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M Os Conselhos de Saude, Participacéo Social

e Reforma do Estado

Antdnio Ivo de Carvalho!

Ao discutir as possibilidades e condi-
¢oes de participacio dos usuirios nos Con-
selhos Municipais de Sadde, Soraya Cortes
refuta, com sucesso, uma conhecida tese, nio
rara na literatura internacional, que duvida
da viabilidade da criagio de canais participa-
térios nos paises em desenvolvimento, parti-
cularmente na América latina, cujas institui-
¢coes estariam “dominadas por pactos e acer-
los informais elitistas e pela fraqueza da so-
ciedade civil”, desabilitando assim uma par-
ticipagao social efetiva.

Recuperando as fontes conceituais
inspiradoras e as experi€ncias sociais precur-
soras dos atuais Conselhos, a autora demons-
tra a singularidade desses 6rgios e sua voca-
¢do, desde as origens, como espacos de
veiculacio de demandas sociais nao acolhi-
das pelos canais tradicionais da vida politica.
Remete ao cendrio politico da época para a
explicacao dessa singularidade, produzida em
grande parte gracas a peculiar policy
community que, conhecida setorialmente
como movimento sanitirio, formulou e
implementou a agenda da reforma da satde.

Embora a autora, com razio, afirme que
os antecedentes dos Conselhos estio mais
imediatamente ligados aos canais formais de
integracio interinstitucional, criados com pro-
positos racionalizadores no inicio dos anos
80 (as Comissdes Interinstitucionais), do que
as experiéncias de participacio comunitiria,
tipicas da proposta de extensio dos cuida-
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dos primdrios, ou de participagdo popular,
tipicas das lutas e movimentos sociais urba-
nos, caberia acrescentar algo ao seu argu-
mento, de modo a nio confundir esses 6Or-
gdos com as inveng¢des burocriticas de uma
mera auto-reforma do Estado.

Os Conselhos de Sadde, na verdade, sdo
expressoes institucionais de um processo mais
amplo de reordenamento das relagdes Esta-
do-sociedade, impulsionado por forcas e fa-
tores tanto enddgenos quanto exdgenos ao
aparelho de Estado. Tal processo, que nio
foi especifico da drea da sadde, acelerou-se
no final dos anos 80 e instituiu no pais um
novo padrio de politicas sociais, caracteriza-
do pela extensio universal dos direitos e,
portanto, das prestacdes sociais.

Os Conselhos nascem, entio, como no-
vos arranjos institucionais destinados a dotar
o Estado de dnimo institucional e estrutura
organizacional para implementar as politicas
sociais universalistas, tal como preconizadas
na Constituicio de 1988. Uma reforma, por-
tanto, do Estado, dirigida a ajustar seu sen-
tido de “publico”, assim como a induzir uma
maior responsabilidade perante o conjunto
da sociedade.

Na verdade, as circunstincias da época
fizeram dos Conselhos de Satde uma espé-
cie de paradigma de inovacido institucional
que se estendeu a outros setores de politica
social. Observando os principios da descen-
tralizagdo e da participagio, caracteristicos do
policy-making social de entio, os Conselhos
emergentes assumiam, ao lado de atribui¢des
de planejamento e controle das politicas, um
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papel de “protecio” dos direitos. Nesse sen-
tido, somavam-se ao conjunto de instrumen-
tos institucionais entio criados com a finali-
dade de garantir o exercicio dos direitos de
cidadania (Ministério Publico, Procuradorias
especiais, Procons etc.).

Nao sendo provenientes nem de uma
ocupacgio do Estado pela sociedade, nem de
uma benevoléncia ou concessio do Estado,
disposto a entregar os anéis de uma aparén-
cia democritica para manter os dedos de
uma esséncia autocritica, os Conselhos po-
dem ser enfocados como componentes de
uma reforma democritica do Estado. Nesse
sentido, seu desempenho como canais parti-
cipatérios deve ser discutido no contexto de
sua efetividade democritica, ou seja, de seus
efeitos sobre a vida social e especialmente
sobre o funcionamento do Estado.

Tomados como instituicio nacional, na
medida em que estdo implantados por todo
o territério, os Conselhos podem ser analisa-
dos a partir de uma dupla abordagem
(Putnam, 1996). Como varidvel dependente
do contexto histérico e das circunstincias
politicas e sociais. E como varidvel indepen-
dente, isto é, como instincia produtora de
efeitos sobre funcionamento do Estado e da
sociedade.

Como varidvel dependente, é bom sem-
pre enfatizar que os Conselhos sio fruto,
antes de tudo, de um processo de cariter
nacional. A abrangéncia de sua implantagio,
envolvendo hoje cerca de 3.500 municipios,
segundo estimativas recentes do Conselho
Nacional de Satde, s6 pode ser explicada
por fatores desencadeadores de vigéncia
nacional. A participa¢io suscitada ou propi-
ciada por essa rede — algo em torno de 70
a 100 mil “postos” de conselheiros — repre-
senta uma oferta institucional de oportunida-
des de participagio sem precedentes na his-
téria politica do pais.

