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Abstract In Brazil, the political democrati-
zation and decentralization processes opened
spaces for a number of experiences of popular

participation in policy decision arenas. The

health sector outstands in the country as well
as in Latin America because of the existence
of more than 5.500 health councils in which
representatives of the civil society organiza-
tions share half of the seats with those of health
authorities, professional and institutional

providers of health care, and of health work-

ers. The purpose of this article is to present the
main results of research endured to design a
sociopolitical profile of the users’ representa-
tives in the health councils. The contents fo-
cuses on some theoretical issues concerning
democracy, associativism and civic culture; ex-
amines aspects of the Brazilian democratiza-
tion process, the health system reform and the
health councils and, analyses the research da-
ta. Among other conclusions, it is postulated
that participation of representatives of civil so-
ciety in the health councils fosters a virtuous
circle characterized by the involvement of cit-
izens in matters of common good, the accu-
mulation of social capital, and the awakening
of civic culture values, thus contributing for
the strengthening of democracy.

Key words Democracy, Associativism, Par-
ticipation, Civic culture, Health councils, Brazil

Resumo No Brasil, a democratizagio e a des-
centralizagio abriram espaco para intimeras
experiéncias de participacdo popular em are-
nas de decisdo de politicas piblicas. O setor
satide se destaca no pais e na América Latina
pelo funcionamento de mais de 5.500 conse-
lhos de satide, nos quais a representacdo da so-
ciedade civil organizada é compartilhada de
forma paritdria com autoridades setoriais,
prestadores profissionais e institucionais e tra-
balhadores do setor. Este trabalho apresenta
resultados de pesquisa que buscou tracar um
perfil sociopolitico dos representantes dos usud-
rios nos conselhos de saiide do Estado do Rio
de Janeiro. A exposi¢cdo aborda elementos ted-
ricos relativos a temas como democracia, as-
sociativismo e cultura civica, examina a de-
mocratizagdo brasileira, a reforma do sistema
de satide e os conselhos de satide, e analisa os
dados da investigagdo. Entre as consideragoes
finais, postula-se que a participagio nos con-
selhos de saiide fomenta um circulo virtuoso
caracterizado pelo envolvimento dos cidaddos
em questdes de interesse geral, pela acumulagio
de capital social e pelo despertar de uma cul-
tura civica, contribuindo, em tltima instdn-
cia, para o fortalecimento da democracia.
Palavras-chave Democracia, Associativismo,
Participagdo, Cultura Civica, Conselhos de
satide, Brasil
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Introdugao

No Brasil, a democratizag¢do politica e a descen-
tralizagdo das politicas sociais abriram espago
para incontaveis experiéncias de participacao
popular em arenas publicas de decisdo de politi-
cas. O setor sadde se destaca nao s6 no pais, mas
também na América Latina, pelo surgimento de
mais de 5.500 conselhos de satde, dos quais, por
forga da lei, os representantes da sociedade ci-
vil organizada participam de forma paritaria
com representantes da autoridade setorial e
prestadores profissionais e institucionais de ser-
vicos. Este trabalho apresenta resultados de pes-
quisa que buscou tragar o perfil sociopolitico
dos representantes dos usudrios nos conselhos
de satide do Estado do Rio de Janeiro. A exposi-
¢do compreende as seguintes partes: 1) elemen-
tos tedricos e conceituais relativos a democra-
cia, associativismo e cultura civica; 2) parado-
xo0s da democratizagdo brasileira e conselhos de
saude; 3) andlise dos resultados do estudo. Entre
as consideragdes finais destaca-se a hipotese de
que a participagdo nos conselhos de saide tem
potencial para fomentar um circulo virtuoso
que tende a induzir a acumulacdo de capital so-
cial e a despertar valores préprios de uma cultu-
ra civica, concorrendo assim ao fortalecimento
da democracia.

Associativismo, democracia
e cultura civica

A dimensdo associativa da ordem social é um
tema de crescente relevancia na discussao aca-
démica, em particular com relagdo aos paises de
redemocratizagio recente — ou “neodemocra-
cias”, como as rotulou Schmitter (1993) —, devi-
do a revitalizagdo da agdo societdria e a restau-
ra¢do das mediac¢des entre Estado e sociedade.
A questao das “fac¢oes” é antiga, tendo recebido
atencdo desconfiada dos iluministas e a admi-
ra¢do de outros como Tocqueville quando ob-
servou a preocupagdo do cidadao norte-ameri-
cano com os assuntos da vida civica. A idéia de
uma sociedade organizada em “corpos organi-
cos”, funcionais ao Estado, foi preocupagdo nao
s6 de pensadores como Hegel e Durkheim, mas
também da Igreja Catdlica que, desde a Enciclica
Rerum Novarum, passou a prescrever a incor-
poragdo dos “corpos intermedidrios” da socie-
dade as instancias de governo, como uma forma
de controlar o conflito social. Sob essa inspira-
¢d0, o fascismo, surgido apds a Primeira Guerra

Mundial, implantou o corporativismo estatal,
vigente em paises como Itdlia, Espanha e Portu-
gal, bem como no Brasil durante o perfodo dita-
torial chamado Estado Novo (1937-1945).

Por outra parte, na Europa central, a longa
tradi¢ao das guildas e corporagdes de oficio le-
vou no século 20 a formagdo de arranjos insti-
tucionais de decisdo integrados por represen-
tantes das organizac¢des do capital, do trabalho e
do governo, instaurando-se um formato de for-
mulacdo de politicas que Schmitter (1974) de-
nominou “neocorporativo’. Com esse autor, sur-
giu uma nova corrente de teoriza¢des nas cién-
cias politicas e sociais que, em oposi¢do a tradi-
¢do pluralista norte-americana, colocou em pau-
ta o tema da governabilidade positiva que resul-
taria da incorporacdo dos interesses organiza-
dos em associagdes formalmente reconhecidas
pelo Estado as esferas de decisdo de politicas
publicas, que, dessa forma, seriam o produto de
negociagdes e consensos entre os atores. Na pers-
pectiva dos estudos comparados de modos de
policy making, aqueles paises de welfare state
avancados de orienta¢do social-democrata tém
sido identificados como protétipos do neocor-
porativismo democratico (Labra, 1994; 1993).

