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What can be elicited from the discourse
analysis of Municipal Health Conferences
attendees regarding these meetings, its
decision-making processes and results?
This is a multiple case study of events
that took place in six towns in the State
of Ceara (Northeast of Brazil) in 2007,
based on documental review, interviews
and focus groups, with a hermeneutics
and dialectic analysis. Throughout these
meetings, there are evidences of the
voice and the advocacy of groups with
specific requests, under a landscape of
competitive dialogue and the search of
political mediations pursuing symbolical
effectiveness. From the decision-making
process point of view, the more relevant
elements are the statements concerning
the negligence of municipal governments
on incorporating these resolutions on their
political agenda and its corresponding
institutional implantation strategies, as
well as the absence of supervision by the
Municipal Health Councils.

Keywords: Health Conferences. Health

Councils. Brazilian National Health System.

Citizen participation.

Que significados podem ser evidenciados
em discursos de participantes de
Conferéncias Municipais de Salide acerca
de tais eventos, seus processos decisérios
e decorréncias? Para analisar tais discursos
praticos, referidos a eventos ocorridos

em seis municipios do Ceard em 2007,
realizou-se estudo de casos multiplos, a
partir de andlise documental, entrevistas e
grupos focais, com anélise hermenéutica

e dialética. Sobre as ocorréncias dos
eventos, evidenciam-se as oportunidades
de expressao e mobilizagdo de alguns
grupos de interesses por demandas
especificas, em cenarios de interlocugdo
competitiva e busca de mediacdes politicas
visando eficacia simbdlica eventual. Dentre
as decorréncias a partir das decisdes
deliberadas, destacam-se discursos sobre

a negligéncia de governos municipais na
incorporagdo dessas demandas em suas
agendas politicas e na implantagao de
estratégias institucionais correspondentes.
Como, também, a auséncia de
monitoramento a fim por parte dos
respectivos Conselhos Municipais de Satde.

Palavras-chave: Conferéncias cje Saude.
Conselhos de Sadde. Sistema Unico de
Salde. Participacdo cidada.
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DISCURSOS PRATICOS SOBRE OCORRENCIAS, PROCESSOS DECISORIOS E DECORRENCIAS ...

Introducao

Em estudos e publicagdes recentes, tém sido cada vez mais proeminentes os enfoques que
tratam da participacdo e controle de representacdes da sociedade civil e grupos de interesses sobre a
formulacdo, a decisdo e a implementacdo de politicas e estratégias governamentais de Sadde.

Muitos autores tém discutido sobre as influéncias e decorréncias da institucionalizagdo de espagos
e processos de gestdo participativa e de decisdes para o controle publico/social sobre as politicas
governamentais de salde. Tal discussdo se insere num contexto mais abrangente, que trata de
questdes relacionadas com as reformas contemporaneas de Estado e os modos de participagédo social,
governabilidade e governanca.

Considerados os estudos e publicacoes afins, observa-se énfase em assuntos que versam sobre:

- analises de normas e marcos regulatérios para a participagao e controle publico/social;

- relatos de experiéncias de gestdo institucional participativa a partir de instancias e processos
decisérios correlatos;

- descri¢bes sobre grupos e dinamicas de representacdo de interesses no setor governamental de
Salde;

- andlises sobre tipos de vocalizagdo e mobilizacdo por demandas de grupos especificos;

- descrigbes sobre os modos e meios de controle social e de fiscalizagdo sobre a proatividade e as
agbes governamentais afins.

Tendo em vista as publicagdes internacionais mais relevantes sobre essa temética, predominam
enfoques sobre as modalidades e impactos de participagdo referida como “comunitaria”, além de
processos de responsabilizacdo e controle da sociedade sobre sistemas e servicos de satde de ambito
local'.

Alguns autores ja realizaram revisoes sistematicas de estudos sobre a participagao social em
sistemas e politicas governamentais de satde. Por exemplo, Evans et al.* revisaram cinco mil e
quatrocentas publicagbes sobre o impacto de abordagens participativas em unidades de sadde
do Reino Unido, tendo considerado somente oito estudos mais relevantes, a partir de critérios
preestabelecidos para a avaliagdo metodolégica de qualidade. O que os levou a concluir que existe
pouca evidéncia de estudos empiricos acerca do impacto da participacdo e controle da sociedade sobre
as politicas governamentais de satiide naquele pais.

No Brasil, as instancias de controle social ja estao institucionalizadas ha quase duas décadas. Desde
entdo, muitos estudos buscam evidenciar a importancia e relevancia de tais instancias no processo de
intermediagao de interesses politicos, técnicos e administrativos para as representacdes da sociedade
civil>.

Tém sido abundantes as publicagbes sobre a participacdo e controle de representacdes da
sociedade civil, notadamente a partir de Conselhos de Salide, em politicas, sistemas, servicos e agoes
governamentais de Salde. Nos estudos brasileiros sobre a participagdo popular e as instancias de
controle social em Saude, predominam abordagens e andlises pautadas em principios e atributos de
representacdo social e carater de representatividade sob a égide democratica. Embora existam andlises
tedricas mais abrangentes®'°, predominam publicacdes sobre relatos de casos e anélises sobre a
atuagdo de Conselhos de Satide municipais, estaduais e o nacional®1°-'2,

Nota-se que tém sido escassas as publicagbes sobre estudos brasileiros que analisam a proatividade
governamental em funcdo das deliberagdes oriundas de instancias de controle social no setor de
Saude. Isso ocorre em termos da observancia, da incorporagdo, da implantagao e da implementagdo de
politicas e estratégias governamentais coerentes e correspondentes com as diretrizes estabelecidas nas
deliberacoes de Conferéncias e Conselhos de Satde.

