balizado nos tultimos anos pelas
experiéncias de participagdo popular na gestdo de importantes municipios brasileiros, realizadas
tanto através dos chamados orcamentos participativos quanto dos conselhos de gestdo de politicas
publicas e administra¢do de recursos publicos.

Notadamente, as experiéncias de orcamento participativom, principalmente a experiéncia
implantada pelo Partido dos Trabalhadores, desde 1989, no municipio de Porto Alegre, capital do
Rio Grande do Sul, tém sido objeto de estudos por brasileiros e pesquisadores de todo o mundo
tornando-se suporte para o incremento das reflexdes em torno da conceituagdo e formulacio de
um modelo de democracia participativa e também de democracia deliberativa.

O estudo destas experiéncias tem adquirido centralidade no debate brasileiro,
possibilitando pensar que elementos da realidade social e politica podem configurar e dar
realidade a democracia participativa e/ou deliberativa. Ou seja, quais seriam seus elementos
caracterizadores, que tracos poderiam validar uma experiéncia como configuracdo de uma
democracia participativa e/ou deliberativa.

Sdao muitos os estudiosos brasileiros que tém se debrucado sobre o tema, mas aqui
daremos destaque as reflexdes realizadas por Leonardo Avritzer, autor que tém realizado um
trabalho de teorizacdo a partir de estudos préprios e, também de outros autores, destas
experiéncias.

O traco diferencial do debate brasileiro em relacdo ao debate internacional é precisamente
sua for¢ca para além do espaco académico, a0 mesmo tempo em que se nutre dele. Partidos
politicos e movimentos sociais ndo sO se inserem na disputa politica pelos sentidos para
democracia e mesmo a defesa de um modelo ou outro, como incorporaram ao seu discurso os
termos deste debate.

O que € peculiar aos esfor¢os de teorizacdo realizados no Brasil é a busca de sinais
palpaveis em nossa experiéncia democratica que possam fortalecer um pdélo ou outro do
confronto entre democracia representativa e democracia participativa e/ou deliberativa,

adensando o debate e a disputa politica resultantes deste confronto.

' A apresentacio dos estudos e reflexdes realizadas em torno do OP nio se realizard em profundidade devido ao
destaque dado nesta tese as experiéncias dos conselhos gestores de politicas publicas dentro do debate brasileiro e
que serdo tratadas no segundo item deste capitulo.
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Neste primeiro momento trataremos apenas das reflexdes realizadas em torno do
or¢camento participativo dentro do debate brasileiro e trabalharemos com a defini¢do dada por

Avritzer para a experiéncia (2003), na qual

[...] o OP é uma forma de rebalancear a articulagdo entre democracia representativa e
democracia participativa baseada em quatro elementos: a primeira caracteristica do OP
é a cessdo da soberania por aqueles que a dettm como resultado de um processo
representativo local. A soberania é cedida a um conjunto de assembléias regionais e
temadticas que operam a partir de critérios de universalidade participativa. Todos os
cidaddos sdo tornados, automaticamente, membros das assembléias regionais e
tematicas com igual poder de deliberacdo; em segundo lugar, o OP implica a
reintrodu¢do de elementos de participagdo local, tais como as assembléias regionais, e
de elementos de delegacao, tais como os conselhos, a nivel municipal, representando,
portanto, uma combinagdo dos métodos da tradicdo de democracia participativa; em
terceiro lugar, o OP baseia-se no principio da auto-regulacdo soberana, ou seja, a
participacdo envolve um conjunto de regras que sdo definidas pelos préprios
participantes, vinculando o OP a uma tradicdo de reconstituicio de uma gramadtica
social participativa na qual as regras da deliberacdo sdo tomadas pelos prdprios
participantes (Santos e Avritzer, 2002); em quarto lugar, o OP se caracteriza por uma
tentativa de reversdo das prioridades de distribuicao de recursos publicos a nivel local
através de uma férmula técnica (que varia de cidade para cidade) de determinacio de
prioridades orcamentdrias que privilegia os setores mais carentes da populagdo. As
principais experiéncias de OP associam o principio da caréncia prévia no acesso a bens
publicos a uma maior acesso a esses mesmos bens. (Avritzer, 2003: 14-15)

Avritzer tem se destacado neste debate tanto pela realizacdo de pesquisas proprias de
algumas das experiéncias de orcamento participativo em vigor (particularmente nos municipios
de Porto Alegre e Belo Horizonte, capitais do Rio Grande do Sul e Minas Gerais
respectivamente), quanto por um processo de reflexdo desenvolvido a partir dos estudos
realizados por outros autores das mais diferentes experiéncias (Avritzer, 2003), com o qual busca
estabelecer limites, sinais, categorias, que possam dar uma maior medida da diferenciacdo entre
democracia representativa, democracia participativa e democracia deliberativa.

Para este autor a principal diferenca entre democracia participativa e democracia
deliberativa estd em que na democracia deliberativa o processo de decisdo, necessariamente, se
faz a partir do debate, da argumentacao entre o mais amplo leque de atores sociais coletivos e
segmentos da populagdo, em condicdes igualitdrias e no qual tanto é importante a inclusdo destes
atores no debate (caracteristica do processo participativo) quanto assegurar que seus interesses
possam ser expressos, que possam ter voz ativa no processamento das decisdes. O orcamento

participativo conjugaria, neste sentido, elementos dos trés modelos de democracia em disputa,
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mas se destacaria por seu cardter deliberativo em funcao da incorporac¢do da populacdo de baixa
renda ao processo decisorio, debatendo em condi¢des mais igualitdrias com atores

governamentais e demais atores sociais coletivos, seus problemas e interesses.

Uma avaliacdo do Orcamento Participativo mostra que, enquanto pratica, ele
democratiza a relagdo entre a sociedade civil e o poder local. Ainda mais relevante,
uma avaliacdo do OP mostra que a forma de deliberacdo publica é superior as outras
formas institucionais existentes, em virtude da sua capacidade de criar mais eficiéncia
administrativa e maior eqiiidade. [...] A relevancia do OP como politica participativa
parece ser a sua capacidade de se tornar um instrumento de participagdo da populacio
de baixa renda e de transferéncia de recursos materiais puiblicos para essa faixa da
populacdo. (Avritzer, 2002: 39-40)

O destaque dado ao OP e a afirmacdo de sua superioridade em relacdo a outras praticas
participativas, especialmente os conselhos gestores de politicas publicas, tem sido uma outra
caracteristica dos trabalhos de Leonardo Avritzer. Em pesquisa apresentada no XVIII Encontro
Anual da ANPOCS, em 1994, uma das conclusdes apresentadas era a de que o OP apresentava
vantagens comparativas em relacdo a outras praticas democratizantes por ter criado um espago
vidvel para a participacao politica dos setores populares e constituido uma pratica alternativa ao
clientelismo. (1994: 26)

Nesta direcdo € ressaltada a importancia do desenho institucional usado para ordenar e
definir o modelo de incorporacdo e processo decisorio em cada experiéncia, como elemento que
poderd gerar mudangas tanto na capacidade de inclusdo de um nimero maior de atores e
interesses no debate quanto na tomada de decisoes.

Embora existam diferencas no desenho institucional (assembléias por bairro, por regido,
plendrias tematicas, constituicao de conselho do OP, eleicdao de delegados por bairros ou regido,
reunides apenas com entidades organizadas, congressos do OP) apresentado pelo OP nos 103
municipios brasileiros que o praticam (Ribeiro; Grazia, 2003), a realizacdo de assembléias de
bairro ou de regides com a participagdo direta da populacdo para definicio popular dos
investimentos prioritdrios a serem realizados pela gestdo local no ano seguinte, tem sido o
aspecto comum apresentado pela maioria das experiéncias e o que tem levado a avaliacdes do
cardter superior de seu processo de discussdo e deliberacao.

Apesar de constituir apenas a etapa inicial de todo o desenvolvimento do or¢amento

participativo, por seu cardter inclusivo (as convocagdes para estas assembléias sdo dirigidas a
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todos os moradores) e direto € um aspecto muito valorizado na configuragdo do OP como uma
experiéncia de democracia participativa e mesmo deliberativa.

Esta etapa inicial € tomada como a mais forte diferenciagdo institucional apresentada pelo
OP, capaz de qualificar o processo de democratizacio e dar a ele um cardter participativo (com
alguns dos problemas mencionados no capitulo anterior quanto a compreensao e sentidos dados a
participacdo) ou deliberativo, em maior ou menor profundidade. Isto significa dizer que o aspecto
inclusivo, direto e aberto das assembléias de bairros ou regionais € importante, mas ndo €
suficiente para garantir o envolvimento da pluralidade de atores sociais que compdem O
municipio, bem como o debate livre e a tomada de decisdes com base apenas no processo de
argumentacao (principal caracteristica da democracia deliberativa). Alguns trabalhos (Navarro,
2003; Wampler, 1999, 2003) tem provado que mesmo esta etapa inicial ndo € livre de
constrangimentos, praticas clientelisticas ou hierarquizacdo de posi¢des (¢ comum a lideranca
comunitdria usar sua posicdo para direcionar os rumos do debate e das decisdes e mesmo os
militantes de partido procurarem auferir vantagens ou usarem seus relacionamentos dentro do
partido e junto a administracdo para ditar os rumos das decisoes).

Tais constatagdes dificultam o enquadramento do OP como uma inovagdo institucional
representativa de um modelo ou outro de democracia® , ou mesmo falar em hibridizacdo de
modelos como faz Avritzer (Informagdo verbal'®), e o colocam como parte relevante da disputa
politica e tedrica entre modelos politico-culturais de democracia e projetos politicos, na medida
em que é possivel constatar que suas diferentes configuracdes'’ sio produtos desta disputa,
destacando tanto a riqueza do debate quanto da experiéncia propriamente.

O OP se apresenta, entdo, nesta perspectiva, como arranjo institucional alternativo com
potencialidade para promover a incorporacao ao processo decisorio de atores sociais coletivos e
segmentos da populagdo antes excluidos ou apenas marginalmente incorporados (sdo objeto de
atencdo dos aspirantes a cargos publicos apenas durante as campanhas eleitorais ou de politicas

publicas especificas).

'> H4 autores que caracterizam o Op como uma experiéncia de democracia participativa (Genro, 1997, Boschi, 1999
e Wampler, 2003) e outros de democracia deliberativa (Avritzer, 2003, Liichmann, 2002).

' Informagio obtida em 25 de fevereiro de 2003, nos comentarios feitos pelo professor Avritzer como membro da
banca de defesa de tese da aluna Luciana Tatagiba do doutorado em ciéncias sociais/IFCH/UNICAMP.

'7As experiéncias em vigor diferenciam-se em termos das regras, do piiblico participante, etapas, nivel de deliberacio
e montante de recursos sobre os quais se delibera (Ribeiro; Grazia, 2003).
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O que algumas pesquisas tém demonstrado, entretanto, € que mesmo a incorporac¢iao da
populacdo de baixa renda e dos segmentos desorganizados, acontece de modo seletivo (Navarro,
2003). Ainda sdo os possuidores de maior escolarizacdo e alguma experi€ncia organizativa os
elementos que se mobilizam para participacdo nas assembléias de bairro, bem como os que se
candidatam a representacdo para as etapas seguintes. Tal fato ndo desqualifica a participacdo
proporcionada pelo OP, mas pode impor limites ao processo deliberativo, limites a direcao
igualitiria da participagdo no debate e processamento das decisdes €, a0 mesmo tempo,
fortalecer o cardter representativo das etapas posteriores em seu pior aspecto: o do
aprofundamento da distancia entre representantes e representados.

Sob este aspecto, € necessario relativizar a importancia desta etapa inicial, pois apesar de
uma mudancga significativa na incorporagdo de variados atores sociais coletivos e de segmentos
populacionais de baixa renda, o processo todo envolve um conjunto de etapas nas quais se

constata que o OP se apresenta como

[...] uma instituicio democritica com potencial de resolver disputas, colocar grupos
divergentes juntos e permitir o debate piblico. O OP mistura democracia direta com
democracia representativa. Os cidaddos participam diretamente dos processos de
tomada de decisdo, mas eles também delegam autoridade aos seus representantes
eleitos. N6s temos de levar em conta estas influéncias duais no OP, na medida em que

7

a incorporagdo dos dois elementos, democracia direta e representativa, € uma das
caracteristicas deste programa. (Wampler, 2003: §83)

Para alguns estudiosos o OP tem sido tomado como uma inovagdo institucional cuja
experiéncia tem demonstrado capacidade para produzir mudancas em trés direcdes: a da
ampliacdo da democracia, racionalizacdo administrativa e justica redistributiva (Wampler, 2003:
83). O sucesso de uma experiéncia de OP poderd ser medido por sua capacidade de realizar
mudancas significativas nestas trés dire¢des ou em ao menos duas delas.

A discussdo acerca do cardter participativo ou deliberativo da experiéncia se faz
exatamente na esteira da capacidade demonstrada por cada uma delas de ampliar ou ndo a
democracia, jogando um importante papel na disputa politica e tedrica entre modelos politico-
culturais de democracia e projetos politicos.

Nesta dire¢do, um outro aspecto relevante do debate brasileiro é a reflexdo em torno da
capacidade destas experiéncias (orcamento participativo, conselhos) apresentarem um efetivo

impacto sobre nossa cultura politica, tanto em seu aspecto institucional, quanto das préaticas
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politicas dos diferentes atores sociais. Este € um elemento de dificil mensuracdo e cujos trabalhos
que se propdem a fazé-lo ndo tém apresentado resultados mais conclusivos. A referéncia usada
aqui é o livro “A inovacdo democrdtica no Brasil” organizado por Leonardo Avritzer e Zander
Navarro em 2003, no qual a discussdo sobre o papel da participacdo na mudanca da cultura
politica do pais € um dos temas.

A maior dificuldade para visualizar mudangas na cultura politica reside na definicdo de
indicadores que possam sinaliza-las.

O que se fez até o momento, principalmente por Leonardo Avritzer, foi constatar a
triangulacdo de algumas condicdes capazes de dimensionar o cardter da experiéncia em sua
capacidade de efetivamente democratizar as relacdes entre Estado e sociedade civil e entre atores
da propria sociedade, ampliando o nimero de atores envolvidos no debate politico e os proprios
temas sujeitos a discussao.

Esta triangulagdo refere-se a existéncia ou ndo de tradicdo associativa no municipio, a
vontade politica dos gestores municipais, principalmente sua disposic@o para a partilha efetiva de
poder e para criacdo das condi¢des necessdrias a esta partilha, e o desenho institucional assumido
pela experiéncia. Este tltimo aspecto tem sido ressaltado por Avritzer como fator decisivo para
mudancas nas praticas politicas dos atores envolvidos no processo, pois segundo este autor
“apesar das préticas associativas distintas no nivel da sociedade civil, é possivel afirmar que é o
formato institucional de colaboracdo entre Estado e sociedade civil que determina uma mudanca
significativa na natureza das praticas politicas.” (2002: 38)

A abertura de espacgos institucionais que possibilitam a participacdo dos cidaddos nas
decisdes de seus governos €, sem duvida, uma mudanca significativa neste sentido. Contudo, a
abertura destes espacos ndo € suficiente para garantir, tanto a efetiva inclusdo institucional quanto
politica (no sentido de posicionar-se como sujeito politico no processo) de atores sociais coletivos
e de segmentos populacionais antes marginalizados.

A disputa politica entre os dois grandes modelos politico-culturais de democracia
(democracia representativa e democracia participativa) tem condicionado a prépria configuracao
destes novos arranjos institucionais por meio da definicdo de regras e condi¢des de
funcionamento que tanto podem facilitar quanto impedir o acesso desses atores a informacdes,
condi¢des para o comparecimento a reunides e eventos, espaco para expressdo de idéias,

reivindicacOes e posi¢des. Isto significa constatar que o desenho institucional apresentado pelo
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OP, pelos conselhos e outros féruns de participacdo € um elemento importante nesta disputa
politica, em que a prépria definicdo das caracteristicas deste desenho apresenta-se como uma de
suas resultantes.

Em relacdo especialmente a mais duradoura experiéncia brasileira de OP, a do municipio
de Porto Alegre, parece haver uma estabilizacdo no nimero de participantes e de temas sujeitos
ao debate popular. Mesmo a realizacdo do congresso da cidade cujo objetivo é pensa-la
globalmente em todas as suas dimensodes (politicas publicas de um modo geral, aspectos politicos
e culturais, relacbes com outros municipios) e envolver os setores médios da populacdo, ndo
ampliou o nimero dos que participam das discussdes. (Navarro, 2003)

Sob este aspecto, a triangulagdo proposta por Avritzer, configura-se como elemento capaz
de tornar compreensivel o desenvolvimento da disputa politica entre democracia representativa e
democracia participativa em todo o processo de desenvolvimento do OP e mesmo de outras
praticas participativas.

A constatagdo de como se processa a triangulagdo entre tradicdo associativa, vontade
politica dos governantes e desenho institucional nas diferentes préticas participativas podera
oferecer algumas indicacdes da direcdo e profundidade das mudangas em nossa cultura politica,
uma vez que a disputa politica envolvendo os grandes modelos politico-culturais de democracia
atravessam todo o processo. Ou seja, € possivel constatar, como demonstram Navarro e Wampler,
a permanéncia, mesmo na etapa de maior envolvimento da populagdo, de praticas clientelisticas,
de particularismos e hierarquizacdes, ainda que o desenho institucional propicie a mais ampla
participacdo e promova o debate em condi¢cdes mais igualitdrias. Entretanto, mudancas no
sentido, ndo da eliminacdo, mas de maior controle sobre tais praticas, estio muito diretamente
associadas a existéncia de forte tradi¢do associativa local e a vontade politica da populagdo e de
seus governantes para promover tais mudancgas. (Avritzer, 2003)

A conjugacao destes elementos na direcdo de um modelo ou outro de democracia nio se
faz de maneira linear, aprofundando progressivamente a participacdo e a deliberacao,
principalmente se considerarmos o forte componente representativo das demais etapas do OP e de
outras experiéncias de participacdo popular, especialmente os conselhos gestores de politicas
publicas.

E possivel avaliar estas disputas e tensdes entre modelos como um processo que se

encaminha ora na direcio de uma relacdo de complementaridade ora na direcdo do
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sobrepujamento de um modelo sobre o outro em que as variagdes, as diferencas apresentadas no
desenho institucional, na relagdo entre vontade politica de governantes e populacao e nas relagdes
entre atores sociais coletivos e segmentos populacionais, articulam e expdem os diferentes
projetos politicos, concep¢des de democracia e participacio balizadores da disputa.

No préximo item, os conselhos gestores de politicas publicas, mais um dos cendrios de
participacdo e disputa politica experimentados pelo Brasil desde o final dos anos 80 do século
XX, serdo apresentados e discutidos dentro da perspectiva do debate brasileiro em torno da

democracia.

2.2 Cenarios da participacao politica no brasil: os conselhos gestores de politicas publicas

Os conselhos gestores de politicas publicas ndo sdo exatamente uma novidade no cendrio
politico brasileiro. Nas décadas de 70 e 80 realizaram-se experiéncias de participacdo popular na
gestdo de politicas publicas através de conselhos e foéruns populares (Gohn, 2001: 53-54),
principalmente na area da saude, em diferentes municipios por todo o pais. Um diferencial
importante no atual contexto € o nivel de institucionalizacdo e de expansdo por diferentes areas
temadticas e niveis de governo. A partir da inscri¢do na constitui¢do de 1988 da participacdo da
comunidade como uma diretriz a ser seguida nas agdes e servigos publicos em diversas areas, os
conselhos modelaram os espacos para esta participagdo e se multiplicaram com intensa
velocidade por todo o pais.

Nos udltimos anos estas experiéncias t€ém sido objeto de criticas, avaliacdes e estudos,
tanto por militantes e entidades assessoras dos movimentos sociais quanto por estudantes de
cursos de pés-graduacio espalhados pelas universidades brasileiras. E importante ressaltar a
recorréncia aos estudos de caso (estudos realizados acerca da experiéncia conselhista de uma
determinada drea temdtica em um Unico municipio ou estado) e a andlise e busca de compreensao
da eficdcia destes mecanismos de participacdo para a efetiva democratizacdo da gestdo de
politicas e para a ampliacdo do acesso aos bens e servicos publicos. O principal eixo das
preocupacdes tem sido a busca por compreender a eficdcia destes mecanismos para incorporagcao
de atores sociais coletivos e sua capacidade de interferéncia, de interpelar, de colocar respostas

coletivamente construidas aos problemas que se apresentam em cada area.
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Os intimeros trabalhos realizados nos dltimos anos tém se caracterizado por excessivo
zelo normativo na descri¢do e andlise destas experiéncias de participacdo. A busca pelos
resultados apresentados pelas experiéncias, por verificar sinais de sua eficdcia tanto para o
processamento democratico das decisdes quanto para melhoria da qualidade e acesso aos bens e
servicos publicos, tem elevado tanto as expectativas em torno de suas realizacdes que um
considerdvel ganho destas experiéncias (a transparéncia no manejo dos recursos publicos), ja
reconhecido por participantes dos conselhos e estudiosos do tema, nio raro € avaliado como um
ganho menor em face de todas as tarefas e potencialidades apresentadas por estes espacos. (Silva,
2001: 242-245)

Um elemento sempre presente nestas andlises e que parece comprometer a perspectiva
com a qual estas experiéncias t€ém sido estudadas, € a de que os conselhos sdo considerados
espacos de participacdo direta, principalmente em virtude da auséncia de mediacdo dos partidos

politicos no processo.

Desde o inicio dos anos 90, o Brasil tem sido considerado palco de
experiéncias de prédticas participativas que pretendem construir um regime
democratico no qual os cidad@os se constituem em atores ativos e decisivos
no processo decisério do governo. Diversos autores tém apontado, o
surgimento de processos politicos que combinam as institui¢des e praticas
do regime representativo com os da democracia direta, entre as quais se
destacam o or¢amento participativo e os conselhos municipais de gestdao de
politicas setoriais. (Santos Junior, Ribeiro e Azevedo, 2004: 07)

Ou seja, a perspectiva com a qual estas inimeras experiéncias tém sido analisadas tem
sido a de diferenciacdes profundas em relagdo aos mecanismos tradicionais de representacdo da
democracia, principalmente, a representacdo partidaria/ parlamentar.

Esta perspectiva impossibilita a percep¢ao de que a participacdo proporcionada pelos
conselhos se realiza nos moldes da democracia representativa. Mesmo que os representantes dos
usudrios da politica e dos servigos sobre o qual o conselho se assenta, sejam escolhidos por seus
pares e tenham com os mesmos uma vincula¢io organica, o seu vinculo é o de representacdo, de
alguém eleito para vocalizar demandas e com poderes para decidir por seus representados.
Portanto, soa irreal a expectativa de que os representantes dos usudrios nestes espagos tenham
maior capacidade de articulagdo e que continuamente estejam em contato com suas entidades e

representados, articulando seus interesses. O modelo com o qual se lida € o da representacdo. O
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que se coloca como problemdtico é exatamente o nao reconhecimento, principalmente pelos
atores governamentais, da legitimidade da representacdo dos usudrios. E, neste sentido, a
expectativa de vinculo orgénico, de comunicacio e articulacdo continuas entre representados e
representantes dos usudrios, levantada por liderancas dos movimentos sociais, assessores €
estudiosos terminam por contribuir para o ndao reconhecimento desta legitimidade. H4 uma
disputa ndo claramente explicitada acerca do préprio modelo de participacdo a ser operado nestes
espacos. Neste aspecto, o modelo com o qual estudiosos e analistas t€ém apreciado a experi€ncia é
o da participacdo direta. E como se estivessem montando um quebra-cabeca cujas pecas nio
correspondem ao desenho de fundo.

Um ndmero significativo de experiéncias, relatadas em trabalhos produzidos
recentemente, ressalta os conflitos entre a legitimidade dos que foram escolhidos em pleitos
eleitorais regulares (prefeitos, governadores, presidente e parlamentares), no ambito da
competicdo partidaria e eleitoral, e a legitimidade dos representantes das diferentes entidades da
sociedade civil que compdem o segmento dos usudrios nos mais diferentes conselhos. Tais
conflitos, expressos especialmente na recusa dos ocupantes do executivo a partilhar poder com
os conselhos e na afirmacdo de que o programa de governo foi sancionado na escolha realizada
no processo eleitoral e de que, portanto, devem prestar contas de seus atos aos eleitores € nao a
representantes de organizacdes da sociedade civil'® com assento nestes espagos (Bava, 1998),
colocam em debate a (in)existéncia de um consenso social e politico acerca do papel e das
responsabilidades dos conselhos.

Neste sentido, no periodo pds-constituicdo de 1988, como alguns dos direitos
conquistados pelos cidadaos brasileiros, os conselhos foram amparados por um amplo aparato de
formalizacdo legislativa, mas precariamente sustentados socialmente, como elemento
amplamente reconhecido e respeitado da vida politica pelo conjunto dos cidaddos e pelas
institui¢des responsdveis por seu funcionamento.

A inexisténcia deste consenso pode ser tomada como um dos sinais da disputa em curso
no interior da propria sociedade entre modelos politico-culturais de democracia e projetos
politicos, moldando tanto a participacdo proporcionada pelos conselhos quanto a avaliagdo sobre

a eficacia de seus resultados.

'8 A expressdo neste texto engloba movimentos sociais, associagdes civis, organizagdes nio governamentais/ONGs e
entidades de classe.
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A ac¢do dos conselhos, sua operagao e seus resultados se colocam, entdo, como parte do
processo de constru¢do do espaco democrético, fazem parte do quadro de elementos envolvidos
na disputa existente na sociedade em torno destes modelos e projetos politicos de sociedade e
Estado. E, neste sentido, o fato de estudiosos tomarem a participacdo direta como modelo para
avaliar o espaco de articulacdo e decisdo dos conselhos, se coloca, também, como elemento desta
disputa.

Esta ressalva € relevante em face de trabalhos (Rizotti, 1999; Filgueiras, 2000; Silva,
2001) que tomam as experiéncias socialistas como referéncia, ainda que contextualizadas
historicamente, para andlise dos conselhos gestores de politicas publicas no Brasil
contemporaneo.

Em todos os trabalhos aqui analisados sobre os conselhos em diferentes dreas (com
destaque para a saude e a assisténcia social) e em diferentes municipios e estados brasileiros, a
perspectiva adotada € da reforma do Estado e da institucionalizacdo da participacdo. O ponto de
partida tem sido o do potencial reformador, das virtualidades contidas no modelo de gestao de
politicas através de instincias de articulacdo Estado-sociedade civil, capazes de assegurar a
inclusdo de uma pluralidade de atores sociais coletivos e de seus interesses no processo decisorio.

Os problemas constatados dizem respeito, sobretudo, a um processo crescente de
contenc¢do da participagdo, de diluicao dos conflitos, dos enfrentamentos diretos e da capacidade
de intervencao dos representantes da sociedade civil.

Na medida em que se multiplicaram, passaram a ocupar um espago formal no aparato de
Estado e a exigir dos movimentos sociais € das entidades organizadas da sociedade civil a
ocupacao deste espago, os conselhos parecem ser, simultaneamente, privados de sua capacidade
de decisdo e de interferéncia na produgdo de politicas. Esta privacdo tem se manifestado por meio
da inexisténcia de recursos necessdrios ao seu funcionamento (espaco fisico, equipamentos,
recursos financeiros, etc.), pela defini¢do autoritdria da agenda de discussdes (em geral nas maos
dos presidentes dos conselhos/ o secretdrio ou ministro do setor), pela pouca representatividade e
capacidade decisoOria dos representantes governamentais, pela tecno-burocratizacdo dos temas
(com a conseqiiente supervalorizagdo do conhecimento tecno-cientifico) e pela ndo implantacao
de suas resolugdes. O resultado tem sido o esvaziamento da instancia, fisico (¢ muito comum a
auséncia persistente de representantes da sociedade civil e a alta rotatividade dos representantes

governamentais) e, principalmente, politico, pois as decisOes relevantes acerca dos rumos da
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politica dos vérios setores se dao em outros espagos (as comissdes de intergestores reunindo os
gestores do municipio, do estado e do governo federal; negociagdes privadas com os segmentos
diretamente interessados na questdo; decretos negociados junto ao legislativo; medidas
provisorias, etc.), anulando a sua existéncia no circuito decisorio.

Este processo de esvaziamento evidencia uma concepcdo de participagdo democratica
restrita e elitista, em que o privilegiamento dos modelos tradicionais de processamento das
decisOes reitera a exclusdo politica dos movimentos sociais e entidades representativas da
sociedade civil. Ha situacdes, descritas em vdrios trabalhos, em que acordos entre executivo e
legislativo mudaram repentinamente a legislacdo que instituia o conselho para que o mesmo
pudesse ter uma composicao favoravel ao bloco no poder, ou decretos negociados e aprovados
pelo legislativo que feriam frontalmente resolucdes tomadas pelos conselhos.

O uso de tais expedientes e também a percepcdo de que para que os conselhos possam
efetivamente funcionar como espacos de representacdo plural, ndo hierdrquica e de partilha de
poder, € preciso que os ocupantes do executivo e do legislativo tenham esta partilha e a
participagdo da sociedade como diretriz politica (Wampler, 1996 e Costa, 1999), € uma prova de
quanto os obstaculos e os entraves a sua operacao dentro desta perspectiva (a da partilha efetiva
de poder) sdo elementos ativos das disputas correntes em torno de modelos de democracia e
projetos politicos. E, neste sentido, a introducdo dos conselhos na cena politica como uma das
arenas de processamento democrdtico de decisdes, tem ensejado a emergéncia destas diferentes
concepgoes e de disputas politicas e, também tedricas, em torno das mesmas.

Compreender os entraves e os resultados apresentados pela operacdo dos conselhos como
parte das disputas e conflitos no contexto do confronto entre democracia representativa e
democracia participativa, pode contribuir para redimensionar sua importincia e de algumas de
suas conquistas no cendrio politico.

Os conselhos gestores de politicas publicas t€ém sido definidos como canais de articulagdao
de demandas e interesses de diferentes atores sociais coletivos. Sao espagos de decisdo nos quais
atores governamentais e representantes da sociedade civil disputam recursos publicos,
estabelecendo prioridades para sua distribuicdo, definindo seus beneficidrios e o modelo a ser
adotado para sua distribuicao.

A privagdo da capacidade interventiva, o papel de contencdo da participacdo e o

conseqiiente esvaziamento destes espacgos se realizam em contextos de consolidacdo formal das
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instituicdes democraticas, de hegemonia do pensamento neoliberal e de ampla reducdo da
capacidade interventiva do Estado, de erosdo das redes de protecdo social construidas nos paises
capitalistas avancados e de inumeras dificuldades para construcdo de redes semelhantes nos
chamados paises do terceiro mundo. O que significa dizer que projetos de maior democratizacdo
social e politica da sociedade e do Estado brasileiro e que emergiram no interior do processo de
adensamento dos movimentos sociais, movimento sindical e organizacdes da sociedade civil nos
anos 70 e 80, conquistaram avangos inegdveis na formalizacdo legislativa e institucional de
direitos e das instituicdes responsdveis por sua implantacdo, mas estdo amargando sérias
dificuldades na disputa cotidiana que se realiza nestas mesmas institui¢des para que estes projetos
conquistem solidez social e politica.

A conquista do espaco de representacdo, expressdo, tematizacdo das questdes sociais,
formulacdo e disputa configurado pelos conselhos, conteve as mobilizacdes e o impeto para a
participacdo de muitos movimentos sociais na medida em que passou a sobrecarregar seus
membros e suas liderancas com a responsabilidade pela representacdo de seus movimentos e
entidades nos inumeros espagos criados no periodo pds-1988 e a exigir-lhes capacitacdo técnica
para o acompanhamento da discussdo dos temas postos em pauta. Esta sobrecarga e o
esvaziamento dos préprios movimentos sociais tem também contribuido para a diluicdo de
conflitos e para a reducao de seu espaco de influéncia. Percebe-se uma certa conflituosidade entre
posturas comuns nos anos 70 e 80, o confronto e o enfrentamento direto, e a necessidade, propria
do espaco conselhista, de negocia¢do; impondo aos movimentos sociais um duplo desafio: o da
organizacdo e mobilizacdo de suas bases societdrias e o da presenca e intervencao junto aos
espacos institucionais conquistados.

O que parece estar em jogo nesta situacdo é uma ndo percepcdo das proprias entidades
que compdem 0s movimentos sociais como entes representativos. Ou seja, a légica com a qual
uma parcela considerdvel de movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil operam
também se assenta na representacdo. Talvez, em sentido mais fragmentario e fluido, pois seus
projetos, interesses e concepgdes ndo sdo amarrados em programas (como os efetuados por
partidos politicos) e se inserem num processo mais dindmico, por operarem conjunturalmente, de
definicdo e redefinicdo de projetos e interesses.

A dinamica representativa dos conselhos se torna, entdo, um grande desafio a ser

enfrentado por estes movimentos e organizacdes. Na medida em que compde o aparato decisorio
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do Estado, articulam-se neste espaco os representantes escolhidos em pleitos eleitorais via
partidos politicos (os governantes e seu bloco de ocupantes de cargos de confianga e
funciondrios) e os representantes da sociedade civil via os mais diferentes movimentos sociais €
organizacdes. Por mais precdria e sujeita a mudanca que seja, a politica para um determinado
setor obedece as orientagdes politicas de partidos e grupos no poder. Para os movimentos sociais
e organizacoes da sociedade civil, o espago de disputa e definicdo em torno das politicas setoriais
sdo as conferéncias (municipais, estaduais e nacionais), estabelecidas pelas leis organicas de
diversos setores para a discussdo e definicdo das diretrizes e programas a serem seguidos em cada
area e, em alguns estados, as plendrias populares, organizadas pelo préprio movimento, em torno
da temadtica. O problema € a metamorfose pelas quais passam estas diretrizes e programas, tanto
os dos partidos e grupos no poder quanto os definidos em conferéncias e plendrias, ao se
tornarem objeto de discussdo nos conselhos sob a forma de planos, projetos, campanhas, politica
de pessoal, uso de recursos e administracdo de fundos. Diretrizes e programas transformam-se em
problemas técnicos, repletos de detalhes incompreensiveis aos leigos. A tecnoburocratizacao do
debate dilui diferencas politicas fortes em termos de projetos politicos para o setor, definicdo de
prioridades e modelo para alocag@o dos recursos. Um dos efeitos produzidos € o sentimento de
incompeténcia dos representantes da sociedade civil, reiterando uma hierarquizacio de saberes e
competéncias, atribuindo aos “técnicos” grande importancia no processamento das decisdes, € a
sensacdo de que ndo cumprem devidamente o seu papel por ndo conseguirem debater com seus
pares o teor de planos e projetos (as decisdes, em muitas circunstancias, sdo tomadas em regime
de urgéncia). Também se apresenta como problemadtica a co-responsabilidade pelos resultados
alcancados, dificultando situacdes de confronto e enfrentamento direto entre Estado, movimentos
sociais e organizagoes da sociedade civil.

Neste sentido, a compreensdo dos conselhos como espacos de representacdo e de
movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil como entes representativos poderia mudar
a relacdo tanto destes movimentos e organizagdes com os conselhos quanto entre seus proprios
membros. Ou seja, tanto os conselhos quanto movimentos sociais e organizacdes da sociedade
civil sdo espacos de disputa politica, de debate de projetos, negociacdo de interesses e
estabelecimento de consensos, ainda que sempre sujeitos a redefini¢ao e negociagao.

O duplo desafio de manterem organizadas e mobilizadas as bases societdrias e estar

presente e intervir nestes espacos, € o desafio de dar consisténcia e sustentagdo para projetos e
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interesses em circunstancias nas quais a correlagdo de forgas e os recursos de poder apenas
aparentemente sdo igualitdrios e se colocam, no espaco dos conselhos, como parte das estratégias
desenvolvidas e dos recursos mobilizados, principalmente pelos atores governamentais, para
manuten¢do de seus projetos, interesses € propostas.

Entre estas estratégias e recursos estdo a dificuldade no acesso a informagdes, a pouca ou
nenhuma representatividade e conseqiiente capacidade de decisdo dos representantes
governamentais (ocupantes de cargos de confiancga e funciondrios), o esvaziamento das reunioes,
o uso de seu espaco para divulgar projetos e realizacdes do governo e a definicdo de pautas de
discussao pouco relevantes do ponto de vista dos movimentos sociais e organizacdes da
sociedade civil.

Em contrapartida, movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil t€ém usado a
constituicdo de plendrias populares, audiéncias publicas para que gestores e prestadores de
servicos prestem contas de suas agdes (principalmente apds denincias de irregularidades), a
publicidade das reunides e a capacitacdo de seus conselheiros e membros para o enfrentamento
dos embates realizados no espaco dos conselhos.

Os conselhos tém se constituido, entdo, no quadro da disputa, em palco tanto para
dentncias, vocalizacdo de demandas e tensdes entre diferentes atores sociais coletivos quanto de
reiteracdo de hierarquias, submissdo politica, conten¢do da participagdo e de seu potencial
democratizante, em forte tendéncia de esvaziamento deste espaco politico. Evidencia-se no
processo de operacdo dos conselhos uma forte tensdo entre os modelos de democracia
representativa e democracia participativa, nem sempre resolvido pelo estabelecimento de uma
relacdo de complementaridade, mas pelo fortalecimento de seu cardter representativo em sentido
mais tradicional, caracterizado pela radicaliza¢do da relativa autonomia dos representantes em
relacdo aos representados em uma situacdo de quase total descolamento.

Pode-se, neste sentido, avaliar uma certa tendéncia ao esvaziamento destes espacos como
parte da resisténcia politica de forcas conservadoras e representativas de prdticas autoritdrias,
clientelistas, patrimonialistas, a constitui¢do de arenas decisorias cujo processo de representacao
nao se faz pela mediacdo de partidos politicos e politicos profissionais € que podem, portanto,
apresentar maiores dificuldades para serem manipuladas e controladas.

O esvaziamento, e a conseqiiente anulacdo da presenca dos conselhos no circuito

decisorio, tem sido a mais forte estratégia usada por representantes de blocos de poder e forcas de
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cardter anti-democratico para resistir a partilha efetiva de poder e a promocao de alteracdes mais
profundas na dire¢do dada ao uso dos recursos publicos no sentido de efetivar politicas que
garantam o acesso da maioria da populacdo a bens e servigos capazes de assegurar a efetividade
de seus direitos. Nesta perspectiva, os conselhos t€ém sido tomados menos como canais de
articulacdo entre Estado e sociedade e de negociacdo de projetos e interesses € mais como
espacos de contengdo de conflitos e de administragdo da capacidade de articulagdo e mobilizacao
dos movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil, de seus membros e liderancas.

E dentro desta perspectiva, de resisténcia a partilha de poder, elitismo e autoritarismo,
encontramos partidos, movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil que se auto-
proclamam progressistas € democraticos, corroborando a percepcao de disputa ampla e profunda
em torno de modelos de democracia e projetos politicos de Estado e sociedade também no
interior do espectro politico associado a propostas de ampliacdo e aprofundamento da
democracia.

A operacdo do formato conselhista de processamento de decisdes tem evidenciado o
quanto a propria instauracdo deste novo formato de participacdo simboliza em termos da disputa
politica existente entre os diferentes modelos de democracia e projetos politicos no interior da
sociedade. Em intimeras situagdes alteragdes no regimento interno do conselho (redefinindo
processo de votacdo e responsabilidade pela defini¢do da pauta de discussdes), no nimero de
representantes da sociedade civil (com freqii€éncia nas entidades consideradas aptas a representa-
la) ou dos representantes governamentais € no processo de escolha destes representantes, podem
modificar profundamente a correlacdo de forcas existentes neste espaco, os meios para a
vocalizacao de demandas, expressao de problemas, projetos e interesses, fortalecendo um pélo ou
outro da disputa.