O prolongado debate entre pluralistas e neo-
corporativistas nas trés tltimas décadas trouxe a
tona a necessidade de examinar com novas len-
tes a questdo das associagdes de interesse, suas
articulacdes as arenas decisorias estatais e os pa-
drdes de elaboragdo das politicas. Como resulta-
do, surgiram numerosos estudos comparando
nagdes e/ou setores que, em sintese, demonstra-
ram que a dimensdo associativa é uma varidvel
crucial para conhecer melhor o que fazem os go-
vernos, como o fazem e a quem beneficiam suas
decisdes. No plano tedrico, a associagdo passou
a ser considerada uma base institucional adicio-
nal as concep¢des consagradas sobre as explica-
¢oes da ordem social, a saber, a comunidade, o
estado e o mercado econdmico/politico e seus
respectivos principios-guia — solidariedade, con-
trole hierarquico e competitividade (Streeck &
Schmitter, 1985; Labra, 1999). A associagdo apa-
rece, nesse novo enfoque, como um elemento de
estabilidade na medida em que a concertagao
seria o principio que guia a a¢do coletiva dos
interesses organizados, tanto no plano interno
como nas vinculagdes ao Estado, ao tempo que
¢é atenuado o papel dos partidos politicos na
sua qualidade de “correntes de transmissdo”
das demandas da sociedade as arenas estatais.

O revival da atengdo nos interesses organiza-
dos tem levado, até, a revisdao da teoria demo-



cratica, a ponto de se propor uma “democracia
associativa” que, afastando-se das interpreta-
¢oes pluralistas e neocorporativas, sintetizaria a
democracia social e a democracia radical, am-
pliando ao mesmo tempo o préprio conceito de
democracia que, dessa forma, daria sustentagao
tanto a liberdade como a igualdade. A revisao
tedrica e as propostas nesse sentido levaram Co-
hen & Rogers a propor uma nova ordem politi-
co-constitucional caracterizada por maior confi-
anga nas institui¢des ndo estatais, para definir e
resolver problemas sociais junto com estanda-
res mais acurados de universalismo e esforcos
para construir solidariedades sociais (Cohen &
Rogers, 1995).

Em direta conexdo com essas preocupagdes,
tem igualmente assumido importincia cres-
cente no debate contemporaneo a dimenséo so-
ciocultural, tanto com respeito as democracias
consolidadas como as na¢des recentemente re-
democratizadas como o Brasil. Tem sido dada
aten¢do particular a necessidade de participa-
¢30 mais ativa dos cidaddos nas decisdes gover-
namentais. Ainda que a partir de enfoques teé-
ricos diferentes, estudos como os de Macpher-
son (1977); Pateman (1992); Benevides (1991);
Cohen & Rogers (1995); Putnam (1996); Cohen
& Arato (2000) e Gohn (2001), entre muitos
outros autores, tém assinalado as deficiéncias da
democracia politica formal e suas institui¢oes
tradicionais, como o Parlamento e os partidos
politicos, no que diz respeito a tomada de deci-
sOes que contemplem os interesses das maiorias.
Entre as variadas propostas nesse sentido, des-
tacam-se a aproximacao dos processos de deci-
sdo a comunidade mediante a descentraliza¢ao
do poder politico e a constru¢ao de arenas pud-
blicas que incorporem a sociedade civil organi-
zada, pressupondo-se que, dessa forma, serdo
adotadas politicas publicas mais eqiitativas.

Cohen & Arato, por exemplo, negam as vi-
soes elitistas da politica e a redu¢do da demo-
cracia e dos direitos civis e politicos individuais
a um conjunto de métodos para eleger os diri-
gentes. Os autores defendem a idéia utdpica de
participagdo direta dos cidaddos na vida publi-
ca, o que implicaria a reconstru¢ao da socieda-
de civil no sentido de “articular um acordo ins-
titucional que converterd em realidade os prin-
cipios classicos da cidadania sobre bases iguali-
tarias, modernas, isto ¢, a participa¢io de todos
no governo e em serem governados” (Cohen &
Arato 2000).

Por sua parte, Putnam assinala que o “bom
governo” democratico nao deve ser somente

sensivel as demandas dos cidadaos, mas deve,
também, atuar com eficcia na satisfagdo das
mesmas. O desempenho institucional, assim
entendido, se relaciona, por sua vez, com o des-
pertar da consciéncia civica e com a acumula-
¢ao de capital social, o qual fomenta a instaura-
¢do de comunidades civicas capazes de dar sus-
tentacdo a democracia politica e social. Para esse
autor, uma “comunidade civica” se caracteriza
“por cidadaos atuantes e imbuidos de espirito
publico, por relagdes politicas igualitarias e por
uma estrutura social assentada na confianga e
na colaboragdo” (Putnam, 1996). Reiterando,
em uma comunidade civica, a cidadania se en-
volve nas questdes de interesse comum, partici-
pa na vida publica, ¢ solidaria, confiante e tole-
rante, embora nio negue os conflitos de inte-
resse, e se engaja em organizagoes civicas que
incorporam e reforcam esses valores. De acordo
com essa perspectiva, a cultura civica é a expres-
sd0 nao apenas das regras de reciprocidade, mas
¢, também, a materializagao de sistemas de par-
ticipacao social formados pelas associagdes da
sociedade civil, que, como reafirma Santos Ju-
nior (2001), representam uma forma de capital
social.

