A CONSTRUGAO DO CONTEUDO DO TEMA - CONTROLE SOCIAL E A
DESCENTRALIZAGAO DO SUS- NO PROJETO DE INCENTIVO AO CONTROLE SOCIAL E A
PARTICIPAGAO NO SUS NO ESTADO DO PIAUI

José Ivo dos Santos Pedrosa’

Descricdo de uma experiéncia de intervencao pedagogica junto aos conselheiros de
saude de 2 Diretorias Regionais de Saude do Estado do Piaui. A partir do projeto de
Incentivo ao Controle Social e a Participagdo Popular na Construgdo do SUS; do
Ministério da Saude, o artigo analisa as formas e contetidos da questao do controle
social em saude, numa situagdo em que o controle politico e econdmico da
sociedade é exercido por pequenos grupos donos do poder e da riqueza, que
configuram o padrdo oligarquico de dominagdo. Neste sentido, a experiéncia
demonstrou a importancia da construgdo coletiva do significado de controle social
com bases nas relagdes cotidianas entre a comunidade e os servigos de saude e o
papel estratégico do profissional ao desenvolver estas agdes.

1 INTRODUGAO

O Projeto de Incentivo ao Controle Social e a Participagdo na Construgdo do SUS
resulta das parceria entre 0 Ministério da Saude/ a Coordenacédo de Informagao y Educagéo e
Comunicagao do Projeto Nordeste, a Universidade de Brasilia e as Universidades do Nordeste,
objetivando capacitar conselheiros de saude, liderangas comunitarias, técnicos dos servigos e
das secretarias executivas dos Conselhos, difundindo informagfes sobre financiamento,
legislag&o, organizagéo dos servicos, informacdes e dados epidemiologicos.

No Piaui, estdo sendo realizados seminarios nas 17 Diretorias Regionais de Saude,
onde se discutem o controle social e a descentralizagdo do SUS, o financiamento do setor,
informacdes e planejamento em saude e a Norma Operacional Basica de orientagdo piara a
municipalizacdo. Nestes seminarios cada tema tem sido trabalhado a partir de exposigdes
dialogadas, discussfes em grupos e leituras das cartilhas instrucionais.

O material instrucional consta de duas cartilhas: uma, mais académica, dirigida aos
monitores; e outra, numa linguagem mais comum, e utilizando mais recursos gréficos, dirigida
aos conselheiros.
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Em relagdo ao tema - o0 controle social na construgdo do SUS - , este material
define controle social "como o processo no qual a populagdo participativa, através de
representantes, na definicdo, execucdo e acompanhamento das politicas publicas, as politicas
do governo?"  aponta as Conferéncias e as Plenarias como mecanismos do Municipio discutir
seus problemas, "E o momento de consulta ampliada & sociedade [...] |quando] o que é mais
importante € o que se discute em cada municipio, em cada localidade".3

Ressalta ainda o papel do cidaddo numa relagcdo de direitos e deveres com o
Estado*. Neste quadro, o Conselho de Saude "é a mais pura forma de democracia”, onde
convivem o Secretario de Saude e os representantes dos setores da sociedade civil. Para tanto
torna-se necessaria a "legitimidade de seus membros e a paridade em sua constituicao".®

Ao me aproximar do Projeto, como monitor, especificamente para discutir o tema
em foco, tendo por um lado o material instrucional a ser utilizado e, por outro, a realidade das
forcas sociais que configuram a sociedade piauiense, surgiram duas questdes que contribuiram
para esta reflexdo: a primeira diz respeito a forma em que os conteudos sdo apresentados -
seminarios; e a segunda diz respeito ao conteudo da discussdo, centrado em conceitos
fundamentais como democracia, cidadania, legitimidade, palavras que ndo fazem parte do
universo linguistico da populagéo piauiense exposta ao padrao oligarquico de dominag&o®.

Apo6s breves consideragdes sobre estes pontos, apresento uma proposta de
desenvolvimento para o tema, com base na experiéncia de "seminarios" realizados em duas
Diretorias Regionais de Saude, instancias descentralizadas da gestao do Estado no setor saude.

