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Introdugao

A problemdtica da sadde da populagio negra no Brasil faz parte da heranga
histérica que relegou 0s negros, apos a escravidao, a condicoes de existéncia
marcadas pela pobreza e exclusio social (MUNANGA, 2004; GUIMARAES,
2002). A emergéncia e o desenvolvimento das politicas sociais no Brasil, a partir
da Primeira Republica, ignoraram essa situa¢do, reforgando as relagdes raciais
existentes no pafs, caracterizadas por racismo, intolerdncia e discriminagdo
(LIMA et al., 2005; NOGUEIRA, 2001).

Essas caracteristicas da sociedade e do Estado brasileiro acabaram por impor a
luta contra o racismo e a discriminagio social como questdes centrais para a agao
politica dos movimentos negros, cujas organizagoes foram formadas durante todo
o século XX (DOMINGUES, 2007; GUIMARAES, 2001; GONCALVES,
1998). Uma das primeiras respostas positivas do Estado as reivindicagbes desses
movimentos foia cria¢io do Conselho Estadual de Participagio e Desenvolvimento
da Comunidade Negra, em 1984, em Sio Paulo, cujo objetivo era elaborar e
implementar politicas em beneficio da populagio negra. A partir daf, vdrias
experiéncias ocorreram em outros estados, com a cria¢ao de coordenadorias e
“assessorias afro-brasileiras” em vdrios 6rgaos da gestao publica (JACCOUD:;
BEGHIN, 2002).

Assim, foram constituidos grupos técnicos vinculados, direta ou
indiretamente, aos movimentos negros, que passaram a atuar no Ambito
burocrdtico como sujeitos politicos, portadores das demandas, reivindicagoes e
propostas nascidas nos movimentos. Essas iniciativas somaram-se aos esforgos
mais gerais de institucionaliza¢do dos direitos de cidadania, que confluiram
para a aprovagao de vdrios artigos da Constitui¢ao Federal de 1988, dentre os
quais o que criminaliza o racismo.

A Marcha Zumbi dos Palmares, em novembro de 1995, expressou o acimulo
de conhecimentos e o grau de organizacio do Movimento Negro brasileiro,
resultando em um documento contendo um diagnéstico sobre o racismo e um
programa de agoes (GODINHO, 2009). No plano internacional, em 2001, a IIT
Conferéncia Mundial contra o Racismo, a Discrimina¢iao Racial, a Xenofobia
e Intolerancias Correlatas, realizada em Durban, Africa do Sul, produziu um

ambiente favordvel a intensificacao das mobilizagdes por parte das organizagoes
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do Movimento Negro, principalmente as organiza¢bes de mulheres negras
(BENTES, 2002; CARNEIRO, 2002; HERINGER, 2001).

Das agoes iniciais centradas na dentincia da discriminagio, o Movimento
Negro passou as tltimas décadas atuando na perspectiva “promocional”, visando
propiciar a inclusao social de grupos historicamente discriminados no acesso
a determinados postos de trabalho, bem como no acesso a educagao superior,
através das “cotas”, e, posteriormente, na expansio e qualifica¢io da aten¢io a
saide (RABELO, 2008; HERINGER, 2000).

Nesse particular, o movimento da Reforma Sanitdria, configurado pela
mobiliza¢io de vdrios atores a partir da segunda metade dos anos 70, colocou em
debate as propostas de mudanca na gestdo e organizag¢io do sistema publico de
saide, de modo a garantir universalidade, integralidade e equidade no acesso a
agoes e servicos. Na Constitui¢ao de 1988, foi incorporado ao capitulo “Satide”
esse conjunto de principios e diretrizes, de modo que o Estado passou a assumir
a responsabilidade pela construgio do Sistema Unico de Satide (SUS), cuja
implanta¢ao vem ocorrendo ao longo dos dltimos 22 anos (PAIM, 2008).

A problemdtica especifica da populagio negra, expressio maior das
desigualdades sociais ainda prevalentes no pafs, entretanto, foi subordinada ao
conjunto de politicas voltadas para a ampliagao do acesso as agbes e servigos
de satde, que nao consideravam a desigualdade racial como elemento definidor
das iniquidades (PNUD/OPAS, 2001). Durante a década de 90, essa questao
veio a ser colocada explicitamente na agenda politica governamental, tendo sido
estabelecido o Grupo de Trabalho Interministerial de Valorizagao da Populagao
Negra, a partir do qual foi criado o subgrupo de satide, em 1996, que passou a se
responsabilizar pela elaboragao e implantac¢io de a¢des especificas nessa drea, em
particular o Programa de Anemia Falciforme (OLIVEIRA, 2000).

Em dezembro de 2003, na 122 Conferéncia Nacional de Sadde, a mobiliza¢ao
de diversas organiza¢des do Movimento Negro conseguiu garantir a aprovagao de
cerca de 70 deliberacoes relacionadas, direta ou indiretamente, com a construgao
de estratégias de promogao da equidade de género, raga e saide (BRASIL, 2005).
No final do ano seguinte, o Ministério da Saide aprovou o Plano Nacional de
Satide — Um Pacto pela Sadde no Brasil (PNS), no qual foi inserida a Satide da
Populagio Negra, contemplando centralmente a anemia falciforme e a atengao as

comunidades quilombolas (TANNUS; GOULART, 2007).
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E nesse contexto que emerge em Salvador, cidade com cerca de 80% da
populag¢io afrodescendente, um conjunto heterogéneo de forgas politicas,
organizadas no espago de religides de matriz africana, entidades carnavalescas,
movimentos e partidos politicos, implicadas e comprometidas com a problemdtica
da populagio negra. Contando com uma conjuntura politica local favordvel,
derivada da mudanga ocorrida no governo municipal em 2005, os movimentos
negros foram capazes de colocar a problemdtica da sadde da populagio negra e
a promogao da equidade no acesso aos servigos de satide na agenda politica das
Secretarias Municipais de Sadde e de Reparagio. Este artigo tem como objetivo
caracterizar os atores envolvidos nesse processo e analisar sua participagio na
formulagio da Politica Municipal de Sadde da Populagao Negra, ocorrida no ano

de 2005, como parte do processo de elaboragio do Plano Municipal de Sadde.

