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A representagio dos usudrios nos Conselhos
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de Sadde: uma contribui¢ao para o debate

| " André de Faria Pereira Neto |

Resumo: Os Conselhos de Satde,
institucionalizados no inicio da década de 1990,
foram concebidos como alternativas ao modelo
tradicional de representa¢io de interesses. Eles
passaram a ter o poder legal de formular estratégias
e controlar a execugio da politica de satide nos
niveis federal, estadual e municipal. Hoje em dia,
todos os municipios e estados do Brasil tém um
Conselho de Sadde, com representantes dos usudrios,
profissionais e gestores do Sistema Unico de Satde.
Os usudrios tém representa¢io paritdria em relagio
aos outros dois segmentos. O objetivo deste artigo

¢ avaliar as motivagdes que os representantes dos
usudrios tém para participar dessa instincia pablica
de representagdo de interesses. Metodologicamente,
foram entrevistados doze Conselheiros representantes
dos usudrios no Rio de Janeiro, Porto Alegre e
Recife. Os indicios encontrados nas palavras dos
representantes dos usudrios entrevistados indicaram
a ratificagdo de prdticas patrimonialistas. Este artigo
se soma ao esforco analitico de alguns pesquisadores
que, nos dltimos anos, tém avaliado a experiéncia

de organizagio e atuagio dos Conselhos de Sadde, e
inova ao avaliar o ponto de vista dos representantes

dos usudrios.
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Introdugao

Nos tltimos anos, alguns autores tém assinalado as deficiéncias da democracia
politica formal e suas institui¢es tradicionais, como o Parlamento e os partidos
politicos, no que diz respeito a tomada de decisdes que contemplem os interesses
das maiorias (PATEMAN, 1992; PUTNAM, 1996). Nesse sentido, vdrias
propostas tém sido apresentadas e adotadas visando aproximar as comunidades
dos processos de decisao. Essas iniciativas, em geral, constroem arenas publicas
descentralizadas que buscam incorporar a sociedade civil organizada, que passa
a ter poder de deliberagao sobre as politicas publicas setoriais. Com isso, cria-se
a expectativa de que decisdes tomadas sejam mais equitativas (LABRA, 2002).

No Brasil, uma alternativa ao modelo tradicional de representagio de
interesses encontrou na Reforma Sanitdria uma de suas mais notdveis tradugoes:
trata-se da institucionaliza¢gao dos Conselhos de Saidde (CARVALHO, 1998).
Conceitualmente sua criagio estd assentada sobre uma nogio particular de
controle social. Tradicionalmente, essa expressao traduz o controle do Estado sobre
a sociedade. Com a Reforma Sanitdria, o termo passou a traduzir exatamente
o contrdrio, ou seja, passou a significar o controle da sociedade sobre o Estado
(ALVAREZ, 2004). Historicamente, a génese do controle social na saide no
Brasil estd associada a luta pela participagio no processo decisério e ao processo de
democratizagao recente da sociedade brasileira, que culminou com a promulgagao
da Constitui¢ao de 1988. Desde entdo, foram promulgadas leis ¢ normas que
conferiram um arcabougo juridico ao controle social na sadde (BRASIL, 1990a;
1990b; 1992; 19935 1996; 2002). Os Conselhos de Sadde passaram a ser compostos
por representantes de usudrios, profissionais e gestores dos servigos do Sistema
Unico de Sadde (SUS) nos niveis Municipal, Estadual e Federal. Os usudrios
passaram a ter representacio paritdria em relagio aos outros dois segmentos.

Atualmente, todas as unidades da federagao e todos os municipios do pais
possuem Conselhos de Satide, que se rednem pelo menos uma vez por més e
mobilizam cerca de cem mil pessoas (CORREIA, 2000; VAN STRALEN,
2006). Desde estao, tém sido realizadas as Conferéncias de Sadde, nas trés
esferas de governo, onde diferentes segmentos da populago avaliam e tragam as
diretrizes para as politicas de saide.

Segundo a Lei Organica n° 8.142, de 28 de Dezembro de 1990, ¢ as demais
normas e leis promulgadas posteriormente (BRASIL, 1990), o Conselho de Saide
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tem cardter deliberativo. Ele tem o poder de formular estratégias e controlar a
execugio da politica de satide na instincia correspondente, inclusive nos aspectos
econdmicos e financeiros. Segundo essas determinagdes, a decisio do Conselho
de Satde deve ser homologada pelo chefe do poder legalmente constituido em
cada esfera do governo. As competéncias do Conselho de Saide podem ser
subdivididas em duas categorias: proposicional e fiscalizadora.

No primeiro caso, inscrevem-se as competéncias de estabelecer ou formular
estratégias, diretrizes, medidas ou critérios, examinar propostas e promover
estudos. Essas proposi¢oes e suas decisoes, elaboradas e aprovadas em féruns
competentes, como as Conferéncias de Satde, devem ser homologadas pelo
representante do poder executivo. O estudo de Vazquez e seus colaboradores
(2003) revela que, em geral, as proposi¢oes aprovadas nestes féruns niao tém
sido homologadas pelo poder competente. Se o forem, nio se transformam
em uma realidade palpdvel para a maioria da populacio que frequenta o SUS;
ou seja, elas tiveram baixo alcance ou efetividade. Jacobi (2002) sugere que a
burocracia do aparelho estatal e a centraliza¢ao do poder politico explicam o
descompasso existente entre a homologagao e a efetivagio das deliberagoes dos
Conselhos de Satde.

No segundo caso, inscrevem-se as competéncias de fiscalizar o funcionamento
e a prestagdo de servigos, que se relacionam direta ou indiretamente com a
sadde, em institui¢oes publicas ou privadas vinculadas de alguma forma com o
SUS. A fiscalizagio dos servigos de satide é uma das atividades mais recorrentes
realizadas pelo conselheiro. Para tanto, é nomeada uma comissio para visitar
uma instituigao de saide e verificar se ela estd funcionando adequadamente. Em
geral, essa visita nao ¢ agendada previamente. O elemento surpresa é considerado
um fator fundamental nessa atividade. Assim, os Conselheiros tém a expectativa
de que a fiscalizagdo seja realizada em um momento de funcionamento regular
do servico de saude.