2 A QUESTAO DA FORMA

Segundo o Dicionario Aurélio, seminario "é um grupo de estudos em que se debate
a matéria exposta por cada participante". Pressupde, portanto, que o grupo tenha definido "uma
matéria" na qual os integrantes se identifiquem e que cada participante detenha um
posicionamento, uma informagao, um conhecimento sobre a matéria em questéo.

O processo de institucionalizacdo do SUS no Estado do Piaui ndo escapa aos
efeitos do padrdo oligarquico de dominagédo, o qual, em seu movimento de reproducdo e
manuten¢do do poder, institucionaliza préaticas politicas tradicionais como o clientelismo, o
fisiologismo, a opacidade em torno de seus projetos, etc. A titulo de exemplo, o processo de

? BRASIL. Ministério da Satde. IEC/SE. Guia de Referéncias para o Controle Social; Manual do Conselheiro. 1994,
p. 22.

*1d. Ibid., p.24

*1d. Ibid., p.24
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® Nogéo discutida em minha tese de doutoramento, na qual tal padrdo aparece como uma dominagdo que se
caracteriza por ultrapassar a dominagdo econdmica e cultural por parte dos grupos hegemdnicos; reflete-se na
maneira de ser, de agir e de se organizar.



constituicdo dos conselhos municipais de saude representa, em sua grande maioria, a extensao
do poder executivo a este espago, que passa a ser ocupado pelos amigos do prefeito.

Dessa forma, entre os individuos que compdem o grupo de conselheiros para o
qual se destina o seminario, ndo ha um posicionamento sobre o significado que tal espago
representa na atual situagdo. Ou melhor: o significado que o conselho tem para cada um dos
representantes ali reunidos é a representacdo que cada um tem sobre este tipo de pratica
organizacional, geralmente calcada em experiéncias anteriores, em vivéncias particulares.
Assim, néo é estranho que os "amigos do Prefeito" tenham do Conselho a ideia de extens&o do
executivo, os funcionarios o vejam como local de disputa entre o Estado patréo e o empregado,
os produtores privados como um empecilho a livre iniciativa.

Além disso, as experiéncias anteriores de participagdo na organizagdo do setor
saude remontam a trés situagdes: 1) para as instituigdes, a existéncia das CIMS na década de
80 nao passou de mera formalidade, resultando numa experiéncia que néo aconteceu; 2) para a
populacdo efetivamente engajada em movimentos de contestagéo/reivindicagdo dirigidos
geralmente contra 0 Governo, a participagdo nao ultrapassou este nivel e 3) para a populagéo
em geral, ndo houve reconhecimento de qualquer alteragdo na organizagao do sistema a nao ser
naquelas ligadas diretamente ao acesso aos servicgos.

Em termos coletivos, pode-se dizer que o conselho € um espaco desconhecido, de
forma anéloga como s&o desconhecidos os rumos de uma sociedade ao redemocratizar-se.

Diante disso, 0 "seminario" deve representar o espago onde é possivel revelar o
desconhecido, de tornar visivel num horizonte temporal as possibilidades de realizagdo dos
desejos coletivos que as pessoas ali reunidas apresentam. Assim, a situagdo em que irdo
envolver-se conselheiros e monitores é uma situagao onde hd um trabalho de desvelamento, de
revelagao.

Entretanto, esse processo de revelagdo tem origem, num primeiro momento, no
préprio carater instituido do Conselho: instancia deliberativa da politica de salude, promulgada
através de Lei. Isto implica que a revelagdo tem uma direcionalidade que é dada pela
Coordenacao do Projeto, isto é, a "ousadia de fazer cumprir a Lei".” Este aspecto aponta o papel
do monitor como um individuo que participa do "seminario”, mas apresentando uma diferente
situagé@o em relagdes aos outros participantes.

A este monitor é atribuido o papel de condutor do grupo, reconhecido pelos
participantes, aquele que detém mais informagdes sobre o tema e que se identifica a uma
instituicdo. Nesta situagdo, além do papel instituido, o monitor também serve de elemento
através do qual o grupo se identifica; em algumas situag¢des onde o Conselho nunca se reuniu o
monitor também serve de acontecimento, de desencadeador de fatos inéditos.

7 Uma parédia ao documento homénimo que foi muito importante pelo seu contetido e por ter sido afirmado pelo
CNS, que para a equipe seria a obediéncia aos requisitos minimos definidos nos textos legais que instituem.