Tal como examina Abu-El-Haj (1999), as
observagdes culturalistas de Putnam a respeito
da democracia e a agdo coletiva na Itélia o leva-
ram a concluir que a complementagio entre as
agdes institucionais puablicas e as agdes coleti-
vas fortalece o engajamento civico. Se, por uma
parte, as experiéncias de mobilizagdo e atuagao
coletiva acumulam um capital social derivado
dos lacos de confianga mutua entre os cidadaos,
que intensifica o envolvimento civico coletivo,
por outro, um Estado liderado por elites politi-
cas reformistas e determinadas a fixar normas
transparentes que regulem a interagdo entre os
interesses organizados facilita a disseminagao de
uma vida publica ativa e dinadmica. Entretanto,
o fator histérico é determinante para a existén-
cia de um tipo de associativismo mais ou menos
favordvel ao envolvimento civico. Desde o pon-
to de vista histdrico, Putnam distingue dois ti-
pos ideais de associac¢do: a vertical e a horizon-
tal. Na associacdo de tipo vertical predominam
relacdes assimétricas de hierarquia e dependén-
cia, desconfian¢a, normas ndo transparentes,
espirito de fac¢do, isolamento, etc. Uma asso-
ciagdo dessa natureza, portanto, obstrui a agdo
coletiva. J4 o associativismo horizontal se dis-
tingue por congregar relagdes de igualdade, é
fruto da confianga, de normas e de redes de so-
lidariedade, é indutor de relagdes civicas vir-
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tuosas, conduz a um elevado grau de engaja-
mento civico e auto-organizagao e, por conse-
guinte, prové melhores condigdes para a recon-
ciliagdo entre estabilidade politica e bom de-
sempenho socioeconémico (Putnam, 1996).

Essa disting@o é pertinente para compreen-
der o “dilema brasileiro”, que, para Damatta,
consiste na coexisténcia entre duas praticas e
ideologias de algum modo interligadas: “as da
igualdade, do civismo e do individualismo — da
moderna cidadania; e as da desigualdade, da
hierarquia e do clientelismo (...) que as teorias
liberais ou burguesas tomam como contradit6-
rias” (Damatta, 2000). No plano associativo, tal
tradi¢do se refletiria na permanéncia da tradi-
¢30 corporativa patrimonialista junto com for-
mas neocorporativas de intermediagdo de inte-
resses (Diniz & Boschi, 1989; Santos, 1993).

Essas interpretagdes colocam em evidéncia
duas vertentes. A primeira, oriunda de um pas-
sado de dominacio escravista, oligdrquica e au-
toritaria; de sufocamento de direitos politicos e
civis individuais e coletivos, ai incluida a liber-
dade de expressao e de associa¢do; de inibicao
do surgimento de identidades partiddrias inde-
pendentes originadas do seio da sociedade e
portadoras de ideologias e praticas politicas uni-
versalizantes, além da interpenetragio entre o
interesse geral e os interesses particulares em
detrimento do papel precipuo dos governos na
redistribui¢dao mais justa da riqueza nacional.
A segunda deriva da lenta restaura¢do da de-
mocracia formal, configurando-se um cendario
de revitalizacdo da sociedade civil, de formacao
de partidos progressistas com identidades ideo-
légicas e programadticas claras, como o Partido
dos Trabalhadores (PT), e de instauragao de me-
canismos de accountability piblico que, junto
com o papel investigativo assumido pelos meios
de comunicagdo, vém gradualmente impondo
maior transparéncia a atividade das burocra-
cias estatais.

De ambigiiidades e mudangas como as apon-
tadas, faz parte a emergéncia e proliferagdo, nos
anos 90, de formas colegiadas de participacgdo
nas arenas de decisdo das politicas de satde no
Brasil. No que segue, abordaremos esse aspecto.

Conselhos de satde — virtudes
e limitagoes

As renovadas concepgdes de democracia exami-
nadas na se¢do anterior sao da maior pertinén-
cia para se compreenderem as orienta¢des de

valor que pautaram a elaborac¢do da Constitui-
¢do de 1988. Com efeito, a Carta Magna incor-
porou dispositivos que contemplam a participa-
¢ao direta e indireta do povo nas decisdes de go-
verno mediante o referendo, mogdes de inicia-
tiva popular e integra¢do da sociedade civil or-
ganizada a instancias de elabora¢ao das politi-
cas sociais.

A democratizagdo brasileira tem se caracte-
rizado por sua natureza restrita e gradual, tam-
bém marcada, de um lado, por crises politicas,
sociais e, sobretudo, financeiras — com uma in-
flagao galopante que s6 vai ser detida em 1994,
quando jé alcancava 3.000% ao ano — e, de ou-
tro, por intensa mobiliza¢do popular. O proces-
so de abertura inicia-se timidamente na segun-
da metade dos anos 70, seguindo-se uma série
de percal¢os na sucessdo presidencial até a elei-
¢do de Fernando Henrique Cardoso, em 1994.
Embora Cardoso tenha conseguido estabilizar
a economia, paralelamente promoveu amplo
programa de privatizagdo de empresas publicas
sem que os vultosos capitais captados fossem
canalizados para as dreas sociais como prometi-
do, perpetuando-se o desolador quadro de ini-
quidades entre regides, entre cidades e periferias
e entre classes sociais. Com efeito, nos anos 90
observou-se maior compressdo ainda das ren-
das familiares: se em 1992 a participa¢do da mas-
sa salarial no Produto Interno Bruto (PIB) era
de 45%, em 2000 tinha decrescido para 37%. De
acordo com relatério do Tribunal de Contas da
Uniio, os reflexos na concentrag¢do da renda fo-
ram diretos: no mesmo periodo, os 50% mais
pobres da populagdo ficaram com apenas 14%
da riqueza nacional, enquanto 1% dos mais ri-
cos reteve 13% (Caetano & Campos, 2001).

Deve-se levar em conta que a permanéncia
da exclusdo e a pobreza, e a conseqiiente distri-
buicao extremamente desigual dos recursos de
poder e bens simbdlicos e culturais, é central
para aquilatar a democratizagdo. Como aponta
Macpherson (1977), um sistema democratico,
que valoriza a participagdo, por si s6 ndo elimi-
na as iniqliidades; mas uma sociedade mais
equanime e humana exige um sistema de par-
ticipagdo politica mais intensa. Se ndo existe li-
gacdo entre esses elementos, corre-se o risco de
que o entusiasmo inicial ceda lugar ao desen-
canto, a apatia e até mesmo a hostilidade para
com a democracia (Moisés, 1992). Neste senti-
do, o Brasil cumpriria todos os requisitos para
que seu povo nutra profundo ressentimento
contra a nova institucionalidade democratica
pela qual tanto batalhou. Nédo obstante, essa ar-



ticulagdo nao ¢é tao direta, como se tentara mos-
trar neste trabalho.