Este artigo se soma ao esforgo analitico de alguns pesquisadores, que nos
ultimos anos tém avaliado a experiéncia de organizagao e atuagao dos Conselhos
de Satide (SPOSATT; LOBO, 1992; DALLARI etal., 1996; WENDHAUSEN;
CAPONI, 2002; JACOBI, 2002; VAZQUEZ et al., 2003; GUIZARDI,
2004; GUIZARDI; PINHEIRO, 2004; GERSCHMAN, 2004; MORITA,
2006; VAN STRALEN et al., 2006; COTTA, et al., 2009; OLIVEIRA;
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ALMEIDA, 2009; OLIVEIRA; ALMEIDA, 2009; LACAZ; FLORIO, 2009;
COTTA, et al., 2010; KLEBA et al., 2010; MOISES et al., 2010).

Seu objetivo ¢ avaliar as motivagdes que os representantes dos usudrios tém
para participar dessa instdncia puiblica de representacio de interesses. Ele discute
a importancia que os poderes proposicional e fiscalizador tém nessa motivagao.
Para sua realizagdo, foram feitas entrevistas com conselheiros representantes dos
usudrios. A principal questao formulada durante a entrevista foi a seguinte: Qual
¢ motiva¢ao que leva uma pessoa a querer se candidatar a ser representante dos

usudrios no Conselho Municipal da Sadde em sua respectiva cidade?

Material e Métodos

O estudo envolveu 12 conselheiros — representantes de usudrios — que integram
trés Conselhos Municipais de Saide diferentes. Foram escolhidas trés capitais
localizadas em diferentes regioes do pais: Porto Alegre, Rio de Janeiro e Recife.
Este artigo ¢, portanto, um “estudo de caso” (YIN, 2001). Esse tipo de
investigagao se caracteriza pela andlise detida de uma experiéncia singular que
guarda, de alguma forma, intimas rela¢gdes com uma tendéncia ou realidade
mais ampla (MENEZES, 2009). Quando um pesquisador opta pelo estudo de
caso, este pode ser tinico ou multiplo. Yin (2001) acredita que, para ser possivel
criar generalizagbes cientificas, o ideal é que seja desenvolvido um estudo de
caso multiplo. Por essa razao, escolhemos trés Conselhos Municipais de Satde,
que vivem a mesma experiéncia: a representacao dos usudrios no controle social.
Os indicios identificados nas trés capitais sugerem tendéncias que podem ser
observdveis em outras oportunidades e condi¢bes semelhantes. Sendo assim,
o papel do entrevistador, analista dos depoimentos, foi decisivo na sele¢ao dos
trechos que serdo encontrados abaixo. A contribui¢io de determinados atores foi
imprescindivel, daf sua inclusio ter sido intencional (HAGUETTE, 1987).
Metodologicamente, o trabalho foi amparado em entrevistas segundo os
parAmetros da “histéria oral” (FERREIRA, 1996), que valoriza a memdria e as
recordagoes do individuo. De maneira geral, ela se opoe aos métodos tradicionais
generalizantes que enfatizam os grandes processos e estruturas, colocando o
sujeito em segundo plano. Além disso, a valorizagao do depoimento oral representa
uma critica A supremacia do documento escrito. A histéria oral ¢, portanto,

uma metodologia de pesquisa que consiste em realizar entrevistas gravadas com
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testemunhas de acontecimentos, conjunturas, institui¢des, comportamentos ou
outros aspectos da vida contemporanea (ALBERTT, 2004). Ela registra a memdria
viva e valoriza as emogbes de pessoas das mais diversas origens socioculturais.
Assim, ela propicia que se resgate o depoimento de um individuo sobre seu
cotidiano, entendendo-o como uma parte do todo (POLLAK, 1989).

O critério de inclusio dos conselheiros foi o de serem oficialmente
representantes dos usudrios em cada um desses Conselhos no momento da
realizagio da pesquisa e de terem se mostrado disponiveis e interessados
em oferecer seu depoimento de forma livre e independente a este trabalho.
Todos foram eleitos em Conferéncias Municipais de Saidde, e seus nomes
foram homologados e promulgados no Didrio Oficial de sua respectiva cidade
pelo prefeito municipal. A investigacio foi realizada por meio de entrevistas
conduzidas pelo pesquisador, a partir de um questiondrio semiestruturado. Elas
foram realizadas nas dependéncias do Conselho, em ambientes publicos, ou na
residéncia dos conselheiros, conforme o caso. A dura¢ao média das entrevistas
foi de trinta a quarenta minutos. Diante das cerca de doze horas gravadas,
foram selecionados alguns trechos que respondessem a pergunta que motivou a
realizacao deste trabalho. Por essa razao, nao foi aproveitada a integra de todos
os depoimentos. Observou-se certa redundincia ou repetigao nas respostas
a principal pergunta da pesquisa, caracterizando-se uma “amostragem por
saturagao’ (FONTANELLA et al., 2008).

Antes do inicio das entrevistas, respeitando os aspectos éticos conformes a
Resolugdo n. 196/96 do Conselho Nacional de Saude, o projeto de pesquisa foi
submetido ao Comité de Etica em Pesquisa com Seres Humanos da Fundagio
Oswaldo Cruz, que o aprovou', recomendando que o nome dos entrevistados
fosse mantido em sigilo. Por essa razio, foram colocadas apenas referéncias
indicativas. Os conselheiros de saide que prestaram o depoimento assinaram
o termo de consentimento livre esclarecido com todas as informagdes sobre o
estudo. Todos os conselheiros estavam cientes de que a entrevista poderia ser
utilizada em algum artigo cientifico.