Apesar da abundancia de estudos e publicagbes sobre os Conselhos de Salide, ainda sdo escassos
os estudos e publicacdes que tratam especificamente sobre Conferéncias de Salide®'3'*, instancias
formais de Controle Social de ocorréncia periddica cujos propésitos normativos consistem em realizar
avaliagoes sobre situacoes de saude, além de formular, propor e deliberar diretrizes para as politicas
publicas do setor.
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Nesse recorte particular, sobre Conferéncias de Salde, pode ser enfatizado um estudo feito no
estado de Mato Grosso, em que se analisaram diretrizes e demandas deliberadas em municipios™. No
exemplo referido, utilizou-se estudo de casos multiplos, com selecdo de municipios por regido e porte
populacional, tendo sido realizadas entrevistas com participantes dos eventos e andlise documental
correspondente. A partir da analise do estudo, os autores evidenciam que as Conferéncias Municipais
eram consideradas importantes pelos participantes, notadamente por favorecerem a explicitacdo das
demandas locais. Entretanto, constatam o predominio de uma percepcéo sobre a restrita influéncia de
tais conferéncias na definicdo de prioridades para as respectivas politicas governamentais.

Considerada a exiguidade de estudos empiricos especificos sobre Conferéncias de Satide no Brasil,
observam-se lacunas em termos de substratos e subsidios para andlises afins.

No estudo ora apresentado, o substrato primordial para a anélise de ocorréncias e decorréncias
de Conferéncias Municipais de Satde sdo discursos praticos proferidos por alguns participantes
selecionados. Segundo Jlrgen Habemas, discursos praticos sdo: proferimentos de carater mais
regulativo, avaliagdes sobre prescrigdes, tensdes normativas e fatos constatados em termos da
aplicabilidade e eficacia de determinadas normas (idealizagoes, situacbes ideais, regras, diretrizes,
procedimentos correlatos, etc.) no mundo real, nas relagdes cotidianas™. Tais discursos praticos podem
evidenciar contradicdes e/ou convergéncias com validacdes consensuais e modos de legitimacao para
determinadas normas problematizadas’®.

Convém realcar que, muitas vezes, a pretensdo discursiva de aplicabilidade e eficacia para
determinadas normas também pode ser evidenciada por interacbes mais dramaturgicas, sem maiores
decorréncias efetivas. Nesses casos, os discursos praticos limitam-se aos “jogos de cena”, notadamente
em processos decisérios, em que prepondera o exercicio de competéncias dramaturgicas em busca de
eficacia simbdlica circunstancial. No caso dessa abordagem, a ideia de eficacia simbodlica serve para
caracterizar interagdes mais dramaturgicas, limitadas aos processos decisérios eventuais, contudo, sem
maiores decorréncias praticas em temos de aplicabilidade e efetividade politica.

Nos termos especificos desse estudo, as referéncias e tensdes normativas estdo estabelecidas pelo
que se define ou se prescreve idealmente para a realizagdo de Conferéncias Municipais de Salde; e,
também, pelo que se prescreve a partir das decisoes deliberadas nessas instancias, estabelecidas como
diretrizes estratégicas para as politicas governamentais de satde.

Em perspectiva dialética, os discursos praticos de representantes de grupos de interesses (singulares
e plurais, particulares e gerais) implicados diretamente em processos decisérios e deliberagdes formais
de tal natureza e carater podem denotar contradicoes, tensionamentos, mediacoes e arranjos sintéticos
possiveis; podem auxiliar no entendimento acerca da constituicdo de uma cultura de participagao
formal e de representacdo de interesses no campo da Salde. Eis o foco e propoésito dessa publicagdo,
com a pretensdo de que possa ter alguma utilidade para um melhor conhecimento acerca das
Conferéncias de Saude no Brasil, seu aprimoramento organizativo e maior efetividade.

artigos

Aspectos metodologicos

Realizou-se um estudo de casos multiplos com niveis de analise imbricados'’, de enfoque mais
qualitativo e com analise hermenéutica e dialética, a partir de proferimentos discursivos provenientes
de anélise documental, entrevistas e grupo focal.

Como requisito primordial para a definicdo da amostra intencional, buscaram-se municipios
localizados nas trés Macrorregides de Salide do estado do Ceard e com a ocorréncia de Conferéncias
Municipais de Satide no ano de 2007. A amostragem intencional visou uma diversidade de condicbes
e situagoes a partir de alguns indicadores demogréficos, socioeconémicos e epidemioldgicos. A selegdo
intencional de municipios ndo se amparou em premissa ou hip6tese de que quaisquer das condigdes
consideradas implicassem em interferéncia ou influéncia especificas sobre os casos-eventos estudados,
mas, tdo somente, na intencdo de buscar a diversificacdo de contextos onde os eventos ocorreram.
Assim, definiram-se seis casos-eventos como unidades de analise, correspondentes as Conferéncias
ocorridas em 2007 em trés Macrorregides de Saude:
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- Macrorregiao do Cariri: Brejo Santo e Baixio;

- Macrorregido de Fortaleza: Fortaleza e Taus;

- Macrorregiao de Sobral: Barroquinha e Sobral.

Para o processamento e andlise documental, consideraram-se os relatérios finais das seis
Conferéncias Municipais de Saude listadas e Relatérios Anuais de Gestdo em Salde dos respectivos
municipios (periodo 2004-2009).