Sob este aspecto, as disputas em torno de sua composi¢do, processo de funcionamento
(definido pelo regimento interno) e de suas atribui¢des (definidas em lei, objeto de discussdo e
aprovacao pelo legislativo) sdo também uma faceta do processo de conflitos e disputas politicas
em torno destes diferentes modelos e projetos.

A introducdo dos conselhos no cendrio politico criou uma situagdo de reconhecimento dos
atores sociais coletivos representados por movimentos sociais e organizacdes da sociedade civil,
compondo, ao lado de partidos politicos e das demais institui¢des democraticas, os elementos

com o0s quais o debate e as decisOes passaram a ser processadas na sociedade brasileira.
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Neste sentido, o fato do funcionamento da mdquina estatal tornar-se mais transparente
para estes atores € algo que ndo deve ser desprezado. Esta maior transparéncia representou um
significativo ganho em termos do controle social e dos recursos que estes atores podem mobilizar
para fortalecer suas posi¢des. Nao raro o processo de capacitagdo de conselheiros tem sido feito
com recursos estatais (financeiros e fisicos). Embora estudiosos e assessores alertem para a
possibilidade de comprometimento da autonomia destes atores, a posse de tais recursos € seu uso
na direcdo do aperfeicoamento da capacidade de intervengdo de representantes de movimentos
sociais e organizagdes da sociedade civil, melhorando seu nivel de informacgdo e capacidade de
articular seus interesses € membros, apresenta-se como mais uma faceta da disputa em curso.

Entretanto, se este reconhecimento e esta maior transparéncia podem ser tomados como
ganhos de forcas expressivas da sociedade brasileira defensoras do fortalecimento, expansio e
aprofundamento da democracia, a timidez de suas conquistas na direcdo de efetivamente
democratizar o acesso a bens e servicos e incluir atores sociais coletivos no processo decisdrio,
sinalizam para a enorme resisténcia do modelo tradicional para a tomada de decisdes e gestao de
politicas pautado pela centralizacdo, por negociacdes particularistas, privatizagdo dos recursos
publicos e autoritarismo.

Sendo os conselhos uma inovagdo nas instituicdes democraticas cuja perspectiva é de
mudanca profunda neste modelo, as resisténcias apresentadas a esta perspectiva e a dependéncia
apresentada por estes Orgdos da dire¢do politica (favordavel ou ndo a partilha de poder com a
sociedade) dos governantes eleitos pelos institutos democriticos tradicionais (competi¢ao
partidaria e eleitoral) para que as possibilidades de expansdo da democracia se efetivem,
acentuam a percepcdo de que uma mudanga cultural mais profunda € necessdria para alterar
substantivamente padrdes arraigados de nossa cultura politica (autoritarismo, elitismo, privatismo
e clientelismo). Ao mesmo tempo, resisténcias e dependéncia, revelam o quanto duas diretrizes
fundamentais introduzidas pela constitui¢do brasileira de 1988 (a descentralizacdo politico-
administrativa e a participacdo da comunidade) para a formulacdo e administracdo de politicas
publicas, e que possibilitaram a criacao dos conselhos, t€ém sido importantes para que este padrdao
seja melhor evidenciado e debatido.

A introducdo destas diretrizes na constitui¢do brasileira de 1988 é exemplar da vitéria
conquistada naquela conjuntura das forcas de resisténcia a ditadura e de carater democratizante

sobre os conservadores, organizados posteriormente dentro do congresso constituinte no bloco
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denominado “centrdo”. O que se viu em seguida, na década de 90, no processo de aprovacao das
leis organicas de cada drea das politicas publicas, no processo de descentralizacio e de
implantacao de mecanismos de participagdo, foi o recrudescimento deste embate em contextos de
expansdo e hegemonia do pensamento neoliberal e de fragilizacdo politica de trabalhadores e
movimentos sociais.

Simultaneamente, a ascensdo ao poder de partidos (notadamente o Partido dos
Trabalhadores) em municipios e estados brasileiros, com programas que privilegiam a
participacdo da sociedade e estimulam a criacdo de instrumentos (como O or¢amento
participativo) que possam proporcionar esta participacdo, agregou a disputa fatos novos:
experiéncias comprovadoras de que governar partilhando poder com a sociedade € possivel.

O préprio surgimento do Partido dos Trabalhadores é uma das evidéncias do vigor com
que se adensaram no interior da sociedade brasileira a resisténcia a dominagdo, propostas para
seu enfrentamento e de criagdo de mecanismos que pudessem dar visibilidade a projetos outros
de sociedade e Estado e modelos de democracia.

Os conselhos podem, entdo, ser avaliados como uma das arenas nas quais a disputa em
torno destes modelos, projetos politicos, e por parcelas de poder tem se processado. Nao devem
ser tomados como uma instancia privilegiada ou de importincia crucial, mas compdem o
conjunto de institui¢des, arenas, experiéncias e praticas com as quais a experiéncia democréatica
brasileira tem se realizado (Dagnino, 2002a: 300). Ao lado das experiéncias do or¢camento
participativo, das conferéncias, plendrias tematicas, audiéncias publicas, plebiscitos e foruns,
soma-se a conquista deste espaco de tematizacdo das questdes sociais, articulacdo, negociacdo e
decisdo.

Uma inflexdo substantiva no modo como tradicionalmente as decisdes sdo tomadas na
sociedade brasileira podera ser produzida como resultado das tensdes e disputas existentes entre
diferentes modelos politico-culturais de democracia e de projetos politicos neste conjunto
diferenciado de institui¢des, experi€ncias e praticas, como produto das relagdes e correlagdes
entre projetos e sua capacidade de agregar movimentos sociais, sindicatos, organizagdes da
sociedade civil e partidos politicos.

Entretanto, o potencial para a transformacdo existente nestas arenas tem limites que se
circunscrevem ao modo como operam e a correlacdo de forcas existentes nestes espacos, que

tomados isoladamente ndo tornam possivel vislumbrar tendéncias a mudancas na direcdo da



65

expansdo e aprofundamento da democracia brasileira ou na constituicdo de novas modalidades
de resisténcia a dominacdo e construcao de alternativas de poder.

Os conselhos sdo um dos cendrios de participagdo da sociedade civil nos espagos politicos
de decisdo construidos na nossa histdria recente. E como tais sdo também objeto da disputa entre
modelos de democracia, projetos politicos e resolu¢do de conflitos. Nao podem, portanto, ser
tomados como panacéia para enfrentar a exclusdo social e politica de trabalhadores, movimentos
sociais e organizacdes da sociedade civil, ou instancias privilegiadas da disputa hegemonica. Seu
escopo de a¢do limita-se a formulacdo de politicas publicas, uma dentre as inimeras arenas e
questdes sobre as quais as disputas por hegemonia se realizam. A participacdo da sociedade no
controle e direcdo de politicas publicas (papel atribuido aos conselhos gestores de politicas
publicas), embora contribua para ampliar arenas politicas e concorra para evitar que estas
disputas se restrinjam ao jogo partiddrio e eleitoral, € apenas uma das dimensdes nas quais as
mesmas se expressam.

Sob este aspecto, o desprezo com que forcas politicas resistentes a democratizacio e a
alteragcdes nas estruturas de poder lidam com os conselhos e os recursos mobilizados para evitar
que os mesmos possam efetivamente ocupar um espaco relevante no circuito decisorio, compdem
um conjunto de estratégias e esfor¢cos empreendidos para evitar que se constituam como espacos
reconhecidos e respeitados de negociacdo de projetos politicos, interesses, posicoes e direitos.
Este conjunto de estratégias e esforcos evidencia, contudo, o quanto a simples existéncia do
espaco dos conselhos foi capaz de provocar perturbacdes no modo como tradicionalmente as
decisdes no ambito do Estado foram tomadas e no modelo de relacionamento Estado e sociedade
civil.

Os conselhos introduziram elementos novos no quadro da disputa politica ao
demonstrarem no seu processo de operagdo que um outro desenho institucional para a formulacdo
de politicas publicas € insuficiente para uma efetiva partilha de poder, para garantir o acesso e a
inclusd@o de uma pluralidade de atores sociais coletivos, de seus projetos e interesses, a0 espaco
estatal.

Mudangas no desenho institucional do Estado, com a criagio de mecanismos de
participacdo politica mais plurais e igualitdrios (em seu aspecto formal), sdo apenas um dos
elementos a configurar o quadro da disputa politica no pais. A existéncia destes mecanismos

tanto altera o modelo de operacdo do Estado quanto o processo de expressdao e organizacdo de
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trabalhadores, movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil. Mas, sua constitui¢do nao é
suficiente para assegurar que tais alteracdes possam se dar na direcdo de uma efetiva alteracio
nas estruturas de poder, da partilha e da construcao de resisténcias a dominacao e alternativas de
poder.

Ou seja, o fato de que blocos e forcas politicas tenham conquistado estes espacgos
possibilitou agregar elementos novos as disputas politicas em torno da expansio e
aprofundamento da democracia brasileira, mas também colocou em evidéncia o enraizamento de
nossas tradi¢des politicas e as fortes resisténcias a qualquer mudanga nos modelos com os quais o
Estado e as relacdes Estado e sociedade foram construidas no Brasil.

Entretanto, as resisténcias e dificuldades que a concretizacdo das experi€ncias
conselhistas tém enfrentado, ndo impuseram barreiras intransponiveis aos projetos de expansao e
aprofundamento da democracia social e politica no pais. E uma das provas € a grande
responsabilidade das ONGs AIDS e das organizacdes dos portadores do virus HIV na modelagem
da politica de DST/AIDS do ministério da saude (Raizer, 1997) e a ascensao de partidos (com
destaque para o Partido dos Trabalhadores) cujas diretrizes politicas e programas privilegiam a
participacdo da sociedade e a partilha efetiva de poder, em parcela importante das assembléias de
deputados e governos dos estados da federacdo, no congresso nacional e na presidéncia da
republica, a partir das elei¢cdes gerais realizadas em 2002.

Em que medida estes fatos podem sinalizar para a conquista s6lida de um espaco de
influéncia para projetos de expansido e aprofundamento de um outro modelo de democracia,

ainda ndo € possivel avaliar.
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CAPITULO 3 - UM CENARIO PARTICULAR: O MOVIMENTO POPULAR DE SAUDE
(MOPS) DE CAMPINAS E A CONSTRUCAO DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE
(CMS)

Os conselhos gestores de politicas publicas sdo, hoje, uma experiéncia de carater formal,
com existéncia regulamentada em lei, e que se generalizou por todas as areas das politicas
publicas. Para a saude, entretanto, o debate em torno da constru¢cdo de um outro sistema de
atencdo a saude da populagdo, inclusivo, universal e participativo, tem uma histdria que se remete
aos anos 50 do século passado. Esta histéria ndo serd recontada neste capitulo em funcdo de que,
além da existéncia de uma vasta literatura sobre o tema, este ndo € um dos objetivos deste
trabalho. Aqui se fard a remontagem da historia de um importante Movimento Popular de Saude,
0o MOPS do municipio de Campinas, em Sao Paulo, no contexto do Movimento Sanitario, e que
contou, desde o seu inicio, com uma forte alianca entre populacdo, por meio de sua organizacdo
nas Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) da igreja catdlica, e profissionais da drea (médicos,
enfermeiros, auxiliares de satide).

A aliangca entre movimento popular e profissionais de saide, foi a mais marcante
caracteristica da ampla mobilizacdo nacional, amadurecida nos anos 70 e 80, em torno de um
projeto de reforma do sistema publico de saide brasileiro. Em Campinas, esta alianga contou
ainda com a colaboracdo de participantes do debate intelectual e formuladores do projeto de
reforma do sistema de saidde, que se encontravam nos departamentos de medicina preventiva e
social da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) e de medicina social da Pontificia
Universidade Catdlica de Campinas (PUC - Campinas).

Ainda que se situe este movimento no contexto de organizacao e mobilizacao nacional em
torno da reforma do sistema de satde do pais e das lutas pelo fim da ditadura e restabelecimento
da democracia, a busca por ressaltar suas particularidades se faz em func@o da sua consisténcia e
importancia tanto para as mudangas do sistema publico de saide deste municipio, um dos
maiores do pais, quanto por sua permanéncia ao longo do tempo e capacidade de aglutinacdo de
outros movimentos, notadamente, os movimentos por melhorias urbanas e 0 movimento sindical.

O MOPS - Campinas foi, ao longo de oito anos, juntamente com o movimento sindical,

um dos principais representantes dos usudrios no interior do Conselho Municipal de Sadde da
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cidade, constituindo-se, também, em referéncia para a organizacao dos usudrios em varios dos
municipios vizinhos.

Para o propdsito deste trabalho, avaliar quais os impactos da participacdo em conselhos
gestores de politicas publicas sobre as atividades politicas e organizativas de movimentos sociais,
o MOPS-Campinas apresenta duas caracteristicas importantes. Primeiro foi um movimento com
significativa insercao no movimento nacional em torno da reforma do sistema brasileiro de saude,
assentado em forte participacdo popular, no enfrentamento direto com o Estado e em um arco
amplo de aliancgas. A segunda caracteristica a ser ressaltada € a permanéncia ao longo do tempo,
sua longevidade. Trata-se de um movimento com quase trinta anos', capaz, entdo, de possibilitar
o vislumbre de quais foram as mais importantes mudangas apresentadas por este movimento ao
longo do tempo e o quanto destas mudancas tem alguma relagdo com as transformacdes ocorridas
no sistema publico de sadde, principalmente a partir da introdu¢do de um canal participativo, os
conselhos, para processamento das decisoes.

Neste sentido, o principal objetivo deste capitulo € recuperar, na histéria do Movimento
Popular de Saude de Campinas, a importancia do movimento social na implantacdo da reforma
do sistema brasileiro de satide e na constru¢do do processo de representacdo dos usudrios no

interior dos canais participativos instaurados.

3.1 MOPS - campinas: um pouco de historia

O ano de 1977 é tomado como uma boa referéncia para a remontagem da histéria do
Movimento Popular de Saide de Campinas, em decorréncia do surgimento dos primeiros
movimentos reivindicatorios por melhorias urbanas (transporte, abastecimento de dgua, luz,
escolas, esgoto, etc.) nas chamadas “vilas planejadas”, habitagdes construidas pela COHAB em
Campinas para abrigar o enorme contingente de trabalhadores desempregados e migrantes que,
desde o final dos anos 50 e anos 60 do século XX chegavam a cidade, atraidos e estimulados pelo

L. . . . . - . ~ 20
seu rapido crescimento industrial, € que se encontravam em situagdo de favelizagdo.

' Em maio de 1988, por ocasido do II semindrio “Saiide e Participagdo Popular”, promovido pelo MOPS, ¢é langado
um documento destinado a rever a histéria do Movimento Popular de Saide em Campinas de 1977 a 1987,
intitulado “Histéria do Movimento Popular de Satide”.

20 Ocupavam, para fins habitacionais, terrenos piiblicos e privados vazios. O movimento de favelados em Campinas
tem uma histéria particular que nfo serd contada aqui, embora a histéria do Movimento Popular de Satde tenha
fortes vinculos com este movimento.
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Impulsionando estas mobilizagdes estavam os setores progressistas da igreja catdlica
representados nas CEBs da igreja catdlica e liderancas vinculadas aos partidos politicos e
correntes de esquerda na clandestinidade.

Cendrio semelhante se apresentava nas demais cidades brasileiras, cujo processo
acelerado de industrializacdo e urbanizacdo apresentava-se como a resultante de uma nova
configuragdo do perfil econdmico e social de nossa sociedade.

A partir dos anos 50 do século passado aprofunda-se o projeto de crescimento industrial
via substituicdo de importacdes, alterando profundamente o perfil de nossa economia
transformando-a de agrario-exportadora em urbano-industrial. Dentro do estado de Sdo Paulo a
cidade de Campinas pode ser considerada emblematica deste acelerado processo de
transformac¢do. Sua economia deixa de concentrar-se na producao e exportacdo de café e passa a
receber enormes investimentos de diversos ramos industriais (eletro-eletronicos, quimico e
outros).

Este processo significou alteracdo na composicdo da for¢a de trabalho, no perfil dos
postos de trabalho, nas clivagens e problemas apresentados pela sociedade brasileira. A
populacdo das cidades cresce sem que o Estado invista na infra-estrutura necessdria ao
atendimento de suas demandas. Ao mesmo tempo, as duas grandes politicas publicas brasileiras,
saude e previdéncia, continuaram restritas aos trabalhadores empregados formalmente.

Em Campinas estas alteragdes sdo visiveis no acelerado crescimento populacional da
cidade, na expansdo industrial e na execucao de politicas destinadas a estimular este crescimento
e o abandono da atividade agricola, com a disponibilizacdo de infra-estrutura (dgua, estradas e
rodovias, terrenos a baixo custo, etc.) para os setores industriais e o aceno com a possibilidade de
expansao na oferta de empregos a massa de trabalhadores. (Lopes, 1997: 50-60)

No final dos anos 70 do século XX a populacdo das “vilas planejadas”, cujas principais
caracteristicas eram exatamente a inexisténcia da infra-estrutura necessdria ao abrigo de seus
moradores (4dgua, luz, escolas, postos de saide, rede de esgoto, coleta de lixo, transporte urbano
coletivo, etc.), comecou a organizar-se no sentido de lutar pelo atendimento de suas
necessidades. Inicialmente de maneira timida, com a realiza¢do de abaixo-assinados e a criacdo
de comissdes para apresentar a secretirios e prefeito suas demandas e reivindicagdes.

Posteriormente de forma mais incisiva e direta com a realizacdo de assembléias populares, a
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convocacdo de prefeito e secretdrios a visitarem os bairros e participarem das assembléias,
realizacdo de atos publicos no bairro e no Pagco Municipal, em frente a sede da prefeitura.

As CEBs foram, neste momento, os espacos privilegiados para o debate da realidade e
para a convocacio 2 luta politica, uma vez que as SABs* (Sociedades de Amigos de Bairro), as
mais antigas organizacdes de moradores existentes no estado de Sdo Paulo, tinham um perfil
politico muito diferente do perfil que comecava a ser gestado nas CEBs, caracterizado pela
conciliacdo, pelo ndo enfrentamento dos poderes publicos e pelas negociagdes particularistas.

Em fins dos anos 70, com o crescimento das CEBs, as Sociedades de Amigos de Bairros
se tornaram espaco de disputa politica entre liderancgas vinculadas ao seu antigo perfil e as novas
liderangas vinculadas a CEBs, que se opunham ao regime militar, trabalhavam as demandas e
caréncias da populacdo na perspectiva dos direitos e propunham a autonomia e independéncia das
organizacdes populares em relacdo aos poderes publicos. Tais liderangcas passaram a constituir
uma oposicao organizada as SABs e a disputar a ocupacao de seu espaco.

O adensamento das lutas com a constitui¢do de grupos nas CEBs, dentro dos bairros, para
a discussdao e luta por satude, educacdo, habitacdo e transporte e a auséncia de respostas
satisfatorias por parte dos poderes publicos para estas reivindicacdes, propiciaram o surgimento,
em 1979, de uma organizacdo de cardter amplo reunindo as populagdes e reivindicagdes de varios
bairros do municipio de Campinas, denominada “Assembléia do Povo”. Tratava-se de uma
articulacdo realizada entre liderancas dos movimentos populares de vérios bairros da cidade para
discussao, em cardter global, de seus problemas e reivindicag¢des. Esta articulacdo foi o resultado
da realizacdo mensal, a partir de marco de 1979, de assembléias publicas no Pagco Municipal da
cidade, em frente a sede da prefeitura, onde, inicialmente, um abaixo assinado com todas as
reivindicacOes populares foi entregue ao prefeito. (Historia do Movimento Popular de Saude,
1988)

A “Assembléia do Povo” constitui um momento tanto de especial adensamento das
organizacoes e lutas da populacio quanto de explicitagdo das diferenciagdes existentes no interior

do movimento. Se por um lado sua constituicdo proporcionou for¢ca e visibilidade para as

21 As SABs foram entidades criadas nos 50 e 60, em Sao Paulo, como canais de vinculo e didlogo entre populacgio e
politicos, cuja principal caracteristica era a barganha clientelista entre liderangas populares, partidos e politicos, em
que se negociavam melhorias urbanas e outros beneficios para os bairros, por votos. Embora, tenham, no inicio dos
anos 60 assumido um perfil mais independente e de enfrentamento, nos anos da ditadura, com o esvaziamento das
atividades politicas de cardter populista, passaram a desenvolver um associativismo de tipo recreativo, assistencial e
religioso. (Lopes, 1997: 74)



71

organizacdes e reivindicagdes populares, por outro evidenciou, ao longo da década de 80, as
divergéncias existentes no interior do movimento entre liderangas vinculadas a igreja catdlica e
outras mais proximas de partidos e politicos de esquerda.

Esta aglutinacdo do conjunto de reivindica¢des das organizacdes populares e a realizacdo
de grandes manifestacdes como forma de pressio dos poderes publicos, fortaleceram o
movimento popular e a unificagdo das lutas, a0 mesmo tempo em que impulsionaram a expansao
de comissdes e organizacdes em torno de lutas especificas, como satde e habitacio, por toda a
cidade. Este processo se deu, em grande medida, em razdo da existéncia de grupos temdticos no
interior da Assembléia do Povo (grupo da satde, da habitacdo, da regularizagdo fundidria, da
educagdo) e do ganho deste novo espaco de articulagdo e de agc@o para suas liderancas.

A constituicdo do Movimento Popular de Saude de Campinas resultou do processo de
aglutinacdo das comissdes populares de saude existentes nos bairros, processo esse estimulado
pelas CEBs, pela aglutinacdo proporcionada no ambiente da Assembléia do Povo e pelo processo
de reunido, pela igreja catdlica, das chamadas experiéncias de medicina comunitdria espalhadas
pelo Brasil, nos ENEMECs (Encontros Nacionais de Medicina Comunitéria).

Multiplicadas por todo o pais, estas experiéncias contaram com forte apoio da igreja
catdlica e se concretizaram em duas direcdes. Uma vertente, de cardter mais conservador,
vinculada as recomendagdes da Conferéncia Internacional de Satide promovida pela Organizacao
Mundial de Saude (OMS) e realizada em 1979 na cidade de Alma-Ata no atual Cazaquistdo
(Cohn; Elias, 1996: 58) e da Organizacdo Pan-Americana de Satide (OPAS), desenvolveu-se por
meio de uma medicina simplificada, de medidas assistencialistas, com a realizacdo de consultas
médicas por profissionais voluntdrios e distribuicdo de medicamentos. Uma outra vertente, de
carater progressista e democratico, procurava, além de valorizar o conhecimento popular de ervas
e plantas, discutir a relagdo satde-doenca dentro do contexto das condicdes de vida da populacdo
e de uma compreensio ampla de saide, ndo mais entendida como auséncia de doenga, mas como
uma situagdo de bem-estar fisico, emocional e social, pela qual toda a sociedade € responsavel, e
cuja realizacdo é dependente das reais condi¢des sociais € econdmicas em que vive a populacao.
Todo o debate se realizava a partir do contexto das lutas por medidas concretas de ampliagcdo e
construcdo de postos e centros de satide, fornecimento de medicamentos, ampliagdo do niimero

de profissionais nos postos existentes e do atendimento de especialidades.
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Em Campinas, sdo emblemadticas destes contextos as lutas das populacdes da regiao Cura
D’ Ars, da pardquia Cura D’ Ars, reunindo as Comissdes Populares de Saidde de varios bairros e
reivindicando a constru¢do de um novo centro de saude na regido. Lutas semelhantes
aconteceram de modo quase simultdneo na Vila Costa e Silva, Vila Boa Vista, Jardim
Campineiro, Sdo Marcos, Santa Monica. Bairros com CEBs fortemente organizadas e Comissoes
Populares de Sauide assessoradas por profissionais de saide e militantes de organizacdes e
partidos clandestinos de esquerda.

Nos anos 80, a vertente conservadora das chamadas experiéncias de medicina comunitéria
reduz sua influéncia sobre as Comissdes Populares de Saidde organizadas nos bairros e o
ENEMEC se transforma em Movimento Popular de Saide, denominagdo que passa a designar as
organizacdes e experiéncias populares em torno da luta pela saide, em sentido amplo. Neste
momento, também se intensificam as aliancas entre trabalhadores da satde e populacido e se
adensa um processo, iniciado nos anos 50, de discussdo e formulacdo de um projeto de ampla e
profunda reforma do sistema publico de saide do pais numa mobilizacdo de cariter nacional
conhecida como “Movimento Sanitario”.

Do final dos anos 70 ao inicio dos anos 80 as organizagdes populares e mobilizacdes em
torno da temdtica da saide procuravam articular os contextos local e nacional, conjugando a luta
por problemas e questdes especificas do bairro e do municipio a luta contra a ditadura e pelo
restabelecimento da democracia.

Em meados dos anos 80, apesar da derrota da ampla mobilizagdo nacional pelo
restabelecimento das elei¢coes diretas para presidente da reptblica e pelo fim da ditadura militar, o
pais inicia seu processo de redemocratizacdo com a eleicdo, no congresso nacional, de seu
primeiro presidente civil, depois de 20 anos de ditadura. Este é o grande marco do processo de
redemocratizacdo e que da inicio a discussdo das reformas e mudangas necessarias ao pleno
restabelecimento das institui¢cdes democréticas e ao aprofundamento da democracia.

Neste processo, muitos municipios brasileiros, mesmo antes do fim da ditadura, haviam
passado por tentativas de gestdo mais democraticas promovidas pelo entdo partido de oposi¢dao
(MDB e apds a reforma partidaria de 1982, PMDB), com a implantacdo de experiéncias
embriondrias de participacdo e orcamento participativo (nos municipios de Lages em Santa
Catarina e Vila Velha no Espirito Santo, respectivamente) e de um modelo médico-assistencial

voltado para a atencio primadria, privilegiando as acdes preventivas e algum nivel de participacdo
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popular (conselhos chegaram a ser implantados em algumas unidades de saide em municipios
dos estados de Sao Paulo e Parana).

Em Campinas, nas gestdoes do MDB/PMDB, o enfrentamento politico entre os dois
modelos e projetos de atencao a saide em disputa no pau’s22 e contra o autoritarismo das relacdes
entre prefeitura e Movimento Popular de Saide, se dava em duas frentes: dentro da prépria
prefeitura, entre secretdrio, funciondrios da rede municipal de saide® e prefeito e entre MOPS e
administracao.

A forte alianca existente entre MOPS e profissionais da rede, concretizada,
principalmente, através das assessorias prestadas por estes profissionais ao movimento
(realizacdo de debates, semindrios, dentncia de situacdes desconhecidas pela populacao,
informacdo e elaboragdo de boletins informativos), contribuiram para o seu fortalecimento e para
a qualificacdo dos enfrentamentos com a administracio municipal, uma vez que 0 movimento
contava com o suporte de dados e informacdes fornecidas por estes profissionais, com o apoio
para a divulgacdo e realizacdo de eventos e mesmo no processo de reflexdo e critica as posturas
politicas e propostas apresentadas pela prefeitura para a politica municipal de saude.

Entre os anos de 1979 e 1981 o embate entre secretdrio de saide, funcionarios da rede e
executivo municipal foi extremamente significativo para o aprofundamento da relacdo entre
Movimento Popular de Sadde e seus profissionais. A secretaria de saude instituiu um processo
participativo para o relacionamento com seus funciondrios, em que 0S mesmos passaram a tomar
parte das decisdes referentes ao processo de trabalho na secretaria e nas unidades de satde, por
meio de comissdes de representantes.

As comissdes de representantes dos funciondrios da rede foram um importante
instrumento de viabilizacdo de um outro modelo de saude, em que a participagdo popular se

colocava como suporte fundamental.

2 O primeiro de cardter liberal e privatista, vinculado as contribui¢des previdencidrias, privilegiando o tratamento
hospitalar e o segundo de cardter publico, de valorizagdo das ac¢des preventivas, unificado, descentralizado e
participativo.

# Como resultado das articulagdes politicas realizadas para a disputa eleitoral, a distribuicio dos cargos de
secretdrios municipais propiciava, por vezes, que a ocupagdo de determinadas secretarias fosse realizada por
politicos com posicdes divergentes e até contrdrias a do chefe do executivo. Tal foi o caso da gestdo do prefeito
Chico Amaral no final dos anos 70, em que sérios conflitos entre prefeito e secretdrio de saide quanto a conducio da
politica municipal de satide, mas principalmente quanto a relacdo com funciondrios e populacdo redundaram na
demissio do secretario em maio de 1981. (Smeke, 1989: 116)
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Esta era uma estrutura fundamental no sentido de viabilizar concretamente as propostas
expressas e absorvidas a nivel do Movimento Popular. Constituia-se no suporte a
legitimacao das pressdes populares junto ao aparelho de estado no qual se sustentavam
as praticas que buscavam explorar as brechas abertas pelas contradi¢des institucionais.
(Smeke, 1989: 193)

Esta experiéncia provocou o acirramento da disputa politica travada no interior da
prefeitura, pois se tratava de uma pratica democratica de relacionamento entre secretdrio,
funciondrios e populacdo em nada similar as praticas de outros 6rgdos da prefeitura e do chefe do
executivo municipal. A existéncia desta contradi¢do no interior da propria prefeitura culminou
com a demissdo, em 1980, dos funcionarios cujas acOes revelavam maior comprometimento com
o movimento popular. Embora esta situac@o tenha provocado um processo longo de disputa entre
funciondrios, prefeitura e Movimento Popular de Satdde e no interior do préprio MOPS e da
Assembléia do Povo, envolvendo processos judiciais e manifestacdes da populagdo em defesa
dos funciondrios demitidos, a disputa se resolveu com o encerramento da experiéncia e a
demissdo do secretério de saide, com o uso de instrumentos de for¢a por parte do executivo para
resolucdo do conflito e das contradi¢des expressas no interior da administragio.”*

A solugdo encontrada ndo foi suficiente, entretanto, para evitar o aprofundamento da
alianca entre profissionais e Movimento Popular de Satde, o adensamento e a defesa no interior
deste movimento de um outro modelo de aten¢do a sadde, voltado para as reais necessidades da
populacdo, inclusivo e participativo. E como sinalizadores da profundidade da relacdo entre
profissionais € movimento popular é possivel citar a luta empreendida contra a epidemia de
esquistossomose vivida pela populagdo pobre de Campinas de 1979 a 1981, em que as denuncias,
pesquisas e dados fornecidos pelos profissionais foram fundamentais para impulsionar e sustentar
0 movimento, a criacdo do “Sapo” (boletim informativo do MOPS chamado “Satide Popular”)
em 1986 na regido Cura D’Ars e a realizacdo anual, a partir de novembro de 1987, dos
semindrios “Saude e Participacdo Popular”, juntamente com a criagao de um boletim informativo
de mesmo nome.

Os semindrios “Saude e Participacdo Popular” foram espacos privilegiados para a

aglutinacdo das Comissdes Populares de Saidde existentes em toda a cidade, mas, principalmente,

?* 0 trabalho da professora doutora Elizabeth de Leone Monteiro Smeke “Satide e Democracia, experiéncia de gestdo
popular: um estudo de caso”, de 1989, trata com detalhes esta experiéncia e alguns dos seus desdobramentos. Para os
propdsitos deste trabalho, o importante € ressaltar o seu papel no estreitamento das relacdes entre profissionais de
satde e mops e no fortalecimento do préprio mops na cidade.
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para a reflexdo da conjuntura e situagdo da saide no municipio e no pais, com o levantamento
dos principais problemas, bandeiras de luta e formulacdo de propostas. Em seus relatérios é
possivel notar a presenca de andlises de conjuntura, discussdo dos encaminhamentos a serem
dados as lutas, propostas de mudancgas na legislacio e bandeiras a serem trabalhadas pelo MOPS.

Além dos semindrios, um outro espago criado para aglutinacdo do movimento e defini¢ao
de suas posi¢des e bandeiras, foram as plendrias do Movimento Popular de Satde. As plendrias
foram usadas e, ainda tém sido usadas, com mais freqiiéncia para a elei¢do dos representantes do
MOPS no Conselho Municipal de Satde.

Uma alian¢a fundamental a continuidade do movimento nos anos 80 foi a realizada com o
movimento sindical através das oposicoes sindicais que se tornaram, posteriormente, dire¢cdes de
importantes sindicatos da cidade (sindicatos dos metalirgicos, da construcdo civil, dos
condutores, dos vidreiros, petroleiros, bancdrios, eletricitarios, trabalhadores da SANASA, etc.).
Muitos dos militantes dos grupos de oposicao iniciaram sua militancia também nas CEBs e nos
partidos clandestinos, num processo de aglutinagdo de forcas de oposicdo, no qual as diversas
frentes da luta politica (popular e sindical) trabalhavam com a bandeira do restabelecimento da
democracia. Dentre as bandeiras especificas da oposicao sindical, uma das mais relevantes era a
da aten¢do a saide do trabalhador, propondo a criacdo de programas publicos que pudessem
atender a esta preocupacao. (Entrevista 4)

A parceria entre MOPS e movimento sindical foi fundamental para a viabilizagdo da
propria existéncia fisica do MOPS, uma vez que os sindicatos sempre foram parceiros e
viabilizadores dos recursos necessdrios a realizacdo de reunides, semindrios, jornais, panfletos,
relatérios, caminhdes de som e mesmo recursos simples de comunicagdo como telefonemas e
cartas. (Entrevista 1)

Na década de 80, especialmente apds a realizacdo da 8* Conferéncia Nacional de Saude
em 1986, onde o Movimento Sanitdrio definiu com precisao qual o modelo a pautar a reforma do
sistema de saude do pais, é possivel observar em todos os jornais do MOPS estudados para
realizacdo deste trabalho, uma articulacio entre as lutas especificas do bairro ou da regi.ﬁo25 ea
conjuntura econdmica e politica nacional, inserindo-as na disputa maior em torno da

redemocratiza¢dao e da mudanga no modelo médico-assistencial brasileiro.

2 = . o .
>Quase sempre a construgdo de postos ou centros de satide e reforma ou ampliaco dos existentes.
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Neste periodo, as liderangas que mais se destacaram em todo o processo foram as
vinculadas as CEBs da regido Cura D’Ars, Vila Costa e Silva, Vila Ipé e Jardim Nova Europa,
onde as lutas pela constru¢do de centros de satde foram mais acirradas e também mais bem
sucedidas. O enfrentamento com a prefeitura, no Jardim Santa Odila na regido Cura D’Ars, pela
constru¢do do Centro de Sadde se deu por um periodo de quase dez anos. Em 1988 a secretaria de
saide prometeu a entrega do novo prédio em fun¢do do adensamento das pressdes populares.
Como a obra foi finalizada, mas néo foi entregue, a populagdo fez um ato publico inaugurando o
novo centro com um culto ecuménico, a presenca de diversos outros movimentos sociais
(sindicatos, comissdes populares de saide de bairros vizinhos, associagdes de bairros, movimento
negro, movimento ecolégico) e a pintura dos muros do centro de saide com a histéria da luta de
seus moradores e dos movimentos sociais da cidade. O protesto gerou grande desconforto para o
secretdrio de saude e o prefeito que, em seguida, cobriram com tinta cinza os muros coloridos e
realizaram a inauguracgdo oficial.

Esta experiéncia pode ser considerada uma sintese dos embates entre Movimento Popular
de Saude e administragdo no periodo, das tensdes e disputas existentes entre modelos de aten¢do
a saude e de relacdes entre poder publico e populacdo caracterizado pelo autoritarismo, pelo
descaso com suas necessidades e pelo privatismo e que se colocava, que se sobrepunha
impositivamente ao desejo de um outro sistema de saide, mais atento as necessidades populares,
permedvel aos seus interesses, dialdgico e participativo dentro de um modelo democratico de
relacionamento entre Estado e sociedade.

No desenvolvimento destas tensdes e disputas a fundacdo do Partido dos Trabalhadores
(PT) na cidade, reunindo liderancas do movimento sindical e popular, significou o aparecimento
das primeiras diferenciagdes no interior dos movimentos sociais, principalmente quanto a relacdo
com o Estado e definicdo de estratégias para enfrentamento da disputa politica no periodo
imediatamente apds o inicio do processo de democratizacao do pais.

Para algumas liderancas o embate politico dentro dos moldes tradicionais, com a
constituicdo de um partido e a disputa eleitoral de cargos publicos, poderia significar o fim da
autenticidade e autonomia adquirida pelo movimento, com suas bandeiras e propostas negociadas

em espacos com regras bem definidas e de onde, por muito tempo, estiveram excluidos.

Quer dizer essa democratizacdo do estado brasileiro, ele traz assim...a ocupacdo de
espacos diferenciados. Entdo alguns que tavam todos ali no movimento popular,



77

porque ndo tinha outros espagos pra gente estar ocupando, inclusive institucional é...0
que que aconteceu? As pessoas comecgaram...alguns foram pra ser candidato a
vereador, outros foram pra trabalhar como...como se diz?...como profissionais mesmo,
outros pro sindicatos, enfim, foi se ocupando cargos, espacos sociais diferentes e que
depois a gente precisou v& como € que esses espagos se relacionavam e esses atores
sociais se relacionavam. O movimento popular nessa época ele...como se diz?...Ele
definha por conta disso, porque na verdade as liderancgas, elas foram ocupando espagos
diferentes e no meu entender a perna devia ser dos usudrios mesmo, dentro do
movimento popular, de associa¢io de bairro...(Entrevista 7)

O que aconteceu a partir de fins dos anos 80, a partir dos embates politicos no interior do
congresso constituinte, com a elaboracdo da nova constitui¢do e todo o processo de discussao das
leis organicas municipais e de dreas tematicas especificas (saide, assisténcia social, previdéncia e
outras), foi um processo de privilegiamento da constru¢ao das institui¢des democréticas e de todo
um corpo legislativo e institucional que pudesse assegurar os direitos constitucionais recém
adquiridos.

Na satde esta ja era uma tendéncia desde o inicio dos anos 80 no interior dos primeiros
governos estaduais de oposicdo e mesmo das instituigdes dos Ministérios da Saidde e da
Previdéncia Social, em que militantes do Movimento Sanitario (profissionais de saude,
principalmente) vinculados aos partidos clandestinos abrigados no PMDB (em particular o antigo
Partido Comunista Brasileiro/PCB), deram inicio ao processo de mudanca na legislacdo e nas
institui¢cdes responsdveis pela implantagdo da politica de saide, com a criagdo das AIS (Ag¢des
Integradas de Saude envolvendo municipios, estados e governo federal) e do SUDS (Sistema
Unificado e Descentralizado de Satde).

Estes processos expressavam a existéncia no interior do Movimento pela Reforma
Sanitdria de duas grandes correntes quanto a concepg¢ao de Estado e as estratégias a serem usadas
na luta politica. A de maior influéncia, principalmente nos anos 70 e 80, vinculada ao Partido
Comunista Brasileiro, compreendia o processo de transformacdo social a partir do interior do
proprio aparato de Estado por meio do desmonte de sua légica (de sustentacdo dos negdécios
privados), introduzindo uma légica de priorizagdo do publico (compreendido como estatal) e de
privilegiamento dos interesses das classes dominadas nas a¢des dos agentes estatais. A segunda
corrente, vinculada aos emergentes movimentos populares e ao recém criado Partido dos
Trabalhadores, defendia o fortalecimento da sociedade civil organizada e o privilegiamento da

participacdo popular, por meio do efetivo ingresso das forcas populares na arena politica, ndo
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apenas expressando seus interesses e demandas, mas disputando posi¢cdes e participando do
processo decisorio.

Durante os anos 80 e inicio dos anos 90 a construgdo da legislagdo e de uma
institucionalidade que garantisse a formalizacdo dos direitos adquiridos e de mecanismos de
participacdo popular, foi a principal preocupacdo do Movimento pela Reforma Sanitdria. O que
contribuiu, de certa forma, para o fortalecimento da vertente do movimento vinculada ao
privilegiamento das acdes politicas no interior do aparato de Estado, uma vez que para a
aprovacao da lei organica da saude e, posteriormente, para assegurar a participacdo popular nas
instancias decisérias do sistema®® foi necessario um intenso processo de articulacdo, mobiliza¢io
e negociacao junto ao Executivo e ao Congresso Nacional.

