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Resumo 

A participacao e o controle social no processo de planejamento e sesta() 
pitblica sdo frequentemente identificados pelos movimentos sociais como condicdo 
requisito indispensavel para a consolidacao da democracia. 0 Estado brasileiro 
determina, no marco da lei, a criacao de instancias colegiadas destinados a 
possibilitar, em ambito municipal, a participacao e o controle social na operacao do 
Sistema Unico de Sande os Conselhos Municipais de Saitde. 

Este trabalho pretende analisar os Conselhos Municipais de Sande integrando 
abordagens politico-institucionais, dado o interesse central em discutir as bases do 
processo de descentralizacao nas politicos de sande. 

0 presente texto compiie-se de fits segmentos: a) analise conceitual da 
participacdo e controle social; b) descricdo do referencial metodologico e c) analise da 
pratica corrente dos Conselhos Municipais de Sande em tits localidades do estado do 
Rio de Janeiro: Angra dos Reis, Resende e Bom Jesus de Itabapoana. 

Résumé 

La participation et le controle social sur les processus de planificacion et 
gestion publique sont frequemment consideres par les mouvements sociaux comme 
condition indispensable pour la consolidation de l'ordre democratique. L'Etat bresilien 
a des lois qui determinent la creation des "Conselhos Municipais de Saitde", 
organimes destines a rendre possible a l'echelle locale de la participation et le 
controle social sur le systheme de sante. 

Ce travaille a pour but analyser les "Conselhos Municipais de Sande" en 
utilisant des approches politiques et institutionels, car on considere l'importance de la 
discussion de bases de processus de descentralization dans la politique de sante 
courrante au Bresil. 

Le texte se compose de trois parties: a) analyse conceptuelle da la participation 
et du controle social; b) description de la methodologie adopttee et c) analyse des 
pratiques courrantes des "Conselhos Municipais de Sal'1de" en trois vales de l'etat du 
Rio de Janeiro: Angra dos Reis, Resende e Born Jesus de Itabapoana. 
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Apresentacdo 

Os temas controle social e participagao no planejamento e gestao das 

politicas publicas ocupam, desde o inicio do processo de transicao democratica na 

decada de 80, o primeiro piano dos discursos politicos, ganhando tambem, 

progressivamente, mais espaco na agenda academica. 

O setor public° de sal:1de incorpora pioneiramente no seu arcabougo juridico-

legal a criacao de organs de natureza mista, destinados ao exercicio do controle e 

participagao no planejamento e gestao da saude local - Os Conselhos Municipais de 

Sat'ide. 

As finalidades e atribuicoes destas instancias estao, em tese, claramente 

definidas no conjunto de regras e normas legais que as estabelecemi. Definidas como 

instancias politicas, corn poder de decisao, tern na sua composicao representantes de 

instituicoes e segmentos sociais que possuem uma logica pr6pria de atuacao, portanto 

corn estruturas especificas de poder e decisao que deverao relacionar-se entre si. 

Considerando o contexto dessas relacoes que envolvem as diversas estruturas 

de poder, e que sao ocultadas pelo aparato constitucional, é que este estudo tern como 

objetivo geral investigar as estruturas de poder existentes no interior desses conselhos. 

Objetivando tambem analisar se as experiencias ali desenvolvidas determinam novas 

praticas no setor, ou seja, se os Conselhos Municipais de Saude contribuem para a 

construed° de formas efetivamente democraticas de planejamento e gestao 

abordando-se aqui especificamente a area da 

Para a realizacao desta analise privilegiou-se a institucionalizacao dos 

Conselhos de Sande em tres localidades no estado do Rio de janeiro: Angra dos Reis, 

Resende e Born Jesus de Itabapoana. 

A primeira questa° que se coloca, neste caso, e a criacao dos Conselhos de 

Sande como forma de assegurar o processo de redemocratizacao do Estado, servindo 

1  Constituicao Federa1,1988; Lei 8080/90 - Publicada no D.O.0 de 20 de setembro de 1990 ano CXXVII 
- minter° 182- e Lei 8142/1990 de 28 de dezembro de 1990. 



ApresentacAo 

como instrumento de denfincias e combate as desigualdades sociais e controle de 

gestao 

Tal questao vem sendo apontada como resposta a uma demanda dos 

movimentos sociais por um espaco regular para o exercicio do controle dos servicos e 

na gestao das politicas de sat:1de. Este argumento a consubstanciado pela proposta de 

Reforma Sanitaria, discutida por segmentos da sociedade civil e Estado na segunda 

metade da decada de 80. 0 que resultou numa nova concepcao sobre direitos de 

cidadania, incluindo o direito a sal:1de, que foi consolidada na nova Carta de 1988. 

Pela primeira vez na histOria do pais a sailde e vista socialmente como direito 

universal e dever do Estado, isto é, como dimensao social da cidadania2 . 

A importancia e a peculiaridade dos Conselhos de Sairde esta justamente na 

natureza mista de sua composicao, diferenciando-os das demais instancias de 

representagao e controle public°. 0 que de antemao nos permite visualizar, ao menos 

esquematicamente, tres atores socio-politicos importantes: o Estado, o setor satide e 

sociedade 

Convem aqui abrir urn parentese sobre estes atores socio-politicos: o Estado 

tende a ser visto como polo aglutinador de uma sociedade onde a organizacao se chi 

numa malha social que abarcaria as instituicoes politicas e civis 3 ; o setor satide é 

compreendido como um conjunto de Instituicoes Medicos, que abarcariam todas 

aquelas vinculadas a organizacdo disciplinar, a conservagao e recuperacao dos 

corpos, entendidas como conservacao e recuperacao de capacidade de trabalhar (aqui 

incluem-se desde as inditstrias farmaceuticas e de equipamentos medicos ate as 

Faculdades da area biomedica)4, e a sociedade, que seria, segundo Cardoso como um 

amalgama de grupos que se nao sao desconexos, ligam-se por interesses que 

independem das posicoes de classes. 

2  Luz, M.T. Notas sobre Politicas de Sande no Brasil de "Transicao Democratica" - Anos 80. Revista 
PHYSIS - Revista de &ide Coletiva: Rio de Janeiro. vol.1, numerol, 1991 
3Cardoso, F.H. -Autoritarismo e Democratizacilo. Rio de Janeiro: Paz e Terra ,1975 
4  Luz, M.T. As InstituicOes lvledicas - Instituicoes e Estrategia de Hegemonia . Rio de Janeiro: Graal, 
1986. 
5  Cardoso, F.H. op.cit, 1975 
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Apresentacao 

Entretanto, a criacao desses organs nao a fruto de um movimento isolado e sim 

de um conjunto de fatores que geraram a necessidade cada vez maior do 

reconhecimento da cidadania e justica social. Os direitos de cidadania, especialmente 

o "direito a sande", estao explicitados legalmente, atraves da Constituicao de 1988, 

restando-nos agora a questa° de como garanti-los de fato e (porque nao) de direito. 

Para isso tornam-se necessarios mecanismos de controle social realmente eficazes, que 

sirvam de instrumentos de reconhecimento e efetivagao desses direitos. Mas o que 

importa é o que consideramos como direito a sande. Se entendermos que para exercer 

tal direito a necessario o sujeito/usuario, teremos entao urn detentor de necessidades, 

corn duplo onus: alem de possuir a necessidade, deve gastar um sobresforco em criar 

uma solugao para atende-la. 

Obedecendo a uma logica de livre mercado, e considerando os principios da 

auto-regulacao, teremos uma relacao "fornecedor-consumidor", onde a exigencia 

seria a demonstracao da incompetencia da "Pesquisa de Mercado" em atender as 

expectativas do "fregues". Porem, para permanecer nesta logica, seria necessario que o 

produto "sande" fosse um produto individual (nao coletivo), o que na verdade nao é. 

Sendo assim, a sande a uma questao de vida, e por isso requer urn padrao de vida 

pnblico e social.6 

A utilizaca"o desta classificagAo do Estado como "fornecedor" de politicas 

pitblicas, que provocativamente foi citada no inicio deste texto, tem como objetivo 

forcar uma reflexAo sobre a possivel inclinacao de se transformar a relacao 

cidadao/Estado em "fornecedor-consumidor", na qual se instaura uma ordem 

particular e nao universal. 

Esta visa() de sande tem sido freqUentemente reiterada quando se vinculam 

medicamentos ou tratamentos a ideia de mercadorias consumidas, ou seja, "produto-

sande". Com isso tende-se a moldar o imaginario coletivo, transformando-se a sande e 

a doenca em verdadeiros simbolos de consumo, o que indubitavelrnente reduz a real 

6Sposati, A & Lobo, E - Controle Social e Politicas de Sande. Cad. de Saade Pfiblica. vol.8 numero.4. 

out-dez, 1992, 366-378. 	 9 
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dimensao politica dos componentes do conjunto de politicas sociais, ndo so no piano 

individual, mas tambem coletivo. Concebendo-se tal logica, corre-se o risco de 

naturalizar a doenga e as carencias sociais como coisas previstas ou "descuido do 

destino". Sposati & Lobo concluem que passa a ser normal ficar doente e consumir urn 

"comprimido de sande": 

Na verdade o que se quer dizer aqui é que o direito a sande é muito mais que 

urn direito ao consumo do produto sande, sendo necessario transcender a ideia de 

democratizacao do consumo da assistencia a saude, e se criar urn espago cada vez 

maior de discussito da satide como direito (de cidadania) e servigo (pfiblico). 

A outra questao refere-se a administracao pAblica. A ordem normativa 

configurada pela administracao pitblica encarna modelos burocraticos autoritarios, 

afirmando em seus meandros o poder dos tecnicos e da tecnocracia, componentes 

limitadores da ampliagAo e consolidacAo do regime democratico. 

BORJAS, ao discutir a administracao pablica, afirma: 

"o desenvolvimento da administracao publica, pela mulfiplicidade 
e complexidade de seu intervencionismo na vida economica e 
social conduz a rigidez uniformizadora, a burocracia pesada, 
insensibilidade social. Os partidos politicos, por seu lado, 
convertidos em maquinas eleitorais que selecionam quadros para 
as instituicaes, veem-se acometidos por vicios similares. 0 Estado 
torna-se mais opaco e insensivel". 

0 peso dado a essa burocracia talvez tenha como maior ingrediente a 

corporativizagtto tecnica, que numa relacAo bastante proxima aos "carteis", 

oligarquias e segmentos da tecnoburocracia, conseguiu aglutinar interesses 

particularistas numa ordem de poder centralizada e autoritaria, isto em prol da 

intocabilidade estrutural do "Saber - Poder", que ao longo dos anos tem-se 

fortalecido, em particular nas instituigoes. 

Estas relacees tem exercido sobre a sociedade civil e o patrimOnio pablico 

"efeitos perversos", que atingiam a grande maioria excluida e despossuida, 

Sposati,A & Lobo, E. op. cit.,1992 
8  Borja, J. A participacao citadina.apud Neto, J.M.- Descentralizacao e Democracia - TOpicos de 
debate. Satide em Debate n.33 . CEBES:Londrina, 1992. 
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favorecendo uma minoria que detinha o poder econOmico e politico no cenario 

brasileiro 9 . 

Corn o nAo reconhecimento de interlocutores politicos validos por parte da 

aparato estatal, gerou-se a exclusao de saberes ndo oficiais, privilegiando aqueles 

saberes (ditos tecnicos) que, ern nome de uma enorme experiencia (ou poder), 

mantinha uma ordem burocratica estruturalmente intocavel e fechada. Estrutura 

caracterizada pela tendencia ao centralismo, ao verticalismo e a concentragao de 

poder institucional, que acabava por reproduzir um ordem burocratica semelhante 

ordem social vigente. Esta reproducao, especialmente na area de saUde, permanece ate 

hoje nos servicos nos seus diversos niveis, como se "engessada" fosse, incapaz de 

conceber qualquer possibilidade de discutir cidadania e seus direitos. 

Tende-se a pensar que a ausencia de uma cultura democratica junto aos 

"lagos" (ou aneis) burocraticos estabelecidos constitui um verdadeiro desafio, que 

devera ser objeto de reflexao quando da realizacao de qualquer analise sobre as 

instituicOes. 

A relevancia dos estudos sobre instituicoes na area de saftde fica patente a 

partir do entendimento destas questoes. No caso especifico deste estudo, o objetivo é 

investigar instancias do Estado, neste caso os Conselhos Municipais de Saftde, 

integrando a abordagem da analise de instituic Oes10  a identificacao de estruturas de 

poder no interior desses conselhos, a partir do processo de descentralizagdo da satide 

no Ambito local. 

Este trabalho foi estruturado em tres partes, divididas em cinco capitulos. Na 

primeira parte sera apresentada em que circunstancias historicas originaram-se os 

conselhos, a relevancia deste estudo para o campo atual e a discussao sobre aspectos 

te6ricos, delimitando-se conceitos sobre participagao e controle social. A segunda 

parte, que consta do capitulo 3, discutem-se os objetivos especificos do estudo, a 

9  Luz, M.T. As relacties entre Burocracia - Aparato Estatal e a Sociedade Civil - na sociedade brasileira 
a partir das Politicas Sociais: possibilidades e limites de generalizacoes na America Latina. Analisando-
se o caso das Politicas de Sande. 1990. mimeo. 

10  Luz, M. T. op. cit. 1986. 
11 
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abordagem metodologica e a trajetoria da pesquisa; no capitulo, 4 realiza-se um 

historic° institucional dos Conselhos Municipais de Sande em cada localidade 

estudada. A analise da dinamica do funcionamento dos Conselhos Municipais de 

SaUde foi discutida a luz das categorias - participacao e controle social - elaboradas 

como estrategias metodologicas da investigacao, sendo apresentadas no capitulo 5. Por 

fim na terceira parte sao feitas as consideragoes finais a partir dos resultados do 

estudo. 

12 



PARTE I 

CAPITULO 1 - Descentralizacao e os Conselhos Municipais de Saude: dos 
preceitos legais a insfitucionalizacio dos Conselhos Municipais de Saitde 

Os anos 80 presenciaram um elenco de significativas e profundas 

transformacees no sistema de sande brasileiro. Tais transformagOes ocorreram num 

contexto de crise politico-econOmica de caracteristicas estruturais, que determinou o 

inicio do enfraquecimento da intervencdo estatal no processo de desenvolvimento 

brasileiro, sobretudo nas questoes sociais. (Fiori, J.L. Sc Kornis, G.E.M., 1994) 

Esta crise, reflete os efeitos "globais" 11  de uma nova ordem internacional que se 

estabeleceu a partir da decada de 70, a qual enunciaria a crise dos Estados Nacionais e 

as tendencias de globalizacito financeira internacional. Esses efeitos se fizeram sentir 

tanto na economia quanto na politica mundial, especialmente nos paises 

perifericos. (Tavares,1993) 

Braga, ao discutir o capitalismo brasileiro dos anos 50 aos 80, afirma: 

"A economia brasileira ingressa, nos anos 80, numa acentuada 
crise economica e instabilidade estruturais. [...] a instabilidade e a 
crise de natureza estrutural, vdo expressar-se atraves da 
aceleracao inflacionaria, do enfraquecimento da situagao cambial, 
da recessao inedita e principalmente de um padrao de 
crescimento apoiado nas articulagoes solidarias entre Estado, as 
empresas multinacionais e empresas privadas nacionais".(Braga, 
1988) 

Sobre o piano politico Draibe realiza a seguinte leitura: 

"o acirramento da crise economica em sua face aguda, entre 1981 

e 1983, corresponde a um periodo de distensao politica, onde se 
destaca o compromisso do governo Figueiredo, corn um "processo 
de abertura lento, gradual e seguro", iniciado no periodo anterior. 
Essa liberalizacao do regime permitiu ampliar os canais de 
vocalizacao dos interesses das classes subalternas, implicando na 
emergencia de se pressionar pela inclusao na agenda estatal, de 
um conjunto de politicas que aplacassem ou mesmo revertessem 
os efeitos perversos da crise, no piano dos salarios e dos empregos, 

11  Ver Tavares, M.C. & Fiori, J.L. (Des)Ajuste Global e Modernizaciio Conservadora. Rio de Janeiro: 
Paz e Tera, 1993.21 e Fiori, J.L. & Kornis, G.E.M. - Alan da Queda: Economia e Politica numa Decada 
Enviesada in: Satide e Sociedade no Brasil: anos 80 - org. Reinaldo Gumaries e Ricardo A. W.Tavares. 
Rio de Janeiro: Relume-Dumark 1994. 
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associados a urn conjunto de politicas sociais e dos setores mais 
efetivos."(Draibe, 1990:14) 

Neste period°, a organizacao do sistema brasileiro de protecao social vivia urn 

movimento de centralizagao e de fragmentagao do tipo burocratico e autoritario que 

evitou a participagAo de sindicatos, partidos e movimentos sociais ern todos os 

dominios das politicas sociais. Desta forma, estiveram suprimidos os mecanismos de 

controle pUblico, levando o sistema de protegdo social a apresentar no inicio dos anos 

80 todas as formas de desordem institucional, desorganizacao administrativa, fraudes 

e corrupcdo. (Draibe, 1989:37) 

Tais efeitos evidenciavam o esgotamento do modelo de desenvolvimento 

econOmico brasileiro dominante o Estado desenvolvimentista brasileiro. Como 

resultado observa-se urn quadro de recessao e desemprego, com a populacao vivendo 

em condigoes de desigualdade, de injustica e exclusalo. (Brasil 1993:2; Draibe, 1990 e 

Fiori, J.L. & Kornis, G.E.M.,1994). 

No campo das politicas sociais a situacao tambern dava sinais de crise. Na 

saiide, especificamente, prevalecia uma politica privatizante e ineficaz, resultante de 

urn processo de massificacao da atencao medic; atraves da "compra" pelo Estado de 

servigos medicos. A crise das politicas pnblicas e de sande mobilizou varios segmentos 

da sociedade, num grande movimento popular que reivindicava novas politicas 

sociais que assegurassem plenos direitos de cidadania. (Luz,1991:83) 

0 pais desde entao iniciou um processo de reorganizagao, corn mudangas 

lentas e graduais no campo politico. A partir das eleicoes de 1982, o dialog() entre as 

forgas politicas mais conservadoras e moderadas trazia urn elenco de propostas que 

pretendiam a ampliagdo da "abertura democratica". 

No Brasil deste moment°, as politicas piiblicas ganham maior expressao no 

cenario politico nacional, tornando-se urn catalisador de propostas modernizantes e 

democratizante do Estado, o que favoreceria o estabelecimento de uma "nova ordem 

republicana". Ordem essa que, desde a sua origem, na primeira repfiblica, ja possuia 

na estrutura as marcas do autoritarismo, que aglutinava interesses sociais especificos 

14 
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particulares e contraditorios entre si. Interesses esses que se manifestavam de 

diferentes formas nas politicas sociais. 

No caso da sande, as divergencias e as obstrugoes foram frequenter; tome-se 

como exemplo a reforma sanitaria, que tinha no bojo de sua proposta mudangas 

estruturais que contrariavam frontalmente interesses particularistas, internos e 

externos as instituigOes de sande. Destaca-se ai o confronto de interesses politicos e 

economicos na luta pela ocupacdo de diferentes espagos institucionais na prestagao de 

servicos na area da sande. Nesse momento vivia-se urn processo de transigao de 

regime ditatorial para urn regime democratic°, o que demandaria capacidade, tanto 

no campo politico, como no campo economic°, de superar os problemas sociais e 

politicos historicamente herdados, bem como sustentar o processo de transigao nas 

suas transformagoes. (Luz, 1991:85). 

Mesmo diante de um processo acelerado de desagregagao das bases sociais no 

regime militar e das manifestacoes oposicionistas, o processo de transicao para uma 

ordem institucional democratica ocorreria sem ruptura com a ordem institucional 

anterior, sem romper os limites de uma "transigao controlada". (Salum, Martins e 

Graff, 1986) . 

Nao obstante os antagonismos e divergencias entre os discursos e as normas, 

pode-se verificar nesse periodo o surgimento de algumas praticas institucionais, e a 

oportunidade a afirmagao de outras, nos dominios da participagao popular em 

servicos de sande e da descentralizagao institucional. (Luz,1990:85). 

Em 1983, a sociedade (especialmente os sindicatos, partidos de oposigao e 

movimentos sociais urbanos), reagem frontalmente aos efeitos da crise. Luz aponta 

para esta questa() quando analisa o periodo de 1964-1984, denominado pela autora 

de periodo militarista e do "milagre brasileiro": 

"a sociedade civil organizada desceu as ruas para pedir, junto com 
urn Congresso firme e atuante, novas politicas sociais que 
pudessem assegurar os direitos de cidadania aos brasileiros, 
inclusive o direito a sande, visto tambem como dever do Estado. 
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Pela primeira vez na historia do pais, a sande era vista 
socialmente como direito universal, isto e, como dimensao social 
de cidadania". (Luz, 1990:83) 

A conscientizacao por parte da sociedade civil do papel da sande na vida 

coletiva constituiu-se num fator preponderante para que se pudesse vislumbrar uma 

reforma sanitaria no pais. 

A partir de 1984-1985, inicia-se um processo de transicdo democratica, entao 

denominado de "Nova Republica, que tern no processo de eleicoes (indireta) de 

candidatos civis a presidencia da repnblica e, sobretudo na convocagdo da Assembleia 

Nacional Constituinte, um campo fertil para as discusthes sobre a reorganizagElo e a 

democratizacao do Estado brasileiro."(Noronha, J.0 & Levcovitz, E, 1994:85). 

No bojo de suas propostas, o governo da Nova Republica apresentava uma 

politica de sande que favoreceria a descentralizacao dos servicos municipais e 

distritais, por mein de programas-piloto, estimulando as administracees municipais a 

formular e implantar politicas sociais, numa redefinicao de papeis junto a 

administracAo federal. Destacam-se, neste period() duas awes implementadas pelo 

governo: a primeira refere-se a implantacao das Awes Integradas de Sande (AIS), a 

partir de 1985, designada como estrategia inicializadora do processo de 

descentralizacao e unificacao dos sistema de sande brasileiro; e a segunda, em 1987, 

diz respeito a formulacao e implantagao do Sistema Unificado Descentralizado de 

Sande (SUDS), representando um processo de modificagoes no processo decisOrio do 

sistema de sande, sendo uma dessas a formagao de orgaos colegiados nos niveis de 

governo (CIPLAN, CRIS, CIS E CIMS' 2).(Luz, 1991:85; Neto, 1991:58; Noronha, ,J.0 & 

Levcovitz, E, 1994:91). 

Em que pese a utilizacito do tema da descentralizacao, desde o final do ultimo 

governo Vargas, nos anos 50, nos discursos reformistas da politica de sande, este é 

recolocado no contexto das transformagOes politicas do pais, na decada de 80, como 

12  CIPLAN= Conselho Interinstitucional de Planejamento, CRIS = Comissao Regional Interistitucional 
de Safide, CIS = Comissao Interistitucional de Sailde e CIMS = Comissao Interinstitucional Municipal 
de Sande. 
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um elemento importante no processo de democratizacdo das politicas de sailde. Tal 

tema tinha como proposta um reordenamento e reorganizagao institucional, a partir 

de uma nova concepcao de descentralizagao institucional. (Luz,1991:91) 

Faz-se mister citar urn marco fundamental na trajetoria da transigao, que foi a 

realizacao, em 1986, da VIII Conferencia Nacional de Safide, onde se consagrou o 

projeto de Reforma Sanitaria no pais, representando um avango tecnico e urn pacto 

politico, amplamente legitimado pelas forcas sociais representativas do conjunto da 

sociedade. 

Concomitantemente as discussoes no setor, via-se a Assembleia Nacional 

Constituinte ratificar as conquistas no campo das politicas ptiblicas, fruto dos 

movimentos sociais nos filtimos dez anos. 

Iniimeros obstaculos e divergencias foram impostos a consolidacao destas 

conquistas, na tentativa de limitar as Nees do projeto da reforma sanitaria. Contudo, 

avancos foram obtidos, sobretudo corn a incorporagao de principios fundamentais 

aprovados na VIII Conferencia Nacional de Sairde. 

Azeredo chama atengao para os avancos alcangados no texto constitucional: 

"0 novo texto constitucional consagrou avancos substantivos, o 
mais notavel dos quais, a propria adocao do conceito de 
seguridade, englobando as areas da sairde, previdencia e 
assistencia social. 0 significado destes avancos pode ser avaliado 
quando se contempla os seus principios."(Azeredo, 1989:1) 

Esses principios baseiam-se na universalizagao da atengdo a saide, corn um 

carater democratic° e descentralizado da gestao administrativa. Na secao da saftde a 

universalizagao a reafirmada a medida que se garante toda populacao de um acesso 

igualitario as awes e servigos de sande, a partir de uma nova estrutura para o setor, 

cujas as awes e servigos deverao ser integrados por uma rede regionalizada, 

hierarquizada de sairde, prestando assistencia integral corn participagao da 

comunidade. (Teixeira, 1987) 

Integra-se a este arcabougo a aprovacao da Lei Organica da Sairde, que, 

baseada nos dispositivos constitucionais, passa a delinear mais claramente, ainda que 
17 
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nao definitivamente, a estrutura do Sistema Unico de Sat:1de, estabelecendo as novas 

atribuicoes de cada esfera de governo. 0 principio da descentralizagao, citado no 

texto constitucional, transfere para a esfera municipal a maioria de suas awes e 

servicos, ampliando deste modo suas atribuicoes, exigindo uma restruturacab 

politico-administrativa para o exercicio de urn comando Unico em nivel local. A 

descentralizacao encerra uma concepcao estrategica para a construcao do Sistema 

Unico de Satide. (Cordeiro, 1 989) 

Tal entendimento favoreceu a aproximacAo dos conceitos de descentralizacao e 

municipalizacao. Para Cordeiro: 

"a municipalizacao da saude a uma estrategia fundamental no processo 
da Reforma Sanitaria, para que o Sistema Unico de Saude logre 
reestruturar as praticas de saude garantindo a resolutividade, a 
continuidade e a eficacia das awes." (Cordeiro, 1989:6) 

Ao mesmo tempo, foram surgindo interpretagoes sobre a definicao de 

descentralizacao. De acordo corn as teses defendidas pelo movimento da reforma 

sanitaria, a descentralizacao das politicas publicas e vista como parte da questa° mais 

ampla sobre descentralizacao e democratizagdo do Estado. 

Já para os movimentos sociais a descentralizacao implicaria, sobretudo, numa 

redistribuigao de poder entre Estado e sociedade, mediante maior participacao e 

controle social no planejamento e na Nab governamental, ou seja uma 

democratizacao da sesta° social. 

0 binOmio descentralizacao e democratizacao comega a ser fortalecido pela 

possibilidade da sociedade participar democraticamente nos diferentes niveis e 

instancias do sistema, propondo e controlando as acees planificadas de suas 

organizagOes e partidos politicos representados nos governos, nas assembleias e nas 

instancias do Sistema Unico de Sal:1,de. (Neto, 1990:1). Criam-se os Conselhos 

Municipais de Sal:1de no ambito do SUS, destinados ao exercicio da pratica 

participativa no interior do Estado, que serviriam de instrumento de denfincia e 
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combate das desigualdades sociais, corn controle e participagao social no 

planejamento e gestao da satide local. (Sposati & Lobo, 1992:366-377). 