O paradoxo de que enquanto avanca a de-
mocracia politica hd um aprofundamento da
desigualdade social tem sido objeto de variadas
consideragdes nas analises da “neodemocracia”
brasileira como a de Santos Junior (2001), entre
outras. Entretanto, esse debate ainda é ofuscado
pela hegemonia da ortodoxia neoliberal e suas
receitas de mais mercado e menos estado, em
circunstancias que o combate a pobreza e ao de-
semprego requerem decidida intervengdo estatal
com agdes diretas e pesados investimentos. Co-
mo se sabe, para os neoliberais a democracia se
resume a um conjunto de procedimentos que
assegurem elei¢es livres, deixando por conta de
um suposto crescimento econoémico e das forcas
do mercado a solugdo dos problemas sociais.
Todavia, essa solu¢ao, profusamente apregoada
pelas agéncias internacionais de crédito, tem de-
monstrado ser totalmente equivocada porque
produz efeitos tdo opostos como os observados
no Brasil e demais paises latino-americanos.

E nesse contexto de contradicoes, esperan-
cas e decep¢bes que se consegue implementar, a
partir de 1990, o Sistema Unico de Satide/SUS,
de cuja engenharia institucional constaram ins-
tancias colegiadas de deliberac¢ao das questdes
politicas e técnicas do setor, as quais se incorpo-
raram representantes de organizagdes da socie-
dade civil. E isso foi possivel gracas a forca de
dois movimentos convergentes, um derivado
da mobiliza¢ao popular dos anos 80 em prol da
democracia e do direito a satide e outro emana-
do das disposigoes legais que criaram o SUS. A
partir de comecos dos anos 90, e com maior vi-
gor na segunda metade da década, foram insta-
lados conselhos em todas as unidades da Fede-
ragdo: Conselho Nacional de Satde, Conselho de
Satde em cada um dos 28 estados e Conselhos
de Satide praticamente nos 5.508 municipios do
pais, instituindo-se, ademais, conselhos distri-
tais ou locais nos municipios de grande porte.

E preciso dar relevo ao fato de que disposi-
¢oes do Ministério da Satde e do Conselho Na-
cional de Satde impulsionaram a criagdo de tais
instdncias na medida em que para a transferén-
cia de recursos financeiros a estados e munici-
pios ¢ indispensével que a correspondente secre-
taria de satide conte com um Conselho de Satde
(CS). Recentemente foram adicionados requi-
sitos que tornam imperativa a existéncia do CS,
como a obrigacdo de este examinar e aprovar o
Plano de Sadde, o Orgamento e outros instru-
mentos de gestdo. Tais incentivos normativos,

junto com a politizagdo da questdo satide me-
diante a realiza¢do periddica de conferéncias de
satide em todo o pais, tém permitido colocar a
implementa¢ao do SUS em permanente ques-
tionamento e vigilancia, formando-se uma mas-
sa critica de apoio que tem assegurado, em boa
parte, o aperfeicoamento do sistema e crescente
participac¢do cidada, assentando as bases, embo-
ra ainda muito frégeis, para o almejado contro-
le social dos usuarios sobre as decisdes e os atos
das autoridades setoriais.

Como resultado, atualmente ha no pafs mi-
lhares de pessoas envolvidas nos CS. O porte de
cada um varia segundo o tamanho da popula-
¢do local, mas a regulamentacdo prové, para to-
dos eles, a mesma composicao paritdria: meta-
de dos assentos corresponde a representantes da
autoridade setorial, dos profissionais, dos pres-
tadores publicos e privados e dos trabalhadores
da saude; a outra metade deve compreender re-
presentantes dos usudrios dos servigos do SUS.
Neste caso, como ainda ndo existe no Brasil uma
organizagdo propria dos usudrios, as entidades
representadas nos CS sao de natureza diversa,
destacando-se as associa¢des de portadores de
patologias e deficiéncias e as associagdes de mo-
radores de bairros e de favelas. Em muitos CS se
fazem representar os sindicatos de trabalhado-
res urbanos ou rurais, agregagdes como as das
mulheres e os “clubes de servico” como o Rotary
Clube. Por outro lado, apesar de sua importan-
cia central, a medicina empresarial privada, da
qual o SUS compra servigos, tem discreta pre-
senc¢a nos CS.

O tema da representagdo tem sido muito
controvertido e ainda se buscam mecanismos
para alcangar uma paridade igualitdria entre os
segmentos, bem como a idoneidade dos repre-
sentantes. Como a denominagdo “usudrio” é va-
ga, as ndo raras “falsificagdes” na representacdo
tém efeitos negativos, tanto em termos da de-
mocracia interna quanto em relacdo a legitimi-
dade do CS.

Numerosos estudos sobre os CS tém de-
monstrado que existem muitos problemas de
funcionamento, atribuidos, em boa medida, a
falta de tradicio de participa¢io e de cultura ci-
vica no pais. Dificuldades derivam também de
questdes regulamentares que afetam o resultado
das resolugdes adotadas. Por exemplo, de acor-
do com as normas constitucionais, cabe ao se-
cretdrio de satide, como representante setorial
do Poder Executivo nos estados e municipios, a
iniciativa de formular e decidir em seu campo
de a¢do. Assim mesmo, pelas regulamentagdes
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vigentes, também cabe a essa autoridade presi-
dir o CS. Tem sido dificil, portanto, evitar que
esse gestor imponha suas propostas, manipule
as reunides ou desacate as decisoes deliberadas
no colegiado. A isso se soma a complexidade dos
assuntos discutidos, em particular os financei-
ros, sobre os quais as pessoas leigas ndo tém co-
nhecimento. Isto tem levado a diversas inicia-
tivas de capacitagiao de conselheiros que, junto
com uma espécie de “profissionaliza¢ao” dos re-
presentantes dos usudrios, possibilitada pela su-
cessiva elei¢ao ou indicagdo dos mesmos indivi-
duos, tém permitido que adquiram alguma fa-
miliaridade com as matérias relativas a politicas,
programas, agdes e servicos de saide.