O propésito da pesquisa que redundou neste artigo nao foi comparar as
respostas obtidas em cada realidade e procurar intuir razées que poderiam explicar
suas possiveis diferengas. Por essa razao, nao houve necessidade de identificar

a origem regional do conselheiro. Pelo contrdrio, o objetivo foi encontrar as
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convergéncias de opinido entre os conselheiros sobre a questao que orientou a
investigacao, buscando possiveis generalizagoes.

Elas permitiram que fosse analisada a motivagao pela participagio nessa esfera
particular de decisao politica, evitando que a andlise se perdesse na infinidade
disforme dos seus aspectos concretos. Por isso, este estudo recorreu, como base
tedrica, ao conceito de “tipo ideal” cunhado por Max Weber (1992). Esse construto
teérico seleciona explicitamente a dimensao do objeto analisado, apresentando-o
despido de suas nuangas concretas. Ele permite operar uma espécie de abstragao
que converte a realidade em objeto categorialmente construido. O tipo ideal ¢é
elaborado mediante acentua¢ao mental de determinados elementos da realidade,
considerados, do ponto de vista do investigador, relevantes para a pesquisa. A
construgio do “tipo ideal” se assemelha a0 método comparativo. Ao comparar
fendmenos sociais complexos, o pesquisador cria tipos ou modelos ideais,
construidos a partir de aspectos essenciais desses fendmenos. A caracteristica
principal do tipo ideal é nao existir na realidade, mas servir de modelo para a
andlise de casos concretos. O adjetivo ideal, nesse caso, nao confere nenhum tipo
de valor, nem significa que o tipo em questao seja bom ou nobre. Ideal se refere
a0 que nio estd concretamente exemplificado na realidade.

A originalidade deste artigo reside no fato de ter sido analisado o ponto de
vista dos préprios conselheiros, representantes dos usudrios. Além disso, nao péde
ser identificada uma pesquisa que tenha tido a mesma preocupagio: verificar a(s)
razao(des) que leva(m) um cidaddo a se candidatar e ser eleito representante
dos usudrios no Conselho Municipal de Satdde. Nos seis principais periédicos
cientificos nacionais de Sadde Coletiva® foram encontrados 20 artigos com a
palavra-chave controle social. Nenhum deles fez do depoimento dos representantes
dos usudrios a base de sua andlise, nem procurou saber por que razio esses
cidadaos se sentiam mobilizados para ocupar o cargo e desempenhar a fungao

que ele oficialmente lhe confere.

Resultados

De uma maneira geral, os depoimentos dos conselheiros das trés capitais revelaram
que um dos motivos para a participagio no Conselho Municipal de Sadde estd
relacionado com o proveito pessoal que o exercicio da atividade pode conferir ao

cidadao eleito conselheiro de satide. Os conselheiros afirmaram, por exemplo,
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que a simples ameaca de encaminhar uma queixa ao Conselho Municipal pode
servir como uma arma que permite que um conselheiro representante do usudrio
consiga uma vaga em um Posto de Satide ou uma internagao em um Hospital
para si ou para um parente, amigo ou protegido.

Esse poder se materializa simbolicamente. Os membros do Conselho de
Sadde tém um documento, um crachd, uma carteira que registra sua condi¢ao
de conselheiro. Alguns revelaram, durante a entrevista, a prdtica corrente da
“carteirada”, que em Porto Alegre assumiu fei¢io regional, que a denomina
“carteiraco”. Essa expressio traduz, na cultura politica brasileira, o uso,
indevido e ilegal, de uma prerrogativa ou condigao conferida pela posi¢ao ou
status que um cidaddo passa a ter, representada simbolicamente pela carteira
de identificagdao que possui.

O cidaddo que “d4 a carteirada” ou o “carteirago” aproveita-se, por exemplo,
do fato de ser conhecido na midia, de ser (filho, parente ou amigo de um)
politico, ter prestigio no meio social, ser agente publico, policial, promotor, juiz
ou conselheiro municipal de sadde para auferir beneficios - para si ou para os
seus - que nio sio oferecidos a um homem comum, e nio estdo previstos na lei ou
nas regras vigentes. Essas vantagens ou privilégios podem ser traduzidos das mais
diversas formas. As pessoas que recebem o beneficio decorrente da “carteirada”
podem ser tratadas por determinados vocativos, ter atendimento diferenciado em
determinadas instituigoes e situagdes, nao enfrentar filas; deixar de ser autuadas
por infringir normas de trinsito, ou podem entrar de graga em determinados
locais que exijam o pagamento do ingresso.

Esta prdtica ilicita ocorre, segundo a conselheira E, da seguinte forma:

Um conselheiro chega 14 na Policlinica e diz assim: ‘quero uma consulta para o den-
tista’, que ¢ muito dificil. Aquele tratamento ¢ muito bom, por isso ele ¢ muito, muito
procurado. E af ele olha e diz: ‘quero tal e tal. Af tem uma resistenciazinha. Ele se
identifica - diz que ¢ Conselheiro Municipal de Sadde. A resisténcia continua. Entao,
ele pega o celular e liga pro Distrito de Satde e diz assim: ‘Diretora, essa Policlinica estd
uma bagunca. Eu vou denunciar’. A diretora fica temerosa, légico, no ¢? Fica temerosa
de chegar dentincia l4 no controle maior social do municipal? Af ela pergunta: ‘Qual

o problema?’/.../ Para amenizar ela consegue o atendimento para ele (Conselheira E).
P g p

No caso descrito, o poder de fiscalizagio do conselheiro em relagao a uma
unidade de saide transforma-se em ameaga. O representante do usudrio usa
sua condi¢io para conseguir uma vaga no atendimento publico para si ou para

terceiros. Inicialmente, o responsdvel pelo servigo de satide oferece uma pequena
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resisténcia. O representante do usudrio se identifica e mostra o documento
indicativo de que pertence ao Conselho de Satde daquela cidade. Apesar disso,
o responsdvel pelo servico continua resistindo, pois nio pretende burlar as
normas institucionais vigentes. Diante dessa resisténcia, o conselheiro recorre
as instdncias superiores. A diretora daquele Distrito de Saide teme que aquele
servico seja denunciado em uma reunido do Conselho. Ela receia perder seu
cargo ou sofrer alguma retaliagdo de seu superior. Por essa razao, ela atende a
demanda do conselheiro e agenda a consulta solicitada para o representante do
usudrio, seu amigo, parente ou protegido. Assim a tal “resistenciazinha” se desfaz.