Esta enfase na construcdo do aparato legislativo e institucional considerado necessério
para garantir a saide como direito de todos e dever do Estado, tal como inscrito na constitui¢ao,
mobilizou as Comissdes e Movimentos Populares de Saide em todo o pais para assegurar que
também as leis organicas municipais garantissem direitos e introduzissem mecanismos legais de
participacao popular.

Nesta direcdo, 0o MOPS-Campinas teve papel destacado tanto no processo de discussdo da
lei organica do municipio quanto na elaboracdo do aparato legislativo definidor das fun¢des e

caracteristicas do Conselho Municipal de Saide da cidade.

3.2 O MOPS e a construcio do conselho municipal de satde no final dos anos 80

Ao incorporar direitos sociais e inserir a participacao da sociedade como diretriz politica a
ser seguida na formulacdo e fiscalizacdo de politicas publicas, a constitui¢do brasileira de 1988
representou uma vitdria das forcas sociais de cardter democratizante. Entretanto, a defini¢do de
mecanismos para viabilizacdo desta diretriz foi objeto de disputa ao longo dos anos 90 no
processo de elaboragdo das leis organicas de cada area das politicas publicas e das leis organicas

municipais.

0 entio presidente da repiiblica, Fernando Collor de Mello, vetou os artigos da lei orginica que asseguravam a
participag¢do popular, por meio de conselhos, na formulacdo e fiscalizagdo da politica de satide nos trés niveis de
governo. Para garantir a participagdo popular foi necessario mobilizar a sociedade e negociar junto ao executivo e ao
congresso nacional uma nova lei com os artigos que tratavam deste tema e que haviam sido vetados pelo presidente.
(Silva, 2001b: 70-71)
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O Movimento pela Reforma Sanitdria formulou todo um conjunto de propostas,
construidas ao longo de décadas de movimento, para mudancas no sistema de satude, para
constru¢do de um sistema publico, de cardter universal, descentralizado e participativo. Dois
anos apds a promulgacdo da nova constituicdo, a lei orgadnica da saide foi aprovada, num
processo no qual se envolveram os Movimentos Populares de Satde do pais inteiro e foram
realizadas muitas negociac¢des junto ao legislativo.

ApOs os vetos presidenciais aos artigos da Lei Organica da Satde que estabeleciam os
mecanismos viabilizadores da participacio da sociedade, uma frente politica reunindo movimento
popular, trabalhadores e parlamentares, articulou a elaboracio de um novo projeto de lei
assegurando a inclusdo de mecanismos de participacdo da sociedade no Sistema Unico de Satide
(SUS) nos trés niveis de governo. (Silva, 2001b: 70-71)

Em Campinas, desde 1987, com a realiza¢ao do primeiro semindrio “Sadde e Participacao
Popular”, o MOPS tornou a discussdao de um novo modelo de atencdo a satide uma preocupacdo
nuclear, chegando a montar um programa de satde para o municipio e entregda-lo a administracao
municipal.

Dentro deste programa, entre as medidas propostas, além da criacio do Conselho
Municipal de Saudde, estava a instauracdo de Conselhos Locais nas unidades de saide do
municipio. Esta proposta, que apresentou desdobramentos sobre a organizacdo do MOPS como
veremos nos proximos capitulos, ja estava em implantagdo em algumas regides da cidade de Sao
Paulo (zona leste) e outros municipios brasileiros.

Militantes do MOPS viajaram pelo pais, com recursos proprios, para conhecer o
desenvolvimento de algumas destas experiéncias. A experiéncia balizadora das propostas do
MOPS foi a da zona leste de Sao Paulo. O Movimento Popular de Saude da zona leste formulou
uma proposta de lei para criacdo de Conselhos Locais e regulamentacdo dos existentes. Esta
proposta foi estudada pelos militantes do MOPS, aperfeicoada e apresentada ao vereador Carlos
Francisco Signorelli do Partido dos Trabalhadores, cuja militdncia comecou nas Comissdes
Populares de Saude e no MOPS, para que ele apresentasse um projeto de lei a Camara Municipal
instituindo os Conselhos Locais em todas as unidades de saide do municipio.

Em 1988, com a vitéria de uma frente de esquerda hegemonizada pelo Partido dos
Trabalhadores, para a administragdo municipal em Campinas, militantes do Movimento pela

Reforma Sanitaria assumiram a Secretaria Municipal de Satde e passaram a discutir junto ao
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Movimento Popular de Satde e aos trabalhadores, ao mesmo tempo em que criaram um Conselho
Municipal de Saide em carater extra-oficial, uma proposta de legislacdo e de regimento interno
para regulamentacgdo do conselho.

A criagcdo do Conselho Municipal de Sadde estava no contexto das propostas feitas pelo
MOPS para mudancas na politica municipal de saide em consonincia com as resolucdes
aprovadas na 8* Conferéncia Nacional de Saide. Mas, segundo alguns dos seus mais antigos
militantes, havia, a0 mesmo tempo, um certo temor de que a inser¢do do movimento em espacos
institucionais pudesse facilitar a cooptacdo de seus quadros por partidos e pela prépria

administracao.

Porque antes, pra nés do movimento ndo era interessante...nés ajudamos a eleger os
conselheiros, mas enquanto movimento nés ndo participamos. S6é uma, um membro do
movimento foi participar porque era trabalhadora da satide e a gente achava que tinha
que ser alguém que entendesse de saide pra td 14, que mexesse com a sadde, né. E a

governo, pra discussdo de conselho...e ndo fomos. Ficamos dois anos resistentes. E ai
em 91, ndo tivemos jeito, a gente entrou na supléncia do conselho, mas na supléncia!
Pra ndo ser titular, pra ndo ter que t4 indo todo dia, pra nio ser cooptado. (Entrevista 1)

Ou seja, a discussdo envolvendo a criagdo do Conselho Municipal de Satde foi balizada
pelo conjunto de propostas discutidas e formuladas na 8* Conferéncia Nacional de Saude, no
ambito do Movimento pela Reforma Sanitdria, mas foi também envolvida pelos temores das
conseqiiéncias que a criacdo deste espaco pudesse acarretar para o movimento, dificultando a
manutencdo da independéncia em relacdo aos politicos e aos poderes ptiblicos e de sua autonomia
de pensamento e acao.

H4, neste sentido, um vislumbre por parte destas liderancas da dinamica diferenciada de
acdo no espaco politico representado pelos conselhos. Observa-se nesta posicdo um
tensionamento entre ocupar este espago, propor, negociar e ser co-responsdvel pelos resultados
destas negociagdes, assumindo todas as exigéncias requeridas pela representacdo, e, a0 mesmo
tempo, manter a capacidade de critica e de enfrentamento dos poderes ptblicos.

A preocupacdo das principais liderancas do MOPS era tanto garantir um espaco de
intervencao e interlocu¢do com os poderes publicos e demais atores envolvidos com a politica de
saude quanto preservar sua capacidade de discutir, formular e lutar por mudancas na politica de

saude em consonancia com os interesses da populagcdo usudria, de maneira autdonoma.
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Para tanto, suas principais liderangas evitaram, por dois anos, elegerem-se como
representantes dos usudrios no Conselho Municipal de Saide. O que sustentava esta posi¢ao?
Estas liderangas acreditavam que um compromisso com o conselho poderia prejudicar a atuacdo

dentro do movimento, sua capacidade de organizacdo e mobilizacdo.

A gente fazia antigamente uma reunido por semana, depois nds achamos
que...comecou a ficar cansativo, porque quando vocé cria a instituicdo ai as pessoas
comeca...tem reunido do movimento, mas tem a reunido do conselho também, ai as
pessoas comegam...ou larga uma coisa ou larga a outra. (Entrevista 1)

A partir do momento que se criou os conselhos €...cria-se regras, né. A regra era mais
solta, a regra do movimento qual era? E vocé ter o tempo de vocé defender o SUS,
vocé defender a integralidade da assisténcia curativa e preventiva. Essa era a regra.
Agora ndo. Vocé pode ir 14 na lei que vocé tem ndo sei o que 14, € o quorum, vocé tem
que fazer ndo sei o que. Entdo, colocou alguns instrumentos que ndo tinha antes e esses
instrumentos eles acabam engessando, né. E entendo que quem ficou nos conselhos,
acho que comecou a ser regulamentado por essa lei e as vezes ndo pode fazer certos
movimentos que a gente fazia antes. (Entrevista 4)

Sustentar esta posicdo por muito mais tempo, entretanto, ndo foi possivel. No espago de
dois anos, os representantes do MOPS no conselho foram trocados trés vezes. Os primeiros a
serem eleitos eram pessoas proximas a0 movimento, mas nao eram seus militantes, ndo tinham a
pratica do debate, da participacdo regular em discussdes. Desistiram de seus cargos nos primeiros
seis meses de funcionamento do conselho, alegando grande dificuldade em participar do

Pprocesso.

A gente elegia as pessoas, pessoas que a gente conhecia, que estavam no movimento,
no bairro, em algum lugar e ndo eram militantes...(Entrevista 1)

A primeira turma que nos elegemos pro conselho eles sairam com seis meses. Diz que
ndo entendia nada. Nao entendia nada da conversa, falavam umas coisas que eles ndo
entendiam. (Entrevista 1)

Na terceira troca, suas liderancas mais conhecidas foram eleitas para a supléncia e mais
tarde assumiram a titularidade, com o descompromisso dos eleitos em caréter titular. Ou seja, o
grupo que temia as possiveis dificuldades de ao mesmo tempo ser lideranca e representante do

movimento neste espaco, nao conseguiu manter-se afastado desta tarefa.



82

H4 indicacdes de que estes primeiros representantes nao tinham o compromisso e a
pratica da argumentagdo e negociagdo necessdrias ao processo de discussdo e decisdo no
conselho, pratica comum para suas liderancas e para as quais muitos foram preparados por
partidos politicos e também organizacdes de capacitacdo de liderancas populares, vinculadas a
partidos, organiza¢des ndo governamentais (ONGs) e a igreja catdlica.

Na primeira legislacdo regulamentadora do Conselho Municipal de Saide®’ a composico
tripartite definida determinava que o conselho seria composto por usudrios, prestadores de
servicos, setores governamentais e universidades. Dentre os usudrios, o MOPS e o movimento
sindical eram os seus representantes majoritarios, com seis membros para cada movimento, entre
os dezesseis que compunham a totalidade dos representantes dos usudrios (os outros eram dois
representantes das associacOes de doentes e dois representantes de entidades patronais).

A legislacdo, debatida por administragdo, movimento popular e trabalhadores, reconhecia,
entdo, a legitimidade destes movimentos para representacdo majoritaria dos usudrios do Sistema
Municipal de Saude.

Neste momento, inicio dos anos 90, esta composicdo refletia o conjunto de forgas
articuladas na sociedade civil e sua capacidade de se colocar como sujeito politico no debate em
que estiveram envolvidos administra¢cdo municipal e legislativo.

E importante ressaltar, ainda, que a vitéria, em 1988, para a administra¢io municipal de
uma frente de esquerda, hegemonizada pelo Partido dos Trabalhadores, sinalizou a existéncia do
compartilhamento de projetos politicos democratizantes entre organizagdes da sociedade civil e
partidos politicos situados a esquerda do espectro politico na cidade.

Ao longo do processo de funcionamento do conselho esta articulagdo e mesmo o
compartilhamento de projetos sofrerd mudancas, provocando alteracdes tanto na composicao do
conselho quanto na representacdo dos usuarios.

Uma alteracdo significativa neste sentido foi a valorizacdo, pelo Movimento Popular de
Saude, da criacdo e fortalecimento dos Conselhos Locais nas unidades de saide do municipio.

Além de um maior envolvimento do MOPS para aprovacdo da lei que instituiu os
Conselhos Locais, houve também um maior empenho na divulga¢do da lei, através dos jornais do
movimento e cartilhas, e na capacitacdo dos futuros conselheiros, com a realizacdo de semindrios

€ cursos.

7 Lei No 6369 de 27 de dezembro de 1990.
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3.3 A especificidade dos conselhos locais de satide

Os Conselhos Locais de Saide foram oficializados com uma legislagdo especifica em
Junho de 1991, apds apresentacao pelo Movimento Popular de Satide de uma proposta de lei a
Camara de Vereadores e grande mobilizacdo para aprova-la. Sua elabora¢do contou com a
participacdo das Comissdes Populares de Saide do municipio, sindicatos e outros movimentos
sociais. E embora a administracdo também defendesse sua criacdo, o cardter da proposta
apresentava diferenciacdes importantes em relacio a proposta defendida pelo MOPS.

A administracdo pensava, inicialmente, em criar comissOes de cardter técnico e
administrativo, sem grande &énfase em seu aspecto politico e decisério. Para o MOPS tratava-se,
ao contrario, de criar conselhos com cardter deliberativo, espacos nos quais os problemas de
saude do bairro e da regido, bem como o desenvolvimento local da politica municipal de saude,
pudessem ser discutidos pelos usuérios do sistema.

As negociagdes realizadas para aprovagdo do projeto de lei instituindo os Conselhos
Locais nas unidades de saude resultaram em sua defini¢do como instancia de estabelecimento,
controle e avaliacdo da politica de saide na area de abrangéncia da unidade e cuja composi¢dao
também seria tripartite, com gestores, trabalhadores e usudrios distribuidos na seguinte
propor¢do: 25% de gestores, 25% de trabalhadores da saide e 50% de usudrios. A mesma
propor¢ao observada no Conselho Municipal de Saude.

Os jornais do MOPS sdo bastante enféticos na valorizagdo destes novos espagos, pensados
como espacos de participagdo capazes de garantir o efetivo controle e fiscalizacdo por parte dos

usudrios das acdes desenvolvidas nas unidades de saide do SUS.

Nao queremos s6 o Centro. Queremos também participar das discussdes, decisdes e
ajudar a gerenciar os seus servicos. Queremos saber porque faltam instrumentos de
trabalho no posto, porque falta médico, enfermeiros e porque eles faltam. Afinal,
somos capazes de zelar pela saide que € nossa. S6 nao nos davam oportunidade. Hoje,
com a nova lei orgdnica do municipio conseguimos em parte garantir esse direito nosso
e poderemos participar do Conselho Local de Saide (CLS) e do Conselho Municipal
de Satdde. (Jornal “Sapo”/ maio de 1990)

A constitui¢do dos Conselhos Locais se coadunava com o préprio modelo de organizagdao
do movimento, Comissdes Populares de Satide nos bairros, proporcionando ao MOPS um espaco

de interlocucao e de intervencao politica muito mais proximo da realidade dos moradores.
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Embora, inicialmente, os conselhos tenham proporcionado ao MOPS este espaco politico,
sua expansao por toda a rede de unidades do municipio resultou na geragao de alguns problemas
para a administragdo e para o proprio movimento.

Para a administracdo causaram maior desconforto as dificuldades no relacionamento entre
os representantes dos usudrios nos conselhos, coordenadores, chefias e o corpo de funciondrios.
Alguns representantes comecaram a agir acreditando que, por serem conselheiros, teriam
privilégios no atendimento da unidade, para eles mesmos e para seus familiares, bem como
poderiam interferir no desenvolvimento do trabalho realizado pelos funciondrios. O que acabou
por gerar grandes conflitos entre funciondrios e conselheiros € mesmo ocupar o espago de
discussdo das reunides do Conselho Local.

Para o MOPS os problemas enfrentados se colocaram em duas frentes. A primeira delas, a
dos conflitos entre conselheiros, representantes dos usudrios, e coordenadores, chefias e
funciondrios, obrigou o MOPS a intervir trabalhando como mediador nos conflitos e
desenvolvendo um processo de capacitacdo dos conselheiros, para que estes pudessem entender a
natureza de seu papel dentro do conselho e na unidade. A segunda foi um esvaziamento das
Comissdes Populares de Sadde existentes nos bairros, primeiro, porque algumas liderancgas se
tornaram representantes dos usudrios e passaram a ter um papel no controle e fiscaliza¢do dos
servicos prestados pela unidade, o que resultou em sobrecarga de atividades e redugdo da
disponibilidade para o movimento e segundo, porque os conselheiros passaram a ser OS
interlocutores da populagdo nio apenas junto a unidade, mas também junto a administragdo,
reduzindo a importancia das Comissdes Populares de Saide como espago de critica e articulacdo
de moradores e usuarios. (Entrevista 1)

A crescente reducdo do papel politico das Comissdes Populares de Satide talvez tenha
sido a mais séria conseqiiéncia para a organizacdo e permanéncia do MOPS. Na medida em que
as Comissdes Populares de Satde foram perdendo sua importancia e os Conselhos Locais, mas,
principalmente, os conselheiros, tornaram-se uma referéncia para a populacio para a
apresentacao de suas criticas, queixas e demandas, estes espagos tornaram-se um suporte para o
proprio MOPS na sustentacdo de suas relagdes com a populagdo. O movimento foi perdendo sua
capacidade de articulagdo e sustentagdo na organizacdo autdonoma das Comissdes Populares de
Saude nos bairros e tornou-se quase dependente do espago de articulacdo e debate proporcionado

pelos Conselhos Locais.
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Este processo se desenvolveu ao longo dos anos 90 e ndo aconteceu em todos os bairros
do municipio. Mas foi suficiente para produzir um certo descolamento entre o colegiado que
compde a Coordenacdo Municipal do MOPS, entre os responsdveis pela articulagdo do
movimento no municipio, e suas bases de sustentacdo nos bairros. A coordenacdo do MOPS
passou a trabalhar na realizacdo das elei¢des para os conselheiros locais e a ter este momento
como um momento privilegiado para a articulagdo, mobiliza¢do e organizacdo das lutas. Uma das
mais antigas e ativas liderangas do MOPS foi contratada pela Secretaria Municipal de Saide em
1998 para assessorar o CMS na tarefa de estimular e acompanhar a formacdo de Conselhos
Locais nas unidades de saide do municipio, revelando a importancia destes conselhos tanto para

o funcionamento da secretaria quanto para sustentacado do movimento.

Entdo, a gente teve que fazer um trabalho politico, e isso a gente faz até hoje com
quem entra no movimento, quem td no movimento e quem t4 nos conselhos também
para que as pessoas saibam ser independentes, saibam conversar politicamente sem
agressoes pessoais, que saibam é...levar a reivindicacdo da populagdo e ser coerente
com a representacdo, sem deixar se cooptar. A gente tem feito um trabalho. Nao é facil,
ndo € facil porque em todos os lugares que vocg...esse processo de eleicdo a gente tem
acompanhado por conta e risco também, nestes tultimos tempos com o apoio da
secretaria porque viabiliza conducio, mas sempre fizemos isso independente disso, de
secretaria...sindicato dava apoio, alguém botava um carro a servi¢o, ndés famos pras
reunides fazer essa discussdo com os conselheiros pra fazer funcionar o controle social,
porque € o que a gente acredita. Eu acho que € esse, é esse o trabalho que o movimento
tem, ndo era, a gente tinha o objetivo de fazer o controle social antes, mas as
necessidades eram de imediato, a gente usava pressdo pra conseguir. Hoje, a gente faz
a discussdo mais politica e d4 capacitacdo pra que as pessoas consigam intervir nos
espacos institucionais que tem. (Entrevista 1)

Os Conselhos Locais de Saude sdo responsdveis pelo controle e fiscalizagdo da politica
municipal de saide em nivel local e regional, estdo mais préximos, portanto, dos problemas
sofridos pela populacdo em seu cotidiano. Suas reunides normalmente acontecem no préprio
posto ou centro de satide e seus membros sdo pessoas com as quais os usudrios lidam sempre que
se dirigem as unidades de saide do municipio.

Estas circunstancias contribuiram para que se tornassem importantes espagos de
expressdo de insatisfacdo dos usudrios, sobretudo na figura de seus representantes. Apds a
realizacdo das elei¢des, cartazes com seus nomes, telefones e enderecos ficam, em carater

permanente, fixados no quadro de avisos da unidade. E mesmo antes, durante o processo
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eleitoral, hd um esforco do MOPS para que a populagido tome conhecimento das elei¢cdes e dos
candidatos que, depois de eleitos, sio abordados pelos moradores e recebem reclamacdes,
criticas, por meio de telefonemas, nas ruas, no supermercado, na igreja, onde quer que se
encontrem. Estes conselheiros também sdo procurados pelos representantes dos usudrios no
Conselho Municipal de Satde para o repasse de informacdes e mesmo para a mobilizagdo dos
usudrios para o debate de temas e enfrentamento de problemas.

A 1nstitucionaliza¢do dos Conselhos Locais de Saude foi produto de uma reivindicagdo do
Movimento Popular de Satide e atendeu a uma demanda por participacdo em nivel local, onde os
problemas e necessidades da populacdo se particularizavam e se colocavam de forma mais
urgente. Ao mesmo tempo, a conquista deste espaco, de um canal para a expressdo destes
problemas por parte da populacdo, com regras bem definidas de funcionamento e padrdes para
apresentacdo de temas e propostas, € o reconhecimento da legitimidade dos representantes dos
usudrios como interlocutores, esvaziou os espacos autdbnomos de participagdo, como as
Comissdes Populares de Satde, e dificultou a criagdo destes outros espagos onde eles ndo
existiam. As liderancas vinculadas a temdtica da saide passaram a ter dificuldade para
desempenhar o papel de representantes dos usudrios neste espaco €, a0 mesmo tempo, informar,
articular, reunir, enfim, organizar a populacio para o debate e a tomada de posicdes.

O depoimento abaixo articula a expansdao dos conselhos ao processo de fragilizacdo do

Movimento Popular de Saude.

Eu acho que o movimento mudou sim. Antes de existir conselho, o movimento popular
era o Unico jeito de reivindicar. Mas agora ndo, tem conselhos e eles tém muita forga.
Tudo da satide passa pelo conselho, o servigo, o orcamento. E o usudrio t4 14. Ele pode
se manifestar 14. Entdo, acho que é por isso que o movimento popular enfraqueceu.
(Entrevista 8)

Todo o processo de institucionalizagdo de mecanismos de participacdo no interior dos
orgdos responsdveis pela politica de sadde nos trés niveis governamentais, parece ter
impulsionado uma expansao de processos representativos, principalmente na radicalizacdo do
principio da autonomia relativa na relacdo entre representantes e representados ao nivel das
relacdes entre liderancas de movimentos sociais € suas bases societdrias em detrimento dos

processos e acdes participativas que impulsionaram a criacdo destas instancias.
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A consolidacdo e viabilizacao da Lei Organica da Saide, mesmo com todos os problemas
e insuficiéncias apresentadas pelo SUS, redirecionou o eixo da luta politica. Nao se trata mais de
lutar para garantir o reconhecimento de direitos, assegurar sua configuracdo legal, mas para que
se viabilizem no cotidiano de funcionamento do sistema, o que explica a importancia adquirida
pelos Conselhos Locais de Satide. Na medida em que estes conselhos sdo as instancias
responsaveis por controlar e fiscalizar o desenvolvimento da politica de saide no cotidiano das
unidades, sdo os responsaveis por assegurar a operagdo do direito.

O reconhecimento do direito é o patamar a partir do qual os representantes dos usudrios
irdo pautar sua acdo politica nos espacos dos conselhos. E, neste sentido, a pratica do
enfrentamento direto, necessdria ao reconhecimento de uma demanda e do sujeito politico que
reivindica sua inscri¢do pela sociedade que o exclui, ou seja, do sujeito politico que quer se fazer
contar, nos termos propostos por Ranciere, parece deslocada.

Esta parece ser uma das explicacdes possiveis para o fortalecimento do padrao
representativo no espaco de participagao proporcionado pelos conselhos, no decorrer do processo
de consolidacdo do Sistema Unico de Satide. Uma vez que os sujeitos politicos e seus direitos
foram reconhecidos, trata-se de consolidar este reconhecimento em termos da vida cotidiana do
sujeito que o demandou. E para tanto, todos os atores envolvidos no processo tem como ponto de
partida o direito reconhecido e inscrito. A representagdo neste contexto se faz a partir de algo ja

tomado como comum. Ou seja, representa-se um sujeito e um direito ja reconhecido.

Que o povo seja diferente de si mesmo nao €, para a politica, um escandalo que se
precise denunciar. E a condicdo primeira de seu exercicio. H4 politica desde que exista
a esfera de aparéncia de um sujeito povo cuja propriedade consiste em ser diferente de
si mesmo. Logo, do ponto de vista politico, as inscricdes da igualdade que figuram nas
declaracdes dos direitos do homem ou nos preambulos dos cédigos e das constitui¢des,
as que materializam tal ou qual instituicdo ou que estdo gravadas no frontdo de seus
edificios, ndo sdo “formas” desmentidas por seu contetido ou “aparéncias” feitas para
esconder a realidade. Sdo um modo efetivo do aparecer do povo, o minimo de
igualdade que se inscreve no campo da experiéncia comum. O problema ndo € acusar a
diferenca entre essa igualdade existente e tudo o que a desmente. Ndo se trata de
desmentir a aparéncia, mas ao contrario, de confirma-la. L4 onde estd inscrito a parcela
dos sem - parcela, por frageis e fugazes que sejam essas inscri¢gdes, € criada uma esfera
do aparecer da demos, existe um elemento do kratos, do poder do povo. O problema
estd em ampliar a esfera desse aparecer, em aumentar esse poder. (Ranciere, 1996: 94)

A partir de 1998, apds lutas e negociagdes dentro do Conselho Municipal de Satde de

Campinas, os usudrios conquistaram o direito a também ocupar a presidéncia deste 6rgdao. O que
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confirma o reconhecimento deste sujeito e do seu direito. O risco, contudo, € de que o processo
de aprofundamento da distdncia entre 0s usudrios e seus representantes nestes espacos esvazie
este patamar de reconhecimento comum por um descolamento em relacdo aos compromissos que
representam. Por isso a grande preocupagdo do MOPS com a capacitacdo destes conselheiros.

No préximo capitulo, o estudo do funcionamento do Conselho Municipal de Saude
pretende compreender como o modelo representativo que preside o funcionamento destes espacos
opera € de que maneira o0 MOPS tem ocupado este espago ao longo de toda a década de 90 e

inicio deste século.
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CAPITULO 4 - CONSELHOS GESTORES EM SAUDE E DEMOCRATIZACAO: A
EXPERIENCIA DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE CAMPINAS

Os conselhos gestores de politicas publicas sdo, hoje, experiéncias de carater nacional e
atingem todos os niveis de governo, constituindo o que alguns autores tém denominado de
sistema nacional de participac@o (Santos Junior, Ribeiro e Azevedo, 2004). Em relacdo a politica
de saude em particular existe um conjunto bem articulado de instancias decisorias (conselhos,
conferéncias, plendrias, comissdes intergestores, conselhos de secretdrios) envolvendo usudrios
dos servicos, gestores e trabalhadores, cujo funcionamento afeta tanto o desenvolvimento da
politica quanto as atividades organizativas e politicas dos diferentes segmentos representados
nestes espacos.

Neste capitulo se fard uma descricio do modo como o Conselho Municipal de Sadde de
Campinas vem operando desde sua criagdo, com suas regras e dindmica propria de
funcionamento, de como cada segmento se insere neste espaco, se articula e se organiza, com
destaque para o Movimento Popular de Saide como um dos movimentos representativos do
segmento dos usudrios.

Para melhor descrever e analisar o funcionamento do CMS-Campinas foram escolhidas
trés propostas de programas de saide debatidas no interior do conselho e que propunham
mudancas de alguma profundidade na politica municipal de saide em Vigorzg. N3ao se fard uma
descricao minuciosa do conteido de cada programa, o que se pretende € na andlise do processo
de discussao e decisdo politica verificar as posi¢cdes defendidas por cada segmento, como estas
posicdes foram construidas e de que maneira o funcionamento do conselho e a correlacdo de
forgas presentes naquele momento afetaram a construcao destas posicoes.

Nao foi possivel realizar neste trabalho uma investigacao acerca dos desdobramentos para
a politica municipal de satde, para as a¢des da secretaria e para a propria populagdo das decisdes
tomadas. Ou seja, nao foi possivel e também nao estava entre os propodsitos deste trabalho, avaliar

as relacoes entre o processo decisorio e os resultados apresentados pela politica adotada a partir

*As propostas aqui estudadas foram: Programa de Agentes Comunitarios de Satide (PACS), PAIDEIA Saiide da
Familia e Farmécia Popular. O Programa de Agentes Comunitarios de Sadde foi amplamente discutido e rejeitado
pelos conselheiros. Em contraposicdo, a discussio do PAIDEIA Satide da Familia e do Farmécia Popular foi minima
e sua aprovacao quase imediata.
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daquela decisdo, se os seus resultados, de alguma maneira, eram compativeis com as
preocupacdes manifestadas nas discussdes ou com os beneficios aludidos pelos seus defensores.

O que se pretende com a descricdo e andlise do processo decisorio envolvendo estes
programas € produzir alguma clareza quanto a como o préprio funcionamento do conselho afeta a
composic¢do, articulagdo, mobilizac@o e construgcdo das posicdes de seus membros, bem como as
decisdes produzidas. Espera-se, sobretudo, compreender o modelo de funcionamento do conselho
no contexto da disputa entre os dois grandes modelos politico-culturais de democracia e de que
maneira esta disputa tem afetado a vida politica do Movimento Popular de Saide de Campinas.

N3ao se pretende fazer um minucioso relato histérico do funcionamento e das discussdes
realizadas no CMS-Campinas desde sua criacdo. Embora sua institucionaliza¢do tenha ocorrido
em um contexto politico particular, pela primeira vez uma frente de partidos de esquerda estava
no executivo municipal, e este fato tenha repercutido sobre as articulagcdes e posicionamentos dos
conselheiros posteriormente®, parece mais relevante observar de que maneira esta
institucionaliza¢do, o aparecimento deste novo espago de disputa politica, tem operado e qual o
seu significado no contexto mais amplo da disputa por sentidos para nossa democracia.

Portanto, como ndo estava entre os propdsitos deste trabalho fazer um relato minucioso da
trajetéria do Conselho Municipal de Saide ao longo de seus catorze anos de existéncia, a
apresentacdo do processo de discussao de alguns temas e projetos ao longo desta trajetdria foi
realizada com o objetivo de ilustrar como as regras e a correlagdo de forgcas nesta arena

condicionam o processo deliberativo e as decisdes tomadas.

4.1 Formacao e dinAmica de funcionamento

O Conselho Municipal de Saide de Campinas passou a existir formalmente a partir de
dezembro de 1990, quando a lei que dispde sobre a composicdo, organizacdo e competéncia do
CMS foi aprovada pela Camara Municipal e publicada no didrio oficial do municipio. Entretanto,

a primeira reunido do CMS com registro em ata € datada de 19 de setembro de 1990, anterior,

¥ As disputas internas do Partido dos Trabalhadores acerca da direcio a ser dada a politica municipal e em seguida
sua ruptura com a administracdo, afetaram mais a condugdo da Secretaria Municipal de Satdde, que passou por cinco
secretarios até o final do mandato, e menos a construgo e funcionamento do conselho.
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portanto, a prépria oficializa¢do da Lei Organica da Saide também sancionada em dezembro de
1990

O municipio era administrado desde 1989 por uma frente de esquerda hegemonizada pelo
Partido dos Trabalhadores (PT) e o secretario municipal de saide era Gastdo Wagner de Sousa
Campos, professor da faculdade de medicina da UNICAMP, membro ativo do Movimento pela
Reforma Sanitédria, como um dos formuladores das propostas de reforma, e referéncia intelectual
importante para este movimento por toda uma producdo na qual pensa e pde em debate a saude
publica no pafs.

O Partido dos Trabalhadores disputava com demais partidos de esquerda, o Partido
Comunista Brasileiro (PCB) em particular, concepcdes e posi¢des politicas no interior do
Movimento pela Reforma Sanitdria. Enquanto o PCB ganhava posi¢cdes no aparato de Estado,
ocupando ministérios e secretarias desde a transi¢do, ainda como partido clandestino dentro do
Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB), o PT fortalecia-se junto aos movimentos
sociais, em especial o Movimento Popular de Saude e sindicatos de trabalhadores do setor. A
vitoria eleitoral deste partido em importantes municipios brasileiros em 1988, colocou-lhe o
desafio de, simultaneamente, ocupar o aparato de Estado, manter as articulagdes construidas com
0os movimentos sociais e construir féruns capazes de alterar a prépria dindmica deciséria no
interior do Estado, incorporando atores da sociedade civil ao processo decisério.

Neste contexto, a constru¢do dos conselhos municipais para diversas dreas das politicas
publicas foi objeto de intenso debate no interior do partido e dos movimentos sociais, com
discussdes acerca do cardter deliberativo ou ndo destes espagcos e sobre quem seriam oS seus
participantes. Havia, inclusive, propostas de constru¢do dos conselhos como instancias decisoérias
autdnomas, vinculadas a sociedade civil, com poderes sobre o Estado. (Doimo, 1990)

No interior do Movimento pela Reforma Sanitdria este debate ja havia avangado no
sentido de uma definicdo dos conselhos como instancias de compartilhamento de poder entre
Estado e sociedade civil, de carédter deliberativo. Nesta perspectiva, os conselhos ndo seriam

orgdos autdonomos vinculados a sociedade civil, mas comporiam o proprio aparato de Estado.

30 _ . . L L L. ..

A criacdo antecipada, sem cardter formal, de conselhos municipais de saide aconteceu em varios municipios
administrados por frentes e partidos de esquerda, a partir das comissdes interinstitucionais municipais de sadde
criadas nos anos 80.
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As discussdes em torno do Conselho Municipal de Saide de Campinas, consolidadas
durante a I Conferéncia Municipal de Saide do municipio realizada em agosto de 1990, diziam
respeito principalmente aos principios norteadores de sua agdo. Composi¢do, competéncias e
regras de funcionamento foram itens importantes, mas de relevincia secunddria em face da
afirmacdo de principios que reiteravam a defesa de um sistema ptiblico, universal e democratico
de sadde. O relatério final da conferéncia lista estes principios e estabelece diretrizes politicas a
serem seguidas pelo CMS na consolidacdo do SUS no municipio, enfatizando a necessidade da
municipalizacdo dos servicos de saide existentes na cidade, a ampliagdo da oferta destes servicos
e a valorizagdo dos recursos humanos do setor.

O MOPS participou ativamente deste processo, que foi concomitante a discussao da Lei
Organica do municipio e na qual o movimento garantiu a obrigatoriedade de que um volume
minimo de 17% dos recursos do orcamento do municipio fossem destinados a saide, bem como a
implantacio de Conselhos Locais nas unidades municipais de saide, como forma de
administracao e controle popular sobre o SUS municipal.

A legislacdo aprovada em dezembro de 1990 e que deu formato final ao Conselho
Municipal de Saide, o definia como instancia tripartite (usudrios, prestadores de servicos,
setores governamentais e universidades) com a seguinte composicdo’' (Capitulo III, artigo 7° da

Lei 6369 de 27 de dezembro de 1990):

I - Usudrios terdo 16 representantes:
a) 6 do Movimento Popular;

b) 6 do Sindicato de Trabalhadores;
¢) 2 da Associacao de Doentes;

d) 2 de Entidade Patronal.

II - Prestadores de servicos terdo 6 representantes:
a) 4 Trabalhadores na area de satde;
b) 1 Prestador de servigo nao filantrépico;

c) 1 Prestador de servico filantrépico.

31 ~ . - . P
Em 1998 alteragdes na lei modificaram esta composi¢do, como veremos no préximo item.
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IIT - Setores governamentais e de universidades terao 10 representantes:
a) 3 da Prefeitura Municipal;

b) 2 do Governo Estadual;

¢) 2 da Universidade Estadual de Campinas;

d) 2 da Pontificia Universidade Cat6lica de Campinas;

e) 1 da Camara Municipal.

Dois diferenciais importantes nesta composicao foram o fato dos trabalhadores da satde
estarem incorporados aos prestadores de servi¢os, ndo constituindo um segmento em separado
como observado em outros conselhos e como recomendado posteriormente, em 1992, pela IX
Conferéncia Nacional de Saide™, e a inser¢do de um membro da Camara Municipal3 3

As regras para funcionamento interno (denominadas, normalmente, como regimento
interno) do conselho foram estabelecidas na lei, o que deu ao CMS-Campinas maior
formaliza¢do, mas ao mesmo tempo nao impediu a apresentacdo de algumas lacunas importantes
como, por exemplo, a indefini¢do sobre o status do suplente (se este é suplente do segmento ou
de um titular em particular) e a auséncia de regras mais claras para condu¢do das reunides e das
deliberaces.”® Outras medidas para dar maior transparéncia e agilidade s discussdes, como o
envio com antecedéncia da pauta e atas das reunides, foram tomadas ao longo dos primeiros anos
de funcionamento do conselho.

O processo de detalhamento da regulamentacao e formalizacao do conselho ndo parece ter
sido objeto de acirrada disputa entre os diversos atores interessados no tema. Naquele momento,
o Movimento Popular de Satude parecia estar mais preocupado com a abertura de canais que
proporcionassem espacos de efetiva participagdo da sociedade civil organizada, procurando
fortalecer o reconhecimento das organizacdes populares como interlocutores politicos nas arenas
decisoérias recém criadas.

A legislacdo do CMS-Campinas avangava em relacdo as regras de funcionamento de

muitos conselhos criados logo apds a aprovacdo da Lei Organica da Saude, ao instituir uma

32 Tais recomendacdes foram formuladas nesta conferéncia em virtude da subrepresentacdo dada aos trabalhadores
da saide nos emergentes conselhos do pais inteiro.

33 Posteriormente, com as discussdes para promover mudangas na composicio do conselho, se chegard 2 conclusdo
de que a camara constitui um 6rgdo de representacdo fiscalizador das a¢des do executivo como um todo. Sob este
aspecto, a presenca de um de seus membros no conselho nao era necessdria.

3 Na reformulagio da lei em 1998 tais lacunas foram preenchidas. O voto de qualidade do presidente do CMS em
situagdes de empate, por exemplo, s6 foi regulamentado na nova lei.
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secretaria executiva, composta proporcionalmente por membros dos trés segmentos ali
representados e uma mesa diretora, composta pelo coordenador do conselho e dois secretdrios,
escolhidos, anualmente, entre seus membros35, com as atribui¢des de convocar as reunides do
conselho, organizar suas pautas e coordend-las, tornando mais democritico o processo de
organizagdo dos debates no plendrio do conselho, mas mantinha a coordenacdo do CMS como
prerrogativa do secretdrio municipal de satide’, embora a coordenacdo das reunides e a
representacao do conselho frente a sociedade civil fosse feita pela mesa diretora.

Nem todos os conselhos municipais € mesmo estaduais de saide possuem uma secretaria
executiva ou mesa diretora com composicao tripartite e estas atribuicdes. A definicdo das pautas
e coordenacao das reunides em inimeros casos centraliza-se na figura do secretdrio municipal ou
estadual de satde (Carvalho, 1995; Santos Junior, Ribeiro e Azevedo, 2004), criando dificuldades
para a intervencdo dos demais segmentos representados no conselho na definicdo da agenda de
temas a serem postos em debate, um elemento determinante na definicdo de prioridades e na
direcdo a ser dada a politica do setor.

Embora a composicdo da secretaria executiva e da mesa diretora tenha proporcionado
maior democratizagdo do processo decisorio envolvendo a definicdo dos temas a serem objeto de
debate no Conselho Municipal de Saide de Campinas, o que se observou pela andlise das atas e
acompanhamento das reunides do CMS foi um dominio do representante da secretaria municipal
de saude na defini¢do destes temas. Este representante, em geral, detém mais informagdes sobre
os programas de saide em andamento, a situagdo dos recursos humanos e materiais de cada
unidade de satide do municipio, das unidades conveniadas e das fontes para obtencdo de novos
recursos, o que lhe confere mais elementos (dados estatisticos, informacdes sobre fontes de
financiamento) para defesa da inclusdo ou exclusdo de temas a serem pautados para discussao no
plenédrio do conselho.