Marco tedrico-conceitual: definindo os atores

Para a construgdo do referencial tedrico deste estudo, partimos da revisao da
literatura sobre movimentos sociais (GOHN, 1997), distinguindo, em primeiro
lugar, a identificagao do “movimento negro”, enquanto um movimento social
organizado a partir da problemdtica racial, da categoria “ator social”, que nos
permite identificar e caracterizar as concepgdes e a natureza da agdo politica de
pessoas e organizagoes envolvidas na apresentagao de problemas e formulagao de
propostas no Ambito das relagdes Estado-sociedade.

Nesse sentido, encontramos uma primeira aproximagio da definigio de
atores politicos em Testa (1995), que os define como aqueles que carregam
sobre seus ombros a responsabilidade de p6r em movimento as forgas sociais,
e os divide em duas categorias: atores individuais e coletivos. A primeira,
formada por uma dnica pessoa, prevé um sujeito que tem interesses ¢ que ocupa
uma posi¢ao que o coloca em situagao de peso dentro de determinado processo
politico. A segunda categoria, formada pelo agrupamento de sujeitos sociais
individuais, configura o coletivo como ator na medida em que desenvolve
agoes que tendem 2 explicita¢io e defesa dos interesses coletivos, participando
direta e/ou indiretamente de processos politicos que se desenvolvem em vdrios
Ambitos, a exemplo do chamado “setor saude”.

Nessa mesma perspectiva, Debert (2004) define que os atores sdo experis,

dotados de competéncia publicamente reconhecida, e ocupam uma posigao
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privilegiada para tornar publicas as demandas que encampam. Constroem uma
identidade, assumem interesses diversos — de classe, corporativos, de grupos,
individuais e até especificos (LINDBLON, 1985) —, podem transformar um
determinado problema em objeto de luta politica, adotam estratégias para garantir
que suas reivindicag¢des sejam incorporadas na agenda e gerem a formulagio de
politicas publicas (GERSCHMANN, 1989).

Nesse sentido, Kingdon (1984) explicita que os atores podem ser
“governamentais” ou “nio governamentais’, os primeiros envolvendo os
representantes dos poderes instituidos (Executivo, Legislativo, Judicidrio)
incluindo os servidores publicos, que compdem a burocracia estatal, e os segundos,
constituidos por atores politicos que nao ocupam posi¢oes na estrutura de poder
formal do Estado, envolvendo grupos de interesse, especialistas, académicos,
partidos, a midia e a opinido publica. A articulagao desses atores gera “correntes”,
quais sejam, a “corrente do problema”, a “corrente das alternativas de solu¢ao” e a
“corrente da politica”, que atravessam o conjunto das organizagdes envolvidas no
processo de formulagao e implementaciao (CAPELA, 2007).

Com isso, podemos sintetizar que o ator constitui-se como uma resposta a
existéncia de problemas, necessidades, interesses e demandas de determinados
segmentos, presentes em determinados contextos, os quais estimulam sua
organizagao e participagao no processo politico, que contempla desde a inclusao
de um determinado tema na agenda até a formula¢do e a implementagao de
propostas de intervengdo sobre problemas e o atendimento as necessidades. A
configuragao desse processo, portanto, depende da interagao dos atores e da
possibilidade de sua participagao (desigual entre os envolvidos) em cada um
dos seus momentos, desde a formagao da opinido publica favordvel em torno do
tema, até a pressao politica exercida pelos diversos atores para a inclusao de suas

propostas no processo de formulag¢ao e implementagao de agoes.

Metodologia

A produgio de informagdes foi feita entre agosto de 2008 e margo de 2009, a partir
de ampla revisao documental e realiza¢o de entrevistas com 14 informantes-
chave, que se envolveram, direta ou indiretamente, no processo de formulagao da

Politica de Satide da Populagiao Negra no municipio.
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A identificagao desses informantes foi feita com base na recuperacio da
memodria das integrantes do Grupo de Trabalho de Sadde da Populagao Negra
(GTSPN) da Secretaria Municipal de Saude (SMS) de Salvador, segundo a
técnica snowball (bola de neve). Ou seja, a partir da indicagao inicial do GT foram
sendo identificadas outras pessoas, até se configurar um conjunto considerado
representativo dos atores que participaram do processo de inclusio da questao
racial na agenda politica do municipio. O conjunto das pessoas entrevistadas
inclui tanto representantes das autoridades politicas nacionais e municipais
envolvidas com a formulagao da Politica de Satide da Populagao Negra (PSPN)
e da Politica de Promogao da Igualdade Racial (PPIR), membros dos grupos e
comités técnicos da Secretaria Municipal de Satdde, bem como militantes do
movimento negro e liderangas intelectuais que atuam na drea.