Procedimentos ilicitos semelhantes foram mencionados por representantes dos
usudrios das trés capitais onde esta pesquisa foi realizada. Todos os conselheiros
afirmaram que essa pritica ¢ corrente, apesar de admitirem exercé-la.

Sposati e Lobo (1992) avaliaram, em artigo publicado no inicio da implantacao
do controle social, que os movimentos e as representa¢oes populares no interior dos
Conselhos de Satide permitiriam que fosse construida uma forma de democracia
direta que se “defronta nao sé com a cultura elitista e burocrdtica [...] mas também
com a tradicional cultura casuistica e tutelar [...]”(SPOSATT; LOBO, 1992, p. 373).

Os depoimentos obtidos durante a pesquisa sugerem que as prdticas politicas
tradicionais, mencionadas por Sposati e Lobo (1992) suplantaram as expectativas
inovadoras, pois niao corrigiram “as lacunas da democracia representativa”
(SPOSATT; LOBO, 1992, p. 376). Os indicios encontrados nas palavras dos
representantes dos usudrios entrevistados traduzem a ratificagdo de prdticas
autoritdrias, elitistas, paternalistas e clientelistas condenadas pelos idealizadores
do principio do controle social na sadde?. Boa parte dos sujeitos da pesquisa
tem origem popular. Apesar disso, a prética politica que exercem parece nao ter
ampliado a democracia representativa ou a democracia social, como preconizaram
Sposati e Lobo (1992).

As respostas obtidas durante as entrevistas e a sua andlise parecem introduzir
uma nova dimensao para a avaliagio da experiéncia do controle social na satide: a
atuacio dos conselheiros, que ainda nio foi abordada pela literatura especializada
no tema. Uma das contribuigoes deste artigo é analisar o fené6meno da “carteirada”,
uma pritica politica que assume diferentes versoes e atende a interesses variados.
Nesse sentido, pode ser construida uma tipologia da “carteirada” seguindo o
paradigma analitico de tipo ideal de Weber. Assim, foram construidos quatro

“tipos ideais” de “carteirada”.
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A primeira seria a “carteirada para si”. Ela visa beneficiar o préprio
representante do usudrio. Um dos exemplos dessa primeira modalidade pode ser
identificado nas palavras do Conselheiro Z, que nio atua no mesmo Conselho
que a conselheira E, mencionada acima. Ele afirmou:

A gente teve um representante do usudrio que precisava fazer cirurgia de prostata. Af
ele foi até o gerente de regulagdo que estava na plendria e falou sobre seu problema.
Disse que ndo conseguia vaga para operar. Esse ¢ o problema de muita gente, ndo ¢?
Os dois realmente conversaram. Algum tempo depois fiquei sabendo que o cidadao
furou a fila e fez a cirurgia, ndo ¢? Um tempo depois, ele veio para a plendria, isso
estd gravado em alguma ata, e agradeceu o gestor, por ter feito a cirurgia, e resolvido

o problema dele (Conselheiro Z).

A segunda modalidade de “carteirada” beneficia uma terceira pessoa: trata-se
da “carteirada para o outro”. Esse segundo tipo ideal pode ser bem exemplificado
através da cena apresentada acima, descrita pela conselheira E, que descreve a
chegada de um representante do usudrio a um servigo de sadde publica. Gragas
ao poder que deriva de sua condigdo, ele consegue uma vaga para o atendimento
odontoldgico, e que pode ser oferecida a alguém que tenha votado nele na plendria
distrital ou na Conferéncia Municipal que o indicou representante daquela regiao
ou associagao civil no Conselho de Satide daquela cidade. Nesse caso, estabelece-
se uma troca de favor. Depois de eleito, o representante do usudrio retribui a
ajuda conseguindo uma vaga no consultério odontoldgico para seu eleitor, seja
ele seu parente, amigo ou protegido.

Na terceira modalidade, a contrapartida do usudrio com seu representante é
pecunidria. Trata-se da “carteirada subvencionada”. Assim, um representante do
usudrio, a0 conseguir uma vaga para outra pessoa em um posto de satide ou hospital,
pode ser recompensado financeiramente. Segundo o conselheiro I, que mora e atua

politicamente em uma cidade diferente dos dois conselheiros anteriores:

A troca de favores nao tem compromisso nenhum com o sistema de satde. Ela tem
compromisso com o bolso do conselheiro. Ela tem compromisso com os seus interes-

ses particulares (Conselheiro I).

Ao mencionar o “compromisso com bolso do conselheiro”, o entrevistado
refere-se ao fato de alguns representantes dos usudrios nos trés Conselhos de
Satde analisados trocarem, por exemplo, a vaga no tratamento odontolégico
por dinheiro. Ainda segundo o entrevistado, existem razdes econémicas para

a “carteirada subvencionada”. Ele nos relatou que, no caso de uma cirurgia, por
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exemplo, o conselheiro diria ao usudrio: “Pode deixar que eu te arrumo uma
operag¢io”. Se o conselheiro obtiver éxito, o usudrio “d4 um beneficio para ele. D4
um dinheiro pra ele” (Conselheiro I). Assim, alguns representantes de usudrios,
durante as entrevistas, reportaram que alguns conselheiros se aproveitam das
prerrogativas que o cargo lhes oferece para beneficiar determinadas pessoas
em detrimento de outras, recebendo ou nao uma contrapartida pecunidria.
Essa prdtica ¢ tao corrente que “tem gente que sé quer ser conselheiro pra dar
carteirada” (Conselheiro I).

