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RESUMO

O artigo apresenta um estudo sobre as dindmicas de conse-
lhos de satide existentes em areas da periferia do municipio de Sdo Paulo. A partir da analise da histéria de mobilizagdo
social nas 4reas enfocadas e o desempenho dos conselhos locais, busca examinar as relagdes entre a arquitetura desses
conselhos gestores, o histérico de mobilizacdo comunitaria e os debates sobre politicas de satide em cada uma dessas
areas. Por fim, procura situar os conselhos de saade no contexto do debate internacional sobre a gestdo participativa e
o aprofundamento da democracia.
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ABSTRACT

The article discusses some results of a research project on
the dinamics of public healthcare councils in peripheral neighborhoods of the city of Sdo Paulo. Based on the
analysis of practices of social mobilization in the considered areas and the performance of the local councils, it
examines the relations between the design of theses councils, the history of mobilization in each of the areas, and
seeks to situate these councils in the context of the international debate on participative governance and the dee-
pening of democracy.
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tendemalevaraumjogo de somazero,ja que,deumlado, mobilizacio
sem estruturagao aumenta o risco de “captura” e, de outro, reestrutu-
racdo sem mobilizagdo pode facilmente implicar a adogio de proce-
dimentos formais que contribuem para inibir uma participagao mais
espontineaevivida. Sugerimos, em contrapartida, que a conjun¢iode
reestruturacdo e mobilizacdo pode aumentar as chances de éxito do
projeto de gestdo participativa.

A fim de avaliar as possibilidades e os limites da mobilizacio so-
cial e da estruturagio organizacional no projeto de promover o envol-
vimento da sociedade nas delibera¢des acerca de politicas publicas,
realizamos um estudo sobre as dinimicas de conselhos de saude
existentes em areas da periferia do municipio de Sao Paulo. Buscou-se
examinar as relacdes entre a arquitetura desses conselhos gestores, o
histérico de mobilizacio comunitaria e os debates sobre politicas de
satde em cada uma dessas areas.

Os conselhos de satude foram instituidos pela Constitui¢do Fede-
ralde1988, queos definiu como mecanismos responsaveis por reunir
organiza¢des da sociedade civil, provedores de servios e administra-
dores publicos na gestio do sistema de satde. Esses conselhos ope-
ram em todos os estados e em quase todos os municipios brasileiros,
lidando com questdes de prestacio de servicos, acompanhamento do
orcamento e estabelecimento de prioridades. Hoje, além deles, ha con-
selhos de satide locais nas grandes cidades.

Nossa pesquisa enfocou seis conselhos de satide atuantes em loca-
lidades pobres e caracterizadas por diferentes histérias de mobilizacao
social. Comparamos as dindmicas de tais conselhos no tocante aos de-
bates neles conduzidos e as dimensdes da inclusdo, da participacio e
darede de conexdes. Essas dimensdes estio estreitamente relacionadas
com os trés eixos que Dryzek+ considera essenciais para a democrati-
zacdo da vida politica: ampliacdo do nimero de pessoas efetivamente
incluidas nas decisdes coletivas, das questdes submetidas a deliberacdo
democratica e da participagio de atores autdbnomos e competentes.

O presente artigo est4 estruturado em seis se¢des além desta in-
trodugio. Na proxima secdo, busca-se situar os conselhos de saude
no contexto do debate internacional sobre a gestdo participativa e o
aprofundamento da democracia. Na terceira se¢io, expdem-se a me-
todologia e os pressupostos da pesquisa. Na quarta se¢io apresen-
ta-se uma breve caracteriza¢do dos movimentos populares de satde
nas seis areas sob estudo. Na quinta se¢do descrevem-se e compa-
ram-se as discussdes e as dindmicas verificadas em cada conselho.
Em seguida, discutem-se as relagdes entre a histéria de mobilizagio
social nas areas enfocadas e o desempenho dos conselhos locais. Por
fim, apresentam-se algumas consideragdes sobre certos aspectos
metodoldgicos e analiticos da pesquisa.
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O DEBATE SOBRE 0 APROFUNDAMENTO DA DEMOCRACIA

E cada vez mais recorrente afirmar-se que para ampliar o poten-
cial de transformacio social da democracia é preciso ir além da con-
solidagdo de suas dimensdes formais e estruturais. A par da garantia
deelei¢des regulares, partidos independentes e liberdade de expres-
sd0 e associagdo, portanto, cabe instituir mecanismos capazes de
promover maior envolvimento dos cidaddos, maior transparéncia
e um fluxo de informag¢des mais amplo e horizontal nas decisdes
sobre politicas publicas.