Para a consecucdo de entrevistas com informantes-chave, realizou-se, inicialmente, o treinamento
dos entrevistadores. Em seguida, ocorreram as primeiras visitas aos municipios selecionados, com
identificacdo e selecdo inicial de informantes e indicacdo dos demais (técnica “bola de neve"). Como
critério de inclusdo para os informantes, definiu-se a participacdo efetiva deles nos eventos-casos. Além
disso, adotou-se o critério de diversidade dos segmentos de representacdo nas Conferéncias de Sadde:
usuarios, profissionais, prestadores de servigos e dirigentes governamentais.

Para a definicdo do limite de entrevistas individuais, levaram-se em conta os critérios de
exaustividade e recorréncia dos contetidos discursivos analisados. No total, foram realizadas 32
entrevistas com distintos informantes dos municipios selecionados.

Apos a andlise inicial de entrevistas, constatou-se a necessidade de maior énfase em enfoques
discursivos de participantes ndo vinculados a Conselhos Municipais de Satide (conselheiros) e governos
municipais (dirigentes). Para a obtencédo de discursos especificos desse perfil de participantes, em
perspectiva mais dialogica, optou-se pela técnica de grupo focal, realizando-se duas sessdes de grupo
focal, com a participacdo de onze convidados oriundos dos municipios selecionados (exceto Brejo
Santo).

Tanto as entrevistas individuais como as sessoes de grupos focais foram gravadas e transcritas
literalmente. O material escrito, constituido pela anélise documental e a transcricdo das gravacoes,
foi processado e analisado com o auxilio dos programas Logos, para categorizacdo, e Xmind, para
montagem de redes de significados.

Para a categorizacdo tematica do material transcrito, adaptou-se uma técnica auxiliar referida no
método de Andlise de Contelido, do tipo “categorial e tematico" 8.

Em seguida, procedeu-se com a andlise intertextual dos discursos praticos, com a formulacdo de
categorias de sintese a partir de analogias e/ou contradigdes identificadas.

Para o tratamento de andlise hermenéutica e dialética, em perspectiva de sentido e sintese, realizou-
se o percurso de logistica de integracdo analitica proposto por Testa':

- andlise extensiva com descrigdo de fatos;

- analise intensiva com explicagdo de significados (categorizagdo);

- andlise hermenéutica intertextual com compreenséo de sentido; e

- andlise dialética de sintese contextual.

O projeto do estudo foi submetido e aprovado no Comité de Etica da Pesquisa da Universidade
Federal do Ceard. No decorrer do estudo, observaram-se e cumpriram-se os requisitos de
procedimentos éticos da, entdo vigente, Resolucdo 196/96 do Conselho Nacional de Saude.

Resultados

Em se tratando de material extenso, a descricdo sumaria de resultados se atém a aspectos descritivos
e temas considerados mais relevantes pelos pesquisadores. De inicio, em termos de enfoque extensivo
(descricoes) e intensivo (explicagoes), sdo descritos aspectos da analise documental e proferimentos
discursivos mais significativos, sintagmas provenientes da andlise de entrevistas e grupo focal. Em
seguida, em termos de enfoque intertextual hermenéutico (interpretagdes) e contextual dialético
(contradigdes e sintese), apresenta-se uma figura com a esquematizagdo de categorias e circuitos
proeminentes.
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Descricoes evidenciadas em discursos formais, a partir da analise documental

Em consonancia com o contexto normativo do Sistema Unico de Salde, as demandas e diretrizes
identificadas na andlise documental podem ser classificadas a partir das dimensdes de promogao,
protecdo e recuperagdo, ou seja, assisténcia e reabilitacdo da saude.

Denota-se, na andlise sobre os registros documentados acerca das deliberagdes das Conferéncias
Municipais de Salde — notadamente, naquelas realizadas nos municipios do interior —, pouca énfase
na deliberacdo de diretrizes afins com os componentes de promogéo e protecao da sadde, assim como
quanto a determinados campos de atuacdo, tais como: Vigilancia Sanitéria, Vigilancia Epidemiolégica,
Vigilancia Nutricional, Orientacdo Alimentar, Salide do Trabalhador e Protecdo do Meio Ambiente.

Evidencia-se maior énfase nas deliberacdes atinentes ao componente de recuperacdo da area da
Saude, particularmente em seu aspecto assistencial, referido: aos campos de atuacdo de estratégias e
servigos hospitalares e de Atencdo Basica (estratégia programatica de Salde da Familia), acessibilidade
a insumos, sobretudo, farmacéuticos, e demandas de profissionais de salde.

Quanto ao aspecto de reabilitagdo em salde, constatou-se uma exiguidade de deliberagdes
associadas a: politicas, estratégias institucionais, programas, servicos e acdes dessa natureza.

Particularmente dois temas referentes aos direitos e principios previstos na legislagdo do SUS sdo
mais enfatizados: o tema da preservacdo da autonomia das pessoas na defesa de sua integridade fisica
e moral, e o tema da “igualdade da assisténcia a salide, sem preconceitos ou privilégios de qualquer
espécie”, consideradas as seguintes caracteristicas distintivas e proeminentes: demandas referentes ao
campo de Satde Mental na Conferéncia da capital e demandas de populagdes rurais nas Conferéncias
dos municipios interioranos.

As questdes relativas a participacdo popular sao recorrentes, com énfase nas demandas de
formacao e capacitacdo dos representantes de usudrios que atuam nos Conselhos Municipais de
Saude. Nesse tema particular, cobra-se uma maior participagao e implicacdo das instituicdes publicas
de ensino.