Existe, ainda, uma quarta modalidade de relagao entre o conselheiro e seu
representado, intermediada por um “politico”™ a “carteirada com o politico”.
A tarefa do representante do usudrio, nesse caso, é associar a concessao de um
determinado beneficio 4 atua¢io de um vereador, deputado, prefeito ou gestor
ou seu representante, que denominaremos, de forma geral, de “politico”. O
representante do usudrio se transforma em um elo entre as duas partes. Nesse
caso, ele apresenta o seguinte argumento a seu protegido: “[...] pode deixar, eu
conheco 14 fulano e tal, uma pessoa e tal” (Conselheiro I). Constitui-se uma rede
de troca reciproca de favores que beneficia as trés partes envolvidas: cidadao,
representante do usudrio e “politico”.

O cidaddo consegue a vaga no hospital ou no posto de sadde, gracas a
intermediagdo do conselheiro representante do usudrio que obtém este beneficio
através de um “politico”. Em contrapartida, aquele se sentird devedor desse préstimo,
passando a engajar-se na elei¢ao do representante do usudrio e do “politico”.

O “politico” precisa ter alguém que o represente naquela regiao da cidade,
e que esse individuo o informe sobre o que estd acontecendo no Conselho
Municipal de Sadde e em outros féruns onde a sociedade civil se faz representar
através de conselheiros. Nesse caso, o representante do usudrio se transforma em
uma espécie de cabo eleitoral: um individuo que trabalha para um “politico” em
troca de dinheiro ou favores.

E quais s3o os favores que ele recebe do “politico”? Entre os conselheiros
houve quem mencionasse que era possivel conseguir “um emprego para uma
pessoa da familia na Secretaria da Satde” (Conselheiro N), “algum lugar, em
alguma empresa terceirizada” (Conselheiro E) ou “os mais diversos cargos para
seus parentes, amigos e vizinhos” (Conselheiro I). Cada um dos trés entrevistados

reside em uma cidade diferente. Essa visao coincidente permite deduzir que
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nas trés cidades estudadas o processo de troca de favores entre o “politico” e o
representante do usudrio tende a ser uma prdtica corrente.

Segundo os conselheiros, no se desenvolve apenas um movimento do
“politico” no sentido de cooptar os representantes dos usudrios. Existe também
um movimento no sentido contrdrio. Hd representantes de usudrios que
negociam com politicos seu apoio em troca desses favores - empregos, cargos
comissionados e dinheiro. Os depoimentos abaixo foram dados por conselheiros
de cidades diferentes.

Tem conselheiro que é assim: hoje ele estd aqui do teu lado, mas chegou o governo ali
ele se transforma. [...] Ele se vende fdcil, por qualquer dinheirinho. Para seu beneficio,
ele faz qualquer coisa, para tirar a vantagem prépria. Assim, ¢ isso ai que acontece.

Acontece muito (Conselheiro M).

As pessoas vao para um partido do politico que d4 mais vantagem. [...] Eles migram de-
pois que o partido ganhou. Eles, pelo menos, nio sio bobos. Sé sio pobres, burros nio!
S6 sdo pobres e tém uma falha de cardter, mas burro nio tem ninguém, com certeza ab-

soluta. Depois que o politico ganhou e estd no poder, daf eles migram (Conselheiro B).

Na maioria das vezes ele, o conselheiro, sai ou tenta arrumar um jeito. O jeito que ele
arruma ¢ aceitar ser cooptado. Ele ¢ cooptado ndo s6 pelo governo como pelos politicos.
Como ¢ que o politico coopta? Ele chega e diz: Vocé vai trabalhar para mim que eu

vou te dar uma bolsa de alimentagio, vou te dar um trocado por més (Conselheiro O).

Esses e outros depoimentos sugerem que nao existe um vinculo de fidelidade
ideol6gico ou programdtico entre o conselheiro representante do usudrio e o
<« 7, » . —~

politico”. Se esse ou aquele vereador, deputado ou prefeito niao consegue se
reeleger, o conselheiro procura ou ¢ procurado para negociar cargos, empregos ¢
apoio financeiro com outro “politico”, gestor ou seu representante. Nesse sentido,
esse trabalho procura ir além da mera ideia de cooptagdo e controle do Estado

sobre a representagao em espagos institucionais (DALLARI et al., 1996).

Discussao

Sposatie Lobo (1992) teceram longos comentdrios sobre o conceito de “alteridade”
no processo de construgao da participagao popular no controle social. Segundo
elas, a organizagao do controle social permitiria marcar a presenca de um sujeito
que teria forca e presenga para pressionar e protagonizar o processo; isto ¢, um
cidadao que conseguiria ser sujeito e nio sujeitado. A expectativa que as autoras
revelaram nesse artigo pioneiro, publicado quando a experiéncia do controle social

na satide era nascente, era de que essa nova modalidade de representagio teria
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capacidade de se inserir de forma “substantiva na construgio coletiva do direito
a saude” (SPOSATI; LOBO, 1992, p.372). Os depoimentos analisados neste
trabalho sugerem que essa antevisao nao corresponde com a realidade encontrada.
Pelo contrdrio, os depoimentos coletados ratificam a existéncia de uma relagao de
aliciamento e dependéncia reciprocos entre conselheiros, cidadaos e “politicos”.
Eles revelam que o representante do usudrio estd, sobretudo, preocupado consigo
e com os seus. As coletividades, suas necessidades e demandas, nao foram sequer
mencionadas pelos conselheiros.

As mesmas autoras, entretanto, advertiram que o controle social, como
resultado de uma “operagdo quimica que mistura vontades e interesses” poderia
“apresentar resultados dos mais explosivos aos mais insossos” (SPOSATT; LOBO,
1992, p. 373). Um desses resultados seria a “alteridade cooptada”. Segundo elas:

A alteridade cooptada [...] ocorre em dois sentidos: primeiro pela fragilidade da repre-
sentagdo que ndo possui informagao e capacidade argumentativa, e, portanto, pouco
opina; segundo, pela pritica da cumplicidade, que, ao incluir o interesse restrito e
imediato dos representantes populares, afasta-os da luta pela aten¢do mais ampla dos

representados (SPOSATI; LOBO, 1992, p. 373-374).