Ao longo dos anos de 1980 e 1990, distintas perspectivas tedri-
cas propuseram formas mais abrangentes de democracia, a0 mesmo
tempo em que diversas experiéncias baseadas nos ideais de parti-
cipacdo, deliberacdo e descentralizacio foram implementadas em
diferentes paises e relatadas por diversos estudiososs. Essas experién-
cias acabaram por trazer 4 tona os riscos presentes nos processos
de “aprofundamento da democracia” (deepening democracy). Esses
riscos foram apontados por uma série de autores que questionaram
os efeitos de tais iniciativas. Suas adverténcias ecoam preocupacdes
colocadas anteriormente por autores como Weber e Schumpeter®,
que chamaram a aten¢io para os possiveis problemas associados a
delibera¢des com base em posicionamentos leigos e mal informa-
dos, tais como o populismo e 0 oportunismo vinculados a figura do
lider conectado as massas sem a intermediacdo de partidos politi-
cos, as assimetrias na capacidade de mobilizar e participar e o fato
de que interesses especificos podem se organizar mais facilmentee,
assim, obstruir politicas voltadas a um pablico mais amplo porém
menos organizado. Examinando experiéncias participativas de des-
centralizacio em diversos paises, Robinson” afirma que elas apre-
sentam limita¢des por falta de comprometimento das liderancas
locais, de mobilizagdo politica entre os pobres, de recursos financei-
ros suficientes para assegurar sua sustentabilidade e de capacitagio
técnico-administrativa dos participantes, além de haver disparida-
de deinformacdes entre eles.

Em outro sentido, varios autores mostraram que sob certas con-
di¢des de estruturagio dos processos participativos, de organizacio
da sociedade civil e de envolvimento dos gestores pablicos efetiva-
mente ocorrem ganhos redistributivos e aumento da participagio
de setores sociais tradicionalmente marginalizados®. Também foi
apontado que os processos deliberativos contribuem paraa mudan-
cade posicdes e opinides dos participantes, atenuando polarizacdes
em torno de questdes polémicas.

Entretanto, trabalhos recentes que partiram dessa perspectiva
mais otimista apontaram que algumas questdes importantes sobre
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o potencial democratico dos processos participativos permanecem
em aberto'®. Diante da informalidade que caracteriza essa forma de
participagdo, como verificar se grupos tradicionalmente marginali-
zados — sem conexdes politico-partidarias e que ndo pertencem a
rede de relacdes dos gestores publicos — estdo sendo incluidos nos
processos deliberativos ou tendo acesso aos seus beneficios distri-
butivos? Os mecanismos participativos estariam de fato promoven-
do maior transparéncia no modo de conduzir as politicas publicas?
Ha inovagdo nas politicas geradas a partir das informacdes forneci-
das pelos representantes da sociedade civil?

Em suma, esses trabalhos chamam a aten¢do para a auséncia de
especificagio sobre a qualidade dos processos de democratizagio (in-
clusdo, envolvimento, transparéncia) ou dos efeitos atribuidos a par-
ticipacdo (inovacdo, distribui¢do). Que grau, porexemplo, de inclusdo
ou de inovagio deve ser atingido para que o efeito desses processos
possa ser inequivocamente reconhecido como um “aprofundamento
da democracia”? Soma-se a isso uma indefinicdo quanto as circuns-
tancias em que gestores publicos, estrutura organizacional e mobi-
lizagdo social, fatores reconhecidos por varios autores como entraves
aos processos deliberativos, deixariam de ser obstaculos e passariam
a ser fatores de facilitacio™.