Para a realizagio das entrevistas, foram elaborados dois roteiros com
perguntas gerais e especificas que se diferenciavam de acordo com o perfil
do informante-chave, isto é, se sua inser¢iao era primariamente no processo
de formulagao da PSPN ou no processo de formulagao da PPIR. Formulou-
se também um terceiro roteiro, dirigido ao GTSPN. As entrevistas foram
gravadas, transcritas e analisadas visando: a) a caracterizagao de cada um
dos atores identificados, levando-se em conta sua procedéncia e vincula¢io
institucional a determinados movimentos e/ou grupos politicos e a
identificagiao das formas e dos lugares onde o ator em questao desenvolve
sua a¢do politica; e b) & percep¢io dos atores acerca da sua participagio na
formulacao da PSPN, tratando-se de identificar a forma como os atores se
envolveram no estdgio de “pré-decisdo” (anterior a incorpora¢io do tema na
agenda governamental), e/ou no estdgio de “decisao” (quando os diversos
atores envolvidos analisaram e selecionaram as alternativas de enfrentamento
dos problemas identificados e elaboraram as politicas propriamente ditas)
(KINGDON, 1995). Na apresentagio dos resultados, sao identificados os
documentos institucionais consultados, porém preserva-se o sigilo quanto a
identidade dos entrevistados, nomeados por paises africanos.

O estudo foi aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa do Instituto de Satide

Coletiva da Universidade Federal da Bahia, e registrado sob o nimero 023-08.
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Resultados

Caracterizagao geral dos atores

Os atores individuais possuem caracteristicas bastante diversificadas. A maioria
¢ composta por mulheres, afrodescendentes, na faixa etdria de 40 a 60 anos.
Em geral, possuem nivel superior, sendo alguns pds-graduados, com formacao
profissional em dreas variadas: pedagogos, professores universitdrios, assistente
social, socidlogos, nutricionista, economistas, enfermeira, sanitaristas,
médicos, técnica em enfermagem, e técnico em manuten¢io. Também sio
diversas suas origens e atuagdes politicas: partidos politicos, organiza¢oes de
luta antirracista, terreiros de candomblé, sindicatos, associagcoes de bairros,
érgaos de consultorias internacionais, associagoes de portadores de patologias,
universidades, grupos culturais, etc.

No processo de formulagiao da politica de Saidde da Populagio Negra em
Salvador, esses atores encontravam-se em lugares diferenciados (gestao municipal,
6rgaos de consultoria, associagdes, organizagbes populares, organizagio de luta
antirracista, terreiros de candomblé), sendo que nem todos atuaram no seu
local de origem. Alguns deles, embora com origem e trajetéria em organizagoes
da sociedade civil, estavam naquele momento a frente de érgaos do governo
municipal ou estadual, atuando também em nivel nacional, junto a gestores do

Governo Federal ou em movimentos articulados em redes nacionais.

Atores nio governamentais

As entidades e organiza¢des da sociedade civil envolvidas na formulagio
da PSPN tém se configurado em vdrios espagos, quais sejam os blocos afro, os
terreiros de candomblé, o Movimento de Mulheres, grupos de hip hop, algumas
associagbes de bairros e alguns partidos politicos, em geral de esquerda, segundo
relatam os informantes (Congo, Benin, Nova Guiné, Angola).

Os blocos afro atuam enquanto entidades culturais, aglutinando segmentos
da popula¢ao negra do municipio em torno de questdes relacionadas, em geral,
com a afirmagdo da identidade cultural, o resgate das tradi¢des africanas e a

mobiliza¢io em torno da melhoria das condi¢bes de vida urbana. Incluem-se

Physis Revista de Saiide Coletiva, Rio de Janeiro, 23 [ 4 ]: 1079-1099, 2013

p—
(=
[e2}
N

A participacio dos atores na formulacio da politica de saiide da populacio negra na cidade de Salvador



1086

| Marcos Vinicius Ribeiro de Aratjo, Carmen Fontes Teixeira |

nesse grupo, segundo os entrevistados, os blocos Filhos de Gandhi, Ilé Aiyé,
Malé de Balé, Muzenza e outros (Gana, Angola, Benin).

Dos terreiros, destacou-se a ACBANTU, Associa¢io Cultural em Defesa do
Patriménio Bantu, que aglutina um conjunto de terreiros, a exemplo do terreiro
Mokambu, cujo sacerdote e lideranga comunitdria (Benin) participou ativamente
do processo de formulagao da PSPN, representando a Rede de Religioes Afro-
brasileiras e Satide (Benin, Gana).

A gente vem trabalhando dentro das casas de candomblé. Cada um dentro do seu
portdo. Sé que a coisa foi crescendo, foi tomando outro rumo, foram aumentando.
E as lutas foram solidificando [...]. [n]a minha vida, aconteceu entrar na Rede de
Religides Afrobrasileiras de Satde. Essa rede teve inicio em Sao Lufs, no Maranhio, e
vem percorrendo todo o Brasil, desde Pernambuco, Joao Pessoa, Rio Grande do Nor-

te, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e enfim, Bahia; agora estd indo para Manaus. (Benin)

Algumas mulheres do GTSPN, embora nio representassem ou estivessem
vinculadas diretamente a organizagées do Movimento de Mulheres Negras,
revelam em suas entrevistas identidade com esse movimento, evidenciada na
Articulagao de Organizacdes de Mulheres Negras Brasileiras Pré-Durban,
composta por mais de uma dezena de organizagoes de mulheres negras do pais e
coordenadas pelo Criola, organizacio de mulheres negras do Rio de Janeiro, pelo
Geledés/Instituto da Mulher Negra, de Sao Paulo, e pelo Maria Mulher, do Rio
Grande do Sul (BENTES, 2002).