A falta de informagao e a precdria base de conhecimento e formagao politica
foram alguns elementos, identificados pela literatura (WENDHAUSEN;
CAPONI, 2002), que justificariam a existéncia dessa “alteridade cooptada” A
mistura explosiva de interesses e vontades preconizada pelas autoras hd dezoito
anos atrds parece ter resultado em uma prdtica insossa caracterizada pela
cumplicidade e pela troca reciproca de favores.

Diante dos indicios de uso privado de um cargo publico foram feitas outras
perguntas, procurando identificar se os conselheiros admitiam existir uma
alternativa a essa prdtica espiria e ilegal. Segundo alguns, nao hd como resistir a
essa troca reciproca de favores. Segundo a conselheira B:

Quando um lider comunitdrio diz “nao” para algum candidato ou para algum po-
litico, ocorre a represdlia [...] os politicos fazem uma retaliagdo: se eles tiverem que
dar bolsa de estudo, eles ndo oferecem para aquela comunidade, sé para a outra que
apadrinhou. Se eles tiverem alguma verba para os projetos daquela comunidade, o di-

nheiro demora a ser liberado porque as pessoas nao disseram amém (Conselheira B).

Resistir a essa légica pode gerar, portanto, consequéncias negativas para

a comunidade a que o conselheiro estiver vinculado. Essa resisténcia parece
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também ter consequéncias pessoais. Ao mencionar a troca de favores observada no

consultério odontolégico, mencionado anteriormente, a conselheira E nos disse:

Eu corri risco de vida. Eu corri risco de vida. Fomos ameagados, ndo ¢? Aquele conselhei-
ro nos ameagou. Ameagou meu esposo, nao é? Chegou a dizer que dava tiro no pé, se a
gente tivesse articulando contra. E, porque nés ficamos sabendo do comportamento dele
14 no, no posto ¢ orientamos as pessoas do posto, no é? Aquilo precisava ser denunciado.
Aquilo e qualquer outra coisa. Ele ficou sabendo disso. E ele fez ameaga. Ele disse que:
‘olha! Eu mando matar! Eu mato! Eu tenho quem faga por mim’ (Conselheira E).

Apesar de reconhecer que “os conselhos foram criados por conta de uma luta
dos sanitaristas”, o conselheiro N admite que o que temos hoje ¢ um “conselho
faz de conta”, onde “uma mao lava a outra” (Conselheiro N).

Outros autores jd haviam identificado problemas semelhantes. Jacobi (2002),
por exemplo, afirmou que:

Um dos grandes desafios era romper com a prdtica do clientelismo e da troca de favores,
embora nio se pudesse escamotear que a grande maioria das organizagdes sociais ou é
relativamente frdgil, ou extremamente especializada, e que a populagio em geral tende a
estabelecer relagoes individuais e diretas com a administragao (JACOBI, 2002, p. 448).

Este trabalho diferencia-se do desenvolvido por Jacobi (2002), na medida em
que foram analisadas as palavras dos préprios conselheiros representantes dos
usudrios, as quais ratificaram a existéncia dessas prdticas clientelistas.

Os indicios encontrados na investigagio que redundou neste artigo sugerem
que a presenca dos representantes dos usudrios nos Conselhos de Satide no estd
amparada no principio da beneficéncia, caracterizado por condutas voltadas para
fazer o bem e a caridade ao préximo, representando suas aspiragoes e problemas.
O principio que parece reger suas agdes ¢ o da benemeréncia — eles acreditam
que merecem esses beneficios. Eles se esforcam, trabalham, conquistam uma
vaga como conselheiros e acham que merecem uma recompensa por isso. O
benemérito, nessa circunstincia, é digno de honras, recompensas e aplausos por
ocupar o lugar em que estd e prestar os servicos que oferece.

Max Weber (1967), no seu cldssico A politica como vocagio, identificou dois
tipos de politicos: aqueles que vivem para a politica e aqueles que vivem da
politica. Os primeiros nao dependem financeiramente dela e, assim, dedicam-
se a ela por razées de principio. Os demais vivem dos recursos que extraem da
prépria atividade politica. Esse parece ser o caso dos conselheiros representantes

dos usudrios entrevistados.
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Conclusao

Dentre as intimeras passagens das entrevistas que os conselheiros representantes
dos usudrios das trés capitais ofereceram, uma delas sintetiza a rede de troca de
favores reciprocos que parece se estabelecer entre o cidadao comum, o conselheiro
<« 7.0 »
e o “politico”.
O conselheiro I concluiu sua entrevista afirmando:

O Conselho de Satide é um “Conselho de Favores”. Vocé faz muito favor. Troca favor
daqui e dali. [...] Entdo [...] alguns, algumas pessoas, principalmente coordenadores
de Satde da Prefeitura mandam e desmandam no Conselho. Dizem o que vai ser
aprovado e o que ndo vai. Dizem que politica vai ser adotada. Apesar da composicao
do Conselho ser 50% de usudrios, quem manda na realidade sdo os 25% de prestado-
res de servigo. Entdo eles ditam o que tem que ser feito. Por qué? Porque eles empre-
gam um usudrio como vigia, conseguem um remédio, concedem uma operagio para
a mie, para a filha, etc., e tal. E, com isso, principalmente a prefeitura e o préprio

governo do Estado determinam o que o Conselho deve fazer. (Conselheiro I)

Conselho de Favores. O trecho acima sintetiza a visao de boa parte dos
entrevistados sobre uma importante caracteristica de atuagao dos representantes
dos usudrios no controle social da satide no Brasil. Apesar do conselheiro I
formalmente excluir-se dessa prdtica, ela ¢ descrita de forma minuciosa. Ele
parece conhecé-la muito bem. Segundo a visao predominante nas entrevistas,
o representante do usudrio ocuparia, ou procuraria ocupar, uma vaga no
Conselho Municipal de Satde para receber, ou ter a possibilidade de receber, em
contrapartida, alguns beneficios. Beneficios pecunidrios, ou de outra ordem, para
si, seus familiares, amigos ou protegidos.