No contexto extrinseco aos municipios estudados, estdo explicitadas demandas acerca de uma
melhor integracdo e complementaridade entre as acdes governamentais oriundas das trés esferas de
governo. O governo federal, muitas vezes, é caracterizado como plenipotencidrio e detentor da maior
capacidade de investimento e sustentagdo financeira; ao mesmo tempo, é responsabilizado pela maior
parte das dificuldades associadas a escassez de recursos financeiros.

No que se refere ao contexto intrinseco dos municipios, existem frequentes demandas de
investimentos estruturais para os sistemas e servicos de salide. Denota-se que algumas dessas
demandas extrapolam o carater meramente setorial da Salde e estdo orientadas para investimentos
intersetoriais, como: habitacdo, lazer, escolas, creches, etc. O que coaduna com a perspectiva de
politicas e estratégias institucionais orientadas para a Promocédo de Saude. Ainda assim, predominam as
reivindicagdes para investimentos estruturais, tais como: construcéo e reformas de servicos de saude,
em especial, de Atencdo Basica e Saude Mental, aquisicdo e manutencdo de equipamentos e melhorias
nos transportes.

Acerca do componente de trabalho profissional, sdo mais recorrentes as demandas para a
contratacao de profissionais médicos. Também existem demandas para a contratacdo de outros
profissionais de nivel Superior, sobretudo para os servicos da Estratégia de Sadde da Familia, inclusive,
de profissionais especializados em praticas integrativas e complementares. Ha énfase em deliberacoes
acerca da modalidade de contratacdo pela via de concursos publicos, e criticas acerca das modalidades
de contratacdo por terceirizacao e por fundagdes ou organizacdes sociais, reiteradas, especialmente,
nos municipios de maior porte populacional.

Ha muitas deliberacdes para a ampliacdo dos horérios de atendimento nos servicos de satde, com
a inclusdo do horario noturno nos municipios de maior porte populacional. Observa-se, ainda, que
existem queixas e cobrancas por um maior controle do cumprimento de carga horéria e permanéncia
de profissionais nos servicos de salide, notadamente nos servigos de Pronto-Atendimento de Urgéncia
e Emergéncia.

artigos
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Também sdo recorrentes as demandas para o incremento de iniciativas de educagdo permanente e
outras modalidades de formacdo e capacitacdo de profissionais na propria rede de servigos de sadde.
Estdo registradas muitas demandas especificas de trabalhadores da area, com destaque para as

solicitagcoes de aumento salarial e regulamentacdo de Planos de Cargos, Carreiras e Salarios.

De modo geral, observa-se que os registros das deliberagdes sobre demandas e assercoes
propositivas (diretrizes), provenientes de sinteses realizadas pelos relatores das Conferéncias
Municipais, estdo dispostos em conotacdes mais reivindicatérias, com delineamentos muito vagos
e genéricos, sem melhor definicdo de metas especificas ou de dimensionamentos operativos
(objetivacdo, quantificagdo, delimitagdo de prazos, etc.).

Em se tratando de documentos que deveriam servir, primordialmente, como substratos para a
definicdo de diretrizes politicas e estratégicas para as politicas e agdes governamentais de ambito
municipal, tal proeminéncia de conotacao reivindicatéria e carater genérico requer processamento
técnico e logistico posterior, 0 que ndo ocorreu em nenhum dos casos analisados. Nem agentes
governamentais e nem outros agentes, representantes ou técnicos dos respectivos Conselhos
Municipais de Salde, relataram ou apresentaram registros documentais sobre iniciativas ou tratativas
posteriores para o processamento técnico-politico ou logistico a partir dos relatérios e outros registros
das Conferéncias em questdo. Infere-se que ndo ocorreu nenhum tipo de processamento desse tipo e
que os registros permaneceram em seu estado original.

Alguns discursos praticos, evidenciados em relatos analisados a partir das entrevistas e Grupo
Focal, ddo conta de que tais relatdrios e registros ficam arquivados e ndo sdo retomados como
referenciamentos diretivos ou logisticos para pautas de discussdes ou orientagdo de agendas de ambito
governamental e dos respectivos Conselhos Municipais de Saude.

Na analise dos relatérios das Conferéncias Municipais realizadas em 2007, ndo foram encontrados
registros ou informes sobre quaisquer ocorréncias de avaliagdes ou balancos acerca da efetivagdo de
politicas governamentais orientadas por diretrizes deliberadas nos eventos anteriores, realizados em
2003. Sequer existiam registros sobre discussdes avaliativas e retrospectivas de grupos especificos ou
de plenarias gerais sobre o alcance de metas ou resultados da efetivacdo de politicas governamentais
correspondentes as diretrizes estabelecidas nas deliberacdes das Conferéncias anteriores.

Explicacoes evidenciadas em entrevistas e grupo focal

No aspecto da andlise de discursos praticos oriundos das entrevistas e grupos focais, as principais
categorias de anélise identificadas reportam a contetidos tematicos especificos, atinentes aos processos
de organizagdo das Conferéncias Municipais, sua realizagdo e as decorréncias posteriores.

No que tange ao processo de organizacdo e mobilizagdo para essas Conferéncias, observam-se
queixas sobre a parca divulgacdo e comunicagéo insuficiente para o publico em geral.

Reitera-se a importancia da realizagdo de pré-conferéncias — locais e tematicas — ndo somente
pela necessidade de se contemplarem demandas mais especificas, mas pelo carater pedagogico, de
incremento comunicativo e de agregacao participativa.