As associagdes de bairros participaram por meio da FABS — Federagao
das Associagbes de Bairros de Salvador —, que agrega mais de 400 entidades
comunitdrias de Salvador, a exemplo das Associagbes de Bairros do Nordeste de
Amaralina, Engenho Velho de Brotas e Plataforma (Nova Guiné).

Além dessas organizagoes, destaca-se a Associa¢ao Baiana de Pessoas com
Doenga Falciforme (ABADFAL) e o Férum de Combate a Violéncia, os quais,
apesar de possuirem trajetdrias diferenciadas, acumularam conhecimento e
poder politico durante o processo de formula¢ao da PSPN, como se expressa,
claramente, no discurso dos seus atores:

A ABADFAL lancou na Bahia o primeiro folder sobre anemia falciforme. Por mim

e minha esposa. Ela, uma assistente social, e eu, um técnico em mecanica. (Gana)

Nés comegamos no Férum Comunitdrio Combate e Violéncia de 1997 no Nordeste
de Amaralina [...]. [A] comunidade escolheu como problema prioritdrio de saide a

questdo da violéncia, da violéncia policial [...]. A gente chegou 4 conclusio que para
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intervir na violéncia era preciso criar um Férum Comunitdrio, uma articula¢io que
envolvesse a maior parte das associagoes, entidades, ONGs pra dar conta de enfrentar

esse problema. (Nova Guiné)

A frente dessas organizagdes constituiram-se verdadeiras liderangas,
cidadaos comuns, que, diante dos problemas cotidianos e influenciados pelas
ideias difundidas pelos movimentos, engajaram-se na formulagio de propostas
especificas na drea de Sadde. Seja por meio de uma associagao voltada as pessoas
com patologia e seus familiares, seja através da articulagdo entre associagbes de
bairros, grupos de pesquisa no seio de universidades, agéncias internacionais
de fomento a pesquisas ou terreiros de candomblé, constituiu-se uma “corrente
de politica” (KINGDON, 1984), que se articulou em torno da agao politico-
institucional do GTSPN criado na SMS.

Atores governﬂmentﬂis

No 4mbito da gestdo municipal, os atores que estavam 2 frente da SMS e da
Secretaria Municipal da Repara¢ao (SEMUR) e os que compunham o GTSPN
também eram oriundos de algum tipo de organizagio da sociedade civil, o
que, em certa medida, reflete a conjuntura politica que levou o candidato Jodo
Henrique Carneiro a prefeitura de Salvador, contando com o apoio de uma
ampla alianca partiddria, entre os quais o PT e o PC do B. Esses partidos tém
sido historicamente vinculados aos movimentos sociais em Salvador, inclusive a
organizagbes do Movimento Negro, o que permitiu a indicagao dos secretdrios
da SMS e da SEMUR pelo PT, partido que j4 tinha incorporado a problemdtica
racial em seu programa. Isso foi reforcado na entrevista do Secretdrio de Satde,
demonstrando a capilaridade do debate racial e a capacidade do Movimento
Negro de inserir suas demandas na agenda de organizacdes partiddrias que
formulam e disputam projetos no cendrio politico municipal, estadual e nacional.

O candidato que eu apoiei desde o primeiro turno, do Partido dos Trabalhadores
(PT), incluiu no seu programa, na sua campanha a implanta¢io de uma politica de
sadde para a populagio negra em geral e desigualdade racial, assim como o candidato
que foi apoiado pelo meu partido [PT] no segundo turno, que acabou sendo eleito,
Jodo Henrique, na época do PDT... (Egito)

A indicagdo desse Secretdrio de Satde contribuiu para a configuragio do

espago institucional no 4mbito da SMS que possibilitou a conformagao do
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GTSPN, em torno do qual gravitaram os demais atores identificados. Esse grupo,
composto logo no inicio da gestdo, em fevereiro de 2005, incluiu um conjunto
de funciondrias da SMS e SEMUR — a maioria com formagao superior na drea
de satide — que atuavam na drea técnica das secretarias e tinham ligagdo com
entidades e organizages vinculadas a0 Movimento Negro.

Segundo o Secretdrio de Satde, a criagio desse GT foi decorrente da
necessidade de dar curso ao compromisso estabelecido no programa de governo
com a problemdtica da SPN. Entretanto, a fala do secretdrio evidencia que a
criagdo do GT nio se limitou a delegagdo de responsabilidades acerca da politica
de SPN, traduzindo-se em apoio real por parte do gestor ao seu funcionamento:

[...] nahora que o GT precisava de um espago e que esse espago era disputado por ou-
tro grupo, na hora que precisava de um computador, na hora que precisava articular
politicamente com a Secretaria de Relagdes Internacionais da prefeitura, outro érgio
que também participou, com a SEMUR, Reparagdo, eu dava meu apoio (Egito).

Por conta disso, e também pelo fato de contar com o apoio do conjunto de atores
nio governamentais, conforme referido anteriormente, o GTSPN veio a tornar-
se o ator central no processo de formulagao da politica, iniciando seu trabalho
com a sistematizagao das informacoes relativas ao Observatério da Violéncia no
Carnaval, buscando analisd-las com a inclusio do quesito raga-cor. Desse modo,
deu-se visibilidade imediata 4 problemitica racial na andlise da situagao de saide
da popula¢io do municipio, o que conferiu legitimidade ao trabalho do grupo.