Neste sentido, a forma seminario ndo me parece ser a nomenclatura mais
adequada para uma pratica pedagogica centrada, onde a figura do monitor tem um papel de
relevancia. Tal -pratica estd muita mais préxima da figura do animador, de que trata SOUSA
CAMPQS para quem:

"animadores e apoiadores deste processo, que tanto podem ser um governo recém-
eleito, como a dire¢do de uma instituicao, ou parcelas dos trabalhadores da base, ou
segmentos politizados de usuarios..."8

Enquanto prética pedagdgica, L'ABBATE chama atengdo para duas caracteristicas
fundamentais dos profissionais de salde envolvidos em praticas desta natureza; o "verniz"
tedrico e ideoldgico do profissional e 0 desejo de "sentir-se" sujeito, 0 qual é entendido como:

"uma pessoa em busca de autonomia, disposta a correr riscos, abrir-se ao novo, ao
desconhecido, e na perspectiva de ser alguém que vive numa sociedade
determinada, capaz de perceber seu papel pessoal/profissional/social diante dos
desafios colocados a cada momento™

Diante destas consideragdes, o encontro com os conselheiros adequar-se melhor
ao carater de oficina:

"que se constitui espago para reflexdo e discusséo das vivéncias, permitindo a
identificagdo de temas fundamentais para melhor compreender o problema em pauta
[...] a possibilidade de conjugar a reflexdo e agdo, facilitar o emergir dos
conhecimentos ou das representagdes [...] acerca da tematica... !0

3 A QUESTAO DO CONTEUDO

A Constituicdo Brasileira, outorgada em 1988, da qual emergem as Leis que
definem o Sistema Unico de Salde, estruturado na existéncia de Conselhos nos trés niveis de
gestdo, tem como bases a representacdo de um vir a ser ainda ndo presente na realidade
cotidiana. Um vir a ser objetivado numa determinada visdo de mundo, a qual, através de certos
mecanismos € instituida como a Politica Nacional de Saude, definindo espagos, atores, agdes.

A construgdo dessa visdo de mundo e o seu reconhecimento, como sendo a
realidade, € um processo que depende de dois fatores: 1) como o sujeito concebe 0 mundo no
qual atua; e 2) como se posiciona diante desse mundo cheio de conflitos e possibilidades.

Faz parte das estratégias do grupo politico no poder sob o padrao oligarquico de
dominag&o a inexisténcia de praticas institucionais solidarias, coletivas e democraticas. Os varios
projetos sociais que preconizam estratégias participativas acabam tendo suas acles

8 SOUSA CAMPOS, G. Consideragdes sobre a arte e a ciéncia da mudanca: revolugdo das coisas e reformas das
pessoas. O caso da saude. In: CECILIO, L.C.0. (org.) Inventando a mudanca na salide. S&o Paulo: Hucitec, 1994,
p.46.

9 L'ABBATE, S. Educagéo em Saude: uma nova abordagem. Cadernos de Saude Publica, Rio de Janeiro, v., n.4;
p.483, out./dez.1994.

10 CHIESA, A. M, WESTPHAL. A sistematizagao de oficinas educativas problematizadoras no contexto dos servigos
publicos de saude. Saude em Debate, Londrina, n-46, p.19-22., mar. 1995.



subordinadas a logica, que reina nas organiza¢des da burocracia publica gerenciadoras de tais
projetos .

O regime democratico instituido no Pais define novas arenas de debates politicos
acerca de projetos apresentados pelos atores sociais. Entretanto, isto néo quer dizer que, ao
definir uma arena, todos os contendedores estejam armados com os mesmos instrumentos. Os
atores sociais, quando-penetram nas arenas, ndo estao em iguais condigdes. A estas condi¢des
pode-se chamar de recursos de poder'!.

Neste sentido, DEMOCRACIA, CONTROLE SOCIAL, REPRESENTATIVIDADE,
PARIDADE, LEGITIMIDADE s&o termos que fazem parte do vocabulario de alguns, dos
"politicos", dos "doutores", e mesmo dos "membros do MOPS" e do "PT", isto €, de atores
externos aos conselhos. Neste caso, a experiéncia e o conhecimento destes conceitos por
alguns conselheiros presentes nos "seminarios", passam a representar 0s recursos positivos por
parte de quem os detém.