Tal questa() vem sendo apontada como resposta a uma demanda dos 

movimentos de sande por um espago regular para o exercicio do controle dos servicos 

e burocracias da gestao da saftde. A necessidade crescente por democratizagdo das 

relagOes Estado/sociedade, traz a tona questionamentos do Estado enquanto 

"fornecedor" de politicas sociais, uma ordem politica excludente (no piano 

sOcio-econOmico) e concentradora no piano politico institucional) historicamente 

determinado. 

No bojo desse movimento os Conselhos Municipais de Saude ganham um lugar 

de destaque no debate sobre descentralizacao e democratizacao na saftde 

Ramos, ao discutir esta quest -do destaca que os conselhos constituir-se-iam como 

instancias de acao politica, com a finalidade de ampliar o controle e participacdo 

social na gestao do Sistema Unico de Saiide, juntamente corn outros instrumentos 

participativos. (Ramos, 1990:1-5). 

Do ponto de vista juridico-legal os Conselhos Municipais de Saftde estariam 

garantidos quanto as normas basicas de funcionamento e o seu campo de atuagao na 

esfera publica: 

"Os Conselhos de Sande, em carater permanente e deliberativo, Orgao 
colegiado composto por representantes do governo, prestadores de 
servicos, profissionais de sande e usuarios, atuam na formulacao de 
estrategias e no controle da execucao da politica de sande da instancia 
correspondente, inclusive nos aspectos economicos e financeiros, cuja 
decisOes sera° homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido 
em cada esfera de govern.[...] a representacao dos usuarios nos 
Conselhos de Sande e Conferencias sera paritaria em relacao ao 
conjunto de demais segmentos." (Brasil, 1988:114,1990:18) 

As prescriciies constitucionais que determinam a obrigatoriedade da existencia 

dos conselhos municipais de saude, entre outras exigencias, destaca-os como condicao 

"sine-qua-non" para os repasses de verbas no setor, entre as esferas de governo 13. Tal 

13  Ver Brasil, 1990 - lei 8142/90 - de 28 de dezembro de 1990 - Dispeie sobre o repasse de recursos e a 
participacdo da comunidade. 	
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condicao resultou na instalacdo de varios conselhos ern todo o pais. Em recente 

pesquisa, sobre o funcionamento dos Conselhos Estaduais e Municipais de Saude, 

promovida pelo Conselho Nacional de Saude/MS e patrocinada pelo Plano da Nag Oes 

Unidas para o Desenvolvimento, concluiu-se que dos 3.376 municipios consultados, 

cerca de 2.108 ou 62% Conselhos Municipais de Saude foram criados em todo pais, 

entre os anos de 89 a 91. Dos 2.108 Conselhos legalmente constituidos cerca de 

1.233 ou 58% informaram estar em funcionamento e 1.154 ou 55% tern se 

reunido. (BRASIL,1993: 335) 

Entretanto, no decorrer deste periodo ocorreram reacoes contrarias a criacao 

destas instancias. Os movimentos populares de saftde reivindicavam a sua autonomia 

frente a organizagdo estatal, atraves dos Conselhos Populares de Safide. Sposati chama 

atencao para os efeitos nocivos da democracia participativa, que irrompe durante a 

"Nova Repitblica", denominado "participacionismo", que terminaria por transformar o 

"povo" em coisa que se poe em reunido, em assembleia, como se o "povo" passasse a 

ser uma presenca que preenche espacos, mas que e congelada em sua capacidade de 

autoria historica. (Sposati & Lobo,1992: 374) 

Destaque-se aqui que, no processo de formaca° dos Conselhos Municipais de 

Saude em 24 (vinte quatro) capitais do Estado Brasileiro, o poder piiblico, 

principalmente atraves da agao das Secretarias Municipais de Saude, foi o principal 

ator no processo de criacao dos conselhos. Este fato é consubstanciado por casos 

declarados de "rejeicao" a criaca° dos conselhos de sande, envolvendo o Estado, por se 

julgar ser uma naturalizacao dos movimento sociais, ou mesmo, "atrelamento" do 

movimento reivindicatorio popular a organizacao estatal. (Brasil, 1993:321; Mattos, 

1989:153, Pinheiro & Dal Poz, 1994) 

Dois fatos importantes devem ser ressaltados neste contexto: o primeiro refere-

se a origem dos conselhos, pois esta proposta constituiu-se de acordo com os padroes 

burocraticos do Estado; e o segundo diz respeito a natureza mista de sua composigdo, 

reunindo agentes politicos de tres segmentos importantes: da administragiio publica, 

do setor sal:1de e da sociedade. 
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E possivel portanto, assinalar a existencia concreta de urn projeto que pretende 

a democratizacao do setor sande, a partir do Estado. Mais gem, urn projeto que tern 

como proposta a criagao dos Conselhos de Sande no ambito de sistema de sande 

nacional, como urn instrumento de denuncia, de combate as desigualdades e controle 

da gestao pnblica. 

Quanto aos Conselhos serem instrumento de demIncia e combate das 

desigualdades sociais, trata-se da possibilidade de se estar diante da criacdo de mais 

uma instancia politica de oposicao ou legitimagao de projetos politicos, integrada ao 

corpo institucional, nesta caso, da sande. 

Considerando-se que os Conselhos Municipais de Sande sao espacos instituidos 

e definidos legalmente corno uma instancia de decisao na gestao pnblica local, corn 

representantes de interesses especificos, constituem-se portanto em urn nude° de 

poder. E este nuclei°, integra-se a disposicao de poder ja existente, desenhando uma 

nova estrutura institucional. Torna-se relevante para o campo atual realizarem-se 

estudos sobre tais instancias. Investigar os conselhos tern importancia tanto no piano 

politico, tendo ern vista o conjunto de atores que integram estes orgaos, e a capacidade 

que estes atores isoladamente possuem de promover transformacoes no sistema, corno 

no piano institucional, pela possibilidade do estabelecimento de novas praficas no 

processo de tomada de decisab na gestao e no planejamento local. 
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CAPITULO 2 - Participacao e Controle Social na saude: delimitando 

conceitos. 

Os temas participagdo e controle social no planejamento e sesta° das politicas 

pitblicas aparecem, desde o inicio do processo de transicao democratica na decada de 

oitenta, tanto nos discursos politicos, nos pianos e programas nacionais, como na fala 

dos agentes sociais. 

Alguns autores, ao analisarem a questa° da participaqao, afirmam que a busca 

de formas de democratizacao das awes do Estado, atraves do que se tern chamado de 

participagdo no planejamento e gestao publica, decorre do fato da existencia de um 

planejamento autoritario, centralizador e excludente. Este, por sua vez, é executado 

por urn corpo de tecnicos (tecnocratas) distanciados, prepotentes, que impaem 

direcionamentos de cima para baixo. (Demo, P. 1991, Mattos, R.1993) 

Demo, por exemplo, discute esta percepcdo: 

"(...) esta questa° tern levado dirigentes a procurar caminhos 
alternativos do planejamento, ensaiando propostas mais transparentes 
de atuacao pirblica, mas igualmente tipicas banalizacOes, que vao desde 
uma nova linguagem de interperencia manipulativa sobre as 
comunidades, ate o cultivo de meros discursos" (Demo,1991:31) 

Este autor explicita delta forma o que é participacao: 

"a participacao e urn processo de conquista e construcao organizada da 
emancipacao social". (Demo,1991:35) 

Para o autor a participactio neste conceito esti, vinculada a questao da politica 

social, aqui entendida como um esforco planejado de reducdo das desigualdades 

sociais. Ora, as desigualdades sociais surgem nas questoes de acesso, portanto 

pressupoem sempre uma questa° de poder. A politica social é distributiva, sobretudo 

redistributiva de bens e poder, o que implica num confronto entre possuidores e 

despossuidos. Como uma estrategia de reducao de desigualdades, a politica social, 



Participacdo e controle social 

assim como a participacao, nao deve ser entendida como algo concedido ou suficiente. 

(Demo,1991:33) 

Cabe mencionar que os eixos fundamentais da politica social encontram-se no 

campo sOcio-econOmico e assistencial que, seguindo uma ordem concentradora e 

excludente, reproduziu entre nos profundas desigualdades sociais. 

A emancipacao defendida por Demo, significa a reducao das desigualdades 

atraves de urn projeto dos prOprios desiguais. Portanto a participacao nao poderia em 

si ser "planejada", o que coloca o Estado nao como funcdo essencial, mas subsidiaria. 

Isto nao quer dizer que seja impossivel o Estado realizar urn "planejamento 

participativo" mas este deve constituir-se numa das etapas do processo 

emancipatorio. (Demo: 1991:34) . 

Destacam-se duas questoes importantes na participacao, que sac) a auto-

sustentacao e a participacao da base. A questa() da auto-sustentacao implica que o 

movimento tenha o compromisso de gerar condigoes prOprias de manutencao do 

movimento. Participagao dependente a contraria ao movimento emancipatorio. 

Embora tenha direito aos recursos pablicos porque estes provem da populacao que 

trabalha/produz, o seu acesso deve significar oportunidade de emancipar-se, ou seja, 

usando o Estado, mas jamais tornando-se subserviente a ele. Ignorar a existencia 

desses limites, significa submeter-se ao velho clientelismo, cercado de "benesses" e 

doagOes que determinavam uma acao enviesada do que aqui definiu-se por 

participacao. Quanto a participacao de base, na maioria das formas associativas, tern 

sua "energia" mais voltada para manipulagoes ou heroismos das "ciipulas" ou 

"vanguardas" que as representam, do que propriamente para mobilizacao de bases, 

pois sao raras as vezes que se consegue realizar uma assembleia geral representativa 

strictu sensu. (Demo,1991: 35) 

No que diz respeito ao controle social,  é aqui entendido como controle 

democratic°, ou seja, a possibilidade do povo influir e decidir sobre o tipo de 

sociedade e de desenvolvimento que aspira, alem de manter urn cerco de controle e 
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avaliagao sobre os sem mandantes. 14. Assim, a questdo do controle social tende a 

apontar para uma contradicao dialetica importante. Esta contradicao reside no fato 

que a pobreza politica, representa urn obstaculo ao exercicio do controle democratic°. 

A pobreza politica de acordo corn DEMO esta "centrada sobre as dificuldades, os 

Obices e as precariedades do fenomeno emancipatorio" 15. Entre outras, sao faces da 

pobreza politica: 

"o acesso aos servicos pUblicos: para o pobre, servicos pobres ou 
nenhum; condicao historica de "massa de manobra", de objeto de 
manipulacao", reproducdo da inconsciencia politica, que transparece 
em fenomenos como: visa° da res publica como algo do Governo, 
analfabetismo, sobretudo o politico; repressdo a direitos fundamentais, 
como direito a sobrevivencia minima, educacdo, saUde ... "16 

As injusticas sociais e economicas no Brasil, tern reduzido a participagdo 

politica das massas no decorrer da historia concebendo um comportamento reverente 

e imbuido de sentimentos de alienacao e ineficacia subjetiva.' 7  

Quando se fala em participacao politica, ha de se destacar que a cultura 

brasileira tem lido apontada como causa e efeito do funcionamento do sistema 

politico18. Neste encontram-se os partidos politicos que concentram as awes politicas 

e as relagoes corn o poder e o Estado. 

De acordo corn Chaui a formacao dos partidos politicos deriva da posicdo 

propriamente politica do poder, isto e, 

"do surgimento do poder como obra das diviseies sociais e da admissao 
dos individuos como unidades secio-politicas que se fazem em sujeitos 
politicos pela intervencao em espacos pUblicos por intermedio de 
conflitos de opinioes e dos interesses consignados em associacOes 
partidarias." 19  

14  Ver Demo, P. Participacao e Planejamento - arranjo preliminar. Rio de Janeiro: Rev. Adm. Peibl., v. 
25, n.3, p. 31-54, jul/set, 1991 
15  Ver Demo, op.cit. 1991 
16  Ver Demo, P. Pobreza Politica. Sao Paulo: Cortez, 1991, p.36 
17  Souza, A. & Lamounier, B. A feitura da nova Constituicdo: Um Reexame da Cultura Poliica 
Brasileira. Planejamento e Politicos Pitblicas. n.2. dezembro de 1989. pag 17-38 
18  Ver.Souza, A. & Lamounier, B. op. cit. p.19 
19  Ver Chaui, op. cit. 285 
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Tomando-se esta peculiaridade da politica brasileira, a discussiio da 

participacdo e da representacdo evidencia uma estreita relacao com a formagsao dos 

proprios partidos politicos. 

Chaui aponta para esta questa° quando caracteriza, a partir da analise das 

formagees partidarias no Brasil, alguns "tipos" de representacao. Dessa 

caracterizacao, destacam-se pelo menos tres tipos: o primeiro é a representacao de 

estilo medieval e conservador,  onde a representacdo é praticada sob a forma de 

favor ou exclusao dos representados nas decisoes politicas globais traco que prevalece 

no partido clientelista; segunda e um misto de estilos o estilo conservador  e o 

estilo iluminista,  sendo que neste a relacdo com os seus representados é de tutela, 

caracteristica do partido populista. Por ultimo , o estilo socialista,  que trata a ideia de 

representacdo como delegaca.o e mandato imperativo, rotativa e revogavel, de modo 

que o representante ndo representa um poder em geral nem uma razdo em geral, mas 

reivindica direitos concretos de classes e de grupos; a representacao ganha aqui urn 

significado de uma expressao politica de universalidade, como o direito de decidir e 

controlar a coisa pnblica em nome dos direitos coletivos dos excluidos, concepcao que 

(talvez) caracterizaria os partidos participativos.z° 

Por sua vez, as Noes de planejamento e administracao implementadas pelo 

Estado mostra urn outro ponto de intercessdo nesta discussdo. Chaui cita a 

tecnicizagdo administrativa da politica, qualificando como fenOmeno da 

despolitizagio da politica, na medida que as Noes surgem como completamente 

dependentes decithes tecnicas, impedindo a intervened° direta ou indireta dos 

cidadaos no Estado. 21 . 

Sposati, ao analisar esta questa) afirma que para exercer o controle 

democratic° a necessario um "padrao de representatividade na construcdo, operacao e 

sesta° das politicas sociais". Isto implicaria em reconhecer a existencia de interesses, 

imaginatios e representacOes sociais que determinam o modo de relacao entre Estado 

e sociedade na utilizacao de servicos pnblicos. (Sposati & Lobo: 1992:376). 

Dessa forma, a cultura torna-se um campo feral para esse reconhecimento. 

Gramsci ressalta os aspectos culturais como um dos elementos de analise das relacees 

20  Ver Chaui, M.S. Cultura e Democracia: o discurso competente e outras falas. 6a edicao. Sao Paulo: 

Cortez, 1993 pgs. 292 -301. 
21  Ver Chaui , op,.cit. 282 	
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de classes, por ser a cultura um campo dotado de definicoes tanto das relacoes sociais, 

como da singularidade de grupos, classes e segmentos 22 . 

Estas definicees auxiliariam a compreensa° das representacaes da populacao 

em torno da raz'oes, motivos e percepciies que levariam a procura de um servico de 

safide, ou send° ao consumo de servicos de sande. Dessa ideia de consumo surge o 

termo medicalizagdo, que consistiria na generalizagdo da assistencia medica como 

consumo, independente de sua demands, ao mesmo tempo que se segue como padrao 

de resolucao de problemas da vida cotidiana. 23  

Ainda sobre o controle democratic°, Demo chama a atengdo para outra 

premissa substancial : 

"o controle democratic° necessita de governantes que se entendam 
como servico public° e considerem o controle democratic° como regra 
essencial do jogo".(Demo,1991:37) 

Faz parte desta perspectiva uma democracia efetiva, que nao pode ser imposta 

ou mesmo outorgada constitucionalmente, devendo ser construida num processo 

cultivado e preservado, no quadro de uma sociedade civil multiplicadamente 

organizada e produtiva. Desta forma "o fenomeno associativo", sob todas as suas 

formas validas, e fundamental, na medida que torna a democracia como parte do dia-

a-dia e da identidade cultural de um povo. (Demo,1991:37). 

Diante de urn tema tdo amplo e polemico, Bobbio prop& uma definicao 

minima de democracia: 

"o ftnico modo de se chegar a urn acordo quando se fala em 
democracia, entendida como contraposta a todas as formas de governo 
autocratic°, é o de considers-la caracterizada por um conjunto de 
regras (primarias ou fundamentais) que estabelecem quern esta 
autorizado a tomar decisoes coletivas e corn quais procedimentos." 
(Bobbio, 1992:18) 

22 ver Gramsci, A. Concepcdo Dialetica da Historia.Vd. Civilizaca° Brasileira.1991. 9.ediclo 
23  Illich, I (apud). Adorno, R. A trajetoria do movimento e da participaca-o: a conduta dos atores sociais 

na sazide. Tese de Doutorado. Sao Paulo: USP - Faculdade de Saude Publica. 1992 
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Weffort acredita ser importante a elaboracao de criterios teoricos sobre o 

relativismo conceitual do termo democracia. Estes criterios constituem-se no miolo 

das regras institucionais. No caso da democracia representativa toma-se como 

exemplo o Estado Brasileiro - as regras institucionais estao explicitadas na 

conceituagdo dos procedimentos que os cientistas politicos chamam de uma "definicao 

minima" de democracia: voto secreto, sufragio universal, eleicOes regulares, 

competiciio partiaaria, direito de associagao e responsabilidades dos executivos. 

(Weffort: 1994: 97) . 

Toledo lembra que a democracia representativa na ordem capitalista: 

"constituf e difunde a ideologia do Estado Neutro acima das classes e 
representante da totalidade da populacao" 24  

No entanto, a ConstituicAo de 1988 torna-se a principal base institucional de 

uma "nova" forma de democracia: a democracia participativa. A convivencia entre a 

democracia representativa e a democracia participativa constitui-se num fato recente 

na histOria politica brasileira. Faz parte da concepgao do Estado Moderno. Alguns 

autores definem o Estado moderno como espago de lutas de classes, que revelaria a 

dualidade de poderes, materializando-se na correlacao de forgas entre classes e 

segmentos, e no seu interior as classes populares e trabalhadoras buscam conquistar 

posigoes e espagos politicos. 25  

E no setor sande que esta convivencia parece ganhar expressao. No artigo 198 

preceitua-se como uma das diretrizes das Noes do servigos pnblicos de sande, a 

participagdo da comunidade. Estabelece-se urn arcabougo legal para o setor, 

institucionalizando conselhos colegiados nos niveis de sesta° do sistema, que inclui 

representantes de instituicoes sociais em sua composicao. 

Por outro lado, Toledo indaga sobre a democratizacao do Estado como garante 

de acesso da sociedade a nucleos de poder do Estado. 

24Toledo, C. N. As esquerdas e a descoberta da democracia. in: Anos 90: Politica e Sociedade no Brasil. 
org. Evelina Dagnino. Sao Paulo: Brasiliense 1994 
25  Ver Toledo, C. N. op. cit. 131 	
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"cabe discutir se a democratizacao do Estado - na plena vigencia da 
ordem capitalista - podera permitir as classes populares e trabalhadoras 
alcancar e controlar os nticleos estrategicos do poder politico"26  

Parece que a nocao de direito expressa na Constituicao de 1988 impOe a 

formulacao de estrategias combinatorias, no que diz respeito a percepcao social dos 

direitos de cidadania. Isto se reflete nas politicas sociais brasileiras como urn todo; 

veja-se como exemplo o reconhecimento legal da concepcdo de safide como direito 

civil. Como estrategia propeie-se a descentralizacao como eixo condutor das politicas 

priblicas no processo de democratizacdo do Estado. 

2.2 Participacao e descentralizacao 

0 Estado, nas sociedades modernas, tem uma importancia fundamental e 

necessaria, na medida em que, como se disse ao inicio, é urn fornecedor de servicos 

pirblicos basicos, de acesso universal. Para Demo a palavra "priblico" significa duas 

caracteristicas ern particular: "acesso para todos a acesso 

incondicional"(Demo,1991:40). 0 papel do Estado concentra-se na equalizacao das 

oportunidades: 

"no contexto de uma sociedade muito desigual, o Estado poderia ser 
instrumento de reducao de tais desigualdades, a medida que, sob 
intenso controle democratic°, trate a todos sem discriminacao e 
sobretudo saiba empurrar os processos redistributivos de bens e poder". 
(Demo,1989:21). 

Segundo Gramsci, o Estado nala é urn fim em si mesmo, mas urn aparelho e urn 

instrumento. Urn representante de interesses particulares; nao mais uma sociedade 

superposta a subjacente; tampouco é uma instituicao permanente e sim transitoria, 

destinada a desaparecer com a transformacao da sociedade que the é 

subjacente. (apud Bobbio,1982). 

26  Continho,C. N. (apud) Toledo, C. N. op. cit. 1994. 	
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Para Demo a sociedade atribuiu ao Estado tarefas executivas, estabelecidas no 

texto constitucional para o atendimento das necessidades basicas universais. Por sua 

vez o Estado deveria executa-las e nao devolve-las para sociedade. Isto nao quer dizer 

que os direitos tenham o seu nascedouro no Estado, mas que seja ele (o Estado) um 

instrumento executivo, a servico da sociedade. 0 que significa que servieos pnblicos 

de qualidade dependem do controle democratic°, ou seja, a qualidade somente pode 

ser adquirida quando democraticamente exigida pelas bases organizadas. 

(Demo,1991) 

Para exercer sua funcao de planejamento public° social é necessario organizar 

adequadamente os servicos publicos em termos quantitativos e qualitativos, cuidar de 

sua instrumentacdo economica e financeira, e avaliar os processos de acirramento ou 

reducao das desigualdades.(Demo, 1991:43). 

Esta forma de organizacao defendida por Demo tern a descentralizacao como 

eixo de novas praticas e metodos de planejamento pilblico. No sistema de "protecao 

social" brasileiro, mais especificamente no que diz respeito a sailde, a descentralizacao 

encontra-se no texto constitucional, como um dos pressupostos para organizacdo das 

awes e servicos de sande corn direcao nnica em cada esfera de governo. (Brasil, 

1992:7). 

Entende-se aqui como descentralizacao um processo de transformacao que 

envolve a redistribuicao de poder e de recursos, redefinicao das tres esferas de 

governo, reorganizacao institucional, reformulacao de praticas, estabelecimento entre 

os niveis de governo e controle social.(Brasil, 1992:8) 

Entretanto, Demo salienta que nenhum planejamento, por mais tecnicamente 

competente que seja, substitui um controle democratic° exatamente por ser um 

servico, um instrumento, viabilizagao. "Comeca por nao se meter a "fazer" (controlar) 

o processo de construed° da cidadania de base".(Demo,1991:44) 

Por fim, como questa° tambem pertinente ao campo de investigagdo, recta 

abordar o papel da sociedade civil. Para Demo a sociedade "é o garante do Estado e 
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nao o contrario" (Demo,1991:44). 0 seu papel, neste contexto, consiste na construed° 

historica de sua cidadania organizada e produtiva.(Demo,1993) 

0 autor defende a nao dicotomia entre e Estado e sociedade, por entender que 

a sociedade esta inserida no Estado, de acordo corn seu papel momentaneo. Tanto 

Estado como sociedade possuem uma logica prOpria: 

"(...) tal lOgica descreve um tipo de confronto dialetico, pois o Estado 
facilmente volta-se contra ela, a medida que serve de concentracao de 
bens e poder nas maos da minoria, as custas da maioria". 
(Demo:1992,45). 

2.3. Conselhos Municipais de Saude: sociedade, Estado e saude 

Os Conselhos Municipais de Salkle foram criados como espacos formais de 

decisao na estrutura dos servicos de saitcle municipal. Espacos esses de representacao 

de interesses bastante heterogeneo: sociedade, Estado e satide. 

Como tal, os Conselhos Municipais de Sande propoe-se a promover a discussao 

em satide corn objetivo de estimular a participacao e efetivar o controle social. Utiliza-

se de um padrao institucional existente no Estado, integrando a estrutura da 

administracao municipal. 7. 

Composto por representantes indicados por entidades eleitas em seus foruns 

individuais de discussao, os Conselhos Municipais de Saitcle realizam reunities por 

convocacao do Secretario Municipal de Saitde. Reitnem-se nestes conselhos 

representantes de associagoes de moradores, de sindicatos, de clubes de servicos 

(Rotary Club e Lyons Club), de entidades patronais, da administragao pi blica e dos 

prestadores de servicos de saitde. 

Os Conselhos Municipais de Saitcle assim definidos como instancias de 

decisao, criadas e mantidas pelo Estado - trazem a tona a questdo do poder, remetendo 

27  Ver Adorno, R. A trajetoria da participaca'o e do movimento: os atores sociais em sande. Tese de 
Doutorado. Faculadade de Sao Pnblica/USP. 1993. e Conselho Nacional de Sande - Relaterio Final da 
Pesquisa AvaliacSo do Funcionamento dos Conselhos Estaduais e Municipais de Sande". Brasilia.1993. 
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a discussao sobre as relacoes sociais e de que forma seus conflitos (se des existem) 

estao sendo expostos e tratados. 

Resultam nesta forma de poder, tentativas de conjugagdo de elemento que the 

parecem essenciais: interesses, informacao e recursos (no sentido econOmico). Talvez 

seja a informacao seu maior desafio. 

A questao sobre o acesso e a difusao de informacOes a sociedade como pratica e 

fortalecimento do processo democratic°, vem sendo discutida, no sentido de delinear 

novas concepOes sobre a comunicagao 28 . 

No caso da sailde, a informagao destaca-se como instrumento fundamental na 

acao nos diversos niveis de decisao institucional, tais como os Conselhos Municipais 

de Saiide, sobretudo na: 

"definicao de prioridades corn relacao a realidade da saude que sao 
muito singulares nos diverso cantos do pais"29  

Reconhece-se tambem que a importaneia da informacao, assim como da 

comunicacao, transcende os aparatos de sesta° publica, integrando o processo de 

construcao social, sendo o principal ponto de discussao o papel da midia 3°. 

"foi diagnosticado que a forma tradicional e predominante de 
organizacao da area de comunicacao nas instituicOes atende a logica de 
organizacao dos meios de comunicacao de massa, isto é, procura-se 
atender a demanda de comunicacao do proprios meios, no format() em 
que os meios sac, capazes de trabalha-la: a logica da informacao como 
mercadoria. A logica que deve-se procurar é a logica da informacao 
como bern pUblico: como insumo, subsidio da participacao no controle 
do sistema"31  

Isto confluem para afirmagao de Minayo, quando diz : 

28  Ver Pitta A.R. A Comunicack Servicos de SaudelPopulagao: Modelos Explicativos e Desafios a partir 
de Discussoes recentes. Tese de Disertacab de Mestrado. IMSIUERJ. Rio de Janeiro. 1994. e Relatorio 
Final da Oficina: "Incentivo a participacao popular e controle social em saude". Serie SaUde e 
Movimento n.1 . ABRASCO. Brasilia.1993. 
29  Ver ABRASCO. Relatorio Final Oficina: "Incentivo a participacao popular e controle social em 
sande". Serie Satide e Movimento n.1 . ABRASCO. Brasilia.1993. 
30  Ver Pitta,A.Rop.cit.1994 
31  Ver Relatorio Final da Oficina: "Incentivo a participacao popular e controle social em saude". Serie 
Safide e Movimento n.1 . ABRASCO. Brasilia.1993. 
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"Nao existem leis diferentes daquelas que regem a acumulacao de 
capital. A esfera da producao, consumo e troca estao em 
permanente interagdo e sao todos espagos histOricos de 
investigagao. "32  

E neste contexto da institucionalizacao dos Conselho Municipais de Saitde que 

se debruca este estudo. Pretende-se desta forma, it alem do que a estrutura formal (as 

normas assumidas - leis, estatutos e regimentos) explicita, objetivando analisar as 

normas nao explicitadas. Segundo Luz: 

"as normas nao reveladas, frequentemente as mais importantes, pois 
apontam para as regras do jogo do institucional." 