Tendo em vista essas questdes, elaboramos uma metodologia que
contribui para avaliar em que medida os projetos participativos esta-
riam avancando nesses aspectos. Para desenvolver essa anélise, plane-
jamos inicialmente trabalhar com féruns participativos situados em
areas com diferentes histérias de mobilizacio social, caracterizados
por diferentes estruturas organizacionais e organizados por gestores pu-
blicos com diferentes graus de comprometimento com o projeto par-
ticipativo. Como essa estratégia se mostrou inviavel, decidimos nos
concentrar em localidades com diferentes historias de mobilizacio,
uma vez que estudos anteriores ja haviam explorado mais sistemati-
camente aimportancia das demais variaveis nos resultados de experi-
éncias participativas'z.

Para investigar a capacidade dos processos participativos de promo-
verinclusio, deliberacio e inovacio, adotamos a mesma linha de outros
estudos que tém enfatizado a necessidade de se construir modelos que
possibilitem a analise e a comparagio sistematicas de experiéncias par-
ticipativas®. Eles ressaltam a importancia dessa linha de pesquisa para
a identificagdo dos procedimentos e dos incentivos que favorecem a
expressio das demandas dos mais desfavorecidos. Também chamam
a atengio para a importancia de investigar os impactos da participacdo
social na elaboragio e naimplementagio de politicas publicas.

Para analisar a trajetdria de mobilizagio dos atores da sociedade ci-
vil, seguimos um grupo de autores paraos quais o éxito de projetos par-
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FIGURA |
Localizag3o e indices de desenvolvimento humano das seis subprefeituras sob estudo
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ticipativos ou descentralizadores depende dos contextos associativos
em que s3o implementados™. Esses autores destacam a importincia
dos processos de mobilizacdo para garantira participacio de atores que
possuem menos recursos. Em paralelo, autores que trabalham com a
nogio de “capital social” afirmam que a participacéo e a deliberagio s6
se efetivam em ambientes sociais com alguma experiéncia de engaja-
mento civil e mobilizacdo politicas.

Ambas as perspectivas tém reconhecida importancia no debate
sobre 0 aprofundamento da democracia, mas de modo geral s3o trata-
das em separado pela literatura em questdo. Neste estudo, elas foram
consideradas conjuntamente, como parte de um esfor¢o de compara-
cdo sistematica de dindmicas participativas verificadas em localidades
com diferentes histérias de mobilizacio social.

METODOLOGIA E PRESSUPOSTOS DA PESQUISA

A cidade de S3o Paulo tem um conselho de satide de Ambito muni-
cipal e conselhos locais em cada uma de suas 31 unidades politico-ad-
ministrativas (subprefeituras). Esses conselhos seguem o modelo
institucional estabelecido pela Constitui¢io Federal de 19881, e estdo
diretamente ligados a Secretaria Municipal de Satde.

O estudo de caso aqui apresentado baseou-se em uma pesquisa
sobre a criagio e a organizagio dos 31 conselhos locais de satide (CLs),
realizada entre 2001 € 20057. A fim de comparar CLs estabelecidos
em localidades similarmente pobres, selecionamos seis subprefei-
turas com Indices de Desenvolvimento Humano (IDH) entre 0,74
e 0,83 (ver Figura 1)8. Como estavamos interessados em verificar as

NOVOS ESTUDOS 86 HRMARGO 2010 I (25

@ 4/510 11:20 AM



condi¢des e os efeitos da participacio social em localidades com di-
ferentes trajetérias associativas, selecionamos trés CLs situados em
areas com forte experiéncia de mobiliza¢des relacionadas com deman-
das de servicos de satide e outros trés em areas com menor tradicio de
mobilizacdo. Assim, o primeiro grupo foi composto pelas subprefei-
turas de Sdo Miguel, Cidade Tiradentes e M'Boi Mirim, e 0 segundo
por Casa Verde, Vila Prudente/Sapopemba e Parelheiros'®. A secdo se-
guinte apresenta uma breve caracterizacdo dos movimentos de saude
em cadalocalidade.