A secretaria executiva do conselho redne-se uma vez por més, quinze dias antes das
reunides ordindrias mensais do CMS toda 4* quarta-feira do més as 18:30, desde sua criagdo.

Suas reunides funcionam como um filtro, definindo prioridades e temas a serem incluidos na

3 Atualmente, ap6s as reformulages na lei e mudancas efetuadas pelo préprio conselho, a mesa diretora é composta
pelo presidente do conselho, 01 representante dos usudrios e 01 representante dos demais segmentos em sistema de
rodizio (a cada eleicdo um membro dos demais segmentos € escolhido) e a secretaria executiva por 04 representantes
dos usudrios, 01 representante do gestor, Ol representante dos trabalhadores da sadde, Ol representante dos
prestadores de servicos e 01 representante das universidades.

36 As alteragdes realizadas na lei em 1998 rompem com este conservadorismo ao instituir que a escolha do presidente
sera feita no plenario do conselho onde qualquer um de seus membros podera ser escolhido para a fungéo.
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pauta de cada reunido e também fazendo um debate prévio destes temas. Isto significa que o
debate efetuado nas reunides da secretaria executiva constitui um momento importante na
definicdo dos argumentos a serem usados pelos diferentes atores para a conquista de posi¢oes
junto aos demais no plendrio do conselho. Uma vez que um ator tenha conquistado posi¢des junto
aos membros dos diferentes segmentos representados na secretaria executiva do CMS, estes
poderdo se tornar aliados nos debates realizados no plendrio. Um exemplo de como o debate
junto a secretaria executiva € importante foi a discussdo do projeto Farmdcia Popular do
Ministério da Saude e do projeto Rotas Recriadas de combate a violéncia e exploracdo sexual de
criancas e adolescentes®’, em que representantes dos demais segmentos na secretaria executiva
fizeram colocacdes para prestar esclarecimentos aos conselheiros e em defesa dos projetos
apresentados pelos gestores.

Por vezes a secretaria executiva trabalha como mediadora em situacdes pouco claras para
os conselheiros ou que requerem um tempo de negociagdo maior para que se chegue a um acordo,
procurando ampliar as informacdes sobre um determinado assunto ou reunindo-se separadamente
com as partes cujos interesses nao foram possiveis conciliar durante as reunides do CMS. Mas,
apesar da importincia de seu papel, em inlimeras ocasidoes a secretaria executiva também foi
excluida da defini¢cdo da pauta, especialmente em situacdes nas quais a aprovagdo do conselho
para projetos e solicitacdo de recursos pela Secretaria Municipal de Satide era fundamental, mas
0s prazos para que a secretaria executiva e os conselheiros fizessem um exame minucioso dos
mesmos era minimo ou inexistente, impondo uma situacdo na qual se exclui qualquer debate e a
aprovacgdo dada pelo conselho é meramente ritualistica, avalizando um projeto que ndo conhece e
esvaziando sua capacidade de exercer qualquer influéncia sobre sua definicao. Ou seja, perde-se
em transparéncia e reduz-se a capacidade deliberativa dos conselheiros. E importante ressaltar
que esta foi uma situacdo recorrente ao longo dos catorze anos de existéncia do CMS-Campinas,
nos governos de diferentes frentes partidérias, da esquerda a direita do espectro politico.

O que parece estar em jogo nestas situagdes € a existéncia de uma disputa entre as
prerrogativas e fungdes de planejamento e execucio da Secretaria Municipal de Satde e o carater
decisério do conselho. Como nio € uma instancia meramente consultiva, ndo cabe aos seus
membros apenas emitir consideracdes ou avalizar os projetos e acdes da secretaria. Seu papel

decisério, de gestdo compartilhada, exige participagdo na formulacdo de projetos e programas,

37 Observacio das reunides do CMS-Campinas realizadas em 09 e 25 de agosto de 2004, respectivamente.
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acompanhamento e avaliacio de sua execucdo. Mesmo que ndo participem diretamente da
elaboracdo dos termos de convénios, contratos™ e de projetos para captacio de recursos
(invariavelmente tais propostas sdo elaboradas por técnicos e politicos da secretaria e demais
prestadores de servicos) aos conselheiros compete avaliar sua importancia, conveniéncia e
propor as alteracOes que considerarem necessdrias. Cabe ao conselho o exercicio ativo do
controle sobre as propostas e acdes da secretaria.

A cada episédio em que projetos, programas e propostas de convénios e contratos chegam
ao conselho para serem aprovados em cardter de urgéncia, ocorre uma submissdo do processo
deliberativo do conselho aos interesses e prioridades definidos pelos atores governamentais. Se
tal submissdo ocorre de maneira sutil quando apenas a secretaria executiva participa do debate,
nas situacdes em que nem mesmo a secretaria executiva participa, ela € total.

Nota-se neste processo um afunilamento da participacdo e da deliberacdo. Apenas a
secretaria executiva tem acesso a totalidade dos dados e informagdes sobre convénios, contratos,
programas e projetos debatidos no CMS. Embora os demais conselheiros possam ter acesso a
estas informagdes se assim o desejarem, recebem apenas um resumo das propostas a serem
discutidas. Os atores governamentais alegam, normalmente, tratar-se de um volume grande de
informacdes cujo exame por todos os conselheiros poderia inviabilizar a necessdria agilidade na
sua aprovacdo>. Tais procedimentos comprometem tanto o envolvimento dos demais
conselheiros quanto a capacidade de expansdo e envolvimento no debate das organizacOes e
movimentos sociais ali representados. Ou seja, mesmo que as regras do CMS procurem estimular
o aprimoramento da participagdo democritica de seus membros, seu funcionamento tem se
direcionado no sentido da criagdo de restricdes ao debate e da capacidade deciséria do espaco,
fragilizando sua constituicao e consolidacdo como arena de discussdo publica em que prevalecam
processos de deliberacdo a partir da exposi¢cdo clara e discussdo de argumentos pelos atores

governamentais e atores sociais coletivos ali representados.

* Na organizagio da prestacdo dos servicos no SUS, o gestor do sistema, municipal ou estadual, realiza convénios
com a rede propria de unidades e centros de saide, hospitais e a rede de servicos filantropicos em primeiro lugar e
contratos com o setor privado, caso a rede prdpria e filantrépica ndo tenha condi¢cdes de atender as necessidades
apresentadas pelo municipio.

% Tlustra bem esta situacdo o projeto Rotas Recriadas de combate 2 violéncia e exploragdo sexual de criangas e
adolescentes apresentado na reunidio ordindria do CMS em 25 de agosto de 2004, na qual seus proponentes
solicitaram urgéncia na aprovacdo do projeto para que os recursos pudessem ser rapidamente liberados, mas
apresentaram aos conselheiros apenas um resumo de suas propostas. O projeto detalhado foi apresentado somente a
secretaria executiva.
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E possivel argumentar que projetos e programas de satide envolvem recursos e atores nio
controldveis no ambito do municipio e, portanto, pelo Conselho Municipal de Saide. Porém, em
inimeras situacOes as duvidas dos conselheiros referiam-se as fontes de financiamento, a
viabilidade do programa, o periodo de duragdo e confiabilidade das fontes de financiamento,
informacdes que, uma vez conhecidas, dariam maior clareza e legitimidade a decisao.

Nos primeiros anos de funcionamento do CMS-Campinas, durante as discussdes para sua
regulamentac¢do e regulamentagdo dos Conselhos Locais de Saude (CLS), a disputa por um papel
maior no processo decisorio foi muito evidente no debate envolvendo a diferenciacdo de
competéncias entre Secretaria Municipal de Satde e Conselhos em que surgiram preocupagdes
com a possibilidade de excessiva interferéncia destes 6rgaos no gerenciamento dos servicos. Esta
foi a principal preocupacdo manifestada pelos gestores, que temiam perder autonomia e
capacidade decisdria. O Movimento Popular de Saide temia envolver-se excessivamente com as
questdes institucionais e burocraticas da politica municipal de saidde, deixando de olhar para os
problemas desta politica a partir da perspectiva dos usudrios para olha-la a partir da institui¢ao,
da perspectiva dos gestores da secretaria. Este era o principal receio de militantes do MOPS e
sindicalistas. (Atas de reunides do CMS realizadas em 10 de abril de 1991 e 24 de abril de 1991)

Também nestes primeiros anos os proprios conselheiros buscaram aperfeicoar os
mecanismos internos de discussdo de modo a resolver esta disputa e ampliar a capacidade de
interferéncia do conselho na definicdo da politica de saude. A partir de 1996 mudancas mais
profundas na composi¢do de seus membros e em suas regras de funcionamento passaram a ser
objeto de debate. Em janeiro de 1998 foi promulgada a lei com as alteracdes discutidas e
aprovadas no CMS™. Em abril de 1999 a secretaria executiva apresentou uma proposta de
organizacdo das pautas e desenvolvimento das reunides na qual fixava horario para o inicio
(18:30) e tempo maximo de durag@o (02 horas), estabelecia o limite de dez inscri¢des para o
debate de cada tema cabendo ao plendrio decidir, no momento da reunido, se mais inscri¢des
poderiam ser feitas, fixava limites para o nimero de temas a serem discutidos em cada reuniao
(03) e também para o tempo de duracdo do pronunciamento de cada inscrito (03 minutos). A
secretaria executiva prop0s ainda a discuss@o antecipada da pauta das proximas reunides ao final
de cada reunido ordindria. Esta discussdo antecipada da pauta foi a mais relevante mudanga

apresentada, significava uma tentativa de evitar que a secretaria executiva concentrasse e

40 Estas alteracdes serdo detalhadas e discutidas no préximo item.
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mantivesse a prerrogativa de definir com exclusividade os temas a serem debatidos pelo
conselho. Embora a maiorias destas regras sejam seguidas até os dias atuais, a discussdo
antecipada da pauta tornou-se uma pratica pouco observada e desapareceu completamente em
pouco mais de um ano.

Em mar¢o de 1995 o Fundo Municipal de Sadde foi regulamentado. Um ano depois foi
criado o Conselho Fiscal do Fundo, uma das mais importantes instancias de fiscalizacdo da
distribuicao e uso dos recursos do SUS, composto por membros dos segmentos representados no
CMS e escolhidos, anualmente, juntamente com os membros da secretaria executiva e da mesa
diretora. Sao 04 titulares e 04 suplentes (02 representantes dos usudrios, 01 representante dos
trabalhadores da satde e 01 representante dos prestadores de servicos).*!

Apesar da importancia de seu papel na avaliacdo dos gastos realizados pela Secretaria
Municipal de Satde e da recomendacdo de que esta avaliagdo se realizasse a cada trés meses ou
sempre que os membros do Conselho Municipal de Saide considerassem necessario, esta nao
tem sido a pratica. Dificuldades para reunir os conselheiros e para que estes se reinam com O
diretor do Fundo Municipal de Satde, tem sido uma constante em diferentes gestdes. Os
conselheiros t€m apresentado dificuldades para tomar a iniciativa no cumprimento de suas
atribuicdes e exigir da direcdo do Fundo Municipal de Saide ou mesmo dos gestores municipais
que apresentem os gastos realizados com seus recursos.

Uma das mais emblematicas provas desta dificuldade revelou-se no final do ano de 2004.
O municipio de Campinas recebeu recursos de um recém-criado programa do Ministério da
Saude, destinado a estimular a criagdo de programas de saide do trabalhador nos municipios
brasileiros, denominado RENAST (Rede Nacional de Saide do Trabalhador). Como a cidade
possui um Centro de Referéncia em Saide do Trabalhador (CRST) desde o inicio dos anos 90, os
recursos, em principio, seriam destinados a fortalecé-lo como P6lo Regional de Referéncia em
Saide do Trabalhador. A dire¢do da Secretaria Municipal de Saide, entretanto, passou a usar os
recursos do programa em diversas outras acdes da secretaria por considerar que ja fazia,

independentemente do programa do Ministério da Saude, um investimento no Centro de

*I' A eleicdio para escolha dos membros de cada segmento para a secretaria executiva, mesa diretora e conselho fiscal
¢ anual e realizada em reunifo convocada especificamente para este fim, na qual os conselheiros de cada segmento se
retinem em separado para a escolha de seus representantes. Pela observacdo das reunides do CMS nao foi possivel
verificar a existéncia de articulacdes que antecedam esta reunido e momento, embora, segundo o relato de militantes
do MOPS, o movimento tenha realizado esta articulacdo antecipada junto aos demais representantes dos usudrios em
passado recente.
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Referéncia em Saude do Trabalhador e que aqueles recursos poderiam ser usados em acgdes e
programas da secretaria que, ainda que indiretamente, beneficiassem estes usudrios. Uma decisao
tomada a revelia do Conselho Municipal de Saude. Ao mesmo tempo, esta posi¢do dos gestores
da secretaria, fez com que dire¢do e funciondrios do CRST passassem a reivindicar a aplicacdo
dos recursos do programa no centro e que a secretaria explicasse de que maneira estava usando os
recursos. Porém, suas reivindica¢des eram feitas de maneira sutil, em conversas com os gestores,
nunca solicitando que entrasse na pauta do Colegiado de Gestdo da secretaria ou do CMS a
discussao de qual uso a Secretaria Municipal de Saude estava fazendo dos recursos provenientes
do RENAST.

Como as conversas pareciam ndo apresentar resultados, dire¢do e funciondrios do centro
de referéncia aproveitaram a inclusdo na pauta do CMS de uma discussdo sobre o trabalho
desenvolvido pelo CRST, a partir de uma solicitacdo da secretaria executiva do conselho para que
a Secretaria Municipal de Sadde fizesse uma apresentacdo das acdes desenvolvidas pela
secretaria na area de especialidades e centros de referéncia, para apresentar suas agdes,
demonstrar quais os recursos necessdrios para desenvolvé-las e quais eram as suas principais
necessidades, numa tentativa de fazer com que suas preocupacdes com o uso dos recursos do
RENAST se tornassem visiveis no espaco do conselho. O Centro de Referéncia em Saidde do
Trabalhador esteve na pauta do conselho em duas reunides ordindrias realizadas em 27 de
outubro de 2004 e em 24 de novembro de 2004. Nas duas reunides, usuarios vinculados aos
sindicatos dos trabalhadores e funcionarios do centro perguntaram qual montante dos recursos do
RENAST estava sendo aplicado no centro de referéncia. A resposta dada pela dire¢do do CRST
correspondia a um valor minimo, incompativel com as necessidades apresentadas pelo programa.
Mas a nenhum deles ocorreu perguntar porque o montante total dos recursos ndo era aplicado no
centro de referéncia, como e onde estavam sendo aplicados estes recursos, € por que a secretaria
havia tomado esta decisdo sem debaté-la no CMS. O mais surpreendente em todo o episddio,
entretanto, é o fato do representante dos usudrios que, nas duas reunides, foi enfatico em suas
perguntas sobre qual montante dos recursos do programa foi efetivamente aplicado no centro de
referéncia, num claro tom de desconfianga sobre qual uso a Secretaria Municipal de Saudde
poderia estar fazendo destes recursos, ser membro titular do conselho fiscal!

Na dltima reunido em que o assunto esteve na pauta, os gestores foram obrigados a

admitir que o investimento em sadde do trabalhador nido era uma prioridade para a Secretaria
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Municipal de Satde naquele momento por avaliarem que um investimento na totalidade dos
programas desenvolvidos pela secretaria beneficiaria os trabalhadores como um todo*. O
problema € que prioridades devem ser definidas no espaco coletivo do Conselho Municipal de
Saude, onde os interessados no tema devem defini-las. Nao havia por parte dos gestores interesse
em pautar o tema, suas prioridades estavam estabelecidas, mas a nenhum conselheiro ocorreu que
pudesse fazé-lo, cumprindo suas atribui¢des no Conselho Fiscal e no CMS. Depois de seis meses
em que esta situacdo estava instalada, por vias indiretas, o assunto entrou em discussdo no CMS e
obrigou os membros do Conselho Fiscal a exigirem dos gestores que apresentassem quais usos
estavam dando aos recursos do RENAST, num claro sinal das dificuldades existentes,
principalmente entre representantes de usudrios e trabalhadores, para tomarem a iniciativa na
introducdo de temas para debate neste espaco, ou mesmo serem procurados por suas bases para
que o fa(;am43.

Um outro dado relevante e que sinaliza o recrudescimento destas dificuldades, tem sido a
paulatina transforma¢ao do momento dos informes dos conselheiros ao final de cada reunido em
tribuna para a apresentacdo de insatisfacOes com os servicos de saude e algumas dentncias de
irregularidades nestes mesmos servigos44. Na maioria das vezes a situagdo poderia ser resolvida
no ambito do Conselho Local ou junto a outro 6rgao da Secretaria Municipal de Sadde. O mais
grave, entretanto, parece ser a dificuldade demonstrada pelos conselheiros, principalmente entre
os representantes dos usudrios, em transformar seus problemas e preocupacdes comuns em
objeto de reflex@o e debate no interior do conselho. A freqiiéncia com que estes atores propdem
pautas ou alteram a agenda de discussdes tem sido cada vez menor.

A observacdo da agenda do CMS-Campinas nos ultimos cinco anos evidencia que
freqiientemente os gestores e prestadores de servicos sdo os responsdveis pelos temas postos em

debate que, ndo raro, giram em torno da renovagdo, ampliacdo ou ruptura de convénios e

*A direcio da Secretaria Municipal de Satide era francamente contréria ao privilegiamento de um ou outro grupo de
usudrios com programas e verbas especificas, a ndo ser em circunstancias nas quais estes grupos estivessem em
situac@o de muita vulnerabilidade.

# Usudrios e funciondrios do centro de referéncia poderiam ter procurado seus representantes na secretaria executiva
do CMS e no préprio conselho solicitando a inclusdo do assunto em sua pauta, mas ndo o fizeram.

“ Em marco de 2003 houve uma tentativa de disciplinar este processo com a introdu¢io do chamado “espaco livre”,
momento ap6s a discussio da pauta e anterior a apresentacdo dos informes, em que os conselheiros poderiam fazer
dentncias ou apresentar suas preocupacdes. Os conselheiros, entretanto, continuaram a fazer suas dentincias e
reclamagdes no momento dos informes, esvaziando este espaco. Este movimento parece indicar que os conselheiros
se sentem mais seguros para apresentar suas dentincias e reivindicagdes diluindo-as em meio aos informes, evitando
confrontacdes diretas.
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contratos para prestacdo de servicos, configurando uma pauta eminentemente administrativa,
voltada para a manutencdo das atividades de gestao da Secretaria Municipal de Satide do SUS
municipal.

Para alguns membros do MOPS, o retorno do Partido dos Trabalhadores ao executivo
municipal pode ser uma das explicagdes para as dificuldades enfrentadas pelos conselheiros,
principalmente entre os representantes dos usudrios, para tomar a iniciativa do processo de
discussdo, tanto porque uma parcela importante de quadros experientes e qualificados dos
movimentos sociais foi absorvida pela administracio municipal, esvaziando-os, quanto pela
legitimidade e representatividade obtida por estes quadros junto a estes movimentos ao longo de
sua trajetoria politica.

A legitimidade foi conquistada por meio dos compromissos demonstrados na defesa dos
interesses e projeto politico destes movimentos, contribuindo para a existéncia de uma relacio de
confianca ancorada nestes compromissos e na capacidade destes quadros em manté-los na
administracdo municipal.

Porém, a existéncia desta relacdo de confianca fez com que alguns destes quadros, uma
vez na administragdo, tivessem enormes dificuldades em lidar com questionamentos e criticas,
tomando-as como uma demonstra¢do de quebra nesta relacio. Em intimeras situacdes, criticas e
levantamento de problemas foram tomadas pelos gestores como uma demonstragdo de
desconfianca dos conselheiros em relagdo tanto aos interesses a serem atendidos quanto a
capacidade de cumprir as propostas apresentadas, o que acabou por comprometer o didlogo e
dificultar a absor¢dao das demandas do MOPS e demais organizacdes de usudrios no CMS. A
discussio do projeto PAIDEIA Satide da Familia é exemplar deste processo. O projeto envolve
diferenciagOes importantes em relacdo ao Programa de Satide da Familia (PSF) do Ministério da
Saude e aos servigcos prestados pelo SUS municipal45 , entretanto, suas propostas ndo foram
discutidas na integralidade no plendrio do conselho. O secretdrio municipal de sadde, o principal
formulador da proposta, solicitou aos conselheiros que nio tivessem uma “posi¢do reativa” e
aprovassem parcelas do projeto tal como foram apresentadas (Ata de reunido extraordindria do

CMS-Campinas realizada em 01 de mar¢co de 2001). Apds quatro anos em vigor, o0 projeto

* As principais diferencas referem-se 2 composicio das equipes de trabalho e 2 ampliacdo da cobertura do programa.
As equipes do PAIDEIA Satide da Familia envolvem mais profissionais e devem cobrir toda a cidade e néo apenas as
suas regides periféricas, ampliando as acdes de saide na medida em que envolve ndo apenas o médico de saide da
familia, enfermeiros e agentes comunitarios de satde (equipe bésica do PSF), mas algumas especialidades como a
pediatria, a ginecologia e a odontologia.
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apresenta problemas e tem recebido criticas de usudrios e trabalhadores da saide. Mas nenhum
destes segmentos ainda foi capaz de fazer com que uma avaliacio do PAIDEIA entrasse na
agenda de discussoes do conselho. Uma das explicagdes para esta dificuldade pode estar no fato
do programa ter sido objeto de avaliagdes positivas e recebido os prémios ‘“Programa de Gestao
Pdblica e Cidadania” da Fundacdo Getilio Vargas e Fundacdo Ford e o “Paes Leme” da
Sociedade de Medicina e Cirurgia de Campinas em 2002 e 2003.

O processo de alocagdo de recursos por meio de convénios e contratos com prestadores de
servicos do setor privado e filantropico, objetivando a ampliacao dos servicos prestados pelo SUS
municipal tem dominado a agenda da Secretaria Municipal de Satde e do CMS-Campinas. Se por
um lado a alocagdo, administragdo e fiscalizacdo destes recursos é um importante papel da
Secretaria Municipal de Saude e do CMS, por outro, questdes que desde a criagdo do conselho
sdo preocupagdes de usudrios e trabalhadores, como o nimero insuficiente de trabalhadores do
setor, de recursos fisicos e materiais, o descompromisso de funciondrios com a humanizacio e
melhoria na qualidade do atendimento, a insufici€éncia de recursos para a assisténcia farmacéutica
e a auséncia de critérios para avaliagdo de convénios e contratos realizados™, aparecem
marginalmente na discuss@o de outros temas ou quando a situagdo torna-se cadtica®’.

Uma caracteristica da organizacdo da Secretaria Municipal de Saidde na tdltima gestdo
(2001-2004) contribuiu para o incremento do papel dominante dos gestores na definicdo da
agenda de discussoes do CMS: o fortalecimento do Colegiado de Gestdo da secretaria reunindo o
chefe da pasta, diretores de departamentos, coordenadores dos distritos de satde, coordenadores
da vigilancia e saide ambiental e de recursos humanos e seus assessores, onde problemas e
projetos sdo discutidos e trabalhados. Ou seja, os gestores, além de deterem informacdes e dados
do setor, possuem um férum, um espacgo de reflex@o e articulacio, privilegiado em relacdo aos
demais atores. Isto significa uma diferenca importante envolvendo os recursos técnicos e

politicos para discussdo detidos pelos atores governamentais, transformando a igualdade

%6 Especialmente critérios qualitativos, uma vez que convénios e contratos sio firmados a partir de acordos em torno
de um volume de servigos (consultas, exames, procedimentos médicos) a serem prestados aos pacientes do SUS em
consondncia com as necessidades detectadas pela Secretaria Municipal de Satide. Na vigéncia de cada convénio ou
contrato, uma comissdo gestora composta por membros da Secretaria Municipal de Saude, representantes dos
usudrios e direcdo do hospital, clinica ou servico conveniado ou contratado avalia, prioritariamente, se o volume de
servicos acordado foi efetivamente cumprido.

70 que ocorreu em 1998, quando todos os médicos contratados por tempo determinado foram demitidos em fungio
do Ministério Publico constatar excessos neste tipo de contratacio pela prefeitura. (Ata de reunido extraordindria do
CMS realizada em 01 de julho de 1998)
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presumida no espaco do CMS em elemento a ser disputado e conquistado pelos demais atores.
Neste contexto, o tempo de que os conselheiros dispdem para apreciacdo dos temas de cada
reunido e o volume de informagdes disponibilizado para que conhecam melhor o que estd em
debate, tornam-se fatores de importancia vital no alcance de um minimo de igualdade de
condig¢des para que a participacdo e o processo de deliberacdo nao se tornem um rito vazio. Tanto
€ necessario tempo para que os membros do CMS possam avaliar com mais cuidado convénios,
contratos, projetos e programas, buscando outras fontes de informagdes e compreender melhor o
conteido em discussdo, quanto € necessdrio tempo para que possam articular-se junto aos demais
conselheiros e sua base societdria, ampliando a participagao.

Isto significa que a praxe do envio da pauta de discussdes com uma antecedéncia de
quinze dias e apenas um resumo de seus temas tem contribuido para comprometer a participacdo
dos demais conselheiros, dificultando um envolvimento mais qualificado tanto dos representantes
de cada segmento quanto dos demais participantes de movimentos sociais e organizacdes com
assento no conselho. Ou seja, os conselheiros, em geral, ndo tem acesso a informacgdes que
pudessem, no minimo, ser equivalentes ao conjunto de informagdes de que dispdem os
representantes governamentais.

Ao mesmo tempo em que a existéncia da secretaria executiva tripartite € um avangco em
termos da democratizacdo na definicdo da agenda de discussdes, seu funcionamento tem
sancionado processos restritivos de debate e uma tendéncia a que os atores governamentais €
prestadores de servicos imponham sua agenda e prioridades, contribuindo ainda para que os
representantes dos usudrios e demais segmentos na secretaria executiva se transformem em
agentes privilegiados nas discussdes realizadas no plenério do conselho por deterem informagdes
que os demais ndo tém. Esta situacdo propicia o aparecimento de desigualdades relevantes nas
condi¢des proporcionadas ao conjunto dos conselheiros para efetivamente participarem do
processo deliberativo, uma vez que os membros da secretaria executiva possuem condicoes
diferenciadas de participacao (detém mais informagdes e participam de um debate prévio dos
temas a serem discutidos no plenario do CMS).

No contexto da disputa entre democracia representativa e democracia participativa, o
funcionamento do conselho tem fortalecido processos de restricdo a participagdo € ao processo
deliberativo, estreitando as possibilidades abertas de ampliacdo de temas e inclusdo de atores no

processo de discussdo e definicio envolvendo esta politica publica. Simultaneamente, a
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existéncia deste novo espaco de participagdo tornou possivel uma maior transparéncia acerca dos
interesses, projetos politicos e posicdes de atores governamentais e demais atores interessados no
tema e maior controle sobre a aplicacdo dos recursos publicos, revelando a existéncia de uma
tensdo entre todas as possibilidades abertas de maior interferéncia de movimentos sociais e
organizacdes da sociedade civil sobre as acdes do Estado e as dificuldades postas tanto pelo seu
funcionamento cotidiano quanto pelas condi¢des apresentadas por atores sociais coletivos para
ocuparem este espago.

As dificuldades enfrentadas na consolidagdo desta arena para realizacdo de todas as
potencialidades de uma representacdo politica de novo tipo, mais plural, menos hierdrquica e
mais préxima da sociedade, t€m explicacdes de duas ordens, ndo excludentes. A primeira,
investigada neste trabalho, refere-se a tendéncia apresentada em seu funcionamento a fortalecer
restricdes ao debate e a participacdo; a segunda, a dificuldades enfrentadas, desde a década de 90,
por movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil para renovar, ampliar e qualificar seus
quadros de modo a manter sua capacidade de articulacdo, mobilizacdo e produgdo autdbnoma de

posigdes e projetos politicos.

4.2 Composicao dos atores e suas articulacoes

A composi¢do dos diversos conselhos existentes na area de saude (locais, distritais,
municipais, estaduais e nacional) tem procurado, em geral, envolver grupos, organizagdes e
associacdes que representem os interessados no tema ou os afetados pela politica do setor, como
os portadores de necessidades especiais (na lei que regulamenta o CMS em Campinas aparecem
como portadores de deficiéncia) e de patologias.

Em Campinas a definicdo inicial de membros do conselho ndo foi muito diferente como
apresentado no item anterior, mas € possivel identificar alteracdes importantes na composi¢ao do
CMS em funcao de mudancas no quadro de movimentos sociais ali representados e na correlacao
de forcas entre estes atores. As mais significativas referem-se a diminui¢do do nimero de
representantes do Movimento Popular de Satde de Campinas entre os representantes dos usudrios
e a inclusdo dos trabalhadores do setor como um segmento a compor o conselho, deixando de

situar-se na categoria dos prestadores de servigos.
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Estas mudancas, sancionadas na Lei 9.625 de 07 de janeiro de 199848, obedeceram a
preocupacodes diferenciadas, mas tanto uma quanto a outra se referem a capacidade articulatdria
demonstrada pelo MOPS e pelos trabalhadores da satde nos primeiros anos de funcionamento
do CMS-Campinas.

O Movimento Popular de Satide de Campinas foi um importante ator na articulagdo das
demandas populares pela criacdo e ampliacdo dos servigos de saude e pela melhoria de sua
qualidade. Havia, em muitos bairros do municipio, as chamadas Comissdes Populares de Saude,
vinculadas as CEBs e responsdveis pela discussdo e articulagdo dos moradores em torno dos
problemas no setor. Com a criagdo dos Conselhos Locais nas unidades de saide do municipio e
do Conselho Municipal de Sadde, importantes liderangas do movimento foram alcadas a
condi¢do de representantes dos usudrios nestes espagos. Se por um lado isso significou o
reconhecimento do MOPS como um interlocutor legitimo, capaz de representar as preocupacoes
e interesses dos usudrios dos servicos de saude, por outro, este papel desafiou o movimento a
ocupar o espaco dos conselhos na condi¢do de representante dos usudrios, tarefa que dividia com
o movimento sindical e as associacdes de portadores de necessidades especiais e de patologias e,
ao mesmo tempo, articular e mobilizar estes mesmos usudrios em torno de suas demandas e dos
temas objeto de debate no CMS-Campinas.

Os primeiros anos de funcionamento dos Conselhos Municipais de Saidde em todo o
Brasil foram voltados intensamente para a institucionaliza¢do e consolidacdao do SUS. Os temas
que mobilizaram o CMS-Campinas neste periodo referiam-se a adesdao do municipio a uma das
modalidades de gestio do SUS municipal entre as modalidades definidas na NOB - SUS 01/93*,

a criacdo do Fundo Municipal de Saide e dos Distritos Municipais de Satde.

* A partir da lei 9.625 o0 CMS-Campinas passou a ter a seguinte composi¢do: I - Usudrios, 17 representantes: 03 do
movimento popular de saide; 05 dos conselhos locais de satide, sendo 01 por regido/distrito; 06 dos sindicatos dos
trabalhadores; 01 das entidades patronais; 01 das associacdes de aposentados; 01 das associagdes de portadores de
deficiéncia e/ou patologia. II - Prestadores de servigos ao SUS, 07 representantes: 01 dos servigos de saide da
UNICAMP; 01 dos servigos de saide da PUCCAMP; 01 dos servicos de satide municipais; 01 do hospital municipal
Mario Gatti; 01 dos hospitais filantrépicos; 01 dos hospitais ndo filantrépicos; 01 das demais entidades prestadoras
de servicos ndo hospitalares. III - Gestores, 03 representantes: 02 da secretaria municipal de satide; 01 da secretaria
de estado da satide. IV- Universidades, 02 representantes: 01 da universidade estadual de Campinas; 01 da pontificia
universidade catdlica de Campinas. V- Trabalhadores da Sauide, 05 representantes: 02 dos servicos publicos
municipais; 01 dos servigos privados; 01 dos conselhos de classe; 01 das entidades de classe. Cada segmento possui
o mesmo nimero de suplentes e todos sdo eleitos para um mandato de 02 anos.

* A Norma Operacional Bdsica - SUS 01/93 do Ministério da Sadde, definia quais eram as modalidades de gestdo
do SUS a serem adotadas por estados e municipios de acordo com o tamanho da populacdo, os servigos disponiveis e
capacidade de gerenciamento destes servigos em cada lugar. Estas modalidades sofreram alteragdes em pelo menos
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A criagdo dos Distritos Municipais de Saudde iniciou-se a partir do projeto de
descentralizacdo administrativa proposto na gestdo do PSDB com a criacio das SARs
(Secretarias de Acdo Regional) e suas coordenadorias regionais de cada politica publica e

. Sua finalidade era descentralizar o

consolidou-se por volta de 1997 durante a gestdo do PPB
planejamento e a gestdo do setor e obedeceu a 16gica da distribuicdo das unidades e servigos de
saide no municipio, que ndo era, necessariamente, a mesma das regides administrativas da
cidade.

Concomitante ao processo progressivo de descentralizacdo do planejamento e da gestdo
dos servicos de satde por meio dos Distritos, os Conselhos Locais de Satide, por sua maior
proximidade dos usudrios das dreas e unidades onde se encontravam estes servicos, cresceram em
importincia e passaram a absorver as liderancas das Comissdes Populares de Satde e todos
aqueles que se interessavam pela discussdo da politica e seus problemas. O MOPS passou neste
processo a enfrentar dificuldades para manter as Comissdes Populares de Satide e sua capacidade
de articular, informar e mobilizar os usuarios.

No contexto dos anos 90, liderancas do MOPS e de outros movimentos sociais passaram a
ocupar o espaco politico dos mais diferenciados conselhos gestores de politicas publicas e a
enfrentar, a0 mesmo tempo, tanto o desafio de ocupar os recém abertos canais de participacdo e
negociacdo com o Estado quanto uma diminui¢do das atividades das redes de apoio constituidas
por ONGs, igreja catdlica, sindicatos e partidos de esquerda, que nos anos 80 foram responsaveis
pela qualificagdo de seus quadros promovendo cursos, semindrios € encontros de formagao
politica e intelectual, e pelo suporte politico, financeiro e material. A diminuicdo das atividades
destas redes dificultou o processo de formagdo de novas liderangas, a qualificacdo de seus
militantes e a capacidade de movimentos e organizacdes da sociedade civil de manterem féruns
proprios de reflexdo, discussdo e mobilizacdo, dificultando, conseqiientemente, o processo de
ocupacao das instancias participativas.

Até o final desta década (90), a escolha dos representantes do MOPS obedecia a critérios
diferentes da distribui¢cdo regional dos moradores ou qualquer outro que levasse em consideracdo

a distribui¢do dos usudrios no municipio. Seus representantes eram escolhidos em plenérias com

duas ocasides com a edi¢do da NOB - SUS/ 96 e a NOAS - SUS 01/2001, mas naquele momento eram: gestao
incipiente, gestao parcial e gestdo semi-plena. (SILVA, 2001:74)

50 Também neste periodo foram criados os Conselhos Distritais de Saide, ainda que em cardter informal. Sua
formalizagdo aconteceu em janeiro de 2003, com a aprovagdo da Lei 11.465 pela Cdmara de Vereadores.
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este fim e os eleitos, em geral, eram os que detinham alguma lideranga, capacidade de
articulacdo, tempo para freqiientar as reunides e assumir as responsabilidades dai advindas, e
tivessem se destacado por seus compromissos politicos com o SUS e o proprio MOPS. O local de
moradia ndo era um critério considerado fundamental. Entretanto, estes representantes passaram a
ter dificuldades para conhecer a realidade do municipio como um todo, para articular seus
moradores e fazer-se presente em diferentes movimentos sociais e bairros, comprometendo a
efetiva capacidade do MOPS para exercer o papel articulador requerido pela representacdo. As
alteragdes que o préprio movimento passou a reivindicar no nimero de seus representantes no
conjunto do segmento dos usudrios se relacionam com estas dificuldades. Assim, em face desta
nova realidade, o movimento passou a reivindicar tanto o aumento no nimero de representantes
dos usudrios, de modo a espelhar melhor a diversidade e pluralidade dos que compdem o
segmento, quanto a diminui¢cdo do nimero de seus proprios representantes, pois seus militantes
estavam com dificuldades para ocupar qualificadamente o espaco do conselho e,
simultaneamente, manter as atividades do movimento.

A principal mudanga apresentada na nova composi¢cdo do conselho envolvendo este
segmento foi a inclusio de 01 representante dos Conselhos Locais de cada um dos 05 Distritos de
Saide do municipio e de 01 representante das Associacdes de Aposentados. Para que isso
acontecesse houve uma reducdo no nimero de representantes do MOPS (passaram de 06 a 03),
de representantes das entidades patronais (reduzidos de 02 a 01) e um aumento no nimero total
de representantes do segmento (passaram de 16 a 17). O nimero de representantes dos sindicatos
de trabalhadores néo foi alterado (06).

Com a mudanca esperava-se atender tanto ao cardter plural dos usudrios, quanto
possibilitar uma maior proximidade entre os representantes escolhidos e os moradores e usudrios
de cada regido.

A secretaria executiva do CMS € responsdvel pela convocacdo dos membros que
compdem cada segmento do conselho para a escolha dos seus representantes. Ela define um
calenddrio eleitoral (data, horédrio e local) para realizacdo das plendrias e reunides de cada
segmento. Em algumas situacdes as datas sdo acordadas com as entidades e organizagdes
pertencentes ao segmento (trabalhadores de satide do setor privado, trabalhadores de satde dos
servicos municipais, MOPS, sindicatos) e em outras sdo totalmente definidas pela secretaria

(entidades patronais, associacOes de portadores de deficiéncia e/ou patologia, associacOes de
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aposentados, prestadores de servigos, conselhos locais dos distritos, conselhos de classe e
entidades de classe)’’, revelando a centralidade de seu papel articulador. A organizacdo do
processo eleitoral € realizada pela secretaria (funciondria da SMS a disposi¢do do conselho) e
por uma assessora’> do CMS-Campinas.

A escolha dos representantes dos usudrios € realizada em plendrias dos conselhos locais
de cada distrito, plendrias do MOPS e em reunides, convocadas pela secretaria executiva por
meio de correspondéncia e de comunicado no Didrio Oficial do municipio, dos sindicatos de
trabalhadores e das associacdes de aposentados e portadores de defici€éncia e/ou patologia. A
representacdo do patronato tem se mostrado ausente desde os primeiros anos de funcionamento
do conselho. Seu representante simplesmente ndo comparece as reunides do CMS. Sua escolha
também € realizada por meio de uma reunido realizada entre membros das entidades patronais
presentes no municipio, convidados pela secretaria executiva para uma reunido com este fim.
Esta representacdo patronal entre os usudrios soa como um equivoco, uma vez que, em principio,
o patronato nao € usudrio do sistema publico de saide, embora seus empregados possam ser.

Apesar dos esforcos de liderancas do MOPS para acompanhar a escolha dos
representantes dos Conselhos Locais dos Distritos de Sauide, em geral, cada entidade que compde
o segmento dos usudrios realiza sua escolha de maneira totalmente independente das demais,
dificultando a criacdo de articulacdes entre estes conselheiros em espacos que independam das
reunides do CMS ou das Conferéncias e Plendrias Municipais de Satde.