32  Ver Minayo, C. Desafio do Conhecimento - Pesquisa Qualitativa em Saude.Rio de 
Janeiro:Hucitec/ABRASCO. 2.ediglo. 1993 
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CAPITULO 3 - Estrategias Metodologicas e a Trajetoria da Pesquisa 

A partir dessas interpretacOes sobre participacdo e controle social da gestAo 

publica, surge um problema: qual é a possibilidade do exercicio do controle e 

participacdo no planejamento de sistemas de safide locais atraves de orgaos como os 

Conselhos Municipais de Sairde? 

0 objetivo geral deste projeto a mapear e analisar as estruturas de poder no 

interior do Conselhos Municipais de 8a-tide em tres localidades rurais do Estado do Rio 

de Janeiro. 

Este trabalho tern portanto, dentro do seu campo de analise, os seguintes 

objetivos especificos: 

Identificar nos Conselhos Municipais de Sairde a existencia de praticas de 

participacao e controle social. 

Estudar a relagao destas praticas como processo de tomada de decisao no 

planejamento e gestao da sairde em nivel local. 

Considerando em ultima analise os pontos anteriormente levantados, isto 

levaria a seguinte hipotese central: a) os Conselhos Municipais de Safide ndo 

garantiriam urn planejamento e sesta° democratica da saride no nivel local, pois: b) 

quando se criam e mantem orgaos institucionais de decisao, de natureza mista -

Estado e sociedade dentro do proprio aparato estatal, impossibilita-se a participacao 

e o controle social efetivo no planejamento e gestdo 

Para mapear e analisar as estruturas de poder dos Conselhos Municipais de 

SalIde, foram utilizados os parametros da abordagem de analise de instituicees. 

Esta abordagem, de acordo corn Luz, possibilita it alem da descricao de 

sistemas de informacoes e decisoes institucionais ou mesmo de tracar a historiografia 

do funcionamento das instituicaes. Em resumo, esta abordagem transcende o carater 

tradicionalmente descritivo presente na analise institucional, permitindo uma analise 

especificamente politica, e assim descobrir nas instituicOes sua densidade especifica 

como modos de poder de um modo de producao social. (Luz, 1986:23) 
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Instituigdo tem, neste estudo, o significado de urn conjunto articulado de 

saberes (ideologias) e praticas(formas de intervened° normatizadora na vida dos 

diferentes grupos e classes sociais). Instituiedo esta que viabiliza e mantem a 

hegemonia33 . 

Ao construir este conceito, destaca-se o seu carater de transversalidade, de 

acordo corn a ideia anterior de que definiria as instituiccoes como espaeos tanto de 

pertencentes a infra-estrutura e a superestrutura, isto a transversalidade de instancias 

(econOmicas, politica e ideologica), transversalidade de fungOes repressivas e 

persuasiva34 . 

Os Conselhos Municipais de SaUde sac) instaneias criadas e mantidas pelo 

Estado atraves de suas representagoes, ou seja, as secretarias municipais de sande. Por 

sua vez, a sua existencia faz-se elemento obrigatorio no fluxo decisOrio politico e 

financeiro, sendo portanto urn orgao de decisdo em meio a tantas instituicees que 

integram o que LUZ chama de malha social 

E possivel admitir que estamos diante da construed° de uma nova instituigdo, 

composta por representantes de insfituicoes medicas, Estado, e sociedade. Entende-se 

aqui como InstituicOes Medicas aquelas que estdo vinculadas a disciplina, a 

conservagdo e a recuperagdo dos corpos, entendidas como conservagdo e recuperacdo 

da capacidade de trabalhar (LUZ, 1986:51). Ai, estao incluidos hospitais, industrias 

de equipamentos medicos-hospitalares, de farmacos, as faculdades de medicina, entre 

outras insfituicOes. 

Este argumento é consubstanciado pela observagdo do que 1.154 conselhos 

foram estruturados ate o ano de 1993, e encontram-se funcionando em diferentes 

regioes no conjunto do pais. Trata-se, portanto, da criacdo de uma insfituiedo 

33  Ao analisar o conceito de hegemonia, Luz props a seguinte interpretacao: "[...1 a Hegemonia 
entendida como urn processo, como pratica sempre recomecada e ao mesmo tempo contraditoria, na 
medida em que institui como universal uma Ordem que é ftmdamentalmente particular. Este instituir-se 
se realiza em urn conjunto de malhas sociais (instituicoes civis mais instituicees politicas) que se pode 
denominar simplesmente de instituice•es e que abarcariam, na linguagem de Gramsci, a nocao de Estado 
ampliado" . (Luz, 1986:29). 
34  Ver Luz, M.T. op.cit, 1986, p.31 	
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concreta, tanto no piano juridico como no institucional, dentro de um setor 

historicamente hegemonico. 

Portanto, a °ma° de se utilizar uma abordagem de analise de instituicees 

baseia-se no fato de que esta analise permitira o mapeamento e analise das estruturas 

de poder desses conselhos, na medida em que os classifico como mais um possivel 

nude° especifico de poder. 

0 use de ferramentas da abordagem da analise de instituticOes tido significou, 

entretanto, uma exclusividade, enquanto estrategia, na construga° metodolOgica deste 

trabalho. Foram utilizadas tecnicas de avaliagao qualitativa. 

"o born metodo sera sempre aquele, que permitindo uma construcao 
correta dos dados, ajude a refletir a dinamica da teoria. Portanto, alem 
de apropriado ao objeto de investigacao e de oferecer elementos 
te6ricos para analise tern que ser operacionalmente exequive1 35." 

A pluralidade de conceitos e tecnicas possibilitou a visualizacao dos fatos corn 

sua lOgica p'ropria e coerencia. Isto tem sido admitido como uma tendencias 

contemporanea na formulacao metodologica de estudos 36. 

Neste sentido, a preocupacao deste estudo foi desenvolver a anatomia metedica 

desses ruicleos de poder, atraves de algumas ferramentas da abordagem de analise 

institucional. Pretende-se analisar normas ocultas ou implicitas que podem 

determinar as regras do poder institucional. 

Para tanto foram selecionados, na fase inicial, categorias analiticas que fossem 

capazes de expressar os atributos habilitadores para o cumprimento de suas 

finalidades e atribuicOes, e assim norteassem a coleta e a analise do material empirico 

relativo ao seu funcionamento. 

Este criterio levou a adocao de 5 (cinco) categorias de analise que 

possibilitaram nuclear a analise dos dados empiricos, orientando-os para os objetivos 

35  Ver Minayo, C. Quantitativo ou Qualitativo: oposicao ou complementariedade? Cadernos de SaUde 

Ptiblica, Rio de Janeiro, v.9, n.3, p.239-262, jul/set, de 1993. 
36  Ver Adorno, R. C. A trajetoria da participacao e do movimento: os atores sociais em saiide.Tese de 

Doutorado. Faculdade de Sande Publica/USP. Sao Paulo, 1994 
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propostos. A seguir, um quadro apresentando cada uma delas, definidas corn base em 

conceitos operatOrios. 

Quadro das categorias de analise e conceitos operat6rios 

Conceitos Definkees 

Controle 
capacidade de controlar a distribuicdo de 
bens e servicos ao sistema de saiide local; 

Informacdo capacidade 	de 	comunicar-se 	interna 	e 
externamente, 	utilizando-se 	algum 
instrumento ou veiculo de comunicacdo. 

Descentralizacdo capacidade de delegacdo das acOes 

Autonomia 
capacidade 	de 	funcionar 	e 	decidir 
independente das awes e pressoes de algum 
segmento social ou forca politica. 

Efetividade 
capacidade de influir concretamente nas 
decisoes e awes governamentais. 

3.1. Descricao do campo empirico 

A pesquisa de campo foi realizada durante o periodo de outubro de 1994 a 

janeiro de 1995. 

Neste periodo foram realizadas visitas a tres localidades rurais do estado do Rio 

de Janeiro. 

A opcdo por localidades rurais deveu-se ao fato de que estas localidades 

possuem especificidades inerentes a heterogeneidade do pais, em detrimento das 

localidades urbanas,que possuem aspectos similares, que determinam uma forma 

peculiar de organizacao social e distribuicab espacial de equipamentos urbanos, 

incluindo-se ai os de saiide. 

Para tanto foram selecionados tres municipios do estado do Rio de Janeiro: 

Angra dos Reis, Resende e Born Jesus de Itabapoana. Esta selecao obedeceu a tres 

criterios especificos: o primeiro diz respeito ao tempo de formagao e funcionamento 

dos Conselhos Municipais de Saude nestas localidades (deveriam estar constituidos ha 

pelo menos 2 anos); o segundo refere-se a atuacao da Universidade nos servicos destes 

locais, o que facilitaria, ao menos em tese, a obtencao de dados, na medida em que 
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possibilitaria maior acesso as fontes de informacees formais e informais; e o terceiro 

foi o politico, em que se considerou a reeleicAo de governos do mesmo partido como 

um dos pressupostos de continuidade de um projeto politico. 

Os procedimentos metodologicos adotados foram de natureza qualitativa. 

Neste sentido utilizaram-se os seguintes instrumentos de pesquisa: observacao 

participante, entrevistas abertas e analise documental. (Minayo, C. 1994) 

A observacdo participante foi a tecnica inicial deste trabalho, juntamente corn 

a coleta de documentos. Procurou-se participar das reunioes dos Conselhos 

Municipais de Sande e de eventos que se destinassem a discussao de temas relativos a 

sande em nivel local. 

Para as reunioes dos Conselhos Municipais de Sande, estabeleceu-se como 

criterio de participacao da pesquisadora, aquelas que akangassem quorum minimo, 

conforme os respectivos regimentos internos. De acordo corn os estatutos dessas 

instAncias somente ocorreria reunido mediante o atendimento desta disposicao legal, 

considerando o seu carater deliberativo. 

Corn isso nao foi possivel a participacao da pesquisadora em reunioes do 

Conselho Municipal de Sande de Resende, tendo em vista o esvaziamento do conselho 

por falta de quorum minimo ocorrido no periodo designado as visitas no campo. 

Em Bom Jesus de Itabapoana as reuniOes deveriam ocorrer em meses pares nas 

primeiras segundas-feiras do mes. Embora o regimento tenha estabelecido esse 

cronograma de reunioes, o conselho nab funcionava regularmente, o que 

impossibilitou uma participagdo mais efetiva nas reunioes desse conselho. 

Apenas em Angra dos Reis, o Conselho Municipal de Sande apresentava 

regularidade no cronograma de suas reuniOes facilitando o acesso das informagOes 

para realizacdo do estudo. 

Os contatos foram estabelecidos corn os secretarios executivos dos tres 

conselhos investigados. A atuagdo da Universidade junto as AdministragOes 

Municipais facilitou o acesso as informagOes e as marcagees de entrevistas. A 

Universidade do Estado do Rio de Janeiro, atraves da Coordenadoria de Campi 
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Regionais, vem desenvolvendo atividades de ensino e pesquisa, nas quais a 

pesquisadora teve a oportunidade de participar na atividade de pesquisa. 

Foram entrevistados membros e nao membros dos conselhos municipais de 

Satide das localidades selecionadas. Dos membros dos conselhos, estao representantes 

dos usuarios associacOes de moradores, sindicatos e clubes de servicos e 

representantes dos prestadores, incluindo dentre os ultimos , sempre que possivel, o 

Secretario de Safide. JA os nap membros dos Conselhos Municipais de Saiide 

entrevistou-se os representantes da associacties de moradores e do Poder Legislativo. 

Durante o periodo de trabalho de campo realizou-se o registro de 25 

entrevistas individuais e participacdo em 6 eventos coletivos. 

As observacOes de campo foram registradas em bloco de anotacOes, na forma 

de diario de campo. 

Para a analise documental foram consultados atas de reuniOes materiais 

institucionais, legislacao de criagao e normas de funcionamento dos conselhos 

investigados. 

Nas entrevistas nab se utilizou roteiro formal, mas abordou-se minimamente 

os seguintes topicos: 

- o processo de formacao dos Conselho Municipais de Saiide, 

o funcionamento dos conselhos, 

- a tomada de decisties. 

Na apresentactio procurou-se destacar o carater academic() de um estudo 

realizado em uma universidade do Rio de Janeiro. Esta apresentagdo causou em alguns 

entrevistados reacties diversas, que variavam desde colocagOes mais criticas, ate 

mesmo de constrangimento. Em Bom Jesus de Itabapoana alguns entrevistados 

solicitaram que a entrevista nao fosse gravada, resumindo-se na seguinte frase: "falo 

tudo porque voce nao é daqui, mas sem gravador". 

Em algumas reuniOes a pesquisadora foi formalmente apresentada. Foi possivel 

notar algumas modificacOes na forma de falar, principalmente no momento em se 

registravam as observagoes. Tambem, observou-se que em situacifies "informais", uns 
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dos representantes sentiam-se mais dispostos em fazer relatos concisos e 

confidenciais. 

Os dados assim obtidos foram complementados corn as observacees realizadas 

no I Congresso Nacional de Conselheiros de Saude 37, o qual a pesquisadora fora 

convidada. 

TRATAMENTO DO MATERIAL EMPIRICO 

0 material empirico foi dividido em duas categorias, a partir de uma analise 

preliminar baseada nos conceitos operacionais inicialmente propostos, segundo as 

localidades selecionadas: participagao e controle social. 

Este reagrupamento foi motivado pela percepgao de que estas duas categorias, 

aplicadas ao material empirico, dariam conta dos objetivos do estudo, inclusive no que 

diz respeito as categorias que nao foram explicitamente abordadas. 

Como procedimentos de analise construiu-se urn quadro demonstrativo 

classificando as localidade de acordo corn os temas: participagao, controle, 

descentralizacao, informacao, medicalizacao e partidarizacao. 
A construcao deste quadro nao se fez de uma vez so, mas por uma serie de 

sucessivas aproximacees, construindo "espacos". Segundo Boudieux38  "esses espacos 

sociais, embora so se oferecam em formas de relacOes objetivas muito abstrata e se nao 

possa toca-los nem aponta-los a dedo sao o que constitui toda a realidade social." 

A adocao dos termos usuarios,prestadores de servicos, poder executivo e 

profissionais de saude deveu-se ao fatO desta terminologia constar nas prescriceies 

legais do arcabouco que institucionalizam os conselhos, ao mesmo tempo em que a 

supressao de nomes e localidade foram imprescindiveis para que se preservasse o 

carater etico exigido pelo estudo cientifico. 

37  0 I Congresso Brasileiro dos Conselheiros de Sande foi realizado em Salvador, em Julho de 1995 
38  Ver Bourdieux, P. 0 Poder Simbolico. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil. 1989. p.30 
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CAPITULO 4. HISTORICO INSTITUCIONAL DOS CONSELHOS 
MUNICIPAIS DE SAUDE: caracteristicas gerais dos municipios e a 
trajet6ria dos conselhos municipais de saude. 

Este capitu10 destina-se inicialmente, a apresentar os perfis dos municipios 

estudados, destacando-se alguns aspectos demograficos, sOcio-economicos e 

sanitarios. 

municipalizactio nestas cidades, descrevendo o processo de institucionalizactio dos 

conselhos municipais, numa perspectiva cronologica de suas atividades. A 

composicAo esta identificada no anexo 4 e a sintese da atividades de cada um dos 

conselhos estudados nos anexos 1, 2 e 3. 

4.1. Municipio de Angra dos Reis 

4.1.1 Perfil do municipio de Angra dos Reis 

0 municipio de Angra dos Reis esta situado ao sul do Estado do Rio de Janeiro e 

forma com Parati a Regiao da Baia da Ilha Grande. Com  a extensao de 819 Km, Angra 

dos Reis tem 645 Km de area em continente e grande niimero de ilhas, sendo a maior 

e mais populosa a Ilha Grande corn 174 Km. Seu territorio e caracterizado por uma 

faixa de terra localizada entre a Serra do Mar, a Serra da Bocaina e o litoral. 0 litoral 

é entrecortado pela Serra do Mar, delimitando areas de populagoes. Limita-se ao norte 

corn Rio Claro (RJ) e Bananal (SP), a oeste com Parati, a leste com Mangaratiba e ao 

Sul com o oceano Atlantic°, distante 228 Km da capital do Estado. 39  

Segundo informacao do censo de 1991, o municipio de Angra dos Reis tern 

uma populagao de 85.541 habitantes, distribuidas em seis distritos administrativos. 0 

primeiro sede com 31.953 habitantes, segundo Cunhabembe corn 25.519 residentes; 

acompanhado de Jacuecanga corn 15.990, Mambucaba 7.669, Praia de Aracatiba 

2.207 e Abraao 2.203. 

Elevadas taxas de crescimento populacional ocorreram na decadas de 60 e 70 

decorrente do fluxo migratorio. Esta migracao relacionanava-se ao estabelecimento do 

Estaleiro Verolme(decada de 60) e a construcao da usina Nuclear e da Estrada BR 101 

(decada de 70). Identifica-se, no periodo de 1980-1990 um crescimento medio anual 

de 3,9%. A concentracao urbana chega a mais de 90% do total dos habitante, sendo 

que metade reside no distritos sede. 4° 

39  Ver Plano Municipal de Safide de Angra dos Reis - 1993/1994 - Secretaria Municipal de SatIde de 
Angra dos Reis - Angra dos Reis, 1994 
4°  IBGE, Sinopse Preliminar do Censo Demografico, 1991. 

Em realiza-se um seguida 	 sobre o processo de breve historic° 
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Destacam-se entre as atividades economicas desenvolvidas no municipio, a 

indnstria de construe -do, a inch:Istria de transformacao e a prestacdo de servicos, As 

principais fontes de empregos estao situadas nas Usina Angra I, II e III, sob a 

responsabilidade de Furnas, a Petrobras e o Estaleiro Verolme. Cerca de 28% dos 
habitantes tinham. em 1991 renda mensal inferior a 1 salario minimo, com 46% 

recebendo de 1 a 5 salarios minimos. (IBGE -1991) 

Existem em Angra dos Reis 44 escolas no continente e 12 na Ilha Grande. De 

acordo com censo de 1991, cerca de 62,8% dos habitantes possuem nivel de instrucao 

elementar, sendo 19,42 % a taxa de analfabetismo.(IBGE-1991) 

0 processo de expansao demografica do municipio nao foi acompanhado de 

invesfimentos na infra-estrutura local. De acordo corn o relatorio de Politica PAblica 

Municipal de Saneamento realizado em 1989 a "situagao da cidade, no que diz 

respeito qualidade de vida, ainda e bastante precaria: agua permanentemente 

contaminada, esgotamento sanitario deficiente , serios problemas de drenagem" 4 1  ,. 

Em 1991, segundo informagao do IBGE, o servico municipal de abastecimento 

d'agua de Angra dos Reis atende cerca de 68% dos domicilios do distrito sede, sendo 

que os demais distritos sdo servidos por nascentes, fontes e pocos. Cerca de 88% dos 

domicilios usam escoadouro de instalacao sanitaria pnblica (so do domicilio), o 

restante possui fossas septicas que sdo canalizadas para rede pluvial. Os servicos de 

limpeza e da coleta de lixo estaio a cargo da prefeitura. 

Quanto aos dados relativos a mortalidade infantil observa-se urn crescimento 

desta nos filtimos anon, decorrente do aumento da mortalidade perinatal. Os registros 

de imunizacees mostram uma cobertura de 75% para polio, DPT e sarampo e 101% 

para BCG42. Entre as doencas notificadas a SES/RJ em 1991, destacam -se a diarreia, o 

dengue e o sarampo. 

A rede de servicos de sande a composta por dois hospitais, sendo 1 filantropico, 

com 137 leitos, localizado no distrito sede e outro sob responsabilidade de Furnas, 

corn 22 leitos, situado na Praia Brava - 4 distrito administrativo, akin de 1 pronto 

socorro municipal pediatrico, urn servico de pronto atendimento federal (PAM), 18 

unidades basicas de sande e nove consultorios odontologicos. 

41  Ver Relatorio de Politica Publica Municipal da Secretaria Municipal de Planejamento do Municipio de 
Angra dos Reis. Angra dos Reis, 1989 
42  Ver Cadernos de Saltde - .Related° de Gestao 1989 - 1992 Vol. I - 1992 - Secretaria Municipal de 
Saitde de Angra dos Reis. Angra dos Reis, 1993. 
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4.1.2 Historico municipalizagio da salide a institucionalizacio do conselho 

municipal de safide 

0 marco institucional da implantacao do Sistema Unico de Sande no 

municipio de Angra dos Reis foi a assinatura do convenio de municipalizacao da 

sande em marco de 1989. A municipalizaca° da sande se inseriu num processo de 

restruturagdo politica e administrativa do seu orgao gestor, calcado em uma proposta 

de gestAo participativa dos servicos de sande local 43. Esta proposta integra o programa 

de governo do Partido dos Trabalhadores, reeleito nas eleigees municipais em 1992 44. 

Para reorganizar os servicos de sande, o corpo tecnico da Secretaria Municipal 

de Sande de Angra dos Reis optou pela implantacao de distritos sanitarios 45  0 processo 

de distritalizagdo da sande originou a constituica."o de cinco distritos sanitarios em seus 

territorio. Corn uma divisao semelhante aos distritos administrativos, os distritos 

sanitarios tem uma delimitagao territorial baseada em criterios geograficos e da rede 

de servicos preexistentes. Segundo os documentos e material de divulgagao editado 

pela Secretaria Municipal de Angra dos Reis, a logica do processo de distritalizacao da 

sande compreendia como eixo central o conceito de sistema locais de sande. Neles, 

devem ser resolvidos os agravos a sande da populacao, sendo que cada distrito 

tracaria o seu proprio perfil epidemiologico, a fim de desenvolver awes de acordo 

corn este perfil46. 

A formacao do Conselho Municipal de Sande, ocorreria juntamente corn esta 

proposta de reorganizacao administrativa na Secretaria Municipal de Sande. Nesta 

proposta se estabelece, tido somente o Conselho Municipal de Sande, mas instancias 

colegiadas nos diversos niveis gerenciais dos servicos de sande. Desta forma, criaram-

se os Conselhos Gestores de Unidades de Sande (nos postos de sande municipais), os 

Conselhos Distritais em cada distrito sanitario (juntamente corn a Coordenacdo de 

Distritos subordinado a secretaria); o Conselho Gestor da Santa Casa e do Conselho 

Municipal de Sande. Na institucionalizacao desses conselhos preveem-se a 

participacao popular atraves da representagao de entidades, que teriam no escopo de 

suas atribuicoes objetivos institucionais "aos conselhos compete o acompanhamento, a 

43  Ver Cadernos de Sande -.Relatorio de Gestao 1989 - 1992 Vol. I -1992 - Secretaria Municipal de 
Sande de Angra dos Reis. Angra dos Reis, 1993. 
44  Foram criados na gestdo do PT diversos conselhos corn a participacao da populagab, dentre des estao 
o Conselho de Urbanismo ligado a Secretaria Municipal de Obras; o Conselho de Orcamento ligado a 
sala de SituacOes da Secretaria Municipal de Planejamento Estrategico; o Conselho de Meio Ambiente 
ligado a Secretaria Municipal de Turismo e Meio Ambiente e o Conselho de Educaclo da Secretaria 
Municipal de Educacd'o. 
45  Para melhor compreens'ao do termo, ver VILA(1A, E. et alli. Distritos Sanitarios: Conceitos-Chave. 
in: Distrito Sanitarios: o processo social de mudanca das praticas sanitarias no Sistema Unico de 
Saude. Org. Eugenio Vilaca Mendes. Hucitec/ABRASCO: Sao Paulo/Rio de Janeiro.1993 

46  Secretaria Municipal de Sande de Angra dos Reis, op.cit, 1994 
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avaliacao e indicacao de prioridades nas Wes de saude bem como elaborar , 
controlar e avaliar a politica de saude local." 47  

A regulamentagdo do Conselho Municipal de Sal:1de ocorreria com a aprovacab 
pela camara municipal da Lei 176/L.O. de 24 de janeiro de 1992, que estabelece suas 
competencias e atribuicOes bem como discrimina e composicab. Ja as normas de 

funcionamento estdo explicitadas no Regimento Interno que o normatiza. 48. Quanto a 

composicao do conselho est -do previstas a participacdo das seguintes entidades: 

associacOes de moradores, sindicatos, associagOes profissionais, prestadores de 
servicos, associacees patronais e secretariado municipal - educacao, planejamento, 

obras ambiente, indicados pela Conferencia Municipal de SaUde. Conforme o 
regimento intern os representantes seriam eleitos em foruns convocados por suas 

respectivas entidades. 
Nota-se que anteriormente ao reconhecimento legal do Conselho Municipal de 

Saitde de Angra dos Reis, o movimento popular dessa localidade ja se mobilizava em 
torno da questa° saude, atraves dos Conselho Populares de Satide. estes conselhos 
organizados por bairros, tinham um carater reivindicatorio sendo independente e 
autOnomo com relagao ao poder municipal°. Segundo depoimentos dos entrevistados, 
os Conselho Populares de Sat:1de teriam sido absorvidos no proprio processo de 
formagao do Conselho Municipal de Sal:1de, ou seja na constituicao das demais 
instancias colegiadas previstas na restruturagao proposta pela administracao 

municipal para o setor. 

"as pessoas que trabalharam nesta area [saude] buscaram formar e 
assessorar os conselhos de saude em cada microregido, as quais 
configuravam urn pouco uma estrutura do que hoje denominamos de 
distritos sanitarios. Nesse periodo os conselhos adquiriram forma de 
conselhos populares de saude , tornando-se mais tarde, oficialmente, no 
Conselho Municipal de Sailcle. portanto a formacdo do Conselho 
Municipal de SaUcle foi o tempo todo permeada pela discussdo dos 
movimentos sociais que teve a correspondencia do govern." 
(representante do poder executivo). 

"o Conselho Municipal de Salkle é oriundo das propostas da 
conferencias nacionais de saude e da proposta da municipalizacdo. Era 
uma exigencia do Sistema Unico de Saiicle, principalmente para o 
repasse de verbas. Nos tinhamos um grupo organizado e ja discutia-se 
saude. 0 COMAN 50  ja tinha o Conselho popular de Sail& do COMAN. 
Era urn conselho organizado, ndo precisava de Conselho Municipal de 
SaUcle, mas mesmo assim institucionalizamos o conselho " 
(representante dos usuarios). 

47  Secretaria Municipal de Saude de Angra dos Reis, op. cit, 1994 
48  Secretaria Municipal de Safide de Angra dos Reis, op. cit. 1994 
49  Ver "0 controle social em Angra dos Reis" documento produzido pela Secretaria Municipal de Angra 
dos Reis em agosto de 1993. 
50  COMAN = Conselho das Associacoes de Moradores de Angra dos Reis. 
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Observa-se que a formacdo do Conselho Municipal de Satide em Angra dos 

Reis, atraves do poder municipal, considerando essa proposta de institucionalizacdo 

dos conselhos, legitima-o bem como legitima a sua proposta de promover a sua 

organizacao. 