Os resultados obtidos apresentam determinados indicios. Indicios, somente,
pois a pesquisa ndo teve a pretensao de abarcar a totalidade, afinal de contas,
existem hoje no pais cerca de cinco mil Conselhos Municipais de Saide. A
pesquisa entrevistou doze conselheiros representantes dos usudrios em apenas trés
cidades. Alguns entrevistados mencionaram que a prdtica do favor orienta sua
atuago politica Essa seria, segundo eles, a grande motivagio para a participagio
na esfera de representacao de interesses. A andlise dos depoimentos e as conclusoes
apresentadas nao implicam que essa mesma légica de troca de favor predomine na
prdtica politica do conjunto dos Conselhos Municipais de Satide de todo o pais.

As conclusoes deste trabalho se somam a algumas observagbes anunciadas

anteriormente por outros autores. Uma delas estd associada ao poder de cooptagao
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do “politico” nas delibera¢des do Conselho de Satide. Gerschman (2004) seguiu,
em linhas gerais, 0 mesmo raciocinio, afirmando:

Cabe acrescentar que hd uma modalidade autoritdria de exercicio da politica por par-
te dos representantes do governo, que tendem a tutelar os representantes da sociedade
civil nos Conselhos (Gerschman, 2004, p. 1674).

As conclusdes deste trabalho diferem daquelas apresentadas por essa autora.
Este artigo foi capaz de revelar que entre os representantes do governo e os usudrios
ndo existe apenas uma relagao de tutela ou de influéncia, como mencionado
acima, de uma parte em rela¢io a outra. A autora sugere que os representantes da
sociedade civil seriam vitimas dessa tutela. O que parece haver, na verdade, é uma
troca reciproca de favores entre as partes envolvidas: o “politico”, o representante
do usudrio e o cidaddo. Todos os trés vivem em constante negocia¢ao, visando
atender seus interesses e satisfazer suas necessidades particulares.

A organizagio politica dos Conselhos de Sadde parece estar assentada sobre
uma “base diade”. As “organiza¢bes diades” caracterizam-se, para Foster (1977),
pelo estabelecimento de relagbes interpessoais entre seus componentes, que
interagem para atender objetivos delimitados em um determinado periodo de
tempo. Essa relacao ¢ pessoal e direta, e envolve dois ou mais individuos. As
“organizagoes diades” podem agrupar pessoas com status igual ou diferente. Uma
alianga diade se traduz por um acordo voluntdrio entre dois individuos que visam
ajudar-se mutuamente, quando necessdrio. Essas aliangas envolvem, em geral, a
troca de favores, vistos, nessas condi¢oes, como beneficios alcancados de uma
maneira excepcional, diferindo daqueles beneficios conquistados no mercado e
que sao submetidos as leis comuns e universais.

Na “relacao dfade”, um componente depende do outro. Na troca de favores,
cada integrante da relagao tem condi¢bes de demonstrar seu interesse na alianga
e sua disposi¢ao em fazer sacrificios para seu par quando presta esse favor.

No caso estudado neste artigo, observa-se a existéncia de uma “relagio
dfade” entre o cidadio, o representante do usudrio e “politico”. Um aliciamento
reciproco que nao parece restringir-se as trés capitais estudadas. Segundo um
dos Conselheiros:

A cooptagdo existe no proprio Estado, principalmente nas cidades do interior. O
Conselho, em uma cidade do interior, existe sim, no papel. Mas na prdtica ele nio
existe. Eu posso falar isso porque eu conhego o Brasil. Eu conheco o Brasil. Eles

fazem s6 as atas. [...] Todos os Conselhos Municipais de Sadde estdo vinculados ao
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governo que estd no poder. E isso estd mais forte no interior do que aqui. Na capital,
existem ainda alguns Conselhos que sio manipulados pelos coordenadores de satde.
Existem realmente pessoas comprometidas com o Sistema Unico de Sadde e pessoas

comprometidas com a sua prépria sobrevivéncia (Conselheiro I).

Nessa “relagio diade”, nao hd como dizer quem influi em quem, quem
determina que comportamento, quem impde os valores sobre quem. Nao hd
como separar o joio do trigo. Nao hd como dizer se sao os “politicos” que aliciam
os conselheiros ou o contrdrio. Nao hd tampouco como dizer se sio os cidadios
que sao aliciados pelos conselheiros ou se a opera¢ao ocorre em sentido inverso.
Nao hd como definir quem ¢ a vitima e quem ¢ o algoz, quem ¢ o sddico e quem
¢ o masoquista. Todas as partes envolvidas parecem ter alguma responsabilidade
no processo. Elas parecem integrar uma engrenagem que funciona gragas a
participagdo das trés partes envolvidas.

Ao concluir este trabalho, duas questdes parecem pertinentes. Questoes
que nio podem ser respondidas nos limites deste trabalho, mas que merecem
ser formuladas. A primeira questdo ¢ a seguinte: A prética de favor reciproco
¢ consequéncia do enfraquecimento dos movimentos sociais, perceptivel nos
ultimos anos, ou ¢ uma manifesta¢ao da cultura politica brasileira que pode ser
observada em outros contextos histéricos?

A outra questao se relaciona com o sentido e o significado que os conselheiros
atribuem a essa légica amparada na troca de favores predominante entre o
cidadao, o conselheiro representante do usudrio e o “politico”. Por que razio eles
falaram dessa prdtica ilegal com tamanha desfagatez? Serd que eles consideram
essa prdtica licita, correta ou admissivel? Quando o pesquisador se apresentou
aos entrevistados, disse que aquela entrevista seria possivelmente utilizada em
um artigo cientifico. Esse aspecto nio os intimidou. Eles revelaram a estrutura e
o funcionamento da ldgica da troca de favores sem qualquer embarago. Por essa
razdo, cabe perguntar: Serd que os conselheiros nio percebem que essa prética
fere os principios legais e parAmetros morais da sociedade?