O exercicio do controle social sobre a gestdo
da res publica na satide foi o objetivo primordial
que se teve em mente ao idealizar os CS. Porém,
essa meta ¢ a mais dificil de alcangar porque im-
plica profundas mudangas na cultura politica e
civica do pais. De fato, apesar da plena vigéncia
das institui¢des democriticas, ainda apresen-
tam forte clientelismo politico expressado na
concessao de beneficios de direito como se fos-
sem favores pessoais, criando-se relagoes de de-
pendéncia pessoal assimétricas (Bezerra, 1999).
Esses comportamentos estdo enraizados na po-
pulagdo, em especial na massa pobre, que acata
com resignagdo seu destino. Por isso mesmo, 0s
CS, assim como outros colegiados que vém pro-
liferando nas mais diversas dreas do governo,
adquirem importancia crucial, jd que consti-
tuem um espago nico para o desenvolvimento
de atitudes civicas comprometidas com os di-
reitos de cidadania e com o interesse geral.

Observagoes dessa ordem serviram de pon-
to de partida para investigar o papel socializa-
dor dos CS, partindo da seguinte indaga¢ao: em
que medida a participa¢do dos representantes
dos usudrios dos servicos do SUS nos conselhos
de satde contribuiria para a indugdo de um cir-
culo virtuoso capaz de fomentar a acumulac¢io
de um estoque de capital social conducente a for-
magdo de comunidades civicas e, portanto, ao
incremento da cultura civica?

No que segue, apresentam-se os resultados
mais relevantes do estudo realizado com esses
objetivos (Figueiredo, 2001).

Um perfil dos representantes
dos usuarios nos conselhos de satde

O estudo foi realizado junto aos CS da Regiao
Metropolitana (RM) do Estado do Rio de Janei-

ro, que tem 13,8 milhdes de habitantes e 92 mu-
nicipios. A RM compreende 18 municipios e tem
10,5 milhdes de habitantes, ou seja, representa
quase 80% da populagdo do Estado. O munici-
pio do Rio de Janeiro concentra a maior e me-
lhor rede de atencido a saude e demais equipa-
mentos urbanos e também o PIB per capita mais
alto: R$13.200,00 contra R$2.025,00 do munici-
pio de Japeri, o mais pobre da RM. Embora a ta-
xa de alfabetizagdo seja de 95%, o nivel educa-
cional é muito baixo: apenas 6,6% da populacdo
tem mais de 12 anos de instru¢ao (CIDE, 2000).

A pesquisa teve cardter exploratério e foi
executada mediante aplicagdo de questiondario
aos representantes dos usudrios dos CS dos 18
municipios da RM, respondendo 16. O universo
desses representantes é de 122 conselheiros, dos
quais responderam 60 (49%). O questiondrio
constou de 73 perguntas fechadas e duas aber-
tas referentes a opinido sobre controle social.

Além da identifica¢do do entrevistado, qua-
tro aspectos foram abordados: 1) as relagdes en-
tre os conselheiros representantes de usudrios e
entre estes e os demais segmentos do CS; 2) va-
loragao da participagdo no CS; 3) relagdes que
mantém esses conselheiros com as associa¢des
que representam; 4) o envolvimento nas ques-
toes de governo; 5) o exercicio do controle so-
cial. Salienta-se que, em prol da brevidade, as in-
formagdes a serem mostradas privilegiam ape-
nas os dados mais reveladores do objeto inves-
tigado.

Quem o conselheiro representa

Dos conselheiros entrevistados, 52% repre-
sentam a associagao de moradores de sua locali-
dade; em segundo lugar vém as Associa¢des de
Portadores de Patologias e Deficiéncias (18%)
e em terceiro lugar sindicatos de trabalhadores
(12%). E importante ressaltar que a pesquisa
confirmou que mais da metade das associagdes
de moradores foi criada ao longo da década de
1980, o que reitera a intensa atividade associati-
va ocorrida durante o processo de democratiza-
¢30.Ja os portadores de patologias, na sua imen-
sa maioria (73%), se agruparam nos anos 90.
Ambos os dados comprovam que a criagao dos
CS imprimiu uma nova dindmica organizativa
a sociedade civil.

Quem é o conselheiro

Sexo: homens — 60%; mulheres — 40%
Idade — faixa de 35 a 54 anos: 60%



Situacdo de emprego: empregados — 40%;
aposentados — 32%; desempregados — 8%

Instrugdo: primeiro grau — 20%; segundo
grau — 35%; curso universitario completo ou
incompleto — 43%

Faz parte da dire¢do da associa¢do que re-
presenta no CS: 73%

Esses dados mostram que entre os represen-
tantes dos usudrios primam os conselheiros ho-
mens; trata-se, em geral, de pessoas maduras das
quais cerca de dois tercos (72%) estdo ou estive-
ram inseridas no mercado formal de trabalho e,
o mais importante, as informagdes relativas ao
grau de instrucdo revelam que 43,3% tém curso
superior completo ou incompleto, em circuns-
tancias nas quais a média da RM ¢é de apenas
6,6%. Isso quer dizer que, apesar do baixo nivel
de instrugao em geral, para atuar no CS as asso-
ciagdes escolhem pessoas que sejam mais ma-
duras, melhor capacitadas e facam parte da ca-
pula dirigente da organizac¢do, de modo a terem
melhor preparo para entender os assuntos trata-
dos e participar com desenvoltura nas reunioes.

Meios de informacao utilizados
pelos conselheiros

Principais meios de informagcao: televisao,
jornal — 88%; amigos, rddio, familia — 66%; re-
vistas, livros — 43%

Esses resultados confirmam o fato bem co-
nhecido de que a televisdo é o veiculo de comu-
nica¢do mais utilizado. Em compensagao, as
pessoas léem poucos livros ou semandrios.

Participagao politica, cultural
e comunitaria

Participagdo dos conselheiros em agremia-
¢oes: partido politico — 55%; cultos religiosos —
50%; atividades culturais — 35%; esportes —
18%; outras organizagdes sociais — 58%

Participa¢ao em mais de uma organizagdo
-73%

Essas informag¢des mostram que os entre-
vistados sdo bastante atuantes. A grande maio-
ria participa em mais de uma organizagao e de-
senvolve atividades variadas. Além disso, con-
trariamente a apatia politica esperada, a metade
dos conselheiros expressou aderir a um partido
politico. Por outro lado, a influéncia da Igreja
Catolica e das igrejas evangélicas e pentecostalis,
estas muito presentes na RM, é uma opgao que
se equipara a atividade partidaria.