0 Conselho Municipal de Saiide no Municipio de Angra dos Reis foi instalado 

na I Plenaria Municipal de Saiide realizada em 29 de janeiro de 1992, na Camara 

Municipal de Angra dos Reis convocado pelo secretaria Municipal de Saude. 0 

objetivo da plenaria era discutir as deliberagoes da I Conferencia municipal de Saiide 

de Angra dos Reis, respeitando a Constituicao Brasileira. Entre as deliberagOes estavam 

a criacao do Conselho Municipal de Safide, do fundo Municipal de Sail& e dos 

Conselhos Gestores das unidades de Satide, de acordo com as determinagOes da 

Conferencia Municipal de saiide. 51  

Conforme regimento interno, o Conselho Municipal de Saiide de Angra dos 

Reis deve realizar suas reuniees ordinarias mensalmente, e as extraordinarias 

mediante a convocacao previa feitas aos conselheiros. No ano de 1992, o Conselho 

Municipal de Satide realizou reuniOes regulares obre temas recorrentes tais como: a 

aprovacdo do Plano Municipal de Saitde, Regimento Interno, Prestagdo de Contas das 

entidades Filantropicas e da Secretaria Municipal, e Lei de Diretrizes Orcamentaria 

Municipal destinado a saude. Apesar de constar nos depoimentos a realizacdo de 

reunioes durante ano de 1992, constata-se a ausencia de registros durante o periodo 

de outubro de 1992 a agosto de 1993. (anexo 1). 

Semelhante ao ano anterior a pauta de discussao do conselho, em 1993, alem 

dos assuntos anteriormente citados, incluem-se os preparativos da II Conferencia 

Municipal de Sande e a elaboracao aprovacao do Plano de Cargos Carreiras e Salarios. 

(anexo 1). 

Em 1994, o Conselho Municipal de Saiide de Angra dos Reis prossegue corn 

algumas das discussoes do ano 1993, tais como: Conferencia Municipal de Saude, o 

Plano Municipal de Saitde e programacdo da secretaria. Encerram-se as atividades do 

conselho neste ano, com discussao sobre a avaliacao do Conselho Gestor da Santa Casa 

e a instrumentalizacao dos Conselhos Municipais de Saitde, atraves de um programa 

de formagao de conselheiros municipais de sailde. 

51  Ver Ata da I Plenaria de Sande do Municicipio de Angra dos Reis, Secretaria Municipal de Saude de 
Angra dos Reis - Angra dos Reis, 1992 	
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4.2. Municipio de Resende 

4.2.1 Perfil do municipio de Resende 

0 municipio de Resende localiza-se no extremo oeste do estado do Rio de 

Janeiro, na Regido do Medic) Paraiba. Sua area territorial e de 1.155 km2, limitando-

se ao norte corn o estado de Minas Gerais, ao sul e a oeste corn estado de Sao Paulo e a 

leste corn os municipio de Barra Mansa e de Quatis. Situado num vale formado pelas 

Serras da Bocaina e da Mantiqueira, o municipio dista aproximadamente 160 km da 

capital do estado, e 270 km da cidade de Sao Paulo, sendo servido pela Rodovia 

Presidente Dutra e pelo maior tronco ferroviario do pais. Atualmente o municipio de 

Resende tem uma importancia no cenario econOmico, por acomodar urn parque 

inchistrial voltado ao atendimento dos mercados interno e externo. 52  
A populagao estimada de Resende é de aproximadamente 91.268 habitantes 

distribuidos em seis distritos administrativos: Resende (sede) corn 54.242 moradores, 

Agulhas Negras corn 20.538, seguido de Porto Real 8.328, Engenheiro Passos 3.365, 

Pedra selada 4. 667 e Fumaga 488. As taxas de crescimento demografico, segundo 

dados do censo de 1991, apresentou urn acrescimo de 4,6% em relacdo ao dados de 

1980. Este crescimento tern sido observado de maneira expressiva nas areas urbanas, 

em detrimento das areas rurais. 53  

A expansao populacional apresenta-se de maneira homogenea em areas 

notadamente ocupadas pelas bases industriais 54 . Segundo as informagoes do RelatOrio 

da FEEMA, o municipio de Resende vem desenvolvendo um processo de ocupacao 

territorial desordenado em toda a sua extensao. Observa-se nas areas urbanas, 

concentragOes populacionais quantitativamente distintas entre si, apresentando 

saneamento basic° e abastecimento de agua insuficiente. Por sua vez as areas rurais, 

corn o esgotamento do solo - na medida que sao ocupados por pecuaria extensiva - 

tem ameagado a conservagao ambiental neste local. 55  

0 setor secundario a considerado de maior relevancia entre as atividades 

econOmica desenvolvidas pelo municipio, seguido pelo setor de turismo. Este perfil é 

atribuido ao acelerado processo de industrializagAo deflagrado nos anon 50. 56  0 

rendimento medio do chefe de familia nessa localidade é de aproximadamente 3,62 

salarios minimos. 

52  Ver Colecelo Perfis Municipals : Resende - Centro de Informacoes do Estado do Rio de Janeiro, Rio 

de Janeiro, 1988. 
53  IBGE, Sinopse Preliminar do Censo Demogrifico, 1991. 
54  Ver FEEMA, Perfil Ambiental - Resende e Itatiaia - Relatorio Executivo - Rio de Janeiro - 1990 

55  Ver FEEMA op. cit 1990 
56 Ver FEEMA op. cit 1990 
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No que se refere a educacao, Resende possui urn rede municipal composta de 

50 escolas de primeiro grau e duas escolas de segundo grau. A rede estadual dispOe de 

19 escolas, desde o pre-primario ao segundo grau. A taxa de analfabetismo é da 

ordem de 14,71 %. Recentemente a Universidade do Estado do Rio de Janeiro, atraves 

da Coordenadoria de Campi Regionais assinou um convenio para implantacao de 

unidade de ensino universitario public°, atualmente em funcionamento, 

0 abastecimento de agua do municipio de Resende é de responsabilidade do 

Servigo AutOnomo de Agua e Esgotos de Resende (SAAE/RES) que atende cerca 84% 

dos domicilios. No distrito das Agulhas Negras, onde esti. a Academia Militar o sistema 

de fornecimento d'agua a mantido pela prOpria academia. Cerca de 94% dos 

domicilios usam (e escoadouro) a instalacao sanitaria pitblica (so do domicilio), o 

restante possuem fossas septicas que sao canalizadas para rede pluvia1 57. 

A partir dos dados da Secretaria Estadual de Sande a taxa de mortalidade geral, 

6,2 por mil habitantes, sendo as doe/was do aparelho circulatorio a causa mais 

freqiiente. A cobertura vacinal foi de 78% para BCG, e de menos de 60% para as 

restantes. 58  

Os servicos de sande municipal é composto de 21 postos, uma unidade mista 

no distrito de Porto Real e uma unidade de apoio diagnostic°, no distrito sede. Akin 

destas, existe uma maternidade, urn hospital geral, ambos filantrOpicos e o Hospital 

das Agulhas Negras que atende basicamente a uma clientele militar. 

4.2.2 HistOrico da municipalizacito da saude e a institucionalizacito do 

conselho municipal de saficle 

Em Resende o processo de municipalizacao da sande foi marcado pela 

realizacao da I Conferencia Municipal de Sande em julho de 1991. Amplamente 

divulgada pela imprensa local, a 1 Conferencia Municipal de Sande de Resende 

mobilizou cerca de 200 delegados e observadores de entidades do movimento 

popular, partidos politicos e governo municipal. Do conjunto de medidas aprovadas 

na conferencia destacam-se a criacao do Conselho Municipal de Sande e do Fundo 

Municipal de Sande." 

A formagao do Conselho Municipal de Sande aparece assim, nos relatos 

individuais e em publicacoes na imprensa, como uma instancia de participacao com 

57  Ver IBGE, op cit, 1991 
58  ver Secretaria Municipal de Sande de Resende - Plano Municipal de Safide de Resende - Resende 
1990. 
59  Ver os Jornais da epoca: Conferencia municipal de SaSTde cumpriu metas e apresentou anteprojeto do 
Conselho - Imprensa Livre 27/07/92 - pag5 e I Conferencia de Sande termina hoje corn conlusoes para 
municipalizaclo do setor - Folha Regional 03/08/1991. 
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garantia legal para exercicio do controle e da participacao popular no planejamento e 

gestao dos servicos de sande municipal. 

"A efetiva participacao popular no conselho municipal de sailde 
podera criar uma nova dinamica na definicao de prioriadades para o 
setor, no caminho inverso das decisOes de gabinete, de cima para 
baixo"(depoimento do deputado do Partido Socialista Brasileiro ao 
Jornal Folha Regional de 03/08/1991) 

"o processo da Conferencia esta sendo bastante positivo para aumentar 
o nivel de consciencia da populacao sobre os seus direitos de 
participacao e fiscalizacao do poder public° e das instituicOes 
prestadoras de servicos de sairde" (depoimento do presidente da 
Federacao das AssociacOes de Moradores de Resende - FAMAR ao Jornal 
Folha Regional de 03/08/1991) 

"considero prioritaria a luta pelos conselho de sairde
' 
 pois eles 

conferem nao autoridade, mas tambem aos profissionais de saude e, 
principalmente aos usuarios, o poder de estabelecer politicas para o 
setor. Os conselhos sao o caminho para acabar corn a ditadura dos 
feudos politicos locais, ao mesmo tempo em que a descontinuidade 
administrativa passa a ter urn freio, na medida em que as diretrizes nao 
sao mais estabelecidas, unicamente por quern detem o poder" 
(depoimento do ex-presidente da Federaca.'o das Associacoes de 
Moradores de Resende - FAMAR ao Jornal Folha Regional de 
03/08/1991) 

Para a eleicao dos representantes do Conselho Municipal de Sande de Resende 

foram convocadas, atraves da imprensa local, as entidades indicadas na conferencia 

municipa160. Neste evento cada entidade elegeu os seus representantes que tomariam 

assento as reunioes do Conselho Municipal de Sande, de acordo corn a lei de criagao 

de n.1.794 de dezembro de 1991. Composto por dezoitos representantes, o conselho 

municipal de Sande de Resende tern a participagdo do executivo municipal dos 

prestadores de servicos, dos profissionais de sande e representantes dos usuarios. 

interessante notar que nesta localidade no rol de entidades convocadas para indicacdo 

de seus representantes estao os partidos politicos, corn expressiva participagao na 

fragao usuaria, compondo um universo distintos dos municipios estudados. 

Semelhante ao municipio de Angra dos Reis, a criacao do Conselho Municipal 

de Sande de Resende, tambem ocorreria no bojo de uma reforma administrativa da 

Secretaria Municipal de Sande. Observa-se, no entanto, que a proposta de reforma do 

executivo municipal, nao contempla a formacao de outros Orgaos colegiados na esfera 

local. Nesta reforma preve-se a criacao de autarquias na estrutura organizacional de 

seus departamento, como por exemplo o SUSMUR - Servico Unificado de Sande do 

Municipio de Resende, um autarquia responsavel pela gestao municipal dos servicos 

de sande exercendo as atividades tecnicas, administrativas e financeiras . 

Convocacdo feita pela imprensa local. ver: Conferencia Municipal de Satide em Resende define 
Politicos de Sande Folha Regional: Itatiaia e Resende de 03/08/91, pag. 3 e 7 	
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A trajetOria do Conselho Municipal de Saude Resende, segundo os depoimentos 

e analise dos documentos, vem sendo marcada por intensos confrontos institucionais e 

disputas de espagos no cenario politico municipal. 

0 posicionamento politico-partidario dos representantes no conselho 

municipal de sande, surge nas entrevistas e documentos analisados, como a principal 

causa dos confrontos dos grupos participantes. Nos depoimentos dos entrevistados, 

verifica-se no confronto a existencia de pelo menos dois partidos considerados de 

esquerda: 0 Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido Democratic° Trabalhista 

(PDT), este ultimo, tambem reeleito ao governo municipal de 1992. Este confronto 

dar-se-ia no debate politico sobre as propostas apresentadas pelo executivo municipal 

destinadas a sande, sobretudo no que diz respeito a concemees ideolOgicas sobre 

sande e de representacAo da sociedade nas atividades de controle das political e 

servicos de sande local. 

A sessao de posse dos conselheiros no Conselho Municipal de Sande ocorreu 

somente em agosto de 1992, ou seja um ano apes a aprovacao da sua lei de criacalo. 

Ainda neste ano , o Conselho Municipal de Sande elaborou e aprovou seu regimento 

interno, criou uma comissao de fiscalizacao da Santa Casa, discutiu alternativas de 

divulgacao das noes do conselho. Em 1993, os principais temas consistiam na 

elaboracao do Plano de Agao para a Municipalizagao, na discussao proposta 

orgamentaria para 1994, na contratacdo de Recursos humanos e os preparativos para 

Conferencia Municipal de Sande. Cria-se, neste mesmo ano, uma Comissao Fiscal corn 

o objetivo de apurar irregularidades na gestdo dos recursos financeiros da Secretaria 

Municipal de Sande, sendo constatadas irregularidades. Baseado no relatorio da 

Comissdo Fiscal o Conselho Municipal de Sande de Resende, aprova em 1994, a 

realizacdo de uma auditoria externa na Secretaria Municipal de Sande corn a 

interviencia da Promotoria Publica.(Artexo 2) 

Observou-se que a seguir a divulgagao, ja no segundo semestre de 1994, dos 

resultados da auditoria considerados insatisfatorios pelos membros do conselho, dava-

se inicio a urn processo de esvaziamento de sua representagOes. As atividades do 

Conselho Municipal de Sal:1de de Resende seriam efetivamente retomadas a partir da 

realizacao da II Conferencia Municipal de Sande em dezembro de 1994, sendo que 

entre as deliberacoes aprovadas constavam algumas alteracoes do Regimento Interno. 

Uma delas consiste na indicagao de um usuario para presidencia do conselho. 

48 



Historic° Institucional 

4.3. Municipio de Born Jesus de Itabapoana 
4.3.1 Perfil do municipio de Boni Jesus de Itabapoana 

0 municipio de Born Jesus de Itabapoana esta situado na regiao noroeste do 

Estado do Rio de Janeiro, estendendo-se por uma superficie de 509 km distando 390 

Km da capital do Estado. Limita-se com o Estado do Espirito Santo, em toda extensao 

norte, separado pelo rio Itabapoana, a sudeste com os municipios de Campos e Italva, 

ao sul e sudoeste com o municipio de Itaperuna e oeste-noroeste corn o municipio de 

Varre -Sai. 61 . 

A populagao do municipio de Born Jesus de Itabapoana, segundo informagao 

do censo demografico de 1991 é de 29.871 habitantes, dividida em seis distritos 

administrativos: o primeiro sede corn 18.906 habitantes, o segundo Carabucu com 

1.074 moradores, seguido por Rosal corn 624, Serrinha com 434, Calheiros 363 e 

Pirapetinga corn 208. (IBGE- 1991) 

Em relagao a decada passada, Born Jesus de Itabapoana apresenta uma taxa 

media anual de crescimento populacional de 0,59%. Este crescimento tem 

predominado em areas urbanas, onde vivem cerca de 87,5% da populagao total, em 

detrimento das areas rurais. 

Com uma economia voltada para atividades primarias, o municipio de Born 

Jesus de Itabapoana desenvolve basicamente a agropecuaria, a agroinditstria 

acucareira e cafeeira. Cerca de 33 % dos chefes de familia tinham. em 1991 renda 

mensal inferior a 1 salario minimo, corn 18,2 % recebendo de 1 a 5 SM e apenas 

0,43% corn renda superior a 20 SM, enquanto 43% nao possuiam renda. 

No que diz respeito a educacao, existe uma vasta rede escolar municipal, que 

oferece cursos desde maternal e pre-escolar ate o segundo grau, composta por escolas 

municipais, estaduais e uma escola federal de nivel tecnico e uma extensa rede de 

privada de escolas62. A taxa de analfabetismo na ordem de 25%. 

Quanto ao perfil sanitario, Born Jesus de Itabapoana a servido por uma rede de 

abastecimento d'agua que atende cerca de 91% dos domicilios do distrito sede. Os 

demais distritos sao servidos por nascentes, fontes e pocos. A grande maioria dos 

domicilios nao estAo ligados a nenhuma rede de esgoto, alguns possuem fossas 

septicas que sao canalizadas para o rio Itabapoana, mas sem nenhum tratamento. Os 

servicos de limpeza e da coleta de lixo estao a cargo da prefeitura. 0 destino do lixo é 

urn deposit° a ceu aberto. 

61  Ver Coleg& Perfis Municipals, Centro de Informacoes e Dados do Rio de Janeiro -, Secretaria de 
Planejamento do Estado do Rio de Janeiro Rio de Janeiro. setembro 1988. 
62  Ver Piano Municipal de Saude - Periodo 1994/1995/1996 - Secretaria Municipal de Saftde de Born 
Jesus de Itabapoana.Bom Jesus de Itabapoana. 1994. 49 
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No ano de 1993 a mortalidade geral foi de 8,3%, sendo as doencas 

cardiovasculares o principal grupo de causas de mortalidade, seguidas pelas doengas 

neoplasicas e as doengas do aparelho respiratorio. Já a mortalidade infantil 

apresentou, neste mesmo ano, uma taxa de 15%, sendo as afeccOes perinatais - 

prematuridade e baio peso ao nascer - a causa mais frequente. 

A rede de servicos publicos de saftde é composta por 24 postos de sailde urn 

posto de urgencia e urn centro de saiide. Os servicos hospitalares sac) prestados tres 

entidades privadas e filantrOpicas conveniadas corn o Sistema Unico de Saiide. 

4.3.2 Historico: a municipalizaciio da saride e institucionalizacao do 

Conselho Municipal de Satide de Born Jesus de Itabapoana. 

Em 1986, o municipio de Born Jesus de Itabapoana assinou o convenio das 

AgOes Integradas de Sande (AIS) e a partir desta epoca os Postos de Saftde Rurais da 

rede estadual foram repassados para a administragdo municipal. Houve no ano 

seguinte, a assinatura do convenio SUDS - o Sistema Unificado e descentralizado de 

Sande. Com  este convenio ocorreria a cessao do restante das unidades de saade 

estaduais e a totalidade das unidades federais, juntamente corn os recursos humans e 

materiais das respectivas esferas. Isto, segundo os representantes do poder executivo 

municipal da saticle, daria condigees do municipio gerir as unidades, sob os "moldes" 

proposto pelo Sistema Unico de SandeG3: 

"Hoje, o Sistema Unico de Sande (SUS) encontra-se quase que 
plenamente instalado no municipio, em condicOes de oferecer a 
populacao uma rede de servicos de sarlde acessivel, regionalizado e 
hierarquizado, corn complexidade crescente, razao pela qual usaremos, 
no que diz respeito a rede de saude publica, apenas o termo 
municipal"(Plano Municipal de Sal1de de Resende 1994/995/1996 - 
SMS de Born Jesus de Itabapoana) 

0 Conselho Municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana foi criado em 26 

de julho de 1989 - de acordo com a Lei Organica Municipal no capitulo destinado as 

politicas, na sua segao I relativa a politica de saficle municipal. Sua criagdo foi 

referendada pelo Decreto n 21/89 de 05 de outubro de 1989, por forca da resolucao 

n°.273 da entao Comissao Interinstitucional (CIS) do Sistema Unificado e 

Descentralizado de Sande - SUDS - do Estado do Rio de Janeiro. Com  a realizagdo da I 

63  Ver Plano Municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana - Secretaria Municipal de Sande de Born 
Jesus de Itabapoana - 1994/1995/1996 - Born Jesus de Itabapoana. 1994 
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Conferencia Municipal de Sande, no mesmo ano, foram indicadas as entidades que 

comporiam o conselho". 
A competencia, organizacao e normas de funcionamento do Conselho 

Municipal de sande de Born Jesus de Itabapoana, foram definidas no Regimento 

Interno aprovado pelo decreto municipal de n. 094/91. Neste regimento nao estao 

claramente definidas as entidades que o comporiam, tampouco a paridade entre as 

partes. 

Em 21 de julho de 1989, o secretario municipal de sande, entao presidente do 

conselho municipal de sande, convoca uma reuniao para a instalagdo do Conselho 

Municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana empossando os representantes das 

entidades eleitas na I Conferencia Municipal de Sande de Bom Jesus de 

Itabapoana. (anexo 3) 

Houve, nesta reuniao, a apresentagao formal do funcionamento da secretaria 

municipal de sande. Nota-se que o setor privado se destaca no cenario politico local. 

"a secretaria vem melhorando o servico de sande ja existente na cidade, 
ampliando os servicos a todos os Distritos, visando um atendimento 
amplo a todos os necessitados, principalmente a clientela jovem, 
enfatizou o grande trabalho desenvolvido pelas as entidades privadas da 
nossa terra, principalmente pela disponibilidade dos seus diretores e 
representantes, e afirmou que o CMS, corn poderes deliberativos darn 
apoio necessario e indispensavel a solucao dos problemas ligados 
diretamente a politica de sande do municipio. (ata de reuniao do 
Conselho Municipal de Sande de Bom Jesus de Itabapoana ern 21 de 
abril de 1989) 

A produtividade da rede dos servicos de sande municipal foi o principal 

assunto debatido nesta primeira reuniao. A discussao resumia-se a "baixa 

produtividade da rede pirblica" em detrimento dos altos percentuais obtidos pela rede 

privada nas estatIsticas de producao. A entidade filantropica destacava-se pois os 

recursos financeiros repassados ultrapassavam os limites impostos pelo convenio corn 

0 Sistema Unico de Sande. 

"Trata-se da estatistica de producao do atendimento ambulatorial da 
rede pnblica (PAM e Posto de Sande) e do Hospital S. Vicente de Paula, 
onde se observa que a rede pnblica tem urn rendirnento muito abaixo 
das possibilidades, enquanto que o hospital tern urn atendimento muito 
acima de seus limites do convenio"(ata de reuniao do Conselho 
Municipal de sande de Born Jesus de Itabapoana) 

Varias opinioes foram apresentadas no sentido de justificar a "baixa 

produtividade" na rede publica, mas sem alcancar urn consenso entre os conselheiros. 

64  Secretaria Municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana, op. cit.1994 	
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A reduzida divulgacdo do servico ate o nap cumprimento da carga horaria surgiram 

como as principais causas da baixa produtividade. 0 Conselho decidiu criar uma 

comissAo que juntamente as instituicoes envolvidas procurariam solucionar tal 

questa°. 65  

Nas duas reuniOes subsequentes, observou-se o predominio de questoes 

relativas ao funcionamento dos servicos de sande" Constavam nos documentos que o 

temario constituia-se de denuncias relativas a fiscalizagao de alimentos e condicaes 

sanitaxias de estabelecimentos comerciais. Nos anos de 1990 e 1991 o Conselho 

Municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana nao se reuniu. 

No ano de 1992 ocorreriam apenas duas reunioes, ambas destinadas 

discussao sobre o processo de credenciamento do servico de hemodialise de entidades 

conveniadas como o Hospital Sao Vicente de Paula67, no Sistema Unico de Sande, e 

sua posterior extensao. 6g 

"... urn dos requisitos para que tal extensao [do servico de hemodialise 
do Hospital Sao Vicente de Paulo] e seu credenciamento se efetive, disse 
o senhor Presidente, a necessario que o Conselho Municipal de Satide, 
soberano nas suas decisoes, aprove tal pleito. Submetido a apreciaca'o 
do Conselho Municipal de Saude, a proposta do presidente foi aprovada 
por unanimidade dos conselheiros presente." (ata de reuniao do 
Conselho Municipal de Saftde de Born Jesus de Itabapoana em 
05/1 1 /I 992) 

Em 1993 o conselho se reuniu por duas vezes em carater extraordinario para 

discutir o credenciamento de novos leitos da rede filantropica e privado municipio de 

Bom Jesus de Itabapoana 

"de posse do pedido em referencia [credeciamento de novos 
leitos] este conselho realizou detalhada analise sobre o assunto, 
concluindo-se pelo deferimento dos pedidos."(ata de reuniao do 

65 Ver ata da reuniao de 21 de julho de 1989 do Conselho Municipal de Sande de Bom Jesus de 
Itabapoana. Livro de Atas do Conselho Municipal de Sande - Conselho Municipal de Salide de Bom 
Jesus de Itabapoana. 
66  Ver atas de reimides de 31 de agosto e 21 de novembro de 1989 do Conselho Municipal de Sande de 
Bom Jesus de Itabapoana. Livro de Atas do Conselho Municipal de Safide - Conselho Municipal de 
Saiide de Born Jesus de Itabapoana 
67  Tern sido acompanhado pela pesquisadora o funcionamento do sistema de sande desta cidade ha seis 
anos, em especial o Hospital Sao Vicente de Paula. 0 Hospital Sao Vicente de Paula, considerado o 
maior da rede e que hoje serve de referencia para varios mimicipios. Neste periodo apresentou urn 
surpreendente crescimento nos iiltimos cinco anos. Diferentemente da situacao anterior, ininneras 
dificuldades financeiras tern sido citado nas pesauisas, mas o Hospital Sao Vicente de Paula investiu na 
teenolOgica de ponta tornando-se uma referencia no ambito regional. Atualmente oferece um plano de 
safide para a utilizacao de seus servicos. E como diz o proprio secretario "crescemos muito em virtude 
da demanda do Espirito Santo, do aumento das cotas de AIHs". 
68  Ver atas de reunities do Conselho Municipal de Saiide de Born Jesus de Itabapoana de 04 e 05 de 

novembro de 1992 
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Conselho Municipal de SaUde de Boni Jesus de Itabapoana de 06 
de abril de 1993) 

e a restricao da clientela a utilizacao dos servicos de saitde atraves da realizacao da 

triagem social. 

"Inicialmente, o presidente do Conselho Municipal de Sadde e 
Secretario Municipal de SaUde, esclareceu que é parca a verba 
repassada pelo estado, oriunda do Convenio SUS, fazendo corn 
que a partir do mes de dezembro de 1992, a Secretaria Municipal 
de Sal1de passasse a oferecer exames laboratoriais medicamentos 
somente a pacientes carentes, atraves de um criterioso processo 
de triagem. Informou que corn tal medida , a verba que antes 
mal chegava ao decimo dia de cada mes, se estendesse ate o final 
do mes, trazendo beneficios consideraveis a populacao pobre de 
Born Jesus de Itabapoana, salientando que se continuassemos a 
atender da forma antiga, a partir do 10 (decimo) dia de cada 
mes, somente as pessoas corn algum recurso proprio se veriam 
atendidas, e por consequencia os pobres veriam sua vida 
colocada em risco"(ata de reuniao do Conselho Municipal de 
Sat1de de Born Jesus de Itabapoana de 22 de abril de 1993) 

Durante o ano de 1994, o Conselho Municipal de Sande realizou duas 

reunioes, em carater extraordinario, para aprovacao de auxilios financeiros ao 

Hospital Sao Vicente de Paula, ampliacao de consultorios odontolOgicos na rede 

municipal de saitde e selecao da clientela a ser contemplada pelo programa de 

suplementacao alimentar implementado pelo govern() federal. Decide-se pela 

realizacao de reunioes bimensais por parte do Conselho, mantendo as extraordinarias 

em carater de urgencia 69 . 