Parte significativa da atuagio do GTSPN incluiu a mobiliza¢ao de pessoas e
grupos inseridos em distintos niveis do sistema de sadde municipal, promovendo
a organizagio de eventos, incluindo a realizagao de semindrios de divulgagao dos
produtos do trabalho, a exemplo do Diagnéstico de Sadde da Populagao Negra,
a Cartilha da Mulher Negra, e os documentos gerados no 4mbito do Programa
de Combate ao Racismo Institucional, junto aos movimentos sociais.

Além do que ocorreu na SMS, vale destacar o que vinha acontecendo no
Ambito da SEMUR, criada em 2003, que teve para sua dire¢do a indicagdo de
uma lideranga oriunda do Movimento Negro, mais especificamente do bloco
afro I1é Aiyé, em fungao da forte articulagao nacional pela ocupag¢io dos espagos
institucionais no periodo em que tinha sido criada a SEPPIR.

No governo Joao Henrique, a SEMUR, cujo secretdrio era militante do Partido
dos Trabalhadores, contou com um conjunto de técnicos e quadros politicos

vinculados a0 Movimento Negro. Umas das entrevistadas, a coordenadora de
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articulagio da SEMUR, também com histéria de participagio no Movimento
Negro, militante do PC do B, exp6e sua compreensio sobre os distintos papéis
e participa¢do, do movimento social e do estado, no processo de formulagao
da politica. Para ela, ao primeiro caberia apresentar problemas, e ao segundo,
implementar as politicas:

Hoje estou na condi¢do de gestora e tive a oportunidade de estar coordenando a Se-
cretaria da Reparagio, que ¢ também uma déddiva do movimento negro. Foi o resulta-
do da luta do movimento negro porque o movimento negro entendeu que nio tinha,
ndo era responsabilidade do movimento social estar implantando politicas publicas, ¢
dever do estado, como diz a Constitui¢ao no seu artigo V, é dever do estado fazer com
que acontega pro seu cidadao, satide, educagio e habita¢do. Nessa linha da Constitui-
¢do de 88 nds resolvemos pautar as politicas publicas, que af eu tive a oportunidade

de coordenar a Secretaria da Reparagio. (Angola)

Do ponto de vista dos atores governamentais, portanto, configurou-se uma
“janela de oportunidade” para a institucionaliza¢ao da politica de SPN, contando-
se com o apoio, nao sé dos gestores de secretarias importantes envolvidas no
processo, mas também do conjunto articulado de organizagoes da sociedade civil

interessadas na formulagdo e implementagio dessa politica.

Raga e sadide: concepgoes gerais dos atores

Parte da caracterizagio dos atores diz respeito 4 concep¢ao mais geral acerca
da relagio entre raga e satide, que emergiu do conjunto das entrevistas realizadas.
Em primeiro lugar, é importante destacar a compreensio acerca da questao racial
compartilhada, em maior ou menor grau, pelo conjunto dos atores, como uma
questdo enraizada na sociedade brasileira, dizendo respeito as condigoes e modos
de vida da populagiao como um todo. Para esse grupo, portanto, a problemdtica
racial ndo se restringe ao biolégico, expressando as desigualdades econémicas,
sociais e culturais presentes nessa sociedade (Madagascar, Angola, Nova Guiné,
Benin, Angola, Nigéria, Egito).

Nessa perspectiva, defendem que essa questao seja assumida como uma questao
de politica publica, a ser encampada por diversas organizagoes da sociedade civil
interessadas em seu enfrentamento, e nao apenas por organizagdes formadas
por entidades e representantes do movimento negro. Chama atengao o discurso
de dois atores, que abordam esse ponto especifico sob duas perspectivas: uma
externa a0 Movimento Negro, ou seja, das organizagoes e institui¢oes do Estado

ou sociedade civil alheias & problemdtica da questao racial, e outra interna ao
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movimento, as organizagdes da sociedade civil comprometidas e/ou organizadas
em torno da questao:

[...] primeiro ndo se aceitava discutir isso porque racismo no Brasil ‘ndo existia’, era
‘coisa do Movimento Negro’. Depois que esse argumento passou a ser indefensdvel,
em fungio dos dados e dos fatos, entdo passou a se dizer: ‘ndo, vai ter um organismo
para tratar das questdes raciais, mas ¢ isso aqui’, ‘¢ esse circulo aqui’, ‘vamos dar esse
espago’, como a gente sempre diz, ‘pra negrada fazer a zoada dela’, certo? Mas agora
a gente jd estd em outro patamar. Quer dizer, a gente ndo quer ter negros falando das
questdes raciais, apenas. A gente quer negros falando das questdes de outras politicas

publicas, mas com o olhar e o recorte da questdo racial (Zimbdbue).

[...] militantes muito ‘xiitas’ ndo permitem que pessoas nio negras tomem a frente
dessa questdo, essa é uma coisa que enquanto mulher e negra me incomoda muito.
Enquanto nds n3o encararmos essa questao como uma questio de todos nds, seres
humanos, mulheres, homens, negros, nio negros, se ndo dermos as maos, nés vamos
ficar fragmentados e a luta vai continuar muito frdgil, muito timida. Pra que a gente

venha a avangcar [...] o que a gente precisa é de uma agdo conjunta (Nigéria).