Assim, ndo ha como identificar o espago do encontro como sendo o espago da
democracia definido na Cartilha. Também ndo h& como identificar os conselheiros como
legitimos representantes de forgas sociais que nédo lhes reconhecem como tais, €, muito menos,
considera-los sujeitos participantes que utilizam este espago para construir sua autonomia e a
daqueles que representam.

Em outras palavras, os conceitos centrais deveréo ser construidos a partir das
vivéncias/representagdes/conhecimentos de cada elemento do grupo. Outrossim, 0 monitor sera
0 condutor deste processo de construgdo. Ao monitor cabe a tarefa de garimpar nestas
experiéncias, a matéria-prima essencial para a constru¢cdo de uma representacdo social do
conselho como espago coletivo, onde as relagdes sejam democraticas, isto é, onde exista
igualdade de participagao.

Estes pontos servem de base para a intervencgao- Entretanto, pelas caracteristicas
do Projeto em si e sua significagdo no momento de consolidagdo do controle social no SUS, a
intervencéo € precedida por uma anélise, que orienta a intervencao.

4. A ANALISE

Os Conselhos de Saude e o préprio Projeto de Incentivo ao Controle Social no SUS
mostram aspectos instituidos e instituistes presentes no projeto politico de desenvolvimento da
cidadania, porquanto, mesmo incorporado a estrutura organizacional do setor saude por parte do
Estado, através de instrumentos juridicos e burocraticos, dependem de préticas criativas e
transformadoras que s6 podem ocorrer entre sujeitos. 2

" TESTA, M. Pensar em Satide. Rio Grande do Sul: Artes Médicas, 1992. p. 117- 128.
'2 L’ABBTE,S.Op.cit, p.484.



A intervencdo proposta dirige-se ao universo de um possivel vir a ser, isto &, as
praticas dos conselheiros de saude ocupando um espago que tem o poder de deliberar sobre as
acdes que compdem a politica de saude de um determinado municipio. Isto implica em
reconhecer-se as necessidades como direitos dos cidaddos e como demandas colocadas aos
servigos de saude.

Por outro lado, o universo instituido tem suas regras, regras que definem normas de
escalonamento de acesso ao poder decisério, que devem ser do conhecimento e
reconhecimento de todos os envolvidos, demarcando o campo das relagdes burocraticas como
sendo o campo de racionalizagao e neutralizagéo dos conflitos. Todavia, a natureza e os limites
da intervengao definem-se no aspecto instituiste.

Para colocar numa relagdo dialética as dicotomias que aparentemente estao
presentes na relagdo entre o instituinte/instituido, monitor/conselheiros, andlise/intervengéo,
tomo como referéncia a proposta analitica de LAPASSADE em que utiliza o conceito de
analisador.

LAPASSADE descreve o significado de analisador em varios campos, na Quimica,
na Psicologia Pavloviana, na Psicanalise Freudiana e na Anélise institucional. Neste campo,
toma para analisador a definicdo dada por LOURAU. Nela, analisador é o "que permite revelar a
estrutura da instituicdo, provoca-la, obriga-la a falar.'® Este ato de fala, base para a intervengao
na instituigdo, por ser resultado de uma provocagédo, "exige a mediacdo de individuos
particulares, aqueles que por sua situacdo dentro da organizacdo leva a singularidade de
‘provocadores”. 14

Define ainda os analisadores naturais, aqueles que se impdem por si mesmos a
instituicdo como uma greve, uma revolucao; e os analisadores construidos pelo analista com o
intuito de analise.

Colocando a questao nestes termos, tem-se:

a) como analisadores naturais: a situacdo da dominacgao oligarquica no Piaui, a
vinculag&o institucional do Projeto de Incentivo ao Controle Social no SUS e o monitor como
provocador.