Nas demais reunioes ordinarias o conselho tratou dos seguintes assuntos: 

reformulacao do regimento interno, elaboracao do piano municipal de sande e 

manutencao da triagem social corn estabelecimento de um teto de ate quatro salarios 

minimos para pessoas que deverao ser atendidas pelo SUS. 7° 

"o presidente do conselho recebeu urn oficio de urn vereador 
solicitando que a triagem tivesse por indice de referencia nao mais tres 
salarios minimos, mas sim quatro salarios minimos, eis que o dificil 
quadro financeiro, outrora atravessado pela sailde, de certa forma ate 
atenuava" (ata de reuniao do Conselho Municipal de Sal1de de Born 
Jesus de Itabapoana de 04 de abril de 1994) 

69  Ver atas de reunioes do conselho municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana nos dias 07 e 10 de 
fevereiro de 1994 (anexo 3) 

Ver atas de reunioes do conselho municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana nos dias 10 de 
fevereiro e 04 de abril 1994, op. cit.(anexo 3) 
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"o vereador, no use da palavra , esclareceu ao presidente do CMS, que 
no fora aquela a reivindicacao imediata que havia pleiteado, mas sim 
a abertura das consultas para toda a populaeao e que a triagem so se 
fizesse os exames, informando tambem que a reivindicaeao em pauta 
seria objeto de estudo a medio prazo, dada a assoberbacao de servico da 
secretaria municipal de sarlde. A assessora da secretaria esclareceu que 
nao haja urn impacto tao grande, eis que uma pequena parcela da 
populacao que se beneficiaria corn tal medida, e que deveria-se tentar 
tal proposta a titulo de experiencia. A proposta foi aprovada por 
unanimidade."71  

0 Conselho Municipal de saitde de Boni Jesus de Itabapoana encerra suas 

atividades no ano de 1994, tratando dos seguintes itens: aprovagio do piano 

municipal de saitde para o trienio - 94/95/96, sistema de criticas e participacdo 

popular e aprovacao das alteracaes do regimento interno. Estas alteracoes 72 . consiste 

na enumeracdo das entidades com a inclusao de outras nab contempladas no processo 

de formacao, como associacoes de moradores e EMATER. 

71  Ver ata de reuniao de 04 de abril de 1994 do Conselho Municipal de Saiide de Born Jesus de 
Itabapoana, op.cit 23 
72  Ver Resolucab do Conselho Municipal de n. 002 de 21 de novembro de 1994 - Conselho Municipal de 
Sairde de Born Jesus de Itabapoana. 
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PARTE II 

CAPITULO 5 - A DINAMICA DOS CONSELHOS MUNICIPAIS DE SAUDE 
NO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. 

5.1 - A participagio nos conselhos municipais de safide: a busca pela 
reducio das diferengas. 

Os Conselhos Municipais de SaiIde vem obedecendo a um conjunto de normas 

e regras basicas que norteiam seu funcionamento e estruturacdo na esfera pdblica. 73 . 

Recentemente criados, esses conselhos tem-se organizado distintamente em diversas 

regities do pais. Trata-se de urn espaco formal que se molda as especificidades locais, 

reunindo atores institucionais novos e antigos, com interesses particulares e coletivos 

num contexto politico bastante desigual. 

O tema participacao surge recorrentemente nos depoimentos e documentos 

oficiais analisados, evidenciando conteiidos reivindicatorios e a enunciacao de 

conflitos nas relacties entre sociedade e Estado. 

Uma primeira constatacao que ressalta, a partir dos depoimentos e da leitura 

de documentos, é a existencia de constrangimentos impostos a participacdo. Tais 

constrangimentos parecem estar presentes nas awes dos conselheiros, mas é ocultados 

nos discursos oficiais. A realidade expressa no material empirico, siio a traducao clara 

desses constrangimentos, que podem it desde ameacas a integridade fisica dos 

conselheiros: 

"se eu ficar falando nisso no conseiho [sobre a Santa Casa] eu posso ser 
morto" (representante dos usuarios) 

"as vezes e perigoso participar, nos fomos fazer uma denUncia de 
desvio de material, chegamos a ser ameacados de morte pelos 
funcionarios. Ao inves do govern averiguar eles jogam os funcionarios 
contra a gente." (representante dos usuarios) 

ate o emprego de praticas intimidatorias que lembram praticas extensamente 

utilizadas no period() autoritario de nossa hist6ria recente . 

"eu sei de muita coisa mas se eu abrir a minha boca eu sou escorracado 
no proprio Conselho Municipal de Sadde; (representante dos usuarios) 

"coincidentemente no periodo que estavamos fazendo denuncia e 
montando o dossie, os nossos consultorios e casas foram invadidos e 
roubados."(representante dos usuarios) 

73  Ver Lei 8080/90 - dispoe sobre os Sistema unico de Sande, Lei 8142/91 lei que dispoe sobre os 
repasses de recursos e participacao da comunidade e reso1.33/93. do CNS - RecomendagOes para 
constituiacao dos Conselhos de Sande. 
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E que evidenciam em alguns casos a supremacia de setores sociais 

historicamente hegemonicos. 

"As pessoas se sentem intimidadas. I'Jnica forma do conselho funcionar 
e atraves de uma atitude de cima para baixo, ou seja maior fiscalizacao 
do Ministerio da Sairde." (representante dos profissionais de saude) 

"Eu nao falo muito porque tenho medo, eu nao sou dono de terras e 
nem sou doutor. Eles podem acabar corn os nossos trabalhos, ai a gente 
vai ter que it embora." (representante dos usuarios) 

A complexidade do dialog° destaca-se como um segundo ponto de interseccao 

deste estudo. Na opinido dos integrantes do conselho, o saber tecnico obstaculiza a 

participacao dos segmentos envolvidos, seja na compreensao de procedimentos 

administrativos como no entendimento de termos especificos - o que e AIH 74?, 0 que 

é UCA? e o que é orgamento. A linguagem ininteligivel, sobretudo para os 

representantes dos usuarios, acaba por colocar, por exemplo, o discurso das 

representantes dos movimentos populares numa posicao inferior ao discurso tecnico. 

"Talvez ate poderia levantar coisas em relacao ao hospital, mas eu nao 
tenho conhecimentos, sou leigo. (representante dos usuarios) 

0 corporativismo dos profissionais de saude, em especial do medico, contribui 

para a compreensdo dessas dificuldades, 

"Existe corporativismo da area de saude, como em qualquer area. 
Sabemos, que limita a participacao dos leigos, mas estamos tentando 
colocar os usuarios nestas discussoes." (representante dos usuarios) 

e de outras ligadas as especificidades politicas de cada local: 

"A Santa Casa é o nude° do corporativismo medico; como a camara 
tern medicos como vereadores, nao se tern interesse que funcionem o 
conselho municipal de saude, muito menos urn conselho gestor." 
(vereador - camara dos vereadores) 

Um outro elemento frequentemente abordado nos depoimentos e reuniOes dos 

conselhos estudados foi a representatividade social dos conselheiros. Neste tema, pelo 

menos duas questOes podem se destacadas: a primeira diz respeito a legitimidade do 

74  AIH siginifica Autorizacao de Internagoes Hospitalares que e o documento central do Sistema Publico 
de Remuneracao de Internagoe" s Hospitalares no Brasil e a UCA consiste na Unidade de Cobertura 
Ambulatorial que integra o Sistema PUblico de Informacao e Remuneracao de Servicos Ambulatoriais no 
Brasil - Ver LEVCOVITZ, E & PEREIRA, T.R.C. SITI/SUS (SISTEMA AIH): Uma analise do Sistema 
Public° de Remuneracao de Internacfies Hospitalares no Brasil - 1983 - 1991 (Serie de Estudos em Satide 
Coletiva n. 057) 1993. 
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representante da entidade que representa no conselho e a segunda refere-se 

representatividade de alguns segmentos como representativos de fato da populacdo, 

como por exemplo o movimento associativista. 

Na primeira, a cooptagao das liderangas comunitarias pelo aparelho de Estado 

surge como principal causa da ilegitimidade da representagao, ipor vezes colocada 

como um dos problemas inerentes a sustentagdo das entidades no pre:Trio forum de 

discussdo75. Estas situagoes foram denunciadas em alguns conselhos: 

"o conselheiro denuncia que o presidente da associacao de moradores 
tern urn cargo de confianca do prefeito, e que nao tern legitimidade 
para retirar uma lideranca que foi eleita numa assembleia ampla e 
democratica". (ata de reuniao do Conselho Municipal de Satide de 
Resende) 

Em outros a representatividade de entidades se confunde corn a 

representatividade de pessoas. A presenca de representantes, que sao diretores 

tecnicos de hospitais ou integrantes do corpo executivo da secretaria, na fragdo de 

usuarios, denota o carater conflituoso de interesses particulares por vezes distinto do 

socialmente dominante 76: 

"procuramos questionar este tipo de participacao, onde o representante 
de urn segmento, que na verdade representam outros segmentos ate 
mesmo outros interesses, mas foi aprovado assim mesmo.” (secretario 
executivo do Conselho Municipal de Satide) 

Ja a segunda questa° remete a outra discussao ainda mais vasta e complexa. A 

representatividade dos segmentos indicados para os conselhos tende a esbarrar na 

representatividade dos orgaos de execucao municipal da estrutura do Estado. Isto 

aponta para a discussao da autenticidade de seus pleitos eleitorais em representar, o 

que parece ser o elemento 'lyric° de representagdo: a sociedade. 

Os representantes do poder executivo sdo indicados pelos candidatos eleitos 

nos colegios eleitorais municipais 77 : 

"(...) quando eu digo: 'sou representante da sociedade civil', ai vem um 
sujeito e diz: `voce nao a representante da sociedade civil e sim de um 
segmento social'. Quando vem alguem do governo e diz :'eu sou 

75  Ver Pinheiro, R - A Analise do Conselho Estadual de Saude do Rio de Janeiro - Rio de Janeiro: 
UERJ/IMS, 1995 (Serie estudos em Sande Coletiva; n.109), 1995. 
76  Entre os representantes da fracao usuaria no Conselho Municipal de Sande de Bom Jesus de 
Itabapoana, o representente do Rotary Clube, neste momento, exerce a funclo de diretor tecnico na Santa 
Casa de Misericordia e na Secretaria Municipal de Sande, tambem a proprietario de empresa pretadora 
de services hospitalares. 
77  A legislacao eleitoral brasileira estabelece que o vencedor das eleicoes sera o candidato que obter 50% 
mais um do votos do colegio eleitoral do local de sua candidatura. 	
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representante do governo'; o chefe dele nao vai dizer que nao esti 
representando o govern. (representante dos usuarios) 

Por sua vez, existem representantes que percebem a pequena magnitude de 

sua representatividade 78 . 

"ribs somos 10% da comunidade do municipio. 0 COMAN é 10% da 
sociedade Angrense, da sociedade ativa. Eu me sinto representativo, mas 
de urn setor social, mas nao somos representantes da populacao. Somos 
uma parte organica de um determinado segmento da sociedade. Nos 
discursos politicos chamam a gente de comunidade. (representante dos 
usuarios) 

Estes fatos podem ser consubstanciados pela existencia de criticas, em foruns 

populares, a propostas participativas oficiais 79. No II Encontro Popular de Satide 

indagavam-se sobre as formas de participagao do movimento popular em fOruns 

institucionais: como representar a comunidade sem excluf-1a 2 ° 

E importante assinalar que nos tits conselhos investigados existia urn nitido 

processo de esvaziamento de suas entidades representativas. A falta de quorum tern 

sido recorrentemente observados nos depoimentos das entidades e nos registros de 

reunicies. 0 esvaziamento identificado nestes conselhos, segundo depoimentos, deve-

se ao fato de o Estado, atraves de suas instancias municipais, nao reconhece-los com 

instancias de decisao. 

"o Poder publico nao reconhece as nossas decisOes. NI& participamos, 
controlamos e fiscalizamos. 0 conselho decide mas o poder publico 
pouco comparece" (representante dos usuarios) 

Ou sendo, pelo menos de lido reconhece-los, na representando de seus 

segmentos, como parceiros nas discussoes e consequentemente nas decisees. 

"0 Conselho Municipal de Sande nab a reconhecido pelo governo, eles 
nao nos veem como parceiros." (representante dos usuarios). 

18  Existem estudos do IBGE informando que cerca de menos de 10 % da populacao esti ligado algum 
movimento associativista. Outro dado: preconiza -se para os conselhos municipais de sande que sua 
composicao nao ultrapassem de 20 membros. Destes, a sociedade devera ficar corn 50% em relacao aos 
demais. 
79  Ver Boletim do II Encontro Popular de Sande realizado na Cidade de Deus no estado do Rio de 
Janeiro, no ano de 1985. Neste forum o entendimento era de que a autonomia e independencia do 
movimento popular constituiu-se o ponto chave de sua sustentac5o, evitando o seu engessamento e 
atrelamento ao estado. 
8°  Ver MATTOS, A. Participacao Popular ou Cidadania Regulada. Movimentos Populares pela Sande no 
Rio de Janeiro (1980-1988). Tese de Mestrado em Ciencias Sociais. Rio de Janeiro: I.F.C.S/UFRJ. 
Novembro de 1989. 
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A ausencia de uma estrutura formal de prestacdo de contas tambem surge nos 

depoimentos como uma das causas do seu esvaziamento. 

"a criacao do conselho gestor da santa casa e a ausencia de uma de 
uma estrutura formal, por exemplo de apresentacao rotineira de 
balaneos do SUS, de alguma forma contribuiram para o esvaziamento 
do Conselho Municipal de Saude. (representante do poder publico) 

NAo obstante a "indiferencan dos governos municipais aos conselhos 

municipais de sande, juntamente com o exame das falas e leitura de documentos, foi 

possivel identificar atraves da participacdo em reuniees, recorrencia de dois assuntos, 

permanentemente debatidos nesses conselhos: a gestao dos hospitals filantropicos - as 

Santas Cams, e a formulacao do orcamento municipal da saade. Contudo, esta 

discussoes caminharam distintamente nas tres localidades. No caso especifico de 

Angra, o conselho discutiu o assunto Santa Casa por mais de um ano, ate a sua 

intervencao e instalactio de urn conselho gestor. Hoje esta instancia é considerada 

politicamente mais importante que o proprio Conselho Municipal de Sande, conforme 

a analise dos representantes do executivo municipal e representantes da fracao 

usuaria. 

"Hoje o conselho gestor e politicamente mais importante do que o 
Conselho Municipal de Saucle, inclusive com maior divulgaeao 
pela midia, isto e uma distoreao" (representante do poder 
executivo municipal) 

"Nos fomos a favor da intervened° , porque o movimento queria 
a interveneao. E obrigatoriamente participar do controle da 
gestao da santa casa, atraves da co-gestao" (representante dos 
usuarios) 

"no caso da Santa Casa apoiamos o governo para melhoria do 
atendimento da populaeao" (representante dos usuarios) 

Em Resende, o Conselho Municipal de Sande solicitou Ministerio Pnblico que 

interviesse no pedido de auditoria na Secretaria Municipal de Sande. Reconhecendo as 

denUncias do conselho, o Ministerio Publico, declarou a obrigatoriedade da realizagdo 

da auditoria, pela pro/36a secretaria municipal de sande atendendo as reivindicacoes 

do Conselho Municipal de Sande. Corn resultados ndo satisfatOrios para os 

conselheiros, o Conselho Municipal de Sande rejeitou o parecer da auditoria, 

alegando o descumprimento dos par -ametros legais reivindicados. Coincidentemente, a 
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seguir a este fato, ocorrido em agosto de 1994, o Conselho nao conseguiu mais atingir 

o quorum em suas reunioes, ocasionando o seu esvaziamento progressivogl. 

"A auditoria realizada pela secretaria municipal de sande, nao 
mostrou nada, nem as denuncias que fizemos e o Ministerio 
Publico aceitou, diz a conselheira, e acrescenta que a secretaria 
nab obedeceu os parametros estabelecidos pela comissao fiscal do 
conselho para a licitacao da empresa de auditoria externa. (ata da 
reunido do Conselho Municipal de Sande de Resende) 

No municipio de Bom Jesus, o processo de esvaziamento do Conselho esta 

relacionado ao grau de importancia dos assuntos que é dado pelo secretario 

municipal. Ao analisar os documentos, observa-se que na grande maioria das reuniOes 

as pautas consistiam numa demanda do Estado para a aprovacao de prescrigOes legais 

que requeriam a aquiescencia do conselhos. 

"no CMS decide o que esta decidido" (representante dos 
usuarios) 

"acho que deveriamos discutir antes, em outras reuniOes. Do jeito 
que sao colocadas as coisas, nao Ga para discutir nada. Alias a 
gente consegue as coisas a nas portas dos postos, nos 
consultorios, nao e no conselho." (representante dos usuarios) 

Uma vez este processo reconhecido, o Estado, atraves de seus orgaos 

executivos, procurou mobilizar, com a convocacao das Conferencias Municipais de 

Saiide, as entidades representativas da sociedade local. Em algumas dessas localidades 

constata-se, nas atas de reuniOes dos conselhos, a existencia de uma demanda por 

uma ampliagalo de sua composicao com a inclusdo de outras entidades nao 

contempladas no seu processo de formagdo Igrejas, associacao de Pensionistas. Ja em 

Resende, alem dessa ampliagao, foi aprovada na plenaria da Conferencia Municipal 

no final do ano de 1994, a decisito de que o conselho deveria ter como presidente um 

representante dos usuarios. 

Aparentemente, nas localidades estudadas, a forma de participacao no 

planejamento das politicas de satide locais tern se restringido, concretamente, 

elaboragdo do piano municipal. Alguns representantes desses conselhos, juntamente 

corn as secretarias promovem mecanisrnos de ampliacao dessa participacao, 

realizando pre-conferencias e mini-congressos em seus distritos e bairros (Angra e 

Resende), ou send'o optam pela contratacAo de uma assessoria interna de tecnicos 

81  0 Conselho Municipal de Safide de Resende requereu ao Ministerio Publico que interviesse junto a 
Secretaria Municipal de Sande para a realizacao da auditoria externa. Esta discussao constitui -se no 
temario de Arias reunioes do conselho, senod amplamente divulgado na imprensa local. 
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juntamente corn conselheiros, para elabora-lo e apresenta-lo posteriormente a 

plenaria do conselho. (Bom Jesus de Itabapoana). 

5.2. 0 controle e avaliacdo no Conselhos Municipais de Sande: como faze-los? 

As competencias do conselhos municipais de sande, no que se refere a controle 

e avaliacdo no planejamento e sesta° em da sande, estao claramente definidas nos 

regimentos e atos legais que normatizam o seu funcionamento. Controlar as ogees dos 

servicos de sande, fiscalizar a aplicagdo de verbas para o setor e avaliar os contratos e 

convenios corn o setor privado, compOem algumas de suas atribuiceies. 

Nab obstante o cerco legal que se criou, de controle e avaliagdo da sociedade 

sobre os mandantes do poder publico, a realidade tern evidenciado uma importante 

contradicdo. Esta contradicao reside no fato de que a norma estabelecida exige, 

embora informalmente, um grau de conhecimento tecnico nem sempre alcancavel 

pelos membros dos conselhos. Akin de uma formacdo polifica dos conselheiros, que 

varia de acordo com o padrao de representatividade das entidades indicadas. 

A prestacao de contas consiste na principal atividade de controle e avaliacdo 

dos conselhos. Em todos os conselhos analisados observa-se, corn frequencia, o item 

prestacao de contas nas pautas de reunioes; o que os diferenciam sdo as formas de 

realiza-las, bem como as instituicees que serdo avaliadas. Neste momento acentua-se a 

incompreensao dos termos tecnicos por parte da fracao usuaria, ja observada como 

obstaculo a participacdo. 

"Na prestaedo de conta, sou leigo para falar alguma coisa, pois quem 
sabe onde aplicar o dinheiro e o secretario, a gente pode ate ter uma 
nocao, mas nunca sabe o que esta acontecendo de verdade. 
(representante dos usuarios do Conselho Municipal de Salide de Born 
Jesus de Itabapoana) 

"A Secretaria Municipal de Sande presta contas ao Conselho Municipal 
de Sande, as informacoes ficam a disposiedo na Secretaria Municipal de 
Sai1de, inclusive de como é feita a captacao e aplicaedo de recursos. A 
grande maioria dos conselheiros entende o que esta sendo dito, mas as 
entidades comunitarias nao se interessam, digamos assim, nao sabem a 
sua tuned- v. (representante da Ordem dos Advogados do Brasil no 
Conselho Municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana) 

"Para a comissdo fiscal controlar algumas coisas, é dificil, pois estamos 
fazendo urn trabalho sobre o que desconhecemos. (representante dos 
usuarios no Conselho Municipal de Satide de Resende) 
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Embora sejam reconhecidas tais funcoes, alguns representantes dessas 

localidades atestam que sdo insuficiente os mecanismos de controle e avaliacao da 

sairde local: 

"Nao estamos exercendo plenamente as nossas funcOes de controle e 
fiscalizacao."(representante sindical do Conselho Municipal de SaUde 
de Angra dos Reis). 

"As discussOes sobre a formulacao da politica de saide municipal aqui 
em Angra, sempre se deram no ambito do conselho, mas o 
acompanhamento destas questoes ainda nao esti. organizado" 
(representante do poder publico) 

Para outros a incompreensdo transcende os limites tecnicos e legais de atuacdo 

do conselho, apontando para a prematura implantacao do sistema de sande nacional - 

o SUS: 

"Na verdade o Sistema Onico de Saude foi jogado para os municipios e 
para a populacao. Ainda estamos muito despreparados, para participar 
deste processo. A gente esta se adaptando". (representante dos usuarios 
do Conselho Municipal de Angra dos Reis) 

Criam-se comissoes, como alternativa do exercicio continuo dessas atividades: 

"criamos urn conselho fiscal para fiscalizar as contas da secretaria e 
descobrimos muitas irregularidades, desvio de combustiveis, de verbas." 
(representante dos usuarios do Conselho Municipal de SaUde de 
Resende) 

E parece ser importante para a sua sustentacao: 

"Descobrimos contas abertas sem o nosso conhecirnento, corn isso 
abrimos urn auditoria. Isso deu um salto no conselho." (representante 
dos usuarios no Conselho Municipal de Satide de Resende) 

Contudo, somente a formagao de comissoes, nao garantiu pleno exercicio do 

controle e avaliagao nos servicos de sande prestados a populacao municipal: 

"Todas as entidades, as Santa Casas, as Clinicas, as Casas de SaUde, 
enfim, todas que estiverem utilizando os recursos SUS tern que prestar 
contas. Formamos comissoes, mas aqui somente a Secretaria presta 
contas" (representante dos usuarios no Conselho Municipal de Sat:0e 
de Born Jesus de Itabapoana) 

"0 representante dos usuarios diz que o poder publico nao respondeu 
ao pedido de esclarecimentos sobre as contas da secretaria, por isso a 
procura da Procuradoriailea para exigir uma auditoria" (ata de 
reuniao do conselho Municipal de SaUde de Resende) 
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Ainda que as partes cobradas contestem: 

"nos prestamos contas trimestralmente. Nos trabalhamos como uma 
auditoria permanente, mas os criticos politicos Los conselheiros petistas] 
que analisam as contas nao tern conhecimento para faze-b." 
(representante do poder executivo do Conselho Municipal de Sande de 
Resende) 

"Nao prestamos contas porque nunca fomos cobrados. A SMS é quern 
tern que cobrar..." (representante dos prestadores de servicos do 
Conselho Municipal de Born Jesus de Itabapoana) 

Aliada ao desconhecimento da propria estrutura do sistema de saitde como um 

todo, faita aos representantes desses conselhos clareza sobre os tramites legais, como 

por exemplo dos mecanismos de financiamento do sistema, os quais o conselho 

legalmente esta ligado82 . 

"0 maior problema aqui é discutir AIH. Nao sabemos os valores... 
alguns entende, outros nao." (representante dos usuarios do Conselho 
Municipal de SaUde) 

Em outro municipio, corn o estabelecimento de instancias gestoras como 

alternativa de gerenciamento global de unidades do sistema, pretende-se cumprir essa 

finalidade. 

"As contas da santa casa o conselho fiscaliza e discute, o conselho 
gestor mais ainda..." (representante dos usuarios no Conselho 
Municipal de SaUde de Angra dos Reis) 

Mais uma vez torna-se evidente a persistencia da linguagem como obstaculo 

ao funcionamento desses conselhos. Ultrapassar as barreiras do discurso tecnico 

consiste em it alem dos termos especificos, significa procurar romper corn praticas 

antigas de persuasao no ambito do executivo municipal, 

"Prestar contas daquele jeito. 0 linguajar que é dificil. Eu estou 
envolvido um pouco mais, ainda entendo...., mas as propostas sao 
colocadas tao rapida que nao da tempo de analisar. (representante dos 
usuarios do Conselho Municipal de SaUde de Born Jesus de Itabapoana) 

reconhecer as fragilidades na organizacao do associativismo 

"Quando querem votar uma coisa importante para eles, os 
representantes do poder pUblico comparecem, e eles ganham mesmo 

82  Ver Lei 8142/91 lei que dispoe sobre os repasses de recursos e participagan da comunidade op.cit. 

1991 	
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que a proporcao seja igual nao conseguimos impedir. E uma fragilidade 
do movimento." (representante dos usuarios no Conselho Municipal de 
Sairde de Angra dos Reis) 

e acirrar posigOes no confronto de interesses socialmente distintos. 

"Ha uma disputa grande dessas partes [usuarios e poder executive] por 
poder, ou melhor duas visoes de mundo que nao davam certo. Nao 
havia consenso. Tinha muita discussao e efeito pratico nenhum" 
(representante dos prestadores de services do Conselho Municipal de 
Sairde de Resende) 

Corn efeito, a fragao usuaria tende a buscar solucoes imediatas em outros 

lugares e nao nos conselhos estudados. 

"Quando a gente quer resolver as coisas, nos resolvemos nos postos ou 
na secretaria, no Conselho mesmo nao se resolve nada. (representante 
dos usuarios) 

Alguns representantes contemporizam esta questao: 

"Aqui em Angra temos varies foruns de discussao que decidimos: 
participamos e controlamos as verbas, como no Conselho de 
Orcamento Municipal e no Conselho Gestor da Santa Casa. 0 que 
precisamos e relaciona-las com o Conselho Municipal de Saiide.” 
(representante dos usuarios) 

Restam as criticas a falta de informagoes e nao priorizacao das necessidades da 

populagao. 