Relagdes dos conselheiros
representantes dos usuarios
entre si e com os demais segmentos

Entre os representantes dos usudrios: existe
cooperagdo — 74%; atuam coletivamente — 70%;
hé conflitos - 12%

Entre os representantes dos usudrios e os de-
mais segmentos: hd cooperagdo — 62%; existem
conflitos — 29%

Tais respostas confirmam outros estudos,
como o de Silva (2000), que apontaram para o
predominio de relagdes de colabora¢do entre
os representantes dos usudrios e a tendéncia a
solucionar os problemas através de negocia-
¢Oes e consensos. Note-se que, embora existam
conflitos no seio desse grupo, quase um terco
expressou a existéncia de dificuldades quando
se trata das relagdes com os demais segmentos
presentes no CS.

Quanto as opinides sobre as relacdes com o
presidente do CS, que é o secretdrio municipal
de saide ou gestor, foram as seguintes:

Os conselheiros tém influéncia nas decisdes
do gestor — 60%

O gestor aceita as resolu¢des do CS — 53%

Essas respostas confirmam parcialmente a
idéia prevalente na literatura sobre os CS com
respeito a baixa capacidade dos conselheiros
usudrios de influir nas decisées do presidente do
CS. De qualquer forma, as relagdes com o ges-
tor ndo estdo isentas de tensdes, posto que, pa-
ra quase a metade dos entrevistados, essa auto-
ridade tem relutincia em aceitar as decisoes do
colegiado.

Outra questdo interessante revelada pela
pesquisa refere-se a valoriza¢do da participagdo
no CS.

A participac¢ao no CS é: importante — 94%;
produtiva — 78%; motivadora ou gratificante —
74%; cansativa (“chata”) — 17%

Tais respostas atestam o grande significado
que tem para esses conselheiros a participacao
no CS. De fato, fazer parte da administrac¢io lo-
cal através desse colegiado tem se constituido
em um compromisso muito valorizado, que é
levado a sério. Ademais, coloca o cidadao em
uma posicao de status social diferenciado frente
a sua comunidade. De qualquer forma, para um
grupo de conselheiros a participagdo nas reu-
nides é “chata’, talvez devido a escassa familiari-
dade com os assuntos tratados.

Buscou-se indagar, também, se o CS contri-
bui para a melhoria da assisténcia a saide da
populagdo, constatando-se que:
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A influéncia do CS é: muito positiva — 70%; re-
gular — 28%

Observa-se que quase dois tercos dos conselhei-
ros confirmam a valoriza¢do dada ao CS em rela-
¢do a contribui¢io para a melhoria da aten¢do em
nivel local, com o qual justificam também sua atua-
¢do no colegiado; porém, uma propor¢io nao des-
prezivel dos entrevistados considera que o CS tem
pouca influéncia, o que levaria a refletir sobre o dis-
tanciamento das proprias atividades dos CS em re-
lacdo as vivéncias concretas da populagido no aten-
dimento as suas necessidades de satude, expressas
em queixas da comunidade aos lideres locais.

Relagoes dos conselheiros usuérios
com as associagdes que representam

Um primeiro ponto refere-se aos tipos de conta-
to que o conselheiro mantém com a associa¢ao que
representa no CS.

Nos contatos com sua associagao, o conselhei-
ro sempre ou muitas vezes: informa — 88%; discute
— 77%; consulta — 72%; recebe orienta¢des — 65%;
poucas vezes ou nunca tem contato — 22%

Essas opinides revelam que existe uma rela¢do
assidua entre o conselheiro e a organiza¢do que re-
presenta, o que coincide com as conclusdes de Cor-
reia (2000) em seu estudo sobre o mesmo tema.
Deve-se considerar, no entanto, que essas condutas
nao podem ser generalizadas por haver uma pro-
por¢ao nao desprezivel (22%) que atua sem qual-
quer conexao com a organiza¢ao que representa.
Por outro lado, deve ser relativizado o fato de, para
a maioria dos conselheiros, ser estreita a relagao re-
presentante-representada, uma vez que, como ja foi
mencionado, a maioria dos entrevistados (73%)
faz parte da cdapula dirigente da organizaciao a que
pertence.

Outro aspecto importante a observar refere-se
a forma como ¢ feita a escolha do representante.

Forma de escolha do conselheiro: elei¢ao direta
— 48%; indicado pela direcdo da associagdo — 38%;
indicado por um funcionario da saide — 2%; indi-
cado por algum politico — 2%.

Pode-se observar que a elei¢do direta em assem-
bléia dos membros da associa¢ao nao é um método
generalizado, posto que menos da metade decla-
rou ter chegado ao CS por esse meio, o que reforga
o ponto acima mencionado relativo ao duplo papel
do conselheiro — representante e dirigente da asso-
ciagdo. Por outro lado, ao contrédrio do esperado, a
indicagao politica ndo aparece como uma via im-
portante para ter assento no CS.

A renovagao da representagao é outro dado rele-
vante para aquilatar a qualidade da representagao.

Experiéncia como conselheiro: primeiro
mandato — 52%; atuou outras vezes no CS —
15%; atuou em outros conselhos diferentes do
CS-35%

Embora a renovagio seja alta, o percentual
de entrevistados que jd tém experiéncia de par-
ticipagdo no CS ou em outros colegiados prati-
camente se equipara. A este respeito cabem ob-
servagoes de significancia. A experiéncia prévia,
mais o nivel educacional acima da média e o
pertencimento a dire¢do da organizagao reve-
lariam duas tendéncias convergentes: a “profis-
sionalizacao” da atividade de conselheiro e cer-
ta “elitizacdo” dos ocupantes desse cargo, ten-
déncias essas refor¢adas pela predominéncia de
representantes de usudrios do sexo masculino.

Conduta civica

Além das informacdes ja comentadas com
relagdo a ativa participa¢do em organizagdes
sociais, neste ponto tentou-se capturar alguns
comportamentos que evidenciariam a forma-
¢a0 de uma consciéncia civica, no sentido de al-
teragdes positivas percebidas pelos entrevista-
dos em dimensdes como vida escolar, profissio-
nal, cultural e comunitdria, governo local, poli-
ticas de satde, direitos e deveres do cidadao e
outros.