Existem, também, muitas alusdes aos eventuais constrangimentos e tensdes provocados pela
partidarizacdo politica e aparelhamento politico-partidario desses eventos e, notadamente, dos
préprios Conselhos Municipais de Sadde. Essa tematica é mais recorrente nos municipios de menor
porte populacional, sendo que, em um deles, de porte médio, a tematica tornou-se muito significativa
em razao de um contexto de intensa polarizacdo partidaria.

De acordo com relatos, os momentos e cendrios de encontros, interlocugdes e celebragbes sdo
informais, e ocorrem nos entreatos das Conferéncias Municipais de Satide. Tendem a ser muito
valorizados em alguns proferimentos discursivos, interpretados como oportunidades de muitos
perceberem que ndo estdo isolados em suas lutas cotidianas por melhores condi¢cbes de salde, que
“fazem parte de uma comunidade de ‘construtores do SUS'" (Entrevista 8).

H4 também proferimentos que conotam a participagdo e representacdo de alguns delegados nas
Conferéncias como “elitizada", restrita aqueles iniciados no ativismo ou militancia de movimentos
sociais, afeitos a “discursos prontos, mais panfletarios” (Participante 4, grupo focal).
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Alguns proferimentos denotam uma percepcdo de “repetitividade” nas pautas e temas tratados,
caracterizacdo também aludida a muitos representantes (delegados) e seus discursos proferidos por
ocasido dos referidos eventos. Em outros termos, identifica-se uma repeticdo exaustiva de pautas,
assuntos, representantes e discursos, o que, para alguns, dificultaria uma participacdo mais ampla de
novos representantes e novas pautas.

Especificamente sobre as lembrangas oriundas das Conferéncias Municipais de Salde realizadas, ha
determinados proferimentos que denotam uma espécie de “lacuna de memoria” acerca das principais
deliberagdes. A maior parte dos entrevistados demonstra facilidade para lembrar de deliberagdes mais
especificas, decorrentes de suas proprias demandas e contextualizadas localmente ou em perspectiva
mais corporativa, no caso da representagdo de categorias profissionais ou de determinados grupos
de interesses. Porém, revelam dificuldades para lembrar das decisées mais gerais, de carater diretivo
mais amplo. Para alguns entrevistados, a dificuldade em memorizar questdes consideradas como
substanciais nesses eventos deve-se ao periodo de tempo decorrido para a realizagdo das mesmas.

Alguns dos entrevistados tentam explicar essa dificuldade de lembranca a partir da assertiva de que
as deliberacdes “caem no esquecimento” porque o poder plblico, a gestdo governamental, ndo busca
efetiva-las posteriormente. Outros entendem que os proprios Conselhos e Conselheiros Municipais
de Salide ndo assumem a responsabilidade de tomar tais deliberacdes como pauta e agenda, nao
buscam o monitoramento cotidiano de sua efetivacdo por parte da gestdo governamental. Para
constatar ou refutar tal afirmacéo, seria necessaria uma anélise sobre as agendas e pautas decisérias
dos respectivos Conselhos Municipais de Salde, o que ndo se tornou possivel em razao da inexisténcia
ou incompletude de registros desse tipo na maior parte dos municipios estudados. No caso especifico
do Conselho Municipal de Satde de Fortaleza, a andlise das agendas e pautas decisérias registradas
no periodo analisado evidencia que, em rarissimas ocasides, houve discussdes ou decisdes acerca da
implementacdo de deliberacdes provenientes das Conferéncias Municipais ocorridas em 2003 e 2007.

Quanto ao encaminhamento das diretrizes deliberadas nas Conferéncias aos entes governamentais
e o seu concomitante monitoramento por parte das instancias de Controle Social, muitos dos
entrevistados e participantes do grupo focal exprimem sensacdes de desanimo, desmotivagdo e
descrédito. H& uma recorrente constatacdo de que as deliberagdes ndo sdo tomadas como prioridades
pelos governos municipais nem tampouco monitoradas ou avaliadas pelos respectivos Conselhos
Municipais de Satde.

Alguns dos entrevistados e participantes do grupo focal, na condicdo de conselheiros municipais
de satide (na ocasido ou em periodos anteriores), revelam que nao ocorreram discussodes ou
avaliacbes nos conselhos acerca da inclusao de deliberagdes das Conferéncias Municipais em agendas
governamentais, ou, mesmo, de monitoramento sobre a aplicabilidade e consecugdo de ac¢des
governamentais pertinentes e compativeis com as referidas deliberagdes.

Da sua parte, alguns entrevistados e participantes do grupo focal, na condicdo de representantes
do segmento governamental, afirmam que a inclusdo de deliberacées provenientes das conferéncias
em agendas governamentais ocorre de modo “assistematico” (Participante 4, grupo focal) e
“natural” (Entrevista 11). Enfatizam que a consecucgdo de acbes governamentais correspondentes
sao monitoradas pelos préprios governos municipais e apresentadas em relatérios de “prestacao de
contas” (relatérios de gestdo e congéneres) para a apreciagdo e aprovacdo dos Conselhos Municipais
de Saude.

Evidencia-se concordancia de interpretacdo, tanto nas entrevistas como no grupo focal, na
constatagdo de que, nas proprias Conferéncias Municipais de Salide, ndo houve avaliagdes prévias
ou ocasionais e nem discussoes especificas sobre o encaminhamento e consecugao de agbes
governamentais correspondentes ou compativeis com deliberagdes estabelecidas em conferéncias
anteriores.