"Quando a gente vai la e diz que nao temos nada a ver corn isso. Ora se 
os postos de sailde existem, nao é para servir o prefeito e nem para 
servir o secretario, e para servir a populacao. A comunidade é quem 
sabe se esta born ou nao, se ela criticar, o governo tem que agir e 
intervir para melhorar. Eles nao sao donos nao, Sao eleitos para 
representar a gente, defender o povo" (representante do usuarios do 
Conselho Municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana) 

"Tudo que a gente pedia era negado, alegavam falta de verbas. 
Estabeleciamos as prioridades e nao foram cumpridas."(representante 
dos usuarios do conselho municipal de saucle Resende) 

A crescente preocupagao corn os destinos dos recursos e a eficiencia dos 

servicos tern evidenciado o predominio da racionalidade econOrnica aliada a producao 

de servicos como requisitos basicos para o atendimento da populacao. 83  

83  Ver COHN, A. Descentralizacao, Sairde e Cidadania - Revista Lua Nova n. 32 pag.8-16 	
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"Utilizaram verbas pUblicas naquilo que des acharam de prioridades e 
nao as discutidas no conselho."(representante dos usuarios no Conselho 
Municipal de saUde de Resende) 

"0 CMS no controla e nao fiscaliza nada. Se pudemos controla a 
verba..."(representante dos usuarios no Conselho Municipal de Sairde 
de Angra dos Reis) 

"A gente esta lutando para ter acesso as contas do hospital e de 
tudo".(representante dos profissionais de saude do Conselho Municipal 
de Sat:1de de Born Jesus de Itabapoana). 

JA a produtividade dos servicos tern uma estreita relacao com a frequencia dos 

profissionais de sailde, em particular do medico. Neste moment° os conselhos vem 

desempenhando awes que extrapolam as suas competencias coletivas de controle, 

passando de representantes de instancias colegiadas de gestdo para representantes da 

administragdo de pessoal. 

Pelo menos nestes conselhos inexiste qualquer mecanismo formal ou mesmo 

sistematizado de controle, avaliacao ou qualidade dos servicos de sal:1de. As Noes 

consideradas nos depoimentos, como sendo de controle e avaliacao de controle, ainda 

que conflituosas, restringem-se a fiscalizar os medicos no cumprimento de sua carga 

horarias horaria, ou sendo toma-se como base de avaliacao a relacao individual que 

cada um deste tern com os mesmos. 

"Os medicos faltam mesmo, chegam atrasados ou ficam dormindo, eu 
nao falei nada na reuniao para nao ter problemas, mais é assim mesmo. 
(representante dos usuarios) 

"Temos que encontrar urn caminho para resolver esses problemas, pois 
o conselho tern que exercer suas funcoes de controle social, porque 
sempre sobra para o mais fraco, o doto fica saindo cedo, acaba no 
fazendo nada. Esse problema ja e antigo, eu ja tinha avisado antes ao 
doutores: 'antes que o conselho bata a nossas porta, vamos mudar nao 
posso mais evitar.' (representante do poder executivo) 

Ao mesmo tempo que atuam como "supervisores" das unidades de servicos, 

com apontamento de faltas de servidores, os representantes realizam um controle 

"velado" que serve tanto para populagdo, corn a denuncia do faltosos, como para o 

Estado. Ou seja, para o Estado: medicos presentes, mais procedimentos tecnicos 

realizados, mais recursos financeiros que o poder executivo municipal ira. dispor. 

Apesar de inexistir, no contexto desses conselhos, uma conceituagdo geral de 

controle e avaliacao, a possivel identificar uma logica distinta da anteriormente 

descrita, 
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"Dos quinze programas apenas quatros estao formalmente formados. 
Os demais, os programas sao os proprios medicos, sem nenhuma 
sistematizacdo (representantes dos usuarios em Resende) 

mas na execugdo de tarefas parece requerer cautela de seus participantes e 

observadores: 

"Os hospitais prestam contas? ndo possa falar inteiramente sobre isso. 
Eu achava que tinha que haver uma fiscalizacdo direta, pois tido tern. 
(Vereador) 

Evidenciando sinais de constrangimentos semelhantes aos vistos quando 

analise, neste mesmo capitulo, do processo a participacdo 

"A gente tern que it devagar porque a gente depende deles. Tudo pode a 
principio: 'a secretaria esta aberta para receber qualquer pessoa para 
prestar contas', mas voce chega Id e e recebido por um cara que diz: 'a 
associacdo nao tem nada haver corn isso, quern manda na sande é o 
prefeito e o secretario'. (representante dos usuarios em Born Jesus de 
Itabapoana) 

Talvez precise ter coragem para controlar e avaliar: 

"ninguem tern coragem de pegar os papeis na secretaria e fiscalizar 
(representante dos prestadores de servicos em Born Jesus de Itabapoana) 

Em Resende, akin da coragem, a persistencia dos conselheiros de sailde torna-

se fundamental para superar os percalcos ocasionados pelo poder executivo 

municipal. Segundo os representantes, o maior deles é a dificuldade de acesso a 

documentos e informacoes: 

"Depois de superar inumeras dificuldades criadas pela prefeitura para 
fornecer documentos necessarios, a comissdo fiscal analisou as despesas 
realizadas pela SMS constatou diversas irregularidades, constantes no 
seu relatOrio preliminar, onde pede esclarecimentos ao poder public°. 
Esse relatOrio foi aprovado em reunido do conselho em 02.09.93. 
(Officio enviado a Promotoria Publica) 

"de acordo corn os representantes dos usuarios o orcamento precisa ser 
mais detalhado, mais informacoes para melhor compreensdo." (ata de 
reunido do Conselho de Angra dos Reis). 

A utilizaeao da midia para divulgacao das awes do conselhos tem sido 

apontada como um importante instrumento de visibilidade e pressao: 

"as irregularidades do orcamento foram denunciadas nos jornais, temos 
o respaldo no regimento que podemos fazer isso. 
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(...) faremos isso toda vez que o poder publico municipal nao 
responder as awes do conselho(representante dos usuarios no Conselho 
Municipal de Saude em Resende) 

"0 Conselho Municipal de Resende fiscaliza verbas da saitde no 
primeiro semestre e encontra uma serie de irregularidades" (Jornal Voz 
da Cidade - Resende 27/02/93). 

"Os conselheiros de sailde vao falar da II Conferencia Municipal de 
Saude no radio e anunciaram a data do abraco a santa casa." (Ata de 
reuniao do conselho municipal de saude de Angra dos Reis) 

Mesmo com os casos de demincias de irregularidades e criticas a acdo do 

Estado, os representantes dos conselhos relatam conquistas de espagos institucionais: 

"Uma das maiores conquistas foi a votacao do orcamento, 
questionamos e decidimos muitas coisas de acordo corn as nossas 
prioridades do conselho, a mais interessante foi a diminuicao das 
verbas do secretario. (representante do Conselho Municipal de Satide de 
Resende) 

"Corn o conselho garantimos a intervencao e a criacao do conselho 
gestor. Nos abracamos a Santa Casa. (representante do poder executivo 
no Conselho Municipal de Angra dos Reis)" 

"Agora esti, muito melhor, hoje pelo menos a gente fala" (representante 
dos usuarios no Conselho Municipal de Born Jesus de Itabapoana) 

Enfim, na opiniao dos representantes usuarios dos conselhos estudados o 

Conselho Municipal de Saude nao a uma instancia de participagdo e controle social: 

"0 CMS nao é urn espaco de controle e participacdo social. E mais urn 
espaco de difusao de informacoes, e poder ter acesso Is mesmas, para 
executarmos nossas awes, so vai ser possivel quando a secretaria 
permitir o acesso a informacoes (representante dos usuarios) 

Existem aqueles que chegam ate mesmo a fazer uma autocritica de suas 

entidades: 

"0 movimento tern que sair da pratica do pires na mao e o govern() seja 
de fato parceiro e nao ter urn conselho manipulavel. isso sera resolvido 
quando formamos novas liderancas (representante dos usuarios no 
Conselho Municipal de Saude de Angra dos Reis) 

E interessante notar a leitura de alguns conselheiros sobre o prOprio Conselho 

que participam. Nos depoimentos surgem opinioes distintas sobre a possibilidade do 

Conselho Municipal de Saude de vir a exercer atividades de controle e avaliacao da 

saiide em ambito local. Mas algumas destas sao pragmaticas: 
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"Sabe como e que é o conselho aqui? é que nem a histOria do gato e do 
rato. 0 gato sempre pegava os ratos, ai os ratinhos se reuniram num 
conselho para decidir como poderia derrubar o gato. Um deles falou: 

uma ideia: vamos colocar urn guiso no gato quando ele chagar 
perto, vamos escutar o barulho do guiso e vamos sair correndo.' Todos 
acharam a ideia otima, ficaram muito felizes, mas teve um que levantou 
e disse: 'Ell esperem tern uma coisa'. Outro ratinho perguntou: '0 que 
e?'. 'Quern vai colocar o guiso no gato? disse ele. E o causo ne. Como 
diz o assessor do secretario: `manda quern pode obedece quern tem 
juizo.' (representante dos usuarios de Born Jesus de Itabapoana) 

5.3- A Descentralizacito e os Conselhos Municipais de Sande: a luta pela 

autonomia e ensaios democraticos 

A atual Constituicao considera os municipios como partes integrantes da 

federagao. Isto tern conduzido a uma identificacao conceitual do termo 

descentralizacao de municipalizacao 84. 0 artigo 18 da Constituicao vem confirmando 

que "a organizacao politico administrativa da Republica Federativa do Brasil, 

compreende a lira°, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autonomos, 

nos termos desta Constituicao." 89  

Com sua tendencia descentralizante, a nova Constituicao brasileira aponta 

para uma acao reativa ao centralismo e autoritarismo do sistema politico anterior, ou 

seja, trazendo no interior de suas sangoes concepclies de urn Estado Moderno, 

norteado pelos principios de democratizacao, de autonomizacao e de participacao 

popular86. Ainda que independentes entre si, as unidades subnacionais tem 

competencias comuns as esferas pnblicas, que abrangem varios setores sociais como 

sande e educagao. 87  

No caso especifico da sande, os Conselhos Municipais de Sande surgem como 

instrumentos habilitadores do processo de descentralizacao no ambito municipal. 88 

 Permanentes e de carater deliberativos, os conselhos deverao atuar na formulagao e 

no controle da politica de sande local89 . 

84  Ver Sato, A.K. Descentralizacao: urn Tema Complexo. Texto para Discuss& n.314. IPEA, Brasilia, 
out. de 1993. 
85  Ver Brasil, Congresso Nacional. Constituic& Federal. Brasilia. Grafica do Congresso Nacional. 
1988. capitulo Sande 
86  Sato, A.K op cit, pag.7 
87  Ver Brasil, op.cit. artigo 23 
88 Ver Brasil. Ministerio da Sande Portaria MS/n.545 de 20/05/93. Norma Operacional Basica SUS 
01/1993. Dian° Oficial da Unian DOU de 24/05/93. 
89  Ver Ministerio da Sande, Secretaria de Assistencia a Sande. Departamento de Desenvolvimento e 
Controle e Avaliacab dos servicos de Sande. Coordenacao de Desenvolvimento e Avaliacao dos Servicos 
de Sande. Manual "Avancando para a Municipalizac& Plena da salide 0 que cabe ao Municipio", 
MS/Ledicao. Brasilia: Ministerio da Sande/SAS. pag.14 68 
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Diniimica de Funcionamento 

"simplesmente nao existe nenhuma relacao formal com os outros 
conselho das demais esferas de governo." (representante do executivo 
municipal) 

Outro aspecto que merece destaque e o desconhecimento acerca do modelo de 

sal:1de proposto o Sistema Unico de Sairde. Perguntas como: o que é o Sistema Unico 

de Sairde, o que é Fundo Municipal de Sairde? foram freqiientemente observadas nos 

depoimentos dos entrevistados. Sato salienta, no seu trabalho sobre processo de 

descentralizacao, as dificuldades de se implementar urn modelo pouco difundido, 

como o Sistema Unice. de Satide, inserido numa constituigao que espera sua 

regulamentacao atraves de leis complementares ou mesmo de revisao. 95  Para alguns 

desses representantes o Sistema Unico de Saitde, atraves do conselho, vem exigindo o 

exercicio de fungoes que nao constam da cultura politica dessas localidades: 

"Eu procurei o secretario para saber direito sobre o conselho, sobre o 
Sistema Unico de Sal:de. E uma pessoa boa, muito criteriosa, sabe o que 
é melhor." (representante dos usuarios em Born Jesus de Itabapoana) 

"Nao estavamos acostumados ao Conselho Municipal de Saitcle. Eles [a 
populacaol acharam que o poder de discutir ali era muito mais amplo. 
(representante do poder executivo Municipal de Resende). 

Existem aqueles que "acordam" antes. 

"deram-nos a impressao que iriamos mandar na saucle" (representante 
dos profissionais de saUde de Angra dos Reis). 

Ja outros representantes acreditam que o proprio Sistema Unico de Saude, assim como 

a pr6pria Constituicao faz parte de uma base politica "radicalista" e "paternalista": 

"Eu nao sou da teoria radicalista xiita que a sat:de e direito de todos e 
dever do Estado, o mesmo para educacao e habitacao. Ora, nao tern 
uma contrapartida orcamentaria disso? A minha opiniao pessoal: a 
constituicao é extremamente paternalista e que o pais nao tem 
condicOes, pelo menos ao meu ver, de cumprir o que esta escrito. 

Por outro lado, para tais limitagoes tendem a ser atribuidas a reduzida 

capacidade resolutiva do poder executivo da sailde frente as demais secretarias da 

administracao municipal. 

"Ha questionamentos aos conselhos: ate que ponto sem passar por cima 
do setor public°, estamos realmente formulando as politicas e as 
decisoes do municipio, independentemente das decisOes do 
secretariado?" (representante dos prestadores de servicos do Conselho 
Municipal de Sat:de de Angra dos Reis). 

Ver Sato, A.K. op.cit pag 10. 	
74 



Dinamica de Funcionamento 

Cohn cita esta questa°, quando relata sua experiencia no municipio de Sao 

Paulo na gestdo do PT: 

" esta baixa capacidade pode ser de um lado pelas restriceies 
impostas pelo proprio processo de descentralizacao no setor 

e pelo outro, pela subordinacao da Secretaria Municipal de 
Sande a acao centralizadora do aparato administrativo 
municipal"96  

Enfim, comparando as diversas analises sobre a descentralizacdo e os conselhos 

municipais de saude nos municipios selecionados, observa-se que ha uma 

unanimidade: o grau de autonomia dado aos conselhos a diretamente proporcional 

aos interesses dominantes nesses locais, independentemente de sua insercao - Estado 

ou sociedade, sobretudo pelo poder de negociacao politica de cada segmento ali 

representado. Isto significa controlar e decidir sob os auspicios de uma burocracia 

estatal, 

"Muitas coisas ja vem decididas para o conselho, algumas coisas vem 
prontas do Ministerio da Sande" (representante dos usuarios do 
Conselho Municipal de Sai1de de Angra). 

de uma excessiva tecnificacdo 

"0 que nap podemos a esperar que determine o melhor tipo de 
contrato cuja a competencia e dos tecnicos do govern() municipal 
(representante do poder executivo do Conselho Municipal de Sande de 
Resende). 

e de elites partidarias 

"Quando os caras da alta brigam, ai a gente consegue decidir alguma 
coisa, porque estao divididos, nessa ultima eleicao rachou a politica 
daqui" (representante dos usuarios no Conselho Municipal de Sai1de de 
Born Jesus de Itabapoana). 

5.4 Os Conselhos Municipais de Sande e a sociedade: a comunicacao 
enviesada. 

A constatagdo e o reconhecimento da importancia da informagao e da 

comunicagdo na relacao dos Conselhos Municipais de Saiide com a sociedade, se faz 

presente de forma intensa nos depoimentos dos conselheiros. 

96  Ver Cohn, A. op.cit. plig.12. 	
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Houve, por parte de alguns desses conselhos, a utilizacdo da midia como forma 

de comunicar-se com a sociedade, seja relatando demincias, seja convocando para 

noes coletivas de carater especifico no ambito da sat de, conforme aventado 

anteriormente neste capitulo, no que diz respeito a participagdo. 

Contudo, nao se verificou nenhuma acao planejada de ocupacao de espacos em 

meios de comunicacao para divulgacao das acOes dos conselhos estudados. A itnica 

forma de divulgacao prevista nos estatutos destas instancias é a publicacao de suas 

resolucOes na imprensa local, o que rigorosamente nao ocorre. 

As vezes que esses conselheiros falavam no "radio" ou nos jornais locais, 

denotavam em suas mensagens um carater muito mais explicativo, sempre focalizados 

em fatos politicos especificos, onde o retorno (tambem politico) fosse imediato. As 

awes que existem eram iniciativas individuais, sem uma definicao para si de uma 

estrategia de comunicagao que objetivasse manter um "dialogo" entre a sociedade e o 

forum que a representa. 

"Nos jornais explicamos o que estava acontecendo que era a falta de 
compromisso do poder publico, mas nao existe nenhum mecanismo de 
divulgacao do Conselho Municipal de Saude, apenas nos mesmo" 
(representantes dos usuarios do Conselhos Municipal de Saitde de 
Resende) 

A partir das entrevistas, pode-se aferir certos juizos que diversos membros 

fazem da relagdo entre conselho e sociedade. A opiniao, quando manifesta, é da 

incapacidade de comunicar-se com a sociedade, inclusive corn as prOprias entidades 

que representam 

"a grande maioria da populacao desconhece. Na minha propria 
entidade 10AB] apenas 50 % sabe o que e CMS (representante dos 
usuarios do Conselho Municipal de Saude de Born Jesus de Itabapoana). 

Por sua vez, os Conselhos Municipais de Safide dessas localidades tem-se 

mostrado como instancias de captagao de diversas demandas e deraincias relativas a 

funcionamento do Sistema Unico de Saitde nos municipios estudados. Ha percepcees 

bastantes diferenciadas por parte de seus membros quanto a sua capacidade de 

captagao, mecanismos formais de apresentagao das demandas e deniincias, sobretudo 

da qualidade de seu processamento. 

Quanto a captacdo das demIncias e demandas, estas podem ser resolvidas em 

outros lugares: 

"Aqui em Angra temos os conselhos gestores de unidade e os conselhos 
distritais, participamos de todos, muitas coisas resolvemos la mesmo, o 
que nao da a gente traz para o Conselho Municipal, nos relatamos 
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como as coisas estao acontecendo 	(representante dos usuarios no 
Conselho Municipal de SaUde de Angra dos Reis). 

Ou advindas de outros setores, mas com resolucao no prOprio conselho 

municipal de sande: 

"nos nao discutimos so a sailde, levamos para conseihos denfAncias da 
comunidade com relacao a outros setores, como saneamento e 
conseguimos exit°, saiu publicado ate no jornal" (representante dos 
usuarios no Conselho Municipal de Saude de Resende) 

Outros optam pela utilizacao de mecanismos tradicionalmente adotados para 

avaliacao de consumo de bens individuais como caixas de sugestbes nas unidades de 

sande do sistema sob a alcunha de "sistema de criticas e participacdo popular": 

"para implantar o sistema de criticas e participacao popular nas acOes 
de sailde, o conselheiro sugeriu que se colocasse em, 

U 
 todos os sub-

postos, urnas lacradas , onde os usuarios do Sistema nico de Sai1de 
apresentariam sugestOes e apontariam eventuais distorcOes da rede de 
servicos, proposta que teve a aprovacao dos presentes " (ata das 
reuniOes do Conselho Municipal de Saitcle de Born Jesus de Itabapoana). 

0 fato e que as relacoes entre os conselheiros e suas bases sao debeis, 

evidenciando urn tipo de "conselhismos" entre seus participantes. 0 conselheiro ndo 

retorna as suas entidades para discutir propostas, o que tende a comprometer a 

legitimidade de suas representacoes. Em certos casos os conselheiros desconhecem 

esta pratica. Pitta ressalta que a fragil vinculagao dos representantes nos conselhos 

corn suas entidades, representa urn o perigo ao processo representativo, corn risco de 

perda da legitimidade das entidades que deles fazem parte" 97. 

Mas parece confirmar a discussao sobre a representatividade dos conselheiros, 

perante a sociedade que o mantern, questao abordada neste capitulo no item 5.1: 

"precisamos divulgar mais as coisas para a populacao, eles tido sabem o 
que estamos fazendo aqui no conselho, porque a gente se reuni no 
sabado a noite , tudo em prof do nosso municipio" (representante dos 
usuarios do Conselho municipal de Sai1de de Angra dos Reis) 

"Com certeza as associacOes sabem da existencia do Conselho 
Municipal de Saude embora tenha associacoes que foram convocadas 
mas nunca apareceram. Na verdade nunca fiz uma reuniao para falar 
sobre o Conselho Municipal de Safide (representante dos usuarios no 
Conselho Municipal de Satide em Bom Jesus de Itabapoana) 

97  Ver. Pitta, A. A Comunicacan Servicos de SaudelPopulacdo: Modelos Eplicativos e Desafios a partir 
de Discussoes Recentes. Tese de Dissertacao de Mestrado. IMS/UERJ. Rio de Janeiro. 1994. 	
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A fah de recursos financeiros surge como principal causa do nab 

estabelecimento de canais de comunicacao conselhos-sociedade. 

"Tern que ter mais divulgacao do Conselho Municipal de Sande, mas o 
CMS nao tern dinheiro, nao cid para fazer boletim assim. Tinha que ter 
urea dotacao orcamentaria para isso" (representante dos usuarios no 
Conselho Municipal de Sande de Born Jesus de Itabapoana). 

Todavia, isso nao é atributo apenas dos conselhos municipais destas 

localidades, mas do conjunto do Pais. Em recente pesquisa, da qual se teve a 

oportunidade de participar, os resultados indicaram que mesmo os conselhos 

estaduais ou o Conselhos Nacional, nao possuem nenhuma forma sistematizada de 

canais de comunicacao dos conselhos corn a sociedade.". 

Embora haja ai um principio necessario a relacao Estado e sociedade, deve-se 

considerar que o padrao de comunicacao pretendido para criar visibilidade para os 

conselhos, esta relacionado a qualidade da informacao, o que significa aprofundar as 

discussOes sobre acesso e difusao. Pensar sobre o acesso e difusdo das informacOes com 

relacao aos Conselhos Municipais de Sande, consiste em reconhecer na 

heterogeneidade de seus representantes a existencia de demandas comuns e 

especificas, portanto informagoes comuns e especificas. Ou seja nao basta somente 

reconhece-las, mas qualificar os tipos de informacaes de modo a adequa-las ao grau 

de apreensao que cads um desse tern das coisas. Caso contrario é como diz Pitta: 

"para um determinado grupo social algumas "informacoes" podem 
parecer despropositais ou sem senhdo, para outro ndo"99  

Enfim, into implica em romper com a noca.o de que a informacao é um bem 

individual, ou de grupos especificos, portanto so aos seus grupos de interesses 

(clientela-alvo?) compete compreende-la, e quando nab envolver quanto sejam 

necessarios para sua adequacao. Parece que nao basta apenas repassar a informacao, 

ou criar formas de comunicacao que deem mais "ibope" para os conselhos, sem ter 

claro o que passar e que fluxo seguir. E preciso qualifica-la para aqueles que irdo 

recebe-la, seja para conselhos ou dos conselhos para populacao, caso contrario corre o 

risco de se divulgar o que nao se sabe. 

98  Ver Relatorio Executivo da PesquisaAvahacik do Funcioamento dos Conselhos Estaduais e 
Municipais de Safide. Conselho Nacional de Sande/ Ministerio da Satide/Plano das Nacoes Unidas para 
o Desenvolvimento. Brasilia.1993. 

Vir Pitta, A.M.R, op. cit p.136 	
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5.5 - Os Conselhos Municipais de Saitde e os servigos de salte: a 

medicalizagao da vida. 

0 perfil das dennncias e demandas por parte dos representantes nos Conselhos 

Municipais de Sande, nas localidades investigadas, tern evidenciado uma certa 

homogeneidade, seja no que diz respeito as raziies que resultaram essas demandas ou 

denuncias, seja com relacao a existencia de interesses especificos no conjunto de 

entidades representadas. 

A reverencia a figura do medico e o apelo a construcao de unidades 

hospitalares cada vez mais especializadas, tomadas por um alto padrdo tecnolOgico de 

intervengae, sa-o as motivagees que predominam no universo do material empirico 

estudado. Trata-se, portanto, de urn perfil de demanda que pretende buscar na 

atencao medica "altamente especializada" a resolugao para seus problemas de sande. 

Nota-se, que esta questa° vem permeando a maioria das discussoes nesse trabalho. 

A resolugao dos problemas tem sido frequentemente associada a atencao 

recebida e avaliada, que baseada na concepcao de que todo atendimento de qualidade 

e aquele que conste de (pelo menos) uma prescrigdo de medicamento antevista 

como eficiente-, termina por impedir outras formas alternativas de tratamento 

individual do que foi considerado doenca 100. 

"Queremos uma pediatra mais competente, a que tem nao atende bem 
as criancas, pois tendo remedio no posto, ela manda fazer xarope 
caseiro" (demanda de uma comunidade ao Conselho Municipal de 
Saftde de Born Jesus de Itabapoana) 

Aliado a identificagao de terapias medicamentosas a eficacia do tratamento 

observa-se, nessas localidades, que o hospital ocupa numa escala crescente de valores 

urn lugar de destaque. 

"A santa casa representa mais de 50 % dos problemas de satIde, é na 
santa casa que acontecem as coisas de maior importancia" 
(representante dos profissionais de saUde no Conselho Municipal de 
SaUde de Angra dos Reis). 

Ja em outros destaca-se como a atividade prioritaria no conjunto de awes da 

secretaria. 

100  Ver Boltanski, L - As Classes Socias e Corpos. Graal: Rio de Janeiro. 1989 e Loyola, M.A. Medicos 

e Curandeirismo: Conflito Social e Sande. Sao Paulo: Dikl. 1984. 
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"Foi dado prioridade no piano municipal de saude a criacdo de um 
hospital de emergencia" (representante do poder executivo no Conselho 
Municipal de Saude de Resende) 

Corn esses relatos permite-se inferir sobre urn processo de medicalizacdo 

nessas localidades, ratificado nos proprios Conselhos unicipais de Satide investigados. 

Na verdade, estes depoimentos constituem manifestagOes da representagdo social dos 

membros desses conselhos sobre sat:1de e doenca, que tende a refletir o conjunto de 

valores presentes daquela comunidade. Representacao esta, que se constroe a partir da 

interacao dos agentes sociais com universo que partilham, constituindo um modo de 

vida que incluem, akin desses agentes, diferentes atores sociais promovendo 

concepcifies distintas numa relacdo de dominacdo e subordinacdowl 

Ha portanto que se destacar a possibilidade dos Conselhos Municipais de 

Safide servirem de palco para urn movimento de apologismo a tecnologia, centrado na 

figura do medico. Isto tende a influenciar e ate mesmo a compor imaginario desses 

representantes, de tal modo a constituir uma demands a replica daquilo que lhes sdo 

oferecidos: servigos de alta complexidade corn medicos especializados como padrdo de 

qualidade servigos de saftde. 

Isto se confirma na recorrente associagdo feita por alguns representantes dos 

conselhos municipais de safide entre alto custo, qualidade dos servicos prestado e 

acesso desses servicos: 

"na oportunidade o conselheiro se posicionou do lado do secretario 
diante de tais medidas [triagem social] uma vez que hoje o pobre faz 
exames de alto custo e tern sido atendido" (ata de reunido do Conselho 
Municipal de Sairde de Born Jesus de Itabapoana) 

Talvez sejam os espagos "hospitalares" o local onde a safide de fato acontece, 

portanto os verdadeiros espagos de participagdo. Na opinido dos usuarios nesses 

conselhos. 