A participagdo no CS teve influéncia positi-
va no desenvolvimento pessoal no plano: cultu-
ral — 72%; profissional — 50%; familiar — 48%;
escolar — 42%

A participag¢ao no CS teve influéncia positiva
em outros planos: social e comunitdrio — 78%;
politico — 70%

Essas respostas indicam que, em geral, a
participagao no CS teve influéncia positiva na
vida do conselheiro, ainda que na superagio
mediante maior educag¢do formal a repercussao
da participagdo no colegiado tenha mostrado o
menor avanco. Além disso, a participagdo teve
influéncia muito importante em relagdo a sua
inser¢do na vida social, comunitaria e politica,
o que reforgaria afirmagdes acima no que se re-
fere ao status e prestigio que concede o cargo de
conselheiro aos membros mais destacados das
comunidades. Dai também pode se inferir que
0 “cargo” de conselheiro é muito disputado, de
modo que seu ocupante ha de se empenhar pa-
ra ser reconduzido a cada renovag¢do dos mem-
bros do CS.

Com respeito a mudangas nas atitudes rela-
tivas aos poderes publicos, buscou-se indagar
se a participa¢ao no CS teria contribuido para



um maior interesse por conhecer ou entender o
funcionamento do governo e do poder legislati-
vo, bem como a relacio entre esses poderes.

A participagao no CS despertou muito inte-
resse em: 0 governo — 73%; o legislativo — 48%;
as relagdes entre executivo e legislativo — 60%

A participac¢do despertou pouco ou nenhum
interesse em: o governo — 25%; o legislativo —
48%; as relaciones entre executivo e legislativo
-37%

Se hd demonstragao efetiva de que a partici-
pagdo no CS causou, na grande maioria, o au-
mento do interesse pelos assuntos de governo
local, o fato de as questdes ligadas ao legislativo
despertarem interesse bem menor revelaria o
baixo apre¢o que se tem pela atividade parla-
mentar e pelos politicos profissionais em geral.
Esse resultado estaria relacionado a problemas
tais como prdticas clientelistas, debilidade dos
partidos e desconfianga quanto a honestidade de
alguns parlamentares. A alta ponderacio dada a
relagdo entre os poderes merece breve comentd-
rio. Embora as arenas parlamentares no pais te-
nham pouca gravitagdo na formulacio de politi-
cas locais devido aos amplos poderes legislativos
do executivo, o interesse por essas relacoes teria
a ver com o importante papel intermediador
cumprido pelos politicos locais junto as prefei-
turas, no sentido de encaminhar pleitos das suas
bases eleitorais, conforme analisa Bezerra (1999).
De qualquer forma, as respostas mostram cla-
ramente que a participa¢ao no CS de certa for-
ma obriga os conselheiros a se manterem mais
bem informados sobre o funcionamento das
institui¢des publicas, quer dizer, desperta inte-
resse por questoes ligadas a vida civica.

Nessa mesma linha, foi indagado o grau de
contribui¢do do CS em relagao aos direitos e de-
veres do cidadio e a participagdo politica.

O CS contribuiu para despertar interesse
por questdes ligadas ao exercicio da cidadania:
muito — 75%; pouco ou nada — 22%

Esses dados reafirmam a contribuig¢do posi-
tiva do CS no que se refere a um interesse maior
por questdes civicas. Ndo obstante, para quase
um terco dos entrevistados a participagdo teve
efeito praticamente nulo.

Por ultimo, indagou-se até que ponto o
conselheiro passou a se informar melhor sobre
as temdticas da saude.

A participagdo no CS contribuiu para des-
pertar interesse pelas politicas de saide: muito
— 88%; pouco ou nada — 12%

O alto percentual de respostas positivas é
um resultado esperado, porquanto é no ambito

das politicas de saide e os problemas ligados a
sua implementacao que se desenvolvem os tra-
balhos do CS, embora nao haja unanimidade
entre os conselheiros nesse sentido.

Olhando os resultados em seu conjunto, é
possivel apreciar que em todos os temas inda-
gados figura uma proporgao de conselheiros re-
presentantes dos usudrios que nao parece envol-
vida na missao que deveria cumprir, ou lhe é
indiferente, ou tem mesmo percep¢ao negativa
do cargo que desempenha. Neste sentido, seria
necessario realizar estudos mais refinados para
explicar essa apatia.

Controle social

Para captar as opinides dos entrevistados a
respeito do exercicio do controle social sobre as
decisoes e atos das autoridades setoriais, os pro-
gramas implementados e o funcionamento dos
servigos, entre outros, foram formuladas per-
guntas semi-abertas. Esta alternativa permitiu
apreender que se trata de um tema de abordagem
dificil, cuja compreensio revela-se paradoxal.

O controle social funciona na prética: sem-
pre ou muitas vezes — 30%; poucas vezes ou
nunca — 65%; nao sabe — 5%

Foi solicitada, também, a justificativa da res-
posta, mas, dos 60 entrevistados, somente 33 o
fizeram. Destes, 21 atribuiram o nédo funciona-
mento do controle social a falta de vontade poli-
tica ou de interesse das autoridades. O teor des-
sa afirmacdo é muito relevante porque demons-
tra uma inversdo de valores que é ratificada pe-
las respostas segundo as quais o controle social
funciona gragas ao empenho da autoridade de
sadde (“o gestor é sério”, “é honesto”, “é compro-
metido”) e as que definem “que é controle so-
cial” como equivalente ao poder das autoridades
de controlar a vida dos cidadaos.