Ambas as situagbes, tanto a que limita a interven¢io do movimento no
governo a secretarias, assessorias, 6rgaos técnicos, féruns temdticos, etc., quanto
a que “racializa” a condugdo do problema, nio sé restringem as possibilidades de
agdo como desencadeiam (reforgam) uma postura corporativa nos individuos que
ocupam 0s espagos representativos, ou mesmo do Movimento Negro, limitando
sua capacidade de articulagio com outras organizagoes da sociedade civil que nao
se ocupam da questao racial.

Com relagio a esse movimento, inclusive, vdrios dos entrevistados chamam
a aten¢do para sua complexidade e heterogeneidade interna no que diz respeito
a posigoes e formas de encaminhamento das questdes. Um dos entrevistados,
destacada lideranga desse movimento, expressa de forma bastante clara essa visao:

Nio existe um movimento negro, existem movimentos negros. A temdtica racial ¢
trabalhada com diversos atores, [...] vdrios atores nesse processo todo foram se cons-
truindo, se constituindo enquanto elementos que, quando vocé olha, ¢ como se fos-

sem uma grande onda, uma grande onda preta, vindo desembocar na praia. (Gana)

Assim, o conjunto de atores que participaram do processo de formulagio
da PSPN em Salvador apresenta consonincia com setores do Movimento
Negro filiados ao debate da Promoc¢io de Igualdade Racial, envolvidos com

<« z Z » M o~ .
o “pré e pés-Durban”. Esses setores se caracterizam por adotarem agbes mais

propositivas, passando a se mobilizar, na década de 90, em torno da constru¢ao
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de politicas publicas em dreas até entdo trabalhadas de forma genérica pelo

préprio movimento, como ¢ o caso da satde.

Proposigoes e agoes dos atores no contexto de formulagao da PSPN
O processo de formulagio da PSPN em Salvador fez parte da elabora¢io do
Plano Municipal de Satide 2006-2009, iniciado no primeiro ano da gestao, em
2005. Esse processo contemplou a realizagio de um conjunto de momentos
que implicaram a realizagdo de oficinas de trabalho no ambito dos Distritos
Sanitdrios e no nivel central da SMS.

Desse modo, o trabalho do GTSPN confluiu para a elaboragio dos produtos
parciais que foram sendo incorporados ao Plano Municipal. Um primeiro produto
foi o Diagnéstico de Saide da Populagao Negra (SMS, 20006), cuja elaboragao
correspondeu a0 momento de “pré-decisao”, no qual ocorreu o levantamento
dos problemas que foram ponto de partida para a formalizagao de propostas
de intervengdo, algumas das quais j4 vinham sendo implantadas no sistema
municipal de satide por indugao de atores externos, como foi o caso do Programa

de Atengao a Pessoas com Anemia Falciforme (induzido pelo MS) e o Programa

de Combate ao Racismo Institucional (SEPPIR e SEMUR).

Participag¢ao dos atores no momento de “pré-decisao”

Os atores, ao se referirem aos problemas de saide da populagio negra em
Salvador, destacam a questao das desigualdades sociais como determinantes das
condigoes de satide da populagdo afrodescendente. Isso estd evidente ao relatarem
problemas especificos, a exemplo da anemia falciforme, os agravos provocados
pela violéncia social, principalmente na periferia da cidade — jé apresentada no
documento Rastros da Violéncia, elaborado pelo Férum Comunitdrio de Combate
a Violéncia —, e as doengas sexualmente transmissiveis, identificados por outros
representantes do Movimento Negro, conforme trechos abaixo:

Nos terreiros de candomblé se falava muito acerca da sadde da populagio negra, [...]
tinhamos noticias de muitas pessoas da nossa comunidade, do préprio Ilé Aiy¢, dos

terreiros de candomblé, que morriam de anemia falciforme (Nigéria).
A gente foi coletar dados no IML sobre mortalidades por violéncia desde 1997. E,

observamos que, quando fazfamos a estratificagdo por raga-cor, [...] os negros, os

pardos e os pretos, eram [os grupos] onde mais a mortalidade incidia. E quando
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cruzdvamos (esses dados) com dados socioecondmicos coletados do IBGE também,

confirmdvamos aquilo que a gente tinha lido nos textos nacionais, etc. (Nova Guiné).

Na UNEGRO, nés fizemos o primeiro projeto de satide da populagio negra pautado
nas doengas sexualmente transmissiveis [com énfase na populagio] do Pelourinho.
E nés fomos muito criticados por isso. ‘Sé o negro morre de AIDS?’ Nio, isso ndo ¢é
possivel! E a gente mostrou pela estatistica, em parceria com alguns setores da Uni-
versidade Federal da Bahia, que em Salvador havia um indice alto de populagio negra

contaminada com o virus HIV (Angola).

Além desses problemas, aparece na fala de vdrios entrevistados (Zimbdbue,
Congo, Angola, Gana, Madagascar, Nigéria) a problemdtica do racismo
institucional referido como problema que afeta a sadde da populagio negra e
se expressa nitidamente nas relagbes estabelecidas entre os usudrios do sistema
publico de satide e os profissionais e trabalhadores desse setor. Também ¢ feita
uma mengio ao preconceito com a existéncia de outras concepgdes de satde, a
exemplo das praticadas nos terreiros de candomblé (Benin).