Um dado aparentemente irrelevante, mas que retrata com alguma fidelidade o processo de
fragilizacdo do MOPS, mas principalmente, parte dos seus esfor¢os para enfrentd-lo, é o fato de
nos dltimos seis anos suas plendrias eleitorais acontecerem sempre apds a realizagao das plendrias
dos Conselhos Locais nos Distritos de Sadde. Freqiientemente, candidatos a cadeiras no CMS
derrotados nos distritos, procuram se eleger como representantes dos usudrios na plendria

eleitoral do MOPS™. Com esta estratégia o MOPS busca envolver novas liderancas no

31 Os representantes dos gestores e das universidades sdo escolhidos pela dire¢io da Secretaria Municipal de Satide,
da PUC e UNICAMP respectivamente.

52 Esta assessora, uma das mais antigas liderancas do MOPS em Campinas, foi contratada especialmente para
promover e acompanhar a formacdo de Conselhos Locais de Satde nas unidades do municipio e as atividades da
secretaria executiva. Estudaremos no préximo capitulo de que modo seu envolvimento com esta atividade pode ter
afetado o desempenho do MOPS.

3 Em 2003 foi exatamente o que aconteceu, os conselheiros eleitos na plendria do MOPS haviam tentado, sem
sucesso, se elegerem representantes dos usudrios por suas regioes distritais.
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movimento e consolida o processo de transformagao dos conselheiros locais em sua nova base de
sustentacao.

Na medida em que as Comissdes Populares de Satide foram desaparecendo, o modelo de
organizacdo do MOPS sofreu uma modifica¢do profunda, pois as comissdes constituiam espagos
independentes de organizacdo de todos os que se preocupavam com as questdes de saide nos
bairros da cidade e nas regides. Os conselheiros locais constituem uma base mais instavel (os
representantes dos usudrios renovam-se a cada dois anos e muitos ndo concluem seus mandatos)
e mais dificil de ser articulada em funcdo de que muitos destes conselheiros representam os
usudrios em diversos conselhos e instancias de participa¢do e parecem mais comprometidos com
as questdes pertinentes ao seu bairro.

Em relagdo aos trabalhadores da saude, a mudanga mais relevante incorporada a nova lei
foi a sua desvinculagdo do segmento dos prestadores de servicos e sua constitui¢do como um
segmento a compor o conselho. Esta mudanga atendeu a uma demanda dos trabalhadores do setor
no municipio, que se movimentaram para reivindicar alteragdes na lei através de reunides e
assembléias desde o final de 1991. Movimentacdo semelhante ocorreu em todo o pais, em
decorréncia de diversas disparidades observadas na representacdo deste segmento com sua
incorporagdo aos gestores ou prestadores de servigcos (como em Campinas) ou um nimero de
representantes incompativel com o seu tamanho e forga politica.

Um diferencial importante na representacdo dos trabalhadores da saide no CMS-
Campinas € a incorporacdo de representantes de conselhos e entidades de classe neste segmento.
Algumas categorias profissionais ligadas ao setor, como psic6logos e assistentes sociais, ndo se
organizam em sindicatos préprios e possuem em seus conselhos de classe seu mais importante
orgdo de organizacdo e articulacdo. O Conselho Regional de Psicologia (CRP) tem sido com
freqiiéncia eleito para representar este segmento ao longo destes catorze anos de funcionamento
do CMS, tendo introduzido em sua agenda uma discussdo profunda™ sobre a politica municipal
de saide mental, em consonancia com a luta antimanicomial em todo o pais, que alterou as
diretrizes da Secretaria Municipal de Saude para o setor e transformou Campinas em importante

referéncia para a drea no setor publico, com um bem-sucedido programa de substituicdo das

5 cn ~
* Em reunides do CMS ao longo do ano de 1992, o representante do CRP pautou e obteve do conselho a aprovagio
para que esta discussdo se fizesse com a realizac@o de plendrias e confer€ncias no municipio e na regifo.
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instituicdes psiquidtricas tradicionais por programas de moradia e Centros de Atencdo
Psicossocial (CAPS)5 3,

Os trabalhadores da saide também tém sido capazes de fazer com que as pautas da
categoria sejam introduzidas como objeto de discussdo no conselho. Essa capacidade se relaciona
tanto a existéncia de organizagdes de cardter formal como sindicatos, conselhos e entidades de
classe, quanto a sua essencialidade para a manutencdo dos servicos de satide.’® Os debates mais
freqiientes envolvem a discussdo de carreiras, saldrios, gratificacoes e prémios (estes ultimos
ganharam especial relevincia em anos recentes com a criagio do prémio PAIDEIAY). Em
decorréncia de suas maiores preocupacgdes se situarem no campo das reivindicagdes salariais, este
segmento tem sido criticado por usudrios e prestadores de servigos por nao se envolver com tanta
intensidade na discussdo de temas que afetem o SUS municipal como um todo. (Ata de reunido
extraordindria do CMS-Campinas realizada em 17 de novembro de 1999).

A alianca entre os representantes dos trabalhadores da satde e o segmento dos usudrios
mostrou-se mais estreita nos primeiros anos de funcionamento do CMS-Campinas, quando
militantes do Movimento Sanitdrio elegeram-se como conselheiros e profissionais de saude,
ligados as experiéncias de Medicina Comunitaria desenvolvidas no municipio € ao Movimento
Sanitério, assessoravam mais intensamente o MOPS colaborando na organiza¢do de eventos,
participando de reunides e semindrios e freqiientando regularmente as reunides do CMS.

Uma das explicagOes para o relativo distanciamento observado entre estes segmentos
recentemente pode ser encontrada na incorporagdo de bandeiras que por longo tempo uniram
movimento popular e trabalhadores do setor, estimulando aliancas e mobiliza¢des conjuntas, no
processo de consolidagdo institucional do SUS. Bandeiras que se referiam ao atendimento de
demandas de grupos especificos de usuarios como os portadores do HIV e trabalhadores e ao

financiamento do SUS. Estas demandas entraram na agenda publica e foram atendidas por meio

> O objetivo dos CAPS e de outros programas é proporcionar aos portadores de sofrimento mental, tratamento,
cuidados e atividades (recreativas, artesanais, laborativas) em situacdo de liberdade.

*® Invariavelmente, nas negociacdes salariais, movimentos grevistas e crises na contratacio de servidores municipais,
os temas de interesse destes trabalhadores entram na agenda do CMS.

370 prémio PAIDEIA foi criado dentro do programa para estimular a fixagdo de profissionais de satide nas regides
periféricas da cidade e nas dreas de maior risco. O valor do prémio correspondia a um indice criado pela Secretaria
Municipal de Sadde chamado ICV (Indice de Condicdes de Vida). Quanto mais baixo o ICV da regido, maior o
prémio para os profissionais que 14 trabalhassem, pois a regido apresentava, conseqiientemente, maiores caréncias e
dificuldades para o desenvolvimento do trabalho. Os trabalhadores passaram a disputar tanto o valor do prémio (a
premiacdo também era diferenciada entre as categorias profissionais) quanto vagas nas regides onde a premiacao era
maior.



111

de defini¢des mais precisas de programas como o Programa de Saidde da Familia, o Programa
Nacional de DST/AIDS e a Rede Nacional de Sadde do Trabalhador, e de fontes de recursos com
a definicdo do percentual dos orcamentos da unido, estados e municipios que deve,
necessariamente, ser aplicado na politica de saide. Também contribui para este distanciamento o
fato de que as condicdes de trabalho e salariais destes trabalhadores t€ém se deteriorado nos
dltimos anos’®, tornando as demandas por mudancas nestas condi¢des as principais bandeiras das
organizacdes dos trabalhadores do setor. Isto ndo significa que estas bandeiras ndo sejam
importantes para os usudrios, mas indica uma diferencia¢do na defini¢cdo de prioridades entre
estes segmentos € um isolamento maior na definicdo dos encaminhamentos a serem dados a suas
demandas. O que é possivel observar na relagcdo entre estes atores no atual contexto € a existéncia
de um campo politico e articulatério comum, a defesa do SUS e de seus principios, mobilizavel
em algumas circunstancias™, mas cuja unidade tem se caracterizado pela fluidez. Inexistem
foéruns ou outras instancias que promovam e dirijam estas articulagdes, dificultando a organizacdo
e capacidade de a¢do em cardter mais permanente.

A participacdo no Movimento Sanitdrio criou entre estes atores referéncias politicas
comuns para pensar a politica de saide no municipio € no pais, mobilizdveis mesmo apds o
enfraquecimento dos féruns independentes (encontros, congressos, semindrios, nucleos de
estudo) que sustentavam o movimento®.

Em relacdo aos demais segmentos, a auséncia de articulagdo interna é ainda maior. Nao
existem féruns ou qualquer outro mecanismo que permita, a0 menos, que universidades e demais
prestadores conhecam as a¢des desenvolvidas por cada um ou possam coordend-las. A defini¢ao

das posicdes destes atores ocorre de maneira totalmente independente. Em algumas

% A consolidacio do SUS, o aumento dos programas publicos de satide e o crescimento de seus usudrios, nio
correspondeu um crescimento no nimero de seus trabalhadores e uma melhoria significativa de seus saldrios e
condicdes de trabalho.

% Especialmente crises envolvendo a contratagdo e fixacdo de servidores (médicos em especial), o abastecimento de
medicamentos na rede e as ameagas de corte de recursos como ocorreu em 2003 quando tanto o governo do estado
de Sdo Paulo quanto o federal pretendiam considerar as verbas destinadas a investimento em saneamento bdasico e
programas de combate a pobreza e a fome como parte do orcamento da satide, violando a EC 29 (Emenda
Constitucional 29) que obriga a que um percentual minimo de 15% dos or¢camentos da unido, estados e municipios
seja aplicado, exclusivamente, na politica de saude. (Fonte: Manifesto do Conselho Municipal de Satide de
Campinas: Em defesa do SUS, em defesa da vida. O manifesto foi aprovado em reunido do CMS realizada em 22 de
outubro de 2003).

80 A partir de 2003, ap6s o VII Congresso Brasileiro de Saiide Coletiva promovido pela ABRASCO, a rede nacional
de Educacdo Popular em Saudde, inicialmente articulada apenas através de grupos de discussdo na Internet, passou a
promover reunides e encontros entre seus participantes em cada estado da federacdo, numa tentativa de dar maior
solidez politica a suas discussdes trocando experi€ncias e pensando propostas e projetos para a educacdo em saude
no pais.
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circunstancias, prestadores de servicos e universidades, tomam a iniciativa de mudar a
organizacdo e a oferta de seus servi¢cos com independéncia em relacdo, inclusive, as Secretarias
de Satde do municipio e do estado®’, gestores do SUS municipal e estadual respectivamente.62
Embora, em geral, apés o mal estar criado com a tomada de posi¢cdes unilaterais por
universidades e prestadores, canais de didlogo (reunides, comissdes, grupos de trabalho) entre
Secretaria Municipal de Saude, prestadores e CMS sejam abertos, as dificuldades para reversao
de posi¢des se tornam maiores.”

Na relacdo com as universidades, especialmente as publicas, complicadores de diversas
ordens entram em jogo. As universidades sdo instituicdes de ensino e entidades juridicas
autdnomas, seus hospitais integram, ao mesmo tempo, o Sistema Nacional de Ensino Superior e o
Sistema Unico de Saiide, embora a parcela de recursos do SUS para manutencio destes hospitais
seja pequena.

Nas duas situacdes em que a dire¢do do Hospital das Clinicas (HC) da UNICAMP decidiu
mudar a oferta e a organizagdo de seus servigos, os pequenos percentuais alocados pelo SUS e a
autonomia universitaria foram usados como argumentos para defesa das medidas. (Atas: reunido
ordinaria do CMS realizada em 03 de abril de 1997, reunido extraordindria realizada em 30 de
abril de 1997 e reunifo ordindria realizada em 22 de outubro de 2003)

O que parece ter ficado claro nestes dois momentos € a necessidade de enfrentar
seriamente as dificuldades financeiras dos hospitais universitarios e de conciliacdo de seus papéis
como instituicdo de ensino e de prestacdo de servicos. O tema € pauta do movimento sindical de
trabalhadores e professores das universidades brasileiras, mas ainda ndo entrou na agenda de
discussdes do Conselho Nacional de Saude (CNS) e das Conferéncias Nacionais, embora
aparecam preocupagdes com este setor na discussdo do SUS como um todo nas conferéncias
municipais e estaduais de saude.

Em relacdo as medidas propostas para mudangas no perfil do pronto-socorro do HC da

UNICAMP, além da comissao criada no CMS reunindo usudrios, gestores e dire¢do do hospital,

o1 A referéncia aqui é principalmente o projeto de venda de servicos do HC da UNICAMP a consultérios médicos
particulares em 1992, a criacdo da Policlinica da UNICAMP (uso do espago da universidade para que docentes
facam o atendimento a pacientes particulares e de convénios) em 1997 e as alteracdes propostas no perfil
institucional do atendimento do Pronto-Socorro do mesmo HC em 2003. Verificou-se também, na analise das atas, a
interrupgdo na prestagdo de servigos por hospitais conveniados.

620 HC da UNICAMP é um hospital de referéncia regional e estadual.

% Em 1997 e em 2003, apesar da criacio de comissdes de trabalho envolvendo usudrios, membros da secretaria
municipal de sadde e da direcao do hospital para discutir mudangas nestes projetos de modo a tornd-los compativeis
com as necessidades do SUS municipal, as posi¢des da UNICAMP nio foram revertidas.
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houve uma mobilizacdo de usudrios e trabalhadores, com a realizagdao de debates e manifestacoes
publicas, para evitar a consolidacdo das mudangas e pressionar gestores do municipio e do estado
a solucionarem os problemas financeiros do HC. Estas pressdes ndo surtiram o efeito esperado. O
maximo que o movimento conquistou foi um adiamento na implementagdo das medidas. O
pronto-socorro passou a operar como um pronto-socorro referenciado, destinado exclusivamente
ao atendimento de urgéncia e emergéncia e a cobertura de servicos ndo oferecidos por outros
prestadores na regido, dentro do esforco da direcdo do hospital e da universidade para que o HC
se consolide na esfera tercidria de atendimento, a do nivel hospitalar de alta especialidade e
complexidade.

O que as situacdes aqui relatadas parecem revelar € uma tendéncia a que estas articulagdes
entre os segmentos, especialmente entre usudrios e trabalhadores do setor, se realizem sempre em
carater fluido, episédico, muito impulsionadas pela direcdao imprimida a gestdo da politica pela
Secretaria Municipal de Saude e pela oferta e organizagao dos servigos definida por prestadores.

A auséncia de uma agenda propria, que traduza melhor as demandas de usudrios e
trabalhadores para o SUS municipal, tem fragilizado a capacidade destes segmentos para
tomarem a iniciativa na defini¢do da pauta de discussdes do CMS e do SUS, dificultando ainda o
estabelecimento de referéncias préprias na avaliacdo de politicas e medidas propostas por
gestores e prestadores de servicos.”® Ao mesmo tempo, o processo de funcionamento deste
espaco tem criado entraves a construcdo desta agenda e referéncias por estes segmentos,
comprometendo sua capacidade de participar como ator ativo do processo de definicdo da
politica.

E, embora pareca contraditério, os representantes dos usudrios tém sido assiduos
participantes das reunides do CMS ao longo de todos estes anos®, revelando apoiar e legitimar o
conselho como espaco de participagdo. Em questiondrio aplicado aos conselheiros, os
representantes dos usudrios foram os que, em cardter unanime, consideraram os Conselhos, as

Plendrias e Conferéncias de Sadde como importantes instrumentos para que a populacdo,

0 relato das discussdes e decisdes tomadas envolvendo o Programa de Agentes Comunitdrios de Satdde, o
PAIDEIA Satde da Familia e o Farmécia Popular, ilustrard melhor como esta tendéncia a fragilizagdo tem se
manifestado.

% Levantamento do nivel de freqiiéncia dos representantes de cada segmento as reunides do CMS nos tltimos seis
anos, realizado através da contabilidade dos presentes apresentada em suas atas, revelou que o segmento dos usudrios
costuma estar presente com cerca de 82% dos seus representantes, em média, a cada reunido. Um outro dado
revelado pela observacdo das reunides do Conselho Municipal de Saide de Campinas nos anos de 2003 e 2004
demonstra, também, que os representantes dos usudrios permanecem na reunido até o seu fechamento, evitando sair
antes que a discussdo de todos os temas se esgote.
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trabalhadores da saidde e gestores discutam e definam prioridades e o melhor uso a ser dado aos
recursos do SUS, evitando o autoritarismo e a unilateralidade na tomada de decisoes.

Atualmente as reunides do CMS-Campinas tém acontecido, quase sempre, com 0 quérum
minimo estabelecido em 1ei’®, mas os usudrios em nenhum momento foram os principais
responsaveis pela queda do quérum ou pela ndo instalagcdo da reunido. O que parece ser um
indicativo de que as dificuldades apresentadas por movimentos sociais e organizagdes que
representam este segmento para articular-se, posicionar-se e realizar intervencdes, nao
diminuiram a importancia atribuida a conquista deste novo espago politico como espaco de

participacdo e disputa.

4.3 De embates e resultados: o processo decisorio no CMS-Campinas e a producio da

politica municipal de satde

A agenda de debates do CMS-Campinas tem sido dominada pela discussao dos convénios
e contratos com prestadores de servigos para atendimento das necessidades do SUS municipal. O
aparecimento de temas polémicos e/ou discussdo de programas que coloquem em xeque ou que
reiterem e consolidem os principios e diretrizes do Sistema Unico de Sadde, é menos fregiiente.

Em seus catorze anos de existéncia o conselho enfrentou algumas destas discussdes. Neste
trabalho serdo relatados os processos de discussdo de trés programas de saide pensados nos
niveis federal e municipal de governo e que apresentavam pontos de contato (Programa de
Agentes Comunitdrios de Satide e PAIDEIA Sadde da Familia) e de distanciamento (Farmécia
Popular) em relacdo aos principios do SUS. Serd ressaltado no relato do processamento das
discussdes, 0 modo como o funcionamento do CMS e os recursos técnicos e politicos a
disposi¢do de cada ator no processo contribuiram para o resultado final, para a definicdao da

politica a ser adotada.

% O quérum para instalagio da reunido, no horério convocado, é de 50% + 1. Caso este quérum ndo tenha sido
atingido em 15 minutos a reunido do CMS serd instalada com no minimo 1/3 dos seus membros, composto por pelo
menos 06 representantes dos usudrios e 06 representantes dos prestadores de servigos.
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4.3.1 Programa de Agentes Comunitdrios de Sauide

O Programa de Agentes Comunitarios de Saude vinculava-se ao Ministério da Saude e
propunha a formagdo de agentes comunitérios entre moradores do préprio bairro para a realizagdo
de acdes educativas e no nivel da atencio primdria (procedimentos de baixa complexidade®’). Ele
foi pautado pela primeira vez em reunido ordindria do CMS realizada em 28 de outubro de 1998.
Naquele momento, entretanto, o secretdrio municipal de saide solicitou a retirada do assunto da
pauta, alegando que o mesmo ndo havia sido suficientemente discutido dentro da prépria
secretaria e os gestores ndo tinham, entdo, uma posi¢do consensual a seu respeito e que o debate
no conselho s6 deveria ocorrer apds a secretaria definir sua posi¢dao. Ou seja, o ponto de partida
da discussdo j4 apresentava problemas na medida em que os gestores se recusaram a tornar
publicos, naquele momento, quais eram os pontos do programa que estavam sob discussdo na
secretaria e quais eram as divergéncias levantadas, impedindo que os conselheiros tivessem
acesso a informagdes que poderiam ser importantes para a defini¢do de suas posi¢cdes. Esta
posicdo da secretaria foi amplamente questionada por representantes de usudrios e trabalhadores
da saide, com a apresentacdo de seus receios de que a implantagdo do programa pudesse
comprometer a qualidade da atenc¢do dada a populagdo. Mesmo sob criticas, o assunto foi retirado
da pauta e transferido para a préxima reuniao ordindria do CMS.

A discuss@o do PACS foi adiada por mais uma reunido, apesar de pautada. Os gestores
alegaram, mais uma vez, ndo terem discutido o suficiente, embora tenham montado uma
estratégia de discussdo na qual envolviam os coordenadores das unidades de saide do municipio
e os Conselhos Locais (detentores de 05 cadeiras no conselho), reunindo-os para apresentacao e
discussdo da proposta do programa, e condicionaram o debate do programa no CMS a
apresentacao, por escrito, das posi¢des definidas pelos Conselhos Locais de Satde em relagdao ao
mesmo. Esta estratégia foi questionada por alguns conselheiros que a consideraram uma
interferéncia indevida na autonomia politica do CMS (os gestores desejavam aguardar a
manifestacdo de todos os Conselhos Locais de Satide com suas posi¢des, antes que o assunto
entrasse na pauta do conselho). A posicao defendida pelos gestores ndo foi aprovada pelo

plendrio do conselho e uma nova reunido foi marcada tendo o PACS como tnico ponto de pauta.

57 Esta defini¢do é questionada por alguns estudiosos da drea, mas ndo hd condi¢des de reproduzir neste trabalho um
panorama deste debate, embora as divergéncias envolvendo esta defini¢do estivessem na base dos questionamentos
realizados por militantes do MOPS e trabalhadores da satide ao programa, como foi possivel verificar.
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O MOPS e seus assessores, bem como alguns trabalhadores da saide, também havia se
mobilizado para discutir ¢ tomar uma posi¢do sobre o programa. A estratégia montada pelos
gestores, a0 mesmo tempo em que ampliava a discussio ao envolver coordenadores das unidades
e Conselhos Locais de Satde, permitia que o uso de seus recursos de poder, como uma maior
capacidade® para estar presente nas reunides dos Conselhos Locais e recursos audiovisuais
facilitadores da visualizacdao da proposta, tornasse as condi¢des para o debate do assunto pelos
diferentes atores extremamente desigual. Uma vez que os gestores ja haviam definido sua
posicdo, pois, apesar do alegado processo de discussdo interna e do debate no CMS, o pedido de
inclus@do de Campinas no programa havia sido solicitado a Secretaria Estadual de Satide, a
estratégia montada permitia que fizessem uma ampla defesa das mesmas. Ao que tudo indica esta
estratégia foi adotada em virtude da grande resisténcia colocada ao programa por usudrios e
trabalhadores do setor desde que o mesmo entrou em discussdo na Secretaria Municipal de
Saide®. A necessidade levantada pelos gestores de que todos os Conselhos Locais de Satdde
tomassem conhecimento da proposta e definissem uma posi¢ao antes que esta entrasse em debate
no conselho, permitiria 0 uso por mais tempo de seus recursos para a defesa de suas posicoes e
ampliaria as chances de conquistar aliados entre os representantes dos Conselhos Locais de Satde
no CMS. O relevante é que em nenhum outro momento os gestores sentiram a necessidade de
adotar esta estratégia para a discussdo de qualquer tema.

Ao evitar que os gestores dessem curso ao uso de sua estratégia, os conselheiros com
posicdes contrdrias a adocdo do PACS pela Secretaria Municipal de Sadde conquistaram um
minimo de igualdade nas condi¢des para discussdo do programa.

Numa reunido longa na qual o PACS era o tnico tema da pauta (outra situacdo pouco
comum) e com a presenca de 23 conselheiros, o programa foi debatido apds sua exposicao pelos
técnicos da Secretaria Municipal de Sadde, e os representantes de cada segmento puderam
apresentar suas dudvidas, levantar os possiveis problemas para sua execugdo e as razdes pelas
quais o consideravam mais danoso que benéfico para o SUS municipal. Na votacao final, com 14
votos contra e nove a favor, o programa foi rejeitado, a Secretaria Municipal de Saude obrigada a

cancelar a inclusdo de Campinas no programa e devolver os recursos recebidos do Ministério da

% Os gestores tinham a sua disposicdo funciondrios, tempo e carros para realizacdo deste trabalho.

% Assim que o tema foi pautado para a reuniio do CMS em outubro de 1998, o0 Movimento Popular de Satde, seus
assessores e trabalhadores da satde procuraram informagdes sobre o programa e seu processo de implantacdo em
outros municipios.
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Saude. O principal argumento para rejei¢cao do programa foi levantado pelo Movimento Popular
de Saude: os agentes comunitdrios receberiam uma formagao precdria para realizar um trabalho
de deteccdo de problemas de saude e para orientar os moradores a procurarem 0s postos € centros
de saide mais proximos, um trabalho considerado inadequado para 4reas urbanas. Consideravam
ainda que os principais problemas apresentados pela politica de saide do municipio referiam-se
ao atendimento precdrio da demanda por servigos de satde e ndo de detec¢do de demandas ou de
desinformacao sobre quais eram os principais problemas de saide apresentados pela populagdo.
O que cabe destacar na discussdo deste programa foram as divergéncias apresentadas,
principalmente entre representantes dos usudrios e gestores, quanto as principais necessidades a
serem atendidas por programas municipais de saide e como o debate permitiu que fossem
explicitadas. Um outro dado relevante refere-se a capacidade demonstrada pelos conselheiros
para evitar que os gestores pudessem conquistar aliados para suas posicdes pelo uso privilegiado
de seus recursos técnicos e politicos, enfraquecendo os demais atores no processo de discussao.
Neste momento o MOPS ainda contava com uma assessoria regular de profissionais de
saude vinculados ao Movimento Sanitario, que foram importantes para melhorar a qualidade das

informacdes e dos debates promovidos pelo movimento.

4.3.2 PAIDEIA Saiide da Familia

Um outro programa que imprimiria alteragdes importantes na politica municipal de saude
discutido no interior do CMS foi o PAIDEIA Satdde da Familia, promotor de modificacdes
importantes no Programa de Sadde da Familia/PSF do Ministério da Saidde e formulado,
principalmente, pelo entdo secretdrio municipal de saiude da cidade, Gastdo Wagner de Sousa
Campos, logo no inicio de sua gestdao, em janeiro de 2001.

As caracteristicas gerais do programa foram apresentadas na primeira reunio ordinéria do
conselho, em 24 de janeiro de 2001, com a indicac¢ao realizada pelo secretdrio de quais seriam as

principais mudangas a serem efetuadas no PSF por esta proposta.

A proposta é que as equipes sejam implantadas dentro do Centro de
Saude, trabalhando com dois tipos de equipes. Uma delas chamada de
equipe cldssica, que atuaria nas regides mais distantes e carentes,
composta por um médico generalista, um enfermeiro, um auxiliar de
enfermagem e quatro agentes de sadde, que atenderia 700 familias, o que
corresponde a cerca de 3.000 pessoas. A outra, chamada de equipe
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ampliada, composta por um médico generalista em periodo integral, um
pediatra e um médico de adulto, um dentista, oito auxiliares de sadde, que
atenderia 1.400 familias. Se isso for efetivado, o ministério credenciara o
municipio para receber os recursos do programa. (Ata da reunido ordindria
do CMS-Campinas realizada em 24 de janeiro de 2001)

Em fevereiro de 2001, o secretdrio municipal de saide distribuiu a todos os conselheiros
um documento contendo as diretrizes gerais do programa e nomeando-o “PAIDEIA Saiide da

Familia’®”

. A Secretaria Municipal de Saide e o MOPS, separadamente, organizaram um debate
e uma plendria de satde para discutir o PSF e o PAIDEIA. Havia, entretanto, urgéncia na
discussdo e aprovacdo do programa. Campinas havia sido descredenciada pelo Ministério da
Saude e deixou de receber recursos do PSF para manutencdo de suas equipes de Saude da
Familia. Esta urgéncia foi determinante para que o desenvolvimento da discussdo e aprovacao do
programa, que introduziria mudancas de alguma profundidade no PSF e no funcionamento dos
servicos na rede bdsica, se restringisse aos membros do CMS e se realizasse num curto espaco de
tempo.

As diretrizes gerais do programa e seu modelo de funcionamento nio foram seriamente
discutidos no plendrio do conselho. Nas reunides seguintes’' em que o programa esteve na pauta,
os temas postos em discussdo foram as contratagdes para composicdo das equipes e as
gratificacdes (nomeadas prémio PAIDEIA) para valorizacio de pessoal, definidas como
estratégia para estimular a fixacdo de profissionais em determinadas édreas da cidade e em
determinados setores do SUS municipal como os programas de DST/ AIDS e de Saide Mental.

Em reunido ordindria realizada em 28 de marco de 2001 o projeto foi formalmente
aprovado. Apelos para que o conselho o aprovasse sem grandes questionamentos foram feitos por
gestores e prestadores de servigos. Argumentavam que isto significaria um aumento imediato no
aporte de recursos para desenvolvimento do programa e um aumento significativo no nimero de
pessoas beneficiadas por suas acdes em virtude do aumento no nimero de profissionais na rede
basica.

Os possiveis problemas que o programa poderia apresentar em seu desenvolvimento,

como as dificuldades no relacionamento entre usudrios e equipes, uma vez que relacdes ja

" PAIDEIA ¢ um termo grego e que remete ao seu sistema educacional, voltado para a formagio integral de seus
cidadidos, preocupando-se com o desenvolvimento do ser humano em todos os aspectos: saide, educacdo, relacdes
sociais, ambiente. A projecdo era a de que o programa pudesse trabalhar os problemas de saide da populagcdo de
Campinas nesta perspectiva totalizadora, preocupando-se com a formacgado de sujeitos do processo, co-participantes.
1O programa foi pautado novamente em fevereiro e em duas reunides em marco. Uma reunido extraordindria no dia
primeiro de marco e na reunido ordindria do dia 28, quando foi aprovado.
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estabelecidas entre médico e paciente e entre estes e outros profissionais seriam quebradas com a
criacdo das novas equipes de trabalho, a competicao pelos prémios e a restri¢ao do trabalho a drea
coberta pela equipe72, levantados por usudrios e trabalhadores do setor, ndo foram postos em
discussdo.

O processo de discussio do PAIDEIA Satide da Familia no contexto da disputa politica
entre a permanéncia dos vicios e problemas da democracia representativa e as potencialidades
inovadoras da democracia participativa, envolveu aspectos tanto da pratica cotidiana de
funcionamento do CMS, quanto da correlacdo de forcas existentes no conselho naquele
momento. Por um lado, os elementos de seu funcionamento cotidiano referem-se a pratica
corrente das discussdes apressadas, da submissdo do processo deliberativo as urgéncias dos
prazos para apresentacdo de projetos, programas e para obtencdo de recursos, redundando em
fortalecimento das prioridades e interesses de gestores e prestadores de servicos.

Por outro lado, a correlacdo de forcas no interior do conselho expressava a alianca entre o
MOPS e os profissionais que se encontravam na secretaria de saide naquele momento e remetia-
se ao final dos anos 70, as lutas pela reforma do sistema publico de saude no Brasil e por
mudancas na politica municipal de satide. Os compromissos politicos destes profissionais com o
SUS tinham, de fato, sélida sustentacio no desenvolvimento de suas carreiras e militancia
politica, o que certamente contribuiu para que os apelos pela aprovacdo imediata do PAIDEIA
Saude da Familia tivessem uma boa recep¢ao entre os conselheiros. Além disso e, talvez, o mais
relevante, seja o fato de que, refletindo a existéncia de um projeto politico compartilhado em todo
o processo de luta pela implantacdo do SUS entre os militantes do MOPS e os gestores da
Secretaria Municipal de Saide, o teor do programa voltava-se prioritariamente para acgdes
preventivas e para a valorizagdo do usudrio como sujeito do processo saude-doenca, co-
participante das escolhas e das acOes de satide a serem desenvolvidas pelas equipes de trabalho.

Ainda dentro desta perspectiva, também contribuiu para que nao houvesse uma grande
resisténcia a discussdo apressada do programa, o fato dele ser a primeira medida tomada pela
nova gestdo da secretaria, comandada naquele momento por um profissional de medicina,

intelectual e politico altamente respeitado entre trabalhadores, usudrios e prestadores de servicos,

"2 Cada equipe do PAIDEIA Satde da Familia formada nas unidades e centros de satide é responsédvel pela cobertura
de uma determinada drea da regido, pelas familias inseridas naquela 4rea. Posteriormente verificou-se que esta
definicdo das dreas de trabalho fez com que intimeros profissionais atendessem apenas os usudrios de sua drea de
cobertura, negando-se a trabalhar com os usudrios das dreas de outras equipes mesmo quando os profissionais da
equipe original tinham reais dificuldades em efetuar o atendimento, conforme temiam usudrios e trabalhadores.
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tanto por sua produgdo académica, quanto por sua passagem anterior pela Secretaria Municipal
de Saudde (1989-1991) e por seus compromissos profissionais e politicos com o projeto do SUS.

Ou seja, naquele momento, a direcdo da Secretaria Municipal de Satde contava com
relativo apoio politico para suas iniciativas. Ainda que alguns conselheiros tenham alertado para
o surgimento de possiveis problemas e algumas criticas tenham sido realizadas, considerando-se,
principalmente, a profundidade das mudangas propostas, estas nao foram seriamente discutidas e
nao constituiram focos de resisténcia mais consistentes a aprovacdo e implantacdo do programa.

O PAIDEIA Saiide da Familia envolvia mudangas importantes na organiza¢io dos
servicos e no aporte de recursos a serem aplicados em pessoal, no entanto, sua discussio seguiu
um rito sumario e ndo ampliou o envolvimento no debate dos principais interessados no tema:
usudrios e trabalhadores da saude. Apesar da realizacdo pelo MOPS de uma plendria para
discussao do assunto, esta ndo foi suficiente para ampliar a discussado e efetivamente introduzir no
debate as preocupacdes manifestadas pelo movimento quanto aos possiveis problemas que sua
implantacdo poderia acarretar.

Um tempo maior para o debate do programa teria tornado possivel a ampliacdo dos
envolvidos na discussdo, uma avaliagdo mais profunda de todos os aspectos dos problemas
levantados e o estudo de alternativas para soluciond-los, o que poderia, inclusive, estimular uma
adesdo mais consistente dos trabalhadores (o prémio ndo foi tdo eficaz), um dos principais
problemas apresentados pelo programa, segundo alguns dos coordenadores de unidades de saude

do municipio e usudrios.

4.3.3 Farmacia Popular

Na discussdo do programa Farmdcia Popular, é possivel perceber a importancia para o
processo decisério no CMS tanto do debate prévio na secretaria executiva do conselho quanto da
existéncia de féruns de movimentos sociais e das organizacdes representadas neste espaco, que
independam dos féruns formais definidos pela organizagdo da politica de satude, para que a
inclusdo de mais atores e a ampliacao do debate ndo tenham um cardter meramente ritualistico.

O programa de Farméicias Populares foi proposto pelo candidato do Partido dos
Trabalhadores (PT) a presidéncia da republica, Luis Indcio Lula da Silva, em sua campanha

eleitoral no ano de 2002. Tratava-se de uma experi€éncia desenvolvida em municipios



121

administrados pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB), um dos partidos a apoiar o candidato
petista no segundo turno das elei¢des, e que consistia em colocar a venda para a populacdo
medicamentos a precos bastante baixos. Na proposta apresentada pelo Ministério da Saude e
aprovada no Conselho Nacional de Saide (CNS), o programa Farmdcia Popular comporia, ao
lado de outros programas, um conjunto de medidas dentro da politica nacional de assisténcia

farmacéutica e que incluia:

a) instalacdo da Rede Brasileira de Producdo Publica de Medicamentos; b)
Identificac@o de potencialidades e prioridades para o estabelecimento de acordos de
cooperacao internacional para o desenvolvimento e transferéncia de tecnologias; c)
Formalizacdo de transferéncia de tecnologia com o governo de Cuba (eritropoetina
e interferon); d) Viabilizar a produg@o nacional de medicacdo antiretroviral; e)
Implantagdo da fébrica de preservativos em Xapuri (Acre); f) Implantacido da
producdo de fitoterapicos; g) Estudo de critérios e mecanismos legais para a
regulacdo econdmica do setor de medicamentos; h) Criacdo da camara técnica de
regulacdo de medicamentos; j) Implantacdo das farmécias populares com o objetivo
do Estado intervir na regulacdo do mercado farmacéutico brasileiro, organizado e
controlado pela 16gica do mercado; k) Aquisi¢cdo de nova unidade de producio de
medicamentos no Rio de Janeiro; 1) Implantacdo de subsidios para a oferta de
medicamentos a baixo custo nas farmdcias privadas. (Ata da reunido extraordindria
do CMS realizada em 09 de agosto de 2004)

A apresentacdo do programa ganhou destaque nacional e foi objeto de criticas e
polémicas, a principal delas questionava o investimento em redes de farmdcias e intervencio do
Estado no mercado farmacéutico diante da cronica falta de recursos para abastecer a rede publica
de unidades e servicos de saude, nas quais os medicamentos t€m distribui¢do universal (qualquer
cidaddo poderd obter seu medicamento na rede publica, mesmo que a consulta tenha sido
realizada na rede de planos e servigos privados). O publico alvo das Farmécias Populares é a
populacdo de classe média baixa, que possui assisténcia médica bancada por empregadores ou €
capaz de manter planos privados de saide de pequena cobertura (consultas e alguns servigos) e
menores precos, mas que possui dificuldades para manter os custos de um tratamento médico em
decorréncia do alto preco dos medicamentos.”

Mesmo gerando polémicas, o programa foi aprovado pelo Conselho Nacional de Saude

(CNS) e a partir de sua aprovacdo os municipios que desejassem receber Farmacias Populares

3 Estudos realizados pela Fundagdo Osvaldo Cruz apontaram que as familias brasileiras gastam cerca de 15% de seu
orcamento com saude e deste total cerca de 60% sdo gastos com medicamentos.
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deveriam encaminhar ao Ministério da Sadde uma proposta para instalacio da farmécia,
devidamente aprovada pelo Conselho Municipal de Satde.

A Secretaria Municipal de Saude de Campinas decidiu aderir ao programa, fez sua
proposta (a contrapartida do municipio consistia no aluguel da sala para instalacdo da farmaicia,
limpeza e manutencdo’*) e a apresentou a secretaria executiva do Conselho Municipal de Satde.
O assunto foi pautado para a reunido extraordindria realizada em 09 de agosto de 2004.

Esta reunido contou com a presenca de 16 conselheiros e algumas pessoas (principalmente
médicos da rede outrora vinculados ao Movimento Sanitdrio) interessadas na discussdo do
assunto. O tema nao foi objeto de discussdo prévia em nenhum dos segmentos representados no
conselho e a maioria dos presentes parecia estar informada apenas pela publicidade recebida pelo
programa na imprensa. Apds a exposicao de seu contetido pela Secretaria Municipal de Saude, a
maioria dos usudrios manifestou preocupacdes com o agravamento da situacao da falta cronica de
medicamentos na rede, preocupavam-se com o fato de que o investimento na Farmécia Popular
pudesse significar a diminui¢do de recursos para a distribuicdo gratuita de medicamentos pela
Secretaria Municipal de Satde. Para outros, o fato de ser apenas uma farmdcia e instalada no
centro da cidade, seria pouco ttil aos moradores da periferia e também pouco poderia afetar os
precos dos medicamentos nas demais farmdacias, um dos argumentos usados pelos defensores do
programa.

A possibilidade do programa ferir frontalmente o principio da universalidade do SUS e de
aprofundar processos em curso de diferenciacdo na oferta de servigos de saude, mantendo as
dificuldades existentes no sistema Unico para prestar servicos de boa qualidade a todos os seus
usudrios e possibilitando aos que podem pagar uma oferta maior de servigos, maior agilidade e
qualidade, foi levantada apenas por duas pessoas presentes na reunido, médicos da rede e
membros do nucleo do Centro Brasileiro de Estudos da Saude (CEBES) em Campinas. Na
discussdao, um dos representantes dos gestores disse claramente ndo acreditar que a distribuicdo
de medicamentos deva ser universal e que se garantir o acesso a medicamentos ¢ uma medida de
distribuicdo de renda, tendo em vista o alto percentual de gastos da populacdo com saude e

remédios, a Farmécia Popular cumpriria este papel e atenderia fundamentalmente aquela parcela

™ No programa aprovado no CNS o convénio é firmado entre o ministério da saide, as prefeituras e entidades
filantrépicas que desejarem participar, por intermédio da Fiocruz. A Fiocruz contrata os funciondrios e adquire os
medicamentos em laboratérios publicos e em leildes. As farmdcias populares seriam auto-sustentadas, ou seja,
passariam a manter seu funcionamento com os recursos provenientes das vendas realizadas, o que significaria que a
venda de medicamentos previa uma pequena margem de lucro.
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da populacdo que, podendo pagar ou ter acesso aos servicos privados de saide, ndo conseguia
arcar com o0s custos representados pelos medicamentos. Disse ainda que a Farmdacia Popular
trabalharia prioritariamente com medicamentos produzidos por laboratdrios publicos, dentro da
perspectiva de estimulo a criacdo de uma rede brasileira de produgédo ptblica de medicamentos.