"Nos sempre tivemos participacdo na santa casa. Com  a intervencao 
nos oficializamos esta participacao. Ai podemos realmente fiscalizar a 
sailde in locus, ou seja no local onde a sairde acontece." (representante 
dos usuarios no Conselho Municipal de Satide de Angra dos Reis) 

Contudo, existem conselheiros que percebem algumas diferengas entre 

politicas de sande, programas de sande e medicos 

101 Cohn, A. A medicalizacao o consumo e o imaginario no consumo coletivo de servicos de saUde. in 
Nunes, E; Cohn, A; Jacobi, P e Krasch, U. - A Saude como direito e como servico. Sao Paulo: 
Cortez/CEDEC, 1991.164p. 	
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"Os programas resumiam-se na figura do medico. Nao existe uma 
politica de saude mental, de saude do trabalhador". (representante dos 
usuarios no Conselho Municipal de Salkle de Resende.) 

ate mesmo que lutem a favor de uma outra concepgao de saude. 

"Precisamos de uma medicina preventiva e nao de curativa" (resposta 
do presidente das entidades eclesias de base no Conselho Municipal de 
Saude - depoimento dado na entrevista ao jornal Imprensa Livre 

"Queremos medicos corn mais paciencia que escutem o que a gente tem 
para dizer"(representante dos usuarios - no Conselho Municipal da 
Safide de Born Jesus de Itabapoana) 

No contato com as entrevistas e documentos observou-se o predominio do 

setor privado sobre o setor public° nos servigos de assistencia medica. 0 investimento 

macigo de recursos publicos nos servicos credenciados, principalmente em entidades 

filantropicas, foi identificado nos tres municipios estudados. 

Este comportamento parece encontrar eco no Conselho Municipal de Sat1de, 

conforme ata de reuniao de um desses conselhos, 

secretaria vem melhorando os servicos de saude ja existente na 
cidade, ampliando os servicos de todos os distritos, visando urn 
atendimento amplo a todos os necessitados,.., enfatizou o grande 
trabalho desenvolvidos pelas entidades privadas da nossa terra, e 
afirmou que o CMS, corn poderes deliberativos dara apoio necessario e 
indispensavel a solucao de problemas ligados diretamente a politica de 
saude do municipio" (ata de reuniao do Conselho Municipal de Sai1de 
de Born Jesus de Itabapoana) 

sobretudo na aprovacdo de investimento para o setor. 

"0 presidente do conselho explicou que o municipio muito investiu em 
tecnologia na area de saude e hoje e considerado importante polo. E 
que esta classificacao foi gracas ao macico investimento do Hospital Sao 
Vicente de Paula em tecnologia de ponta." (ata de reuniao do Conselho 
Municipal de Saiide de Born Jesus de Itabapoana) 

E interessante observar que o entendimento predominante, é que o municipio 

eleva o pad/to de qualidade na medida que incorpora tecnologias mais avangadas, 

conferindo ao municipio condicao de competir no Ambito de sua area de atuagao, seja 

municipal, estadual ou ate mesmo nacional. 

"Atraves da criacao de servicos de alta complexidade fez corn que a 
gente se transformassem num municipio polo de referencia para outros 
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lugares. Municipios polos tern urn "plus" de recursos financeiros, isso 
ajuda muito" (representante do poder executivo no Conselho Municipal 
de Satide de Born Jesus de Itabapoana). 

As descrigOes das relacOes entre conselhos e os servicos de saude tem 

evidenciado que alem da “preferencia” dos municipios em investir unidades nab 

publicas, tambem ocorre a apreferencia” dos usuarios pelo setor privado em 

detrimento ao setor publico. 

"com a criacao do ambulatorio no HSVP e devido a suas grande 
resolutividade no atendimento absorveu quase toda clientela do 
atendimento ambulatorial da rede publica."(representante dos 
prestadores de saude - conselho municipal de saude de Born Jesus de 
Itabapoana) 

Apesar de todas as “preferencias" (Estado e sociedade), constata-se que tais 

investimentos nao conseguiram garantir a todos, o acesso aos servicos. Os 

44necessitados de Born Jesus" continuam (ja ha muito tempo) a fazer denfincias sobre a 

falta de vagas na rede hospitalar, a “burocratizacao" nas consultas, inclusive com 

pagamento de exames somente para aqueles que ganham acima do teto 102  Aim do 

privilegiamento de "clientela" 

"Como eu posso pagar exames no laboratorio conveniado com o 
SUS ganhando tres salarios minimos e meio. Da ultima vez que 
um membro da familia ficou doente, nos tivemos que se virar 
para cuidar." (representante dos usuarios) 

"faltam vagas no hospital, mas para o Joao ninguem, quern paga 
tem vaga. Eu nao falei isso no conselho, mas é verdade" 
(representante dos usuarios) 

e os que conseguem parece que nao precisam. 

"Ha gente sabe que problemas de internacOes, corn use das AIHs, se 
voce olhar os aspectos medicos nao deveriam ser internados, mas se for 
olhar o aspecto social ai tem que internar." (representante dos usuarios) 

Alguns representantes da fracdo usuaria atribuem aos medicos, sobretudo na 

sua relagdo com o Estado, a consolidacao da hegemonia do servicos privado no sistema 

de saude municipal, 

"Os proprios medicos proporcionam isso. Existem uma mafia aqui em 
Resende. Criou-se uma classe de elite a partir deles. Todos ganham 

102 Este "teto" é estabelecido pela equipe da triagem social para aferir o grau de "necessidade"do 
usuarios para a utilizacao dos servicos deo Sistema Unico de Saitde. Em recente reuniao do conselho 
Municipal de SaUde foi aprovado que as conseultas deveriam ser "liberadas"e realizaria -se a triagem 

social somente para realizacAo de exames complementares. 
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muito bem e todos sao funcionarios publicos." (representante dos 
usuarios no Conselho Municipal de Saude de Resende) 

fazendo referencia a uma disputa dos medicos por mais poder no "mercado branco": 

"0 problema aqui é o choque do poder medico. Existe uma competicao 
por poder dentro na area medica" (representante do poder executivo no 
Conselho Municipal de Satide de Resende) 

Isso remete a questAo: estariam sendo, as politicas do Estado urn componente 

facilitador do crescimento do setor ndo public° de servicos de safide nessas 

localidades? serAo estes mesmos servicos que imprimem um padrao de atendimento 

de qualidade a populaciio, calcados em servicos de alta complexidade e em medicos 

superespecializados? 

Consequentemente, observa-se que o perfil dos servicos medicos ofertados, 

juntamente com a necessidade percebida da sua procura por parte da clientela, tende 

a esbogar ou mesmo a promover urn comportamento que acaba por ratificar a 

medicalizacdo que sao expostas, ao mesmo tempo que "participam" de instancias que 

tendem a mante-la. Medicalizacao que valida a figura do medico como elemento 

essencial do sistema. 1°3  

Configura-se, neste contexto, a importancia que os Conselhos Municipais de 

Saiide assumem nas mediacOes sobre politica de saiide local, estabelecendo o que jA foi 

dito como melhor assistencia, como necessidades. Corre-se o risco de as entidades ali 

representadas defenderem reivindicaciies tidas como suas, mas impedidas de uma 

discussao mais ampla, como por exemplo na sua formulacao. Enfim, lutas antigas 

atraves de poderes renovados. 

5.6 - Os Conselhos Municipais de Satide e outros foruns de representacao: 

partidarizacio da participacito? 

Por mais que se delimitem os espacos politicos dos conselhos de saiide, seja 

atraves da limitacao do contigente de suas representacoes seja pela importancia 

politica que tern na sociedade, verifica-se, embora implicitamente, uma estreita 

relacao corn os demais foruns de representacao politica organizados no pais. 

103  Ver Cohn, A. A medicalizarydo o consumo e o imaginario no consumo coletivo de servicos de sande. 
in Nunes, E; Cohn,A; Jacobi, P e Krasch, U. - A Sailde como direito e como servico. Sao Paulo: 

Cortez/CEDEC, 1991.164p. 83 
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Ao mapear essa raga° dos Conselhos Municipais de Sande, nas localidades 

estudadas observou-se a existencia de mais urn ator na composigdo de sua arena 

politica: os partidos politicos. Segundo os entrevistados os partidos politicos, embora 

nao aparegam formalmente, monopolizam a discussdo politica nos conselhos, nas 

relagOes com o poder executivo municipal alem de manter estreitas ligacees corn 

outros setores politicos local. 

Os termos "da alta", "rertulos de partidos" e "discurso de esquerda" sao 

amplamente utilizados pelos entrevistados, para denominar agoes politicos de cunho 

partidario entre os seus participantes: 

"Aqui o sistema adotado a da "alta" e estao todos presentes la no 
Conselho Municipal de Sande, se eles nao quiserem nada acontece". 
(representante dos usuarios do Conselho Municipal de SaUde de Born 
Jesus de Itabapoana) 

"A partir do momento que conseguirmos nos desvencilhar dos rOtulos 
de partidos, avancamos em algumas coisas no Conselho Municipal de 
SaUde".(representante do poder executivo do Conselho Municipal de 
Saitde de Resende) 

"Na pratica o CMS acabou sendo formado por uma composicao que 
tern uma tendencia "pro-partido do govern", corn urn discurso de 
esquerda montando urn monte de conselhos que nao funcionam" 
(vereador de Angra do Reis) 

As entrevistas depoem incisivamente sobre as interferencias politico-

partidarias nas discussoes. Estas interferencia comporiam um estilo de representagdo 

peculiar, que trariam elementos de correntes partidarias ou mesmo de setores 

politicos locais hegemonicos. Este estilo pode estar configurado em "blocos politicos 

do local", 
"0 Rotary, a Maconaria , o Lyons, o Hospital Sao Vicente fazem parte 
de um grupo politico so, se eles nao tem interesse, nada se resolve. Eles 
de qualquer maneira sao atendidos..." (representante dos usuarios no 
conselho Municipal de SaUde de Born Jesus de Itabapoana). 

onde sua influencia extrapolaria os limites do proprio conselho municipal de saiide, 

"as pessoas que estao ligadas ao hospital tern peso nas decisOes daqui, 
tanto no conselho como qualquer outro lugar de decisdo da cidade" 
(representante dos usuarios no Conselho Municipal de SaUde de Born 
Jesus de Itabapoana) 

independentemente de siglas partidarias. 
"Existern varios partidos aqui ern Born Jesus, agora estao o PL e PS, antes 
era PDS, 104  mas é tudo do mesmo time, estao em todo canto inclusive 
no conselho municipal de sailde"' (Born Jesus de Itabapoana) 

104 As legendas partidarias aqui apresentadas refere-se ao PL = Partido Liberal, PDS=Partido 
Democratic° Social, PT = Partido dos Trabalhadores e PDT = Partido Democratic° Trabalhista. 
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Contudo existem aqueles que ponderam, e argumentam que ha "paridade 

politica". 
"0 Conselho Municipal de Saude esta montado com os dois lados da 
politica, ele nao a panelinha nao". (Born Jesus de Itabapoana). 

Ja em outra localidade o conflito partidario a explicito e bloqueia o processo 

decisorio do conselho, gerando impasses. 
"Os conflitos e impasses sao gerados porque existem representantes do 
conselho particlarios atuantes do partido contrario, principalmente do 
Fr, ao partido do governo [PDT]" ( representante do poder executivo no 
Conselho Municipal de Satide de Resende) " 

No depoimento do representante dos prestadores de servigos, a inercia nas 

decithes do conselho e causada por uma partidarizacao das fraceies representadas no 

conselho. E curioso notar que o confronto entre representagOes partidarias distintas é 
reconhecido pelo representante da entidade prestadora, mas esta, se "exclui" do 

embate. 

"Houve uma partidarizacao de dois tercos do conselho. Nesta parte 
partidarizada do conselho dividiram-se basicamente em dois partidos: 
FT e PDT. Uma a favor do governo PDT e uma contra, o FT, a terceira 
parte neutra se assim eu posso dizer, que somos nos, pois nao 
estariamos comprometidos corn nenhum dos dois lados. Sempre 
votamos as questoes apresentadas no conselho, mas devido esta 
constante oposicao, acabou prejudicando (e muito) o conselho, porque 
existia a intencao das duas partes de obstruir as votacOes. Uma parte 
obstruia a proposta da outra e acabava que o conselho nao andava." 
(representante dos prestadores de servicos do Conselho Municipal de 
Saude Resende) 

A "influencia" partidaria nab esta circunscrita ao espago do conselho. Vem 

alcangando outros foruns de participacdo da sociedade sobre sal:1de como a 

Conferencia Municipal de Saficle, mostrando uma permanente articulacao entre os 

partidos e as entidades da sociedade civil organizada, sobretudo no processo de 

indicagdo dos seus representantes no Conselho Municipal de Satide. 

"o conselho atual a dirigido, porque tem pessoas partidarias ativas que 
participaram das pre-conferencias e essas mesmas acabaram colocando 
pessoas do pr6prio partido. Fizeram isso a partir do conhecimento 
individual de cada uma, chegando a colocar pessoas nao partidarias, 
mas contrarias ao governo." (representante do poder executivo do 
Conselho Municipal de Sadde de Resende) 

Evidenciando um carater tutelar da administragao municipal nas relagoes corn 

movimento sociais. 
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"Isto fugiu ao nosso controle e acabou refletindo nas proprias decisOes 
do conselho." (representante do poder executivo do Conselho 
Municipal de Saude de Resende) 

Entretanto, parecem existir representantes dos usuarios que tem outra leitura 

do processo de decisao, 

"como a gente era contra, porque argumentavamos e denunciavamos, 
diziam que discutiamos politica particlaria. Ai sempre tinha um empate 
tecnico, por isso demorou a elaboracao do piano municipal de sailde”. 
(representante dos usuarios do Conselho Municipal de Saude de 
Resende) 

e da criacdo do proprio Conselho Municipal de Saiide na estrutura da Secretaria 

Municipal de Safide: 

"Eu acho que o poder publico que é do PDT tern apenas uma fachada 
de esquerda, mas praticas populistas. A conferencia veio a ser feito de 
acordo corn a propria pratica do partido que e de discutir muito e de se 
fazer pouco. A implantaca'o do Conselho Municipal de SaUde foi urn 
parto um pouco demorado, o poder publico demorou urn ano para 
empossar os conselheiros. Isso foi as vesperas da eleicao. A lei da safide 
foi tirada na Conferencia Municipal de Saude, mas na verdade esta lei 
veio embutida numa reforma administrativa que praticamente 
privatizou a prefeitura. Fez algumas autarquias que diminuiu algumas 
secretarias. 0 Conselho Municipal de SaUde ficou como um oasis no 
deserto, e passou junto corn isso dal que nao foi discutido, sendo votada 
no apagar das luzes. Na realidade criou-se as autarquias para nao ter 
controle pUblico. As outras autarquias por exemplo tern conselho, mas 
os conselheiros sao indicados pelo poder pUblico” (representante dos 
usuarios do Conselho Municipal de Saude de Resende) 

Estas acees exprimem certas marcas que definem o processo decisorio desses 

conselhos. Marcas que mais parecem ser a correspondencia da propria concepciio de 

representacdo que os representantes fazem dos seus representados. 

Focalizando as discussees desses conselhos, observa-se que os modos de fazer 

politica nos conselhos refinem o contefido de algumas dessas representacOes. Constam 

da dinamica das decithes dos conselhos elementos que contribuem para este 

entendimento. Isto a possivel de se visualizar, principalmente quando se identificam 

sinais de constrangimento e mesmo de exclusiio dos participantes do processo 

decisorio. 

"Eu ja reclamei muito do hospital, mas dizem logo que é politica. Eu 
nao tenho estrutura para agUentar esse pessoal todo da alta ern circa de 
mim. Eu falo corn os outros, mas ficam corn medo e acabam saindo 
fora." (representante do usuarios em Boni Jesus de Itabapoana). 

"As coisas ja vem decididas, a para intimidar mesmo" (representante 
dos usuarios no Conselho Municipal de Sat1de de Born Jesus de 
Itabapoana) 
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Em outra localidade estudada observa-se uma acao tutorial por parte da 

administracdo municipal sobre as representagoes do conselho. 

"A gente vai tentar, na II conferencia diminuir a influencia dos partidos 
inclusive do proprio governo no conselho, pois o conselho nao deve 
servir para valvula de escape para aquelas pessoas que nada tern haver 
corn a sairde. (representante do poder executivo no Conselho Municipal 
de Satide de Resende) 

Na criacao instancias colegiadas de decisoes e controle social na estrutura do 

executivo municipal 

"Antigamente nao se discutia sarlde aqui em Angra, ha 6 anos que 

estamos participando nas unidades, nos distritos, na secretaria e agora 
na Santa Casa" (representante dos usuarios no Conselho Municipal de 
Saitde) 

Nota-se que mesmo com a ausencia formal dos partidos na composicao dos 

Conselhos, observou-se, pelo menos nas localidades analisadas, que as articulacOes 

feitas pelos partidos politicos, possuem um vies condutor na tomada de decisiies nos 

conselhos municipais de sal:1de que estabelecem linhas de consenso ou grupos 

divergentes mais delimitados. 

Na analise do material empirico, algumas destas articulagoes estariam 

orientadas pelo proprio "bloco politico dominante local" que ocupa toda a estrutura 

convencional de representagito politica, 

"As reunioes sao realizadas na Camara, a camara é da prefeitura, que 

daquele pessoal que manda em tudo aqui. Ate teve uma vereador que 

era diferente, urn cara que brigou muito, acabou virando tambem." 

(representante dos usuarios no Conselho Municipal de Sai1de de Born 

Jesus de Itabapoana) 

outras mantidas apenas com partidos de oposicao ao poder executivo municipal, 

"Estamos num momento politico urn pouco dificil para o governo atual, 

nao temos a maioria na camara. Existem tres representantes, inclusive 

medicos, que sao vereadores que sao de partidos contrarios ao governo, 

apoiam esses elementos contrarios ao governo no conselho. Com  isso 

facilita que as posicOes do conselho cheguem a camara" (representante 

do poder executivo no Conselho Municipal de Sal:tele de Resende) 
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e por Ultimo aquelas calcadas no proprio programa de partidos nas diretrizes 

proposta para os setores sociais. 

"No primeiro govern do PT, ha 6 anos, iniciou-se todo urn processo de 
discussao corn a comunidade sobre a questa.° da participacao popular. 
Corn a reeleicao estamos dando continuidade a isso, inclusive revendo 
os mecanismos de participacao, para tornar as awes do governo mais 
visiveis corn maior controle da populacao."(representante do poder 
executivo dos Conselho Municipal de SaUde de Angra dos Reis). 

Todavia, se nao se pode afirmar a presenga explicita dos partidos politicos na 

composigao formal dos conselhos municipais de satide, nem por isso deixa-se de 

sugerir uma forma de sustentacdo da actio politica dos conselhos, a partir dos prOprios 

partidos nessas localidades. Sustentacao esta, que é mantida pela vinculacao dos 

representantes dos Conselhos Municipais de sail& - Estado ou sociedade - a 

composicOes partidaria ou a blocos politicos locais, que por sua vez adotam o tipo de 

concepcao de representagdo concebidas por essas organizaceies. Portanto, uma forma 

de representacao concebida pelos partidos sejam eles populistas, clientelistas ou (mais 

recentemente) participativos. 

A analise das relacOes entre os Conselhos Municipais de Saude e as 

organizacOes institucionais de representagdo partidos politicos-, ressalta o fato de 

que a sociedade brasileira a secularmente caracterizada pela desigualdade e 

despolitizacao. Despolitizagdo essa, que alguns dos partidos - populistas e clientelistas 

- se encarregam de fomentari° 5 . 

Resta saber: a) se os Conselhos Municipais de Safide, assim configurados corn 

concepgiies estratificadas de representagdo, pluralistas para alguns, esta."o aptos a 

atender as reivindicacoes de cidadania. 

b) como atende-las, sendo integrado ao arranjo de poder do Estado, onde a 

cultura politica é a conciliatoria, pragmatica e voltada prioritariamente para 

prevengdo de conflitosi 06, sendo este ultimo a mola do processo democratico que ora 

se ye esvaziar. 

105  Chaui, M.S. op.cit. pag.297 
106  Ver Souza, A. & Lamounier, B. A. op.cit. 1989. 
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Os resultados do estudo sobre os Conselhos Municipais de Sande, enfocando os 

temas participacio e controle social em tres localidades do estado do Rio de Janeiro 

apontam para as questoes abordadas na discussao teorica apresentada nos dois 

primeiros capitulos desse trabalho. 

A participacilo e o controle social no planejamento e gestAo da saitde 

municipal atraves de orgaos como os Conselhos de Sande, no caso das localidades 

investigadas, evidenciaram urn conjunto de reivindicacees imbuidas de anseios e 

conflitos que mais revelam o quadro de desigualdade que estao expostos. 

Alguns autores ja analisaram a desigualdade social como conseqiiencia direta 

do fenomeno da dominacao, sendo definido como um fenomeno historico-

estrutural. (Demo, 1993) . 

"Quer dizer, faz parte da prOpria estrutura da hist6ria. Nao ha 
sociedade, pelo menos as conhecidas, que nao tenha se movimentado 
em torno das questOes de poder, alem das questOes economicas. Em 
torn° do poder se organiza, se institucionaliza, bem como por causa do 
conflitos de poder se desinstitucionaliza e se supera." 107  

Ao analisar a dinamica de funcionamento de tais instancias observou-se que as 

atividades ah desenvolvidas envolvem questOes que precedem a sua 

institucionalizacao. A primeira questa() apontada e a do poder. 

No caso da saude, o tema da descentralizacao surge como diretriz 

normatizadora do sistema como mecanismos de redistribuicao de poder entre as suas 

esferas de execucAo, ressaltando os municipios no processo de democratizacao do 

Estado. 

Mas é no arcabougo legal que surge a primeira contradicao, na medida que se 

requer a aprovagao e analise tecnica de programas e projetos por parte do nivel 

central, como pre-requisitos de repasses de verbas federais para estados e municipios. 

Isto vem demonstrar o caracter centralizador da lei. E como diz Sato: 

o Ministerio da Saitde que audita centralmente a aplicacao de 
recursos repassados- quando os conselhos de sailde estaduais e 
municipais seriam instrumentos adequados cabendo-lhe a decisao da 
gratuidade das acOes e servicos de saude ptIblicos e privados 
contratados, e tambem a fixacao de tarifas padronizadas." 108  

Ainda que se ressaltem os Conselhos de Sande como os espacos adequados de 

participagao da comunidade no controle das verbas pablicas, as dificuldades sao 

Demo,P. op.cit, 1992 
108  Ver Sato, A.K. op.cit. 
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postas pela manutencdo de estruturas de gerenciamento anteriores. Em que pese a 

responsabilidade juridica do Ministerio da Saude em estabelecer os parametros 

assistenciais que irdo balizar o redimensionamento de recursos para cada uma das 

unidades subnacionais, falta clareza quanto a composicao desses recursos, sobretudo 

nos criterios para sua aplicabilidade. 

Com um sistema de saude nacional - 0 SUS - estruturado numa rede 

institucional de convenios, a ideia de automatismo das transferencias financeiras 

prevista como resultante do processo de descentralizacao mostra -se inconsistente. A 

tomada de decisdo (ou exercicio do poder) sobre estes recursos e as awes que sera° 

desenvolvidas na saude termina por extrapolar os limites institucionais estabelecidos 

legalmente pelo sistema. Ou seja: os Conselhos Municipais de Sat:1de terdo suas 

atividades subjugadas aos niveis hierarquicos que os antecedem. 

Concomitantemente, observou-se nos Conselhos de Salide estudados, uma 

dificil articulacao entre as formas participativas e representativas. A composicao 

desses conselhos é plural, reunindo representantes de instituicties medicas, 

representantes de segmentos da sociedade eleitos diretamente em seus foruns e 

representantes indicados pelo executivo municipal indiretamente eleitos pelo 

conjunto da populagdo. Mais ainda, as formas de eleicao ou de indicacao tambem se 

modificam de acordo conjuntura vigente, portanto sensiveis as forcas politicas local, 

seja institucionais ou "patrimoniais". 

E neste contexto plural que se situam algumas das constatacoes desse trabalho. 

0 processo de tornado de decisdo entre estes representantes - de instituicOes, 

organizacoes sociais e movimento popular - expressam as relagoes de poder que ali 

sa."o mantidas e que definem o peso a ser dado a cada grupo na distribuicao de bens 

disponiveis, no que diz respeito a saftde. 

Testa, ao analisar as relacees de poder referente ao setor safide, desenvolveu 

uma tipologia de "recursos" do poder. Esta tipologia partiu de uma classificacdo 

elaborada em trabalhos anteriores do autor, que resultou em tres vertentes que 

consistia em identificar os ambito onde se desenvolve a Ka° que expressa as relaciies 

de poder, sendo os seguintes: 

"o poder administrativo - o que corresponde as atividades enquanto 
processos que manejam recursos incluidos os supostos recursos 
humanos; o poder tecnico - o que se define a partir de conhecimentos 
que se utilizam em quaisquer dos niveis de funcionamento no setor 
satide e poder politico - o que funciona para a defesa de interesses de 
diversos grupos que, por uma ou outra razao, se encontram 
interessados no que se passa no setor." 
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Este foi o ponto de partida para que Testa pudesse redefinir a questa° do 
poder, criando a categoria recursos: recursos do poder administrativo, recursos do 
poder tecnico e recursos do poder politicol° 9 : 

"o poder tecnico recorre as varias formas de conhecimento:- formal ou 
informal, cientifico ou popular, do campo da biologia, da medicina, da 
saUcle, da administracao e das outras disciplinas que permitem 
configurar urn modelo teorico-integrativo - que tern a ver corn a teoria 
e a pratica das atividades de saUcle e que sdo do interesse dos grupos, 
que por diversas razoes se encontram em contato com essas atividades. 
(...) por fim o poder politico tern a sua disposicao uma gama ampla de 
recursos de tipo muito distinto que as diversas circunstancias das 
conjunturas sociais definem e que incluem votos, as filiacOes, as 
discussOes em ambito decisorios o parlamentario, por exemplo -, as 
mobilizacOes, o apoio de grupos sociais, a pressao que se pode exercer 
de forma corporativa os lobbysmos". 110  

Pode-se dizer que este termos ganham expressao na trajetOria de discussao dos 

conselhos aqui investigados, como se pode ver em alguns exemplos discutidos nos 

capitulos 4 e 5: a complexidade do dialog° (poder tecnico), a falta de informacOes 

(poder administrativo) e as dificuldade no processo de representando (poder politico). 

Contudo, isso nao quer dizer que tais resultados nao se relacionam entre si. 

Tampouco se superptiem, mas integram a dinamica de funcionamento desses 

conselhos. Uma dinamica igualmente contraditOria, espelho do exercicio de poder, tal 

como visto nas formas de dominacao, representando interesses de uma minoria 

sujeitos politicos, grupos socais organizados ou instituicOes em detrirnento da 

maioria desprivilegiada no acesso dessas discussoes. 