Alguns dos problemas apontados pelos entrevistados foram incorporados
ao conjunto de problemas identificados pelo grupo técnico responsdvel pela
Anilise da Situagio de Sadde, capitulo do PMS 2006-2009 (PMS, 2006). Além
da anemia falciforme e da violéncia, problemas priorizados no PMS, também
foi dado destaque a alta taxa de mortalidade materna e infantil, problema nao
valorizado explicitamente pelos atores entrevistados, embora represente, ainda,
uma grande preocupagio para os gestores do SUS em todo o pais, inclusive na
Bahia e em Salvador (PMS, 20006).

Foi incluido também como prioridade o racismo institucional, problema
valorizado no contexto da assinatura do convénio entre a SMS, SEMUR e o
DEFID (Department for Internanational Development of United Kingdom) para a
implantagao do Programa de Combate ao Racismo Institucional nos servicos da
rede da SMS (Zimbdbue). Também foi incluido como problema o “conflito de
racionalidades em satde”, que reflete o esforgo da SMS para o reconhecimento
dos espagos religiosos de matriz africana como locais de educagao e promogao em

sadde, prevengao e tratamento de doengas (PMS, 20006).
Participagao dos atores no momento de “decisao”

O momento da “decisao” corresponde a formalizacao da politica de SPN no

municipio, isto ¢, a elaboragao do Médulo Operacional 7 do Plano Municipal
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de Satde, inteiramente dedicado aos problemas especificos da populagio negra,
visto que os problemas comuns a outros segmentos da popula¢ao do municipio
foram distribufdos nos demais médulos (PMS, 2006).

Uma primeira questdao diz respeito a pertinéncia de se criar um médulo
especifico dedicado a problemdtica da SPN. Segundo o secretdrio municipal de
sadde da época:

Quando nés decidimos fazer um plano municipal de sadde, 2006-2009, fizemos um
médulo, uma linha, um eixo especifico para a Satde da Populagio Negra, e encon-
tramos resisténcia dos técnicos, ‘ndo, satide da populagdo negra, ¢ sadde da populagio
pobre de modo geral, a populagdo toda de Salvador ¢ 80% negra, ndo tem sentido!’.
Ainda que esse seja um argumento com certa consisténcia do ponto de vista técnico,
acho que do ponto de vista politico foi correto refor¢ar um médulo especifico dentro

do plano municipal, o que legitima a politica, legitima o grupo... (Egito)

Nessa perspectiva, o GTSPN assumiu a coordenagao do debate das questoes
relativas a esse segmento, no qual foram incorporados vdrios dos atores referidos
anteriormente. Cabe destacar a participa¢ao dos representantes da ABDFAL, do
Férum Comunitdrio de Combate a Violéncia e da Rede Nacional de Religices
Afro-Brasileiras de Satde, que explicitaram muitas das propostas que vinham
sendo elaboradas no seio do movimento.

Com relagao a anemia falciforme, o coordenador da ABDFAL explicita a
importincia da participagiao da entidade em uma cAmara técnica responsdvel
pela implementacao das a¢des no municipio, comentando que a inclusao da
ABDFAL mudou a forma de condugio do programa, que passou, inclusive a ser

coordenado por uma profissional vinculada 4 entidade.

Nés apresentamos o projeto que tinha sido elaborado na ABDFAL com ideias acerca
da implementag¢do do Programa de Anemia Falciforme no municipio. [...] [F]oi aceito
e regulamentado, por isso passamos a participar de uma cimara técnica municipal, que
tem como fungio formular as politicas, dar encaminhamento, fazer o debate, envolver
outras institui¢oes como a Fundagao Osvaldo Cruz, a APAE, o HEMOBA. (Gana)

No que diz respeito ao combate a violéncia, o representante do Férum
Comunitdrio deixa claro quais foram os espacos em que se deu sua participagao,
denunciando a existéncia do problema de modo a chamar a atengdo das
autoridades para a necessidade de enfrentd-lo:

[...] a gente participava, participou do Conselho Municipal de Saide, Conselho Esta-
dual. Todos os grandes eventos e semindrios que ocorreram em Salvador nesse periodo,

a gente tinha uma presenca; houve inclusive audiéncias ptblicas na Camara de Verea-
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dores. Houve intervengao no Conselho Estadual, inclusive em todos esses locais a gente
denunciava a mortalidade por violéncia e especialmente a questao do fator raga-cor in-
fluenciando nessa questdo da desigualdade socioeconémica, na verdade (Nova Guiné).

Quanto a participagao da Rede Nacional de Religides Afro-brasileiras de
Satide, um dos seus representantes comenta a identificagdo dos problemas,
a elaboragao de projetos e realizacao de semindrios sobre satide nos terreiros,
chamando a atengdo que os terreiros de candomblé sao espagos de resisténcia
da cultura negra, e também o lugar onde parcela significativa da populagio da
periferia de Salvador vai buscar ajuda, inclusive no que diz respeito a problemas
de sadde. Segundo ele, a participagio no Conselho Municipal de Sadde e nas
oficinas do PMS gerou a proposta de humanizagao do atendimento ao “povo de
santo” e o reconhecimento dos terreiros enquanto espagos promotores de sadde.