O papel da secretaria executiva foi importante nesta discussdo por dois motivos. Em
primeiro lugar, a secretaria executiva evitou que o tema em discussao se restringisse ao programa
Farmécia Popular, solicitando que a Secretaria Municipal de Satde desse um panorama das
politicas nacional e municipal de assisténcia farmacéutica; em segundo lugar, alguns de seus
membros contribuiram para tornar a discussd@o mais clara, apresentando ao plenério do conselho o
teor do debate em torno do assunto na reunido da secretaria executiva.

Ao mesmo tempo, a auséncia de um debate prévio pelos representantes de todos os
segmentos com cadeiras no conselho, impediu que a discussdo tivesse um cardter mais profundo,
uma vez que o tema apontava para a necessidade de uma discussdao envolvendo o préprio
principio da universalidade e quais as implicagdes do programa para sua permanéncia ou nao
dentro do Sistema Unico de Sadde. Como tem acontecido com freqiiéncia, os conselheiros
tomaram uma decisdo acerca de um importante programa para o Sistema Municipal de Saide
com base apenas nas informacgdes e discussdes realizadas no plendrio do CMS, fortalecendo a
percep¢ao de que as possibilidades abertas de ampliacdo da participacdo dos cidaddaos no
processo deliberativo t€m sido reduzidas em fun¢@o do préprio processo de funcionamento deste
espago.

As discussdes destes e de outros programas evidenciaram a existéncia de um processo
continuo de aprofundamento da tendéncia a que os representantes dos diferentes segmentos se
distanciem das organizagdes as quais se vinculam em decorréncia das exigéncias praticas do
funcionamento cotidiano do conselho e da organizacdo do processo de discussdo em que apenas
um grupo pequeno de membros do conselho, os membros da secretaria executiva, tem acesso a
totalidade das informagdes necessdrias a tomada de decisdes e condicdes para realizagdo de uma
reflexdo e debate prévio do assunto.

Para usudrios e trabalhadores, a escolha de seus representantes para a secretaria executiva
¢ fundamental para garantir maior transparéncia na defini¢cdo da pauta e que a mesma possa ser
minimamente discutida dentro do segmento. Sob este aspecto, a0 mesmo tempo em que a

discussdo na secretaria executiva pode ser apontada como um elemento de redugdo dos
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participantes do debate, ela obriga a que os gestores sejam mais transparentes em suas posicoes
evitando que seu dominio sobre a definicdo dos temas a serem discutidos no CMS, bem como o
uso de seus recursos de poder para a defesa de suas posi¢oes, seja total e sem qualquer controle.

Neste sentido, a existéncia da secretaria executiva representou um avango politico
importante na medida em que ao proporcionar aos segmentos representados no CMS condi¢des
de conhecer melhor as posi¢des dos atores governamentais, seus argumentos e estratégias para
defesa destas posicOes, expandiu a possibilidade de que estes segmentos possam, de posse deste
conhecimento, evitar ou enfraquecer o uso privilegiado de seus recursos técnicos e politicos na
defesa de suas posigoes.

Entretanto, na disputa politica entre os dois grandes modelos politico-culturais de
democracia, democracia representativa e democracia participativa, processos de restricdo da
participacao e do debate no funcionamento do Conselho Municipal de Saide em Campinas pdem
em relevo as dificuldades para que relacdes de complementaridade entre os dois modelos sejam
estabelecidas, na medida em que tal funcionamento tem propiciado uma expansao dos vicios do
padrdo representativo também entre os atores sociais coletivos, o que, combinado as dificuldades
que movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil tem enfrentado para manter sua
capacidade de discussao, organizac¢do e mobilizacdo da sociedade em torno de suas preocupagdes
e demandas, criam entraves a consolidacdo e expansdo de uma representacao politica de novo
tipo (plural, ndo hierdrquica, fluida e construida coletivamente) dificultando a desejada
complementaridade entre os mecanismos tradicionais de representacdo politica € 0s novos
espacos de participacgao.

No préximo capitulo serdo apresentadas as mudangas que sinalizam o fortalecimento da
tendéncia a exacerbacdo da distancia entre representantes e representados no interior do
Movimento Popular de Saide de Campinas, apesar dos esforcos realizados por suas liderangas

para evitar que este processo se aprofunde.
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CAPITULO 5 - A TRAJETORIA DO MOPS - CAMPINAS NOS ANOS 90: IMPACTOS
DA EXPERIENCIA CONSELHISTA SOBRE AS ATIVIDADES POLITICAS E
ORGANIZATIVAS DO MOVIMENTO

O MOPS - Campinas € um movimento social com quase trinta anos, surgido em meio a
expansdo industrial e urbana da cidade e do estado de Sdo Paulo durante a ditadura militar (1964
- 1984). Suas origens ja foram tratadas neste trabalho. O que se pretende agora € discutir sua
permanéncia ao longo do tempo e quais as principais transformacdes organizativas e politicas

vividas nestes quase trinta anos.

A principal preocupacdo € identificar em que medida as transformacdes sofridas tem
alguma relacio com as mudangas institucionais ocorridas no sistema publico de saude,
principalmente a partir da introdugdo de mecanismos participativos (conselhos de saude,
conselhos locais de unidades, conferéncias, plendrias) nos quais 0os movimentos sociais,

particularmente os das dreas de maior urbanizacdo do pais, se envolveram.

O Movimento Popular de Saude de Campinas construiu sua trajetdria na organizagdo e
articulacdo autdonoma da populac@o e no enfrentamento direto com o Estado, numa relacdo de
oposi¢do. Caracterizou-se, principalmente nos anos 80, pela independéncia e autonomia em
relagdo aos poderes publicos e aos partidos politicos, evitando ser tutelado e pressionado tanto
por governos quanto por partidos na definicdo de suas bandeiras de luta e defesa de seus
interesses, o que ndo significava, contudo, que entre seus militantes ndo existissem vinculos

partidarios.

O MOPS procurou manter esta postura autobnoma até o inicio dos anos 90, mesmo apds a
criacdo do Conselho Municipal de Saude. Juntamente com o movimento sindical foi o principal
representante dos usudrios no CMS até o ano de 1998, quando uma mudanca na legislagdo,
reivindicada pelo préprio movimento, refletindo as mudangas sofridas pelo MOPS, altera a

composi¢ao da representacdo dos usudrios no Conselho Municipal de Satide, como vimos.

A mudanca na composicao da representagdo dos usudrios, com a diminui¢do do nimero
de representantes do MOPS, pode ser tomada como um subproduto das mudancas ocorridas no

interior do movimento e t€ém, como se verd no decorrer deste capitulo, relagcdes com as mudancgas
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institucionais ocorridas no Sistema Unico de Satide e nos mecanismos criados para efetivagao dos

principios participativos.

5.1 Objetivos e projeto politico

Inicialmente, nos anos 70, os objetivos do Movimento Popular de Satide estavam muito
concentrados na obtencdo de unidades de saide e melhorias urbanas. A cidade cresceu
rapidamente e a oferta dos servicos necessdrios a um minimo de bem - estar era praticamente

inexistente.

Assiste-se, neste periodo, ao crescimento das lutas pela constru¢do de postos e resolucao
de problemas coletivos de satde (a luta pela erradicacdo da esquistossomose € a mais
emblemdtica), com CEBs e trabalhadores da satde articulando-se para dar ao movimento
densidade, situando os problemas de saide enfrentados pela populagdo no contexto da situacdo
econdmica e politica do pais. A satisfacdo das caréncias da populacdo e a conquista de bens e
servicos publicos encontram ancoragem na linguagem dos direitos que passa a lhe dar
sustentacdo e a articular a luta especifica da saide com as lutas desenvolvidas pela populacdo e

pelos trabalhadores em outras dreas (melhorias urbanas, transporte, educacdo, habitacao, etc.).

Bom...o movimento se deu dentro da...da...das igrejas. A partir da Assembléia do
Povo, que era um 6rgio ligado a igreja catSlica”, que tinha outras reivindicacdes, nio
s6 saude. E a partir dai comecou a despertar interesse. Esse grupo se reunia, discutia
seus objetivos, saide, que era um direito de todos. Vocé tinha médulos de satide que
ndo atendia a necessidade da populacdo. Naquela época s6 quem tinha direito de ser
atendido era o pessoal que tava...que tinha carteira registrada, que tinha que ter a
carteirinha do INSS. Naquele tempo INAMPS, se ndo me engano. E a gente foi vendo
que isso tinha que ser mudado. Nosso objetivo era esse. (Entrevista 3)

" E importante ressaltar que esta afirmacdo ndo corresponde as informacdes fornecidas por outras entrevistas e
mesmo pelos documentos da época. A Assembléia do Povo foi um importante espaco de disputa politica entre
setores progressistas da igreja catdlica e organizagdes de esquerda abrigados no MDB, cujos membros militavam nos
nascentes movimentos sociais e atuavam como seus articuladores.
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No inicio dos anos 80, como vimos, o Movimento Popular de Satde de Campinas, com a
demissao de funciondrios comprometidos com as lutas da populagdo e a saida do secretéario, que

de algum modo compartilhava de tais compromissos, sofreu um recuo.

Uma edi¢do do jornal “Sapo” de marco de 1983 reconstréi um pouco da histéria do
movimento até aquele ano, relata as discussdes ocorridas no encontro de saide realizado em
fevereiro com a presenca de apenas 23 pessoas € convoca para um outro encontro em abril. O
jornal procura estimular a reflexdo das razdes para este recuo, entre elas a crenca de que os
funciondrios comprometidos com o Movimento Popular pudessem ser representantes do povo
dentro dos postos de sadde, estando atentos a suas necessidade e demandas, o que contribuiu para
uma certa desmobilizagdo do movimento, e também valorizar as conquistas realizadas no
periodo: a existéncia de 38 postos de satude na cidade e de funciondrios, especialmente auxiliares

de satde, escolhidos entre os proprios moradores de cada bairro.

Este recuo do movimento em decorréncia das dificuldades politicas enfrentadas pelos
funciondrios da Secretaria Municipal de Satide e do ndo cumprimento de suas expectativas em
relacdo a atuacdo destes funciondrios nas unidades, demonstra o quanto a alianca entre
trabalhadores da saide e MOPS foi fundamental para a consolidagdo e sustentagdo do
movimento, revelando existir uma certa dependéncia para manter-se do suporte fornecido por

estes trabalhadores.

Apesar deste pequeno recuo no inicio da década, os anos 80, especialmente apds a 8*
Conferéncia Nacional de Saide em 1986, foram marcados pelas lutas pelo reconhecimento da
saide como um direito e por mudangas no sistema de saide que o validem, possibilitando a

constru¢do de um sistema de saidde publico, universal, democratico e de qualidade.

Os seminarios “Saude e Participagdo Popular”, realizados anualmente a partir de 1987 até
1998, foram espagos privilegiados para a articulagdo das lutas e reivindicacdes cotidianas por
postos de satide, melhoria no atendimento médico, distribuicdo de medicamentos e ampliagdo do
nimero de funciondrios e do atendimento, as lutas por transformagdes mais profundas no modelo
médico e assistencial vigente e também no cardter excludente e autoritdrio de nossa sociedade. O
direito a sadde era associado ao direito a melhores condi¢des de trabalho e moradia e a

participacdo na vida politica da cidade e do pais.
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Neste espaco, além da articulacdo e organizagao destas lutas em toda a cidade, também se
trabalhava para a criacdo de espacos participativos, para o fortalecimento das Comissdes
Populares de Saude e de sua capacidade para fiscalizac@o e intervencao na politica municipal de

saude, principalmente no ambito das unidades municipais.

O que se pode apreender, principalmente dos relatérios dos semindrios e dos jornais do
movimento neste periodo’®, é uma forte preocupacio com a luta politica para conquista do direito
a saude, para inclusdo do direito a participacdo na constitui¢do federal, estadual, na lei organica
do municipio e para o crescimento dos servigos oferecidos a populacdo em ambito municipal,

procurando, simultaneamente, articular as lutas especificas com a conjuntura politica do pais.

Ap6s o reconhecimento da satide como um direito e da implantacio de mecanismos de
controle social e participagdo na definicao desta politica, observam-se mudangas na dire¢do dos
objetivos e do projeto politico do MOPS. Os objetivos listados em alguns documentos, em
particular os relatérios do XI semindrio “Satde e Participacdo Popular” e da Plendria de Saide
convocada pelo movimento para eleicdo dos representantes do MOPS no CMS, eventos
realizados em 1998 e 2003 respectivamente, apesar do arco de cinco anos entre a realizacdo de
um e outro, sdo a formacao e fortalecimento de Conselhos Locais de Satde (CLS) em todas as
unidades do municipio, o acompanhamento dos CLS com dificuldades e problemas, a
organizacdo autdonoma dos usudrios e a capacitacdo de conselheiros, especialmente os
representantes dos usudrios nos Conselhos Locais. Em relacido ao projeto politico, as lutas pela
expansdo, integralidade e qualidade dos servicos de saude prestados e para garantir a efetiva
aplicacdo de um percentual do or¢camento da unido, do estado e do municipio na politica de

saude, passam a ser prioritarias.

N3ao € que ndo existam referéncias a conjuntura nacional ou a defesa do SUS em todos os
niveis do sistema (federal, estadual e municipal), mas ha uma concentracio da reflexdo em torno
dos problemas apresentados pelo municipio, pelas unidades locais de saide e uma maior
preocupacao em fortalecer o controle social nestas unidades nos bairros e nas regides. Uma das
conquistas do movimento, fruto desta preocupacdo, foi a criacio dos Conselhos Regionais de

Saude nos Distritos de Saide, em 2003.

®As entrevistas forneceram algumas informacdes acerca dos objetivos e projeto politico do movimento neste
periodo, mas sua maior contribuicdo foi o fornecimento de um panorama importante das atuais bandeiras do
Movimento Popular de Satide.
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A luta para assegurar a eficicia do SUS municipal e fortalecer a ocupagdo dos espagos
participativos no nivel das unidades ganhou relevancia e tem pautado as preocupacdes das
liderancas do MOPS nos tltimos anos. O que parece estar acontecendo € uma tendéncia a
municipalizacdo e concentragdo nos problemas especificos da politica de sadde. A
municipalizacdo se expressa na valorizagdo das questdes locais, com poucas referéncias aos
problemas de cardter regional ou estadual e a concentragdo em preocupagdes voltadas
prioritariamente para a politica e o sistema de saide, sem remeter-se ou enfatizar temas que a
atravessam, como as condi¢des em que vive a populagdo, e mesmo politicas publicas correlatas
como meio-ambiente, habitacdo e saneamento basico, debate comum nos anos 80 e que refletia o

conceito amplo de saide cunhado pelo Movimento Sanitério.

Uma amostra da reagdo ao recuo das discussdes de cardter mais geral envolvendo o
contexto no qual se produzem as condi¢des de satide da populacdo e de formulagdo desta politica
publica foi a sugestdo, posta no texto-resumo das Plendrias e Conferéncias Municipais de Saide
da regiao de Campinas e apresentado na Plendria Regional de Satide da DIR XII em novembro de
2003, de “recuperar e fortalecer os principios da Reforma Sanitdria, em especial a ampliagdao do
conceito de saide como qualidade de vida” (Documento ‘“Propostas de Abrangéncia Estadual e

Federal Aprovadas em Conferéncias e Plendrias Municipais”, 2003: 04).

Evidencia-se esta tendéncia na observac¢do dos temas pautados para as reunides do CMS
desde 1990, o que foi possivel pelo acompanhamento de suas reunides nos anos de 2003 e 2004,
pela leitura de suas atas e também pela leitura dos temas pautados nas ultimas edi¢cdes do jornal

“Sapo”'

A mudanga sofrida pelo jornal parece mais significativa em funcdo de que este se
destinava, prioritariamente, a reflexdo politica e a divulgagdo das atividades e lutas do MOPS. A
partir de 1999, a abordagem de programas desenvolvidos pela rede municipal de saide, sem que
o destaque fossem seus problemas, mas a sua eficdcia, bem como preocupa¢des com cuidados

pessoais com a saide’’, aparecem pela primeira vez.

" A matéria sobre o trabalho do hospital psiquidtrico “Cindido Ferreira”, de cardter filantrépico, e que mantém
convénios com a Secretaria Municipal de Sadde, publicada em agosto de 1999, e matérias alertando para os cuidados
necessarios para prevenir a DORT ou LER e o cancer de pele, publicadas em outubro de 1999, sdo exemplos desta
mudanca.
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Uma vez alcancado o reconhecimento do direito a saide e iniciado o processo de
implantacdo de um sistema e de programas que possam garanti-lo, a tendéncia do movimento tem
sido a de dirigir e concentrar esfor¢os para sua efetivacdo, consolidacido e expansdo, assim como
proteger as conquistas obtidas. A preocupa¢do em qualificar os representantes dos usudrios para
os espacos de participacdo conquistados € uma das mais importantes, sinalizando tanto para a
valorizacdo do espagco quanto da propria representagdo, do seu papel no funcionamento do

Sistema Unico de Sadde.

Neste processo, a preocupacdo com a propria organizacdo do movimento, com sua
manutencdo como um espaco de processamento da luta politica independente dos féruns

participativos do SUS, tem sido uma preocupag¢ao menor, como refletiu este entrevistado.

Com a valorizagdo maior dos espacos de participacdo no conselho municipal e no
conselho local, a organizagdo do movimento foi deixada de lado, foi diluida dentro
desse processo, tanto que os temas do debate do movimento hoje é o que? A formagdo
do conselho, a formagdo do préprio conselheiro dos conselhos locais, é espacos como
encontro municipal de sadde, conferéncia municipal de saide, conferéncia estadual,
conferéncia nacional..que é um calenddrio propriamente dito, um calenddrio
governamental, uma coalizdo, com governo, com sociedade. Porque esses encontros
sdo governo e sociedade, porque quem faz o encontro € a parte da sociedade e tudo,
mas com apoio do governo, mas ficou muito centrado nesse processo. Ndo tem uma
bandeira paralela que corra, que independe desses espacgos. (Entrevista 5)

O fortalecimento dos féruns institucionais de participac@o e a consolidacdo do SUS tém
pautado os temas para discuss@o no movimento e fragilizado sua capacidade de debate e acdo em
outras frentes, na medida em que a agenda construida nos féruns de discussdo do SUS
(Conselhos, Plendrias e Conferéncias de Saude em particular) direciona a constru¢do da agenda
do MOPS, dificultando a defini¢do de bandeiras de luta e pauta de reivindicacdes que incorporem
preocupacdes e demandas da sociedade de modo independente dos debates realizados nestes

féruns, constituindo a principal mudanga na defini¢ao de seus objetivos e projeto politico.
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5.2 Infra - estrutura, capacidade de organizaciao

O MOPS - Campinas atualmente ndo possui uma organizacdo formal, regimento interno,
estatuto, direcdo ou sede propria, embora, segundo o relato de todos os entrevistados, desde suas

origens, esta formalizacdo nunca tenha existido de maneira consistente.

A primeira tentativa bem sucedida de constituir uma dire¢ao aconteceu em 1987 durante a
realizacdo do primeiro semindrio “Sadde e Participacdo Popular”, quando foi formalizada uma
coordenacdo composta por liderancas das Comissdes Populares de Saide da cidade, com
representantes regionais destas comissdes. A formacdo desta coordenacdo foi a iniciativa mais
relevante no sentido de dar ao movimento alguma formalizacdo. E embora seja interessante
observar a auséncia de hierarquias ou defini¢cdo de papéis, compondo uma dire¢do colegiada, o
movimento ressente-se hoje da inexisténcia de uma secretaria responsdvel pelo arquivo da
documentacdo produzida e dos registros de suas atividades, desde sua formacdo. As reunides
também ndo eram registradas em ata e tudo o que foi produzido pelo movimento (jornais,
boletins, relatorios, cartilhas, cartazes, panfletos, oficios, etc.), ao longo destes quase trinta anos

de existéncia, se encontra disperso entre suas liderancas e ex-liderancas.

Até o ano de 1998, data de realizacao do ultimo semindrio “Satdde e Participacdo Popular”
e da ultima elei¢do de sua coordenacgdo, suas reunides eram realizadas semanalmente. A partir de
2000 a periodicidade foi diminuindo e hoje, conforme uma de suas principais liderancas, o grupo

se retine “quando da”.

A gente fazia antigamente uma reunido por semana, depois nds achamos
que...comecou a ficar cansativo....A gente mudou nossa reunido pra cada 15 dias,
depois nés mudamos pra cada um més e agora, nesses Ultimos dois anos, quando da.
Por que? Porque...€...infelizmente aconteceu...0 movimento...as pessoas que estio no
movimento, as pessoas vao se politizando, vao se formando, e as pessoas viao
ocupando os espacos. Nesse atual governo houve uma quebra tanto no movimento
popular como no movimento sindical, as pessoas foram pro governo. E a gente ficou

meio que...sozinhos. (Entrevista 1)

A vitéria eleitoral de uma nova frente de esquerda hegemonizada pelo Partido dos

Trabalhadores para a prefeitura de Campinas em 2000, provocou o deslocamento de importantes
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liderancas do MOPS vinculadas ao PT para o interior da administracdo’® e, embora fossem
liderangas altamente comprometidas, capazes de disponibilizar recursos préprios como telefone,
carro, € mesmo recursos financeiros para organizar € mobilizar 0 movimento, ndo se deve tomar
este novo contexto como o principal responsdvel pelos problemas de organizacdo e mobilizacdo
apresentados pelo MOPS, principalmente a partir de 1998. O processo de consolidacdo do novo
sistema de saude, a crescente institucionalizacdo de mecanismos participativos e as dificuldades
enfrentadas pela maioria dos movimentos sociais para atrair novos membros € renovar suas

liderancas, talvez fornecam outras pistas.

Alguns sinais do crescente envolvimento dos militantes do MOPS com a nova
institucionalidade podem ser observados nas mudangas sofridas nas estratégias de divulgacao do
movimento. Ao mesmo tempo em que os Conselhos Locais de Saide se expandem, observa-se
uma diminui¢do das edicdes dos jornais proprios do movimento para divulgacdo de suas
atividades (o “Sapo” e o “Saude e Participacdo Popular”), o aparecimento de jornais dos
Conselhos Locais (exemplos: Boletim do Conselho Local de Saide do Jardim Sao José, Boletim
Informativo do Conselho Local de Saude do Parque da Figueira) e também a realizacdo de
eventos (plendrias, semindrios e encontros) para discussdo de questdes da saide, em parceria com
a prefeitura municipal e outras instituicdes do setor. Também € possivel notar uma tendéncia no
sentido dos Conselhos Locais de Satde passarem a ocupar os espacos de critica, formulacdo de

propostas e reivindicacdes, antes ocupados pelas Comissdes Populares de Saude.

Ha alguns anos o conselho local de saiide do Jardim Sio José, vem reivindicando a
constru¢do de um Pronto Socorro - PS nesta regido, totalmente equipado para qualquer
tipo de atendimento. Devido a importancia da solicitagdo o projeto ja foi discutido e
aprovado pelo Conselho Municipal de Satde em....(Documento “Projeto para
Construcdo de um Pronto Socorro Municipal Regido Jardim Sao José” do Conselho
Local de Satde do Jardim Sdo José apresentado ao secretdrio municipal de saide em
outubro de 1998, minha énfase)

Os membros do CLS Sdo José, em reunido extraordindria realizada no dia 30 de
outubro, definiram as seguintes prioridades: Lutar pela garantia de saneamento basico
nos bairros, nicleos e ocupacdes; Encaminhar ao departamento de Limpeza Urbana
um oficio para verificar a periodicidade e hordrio da coleta de lixo [...] Fazer
campanha de conscientizacdo sobre o lixo jogado nos rios; Organizar um mutirdo para

8 Esta situagdo foi comum a todas as gestdes municipais cujas frentes partiddrias responsdveis pela administragio
municipal eram hegemonizadas pelo Partido dos Trabalhadores.
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limpeza dos rios e corregos; Detectar caminhdes que jogam lixo ou residuos
industriais em nossa regido. (Boletim Informativo do Conselho Local de Sadde do
Jardim Sao José, n° 1, novembro, 1997, minha énfase)

Nesta direcao, os Conselhos Locais de Saude tém se tornado peca importante para a
articulacdo e mobilizacio do MOPS e para o relacionamento entre seus representantes no

Conselho Municipal de Satide e a populacao.

...voc€ tava no conselho municipal, mas regularmente nas reunides do conselho local,
que é uma vez por més com todo o conselho reunido e automaticamente a gente tava
passando informacdo. Além disso a gente se reunia por setores €...regido sul, norte
€...fazia plendrias com os conselheiros dizendo o que tava ocorrendo. Quando ia ter

2

uma votag@o no conselho municipal pra definir algumas coisas a gente...€...organizava
a populacdo em si, os conselheiros locais mais outros usudrios que tivessem interesse,
pra poder fazer aquela discussdo e trazer a proposta pro conselho municipal.
(Entrevista 3)

Os recursos materiais e financeiros com os quais o movimento conta hoje, sdo quase todos
oriundos dos recursos disponibilizados pelos gabinetes de vereadores do PT vinculados ao
movimento e ao movimento sindical. As contribuicdes sdo realizadas através da disponibilizacdo
de profissionais, especialmente jornalistas, copias xerograficas, papel, impressdo de documentos
e material de divulgacdo, como cartilhas e jornais, da disponibilizacdo de espago fisico para a
realizacdo de encontros e reunides e da contrata¢io de liderancas do movimento como assessores
parlamentares para que tenham maior disponibilidade para o movimento. Nos ultimos anos as
contribuicdes de sindicatos e de outros movimentos sociais, as principais fontes de sustentacdo
financeira e material do MOPS nos anos 80 e 90, ttm diminuido, a0 mesmo tempo em que
cresce a contribui¢do dada pelos gabinetes de vereadores petistas, o que incomoda os militantes
do MOPS pertencentes a outras agremiagdes partidarias. O maior problema, entretanto, tem sido

o crescimento da dependéncia dos recursos disponibilizados pelos gabinetes dos vereadores.

Por um lado, se a identidade entre vereadores e movimento € real, estd vinculada as
origens de sua militdncia, por outro € dificil postular a autonomia com uma dependéncia tdao
grande de seus recursos € a0 mesmo tempo evitar que a populagdo e militantes de outros partidos
estabelecam uma identidade entre a lideranca, os interesses do partido e do vereador que a

contrata como funciondrio. Esta é uma situacdo desconfortdvel. Prova disso foi a maneira enfética
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com que uma dessas liderangas procurou negar, em entrevista, que seja ‘“‘representante” do
vereador para o qual trabalha e as desconfiangas manifestadas por outro membro do movimento

em relacdo a independéncia desta e de outras liderancas.

Foi dois do movimento popular pro gabinete dele, que era eu e o (...) € pra fazer essa
estrutura, pra fazer essa ponte. Af nos combinamos o seguinte...s6 tem um detalhe nao
vou pra lugar nenhum representar vocé€, porque ou eu sou do movimento ou sou
representante de vereador. E nés fechamos isso. Mas td o maior pau 14 porque o
pessoal fala assim: voc€ tem que ir representar o vereador. Eu falo: na saide eu nao
represento ele nem que me mate! Nao vou! Até vou em outro lugar que ninguém me
conhega, mas na saude, nas areas sociais eu ndo vou! E ndo adianta. Ja...tentei fazer
isso uma vez, me senti mal. E alids a gente vai ter que conversar isso de novo no
trabalho, porque a coordenacdo do mandato t4 cobrando isso, mas eu ndo vou
conseguir fazer. Ou eu saio fora, porque ndo di. Nao da pra fazer, ndo da. Eu gosto
muito da pessoa, mas ndo da! Nao da pra representar! (Entrevista 1)

...eu acho que nés ndo devemos misturar...0 movimento popular deve ter sua...varios
segmentos de pessoas de vdrias ideologias, vérios partidos. Mas usar o movimento em
determinada circunstancia, ligado, atrelado...eu...essas coisas me desanimam. E eu
tenho que dizer isso...até tem hora que...dd vontade de abandonar o barco...porque a
gente tem um objetivo de v€ os avangos, que o seu participante tenha a sua ideologia
partiddria, mas ali, quando se tratar do movimento, ele tem que ser desligado, ele tem
que ser autdnomo, independente. (Entrevista 9)

O esforco para evitar que populacdo e militantes de outras agremiagdes partidarias
estabelecam essa identidade entre lideranca, partido e vereador se faz principalmente pela busca
da coeréncia e do exercicio fiel da representacio do MOPS, procurando sempre defender as
posic¢des definidas pelo movimento, independentemente das posicdes defendidas pelo partido, ou
da fidelidade ao partido, embora a defini¢do das posi¢cdes do movimento esteja se fazendo em
foéruns esvaziados, pequenas reunides com as liderancas que ainda se encontram no movimento e

conselheiros locais.

Para muitos, esta situacdo de esvaziamento se agravou com a vitdria da esquerda para a
administracdo municipal por dois fatores. Primeiro, muitas das liderangas e assessores do
movimento vinculados ao PT e outros partidos de esquerda assumiram cargos na administracio e,
segundo, porque a implantagdo do Orcamento Participativo (OP) e de outras experiéncias de
participacdo passaram a exigir das liderangas populares a freqiiéncia a um ndmero enorme de

reunides nas noites e finais de semana, durante todo o ano. O que pode ser interpretado como
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uma sobrecarga de tarefas representativas, comprometendo muito seriamente a capacidade destas
liderangas para atuar junto aos movimentos sociais, informando, articulando e mobilizando a
populacdo. Muitas liderancas sdo ao mesmo tempo representantes do movimento nos Conselhos
Locais de Saude, no OP, nos vérios conselhos municipais de politicas publicas e ainda em féruns

menores, Como as reunides intersetoriais nas regides administrativas.”

Muitas pessoas foram pro PT, outras pro PSDB, PMDB...e quando entrou a primeira administragco
da prefeitura aqui, na prefeitura, que foi o PT em 1989...muitas pessoas vieram pra administragao,
como hoje muitas pessoas vieram pra administracdo. Entdo vocé tem uma queda de participacdo
porque as liderangas, o pessoal que se formou que...eles comecam...ele vai se espalhando e vem pra
administracdo pra ajudar com o conhecimento...com a experiéncia...com a pratica. E o movimento
ele...nesse momento ele ndo td no seu auge. N6s temos reunides, nds temos tentado fazer reunido
uma vez por més, mas t4 meio complicado por conta de todo mundo participar do OP, todo mundo
t4 na associacdo, todo mundo t4 nos Conselho Locais de Satde. (Entrevista 2)

No final dos anos 90 o MOPS passou a viver uma nova situacdo e que contribuiu para
comprometer um pouco mais sua capacidade para manter articulados os seus membros. Em 1998,
uma de suas mais antigas e qualificadas liderangas foi eleita como presidente do Conselho
Municipal de Saude e uma outra foi convidada a assessorar o CMS na formacdo dos Conselhos
Locais de Satde das unidades do municipio e a acompanhar os CLS que estavam enfrentando
dificuldades em seu funcionamento. Ao mesmo tempo em que a ocupagao destes cargos indicou
o reconhecimento da importancia do MOPS na luta pela ampliagao do controle social e pela
democratizagdo do funcionamento e coordenacdo do CMS-Campinas, tornou estas liderancas
cada vez mais envolvidas com o processo de consolidacdo dos mecanismos de controle social,
reduzindo suas condi¢des para manterem as atividades préprias do movimento, em particular, os

seminarios anuais.

Estas liderancas fazem parte da histéria do movimento popular na cidade, sdo bem
conhecidas e respeitadas. O seu envolvimento na criagdo dos mecanismos de controle social do
SUS foi, sem ddvida, importante para a consolidagcdo destes espagos, mas representou uma perda

para o movimento em sua capacidade de manter os féruns proprios de discussdo e articulacao.

" Grupos de trabalho regionais reunindo representantes dos servicos prestados pela prefeitura na regido e
representantes da populacdo para discutir os problemas da regido, mas, principalmente, os problemas apresentados na
prestacdo dos servigos publicos.
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Este elemento particulariza a situagdo do Movimento Popular de Saide de Campinas no
periodo recente, mas € possivel identificar outros, de cardter mais geral, e que t€ém atingido os
movimentos sociais no Brasil e na América Latina desde o inicio dos anos 90. Estes outros
elementos referem-se, principalmente, a uma crescente contradicao entre o aprofundamento dos
valores democriticos e igualitdrios no interior da sociedade civil, o restabelecimento da
democracia e a criacdo de novos mecanismos democraticos para incorporacdo destes valores e
dos novos atores sociais coletivos de um lado e, de outro, a expansdo da desigualdade
socioecondmica, do desemprego e da violéncia, contribuindo para a desarticulacdo do tecido
social e para a diminui¢do do impulso participativo, bem como as condi¢des para a participacao,

que caracterizaram o processo de redemocratiza¢do dos paises latino-americanos.

Neste novo contexto, em que se entrelacam mudangas institucionais importantes na
organizagdo do processo decisorio envolvendo politicas e recursos publicos e agravamento das
desigualdades e problemas sociais, € que devem ser compreendidas as dificuldades e o
comprometimento da capacidade do MOPS para sustentar-se apenas com seus proprios recursos
e o de seus parceiros mais tradicionais (movimento sindical e outros movimentos sociais) e de
organizar-se com uma pauta independente da pauta institucional definida no contexto do

funcionamento do Sistema Unico de Saude.

5.3 Definicao de agendas, estratégias de articulacio e acao politica

Os espacgos institucionais de participacdo e de definicdo da politica de satde,
especialmente os Conselhos e as Conferéncias, sdo hoje os espagos de encontro e articulacao de
todos aqueles que se interessam pela temdtica. Os encontros, debates e semindrios de carater
independente sdo bem menos freqiientes e suas pautas sao quase sempre definidas em funcdo das
pautas institucionais (questdes postas em debate nas reunides do CMS e temas definidos para

discussdo nas Conferéncias).

Sob este aspecto, as plendrias para realizagdo da escolha dos representantes do MOPS no
Conselho Municipal de Sadde se transformaram em espagos importantes para articulacao politica

do movimento, para aglutinacdao de sua base, definicdo de bandeiras e agenda. Como o mandato
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dos conselheiros se renova a cada dois anos, este também € o periodo usado para renovagdo de

suas bandeiras.

Uma importante mudanga na representacdo dos usudrios desde a criagdo do CMS -
Campinas, capaz de dimensionar um pouco as modificacdes sofridas pelo MOPS, foi a
diminui¢do do ndmero de representantes deste movimento como representantes do segmento dos

usuarios dentro do conselho.

O que desencadeou esta mudanga foi a expansdo dos Conselhos Locais de Saude, a
crescente importancia destes conselhos na articulacio dos usudrios e a também crescente
dificuldade dos representantes do MOPS para a realizacdo da articulagdo politica em todo o
municipio. Estes representantes comecaram a se queixar da falta de tempo e recursos para o
repasse de informacdes, para articular os usudrios em todos os bairros do municipio e para

realizar o trabalho de fiscalizacdo da politica municipal de sadde.

Os conselheiros locais, por sua maior proximidade fisica e mesmo politica de moradores e
usudrios do sistema de sauide, ja estavam se transformando em elos de ligacao entre coordenacdo
geral do MOPS e populagdo. A mudanca no nimero de representantes do movimento dentro do
CMS e o estabelecimento de conselheiros locais, escolhidos em cada uma das regides, para

representacao dos usudrios, formalizou uma situagdo ja estabelecida de fato.

A comunicagdo com os conselheiros locais, seja na forma de conversas nas reunides do
CMS, na promocdo de cursos de capacitagdo e na assessoria prestada para realizacdo das
eleicdes, tem sido a principal estratégia de articulacdo e mobilizacdo usada pelo MOPS

atualmente.

O fato dos conselheiros locais de satide se transformarem na principal base de articulagao
do MOPS com o paulatino desaparecimento das Comissdes Populares de Satide, sinaliza para a
existéncia de um campo de preocupacdes e interesses para os problemas de saide e para o
desenvolvimento desta politica publica que € capaz de mobilizar liderancas de associagdes de
moradores e outros movimentos sociais, bem como individuos, usudrios ou nao do SUS, mas cuja
articulacdo tem sido muito dependente dos foruns participativos construidos no ambito do
Sistema Unico de Sadde. Se por um lado esta situagdo aponta para o enraizamento destas
preocupacdes, das lutas pela reforma do sistema publico de saide e para a consolidagdo e

ampliacdo de suas conquistas, por outro, evidencia dificuldades para a manutencdo de féruns
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préprios do movimento para discussdo e articulacdo, capazes de possibilitar que a defini¢do das
posicdes politicas de conselheiros e liderangas sejam ancoradas na participagdo popular nestes

féruns.

Neste cendrio, a discussdo de questdes polémicas e para as quais 0 movimento nao tem
posicdo definida quase sempre segue o seguinte percurso: discussdes entre os representantes dos
usudrios no momento da reunido do Conselho Municipal de Sadde, reunides com os conselheiros
representantes dos usudrios, reunides com os conselheiros locais das regides, debates gerais

N ~ zo. . ~ ~ 80
abertos a populacgdo e, se necessdrio, manifestacdes envolvendo toda a populagao8 .

As manifestacdes publicas, caracterizadas como acdes diretas e de enfrentamento, muito
comuns nos anos 80, sdo os ultimos recursos a serem acionados. O que se constata € o
fortalecimento da negociacdo como instrumento politico dos representantes de todos os
segmentos no CMS, mesmo em situagdes nas quais as diferencas entre suas posi¢cdes sao mais

profundas, o que, em tese, estimularia o uso de outros recursos politicos.

A d1ltima plendria para escolha dos representantes do MOPS no CMS aconteceu em
fevereiro de 2005 e, ao contrdrio do ocorrido na plendria realizada em 2003, em que foram
definidas as principais bandeiras do movimento, esta discutiu apenas o papel do Conselho
Municipal de Satde e dos conselheiros no SUS municipal para, em seguida, realizar a escolha
dos representantes do movimento. Estiveram presentes pouco mais de 30 pessoas. Quase todos
membros dos Conselhos Locais de Satde, como foi possivel constatar pela leitura da lista de
presenca em que se solicitava aos participantes que indicassem a qual organizacdo ou
movimentos social estavam vinculados. Muitos dos presentes sequer conheciam o Movimento
Popular de Saude, pois responderam negativamente a esta pergunta quando uma de suas mais
antigas liderancas abriu a plendria para falar do papel do CMS e dos conselheiros, levando-a a
falar um pouco da histéria do MOPS. Os eleitos, em sua maioria, foram ou ainda sdo
representantes dos usudrios nos Conselhos Locais de Sadde. Apenas um deles, eleito como
suplente, € militante do MOPS ha muitos anos. A observacdo do desenvolvimento desta plenaria

fortaleceu a percepcdo de que, hoje, os conselheiros locais de saude constituem a base de

8 Este foi o percurso feito no final de 2003, quando a UNICAMP anunciou o fechamento do Pronto-Socorro do
Hospital das Clinicas no Conselho Municipal de Saide. O MOPS e os usudrios, através de seus representantes no
CMS, participaram de comissdes para negociar uma solucdo, fizeram reunides com conselheiros locais, debates,
uma manifestacdo de menor porte junto a reitoria da UNICAMP e um abaixo-assinado.
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sustentacdo do Movimento Popular de Saidde e os féruns participativos do SUS importantes

espacos de articulagdo do movimento.