Niao foi percebido nos depoimentos qualquer sinal de inquietagio em
relagdo ao que estava sendo revelado. Talvez a certeza da impunidade garanta a
tranquilidade necessdria para que essas revelagoes sejam feitas nesse tom. Talvez a
banaliza¢ao da improbidade com o uso de um bem publico, tao generalizada na
vida politica brasileira, permita que os representantes dos usudrios nos Conselhos

Municipais de Sadde dessas trés capitais ajam como alguns parlamentares e
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demais autoridades publicas, que utilizam parte dos recursos disponiveis pelo
Estado em beneficio préprio.

Os representantes dos usudrios sao articulados aos “politicos” e aos cidadaos.
Aliciam e sdo aliciados reciprocamente, de forma sistemdtica. Os Conselheiros
Municipais de Sadde entrevistados falam sobre isso com a mesma naturalidade
com que narram sua vida pessoal.

A banalizagao do uso indevido de uma prerrogativa e de um poder publico
se torna ainda mais surpreendente, uma vez que ele ¢ exercido por cidadios de
origem popular. A maioria dos representantes de usudrios que entrevistamos
tem um perfil socioeconémico de baixa renda e uma residual escolaridade. O
conselheiro N, por exemplo, reside em uma comunidade carente da presenca
do Estado na oferta de servigos publicos de satde e educagio. Como ele disse:
“um dos bairros mais violentos da cidade” (Conselheiro N). Ele nos contou que
seu pai chegou aquela comunidade “s6 com a roupa do corpo”. Como ele era
fisicamente forte, foi absorvido nas atividades de estivador no cais da cidade.

A chave explicativa para esse comportamento politico talvez possa ser
encontrada em alguns dos cldssicos da literatura socioldgica brasileira como
Sérgio Buarque de Holanda (1986) e Faoro (2001). Segundo os autores, o uso
do cargo publico para auferir beneficio privado remonta, no Brasil, ao periodo
colonial. Naquela época, os funciondrios da corte que vinham atuar na colonia
ocupando cargos publicos se mostravam corruptos e infiéis as ordens do Rei.
Algumas vezes, esses cargos publicos eram vendidos. Os recursos advindos
do patriménio pessoal ou publico eram gastos pelos funciondrios da corte de
maneira indistinta. Essa prdtica politica foi denominada de patrimonialista, pois
nao estabelece distingao entre os limites do puablico e do privado. Essas prdticas
criaram raizes no Brasil, determinando a formagao, o desenvolvimento e o modo
de funcionamento do Estado e da burocracia.

Segundo Faoro (2001), os funciondrios reais que ocupavam os cargos
publicos se utilizavam de suas posi¢oes, como representantes do rei, para tirar
proveito pessoal; ou seja: utilizavam-se dos cargos publicos, que lhes eram
conferidos conforme suas ligacdes pessoais, para proveito préprio, de seus
parentes e protegidos. Estes, por sua vez, se configurariam como uma familia,
no sentido ampliado do termo. Sérgio Buarque de Holanda (1986) j4 havia

revelado que no Brasil existe uma enorme dificuldade em se desvincularem os
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valores familiares das fungoes publicas. Para ele, os homens publicos de sucesso
sdo aqueles que ocupam o poder buscando atender a seu interesse préprio,
com finalidades pessoais e particulares, diferentemente do ideal de burocracia
expressado por Weber (1966).

O controle social foi concebido como uma forma alternativa, e até
complementar, de representagao de interesses, que transcenderia a representagao
parlamentar tradicional. Esta pesquisa permite sugerir que existe um forte indicio
de uma pritica politica patrimonialista entre os conselheiros, representantes dos
usudrios no controle social da satide. Os depoentes foram unanimes em admitir a
prética da troca de favor visando ao uso privado. Essa parece ser a motivagao que
predomina no coragdo e na mente dos cidadaos que pretendem ser representantes
dos usudrios nos conselhos de sadde. Essa prdtica ¢ caracteristica de numa
sociedade civil adaptada a uma ordem politica corporativa e a uma ordem
social clientelista, em que as relagoes sociais sao exercidas de forma assimétrica
através de estratégias particularistas como a obtengdo ou troca de favores. Este
trabalho sugere que o controle social que os Conselheiros entrevistados exercem
na satde, visa, sobretudo, atender a seus interesses particulares. Assim, a prdtica
patrimonialista, na qual predomina o uso privado de um poder publico, parece
nao se restringir as elites parlamentares ou executivas de nosso pais.

Este trabalho se aproxima de outros esforcos de investigagao sobre a experiéncia
do controle social na sadde, mas acrescenta-lhes uma andlise enfatizando o ponto
devista dos representantes dos usudrios sobre os motivos que os levam a candidatar-
se a ocupar o Conselho de Sadde. Nem mesmo os artigos mais recentes (COTTA
et al., 2010; KLEBA et al., 2010; MOISES et al., 2010) tiveram a preocupagio
que orientou este trabalho, nem utilizaram como base empirica os depoimentos
dos representantes dos usudrios. Apesar de ter um universo empirico restrito, a
andlise apresentada sugere que as raizes patrimonialistas podem ser identificadas

nesta experiéncia representativa.
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Abstract

The users’ representation in the Health

Councils: a contribution to the debate

The Health Councils, institutionalized in the early 1990s,
were designed as alternatives to the traditional model

of lobbying. They have the legal power to formulate
strategies and monitor implementation of health

policy at the federal, state and municipal levels. Today,
all municipalities and states in Brazil have a Health
Council, with representatives of users, professionals and
managers of the Unified Health System. Users have
equal representation in the other two segments. This
paper aims to assess the motivations that representatives
of the users have to participate in this instance the
public interest representation. Methodologically were
interviewed 12 councilors, representatives of users in Rio
de Janeiro, Porto Alegre and Recife. The evidence found
in the words of the users’ counselors surveyed indicated
the ratification of patrimonial practices. This paper adds
to the analytical efforts of some researchers in recent
years have evaluated the experience of organization and
actions of the Health Councils, and innovates to assess

the views of users’ counselors.

» Key words: Health Councils; social control; community
representation.
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