O que ¢ que essa rede faz? A que ela se propoe? A humanizar o atendimento das po-
pulagées de terreiros, que na sua grande maioria ¢ uma populagdo negra, para ter um
atendimento mais humanizado no Sistema Unico de Satde (SUS)... (Benin)

A sistematizagdo do conjunto das propostas apresentadas foi feita pelo GTSPN,
resultando na incorporagdo das propostas nos vérios médulos do plano: as a¢oes
de promogio e vigilancia da sadde (mddulo 1), as agbes de atengao bdsica e de
média complexidade (mddulos 2 e 3) aos agravos que incidem especificamente
sobre essa populacio, e o desenvolvimento de recursos humanos (médulo 5) e
melhoria do controle social (médulo 6), tratando de incluir propostas de agio
que incidam sobre as deficiéncias do sistema com relagdo ao atendimento das
necessidades da populagio negra.

O médulo operacional correspondente a Politica de Satde da Populagao Negra
incluiu as linhas de agao que o GTSPN considerou que deveriam ficar sob sua
responsabilidade direta, ainda que envolvessem outros 6rgaos da SMS e outras
instituigdes governamentais e nao governamentais em sua operacionalizagio.
Ficaram, portanto, sob responsabilidade do GT as seguintes a¢bes estratégicas: a)
Montagem da rede de informagao para o monitoramento dos agravos prevalentes
na populagao negra de Salvador; b) Implantagao do Observatério da Sadde da
Populagio Negra de Salvador; ¢) Implementagao das agoes de combate ao racismo
institucional na saide; d) Formagao da rede municipal de centros religiosos de
matriz africana que desenvolvem atividades de satide; e) Desenvolvimento de

agoes de sadde nas dreas remanescentes de quilombos urbanos (PMS, 20006).
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Chama a aten¢do a inclusio da problemdtica dos quilombos urbanos em
Salvador, que nao havia sido identificada durante a fase de elaborac¢ao do
Diagnéstico de Satde da Populagao Negra, em 2005. Cabe registrar, entretanto,
que por essa época, o Governo Federal passou a conceder importincia a
persisténcia de populagdes “quilombolas”, sendo que o Ministério da Sadde
incorporou o tema em sua agenda estratégica, o que veio a repercutir no processo
de elaboragio da Politica Municipal de Satide em Salvador (TEIXEIRA, 2009).

Finalmente, cabe registrar que as linhas de a¢do que incorporam propostas
apresentadas pelos atores nao governamentais sao, basicamente, as relativas a
assisténcia a pessoas com doenga falciforme e as agoes de prevengao e controle dos
agravos relacionados a violéncia, inclusive aquela praticada contra a mulher negra.
Também aparece no PMS, especificamente no médulo especifico da PSPN, as
propostas relativas a “humanizag¢io do atendimento” & populacao afrodescendente
nas unidades de satde, citadas em entrevistas (Benin, Gana, Nigéria, Angola,
Madagascar, Congo) enfatizando-se a necessidade de respeito as crengas e tradicoes
vinculadas 2 religido de matriz africana, o que reflete o papel desempenhado pela
Rede Nacional de Religides Afro-brasileiras de Sadde (Benin).

Comentdrios finais

O contexto politico institucional no periodo estudado configurou uma “janela
de oportunidade” para que um conjunto heterogéneo de atores, que tinham em
comum a mobilizagao em torno da problemdtica da satide da populagao negra, se
articulasse no Ambito da SMS. Muitos destes transitaram, ao longo de sua atuagao,
entre os espagos governamentais e nao governamentais, o que reflete, inclusive,
certa capacidade de mobiliza¢ao e pressao politica por parte das organizac¢oes da
sociedade civil sobre a burocracia estatal, influenciando o trabalho dos técnicos
e consultores da politica, bem como as decisdes dos gestores e coordenadores de
programas e projetos.

Assim, os atores envolvidos conseguiram dar visibilidade a problemas
historicamente negligenciados e inclui-los na agenda politica da saide. Tornou-
se possivel, entdo, a elaboragao de propostas de intervengio que valorizem o
recorte racial na produ¢io de conhecimentos acerca da situagao de satde de

uma populagio, como a soteropolitana, composta em sua imensa maioria
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por afrodescendentes, orientando agbes dirigidas ao enfrentamento dos
determinantes sociais e dos efeitos clinico-epidemiolégicos dos problemas de
saide da popula¢ao negra no municipio.

Com isso, fica evidenciado que as caracteristicas desse processo de formulagio,
bem como os seus produtos iniciais, conservam a marca da influéncia e o
poder de pressao das organizagées do movimento negro, demonstrando que a
andlise da formulagao de uma politica de sadde passa nio sé pela compreensio
dos contextos, mas, necessariamente, dos atores, sua origem, seu processo de

constitui¢do e motivagdes ao longo do processo.!
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Abstract

Participation of actors in the formulation of health
policies for the black population in the city of
Salvador, Brazil

This paper aims to characterize the actors and analyze their
participation in the formulation of Health Policies for the
Black Population (PSPN) in the city of Salvador, Brazil,
between 2005 and 2006. Document review and interviews
with key informants and representatives of governmental

and non-governmental organizations involved in the process
were performed. The results describe the characteristics of the
actors and analyze their ties to organizations and trajectories
in the Black Movement. Then it discusses the forms of actors’
participation in the pre-decision and the decision regarding
the PSPN, preparing the Municipal Health Plan 2006-2009
process. We conclude that the institutional political context
during the study period set a “window of opportunity” for

a heterogeneous set of actors, who shared the mobilization
around the issue of health of the black population, articulated
within the municipal health secretariat and included the issue
on the political agenda in any municipality which largely

delineated the characteristics of this process and its products.

» Key words: political actors; formulation of policies; health of the
black population.
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