Nao podemos desconsiderar, entretanto, que a existéncia de uma nova configuracio para
os movimentos sociais urbanos afetados pelo aumento do desemprego, da pobreza e da violéncia,
conjugada a ampliacdo dos espagos participativos talvez explique melhor o processo de
diminui¢ao da participacao nas Comissdes Populares de Satide, seu posterior desaparecimento e a

diminuic¢do da participacdo no proprio MOPS, como observado por esta entrevistada.

Depois que criou a instituicdo ficou mais...as institui¢des e outros espacos participativos
que antes ndo tinha. Antes o tUnico espaco de participacdo era o movimento popular, af as
pessoas tdo indo pra esses espacos e a atual crise, acho que de desemprego, as pessoas
vem pra reunido do movimento, se vocé faz mais de duas no més as pessoas diz que néo

pra dois, pra trés fica caro”. Entdo, a situacdo financeira, a situagdo de vida da populacdo
agrava muito essa questio da participacdo. (Entrevista 1)

Em 2003, na regido Campo Grande, por iniciativa de representantes dos usudrios nos
conselhos locais € no CMS, em conjunto com o MOPS, foi feito um semindrio denominado
“Saude publica: um direito de todos” dentro do qual uma das propostas aprovadas foi a
constru¢do de um Férum Popular de Satide reunindo Movimento Popular de Satde, Pastoral da
Saude da igreja catdlica e trabalhadores, como um espaco independente de discussdao das
questdes da saide. Entretanto, a iniciativa ainda é bastante timida. Apds este semindrio nenhum

outro encontro foi realizado com esta perspectiva.

Por exemplo, hoje, nés ndo temos plendrias do Movimento Popular de Saude,
organizada pelo Movimento Popular de Satide. Entdo, hoje, todos os movimentos que
tem do Movimento Popular de Satide € atrelado a instituicdo, ao governo. Entdo, eu
acho que a gente vai conseguir um avango a partir do momento que a gente romper
também um pouco esse laco institucional e comegar a promover plendrias nos distritos
com os usudrios, plendrias na cidade de Campinas com os usudrios pra discutir saide,
pra discutir investimento na sadde e assim por diante. Ai eu penso que o Movimento
Popular de Sadde tende a crescer a partir do momento que ele romper um pouco esses
lagos de institui¢do. (Entrevista 5)
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O Movimento Popular de Satide hoje ele t4 desorganizado, no meu ponto de vista.
Precisa melhorar muito...precisa se reunir mais s6 0 movimento, ndo no conselho. Nao
se redine. Nio se retne pra discutir s6 o0 Movimento Popular de Sadde. (Entrevista 6)

H4 o reconhecimento da necessidade de uma organizagdo independente dos féruns
institucionais, a vontade de que esta organizacdo exista, mas hd também o enfrentamento de
dificuldades para aprofundar tais iniciativas. Uma das principais dificuldades é a sobrecarga de
trabalho da maioria destes representantes que, com freqii€ncia, acumulam as funcdes de
conselheiros em indmeros espagos. Por exemplo, um dos responsaveis pelo semindrio “Saide
publica: um direito de todos” €, simultaneamente, representante de sua regido no CMS,
conselheiro da Plendria Temdtica da Saide no OP, representante dos usudrios no Conselho
Estadual de Saude, membro do Conselho Fiscal do CMS e militante do Partido dos
Trabalhadores.

Hoje, as iniciativas do Movimento Popular de Satde no sentido de construir uma agenda
e uma articulagdo mais independente em relacdo aos féruns institucionais do SUS sofreram um
importante recuo e encontram barreiras na propria dindmica de funcionamento dos féruns
participativos, que demandam dos representantes dos movimentos sociais uma enorme dedicacdo
a suas tarefas (comparecer regularmente a reunides, ler documentos, compor comissdes de

trabalho, etc).

Entdo, depois que criou as institui¢cdes, os conselhos locais, acabou as comissdes de
saide. E a gente tem defendido...com a experiéncia nossa, nds temos defendido que
voltem as comissdes de saide. Por que? Porque as comissdes de saide ela é
independente, ela é que nem o movimento...o conselho local, pra tudo que o conselho
local for fazer ele tem que td assim embasado, ele tem a lei, ele tem as regras pra
funcionar. E o movimento € uma coisa mais reivindicatéria, no movimento vocé pode
dizer mais livre para conversar. Se voc€ tem algum problema pra discutir, no
movimento vocé€ discute muito mais tranqiiilamente do que dentro de um conselho.
Porque no conselho vocé td com as trés partes ali, as vezes numa discussao vocé pode
ter...vocé€ acaba ndo fazendo pra ndo ter embate. E no movimento popular a coisa é
mais...assim...a gente pode ser mais “light”, as pessoas podem chegar, dizer o que
pensa, ninguém vai ser punido por dizer o que pensa. O trabalhador vai pro
movimento, 14 ele fala o que ele quer, no conselho local ele ndo fala o que ele quer.|...]
Entdo, no movimento popular as pessoas sdo mais livres. (Entrevista 1)
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5.4 Autonomia, relacao com partidos politicos e governos

A autonomia € definida pelo proprio movimento como capacidade para auto-governar-se,
com independéncia moral e de idéias e ter suas proprias leis (Histéria do Movimento Popular de
Saude, 1988: 07), posicionando-se frente aos demais atores politicos (coalizdo governante,
partidos politicos e demais movimentos sociais) com independéncia, definindo e defendendo suas

posi¢des sem constrangimentos ou pressoes de qualquer ordem.

O anseio de autonomia e a proclamagdo de uma existéncia autbnoma, foram as principais
marcas dos movimentos sociais nos anos 70 e 80 em contraposi¢do a posturas particularistas, de
relagdes clientelares e troca de favores, tutela e controle dos movimentos por Estado e partidos

politicos, que tradicionalmente caracterizaram as relagdes politicas no Brasil.

O desejo de manter esta distingdo, ou seja, manter uma postura autdonoma, € um
importante balizador para as relagdes com partidos politicos e governos no Movimento Popular

de Saide de Campinas.

O movimento...nds...eu sou militante, sou petista, sou afiliada, nossos assessores sao
afiliados ao PT...mas...n6s temos uma ética e uma independéncia para discutir as coisas
de qualquer um...n6s fazemos, nds dizemos que nosso partido é o sus, é o sistema
unico de saude. A gente defende o SUS de “cabo a rabo” da maneira que nds
acreditamos que tenha que ser, das discussdes que nds ja fizemos e, independente de

quem tiver no governo, se tiver que “d4 pau” vai dar e ja deu, ja deu...(Entrevista 1)

Mas, uma coisa que seria bom ficar muito claro, ndo € porque esse governo é
da...da...esquerda que o movimento popular de saide ndo tem criticas também. O
movimento popular de saide ele...por isso ele é independente. Porque ele pode fazer as
criticas, ele tem esse dever de fazer. (Entrevista 2)

Embora seja notorio entre suas liderangas o vinculo com o Partido dos Trabalhadores e
outros partidos de esquerda, nota-se um esforco para distinguir as posicdes do movimento das
posicdes partidarias e das posi¢des dos militantes do partido que se encontram na administragao

municipal.
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Foi possivel notar este esfor¢o na discussido dentro do CMS das mudancas introduzidas no
Programa de Satde da Familia pelo programa PAIDEIA Sadde da Familia®', em 2001. Apesar de
aprovado, o programa foi criticado por representantes dos usudrios € do MOPS por alterar
profundamente as relacdes ja estabelecidas entre pacientes e profissionais de satde, provocando,
segundo algumas liderancas, pressdes sutis para que suavizassem suas criticas € mesmo

defendessem as posi¢des da administracao junto ao movimento e a populacao.

Um outro elemento neste quadro das relacdes entre movimento, partidos e governos € a
contratacdo de seus quadros como assessores de parlamentares, a disponibilizacdo de recursos
para uso do movimento por parte destes mesmos parlamentares e a diminui¢cdo do apoio da igreja

catdlica, de outras entidades de assessoria e também do movimento sindical.

Este recuo da rede de apoios que deu sustentacdo ao movimento durante as décadas de 70
e 80 tem inclinado a uma dependéncia cada vez maior dos recursos disponibilizados pelos
mandatos de parlamentares e mesmo pela propria administragio (carros, passagens) para realizar
a fiscalizac¢do das unidades de saide, acompanhar a realizagcao das eleicdes nos Conselhos Locais,
promover cursos de capacitacdo para os conselheiros e participar dos foéruns do SUS (Plendrias,
Conferéncias, Encontros e Conselhos). O que na maioria das circunstancias significa a
inexisténcia de recursos para a promog¢ao de debates e eventos que independam da agenda destes

féruns.

Mesmo que esta situagdo nao signifique o comprometimento da independéncia para
formacdo de opinides e definicdo de posturas e posicdes, pode significar uma maior dificuldade
para ampliar o debate e a definicdo de posicdes a partir de discussdes envolvendo um nimero
maior de interessados no tema. Neste sentido, os féruns partidarios e os féruns do SUS acabam
ocupando o espaco antes ocupado pelo movimento como espacos de reflexdo, articulacdo e

mobilizacao.

O principal problema apresentado por esta tendéncia constitui o fato de que o potencial
inovador, de ampliacdo do debate democratico, representado pela incorporagao de movimentos
sociais e organizagdes da sociedade civil ao processo decisOrio, via construcdo de canais

participativos, se dilui e perde sua poténcia.

1 O programa PAIDEIA Saiide da Familia, como vimos, reestruturou o atendimento dentro do PSF (Programa de
Saide da Familia) nas unidades de satide do municipio, mudando equipes de trabalho e introduzindo metas de
atendimento.



143

Uma outra varidvel importante neste processo refere-se ao carater da coalizdo governante.
Governos de carater mais conservador e menos propensos a partilha de poder, tendem a dificultar
0s processos participativos € mesmo desestimuld-los, criando dificuldades para o debate

democratico, mesmo nos féruns institucionais.

De 1989 a 2004 a cidade de Campinas foi administrada por duas coalizdes hegemonizadas
pelo Partido dos Trabalhadores/PT (1989 a 1992 e 2001 a 2004) uma coalizdo hegemonizada
pelo Partido da Social-Democracia Brasileira/PSDB (1993 a 1996) e uma coalizao hegemonizada
pelo Partido Progressista Brasileiro/PPB® (1997 a 2000). As gestoes hegemonizadas pelo PSDB
e pelo PPB foram marcadas pelo cumprimento formal das disposi¢des legais quanto ao
funcionamento dos féruns participativos existentes no SUS. O que significou um pouco mais de
dificuldade para a expansdo da participacao € mesmo para o cumprimento das atribui¢des legais
dos conselheiros, como a fiscalizagdo do funcionamento dos servicos de saude. Ainda assim,
neste periodo, particularmente durante a gestio do prefeito Francisco Amaral, do PPB¥, o
movimento obteve duas importantes vitérias. A primeira delas refere-se a ndo implantagdo do
Programa de Agentes Comunitarios, um programa do Ministério da Saude, e a segunda ao direito
a ocupar a presidéncia do CMS. Até 1998 este cargo era ocupado, obrigatoriamente, pelo
secretario municipal de saide. Uma mudanca na lei, reivindicada pelo movimento, estabeleceu
que a presidéncia passaria a ser ocupada por um membro do conselho, vinculado a qualquer um

dos trés segmentos ali representados, eleito entre seus pares.

A relacdo entre movimento e governo nas gestdoes do PSDB e do PPB foi marcada por
criticas e enfrentamentos, o que aponta para a existéncia de uma distancia maior entre governo e
movimento em relacdo a condugdo da politica municipal de satide e para a auséncia de projetos
politicos compartilhados, embora, os pontos de contato e o didlogo fossem melhores junto a

Secretaria Municipal de Satde na gestao do PPB.

%2 Este partido se chamava Partido Democritico e Social/PDS até 1993, quando passou a se chamar Partido
Progressista Reformador/PPR. Em 1995 houve uma nova mudanca e ele passou a ser denominado Partido
Progressista Brasileiro/PPB e desde 2000 passou a se chamar Partido Progressista/PP.

%0 dltimo secretdrio de saide da gestdo do prefeito Francisco Amaral, Igor Del Guércio, foi militante do
Movimento Sanitdrio, do Partido Comunista Brasileiro, e tinha uma histéria profissional e politica ancorada na
defesa de um sistema de saide publico, universal e participativo. Era bastante respeitado por trabalhadores e
Movimento Popular de Saude.
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Eu diria que, embora a administracdo conservadora nio gostasse da gente, porque a
gente era muito critico, mas a gente tinha um respeito fantdstico! Quando alguém do
movimento popular de saide pegava pra falar, defender uma tese, tinha forca aquilo,
mesmo dentro do 6rgao publico! (Entrevista 4)

Ap6s a vitéria da frente de partidos de esquerda, hegemonizada pelo Partido dos
Trabalhadores, para a administragdo municipal em 2000, iniciou-se a implanta¢do de programas
de participacdo popular, com destaque para o Or¢camento Participativo, e o fortalecimento dos
existentes por meio, principalmente, do aporte de recursos para os Conselhos Municipais de
Politicas Publicas. Tais recursos sdo alocados, em particular na Secretaria Municipal de Saude,
por meio da disponibilizacdo de carros, passagens para as atividades de fiscalizagcdo, para a
participacdo de usudrios em eventos e para a promocdo de Cursos, Conferéncias e Plendrias
Municipais de Sadde®. Também o acesso dos usudrios a informacdes e aos profissionais

responséveis pelos programas desenvolvidos pela Secretaria Municipal de Saude foi facilitado.

Um dado interessante obtido na observagao das reunides do CMS em 2003 e 2004, é a
auséncia de qualquer inibi¢do da maioria dos representantes dos usudrios para exposi¢cdo de suas
opinides, duvidas e criticas. Estes representantes parecem se sentir a vontade no espaco,
transitando e conversando com os representantes governamentais €, mesmo com o titular da
pasta, com certa desenvoltura. Contribuem para tanto os lagos politicos existentes entre estes
profissionais € o0 Movimento Popular de Saude. Muitos foram assessores do MOPS e militantes
ativos do Movimento pela Reforma Sanitdria, configurando o compartilhamento de projetos
politicos para a sociedade e para a politica municipal de saide em particular e estreitando as

possibilidades de maior sintonia na definicao das posi¢des de gestores e usudrios.

Isto significa que, se a capacidade do movimento para definir suas posi¢des livre de
pressdes e constrangimentos, tem encontrado algum apoio, sua capacidade de fazé-lo de maneira
ampla e independente dos recursos disponibilizados pelo legislativo e pela administracdo,

diminuiu consideravelmente.

Esta nova situagdo tem significado o estreitamento das discussdes e opgOes politicas do
movimento, voltadas prioritariamente para os temas postos em debate nas reunides dos Conselhos

Locais de Saide e do Conselho Municipal, e muito focalizadas na politica municipal de satide ou

% No ano de 2004 estes recursos diminuiram, conforme o relato de uma lideranca do MOPS.
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no seu entrelacamento com a politica nacional de saide. A capacidade para trabalhar os
problemas de saide articulados aos problemas econdmicos e sociais do municipio e do pais,
inserindo-os e compreendendo-os dentro destes contextos, fragilizou-se, bem como a capacidade
para realizar tais discussOes sem contar com os recursos disponibilizados por parlamentares ou
pelo Estado. O que, de algum modo, compromete sua autonomia, na medida em que crescem as
dificuldades para que o movimento defina suas posi¢des a partir de debates mais amplos

promovidos por organizagdes € iniciativas da préopria sociedade civil.

O aumento das dificuldades para expansdo do debate de modo a atingir todos os atores
que se interessam pelo tema e também para expansdo dos temas sujeitos a discussdo, pde em
evidéncia algumas das dificuldades para que, no processo de ocupacdo deste espaco pelos
movimentos sociais € no proprio funcionamento da instincia participativa, esta nova arena seja
capaz de efetivamente ampliar o debate democratico, ultrapassando os limites do reconhecimento
da legitimidade de atores sociais coletivos como interlocutores, pela criacdo de condicdes que
possibilitem amplo acesso a informacgdes € um envolvimento maior e mais qualificado destes

atores e de suas bases societdrias no processo de discussio e defini¢do desta politica publica.

Na medida em que estas dificuldades crescem, hd uma tendéncia ao aumento da distancia
entre representantes e representados na relagdo entre conselheiros representantes dos usudrios e

suas bases sociais.

5.5 Articulacao com outros movimentos sociais

A articulagdo entre os mais variados movimentos sociais foi uma das mais importantes
caracteristicas do Movimento Popular de Satde de Campinas e do proprio movimento popular na
cidade. A Assembléia do Povo, movimento aglutinador das lutas populares no final dos anos 70,
surgiu como expressdo do entendimento de liderancas e membros de diversos movimentos
sociais do quanto as lutas travadas em variadas frentes (habitagcdo, saide, educagdo, transporte
coletivo, saneamento basico, etc.) ndo podiam ser segmentadas sem que isso significasse o

enfraquecimento de suas reivindicacgoes.
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As primeiras manifestacdes da Assembléia do Povo no Pago municipal em frente a sede
da prefeitura foram marcadas pela presenca de um grande contingente de pessoas e pela entrega
de uma lista com 73 reivindicacdes do movimento popular ao prefeito. O mais relevante em todo
o processo foi o cardter unificado de todo o movimento. (Histéria do Movimento Popular de

Saude, 1988)

Segundo uma importante lideranca deste movimento, os desdobramentos posteriores, com
o atendimento de algumas reivindicacdes (foram 14, segundo o texto “Histéria do Movimento
Popular de Satide”) e o encaminhamento das demais para negociagdes nos diferentes setores da
administracdo municipal, estimularam o processo de segmentacdo, o fortalecimento da
aglutinacdo de grupos em torno de problemas e temas especificos, negociando separadamente

suas demandas e provocando a dissolu¢do da unidade existente até aquele momento.

Porque até entdo, a gente...teve um periodo que a Assembléia do Povo...porque todo
movimento ele tem baixa, tem altos e baixos. E...teve um problema...teve um racha,
como tem partido politico, como tem associagdo de bairro, isso sempre acontece. Entdo
ficou...um grupo ficou...se ligou mais a habitacdo, ficou com um grupo maior...e ai
foram se...foi ai que as comissdes comegaram a se...a modificar a forma de reivindicar.
Entdo, ficou especificamente: saide, educacdo, transporte. Foram ficando essas
comissoes. (Entrevista 2)

O Movimento Popular de Saide de Campinas desenvolveu uma relacdo de maior
proximidade com o movimento sindical e, nos bairros onde existiam Comissdes Populares de
Saude organizadas, com as associagdes de moradores. Os lacos com o movimento sindical se
mantém firmes sob a bandeira de defesa do Sistema Unico de Satide, mas o suporte e recursos
oferecidos pelo movimentos ao MOPS, em relacdo aos anos 80, diminuiram muito. Alguns
sindicatos passaram a cobrar taxas pelo uso de suas dependéncias (salas e auditérios) e também
deixaram de oferecer os servicos de seus profissionais, principalmente, jornalistas. E possivel
atribuir este movimento a fragilizacdo do movimento sindical a partir das profundas mudancas
sofridas no mundo do trabalh085, com a informatizacdo, robotizacdo e flexibiliza¢do, e nas
relagdes de trabalho, com o desaparecimento de funcdes, flexibilizacdo de contratos e o aumento

do desemprego estrutural.

% Em Campinas, para algumas categorias (metaldrgicos, bancarios) estas mudancas foram drasticas, com o
fechamento de empresas, aumento do desemprego, das horas trabalhadas e das doencas decorrentes do trabalho.
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A defesa do SUS se apresenta como solo comum, campo no qual se articulam
preocupacdes, projetos politicos e interesses, constituindo uma rede descentralizada de
movimentos sociais, mobilizdvel em face de ameagas mais sérias as conquistas representadas

pelo SUS, mas cuja unidade se caracteriza pela fluidez e mobilidade.

O recuo da rede de apoios constituida por igreja catdlica e ONGs de assessoria aos
movimentos populares também contribuiu para o enfraquecimento das articulagdes entre lutas
especificas e lutas gerais e o estabelecimento de uma orientacao estratégica para suas agoes. Ao
mesmo tempo houve um fortalecimento do processo de segmentacdo das lutas sociais e de seu

estreitamento aos campos cobertos pelas politicas publicas.

A partir dos anos 90, a articulagdo entre MOPS e outros movimentos sociais tem se
estabelecido no contexto do projeto de consolidacdo e expansdo do SUS. Isto tem significado a
articulac@o e mobilizacdo de outros movimentos para o enfrentamento de ameacgas as conquistas
ja obtidas, de graves problemas apresentados pelo sistema (como a proposta de fechamento do
pronto-socorro do Hospital das Clinicas da UNICAMP no final de 2003) ou melhoria e expansao

de suas acoes e servicos.

O espaco politico dos Conselhos Locais e do Conselho Municipal de Sadde constitui-se
como espaco de expressao das insatisfagdes populares e de canalizacdo de suas demandas, no
qual a negociacao entre os representantes dos diferentes segmentos tem sido o instrumento para a

discussao e deliberacao.

O envolvimento no processo deliberativo nestes espacos, em que prevalece o debate e a
negociacdo entre seus membros, diminuiu consideravelmente o uso das acdes diretas e de
enfrentamento. Ao mesmo tempo, entraves a ampliacdo do debate envolvendo os membros dos
movimentos sociais ou aqueles que se interessam pelo tema t€m aparecido na medida em que a
discussao de questdes polémicas ou que apresentem maiores divergéncias sdo realizadas, para a
maioria dos temas, apenas no espago politico dos conselhos, restringindo-se aos representantes

dos diferentes segmentos.

A novidade apresentada no processo de articulagdo entre os movimentos sociais a partir
dos anos 90 é a dificuldade para construcdo de grandes bandeiras aglutinadoras, capazes de

articular e dar sentido estratégico aos mais diferentes movimentos, tracando linhas de
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convergéncia capazes de reuni-los e mobilizar esforcos no sentido de sua realizacio™. Uma outra
caracteristica deste processo € o surgimento de outras formas de organizacdo popular e protesto,
como o movimento hip-hop, por exemplo, e a vocalizacdo de insatisfacbes por meio de
manifestagdes artisticas e culturais, além do fortalecimento de iniciativas da prépria sociedade
para resolucdo de seus problemas através de ONGs, cooperativas de trabalho e parcerias com
empresas e instituicdes ndo governamentais no desenvolvimento de projetos destinados a
protecdo de criangas e adolescentes, idosos, portadores de necessidades especiais, protecdo ao

meio-ambiente e de educacao continuada.

Neste sentido, o enfraquecimento das articulacdes e aliangas realizadas pelo Movimento
Popular de Satdde situa-se no contexto de consolidacio do Sistema Unico de Sadde, dos seus
espacos de participacao, e de aprofundamento das mudancgas sofridas por nossa sociedade, que se
tornou majoritariamente urbana, em que desigualdades crescentes, aumento do desemprego e da
violéncia contribuem para o aparecimento de novas expressdes sociais no enfrentamento destes
problemas, de dificuldades a articulagao e mobilizacao da sociedade e a ocupacdo dos espacgos de

participacao conquistados.

5.6 Concepcao de Estado, democracia e participacao

As concepgdes de Estado, democracia e participacdo trabalhadas aqui serdo as
explicitadas, principalmente, nos documentos do MOPS e nas entrevistas realizadas com suas
principais liderancas. Os documentos trabalhados foram os jornais “Sapo” e “Saide e
Participagao Popular” e os relatérios dos semindrios “Sadde e Participacdo Popular”, nos quais €
possivel observar mudancgas na freqiiéncia com que estes termos aparecem € a conotacao dada a

cada um, de acordo com as mudangas na conjuntura politica municipal e nacional.

Entre o final dos anos 70 e inicio dos anos 90, no contexto das lutas contra a ditadura e
pelo restabelecimento da democracia, o Estado apresenta-se como o inimigo a ser combatido por

estar a servigo dos interesses do capital, da classe capitalista.

% As tentativas de aglutinagio representada pela reuniio de diferentes movimentos sociais no Férum
Social Mundial, por exemplo, t€ém recebido criticas de seus proprios organizadores e participantes pelas dificuldades
em definir prioridades nas bandeiras a serem defendidas e linhas de acdo que possam balizar as iniciativas e
condutas dos diferentes movimentos presentes no férum.
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A ditadura militar levou trés anos destruindo, através de Atos Institucionais, a
sociedade civil, reformando instituicdes no sentido de colocé-las a servico do capital.
(Texto “Histéria do Movimento Popular de Satide”, 1987: 2)

Conhecer como funciona a sociedade, qual a l6gica das classes sociais, suas idéias,
levou os movimentos populares e sindicais da década de 70 e 80 a recolocarem sua
visdo e postura diante do ESTADO CAPITALISTA. De colaboradores do Estado,
passam a ter uma postura de autonomia. (Texto “Histéria do Movimento Popular de
Sadde”, 1987: 7. Expressdo em maitdscula no original)

A visao de democracia e participacdo popular, por sua vez, € a de instrumentos de
mudancas nas relagdes deste Estado com a sociedade, no sentido de que o Estado volte suas acdes
para o atendimento dos interesses da populacdo pobre e trabalhadora. H4 uma compreensao de
que € preciso avangar, ultrapassar as acoes de enfrentamento e resisténcia e passar a uma efetiva

ocupacao de espagos politicos no interior do Estado para que as mudangas almejadas se realizem.

Estar na lei nio significa que garantimos a nossa PARTICIPACAO POPULAR. O que
vai garantir que nossas decisdes sejam respeitadas dependem muito mais de nés, da
forma como nos organizamos no movimento popular de satide, juntamente com bairros
ndo sé da nossa regido. (“Sapo”, Convocatéria para Assembléia Popular de Saude,
1991. Expressdo em maitscula no original)

A democratizacdo do Estado, ndo apenas na direcdo do pleno restabelecimento das
liberdades democraticas, mas da criacdo de mecanismos para incorporacdo de movimentos
sociais ao processo decisorio, foi uma das principais bandeiras do Movimento Popular de Satde e
do Movimento pela Reforma Sanitdria em todo o pais. No interior deste movimento, a luta pela
conquista de espacos de participagdo capazes de incorporar movimentos sociais e trabalhadores
ao processo decisério, foi simultinea a luta pelo restabelecimento da democracia no Brasil.
Trabalhava-se com a premissa de que a expansdo da participagdo democrética poderia tanto
assegurar a efetivacdo de direitos quanto ampliar a capacidade interventiva da populacdo nas

politicas e acdes desenvolvidas pelo Estado.
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A criacdo de outros espacos para a disputa politica nos quais a legitimidade das
organizacdes populares seria plenamente reconhecida traria, dentro desta perspectiva, a
possibilidade de expansao dos préprios direitos e facilitaria a fiscalizagdo popular sobre as acdes

do Estado que pudessem, ou ndo, garanti-los.

Para o MOPS colocava-se também a perspectiva de uma acdo autdnoma para estas

instancias, exercendo amplo controle sobre o Estado.

Os conselhos: locais e municipal de saide sdo espacos novos de participagdo. Novos
no sentido de uma pritica autdbnoma e independente - ndo atrelada ao poder local
(Prefeitura) por parte do movimento. (Convocatéria para o VI Semindrio “Sadde e
Participacao Popular”, 1990)

O contexto desta discuss@do em Campinas era o dos dois primeiros anos de gestdo da
frente de esquerda, hegemonizada pelo Partido dos Trabalhadores, na administracio municipal,
em que o carater e o papel dos conselhos foi objeto de muito debate dentro do partido, entre seus

militantes e seus quadros no interior da administragdo.

Havia a expectativa de que a criagdo de espagos participativos pudesse provocar uma
efetiva transferéncia de poder para os movimentos populares, tornando-os ndo apenas agentes
fiscalizadores, mas agentes capazes de dirigir os rumos das politicas municipais e alterar a

correlacdo de forcas no interior do aparato de Estado.

Mesmo a recusa inicial das liderancas do MOPS em se colocarem como representantes
dos usudrios no Conselho Municipal de Saude, situava-se dentro desta perspectiva. Na medida
em que desejavam preservar a autonomia do movimento e sua capacidade de reflexdo e decisdo
sem se deixar influenciar, principalmente pelos atores governamentais neste espago, suas
liderangas apostavam na capacidade de continuar pressionando o Estado e influenciando suas
acoes por meio do fortalecimento do proprio movimento. As posicdes de seus representantes
neste espago corresponderiam as posi¢cdes e decisdes tomadas pelo movimento. Uma vez que a
expectativa era a de que estes espagos proporcionassem uma efetiva transferéncia de poder aos
movimentos populares, era preciso manter sua capacidade de reflexdo autdonoma e de decisdo de

modo a fortalecer as posicoes de seus representantes no espaco e sua capacidade de dar
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visibilidade aos temas e interesses do movimento, inserindo-os como objeto de discussdo, bem

como influenciar as posi¢des dos demais atores ali representados.

O desenvolvimento das experiéncias dos conselhos e do proprio Or¢amento Participativo
acabou por revelar a operacdo de uma outra dindmica, na qual os representantes dos diferentes
segmentos se viam obrigados a negociacdo e a tomada de decisdes sem que o segmento ou O
movimento tivesse uma posicdo amadurecida a respeito de alguns temas, tanto em fungdo da
urgéncia para a tomada de algumas decisdes quanto das inumeras dificuldades dos representantes

para informar, reunir e promover o debate junto a suas bases societarias.

O que o funcionamento destes espagos participativos revelou foi a sua constituicdo como
novos espacos para processamento das disputas politicas, diferenciados em relacdo aos
parlamentos, mas nos quais a transferéncia e partilha de poder s6 pode se realizar como resultado
das disputas entre movimentos sociais, trabalhadores, demais atores sociais coletivos e coalizdo
governante envolvendo seus diferentes projetos politicos e os proprios modelos de democracia.
Nesta direcao, o desenho institucional destes espagos, expresso na definicdo de suas atribui¢des e
regras de funcionamento, e valorizado por alguns autores como importante elemento na
configuracdo da democracia participativa, apresenta-se como uma das resultantes destas disputas
politicas. Como vimos, o desenho institucional e a dindmica de funcionamento de uma arena de
participacdo tanto pode ampliar quanto restringir a inclusdo de atores sociais coletivos e demais

interessados no tema no processo decisorio.

Sob este aspecto, das resultantes possiveis destas disputas politicas, passada a fase inicial
de ajustes e acomodacao ao novo espago participativo, as discussodes realizadas pelo MOPS em
torno da democratizacdo e das expectativas em relagdo a capacidade interventiva do movimento e
do conselho, deram lugar a discussdes de como aperfeicoar e capacitar os representantes do
movimento para ocupacdo do espaco e os mecanismos de controle popular sobre a politica de

saude.

Entdo, o trabalho que a gente tem, que a gente comecgou a fazer era esse de...reverter
isso...de...a gente fez varios cursos de capacitacdo, o movimento fez. Porque no
movimento tem alguns trabalhadores que assessoram o movimento, que estdo na
secretaria e que tem toda uma discussdo politica e conhece toda a luta da saide e tem
nos trazido essa...essa assessoria e tem ajudado a gente a t4 preparando os semindrios,
o curso de capacitagdo. NOs ja fizemos...acho que cinco ou seis cursos de capacitacao.



152

E a gente percebe que quando vocg, no ano que vocé fez o curso de capacitagdo, que as
pessoas que fizeram esse curso estdo nos conselhos, o conselho tem uma alta. Ele se
eleva porque as pessoas aprendem qual é o papel dela 14. Mas se vocé fica muito tempo
sem capacitar ou sem fazer discussdo, as pessoas saem e elas acabam esquecendo um
pouco do seu papel e comeca a ficar confusa de novo porque é uma coisa que
muda...na saide parece que nada muda, mas ela muda o tempo todo, a discussdo é
muito...muito dindmica...no conselho municipal as coisas sdo gerais, no conselho local
as coisas sdo mais simples, mas no conselho municipal € muito complicado.
(Entrevista 1)

Mas o movimento popular de saide ndo queria t4 atrelado...a...a institui¢do. E a gente
num...mas ai com o passar do tempo, a gente foi amadurecendo um pouco a idéia, foi
repensando as praticas...e ai a gente achou que a criagdo dos conselhos locais seria

conselho municipal de saide. Porque as discussdes 14 acabam vindo pra...pro conselho.
As reivindicagdes...toda a problemadtica da satde acaba vindo. (Entrevista 2)

As discussoes, realizadas no final dos anos 90 e inicio deste século, passaram a expressar
uma maior preocupacdo com o controle social enfatizando a formacdo de novos Conselhos
Locais de Saude, a capacitagdo de conselheiros e a formagao de mecanismos capazes de articular
os representantes dos usudrios nos Conselhos Locais e no Conselho Municipal, configurando uma
tendéncia ao fortalecimento das preocupacdes em torno de como ocupar este espaco de modo

mais qualificado.

Nos temos mais ou menos seis a oito pessoas na coordenagdo. E os antigos que hoje
ndo estdo mais no movimento, quando eles vém pras reunides, quando nds temos
discussdes importantes ndés os chamamos...é...eles também vém com essa avaliacdo
que a gente tem que ta...ficar na formacao, pra gente td criando lideranga, pra que néo
acabe o movimento, pra que ele exista, que a fungdo dele tem sido essa o tempo todo,
de t4 mantendo as pessoas mais...&...fazendo o controle social, mas...mas com mais

clareza do seu papel. (Entrevista 1)

Esta preocupacgao sinaliza para a importancia adquirida por estes espagos para a propria
aglutinacdo dos usudrios em torno de seus interesses. Os conselhos transformaram-se em p6los de
atracdo para todos aqueles que se interessam por discutir os problemas de saide de seu bairro e

do municipio, canalizando insatisfacdes, encaminhando resolu¢des para os problemas e
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constituindo-se em importantes canais para expressao politica, principalmente, de individuos e

grupos.

Observa-se uma tendéncia no funcionamento destes espacos a negociacdo e tomada de
decisdes em condi¢des nas quais o volume de informacdes € insuficiente, bem como o tempo
para o processamento do debate bastante curto®’. Esta tendéncia compromete a capacidade dos
representantes de realizarem uma discussao mais profunda entre si, junto aos seus representados e
aos interessados no tema e estimula o fortalecimento entre os representantes dos usudrios nestes
espacos do mais grave problema apresentado na democracia representativa entre oS
representantes da populacdo no parlamento e no executivo: a radicalizacdo do principio da
autonomia relativa, em que a relativa liberdade para negociar e tomar decisdes sem a necessidade
de uma rigida observacdo do programa partiddrio ou da plataforma eleitoral se transforma na
mais completa desenvoltura para a negociacdo por meio de um distanciamento crescente em
relacdo tanto ao programa partiddrio e a plataforma eleitoral quanto as preocupagdes e interesses

dos eleitores®®.

Pode-se avaliar que a democratizagdo possibilitada pelos conselhos se encaminhou no
sentido de proporcionar um novo espago para a disputa politica, a partir do qual as disputas
envolvendo politicas governamentais se tornam cotidianas. Isto significa dizer que um programa
de governo aprovado no momento das eleicdes para o executivo €, via de regra, composto de
proposig¢des gerais, prioridades genericamente estabelecidas. Apds a elei¢do de um candidato e de
seu programa nao hd para a sociedade garantias de que este serd cumprido. Os conselhos sdo
canais importantes para a fiscalizacdo deste programa, controle do uso dos recursos publicos e
participacao na defini¢ao de prioridades e no melhor uso dos recursos. Estes canais possibilitam a
sociedade participar da disputa em torno de um programa de governo durante o desenvolvimento
de todo o mandato. Ndao que tal disputa ndo acontecesse, mas os conselhos instauraram um
mecanismo em que a operagdo do programa de uma coalizio governante no cotidiano de érgaos e
secretarias, passou a ser objeto de maior controle e de disputa quanto a direcdo, gastos e

beneficidrios das politicas, envolvendo os atores sociais interessados no tema, introduzindo, junto

% Embora estes ndo sejam os tnicos problemas, sio os que dificultam em maior medida um processo decisério
melhor informado e mais amplo.
% Um dos objetivos do MOPS com a capacitacio dos conselheiros é evitar este distanciamento e radicalizago.
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as instituicdes democrdaticas tradicionais, mecanismos de controle dos cidadaos sobre os 6rgaos e

agendas publicas.

Constitui um avanco o fato de que movimentos sociais, trabalhadores e usudrios dos
servicos prestados pelo Estado participem das disputas envolvendo as politicas e recursos
publicos, tornando mais transparente o processo decisério. Mas, embora os conselhos sejam uma
importante inovacao neste sentido, o processamento das disputas e decisdes em seu interior tem
se orientado, prioritariamente, para todos os atores, mas particularmente para os movimentos
sociais, por um processo de representacdo que tem aprofundado a distancia entre os
representantes destes movimentos, suas liderangas e bases sociais, reproduzindo, de algum modo,
as piores caracteristicas das relacdes parlamentares do modelo democrético representativo e

dificultando o aprofundamento da participacdo e do debate democrético.

5.7 Continuidade ou mudanca? Luta institucional ou mobiliza¢ido social?

As questdes colocadas acima se referem ao debate travado pelos movimentos sociais, a
partir da criacdo de mecanismos participativos em varios niveis da administragdo publica, em
torno dos avangos e das perdas sofridas com a institucionalizagdo destes mecanismos. Ao
mesmo tempo em que tais mecanismos foram uma demanda dos movimentos sociais, a operacao
destes novos espacos exigiu destes movimentos formas de ocupagdo e de intervencdo

diferenciadas das a¢cdes de enfrentamento direto comuns nos anos 70 e 80.

O dilema reflete as dificuldades enfrentadas pelos movimentos sociais para ocupar de
maneira qualificada estes novos espacos, ndo se esquivando ao compromisso com as tarefas
requeridas pela representacdo (fiscalizacdo das atividades e uso dos recursos publicos,
participacdo em comissdes de trabalho, leitura de documentos e projetos, etc.) e,
simultaneamente, manter mobilizadas suas bases societarias, tornando consistente e socialmente

assentada esta representagao.

O processo de funcionamento destas instancias acabou por exigir de suas liderancas a

atuacdo em duas frentes: a da instituicdio e a do movimento social e por comprometer sua
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capacidade de manterem organizados e mobilizados 0os membros do movimento e seus possiveis

parceiros.

Este comprometimento se opera, principalmente, via sobrecarga de tarefas no
desempenho da representacdo, com o conseqiiente distanciamento de suas bases que esta
sobrecarga impde, e pela criacdo de limites para as acdes de enfrentamento direto. Para que um
tema possa ser pautado e discutido no Conselho Municipal de Saude, ele primeiro € discutido
pela secretaria executiva do conselho que, entdo, decidird como e quando pauti-lo. Isto significa
que ndo € possivel simplesmente mobilizar um grupo de pessoas, comparecer a reunidao do
conselho e reivindicar a inclusdo de um tema em sua pauta, por mais urgente que possa ser a
questdo. Inclusive porque tal medida poderia prejudicar o préprio debate do assunto, uma vez que
os conselheiros poderiam ter a respeito do mesmo um conjunto insuficiente de informagdes. Este
processo fortalece a representacdo na medida em que pautar temas para discuss@o neste espaco €
uma das prerrogativas dos conselheiros. Ou seja, para que qualquer movimento social ou
organizacdo consiga pautar um tema para discussdo no CMS ele precisa, necessariamente, contar
com a mediacdo de um conselheiro ou da secretaria executiva. Também a negociacdo, o mais
importante instrumento para o processamento de decisdes e fechamento de acordos, provoca a
contencdo de posi¢des polarizadas evitando, no debate de temas mais polémicos, que estas se

acirrem.