Em sintese, essas assertivas revelam que,
apesar de o tema do controle social ter sido um
objetivo fundamental da constru¢do democra-
tica do SUS, e continuar sendo tema central das
conferéncias de satide em todos os niveis, de in-
contaveis debates e de numerosas publicagoes,
em geral ndo é percebido como uma realidade
na pratica dos CS. E quando isso sucede, é en-
tendido como sendo uma fun¢io das autorida-
des e ndo como um meio para os cidadios exer-
cerem vigilancia sobre as agdes dos poderes pu-
blicos de modo que atendam o bem comum. A
esse respeito, um ponto de suma importancia é
o controle dos conselheiros representantes dos
usudrios sobre as contas do gestor, prerrogativa
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essa contemplada nas atribui¢cdes do CS. Sem
embargo, tem sido a meta mais dificil de alcan-
¢ar em praticamente todos os CS do pais, salvo
experiéncias de or¢amento participativo, como
a de Porto Alegre, cujo ineditismo tem tido res-
sonancia internacional (Abers, 2000).

Conclusoes

A discussao tedrica inicial sobre democracia, as-
sociativismo, participag¢do e cultura civica colo-
cou em relevo a importancia de criar arenas de
deliberacdo na esfera estatal nas quais a sociedade
civil organizada esteja representada. Considerou-
se, assim mesmo, que a aquisi¢do de uma cultura
civica estd vinculada a maiores graus de igualda-
de socioecondmica entre os cidadaos, sendo esses
dois fatores os meios mais idoneos para avancar
no aperfeicoamento da democracia substantiva.

Nessa trajetdria, o Brasil é um exemplo pa-
radoxal de permanéncia de abissais iniqiiidades
e, a0 mesmo tempo, de extraordindrios avangos
em termos de uma democratizagao politica con-
seguida a muito custo por grandes mobiliza¢des
populares de cujas bandeiras fez parte a con-
quista do direito a saude.

Produto desses processos foi a criagdo do Sis-
tema Unico de Satide, de cuja engenharia insti-
tucional fazem parte os Conselhos de Saudde,
hoje funcionando em praticamente todo o pais.
Essas arenas deliberativas se distinguem por um
desenho que as qualifica como espagos formais
de democracia semidireta, na medida em que
deles devem fazer parte representantes de orga-
nizag¢des da sociedade civil. Esta, por sua vez,
para poder participar dessas arenas, foi levada
a desenvolver variadas estratégias de fortaleci-
mento do associativismo, de recrutamento de
membros mais bem preparados e de envolvi-
mento nas temdticas do “bom governo” em ge-
ral e da satide em particular.

O estudo realizado com o objetivo de apre-
ender até que ponto a participagdo nos Conse-
lhos de Satide contribuiria para a aquisi¢do de
valores civicos entre os representantes dos usud-
rios dos servicos do SUS revelou aspectos mui-
to positivos. A pesquisa foi levada a cabo na Re-
gido Metropolitana do Estado de Rio de Janei-
ro, onde reside uma populag¢do bastante carente
de todo tipo de equipamento urbano e de bens
culturais, e em cujas periferias persiste uma cul-
tura politica de mando dos caciques locais e de
submissao do povo a seus favores ou pressoes.
As informagoes recolhidas no estudo apresen-

tado apontam interessantes contornos ao mos-
trar que, apesar do desfavoravel contexto para o
pleno desenvolvimento de uma verdadeira ci-
dadania, é possivel o exercicio de praticas demo-
craticas, de tolerancia e de cooperagdao median-
te a participa¢do em colegiados publicos como
sdo os CS, destacando o alto valor concedido pe-
los conselheiros a sua participa¢ao nessa instin-
cia. Os entrevistados reconhecem, em geral, que
essa participacao os levou a se interessar por as-
suntos relativos ao papel e funcionamento dos
poderes publicos, a buscar a superagdo pessoal
e a acumular um capital cultural, social e politi-
€O que, em resumo, os tém levado a se sentirem
mais cidadaos, mais pertencentes a comunidade
e mais responsdveis perante ela pela qualidade
do atendimento a satde. E na reproducio dessa
dinimica, a associa¢ao que representam é cen-
tral para a legitimidade e o respaldo que conce-
dem aqueles escolhidos, tanto pelos seus dotes
pessoais e nivel educacional, como pela expe-
riéncia prévia para assumirem esse encargo, tao
valorizado socialmente.

No inicio desta exposi¢ao foi formulada a
hipétese de que a participa¢do da cidadania nos
CS fomenta um circulo virtuoso que tende a in-
cutir valores préprios de uma comunidade ci-
vica ao incentivar a acumulagdo de capital social
que concorre, em ultima instincia, para o forta-
lecimento da democracia. O conjunto de dados
apresentado sugere que os CS tém grande po-
tencial nesse sentido. Para tanto, algumas con-
di¢oes decisivas estdo presentes: o apoio de se-
tores reformistas da esfera estatal; a adesao da
massa aprecidvel de brasileiros de diferentes es-
tratos sociais envolvida no funcionamento sis-
temadtico dos CS; mecanismos legais que exi-
gem a existéncia desses colegiados como uma
forma de accountability, além do préprio avan-
¢o da democracia.

Por outro lado, os resultados reiteraram
conclusdes de outros estudos no que diz respei-
to ao controle social. De fato, o mencionado cir-
culo virtuoso ainda é débil, posto que ndo con-
segue romper o circulo inverso, vicioso, alimen-
tado por politicos e burocratas e interesses par-
ticulares empenhados em impedir que se atinja
0 objetivo mais importante — o acesso dos cida-
déos a informagdes vitais, como sio as relativas
a quanto, onde e como se gasta o dinheiro de
seus impostos no que se refere as agdes destina-
das a cuidar da saude da populagio.

Nesse sentido, é pertinente finalizar esta ex-
posi¢do com as reflexdes de Correia e de Ghon,
estudiosas dos temas aqui abordados.



Conforme afirma Correia, o controle social
sobre os recursos publicos da saide é um desa-
fio para os conselheiros, ja que sdo inumeras as
dificuldades para efetivd-lo. Primeiro, porque é
uma prdtica recente que vem substituir toda
uma postura de submissdo que trata os recur-
sos como uma questdo melindrosa e intocdvel,
restrita a esfera de técnicos e administradores.
Em seguida, porque os instrumentos de presta-
¢do de contas ainda sdo muito complexos, o que
dificulta a compreensdo para fins de avaliagdo.
Ademais, as informagdes sobre as receitas sdo
um dominio do gestor, de cujo critério depen-
de os dar a conhecer ou ndo ao CS. Em resumo,
falta muito caminho a percorrer para que o pa-
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