E claro que as caracteristicas dessa pat-
ticipagao, e seu significado concreto para o
desempenho dos Conselhos e para a vida
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social, dependerd fortemente de variaveis
locais, tal como bem apontou a autora. En-
tretanto, parece evidente que as circunstin-
cias locais incidem sobre um cendrio institu-
cional sobredeterminado nacionalmente. Bas-
ta lembrar que cerca de 95% dos Conselhos
hoje existentes foram constituidos a partir de
1991, quando foi editada a Norma Operacio-
nal Bisica n.? 01, que operacionalizou a
obrigatoriedade da existéncia de Conselhos
municipais e estaduais, para fins de acesso 2
descentralizaciao de recursos federais (Carva-
lho, 1995). Desde entio, através das sucessi-
vas NOBs, ndo apenas a existéncia dos Con-
selhos continua como pré-requisito para a
habilitacio de municipios, quanto esses or-
gios tém sido mantidos no desenho legal da
cadeia deciséria do SUS nas diversas esferas.
Assim, embora na contramio da cultura
politica do pais, o advento dos Conselhos de
Sadde como fendmeno nacional foi fruto de
forte inducido legal e administrativa, origina-
da na esfera federal, num contexto politico
de um projeto de remodelagem institucional
do Estado visando, via “descentralizacio e
participacdo”, habiliti-lo para a implementa-
¢io de politicas sociais universalistas.
Embora a conjuntura atual seja bastante
distinta, permanece vigente o arranjo institu-
cional nacional que di destaque e fomento
a0s Conselhos, reiterando a possibilidade de
disseminagio das experiéncias sociais por eles
suscitadas. Alternativamente, poderiamos es-
pecular que a perda hipotética desse tonus
normativo produziria um cenirio em que as
possibilidades de participacao propiciadas
pelos Conselhos seriam privilégio apenas das
regides e municipios em que as circunstin-
cias locais fossem especialmente favoraveis.
O enfoque dos Conselhos como varidvel
dependente, em busca de verificar seus efei-
tos ou impactos sobre o processo social,
apresenta a dificuldade da escassez de mate-
rial empirico, em fun¢io do pouco tempo
decorrido de vigéncia desses 6rgios e da
diversidade de situagdes locais. Entretanto, é
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possivel, pelo menos como hipétese, consi-
derar que sua contribui¢io para a democra-
cia esteja se dando em pelo menos dois ei-
x0s: ao nivel do Estado, induzindo maior
responsabilidade publica dos governos; e ao
nivel da sociedade, possibilitando a emer-
géncia de novos sujeitos politicos e identida-
des coletivas (Carvalho, 1997).

No primeiro nivel, funcionando como
espacos publicos de veiculagio e tematizagdo
de interesses sociais vigentes na drea da saud-
de, pode se supor que os Conselhos favore-
¢am ndo apenas a ampliagio do espectro
social a ser atendido pela politica publica,
quanto uma maior demanda por mecanismos
de responsabilizacdo dos gestores
(accountability). Estudo recente, envolvendo
1.422 secretarios municipais de satde, revela
importantes mudangas na cultura institucio-
nal, expressivas de um novo padrio de rela-
¢io Estado-sociedade, e de responsabilizacio
do governo (Fleury & Carvalho, 1997). Em
mais de 70% dos casos, verificou-se a exis-
téncia de alguma inovacio institucional, vol-
tada para a ampliagio da participagio da
sociedade na gestio da satide. Na mesma
pesquisa, 62,7% dos secretirios consideram o
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Conselho de Saide a forca municipal mais
influente na definicio das prioridades em
saude, bem acima do Legislativo, de politicos
isolados e de outros 6rgdos municipais. Por
outro lado, uma grande maijoria de secretérios
referiu prestar contas de sua gestao a socie-
dade e a outras dreas do governo, sendo que
53,9% deles prestam contas regularmente aos
respectivos Conselhos.

Sobre a sociedade, os Conselhos de Sau-
de tendem a exercer efeitos estimulantes para
um exercicio mais extensivo da cidadania.
Conferindo “status pablico” a grupos de in-
teresse até entio excluidos, os Conselhos
funcionam também como catalisadores da
disseminacio de organiza¢des civis que, in-
dependentemente da participagio formal
nesses Orgios, vio se constituindo como
sujeitos politicos e aumentando sua capaci-
dade de interveng¢ao do processo da politica
publica. Numerosos grupos de interesse ga-
nharam identidade e organicidade na sua
interacio com os Conselhos. Exemplo noti-
vel é dado pelas organizacdes de pacientes
ou portadores de patologias, de importincia
crescente na arena da satde, dentro e fora
dos Consethos.
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