Assim como consta na analise documental, muitos proferimentos discursivos expressam
necessidades e demandas para a “formacdo” e “capacitacdo” de conselheiros municipais de satde,
de modo a qualificar as suas intervencbes de representacdo e de acompanhamento das deliberagoes
ocorridas nas Conferéncias Municipais.
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Categorias constituidas na analise intertextual hermenéutica e contextual dialética

Para além dos aspectos descritivos e explicativos evidenciados em discursos formais e informais
acerca dos casos-eventos analisados, a interpretacdo de sentido intertextual e contextual advém da
configuracdo de uma rede de significados, com énfase na interpretacdo de interagdes, associagbes e
contradicdes discursivas expressas em categorias dialéticas. Nao ha, propriamente, relagdes de causa
e efeito ou de associagdes hierarquizadas entre as categorias evidenciadas. Tampouco trata-se de
configuracdo rizomatica, pois busca-se apenas uma caracterizagao reticular de significados conexos a
partir de uma matriz categorial em determinada intepretacao de sentido.

Nessa configuracao ilustrativa de temas evidenciados (Figura 1), as categorias dialéticas constituidas
a partir dos proferimentos discursivos derivam de uma matriz dialética primordial: democracia
participativa/representativa. Tal matriz estd conectada com os cendrios e processos decisérios
em questdo, as Conferéncias Municipais de Salude, dinamizadas também por tensdes dialéticas
preponderantes entre o instituinte e o instituido. As diversas derivacdes estdo referidas a aspectos
tematizados acerca de determinacdes, ocorréncias e decorréncias que perfazem suturas dialéticas em
um circuito hermenéutico com compreensao de sentido.

[ Representacdo efetiva Cenario e processo Cendrio e processo Representacio figurativa
decisério mais decisério mais
[ Decisdes democraticas participativo figurativo Decisoes democraticas
Legitimidade
Tensoes

instituintes

llegitimidade
Po Tensoes do
pal istiiies Eficacia simbdlica

Poder
administrativo

Efetividade

politica

Eficiéncia administrativa

[ Poliarquia j[ Pluridirecionalidade

[ Informalidade J
[ Controle social/publico ] Controle governamental

[ Esfera publica j [ “Grande politica” J “Pequena politica" Esfera privada
[ Interesse publico j [ Democracia participativa j Democracia representativa Interesse privado

Unidirecionalidade Hierarquia

Formalidade

Figura 1. Configuracdo ilustrativa de categorias teméticas evidenciadas sob o enfoque intertextual hermenéutico e contextual
dialético na andlise sobre ocorréncias, processos decisérios e decorréncias de Conferéncias Municipais de Salide no Ceara.

Em perspectiva instituinte, o circuito parte de tensées por melhor participagao e inovagoes
em termos de estratégias sociais e institucionais (administrativas, programaticas, etc.) para a
direcionalidade politica por meio de combinagdes entre razdes, modos, meios e dispositivos de
democracia direta (participativa) e indireta (representativa). Em tal combinacdo, ha expectativa de
preponderancia da direcionalidade participativa e da conducdo governamental compativel e coerente.

Representagdes tidas como efetivas e legitimas visam salvaguardar ou promover o interesse publico
e a esfera publica (res publica) em conotagdo positiva para a politica (“grande politica”, “politica de
Estado"”). Admite-se que tais representacdes tendem: a informalidade, poliarquia (interesses diversos,
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ordenamentos plurais, arranjos maltiplos, margens de autonomia interdependentes), pluralidade

de instancias e de disputas direcionais, que requerem mediacdes politicas permanentes e consensos
formais. Além disso, também requerem compromissos politicos de incorporagéo e efetivagdo de uma
agenda direcional por parte dos governos, que sdo os responsaveis pela viabilizacao politica, técnica
e administrativa e pela conducéo, operacionalizacdo e execucao das deliberagdes provenientes das
conferéncias.

Na perspectiva dos sistemas institucionalizados de agdo, portanto, do polo instituido, o circuito
também parte de tensdes por mais participagao direta e inovagdes estratégicas, em combinacbes de
democracia participativa e representativa. Entretanto, em tal combinacédo, prevalece a expectativa da
preponderancia de atuagdes mais figurativas, ou seja, expressividades e interagdes dramaturgicas,
figuracoes expressivas das instancias de Controle Social, com direcionalidade e condugéo
governamental auténomas. Em outros termos, os governos proporcionam meios de participacdo e
convivem com as instancias de controle social (conferéncias com figuragdo dramaturgica direcional,
conselhos com figuragdo dramaturgica fiscalizadora), mas operam com agendas préprias, autbnomas e
dissociadas das mesmas.

Representacoes tidas como figurativas ou ilegitimas visam os interesses privados, corporativos
e de determinados grupos ou pessoas, em conotagdo negativa para a politica (“pequena politica”,
“mercado da politica”). Admite-se que tais representacoes tenderiam a valorizar mais a disputa
em expressoes figurativas por demandas de grupos de interesses, enquanto as representacoes
governamentais tenderiam a valorizar mais: as formalidades do burocratismo, as hierarquias de
poder institucional (politico, técnico, administrativo), as instancias formais de governo e as disputas
direcionais entre grupos de interesse que sustentam a governabilidade conjuntural. As deliberagdes
das Conferéncias de Saude servem mais como simulacros de participagdo, com alguma eficacia
simbdlica para demonstrar que os governos estdo abertos a participagdo, mas suas deliberacoes nao
sdo incorporadas nas agendas governamentais e, portanto, ndo possuem quase nenhuma efetividade.
Haveria disputas por poder efetivo (politico, técnico e administrativo), mas, intrinsicamente, na
institucionalidade governamental.