Para as liderancas do Movimento Popular de Saude de Campinas, a consolidagdo do
Conselho Municipal, mas principalmente, a expansdo e consolidacdo dos Conselhos Locais de
Saude, significou o empenho no fortalecimento desta nova institucionalidade e uma grande
dificuldade para manuteng¢do das Comissdes Populares de Saude. O processo de agregacdo da
populacdo da cidade em torno das questdes de saude passou a se realizar via formagdo dos
Conselhos Locais, uma vez que os espacos proprios de discussdo e articulacdo representados
pelas Comissdes Populares de Satde foram perdendo liderancgas, militantes, e capacidade de

enfrentamento destas questoes.

Porque quando criou-se os conselhos locais, criou-se é...as representacdes no conselho

municipal pelos conselhos locais e isso aconteceu hd seis anos atrds, as

pessoas®...é...sairam dos conselhos locais que a gente ja tinha feito essa intervencio 14

% A entrevistada refere-se aos representantes dos usudrios no Conselho Municipal de Satide.
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com capacitagdo, com discussio, com formacao desse...desse conselho. Entdo...€...tem
muitas pessoas que hoje estdo no conselho, de uma certa maneira estdo no movimento
popular, porque é o movimento popular que nesses dez anos...£...fez reunides
preparatdrias pras reunides polémicas do conselho municipal. (Entrevista 1)

Entre as liderancas entrevistadas ndo se percebe o reconhecimento de uma relacio
excludente entre participacdo institucional e mobilizacdo social, mas o de uma relagdo que tem se
revelado um tanto prejudicial ao movimento por envolvé-las em tarefas que ampliam seu
compromisso com o funcionamento do conselho, ou mesmo com a ocupagdo de outros espagos
institucionais de participagdo como o Or¢camento Participativo, mas dificultam sua capacidade de

aglutinar, manter mobilizadas suas bases societdrias e formar novas liderangas.

No6s temos uma dificuldade grande de...de...td criando as liderangas porque essas
pessoas agora estdo envolvidas em tantas coisas, que nem foi falado, conselho
municipal, conselho local, associacdo de moradores, comunidade de base, orcamento
participativo, que eles ndo conseguem vim pra reunido do movimento. Mas...a gente
traz...como eu falei pra vocé, nds vamos tentar retomar essa questdo da capacitacio e
trazer outras pessoas. (Entrevista 1)

O movimento ele tem...ele t4d nesse momento, assim, ele ndo t no seu auge. NGs temos
reunides, nés temos tentado fazer reunido uma vez por més, mas td meio complicado
por conta de todo mundo participar do OP, todo mundo vai na associacio, todo mundo
estdo nos conselhos locais de saidde. (Entrevista 2)

Também ndo apareceram entre estas liderancas posi¢cOes que contestassem a existéncia
dos canais participativos. O que parece ser objeto de preocupacido € a dificuldade em ancorar as
posicdes dos conselheiros no debate coletivo, langando mao de recursos politicos proprios como
assembléias, foruns, encontros, manifestacdes, protestos, para fortalecer sua representatividade e

a densidade politica de suas posi¢Oes nas disputas travadas nestes espacos.

No debate entre luta institucional e mobilizacdo social, a exclusdo dos termos nao pode
ser tomada como uma conseqiiéncia quase natural do funcionamento de instancias participativas
como os conselhos, pois a0 mesmo tempo em que a ocupagdo de espacos institucionais cria
algumas dificuldades e constrangimentos para a movimentacdo dos representantes da sociedade

civil nestes espagos e junto ao proprio segmento que representam, as dificuldades enfrentadas
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para renovacao de suas liderangas e ampliacdo de seus quadros sdo complicadores importantes

neste cenario.

A institucionalizacdo de espagos participativos assegurou o reconhecimento politico
destes atores sociais coletivos tomando-os como interlocutores nesta nova arena. Se por um lado,
a possibilidade de perda da capacidade de mobilizacdo existe e tem sido um fato, por outro, os
direitos conquistados e o reconhecimento de usudrios, trabalhadores e movimentos sociais como
interlocutores politicos tem dificultado o uso privado, centralizado e mesmo autoritirio dos

recursos publicos.

A trajetdria de consolidacdo dos conselhos criou entraves a polarizagdes e relacdes de
enfrentamento direto entre os segmentos representados nestes espacos, a0 mesmo tempo em que
proporcionou o inegavel ganho de assegurar-lhes um espaco de visibilidade para as acdes do
Estado, tornando-as mais transparentes, € o reconhecimento de sua legitimidade como

interlocutores politicos.
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CONSIDERACOES FINAIS

As consideragdes a seguir trabalham com algumas indicagdes das mudancgas apresentadas
pelo Movimento Popular de Saide de Campinas a partir da experiéncia conselhista de
participacdo. Sdo indicacdes que chamam a atencdo para a dindmica representativa de
funcionamento do conselho e como esta dindmica afetou a vida politica e organizativa do MOPS-
Campinas, ainda que se deva considerar que outros fatores podem ser tdo ou mais importantes
que a inser¢ao do movimento neste novo espaco de participacao politica no processamento destas

mudancas.

Entretanto, as reflexdes realizadas neste trabalho foram balizadas pela preocupagdo com a
importancia do processo de representacdo como modelo politico-cultural de participagdo, de
viabilizagdo da inclusdo politica dos emergentes movimentos sociais € processamento de
decisdes, capaz de afetar, portanto, ndo apenas o modelo de funcionamento dos novos espacos de
participacdo politica, mas a prépria organizacdo dos atores sociais coletivos representados nestes
novos espacgos. Foi com esta perspectiva que as mudancas sofridas pelo MOPS verificadas

durante a pesquisa foram trabalhadas.

A disputa tedrica e politica entre democracia representativa e democracia participativa
assume, no contexto de consolidacdo da democracia brasileira, os contornos proporcionados pelas
experiéncias de participagdo via conselhos gestores de politicas publicas e or¢amento
participativo. Estas experiéncias, tomadas como formas novas, desenhos institucionais
exemplares da democracia participativa se colocam nesta disputa como sinais da viabilidade de
um modelo decisério envolvendo politicas e recursos publicos mais inclusivo e plural, capaz de
pelo reconhecimento da legitimidade politica de atores sociais coletivos, proporcionar um espago
para que as disputas por projetos politicos, justica distributiva, valores e identidades se realizem

num ambiente em que as relagdes entre estes diferentes atores serdo, em tese, mais igualitarias.

O que este debate, exposto no primeiro capitulo deste trabalho, parece ter deixado escapar
€ como a disputa entre estes dois grandes modelos de democracia se processa no proprio
funcionamento das instancias participativas e de que maneira afeta os atores envolvidos e as

decisOes tomadas.
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Na institucionalizacdo de canais participativos esta disputa, tal como postulada por
Boaventura de Sousa Santos (2002), tem se expressado por meio de relacdes conceituadas pelo
autor como relacdes de coexisténcia e de complementaridade. A relagdo de coexisténcia se
caracteriza pela convivéncia da democracia representativa em nivel nacional com a democracia
participativa em nivel local, sem que haja “transferéncia de prerrogativas do nivel nacional para o
nivel local e da sociedade politica para os préprios arranjos participativos” (Santos, 2002: 76), ou
seja, sem que haja uma efetiva transferéncia de poder e capacidade decisoria. A relacdo de
complementaridade, ao contrario, “implica uma decisdo da sociedade politica de ampliar a
participacdo em nivel local através da transferéncia ou devolugdo para formas participativas de

deliberacdo de prerrogativas decisérias a principio detidas pelos governantes” (Santos, 2002: 76)

No Brasil, em principio, segundo Santos, teriamos nas experiéncias dos conselhos
gestores de politicas publicas e no orgcamento participativo relagcdes de complementaridade (2002:
76). Em um primeiro momento ndo é possivel discordar de sua observacdo, afinal, para
determinadas politicas sociais (saude, educagdo, assisténcia social e seguranca) houve uma real
transferéncia de poder para os niveis estaduais e municipais da administracdo publica e seus
arranjos participativos. Entretanto, para melhor definir de que modo esta relacdo de
complementaridade estd ou ndo se realizando, parece mais relevante observar quais temas,
politicas, programas e montante de recursos sdo objetos de debate nestes arranjos, como as
decisdes se processam e de que maneira os diferentes atores sociais coletivos ocupam este
espaco, avaliando sua capacidade decisdria, sua capacidade de efetivamente incluir estes atores e

ampliar a participag@o no processo deliberativo.

Parece necessario problematizar a relagdo de complementaridade como expressdo do
fortalecimento da democracia participativa uma vez que, como inumeras pesquisas t€m
demonstrado, ha uma disputa pelas prerrogativas decisdrias entre os que foram democraticamente
eleitos nos pleitos eleitorais regulares para ocupar o executivo nas administragdes municipais e
estaduais e os conselhos, expressa no uso de inimeras estratégias através das quais o poder
decisdrio destas instancias escapa. Entre elas ressalta-se a inexisténcia de recursos para o seu
funcionamento (espaco fisico, equipamentos, recursos financeiros, etc.), a defini¢do unilateral e
autoritdria da agenda de discussdes (em intmeras situacdes nas maos do titular da pasta,
secretdrio ou ministro), a tecno-burocratizagdo dos temas, com a valorizagdo do conhecimento

especializado e, principalmente, a transferéncia da capacidade deciséria para outros espagos (as



160

comissdes intergestores reunindo os gestores do municipio, do estado e do governo federal;
decretos, medidas negociadas diretamente com o legislativo, medidas provisérias e, em algumas

situagdes, negociagdes privadas com os segmentos interessados na questao).

A partir desta perspectiva, o proprio processo de constru¢cdo destes arranjos, com a
definicdo de suas atribui¢des, regras e dinamica de funcionamento e o modo como as decisdes se
processam em seu interior, sdo tomados como parte da disputa politica entre democracia
representativa e democracia participativa, uma vez que atribuicdes, regras e dindmica de
funcionamento tanto podem ampliar quanto restringir a participagdo e o escopo de temas sujeitos
ao debate, afetando a capacidade deciséria da instancia. De maneira semelhante, o modo como os
atores sociais coletivos ocupam este espaco também pode resultar em dificuldades para

efetivamente ampliar esta participacgao.

Este trabalho toma a permanéncia de um dos mais problematicos aspectos da democracia
representativa, a radicaliza¢do do principio da autonomia relativa na relacdo entre representantes
e representados e que tem redundado em um padrio de relacionamento caracterizado por uma
distdncia cada vez maior entre eleitos e eleitores, como um elemento que nesta disputa tem
apresentado forte influéncia sobre o processo de ocupacdo destes novos espagos, tanto pelos
atores governamentais quanto pelos atores sociais coletivos, afetando as relacdes entre os
representantes destes atores e suas bases sociais, dificultando a ampliagdo da participacdo, uma
efetiva transferéncia das prerrogativas decisOrias € o estabelecimento de relacdes mais

consistentes de complementaridade.

Neste sentido, tomar esta disputa como uma disputa de cardter politico, cultural e tedrico
significa compreendé-la como mais profunda, envolvendo o préprio processo de funcionamento e
consolidacdo dos arranjos participativos e ultrapassando, portanto, a redefinicio da
institucionalidade politica, a criacdo de arranjos decisérios mais inclusivos que, por
reconhecerem a legitimidade politica de atores sociais coletivos e tomd-los como interlocutores
nestes espacos, poderiam produzir mudancas significativas no sentido do aprofundamento da

democracia.

Nos resultados apresentados neste trabalho esta disputa tem se traduzido em tensdes entre
a permanéncia de processos de representacdo pautados por um padrdo de relacionamento que

tende a preservar os vicios da democracia representativa e inovagdes na direcdo de tornar as
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relagdes entre atores sociais coletivos e Estado mais transparentes € menos desiguais, tendendo a

fortalecer sua efetiva inclusdo politica no processo decisdrio.

O que parece relevante destacar neste processo € de que maneira esta disputa tem afetado
os proprios atores sociais coletivos, sobre os quais foram depositadas, por estudiosos, apoiadores
e por suas proprias liderancas, enormes expectativas de que pudessem renovar e alterar

profundamente as nossas tradicionais praticas politicas.

Nao hd duvidas de que alteragdes de certa profundidade foram produzidas. A
transparéncia no uso dos recursos publicos e a maior visibilidade para as agdes do Estado
parecem ser as de maior destaque. Simultaneamente, 0s atores sociais coletivos também sofreram
mudancas, foram afetados pelas tensdes, pelos avancos e recuos que envolvem esta disputa,
alterando, conseqiientemente, ndo apenas suas relagdes com o Estado, mas as relacdes entre

liderancas, representantes nos conselhos e demais membros do movimento.

A alteracdo que parece mais profunda e de maiores conseqiiéncias para os movimentos
sociais € a mudanca de seu papel na cena publica. Com a institucionalizagdo de arranjos
participativos e o reconhecimento de movimentos sociais como interlocutores politicos, estes
tiveram uma ampliacdo de suas tarefas. Além da tematizacdo de problemas, da organizacdo de
demandas e articulacdo de individuos e grupos, estes movimentos tornaram-se co-responsaveis
pela gestdo de politicas publicas, num cendrio de recuo das redes de apoio constituidas por
ONGs, igreja e outros movimentos sociais € de dificuldades para agregar novos quadros,

acrescentando um importante complicador as disputas travadas na constru¢do destes espagos.

H4 neste trabalho uma preocupacdo em considerar estes complicadores na compreensao
das mudangas sofridas pelo MOPS-Campinas. Entretanto, hd uma tendéncia a privilegiar as
conseqiiéncias e mudangas processadas que parecem mais estreitamente ligadas a mudanca de
seu papel na cena publica, as disputas politicas envolvidas na constru¢cdo e consolidacdo destes
arranjos. Nesta direcdo foram trabalhadas e analisadas as mudancas sofridas pelo Movimento

Popular de Satide apresentadas ao longo deste trabalho e retomadas a seguir.

As mudangas mais visiveis e de maior impacto sobre as atividades politicas e

organizativas deste movimento social foram decorrentes da instauracdo, em cardter quase
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simultineo’, tanto do Conselho Municipal de Saide quanto dos Conselhos Locais nas unidades
de saide do municipio, exigindo do movimento um processo de adaptacdo as novas

circunstancias. A mais eloqiiente destas mudancgas atingiu o processo de organizacdo do MOPS.

Até meados dos anos 90, as Comissdes Populares de Satde, inicialmente ligadas as CEBs,
constituiam a base organizativa do movimento, razdo de sua origem e fonte de sua vitalidade. A
partir da instauragdo do Conselho Municipal de Saide, mas, principalmente, dos Conselhos
Locais de Saude, instauraram-se mecanismos de interlocu¢do com o Estado e outros segmentos
da sociedade ligados a tematica, muito préximos dos usudrios, constituindo um importante canal
de relacionamento com os responsdveis mais diretos pela implantacdo de acdes e programas de

saude (coordenadores de unidades, profissionais de saide).

A existéncia deste novo espaco de participacdo tanto pode ser tomada como responsdvel
pelo fortalecimento das liderancas do movimento como interlocutores dos usudrios e, portanto,
alcadas a condi¢do de seus representantes, quanto pelo esvaziamento das Comissdes Populares de
Saide em decorréncia dos encargos da representagdo, mas, sobretudo, do fato dos conselhos
constituirem um canal de reconhecimento da legitimidade de seus interesses € espaco para
expressdo de suas demandas e insatisfacdes. Ou seja, as Comissdes Populares de Saide eram
espacos de aglutinacdo popular em torno destas insatisfacdes e de sua articulacao politica. Com a
instauracdo dos conselhos, suas liderancas passaram a ter a responsabilidade ndo apenas de
articular o movimento, mas também ocupar este espago como interlocutor politico e articular-se
com os demais segmentos nele representados, o que lhes obrigou a tarefa de atuacdo em duas
frentes: a institucional e a do movimento e contribuiu para o aparecimento de dificuldades para

manter a articulac@o politica e mobilizac@o nestes dois espacos.

Na medida em que estes espagos ampliaram sua importancia como espago para expressao
de insatisfacdes, demandas e reivindicacdes, expandiram suas possibilidades politicas,
transformando-se em pdlo de atrag@o para todos os que se interessam pela temética e esvaziando
as Comissdes Populares de Saide como poélos aglutinadores, como espaco independente de
articulacdo politica, fazendo com que os conselheiros locais de saude, na condicdo de

representantes dos usudrios, venham se transformando na base societaria do MOPS.

“Importante ressaltar que a instauracdo quase simultdnea de Conselho Municipal e Conselhos Locais de Satdde, ndo
foi uma pratica muito comum nos municipios brasileiros.
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Uma outra mudanca importante refere-se a definicdo de temas e bandeiras de luta. A
criacdo ndo apenas dos conselhos, mas de um conjunto de féruns (as conferéncias municipais,
estaduais, nacionais e plendrias de saide) em que os problemas, projetos e programas de saude
sdo debatidos entre os diferentes atores sociais interessados no tema, tem dificultado a
manuteng¢do, por parte do movimento, de seus féruns independentes de discussdo (os jornais do
movimento € 0s semindrios anuais), pois requer de suas liderancas e de seus representantes

preocuparem-se com a participagdo nestes eventos € com a discussao prioritaria de seus temas.

As responsabilidades com a articulacdo e representacdo dos usudrios para participacao
nestes foruns tem sobrecarregado suas liderancas e contribuido para que as pautas destes féruns,
resultantes da discussao dos diferentes segmentos, se transformem em temas, pautas e bandeiras
de luta do Movimento Popular de Satde. Uma vez que a discussdo e defini¢do dos temas e pautas
destes encontros se processa no interior dos conselhos e das préprias conferéncias e apenas os
representantes eleitos para participacdo nestes espacos tomam parte deste processo, hd uma
tendéncia ao fortalecimento do processo representativo, caracteristico destes espagos, no interior

do préprio movimento.

No processo de fortalecimento da representacao, tdo importante quanto o processo em si é
sua direcdo. E o que tem sido possivel notar ¢ uma tendéncia ao aprofundamento de uma
representacao de tipo parlamentar, em que o distanciamento dos representantes eleitos em relacao
aos seus representados transforma autonomia relativa em descolamento quase total. Nao que o
Movimento Popular de Sadde ndo realize esforcos no sentido de evitar este aprofundamento’’,
mas seus esforcos t€ém encontrado dificuldades para conter mais consistentemente este processo
em virtude tanto das dificuldades que movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil t€ém
enfrentado para renovar liderancas e quadros quanto do maior envolvimento de suas liderancas e

militantes com as tarefas requeridas pela representacao.

O mais relevante parece ser o quanto o comprometimento destas liderancas com as tarefas
da representacdo e com a consolidacdo dos mecanismos institucionais de controle social da
politica de saude tem redundado em aprofundamento de suas dificuldades para realizar esforcos
destinados a renovacdo de seus quadros e a qualificacdo de seus representantes, em um

movimento de natureza quase circular.

! As medidas mais freqiientemente usadas pelo MOPS com este objetivo sdo os cursos de capacitacio de
conselheiros locais de satde e as plendrias de conselheiros para discussio de seu papel e atividades.
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A disputa politica entre modelos politico-culturais de processamento de decisdes tem se
caracterizado, neste sentido, pelo modo como o préprio funcionamento representativo dos
conselhos tem impulsionado um processo de adaptacdo do movimento social a este
funcionamento, ao reduzir as condi¢des para que este mantenha as atividades de coordenacdo,
articulacdo de seus membros e producdo autdonoma de suas posicoes, na direcdo de um maior
distanciamento entre representantes dos usudrios e seus representados, comprometendo a
expansdao e aprofundamento do debate democratico, elemento impulsionador desta inovacdo

institucional.

Simultaneamente, as tensdes decorrentes destas disputas t€ém processado mudancas
significativas no modo como tradicionalmente as decisdes foram tomadas no ambito do Estado
brasileiro. O melhor exemplo em relacdo ao Movimento Popular de Saude de Campinas refere-se
a discussdo do Programa de Agentes Comunitirios de Satdde e o PAIDEIA Sadde da Familia.
Ainda que em relacio ao PAIDEIA Satde da Familia o secretirio municipal de satide tenha
solicitado aos conselheiros representantes dos usudrios um voto de confianga para sua
implantacdo, foram necessdrias negociagdes no espagco dos Conselhos Locais de Satude e no

Conselho Municipal para que as decisdes envolvendo estes projetos fossem tomadas.

Parece estar em curso um movimento de mudanca nas relagdes entre Estado e sociedade
civil quanto ao modo como as decisdes envolvendo o controle e definicdo de politicas publicas se
processa, por meio da efetiva incorporacao de atores sociais coletivos ao circuito decisorio. Hoje,
no Brasil, ndo é possivel pensar a formulacao de politicas publicas e a tomada de decisdes sobre a
aplicacdo de recursos puiblicos sem envolver usudrios dos servigos e demais interessados no tema.
Entretanto, as dificuldades enfrentadas por movimentos sociais e organiza¢des da sociedade civil
para renovar suas liderangas, ampliar seus quadros e articular as preocupacdes € demandas da
sociedade, bem como os entraves que o proprio funcionamento destas instancias colocam a
participacdo, desafiam o envolvimento destes atores no processo decisorio e dificultam a
consolidagdo destas arenas participativas como elementos capazes de impulsionar mudangas mais
profundas no sentido de ampliar os atores envolvidos no debate e os temas sujeitos a discussdao

nestes espacos.

A resolucdo das tensdes e disputas entre a permanéncia dos vicios e problemas da

democracia representativa e as potencialidades inovadoras da democracia participativa que, ora
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se encaminha no sentido da manutencdo de nossas tradi¢des politicas (elitismo, centralismo,
autoritarismo, clientelismo), ora no sentido de sua superacdo, com relacdes de maior
transparéncia no uso dos recursos publicos, reconhecimento e respeito pela legitimidade dos
interesses € posicoes de usudrios € movimentos sociais ali representados, além de expressar a
vitalidade da disputa, apenas permite apontar elementos que possam sinalizar para a constru¢ao

mais consistente de relacdes de complementaridade entre os modelos.

Complementaridade que se expressaria melhor por meio do efetivo fortalecimento da
capacidade decisdria desta instancia participativa e pela melhoria das condi¢cdes para a
participacdo dos atores sociais coletivos representados no espacgo, renovando efetivamente o
processo decisério, diminuindo a tendéncia a uma discussdo concentrada nos aspectos
administrativos da gestdo publica e submetendo a apreciagdo neste espaco temas que hd muito
tempo preocupam movimentos sociais, trabalhadores e organizagdes da sociedade civil, como a
defini¢do de uma politica de recursos humanos que permita efetivamente ampliar a capacidade de
atendimento das unidades e servigos de saide e o estabelecimento de prioridades na gestdo dos
recursos publicos (o fato da administracdo de um municipio cumprir as determinacdes legais para
a aplicacdo de seu orcamento em sadde, ndo significa que estes recursos sejam suficientes para

atender as necessidades da populagdo) e na defini¢do de programas.

A experiéncia do Movimento Popular de Satide de Campinas parece apontar para a forga e
permanéncia dos principais problemas apresentados pelo modelo representativo no balizamento
dos processos de discussdo no interior do CMS e dos proprios movimentos sociais € isso nao
apenas porque os movimentos sociais tém revelado uma crénica dificuldade em renovar quadros
e liderancas e permanecerem mobilizados independentemente das respostas institucionais do
Estado a suas demandas por bens e servigos publicos e por participacdo, mas em razao, também,
do destaque dado a alguns quadros no interior do movimento através da formacdo especial
(encontros, semindrios e cursos realizados pela igreja e por institutos de formacdo vinculados a
ONGs e partidos politicos) e da maior responsabilidade assumida por um pequeno grupo de
militantes na coordenacio de debates, reunides e eventos, bem como na realizacdo das tarefas
requeridas para manutengdo do movimento (compor comissdes, organizar documentos, articular-
se com outros movimentos sociais), contribuindo para a especializacdo de fun¢des e uma maior
diferenciacdo entre os saberes e habilidades detidos por liderancas e os saberes e habilidades

detidos pelos demais membros do movimento.
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Isto significa que a tendéncia a exacerbacdo do principio da autonomia relativa na relacao
entre representantes e representados também no funcionamento dos novos espacos de
participacdo, especialmente os conselhos gestores de politicas publicas, tem contribuido para o
fortalecimento de processos de restricio dos participantes do debate, dos temas sujeitos a
discussao e do processo deliberativo, no qual a apresentacdo clara de propostas, de argumentos e

o didlogo sdo as bases para a tomada de qualquer decisao.

A disputa politica entre democracia representativa e democracia participativa tem se
manifestado em medidas, arranjos institucionais e nas estratégias usadas pelos diferentes atores
para viabilizar seus interesses e manter suas posi¢des, com avangos e recuos em dire¢@o tanto a
processos decisérios mais transparentes e que ampliam a participagdo democratica quanto na
criacdo de situacOes que dificultam a participacdo e o estabelecimento de relagdes mais
igualitdrias entre os diferentes atores envolvidos nestes arranjos. Neste contexto, enredada nas
tensdes que envolvem interesses e disputas politico-culturais na constru¢do de arenas
participativas, a instauragdo de conselhos gestores de politicas publicas tanto € uma experi€ncia
inclusiva, de incorporacdo de atores sociais coletivos antes excluidos do processo decisorio,
quanto tem se revelado uma experiéncia de fortalecimento de processos restritivos de
participacdo e deliberacdo, em que um nimero reduzido de atores tem reais condi¢des de colocar-

se ativamente como interlocutores nas disputas travadas nestes espacos.

O MOPS-Campinas foi um movimento vigoroso, de ampla participacdo social e
reconhecida legitimidade junto as instancias do Estado e demais movimentos sociais. Estas
caracteristicas, entretanto, ndo impediram que as exigéncias e dificuldades do processo de
representacdo no espaco do CMS afetassem, negativamente, o desenvolvimento de suas

atividades e sua propria organizagdo interna.

O que parece claro é que a criagdo deste novo espago politico ampliou as possibilidades
de participacdo de atores sociais coletivos nas decisdes e no controle das acdes do Estado,
tornando-as menos permedveis as tradicionais prdticas da barganha clientelista, da troca de
favores e das decisOes autoritdrias, € que tém caracterizado as relagdes entre executivo e
parlamento e entre Estado e sociedade no Brasil, mas ndo se revelou capaz de romper com o
modelo restritivo dos processos de representacio no debate das questdes publicas, ainda que estes

novos espacos sejam, efetivamente, mais inclusivos.
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Para que a ampliac@o das possibilidades de participacdo e deliberacdo proporcionada por
estes novos espagos se torne mais palpavel parece mais importante que movimentos sociais,
ONGs e demais organizagdes da sociedade civil se encontrem em processo permanente de
discussdo e articulagdo de interesses, posi¢des e projetos politicos, que mantenham féruns,
plendrias e instrumentos de divulgacdo de suas proposi¢des, criando um espaco autdonomo de
reflexdo capaz de balizar o posicionamento de seus representantes nos novos espacos politicos e
mesmo criar situacdes em que estes interesses, posi¢cdes e projetos politicos possam ser
disputados, um espaco em que sua constru¢do como sujeito politico, como sujeito que sO existe
por uma contestacio a légica da ordem, a definicdo prévia de identidades e papéis sociais, seja

permanente.

O estudo da experiéncia do MOPS-Campinas acabou por revelar a for¢ca da matriz
cultural democratico-representativa e de seus problemas na conformacdo do funcionamento do
novo espacgo politico e da propria inser¢io do movimento no espaco. Isto significa que um
instrumento de andlise como a triangulacao proposta por Avritzer (2003) e outros autores entre a
tradicdo associativa existente no municipio, a vontade politica dos gestores para a efetiva partilha
de poder e o desenho institucional assumido pelas experi€ncias de participagdo, como elementos
determinantes para compreensdo do direcionamento dado a estes processos, também deve ser
tomado no contexto da disputa politica entre democracia representativa e democracia
participativa. E importante considerar nesta disputa a forca de um padrio de representagio que
tem se caracterizado pelo aprofundamento do principio da autonomia relativa na relacdo entre
representantes e representados, uma vez que mesmo em experiéncias balizadas por um desenho
institucional mais inclusivo e facilitador da participacdo e da deliberacdo e em sociedades de
forte tradi¢do associativa como a apresentada neste estudo, a matriz cultural democratico-
representativa conformou tanto o processo decisério interno do novo arranjo politico quanto o
processo de ocupacdo do espago por seus participantes, afetando e mudando conteido e direcdo

de suas atividades politicas e organizativas.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA

DADOS PESSOAIS DO ENTREVISTADO

Nome

completo:

Sexo:

Idade:

Cidade e estado onde nasceu:

Estado Civil:

Religido:

Profissdo ou ocupagdo atual:

Escolaridade:

Entidade/movimento e experiéncia (como militante e participante):

QUESTOES

TRAJETORIA PESSOAL DE PARTICIPACAO E MILITANCIA

1) Ha quanto tempo voce participa do movimento popular de satde?

2) Qual foi a sua primeira experi€ncia de participacdo em movimentos?
3) Com qual idade vocé comegou a participar?

4) O que o motivou a participar?

5) De quais movimentos vocé jé participou?
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TRAJETORIA COMO CONSELHEIRO

6) H4 quanto tempo € conselheiro?

7) O que o motivou a tornar-se conselheiro?

8) Como foi realizada a sua escolha como conselheiro?

9) Como ¢ feita a articulacio do MOPS com os seus representantes no conselho? Realiza
reunides periddicas? Conversas informais? Procura capacita-los para a representacao?

10) Na sua opinido, o que € conselho?

11) Na sua opinido, o que é ser conselheiro?

12) Na sua opinido, quais sdo as principais dificuldades do conselheiro? E quais sdo as suas
dificuldades em particular?

13) Conhece o movimento popular de saide de Campinas? (somente para os representantes dos
conselhos locais)

14) De que maneira conheceu o MOPS? (somente para os representantes dos conselhos locais)
15) Que tipo de relacio o MOPS mantém com os conselheiros locais de saude? Realiza
reunides? Faz cursos de capacitagdo? Ou ndo mantém qualquer tipo de relacionamento?

16) Quais sdo as suas opinides sobre participacdo e democracia? Suas opinides sobre democracia
e participacao sofreram mudangas ao longo do tempo? Se mudaram, quais foram as razdes para a
mudanca?

17) Qual é hoje a sua avaliagdo sobre a experiéncia do conselho municipal de saidde de
Campinas? A existéncia dos conselhos (locais/unidade de satide e municipal) tem contribuido

para melhorar os servigos e a politica municipal de satide? De que maneira?

TRAJETORIA ATUAL DO MOVIMENTO POPULAR DE SAUDE

18) Quais sdo os atuais objetivos do movimento popular de satde?
19) Como estes objetivos foram definidos?

20) Quais sdo as principais reivindicagcdes do MOPS?

21) Como foram definidas?

22) Como o MOPS esté organizado?

23) De que maneira € feita a articulagdo e comunicacao entre seus membros?



180

24) Como sao escolhidas suas liderangas?

25) Como usualmente o movimento define seus objetivos e bandeiras de luta?

26) Quais foram as principais lutas do MOPS nos anos 90? Como foram encaminhadas?

27) Quais os resultados obtidos?

28) Quais sdo as principais estratégias de mobilizacdo e organizacdo usadas atualmente?

29) Quais sdo as principais dificuldades apresentadas pelo movimento?

30) O movimento popular de saide articula-se com outros movimentos sociais? Quais?

31) Como se articula com outros movimentos sociais? Em quais circunstancias é comum esta

articulac@o?

ESTRUTURACAO DO MOVIMENTO POPULAR DE SAUDE

32) O movimento popular de satde tem sede propria? Onde realiza suas reunides?

33) Com que freqiiéncia realiza suas reunides?

34) Que recursos financeiros e materiais 0 MOPS possui atualmente?

35) Como o MOPS obtém os recursos (financeiros e materiais) necessdrios a sua articulacio e
mobilizacdo de seus membros?

36) O MOPS tem publicagdo prépria? Ha quanto tempo? Qual a periodicidade da publica¢iao?

37) De que maneira as decisdes sdo tomadas no interior do movimento?

38) Na sua opinido quais sdo as suas principais dificuldades enfrentadas pelo MOPS hoje? E
quais seriam as razoes para estas dificuldades?

39) Como se realiza a articulagdo com outros movimentos de saide no pais?

RELACAO COM O CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE, COM O PODER
MUNICIPAL E PARTIDOS POLITICOS

40) Como o MOPS se relaciona com o conselho municipal de saude? Freqiienta assiduamente
suas reunides? Participa da definicdo de suas pautas? Tem acesso a todas as informacgdes
necessdrias a tomada de decisdes e assuntos debatidos no conselho?

41) Como sdo escolhidos os representantes do MOPS no conselho municipal de satde?
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42) Como estes representantes t€ém atuado no conselho? Fazem parte da secretaria executiva?
Compdem comissdes? Apresentam temas para discussdo nas reunides? Se apresentam, quais
temas?

43) Na sua opinido, o MOPS tem influenciado as decisdes tomadas no conselho municipal de
saide? De que maneira?

44) Na sua opinido, que mudancas o movimento sofreu a partir da criacdo do conselho?

45) A existéncia do conselho proporcionou ao movimento uma real capacidade de intervengdo na
definicao da politica municipal de satude?

46) Como sao hoje as relagdes do MOPS com o poder municipal?

47) O MOPS tém relacdes com partidos politicos? Quais partidos? Como € o relacionamento?
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ROTEIRO PARA MAPEAMENTO DA TRAJETORIA HISTORICA DO MOVIMENTO
POPULAR DE SAUDE DE CAMPINAS

1y
2)
3)
4)
5)
6)
7)
8)
9)

Quais foram as origens do movimento popular de saide da cidade?

Quais eram os seus objetivos?

Como se organizava?

Quais eram as principais reivindicagoes?

Quais eram as principais estratégias de luta?

De que maneira era feita a articulagdo e comunicacao entre os membros do movimento?
Havia assessores? Quem assessorava o movimento?

Como eram escolhidas suas liderancas?

Como o movimento definia suas bandeiras de luta?

10) Quais eram as principais estratégias de mobilizac¢do e organizagao usadas?

11) Quais eram as principais dificuldades do movimento popular de satde?

12) Quais as principais vitdrias obtidas pelo MOPS em sua trajetéria?
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QUESTIONARIO

DADOS DE IDENTIFICA(;AO (Nao é necessario colocar seu nome)

Segmento que representa no Conselho Municipal de Satide/CMS
( ) Usuarios

( ) Trabalhadores de Satde

() Universidades

() Gestores

() Prestadores de Servigos

Sexo: ( )M ( )F

Idade:

Profissao/ocupacao atual:

QUESTOES

1) H4 quanto tempo € representante do seu segmento no CMS?

2) De que maneira foi escolhido para representar seu segmento no CMS?

( ) Indicado pelo gestor municipal

() Indicado pela direcao do hospital ou servigo de satde

( ) Eleito em plendria do segmento ou categoria que compde 0 segmento

( ) Eleito em assembléia do segmento ou categoria que compde o segmento
( ) Eleito em reunido do segmento ou categoria que compde o segmento

() Outras. Quais?

3) Ocupa cargo ou € membro de comissdo no CMS? ( ) Sim ( ) Ndo. Em caso de resposta

positiva qual o cargo ou comissdao em que trabalha?
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4) O que o motivou a tornar-se conselheiro?

() Dificuldades pessoais, de familiares € amigos no acesso aos servigos publicos de saude.

() Preocupacido profissional e politica com a melhoria do sistema de satide do municipio e do
pais em geral.

() Desejo de melhorar os servigos de saude oferecidos ao segmento que represento ou a minha
categoria.

( ) Nenhuma motivacdo especial.

() Outros. Quais?

5) Com que freqiiéncia comparece as reunides do CMS?

( ) Sempre

( ) Regularmente

( ) Raramente

6) De que maneira toma conhecimento das reunides do CMS?
( ) Por e-mail

( ) Carta

( ) Em reunides do segmento ou categoria

( ) Por meio de outros conselheiros

( ) Telefone

() Outras. Quais?

7) De que maneira toma conhecimento dos assuntos a serem tratados nas reunides do CMS?
( ) Nas convocatdrias das reunides feitas por e-mail ou cartas.

( ) Pela chefia.

( ) Em reunides do segmento ou categoria.

( ) Por meio de outros conselheiros.

() Outras. Quais?
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8) Considera satisfatoria a freqiiéncia com que sdo realizadas as reunides do CMS?

( ) Sim ( ) Nao. Por que?

9) Na sua opinido, os assuntos discutidos no CMS s@o importantes para tratar dos problemas de
saude da populacao e da situagdo dos servigos de saide do municipio?

( )Sim ( ) Nao. Por que?

10) De que maneira toma suas posi¢des e decisdes sobre os assuntos pautados e debatidos nas
reunides do CMS?

( ) Procuro ler as propostas e entender os argumentos usados por quem fala sobre o assunto e me
posiciono.

( ) O segmento e seus representantes se retinem antes da reunido e discutem os assuntos da pauta
procurando tomar uma posicao.

( ) Os representantes do segmento se retinem durante a reunido do CMS para tomar uma posi¢ao
comum sobre o assunto.

() Outras. Quais?

11) O segmento representado por vocé tem o hébito de realizar reunides, plendrias, encontros,
cursos e outros eventos para discutir problemas e questdes de saide?

( ) Sim ( ) Nao. Em caso de resposta positiva, o que foi realizado?

12) Vocé ja participou de cursos para formagdo de conselheiros? ( ) Sim ( ) Nao. Em caso de

resposta  positiva, quais cursos € que Orgdos ou entidades promoveram estes
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cursos?

14) Na sua opinido, quais sdo os beneficios proporcionados por estes cursos? Se quiser, assinale
mais de uma resposta.

( ) Melhoram a compreensao do funcionamento da politica de saide e dos conselhos.

() Informam sobre os direitos dos usudrios e quais os recursos que podem ser usados para fazer
valer estes direitos.

( ) Ensinam como deve ser conduzida uma reunido e qual a melhor maneira de participar.

( ) Informam sobre os recursos financeiros, materiais ¢ humanos existentes no SUS.

() Orientam sobre o planejamento e a defini¢do de objetivos em saude.

() Outros. Quais?

15) Na sua opinido, a existéncia dos conselhos e plendrias de satde alterou positivamente o
funcionamento do SUS? ( ) Sim ( ) Nao. Por que? Se quiser, assinale mais de uma resposta.

() As decisdes importantes sobre programas e uso dos recursos do SUS continuam a ser tomadas
pelo gestor (municipal, estadual ou federal).

( ) Alguns dos graves problemas do SUS, como a insuficiéncia de recursos humanos, da
assisténcia farmacéutica e hospitalar nao foram resolvidos pelo debate nos conselhos ou plendrias
de satde.

() Os conselhos e plendrias de satide s@o instrumentos importantes para que a populacdo,
trabalhadores da satde e gestores discutam e definam prioridades e o melhor uso dos recursos do
SUS, e isto esta acontecendo.

() ApOs a criagdo dos conselhos e das plendrias nenhuma decisdo pode ser tomada de modo
autoritdrio e unilateral, sem que os interessados no assunto saibam e discutam.

( ) O gestor nem sempre implanta as decisdes tomadas nos conselhos e nas plendrias.

() Outras. Quais?
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16) De que maneira o contetido das discussdes realizadas no conselho € repassado ao segmento
representado por vocé? Se quiser, assinale mais de uma resposta.

( ) Reunides com os interessados no assunto.

() Jornal do bairro, categoria, ou do conselho local da unidade.

( ) Radio comunitéria.

() Celebracdes na igreja.

() Assembléias e plendrias no bairro ou regido ou da categoria.

( ) Reunides do conselho local.

( ) Reunides do conselho distrital.

( ) Reunides do sindicato.

() Outras. Quais?

17) Considera satisfatério o seu desempenho como conselheiro? ( ) Sim ( ) Nao. Por

que?

18) Na sua opinido, quais s@o os principais problemas e desafios para o funcionamento do CMS

hoje?