A situagdo da dominacdo oligarquica implica em considerar a questdo da
representatividade dos segmentos envolvidos no setor. As organiza¢des populares e sindicais,
em sua grande maioria, acabam surgindo como espacos estratégicos de legitimacdo de atores
particulares ou sdo consolidadas momentaneamente em movimentos de lutas pontuais contra o
Estado. As associacbes de profissionais caracterizam-se pelo teor corporativo e pela
susceptibilidade a cooptagédo, enquanto que os representantes do poder publico mostram-se
como representantes de familias, grupos politicos, partidos, etc. Tal analisador pde em evidéncia
a necessidade de revelar os elementos "estruturais" do processo (Leis, regimentos, estatutos,

13"LAPASSADE. G. O analisador e o analista. Barcelona: GEDISA, 1979. p. 179
141d. Ibid, p. 180



etc.) que, apesar de contribuir ao aspecto legitimo da dominagdo, também asseguram a
participagéo.

A vinculagao institucional do Projeto com o Ministério da Saude e com o PNUD
exige o cumprimento de metas, de recursos financeiros, de contrapartidas. A vinculagéo do
Projeto com as Universidades e com os NESPs expde o compromisso com o SUS constitucional.
Tal compromisso define o carater da implementagao da proposta. Revela também a necessidade
de construir os conceitos a partir da vivéncia dos grupos em suas relagdes com o cotidiano.

O monitor, enquanto provocador, € o analisador que aponta o carater da
intervencdo. LAPASSADE define trés tipos de provocadores: 1) ideoldgico. Aquele que emite
davidas sobre as finalidades e estratégias geral da organizagéo; 2) libidinal, o que ocupa um
imenso lugar dentro da estrutura libidinal do grupo e apenas com sua presenca deixa duvidas a
respeito da "seriedade" da ideologia e da organizagéo; e 3) organizativo. Aquele que ataca de
frente os problemas mais praticos e materiais contidos na organizagao;'s

b) como analisador construido: a abordagem do tema.

Os analisadores utilizados indicam que a abordagem do tema, enquanto processo,
ela mesma, de revelagédo da instituicdo que existe na questao do controle social, deve considerar
que:

1. A concentragdo do poder politico nas maos dos mesmos grupos
dominantes no Piaui ndo é uma questdo da natureza: insere-se no processo
de luta pela hegemonia da condugéo politica da sociedade piauiense.

2. As estratégias para a dominacdo e o controle politico encontram-se
presentes em todos os espagos da vida social: nas relagdes de trabalho, no
acesso a cultura, ao lazer, a escola, nos movimentos do jogo eleitoral, no
acesso ao funcionalismo publico, etc,

3. O espacgo do Conselho deve mostrar-se como um espago de transparéncia
onde cada pessoa expressa 0 que €, O que representa, quais seus
interesses, ao mesmo tempo que escuta e reconhece a presenca de outros
com outros interesses-

4. Para participar desse espago e desenvolver agbes que realizem o0s
interesses da coletividade, é imprescindivel que cada pessoa reconhega a si
mesma e ao outro por meio do conhecimento das igualdades e diferencas
que existem numa relagéo entre sujeitos que buscam autonomia.

5. O caréater instituido do Conselho o transforma numa arena, onde os
participantes entram em cena com os recursos de poder que dispdem.

© Tradugo livre pelo autor do artigo, do livro de LAPASSADE, R. op. cit. p. 180



6. As informagdes sobre os aspectos normativos e legais do Conselho, as
informagdes sobre o estado sanitario da populagdo, a participagdo no
planejamento, sdo os instrumentos que direcionam a institucionalizagao do
Conselho como espago democratico e participativo.

5 A INTERVENGAO (A PROPOSTA)

Diante dessas consideragdes, desenvolveu-se o tema em duas Regionais de
Saude, utilizando-se a mesma metodologia. O monitor, por meio de figuras feitas com papel
madeira e pincel atdmico, apresentava palavras que se iam relacionando uma as outras a
medida que os participantes iam relatando situagdes vivenciadas por cada um. (ver anexo)

As figuras iam sendo apresentadas numa sequencia definida pelo monitor- Este ia
modificando a caracteristica de sua intervencdo. Até a figura 4, o monitor faz uma intervencéo,
ideoldgica, pois coloca sempre em questao o "dito e o feito".