E claro que a definicdo esquematica e ilustrativa de circuitos, como interpretagio de proferimentos
discursivos e expectativas em questao, reduz a perspectiva dialética ao sentido dual, as vezes,
maniqueista (circuito virtuoso/vicioso). Dai, pois, convém reiterar que tais dindmicas dialéticas ndo sao
assim redutiveis.

Nos circuitos hermenéuticos, busca-se somente evidenciar uma expectativa acerca de tipo ideal
(democracia participativa como elemento combinatério de circuito virtuoso) e, notadamente, a
predominancia de uma constatagdo hegemonica: de democracia participativa como figuracdo de
eficacia simbdlica eventual, em circuito vicioso.

A constatacdo mais evidente de circuito hermenéutico preponderante refere-se a formas de
democracia participativa com representacdo figurativa em conotacdo de que Conferéncias Municipais
de Saude analisadas possibilitaram diversas expressoes e disputas por demandas predominantemente
particulares em interagdes mais dramaturgicas'®, visando eficacia simbdlica, aprovacdo pela maioria
na forma de deliberagbes, ou eventual, restrita as ocorréncias dos eventos. Entretanto, apds o
término dos referidos eventos, as diretrizes deliberadas mostraram-se sem efetividade politica em
termos de inclusdo nas agendas governamentais dos respectivos municipios; e, menos ainda, em sua
implementagédo e consecucdo sob a forma de politicas publicas governamentais.

artigos

Discussao

Em se tratando do contexto brasileiro no periodo contemporéneo de redemocratizacao da
institucionalidade republicana, a politica setorial de satide pode ser definida como inovadora no que se
refere as prerrogativas, razdes e modos de ser e (atu)agdes das instancias de controle social em termos
de conformagdo de tensbes normativas, de configuragdes de estratégias institucionais e de inovagoes
tecnolégicas correlatas.
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A partir de indugao normativa e num curto periodo de tempo, ocorreu ampla disseminagéo de
instancias e eventos de natureza plural e carater mais participativo.

As Conferéncias de Salde, como instancias maximas do controle social em Salude, possuem uma
importancia capital ndo somente em razao de sua atribuicdo legal de deliberar sobre diretrizes politicas
e estratégicas para o Sistema Unico de Satde, mas em virtude de configurarem cenérios de estimulo
e renovacdo do ativismo no setor. Em dados momentos histéricos, algumas conferéncias, em suas
diversas etapas, tiveram uma funcdo primordial de sintese e proatividade para mudancas institucionais
significativas.

Ainda para além de suas atribuicbes legais e de tensdo normativa, as conferéncias de Satde
promovem ritos de celebracdo, encontros, conexdes e interacdes entre diversos atores sociais e
grupos de interesse setoriais no setor de Salde. S&o momentos muito ricos e estimulantes, quando
se imbricam tramas e dramas de expressdo e de vocalizacdo de demandas, mobilizagdes de vontades
entre os diversos e distintos grupos de interesse setoriais.

As Conferéncias Municipais de Satde tém sido instancias mais propicias para a atuagdo de ativistas
e/ou militantes de causas e representantes de grupos de interesses com demandas mais especificas

As inovagoes institucionais que propiciam formas de democracia participativa demandam tensodes
e dindmicas instituintes orientadas para a mudanga, o crescimento e a busca de legitimacdo na
institucionalidade publica; em contradicdo com tensdes e movimentos instituidos, orientados para a
conservacao, o controle e a consolidacdo de determinados grupos de interesses que também buscam
legitimacdo social. Nos cenérios das Conferéncias Municipais, evidenciam-se disputas politicas por
legitimidade social entre as tensdes instituintes e do instituido.

Nos casos analisados, os cendrios decisérios, como instancias eventuais, ainda possuem uma
conotagdo meramente simbdlica e figurativa, o que ocorre, em certa medida, dada a assimetria de
capitais politicos e a deficiéncia de competéncias de (inter)acdo social da parte dos atores implicados.
Mesmo assim, observa-se a emergéncia de uma tensao instituinte que: demanda mais autonomia
politica, busca enxertar modalidades de praticas participativas sob a hegemonia da institucionalidade
representativa, busca o cultivo e exercicio do didlogo e negociacdo, com vista a conformar modos de
publicizagdo e representagao de interesses na esfera publica.

Por sua vez, a tensao instituida de democracia representativa tende a sobrepujar uma légica
de: reificacdo e subordinacdo as regras do mercado politico, especializagdo e permanéncia,
institucionalizagdo de representacdes formais, intercdmbio entre representacbes de interesses
particulares, cooperacdo ou adesdo em troca de compensagdes ou premiagoes — as vezes, sob a forma
de clientelismo.

Alguns estudos recentes*%""* apontam evidéncias acerca de certo esgotamento desse potencial
de aproximagdo e implicacdo proativa entre modalidades de institucionalidade democratica
representativas e participativas. De modo hipotético, ndo se trata do esgotamento das iniciativas de
enxerto das modalidades de democratizacdo participativa, mas da permanéncia e reiteracdo da cultura
institucional de representacdo democratica nos moldes convencionais da democracia representativa,
em que as novas representacdes e os novos representantes passam a atuar conforme as regras
institucionais vigentes. Mesmo alguns representantes experientes de movimentos sociais passam a
atuar de um modo tipico da institucionalidade da democracia representativa, com uma especializacao
de papel e, muitas vezes, a perpetuacdo no cargo de representacao.