Ainda que se defenda a paridade, como padrao juridic° de igualdade de 

condicoes, tem-se claro que se deseja uma paridade entre desiguais, pois a composicdo 

desses organs nao representam apenas reivindicagOes, tambem profundas diferencas 

sociais. Diferencas que refletem os efeitos do modo de producao de uma sociedade, e a 

relacao desta com a politica, que tendem a obstaculizar formas de representacao e 

mesmo de participacdo. (Demo, 1993) 

"o modo de producao capitalista opera como obstaculo, seja 
porque, com a generalizacalo do mercado e a absorcao do Estado 
pela logica econOrnica, as diferencas aparecam como fragmentos 
a serem reduzidas a identidade; seja porque, sob os imperativos 
da racionalidade administrativa, as diferentes esferas 
institucionais tendam a aglutinar-se no poderio da classe 
dirigente e no saber de seus tecnicos" 

109  Ver Testa, M. Pensar em &tide. Hucitec: Rio de Janeiro e Testa, M. Pensamento estrategico e 

lOgica da Programacito - o caso da Sazide.Hucitec: Rio de Janeiro. 1995 
11°  Testa, M. op. cit.p.38, 1995 	
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Resta saber se a igualdade juridica a suficiente para gerar a igualdade politica 

num espaco institucional que poe em cena interesses, imaginarios e representacOes 

sociais, que sap discutidos no percurso deste estudo, seja na descentralizacdo 

"verticalizada", na medicalizack da populack ou da comunicagao controlada. Talvez 

a novidade esteja na possibilidade de se visualizar o confronto (ou nk) das relacoes, 

bem como identificar as regras do jogo ali mantidas. 

Na estrutura juridico-normativa dos Conselhos Municipais de Saude, procura-

se assegurar regras minimas do jogo das relacOes de poder dos seus representantes. 

Entretanto, constatava-se nos conselhos investigados, que o estabelecimento das regras 

do jogo ou tomada de decisao relacionam-se com pelos menos tress aspectos que rfao 

se excluem entre si: a cultura politica, os partidos politicos e os estilos de gestk. 

No que se refere a cultura politica brasileira como, ja foi destacado no capitulo 

2 com uma heranca patrimonialista, que envolve ate hoje, a historia da politica no 

pais: 

"a cultura politica brasileira ainda convive corn o fenOmeno do 
coronelismo, que sujeita a populacAo ao poder dos proprietarios, 
donos de uma politica local. Sob coacao e medo so é dito que se 
quer ouvir. E a anulagao de si mesmo. (...) a barbarie 
antidemocratica tambem se transveste de populismos, onde os 
direitos se transformam em doaciies e favores. Em uma carga 
cultural paternalista, as Kees sac) de bondades dos governantes 
ou exercicio de clientelismos" 111 

E nesses aspectos da peculiaridade da cultura politica brasileira que a maior 

parte dos partidos politicos nacionais se fundam, sobretudo quando adotam estas 

awes como concepcAo de representagao. Ou seja, alguns partidos tomam como 

praticas politicas fundamentais as awes de tutela, favor e substituicao como formas de 

representagAo e acabam por qualificar um tipo de poder politico determinado pelas 

forcas ideologicas presentes, seja qual for o processo de decisao. Esta configuracao do 

poder politico é que se estende em todo pais e encontra no espago local a realizagAo 

concreta de suas awes. 

Tomando-se a classificagAo de Testa sobre "recursos" do poder, os recursos do 

poder politico se dAo nos moldes da cultura politica brasileira, determinando um 

modo de atuagAo e de sustentagAo das demais instancias politicas dentro do Estado. 

Parece que esse poder nAo tern poupado a recente institucionalizagao de instancias 

destinadas a decisao local, como o caso dos Conselhos Municipais de Sailde, que 

111  Ver Sposati,A & Lobo, E. op.cit.p.372 	
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pretendem discutir e decidir a saude atraves de uma participagao e controle da 

sociedade sobre suas awes. 

Torna-se evidente que os partidos politicos eleitos para os governs desses 

municipios, sobretudo nas suas propostas de trabalho para os setores sociais 

determinam as Kees que irao desenvolver a partir da compreensao daquilo que se 

entende como representacao. Nos municipios investigados, apenas Angra dos Reis 

apresenta uma proposta concreta que inclui a participagdo popular nos niveis de 

gestao de servigos, sendo o de saude corn nitmero maior de instancias "nab juridicas" 

de participagdo popular. 

E interessante notar que mesmo este estilo de gestdo tido por seus tecnicos 

como "estrategico", nao conseguiu ficar impune a historia politica desse pais, mas 

pelo menos criaram-se condicOes para refletir novas propostas para o setor. Como foi 

visto na trajetOria deste trabalho, o Conselho Municipal de Sande de Angra dos Reis 

sofreu (e sofre) influencias das praticas politicas desenvolvidas no pais e dos 

interesses hegemernicos, levando em alguns momentos a se esvaziar; por outro lado 

consegue criar outros fOruns institucionais, nao tao regulados, que se prop& ao 

mesmo objetivo participagdo no controle das verbas piiblicas, obtendo maior 

participagEto da populagito, como o caso do Conselho de Orgamento. 

E como diz uma representante do movimento popular: 

"Apesar da luta pela Saude ser importante nada disso vem mudando as 
nossas condicOes de vida, a gente continua sofrendo as conseqiiencias 
de uma situacao dificil vida: emprego, baixos salarios... isso tudo vem 
contribuir para que a gente nao tenha saude" 112  

Ndo obstante a toda "ordem" que ver sendo posta pelo Estado a populagao, a 

proposta da institucionalizacao de participagaO e controle social dos servigos pUblicos, 

atraves dos Conselhos de Sairde, a inovadora. A sua estruturagao tem se dado de 

maneira crescente no conjunto do pais , " e esti permitindo repensar as praticas, seja 

na politica ou nas awes de saude desenvolvidas pelos orgao pUblicos e privados, 

ligados ao setor. Isto ganha relevancia quando na realizacao do I Congresso Brasileiro 

de Conselheiros de Sairde neste mesmo ano, reunindo cerca de 750 pessoas de 250 

municipios do pais, discutiu-se entre outros temas: o papel dos conselhos no sistema, 

112  Alvarenga, Z.G. 
participacao popular 
1993. 
113  Ver Relatorio de 
Sande. op.cit. 

Movimento Popular de Sande da zona leste de Sao Paulo - Oficina: Incentivo 
e controle social em saude: Relaterio Final - Brasilia, 13,14 e 15 de dezembro de 

Pesquisa: Avaliagao do Funcionamento dos Conselhos Estaduais e Municipais de 
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ConsideracOes Finais 

sua organizacao e formas de articulagab corn as demais insta- ncias de decisdo no 

ambito do Estado. 114  

Mais ainda, discutiram as relacees entre os diversos segmentos socials 

envolvidos, 

"Os representantes sindicais falam em defender o setor public°, mas 
quase todos os sindicatos, reivindicam ou ja, tern piano de saude. Agora 
as pessoas como eu, dona de casa, temos que ficar corn esse SUS ai que 
eu nem conheco. 0 que eu quero é urn sistema de saUde, que me atenda 
quando precisar, e me atenda bem sem eu precisar ficar em fila 
brigando para ser atendido, e mal atendido." 115  

"Gente qualificada de tanto defender os nosso interesses, estamos no 
buraco, temos que nos mesmo defender os nossos interesses." 116  

e a convivencia de um exercicio de democracia direta corn formas tradicionais de 

democracia representativa. 

"o legislativo nao deve faz parte do conselho, ele foi eleito para outra 
coisa, para outro lugar nao da para ter politica partidaria no 
conselho." 117  

Este trabalho nao pretende esgotar as discussoes sobre estas novas instituicoes 

que sao os Conselhos Municipais de Sairde. Tem-se claro que se trata apenas um 

comego. Mas a necessario ter claro que tantos os planejadores como as autoridades 

politicas, ao pensar em participacdo e controle social nas awes do Estado nao pode 

refutar a histOria politica do nosso pals. Se o que se deseja é pensar estrategias de 

intervened° da realidade para modificar a quadro de desigualdade social, é como diz 

Testa, 

"o pensamento estrategico e urn pensamento sobre o poder." 

114  Ver deliberacoes do I Congresso Braileiro de Conselheiros de Safide, realizado em Recife, julho de 
1995. 
115  Intervencoes dos Conselheiros de Sande no I Congresso Brasileiro de Conselheiros de Safide, 
realizado em Recife em julho de 1995. 
116  Ibid, 115 
117  Testa, M. op.cit 107 
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Anexo 1  

QUADRO SINOPTICO DAS ATIVIDADES DO CONSELHO MUNICIPAL DE 
SAUDE DE ANGRA DOS REIS. 

ANO 	 REUNIAO 	

	

 	DATA  		 ASSUNTO 	
 

1992* ORDINARIA 11.03.92 Posse dos Conselheiros 
Criacao de uma Comissao para elaboracao 
do Regimento Interno 
Discussao sobre a Santa Casa 

ORDINARIA 09.04.92 Aprovacao do regimento Interno, avaliacao 
do relatorio da Santa Casa e Plano 
Municipal de Saude 

EXTRAORDINARIA 14.04.92 Aprovacao do regimento Interno, avaliacao 
do relatorio da Santa Casa e Plano 
Municipal de SaCide (continuacao) 

EXTRAORDINARIA 30.04.92 Avaliacao do relatorio da Santa Casa e 
instituicao do Conseiho Gestor da Santa 
Casa 

ORDINARIA 07.05.92 Avaliacao do pronto Socorro e aprovacao 
do regimento interno 

ORDINARIA 02.06.92 Discussao sobre o Plano Municipal de 
Saftde. 

EXTRAORDINARIA 16.06.92 Aprovacao das metas e diretrizes da 
Secretaria Municipal de Sa0de. 

ORDINARIA 07.07.92 Participacao do CMS na X Conferencia 
Nacional de Satide. 

EXTRAORDINARIA 26.07.92 L.D.O e Orcamento 1993 e apresentacao da 
ata da reuniao do conselho de Orcamento 
Municipal de Angra dos Reis. 

ORDINARIA 04.08.92 Discussao sobre Conferencia Nacional de 
Saude. 

01.09.92 
a 

03.08.93 

REGISTROS INCOMPLETOS 

1993 ORDINARIA 03.08.93 Discussao sobre os servicos de sailde, a 
L.D.O e prestacao de contas para 1994 

EXTRAORDINARIA 24.08.93 Discussao Plano Plurianual e II Conferencia 
Municipal de Saude. 

ORDINARIA 14.09.93 Discussao sobre a II Conferencia Municipal 
de Saitde, credenciamentos e L.O. 

EXTRAORDINARIA 21.09.93 Discussao sobre a proposta de Orcamento 
para 1994. 

22.09.1993 
a 

01.03.94 

SEM REGIS 	I ROS 

1994 ORDINARIA 15.03.94 Discussao sobre a realizacao da 
conferencia municipal de SatIde e prestacao 
de contas das entidades filantropicas. 

EXTRAORDINARIA 12.04.94 Detalhamento do Comment°,  ,gestao 
semiplena e Santa Casa 

ORDINARIA 03.06.93 Discussao sobre a realizacao da 
Conferencia Municipal de SatIde 

Inicio das atividades do Conselho 
100 



EXTRAORDINARIA 17.05.93 Discussao sobre o Conselho Gestor da Santa 
Casa. 

EXTRAORDINARIA 14.06.94 Discussao sobre a divulgacao e avaliacao 
dos Conselhos existentes em Angra dos 
Reis. 

ORDINARIA 05.07.94 Discussao sobre a programacao da 
Secretaria Municipal de SaUde pra o trienio 
1994/1995/1996. 

ORDINARIA 02.08.94 Discussao sobre a posse dos novos 
conselheiros e Santa Casa 

EXTRAORDINARIA 16.09.94 Discussao sobre a Santa casa 
(continuacao). 

ORDINARIA 18.10.94 Discussao sobre o Conselho Gestor da Santa 
Casa. 

ORDINARIA 04.12.94 Discussao sobre a Santa Casa. I CONSAUDE 
nos dias 19, 20 e 21/11/93, juntamente 
corn este conselho. 

Fonte: Conselho Municipal de Saude de Angra dos Reis 

SIGLAS: CONSAUDE = Conferencia de SaUde 
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Anexo 2  
QUADRO SINOIFTICO DAS ATIVIDADES DO CONSELHO MUNICIPAL DE 

SAUDE DE RESENDE 

AND  REUNI 'AO DATA ASSUNTO 

1992*  1 ORDINARIA 05.08.92 Posse dos Conselheiros 

 	2 ORDINARIA 17.08.92 Elaboracao do Regimento Interno 

 	3 ORDINARIA 03.09.92 Elaboracao do Regimento Interno 

 	4 ORDINARIA 17.09.92 Elaboracao do Regimento Interno 

 	5 ORDINARIA 22.09.92 Elaboracao do Regimento Interno 

1 EXTRA 22.10.92 Criacao da Comissao da Santa Casa 

 	6 ORDINARIA 05.11.92 SEM REGISTRO 
7 ORDINARIA 23.12.92 Melhorar a divulgacao das ReuniOes e 

deciseies pelos meios de comunicacao 

1993 8 ORDINARIA 07.01.93 Discussao dos problemas enfrentados pela 
Santa Casa 

2 EXTRA 14.01.93 Discussao dos problemas enfrentados pela 
Santa Casa 

9 ORDINARIA 21.01.93 Discussao e votacao do Relatorio da Santa 
Casa 

10 ORDINARIA 04.02.93 Aprovacao do relatorio da Santa Casa corn 
varias propostas 

11 ORDINARIA 11.03.93 Cobrar resposta do Corpo Clinico da Santa 
Casa das dentincias encaminhadas a este 
conselho e encaminhar copias do Relatorio 
a Imprensa 

 	12 ORDINARIA 18.03.93 Liberar auxilio Financeiro a Santa Casa 
13 ORDINARIA 01.04.93 Fazer oficio as ESAMUR sobre o -Mao no 

Bairro do Cabral. 
1993 14 ORDINARIA 15.04.93 Discussao sobre o Plano de Acao da 

Municipalizacao 
3 EXTRA 22.04.93 Discussao sobre o Plano de Acao da 

Municipalizacao 
15 ORDINARIA 06.05.93 Discussao sobre o Plano de Acao da 

Municipalizacao 
16 ORDINARIA 20.05.93 Discussao sobre o Plano de Acao da 

Municipalizacao 
17 ORDINARIA 03.06.93 Aprovacao do Plano de Acao da 

Municipalizacao 
18 ORDINARIA 17.06.93 Aprovou a contratacao de Terapeuta 

Ocupacional e Criou Comissao Fiscal 
19 ORDINARIA 01.07.93 Enviar oficio do prefeito cobrando o 

atendimento das decisOes do CMSR no 
programa de Saude Mental a SUSMUR 
devera entregar o esboco do orcamento de 
1994 para a discussao do Conselho 

20 ORDINARIA 15.07.93 Encaminhar a ESAMUR oficio para 
conclusao das obras da rede de Esgoto do 
Jardim Esperanca e convidar a 
Coordenadoria de Comunicacao Social para 
tratar da divulgacao dos atos do CMRS 

21 ORDINARIA 05.08.93 Convidar os representantes da ESAMUR para 
tratar da qualidade da agua de Resende e 
convocar reuniao extraordinaria para tratar 
do II CONSAt1DE 

Into() das atividades do Conselho Municipal de Saude de Resende 102 



4 EXTRA 12.08.93 Reuniao no aconteceu por falta de quorum 
22 ORDINARIA 19.08.93 A Sec. de Sal1de devera informar o total da 

arrecadacao . A. Sec. de Saude providenciar 
a realizacao do II CONSAUDE nos dias 19, 
20 e 21/11/93, juntamente corn este 
conselho. 

23 ORDINARIA 02.09.93 Apresentacao do relatorio preliminar da 
Comissao Fiscal 

24 ORDINARIA 16.09.93 Explicacao dos Tecnicos da ESAMUR sobre a 
qualidade da agua 

1993 25 ORDINARIA 07.10.93 o SUSMUR devera apresentar a proposta 
ornamentaria para 1994, para a discussao na 
prOxima reuniao. Entrega das respostas da 
Sec. de Saude ao relatorio Preliminar da 
Comissao Fiscal 

 	26 ORDINARIA 04.11.93 SEM REGISTROS 
 	27 ORDINARIA 04.11.93 SEM REGISTROS 
 	28 ORDINARIA 18.11.93 Transferida para o dia 25.11.93 

25.11.93 0 SUSMUR clever& elabora Folhas 
percentuais corn os projetos e 
investimentos, Programas e Sub-Programas, 
bem detalhado, corn cOpias para todos os 
rnembros do CMSR. 

 	29 ORDINARIA 02.12.93 SEM REGISTROS 
30 ORDINARIA 16.12.93 A Secretaria de Sallde divulgou o acordo 

entre a Prefeitura e a Santa Casa e a APMIR 
para pagamento de plantonistas, ainda no 
mes de dezembro e elalxwacao de contratos 
para janeiro de 1994 
Fazer oficio para Prefeitura, Camara, 
Imprensa e outras entidades, sobre a posicao 
do Conselho em relacao a aprovacao do 
Ornament° sem a participacao e sem 
respeitar as prioridades do Plano de Acao. 

1994 31 ORDINARIA 06.01.94 Apresentacao do RelatOrio Final da Comissao 
Fiscal 

5 EXTRA 13.01.94 Aprovacao do RelatOrio Final da Comissao 
Fiscal. 

32 ORDINARIA 03.02.94 Aprovacao dos prazos e criterios para inicio 
da Auditoria Contabil 

33 ORDINARIA 17.02.94 Transferida para o dia 24.02.94 
Transferida para o dia 03.03.94 

 	33 ORDINARIA 03.03.94 SEM REGISTROS 
6 EXTRA 14.03.94 Aprovou novos prazos para a Auditoria. 

Aprovou ida a Promotoria Publica para 
garantir a realizacao da Auditoria nos prazos 
definidos 

34 ORDINARIA 17.03.94 Discussao sobre Auditoria e Santa Casa 

1994 35 ORDINARIA 07.04.94 Discussao sobre a aprovacao da Gestao 
Semi-Plena para SUSMUR 
Aprovacao da realizacao da II CONSAUDE 
nos dias 19, 20 e 21 de Agosto de 1994. 
Aprovacao da inclusao na L.D.0 Municipal 
das metas do Plano de Acao 

7 EXTRA 14.04.95 Apresentacao do Edital para licitacao da 
Auditoria Fiscal, Contabil e Tecnica. 
Aprovacao da Gestao Semi Plena 
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36 ORDINARIAS 	05.05.94 	Discussao sobre a licitacao da Auditoria, 
Conferencia Municipal de SaUde e os 
obstaculos das ComissOes de Trabalho e a 
representatividade dos conselheiros 
indicados. 

8 EXTRA 	31.04.94 	Discussao sobre as irregularidades do 
processo licitatOrio da Auditoria. 

37 ORDINARIA 	 SEM REGISTROS 

38 ORDINARIA 	04.08.94 	Aprovou o adiamento do periodo de 
realizacao da II CONSAUDE - 26 e 27 de 
novembro 

. 	. 	 . 
Fonte: Secretaria Execut va do Conselho Municipal de Saude . ...  e Resende. 

Obs: A partir de 04.08.94 ate o termino do trabalho de campo, nao se tinha registros 
organizados sobre as reuniOes do conselho. Segundo informacoes colhidas corn a secretaria 
executiva do conselho, as reunioes nao teriam alcancado quorum suficiente que 
caracterizasse uma plenaria deliberativa. 

SIGLAS: 
SUSMUR = Sistema Unificado de Saude do Municipio de Resende; 
CONSAUDE = Conferencia Municipal de Saude; 
CMSR = Conselho Municipal de Saude de Resende; 
ESAMUR = Empresa de Saneamento do Municipio de Resende 
L.D.O = Lei de Diretrizes Orcamentarias 
APMIR= Associacao de Protecao a Mae a Infancia de Resende 
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Anexo 3  
QUADRO SINOPTICO DAS ATIVIDADES DO CONSELHO MUNICIPAL DE 
SAUDE DE BOM JESUS DE ITABAPOANA: 

ANO  REUNIAO DATA ASSUNTO 

1989' ORDINARIA 26.07.89 Posse dos Conselheiros 
Discussao sobre producao de servicos 
ambulatoriais 
Aprovacdo da realizacao mensal das 
reunioes do CMS. 

ORDINARIA 31.08.89 Discussao sobre denUncias de recusa de 
atendimento por parte das entidades 
hospitalares 

ORDINARIA 21.12.89 Discussao sobre as atividades de 
fiscalizacao sanitaria no municipio de 
Born Jesus de Itabapoana. 

1990 Nao ocorreram reunioes neste ano 

1991 Nao ocorreram reunioes neste ano. 

1992 ORDINARIA 04.11.92 Credenciamento do servico de 
Hemodialise do Hospital Sao Vicente de 
Paula. 

EXTRAORDINARIA 05.11.92 Aprovacao de credenciamento do servico 
de Hemodialise do Hospital sao Vicente de 
Paula 

1993 EXTRAORDINARIA 06.04.93 Aprovacao de credenciamento de pedidos 
de extensao leitos do Hospital sao Vicente 
de Paula 

1993 EXTRAORDINARIA 22.04.93 Explicacao da Secretaria Municipal de 
saitcle sobre a cloaca° da triagem social e 
sua aprovacao no CMS enfrentados pela 
Santa Casa 

EXTRAORDINARIA 16.09.93 Discussao sobre o Regimento Interno e o 
repasse de verbas para os prestadores 
servicos de Secretaria Municipal de Sadde. 

1994 EXTRAORDINARIA 07.02.94 Discussao sobre os pedidos de auxilio 
financeiros do Hospital Sao Vicente de 
Paula junto a Fundacao Banco do Brasil 

EXTRAORDINARIA 10.02.94 Aprovacao de aquisicao de equipamentos 
odontologicos para as unidades de 
servicos de saUde do municipais de Born 
Jesus de Itabapoana 

04.04.94 Discussao sobre o Plano Municipal de 
SaUde, o servico de Triagem Social e 
alteracees do regimento interno. 

21.11.94 Aprovacao do anteprojeto do novo 
regimento interno do CMS de Born Jesus 
de Itabapoana 

31.10.94 Informes da Secretaria de SaUde e 
implementacao de sistema de criticas e 
participacao popular nas awes de saUde. 
Aprovacao da instalacao de caixas 
lacradas nas unidades de servicos de 
saUde publico e privada. . 	. 	 , 

route: Secretaria Municipal de Sau e do Conselho Municipa l de e au
.  e de Bom Jesus de Itabapoana. 

SIGLA: CMS= Conselho Municipal de Saude. 

* Inicio das atividades do Conselho Municipal de SaUde de Born Jesus de Itabapoana 
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Anexo 4  
COMPOSICAO DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE ANGRA DOS 
REIS 

PRESTADORES DE SERVICO Quantitativo 

Secretaria Municipal de Saude e Bern Estar Social 
1 

Secretaria Municipal de Obras e Servicos Publicos 
1 

Secretaria Municipal de Educacao 
1 

Secretaria Municipal de Desenvolvimento Economico e Planejamento 
1 

Prestadores de Servicos 
2 

Total 
6 

PROFISSIONAIS DE SAODE 
Quantitativo 

 

Sindicato dos Trabalhadores da Saude e Previddricia Social - SINDSPREV 
1 

Sindicato dos Servidores Publicos Municipais de Angra dos Reis - SINPSMAR 
1 

AssociacOes de Profissionais de Saude de Angra dos Reis 
1 

Sindicato dos Trabalhadores da Satiide do Estado do Rio de Janeiro - SINTSERJ 1 

Total 
4 

USUARIOS 
Quantitativo 

Conselho Municipal das AssociacOes de Moradores de Angra dos Reis - o 

COMAN 

2 

Sindicatos dos Trabalhadores 
2 

Conselhos Distritais 
5 

AssociacOes Patronais 
1 

Total 
10 

TOTAL GERAL 
20 

Obs. A composicao do Conselho Municipal de Sande de Angra dos Reis foi instituida pela Lei 
Municipal n. 176, de 24 de janeiro de 1992. 0 segmento dos usuarios é parkin() com relacao ao 
restante das fracaes representadas (prestadores de servicos e profissionais de sande). 
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COMPOSIO0 DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE BOM JESUS DE 
ITABAPOANA 

PRESTADORES DE SERVIc0 Quantitativo 

Secretaria Municipal de Satide Casa de Satide Aurora Avelino 1 

Sindicato Rural Patronal 1 

Laboratorio Itabapoana Ltda; 1 

APAE 1 

Clinica de Repouso Itabapoana Ltda 1 

Centro popular PrO-Melhoramentos de Born Jesus de Itabapoana 1 

Posto de Saucle Jose Serodio 1 

Total 
PROFISSIONAIS DE SAUDE(*) Quantitativo 

Sindicato dos Profissionais de Saikle do Vale Itabapoana 

1 

Associacao de Odontologia do Noroeste Fluminense 1 

Total 2 

USUARIOS (*) Quantitativo 

1 Associacao de Moradores do Conjunto Habitacional Asa Branca 

Associacao Comunitaria do Bairro Santa Rosa; 1 

Associacao de Moradores do Bairro Oscar Campos; 1 

Associacao de Moradores do Bairro Lia Marcia; 1 

Associacao de Moradores do Bairro Chico Tito; 1 

Associacao de Moradores da Usina de Santa Isabel; 1 

Associacao de Moradores de Rosal 1 

Associacao de Moradores de Pirapetinga 1 

17 Subsecao da Ordem dos Advogados do Brasil 1 

Federacao das AssociacOes de Moradores e Amigos de Boni Jesus de Itabapoana 1 

Loja Maconica Moreira Guimaraes III; 1 

Associacao Comercial e Industrial de Born Jesus de Itabapoana; 1 

Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Born Jesus Itabapoana 1 

EMATER 1 

Total 14 

TOTAL GERAL 22  ., 	. 
Obs: A composicao do Conselho Municipal e Sau e de Born Jesus de Itabapoana  01 
discrimada pela resolucaoCMS/BJI n.002, de 21 de novembro de 1994. A redacao 
anterior constava-se apenas os egmentos que seriam representados: de acordo corn art.1 
do Regimento Interno aprovado pelo decreto 094/91 de 02 de dezembro de 1991 o 
Conselhos Municipal de Sat:1de de Born Jesus de Itabapaona sera formado por 
representantes da AdministracIo municipal, Prestadores de Servicos da area de saiide, 
Profissionais de Saude e dos Usuarios. 

108 



COMPOSICAO DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE RESENDE 

Quantitativo 
PRESTADORES DE SERVIc0 

Secretaria Municipal de SaUde e Bern Estar Social 

Sistema Unificado de Sairde do Municipio de Resende 

Secretaria Municipal de Educacao 

Santa Casa de Misericordia 

Pestalozzi 

Associacao de Protecao a Maternidade e Infancia de Resende 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

6 

Quantitativo Total 

PROFISSIONAIS DE SAUDE  

Sindicato dos Enfermeiros de Resende 

Associacao Medica de Resende 

Associacao Brasileira de Odontologia 

1 

1 

3 

Quantitativo Total 

usuARios 
Federacao das Associacao de Moradores de Resende - FAMAR 

Comunidade da Igreja da N. S. da Conceicao 

Associacao de Moradores de Porto Real 

Associacao de Moradores de Bagagem 

Associacao de Moradores da Cruzeiro 

Associacao de Diabeticos 

Associacao dos Professores Municipais 

Associacao dos Moradores da Cidade Alegria 

Associacao de Moradores de Barra II 

Total 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

1 

9 

20 

TOTAL GERAL 
Obs: Composicao anterior a realizacao da II Conferesncia Municipal de Sande, realizada em 

dezembro de 1994, realizando varias alteracoes. 
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