Na apresentacdo da figura 5, a intervencdo passa a se alternar entre libidinal e
organizativa, na medida em que:

a) desafia o grupo a ser capaz de diferenciar entre o que o individuo sente e o que
dizem que ele sente e, a0 mesmo tempo, tenta organizar a dicotomia em tomo da
INFORMAGAO EM SAUDE;

b) desafia o grupo a aceitar os direitos dos diferentes através do
RECONHECIMENTO;

c) desafia 0 grupo a construir um projeto convivendo num mundo onde existem
aqueles que estdo ao nosso lado e aqueles que estdo do outro lado.

Na sequencia, 0 monitor deixa de ser "a intervencao", volta a mostrar-se como
moderador entre a fala das pessoas, para captar o sentido que o grupo atribui ao controle social.

Assim, para as duas Regionais de Saude, a figura 6 traduz o que ficou definido
como sendo o controle social. Tal definicdo contem dois momentos: o primeiro transforma
NECESSIDADES em DIREITOS que passam a se expressar de forma a ter RESPOSTA
ADEQUADA. O segundo diz respeito 8 CONSTRUCAO DO PLANO MUNICIPAL, que faz parte
da transformac&o da necessidade em possivel resolucdo; PLANO que é o INSTRUMENTO para
a VIGILANCIA A SAUDE, que é a agéo do Conselheiro.

Na Regional onde predominou a presencga de conselheiros representantes do poder
publico, trabalhadores de saude e entidades ndo governamentais conduzidas pela Igreja Catdlica
(Pastorais da Saude), a unidade nuclear basica na, construgéo da definigdo do controle social foi
o0 conceito de COLETIVO como sendo o resultado das relagdes entre o que se tem em COMUM



e 0 que se mostra DIFERENTE. Nesta Regional o conceito de MOVIMENTO revelou a agdo do
entendimento e da busca do consenso.

Em outra, onde os conselheiros presentes em maior numero eram 0S
representantes dos usuarios, com predominéncia de entidades ndo governamentais mais
politizadas e o processo de municipalizago tinha iniciado, a definicao de controle social se deu a
partir do conceito de PODER como sendo aquilo que é capaz de transformar as
NECESSIDADES em DIREITOS RECONHECIDOS. Nesta Regional, a nogdo de MOVIMENTO
revelou a agdo de ter mais instrumentos para sentar & mesa de negociagbes com 0s outros
segmentos envolvidos.

6 CONCLUSOES

A partir da experiéncia realizada ressalto de suma importancia para a pratica de
educacao em saude, em situagdes como a descrita, 0s seguintes pontos:

1) A utilizagdo de analisadores para direcionar a intervengédo pode contribuir na
definicdo do sentido desse trabalho por parte dos promotores da intervencédo e
daqueles que nela sao envolvidos. No caso relatado também contribuiu para
apontar a diregao do que fazer por parte dos membros dos Conselhos de Saude.

2) A acdo educativa deve ser desenvolvida com bases em metodologias e
abordagens que levem a construcdo de significados dos temas em foco, pelos
grupos envolvidos (Método Paulo Freire, Psicodrama Pedagdgico, etc)

3) O profissional envolvido deve estar munido destes recursos para que sua
intervencao se torne estratégica.

It describes an experience of pedagogical intervention carried out in conjunction with
Health's Counsellours in Iwo Health Administrative Regions of Piaui State (Brazil).
Through a Ministry of Health's Project (Incentive to Social Control and People's
Participation into the Construction of SUS), this article analyses forms and contents of
health social control, in a context politically and economically dominated by small
groups, owners of power and wealth. In this context, the experience showed the
importance of collective building of social control based on daily relationships
between community and health's services; and the strategic role education and/or
health professionals in developing those activities.
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ANEXOS

FIGURA 1: CONTROLE SOCIAL -ESPACO DE
CONSTRUCAO DE SUJEITOS

I - O papel do cidadao numa sociedade democratica
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FIGURA 2: A CONSTRUCAO DA CIDADANIA
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a) Que elementos podem nos fortalecer enquanto NOS? El
OUTRO?

b) Como nos identificamos?
Pelo que temos em comum=== FORCA
Pelo que temos de diferentes== POTENCIA

FIGURA 3: O QUE TEMOS EM COMUM:

ONDE A GENTE SE
RECONHECE
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FIGURA 4: COMO A GENTE SE RECONHECE?
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