Algumas questdes devem ser apresentadas para a exploragdo, anélise e argumentacao acerca desse
fendmeno de aparente esgotamento ou (re)colonizacdo da esfera publica e de espagos decisérios tao
importantes.

Quando instancias formais de democracia participativa que visam estabelecer diretrizes (tensées
normativas) para as politicas publicas e governamentais, mesmo que enxertadas perifericamente na
institucionalidade democratica representativa, passam a adquirir carater meramente figurativo, entéo,
prepondera a racionalizagdo instrumental e a indiferenca estrutural' — o que implica a substituicdo
das prerrogativas decisionais de agentes publicos identificaveis (no caso, atores sociais proativos
em interacao dialégica) por operagdes seletivas incorporadas as rotinas de sistemas administrativos
hierarquizados. Quem termina por definir o que é politicamente relevante, o que merece atencdo e o
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que cai na area da indiferenga ndo sdo os agentes publicos em instancias de democracia participativa,
mas os agentes governamentais em instancias formais de governo e instancias informais de mercado
politico, em intercambio de soma positiva restrito aos agentes e intermediadores das dindmicas formais
e informais de democracia representativa.

O que disfarga tal indiferenca estrutural é, essencialmente, o discurso ideolégico de cunho
tecnoburocratico, que busca obstruir e interditar a abertura dos discursos préticos e impedir a
tematizagdo dos fundamentos do poder'®. Algumas normas institucionais tendem a pseudo-
legitimacdo quando cumprem a dupla fungdo de impedir que elas préprias e seus propdsitos sejam
tematizadas discursivamente. Em tal perspectiva, busca-se substituir as tensdées normativas sociais por
regras técnicas e administrativas. Assim, se as prerrogativas e os fundamentos do poder institucional
ndo precisam ser tematizados, nédo é porque repousam sobre a normatividade legitima, mas porque a
l6gica das coisas passa a ser preponderante’®.

As diretrizes deliberadas nas Conferéncias de Satde ndo recebem quase nenhum processamento
ou tratamento posterior de adequagdo em termos de reformulagées como estratégias institucionais
em busca de viabilizacdo politica, técnica e administrativa ou em termos de formulagdes de politicas
institucionais viaveis. Permanecem como expressdes de demandas genéricas, o que facilita a sua
subordinagdo ou substituicdo por imposicoes técnicas e administrativas oriundas da normatividade
governamental instituida.

O circuito hermenéutico vicioso da democracia representativa dependente do mercado politico,
pautada por interesses particulares, e da democracia participativa meramente figurativa, simulacro
conveniente apenas em termos de eficacia simbolica eventual, gera desencanto e desédnimo para
os participantes de instdncias decisoérias, como as conferéncias de Salide, o que contribui para a
deslegitimacdo dessas modalidades de participacao.

Existe ainda uma contradicdo primordial entre perspectivas de gerar demandas politicas e gerir
politicas governamentais no entorno das préprias instancias de Controle Social. Contradi¢des entre
as prerrogativas das Conferéncias Municipais para gerar demandas, apontar diretrizes, proposigoes,
requerer mais investimentos, mais autonomia, e as prerrogativas dos Conselhos Municipais de Satde
para gerir agendas deliberativas, fazer o controle e a fiscalizagdo dos atos do poder executivo.

As demandas geradas a partir das deliberacbes das conferéncias tendem a encontrar pouca
ressonancia nos Conselhos Municipais Salide, mais pautados pelas demandas governamentais.

Enfim, os casos analisados podem ser contextualizados na perspectiva de contradicbes, tensoes e
mediacbes substanciais para a democratizacao do Estado brasileiro, a consolidagao da sociedade civil
e a constituicdo de instancias da esfera publica. Os discursos analisados, embora reiterem diversas
contradigdes, também expressam expectativas de que as referidas Conferéncias Municipais possam se
tornar algo mais do que cenérios rituais de vocalizacdes simbolicas e eventuais de demandas fadadas
ao confinamento em relatérios arquivados e esquecidos no limbo figurativo.

Em conclusédo, denota-se que o presente estudo enfatiza interpretagdes acerca de fatos e
fendmenos que podem ser analisados em muitas perspectivas tedricas e por meio de diversas
metodologias. Assim sendo, muitos dos aspectos evidenciados como significativos nesse estudo
requerem tratamento mais aprofundado e diversificado de anélise. Requerem o balizamento com
evidéncias e interpretagdes advindas de outros estudos similares ou de estudos com enfoques e
métodos de anélise distintos.
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¢Qué significados pueden destacarse en los discursos de participantes de las Conferencias
Municipales de Salud? Se analizaron conferencias realizadas en el Noreste de Brasil
durante el aflo 2007. Este fue un estudio de multiples casos, de fundamentacion teérica
hermenéutica y dialéctica, basado en técnicas de analisis documental, entrevistas y grupos
focales. En las conferencias se destacaron la posibilidad de expresion y movilizacién

de algunos grupos de intereses por demandas especificas, escenarios de interlocucion
competitiva y bisqueda de mediaciones politicas orientadas para la obtencion de cierta
eficacia simbdlica eventual. Sobre las consecuencias de las decisiones deliberadas, se
destacaron ciertos discursos sobre la negligencia de los gobiernos municipales en la
incorporacion de estas demandas en sus agendas politicas, asi como en el despliegue de
estrategias institucionales correspondientes. También se reveld la ausencia de monitoreo
por parte de los respectivos Consejos Municipales de Salud.

Palabras clave: Conferencias de Salud. Consejos de Salud. Sistema Brasilefio de Salud.
Participacién ciudadana.
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