Quatro métodos foram empregados para caracterizar e compa-
rar os seis conselhos selecionados: analise de um total de 83 mi-
nutas de reunides dos conselhos referentes ao periodo de janeiro
de 2006 a agosto de 20072°; aplicagio de questionario junto a
85 conselheiros representando usuarios e gestores de servigos de
satde*'; observacio participante das reunides; e pesquisa biblio-
grafica para reconstitui¢do da histéria da mobilizacdo popular nas
localidades sob estudo.

A pesquisa assumiu quatro hipdteses a serem averiguadas. Pres-
supds-se que os conselhos de areas com maior experiéncia de mobi-
lizago social seriam mais inclusivos e participativos e apresentariam
redes de conexdes mais amplas e maior propor¢io de propostas para
solucionar problemas no sistema ptblico de satide. Esses pressupos-
tos foram examinados em duas etapas.

Na primeira etapa, trabalhamos com um modelo elaborado para
avaliar as dinAmicas dos conselhos em termos de inclusio, conexdes e
participagio. Definimos para cada uma dessas dimensdes um conjunto
devariaveis que permitisseaatribuicdo devaloro ou1,comvalor1confe-
rido aos resultados mais positivos a partir de uma revisdo bibliografica.
Na segunda etapa, classificamos os debates realizados nos conselhos de
acordo com duas tematicas: questdes de satde e de participagio. Uma
vezagrupados,esses temas foram codificados em seisindicadores, e para
cada um deles atribuiu-se valor 0 ou 1, conferindo-se valor 1a0s conse-
lhos onde houve maior nimero de intervencdes em um dado tema. Os
resultados dessas duas se¢des sdo discutidos na quinta se¢do.

HISTORICO E PERFIL DOS MOVIMENTOS DE SAUDE LOCAIS

Em meados dos anos de 1970, o municipio de Sao Paulo assis-
tiu aum grande aumento populacional e a uma ocupacio territorial
desorganizada em suas 4reas mais periféricas. Em conseqténcia,
houve um forte aumento da demanda por servicos essenciais. Os
moradores dessas 4reas recém-ocupadas mobilizaram-se para rei-
vindicar esses servi¢os, 0 que em muitos casos resultou na formacio
de movimentos populares organizados>2.
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Os movimentos por servi¢os de satide emergiram no curso des-
sas mobilizacdes. Em 1977, um grupo de mulheres de varios bairros
da Zona Leste comegou a organizar eventos e protestos publicos
para pressionar a Secretaria Estadual de Satde a construir um cen-
tro de satide naregiio®.Em1979, 0 centro foi inaugurado e no mes-
mo ano foi instituido um conselho para monitora-lo, com membros
eleitos por mais de oito mil moradores da regido*+. Em 1981, outros
dezoito conselhos foram eleitos para monitorar os centros de saude
daZona Leste.

A partir de 1989, 0 Movimento de Saide da Zona Leste procurou
intensificar suas conexdes com movimentos de satide de outras regi-
des da cidade, visando a criagao de um conselho municipal de satde.
Nesse momento, os militantes do movimento — muitos dos quais
funcionarios da Secretaria Estadual de Satide — estavam empenha-
dos naluta por um sistema de satde universal e no combate & privati-
zacdo dos servicos de saades.

Os movimentos de sadde tém uma trajetdria muito semelhante
a de outros movimentos surgidos ao longo do periodo de redemo-
cratizagio. Eles se organizaram em torno das Comunidades Eclesiais
de Base (CEBs) e das pastorais da Igreja Catélica, das associacdes de
bairro, dos grupos de educacio popular e dos movimentos contra a
pobreza¢. O Partido dos Trabalhadores (PT) também foi uma fonte
de apoio ao fornecer locais para reunides e abrir espaco institucional
paraos movimentos, além delangar candidatos ligados a eles?”. Houve
ainda uma conjuncio de intelectuais, estudantes e artistas que deram
uma importante contribui¢do aos movimentos ao proporcionar-lhes
condigdes politicas e de infra-estrutura por meio de seus trabalhos e
de suainfluéncia socials.

Com relagio as subprefeituras enfocadas neste estudo, cabe desta-
car sucintamente alguns aspectos, a comecar pelo grupo das trés loca-
lidades com maior experiéncia de mobiliza¢do social. Uma delas é Sao
Miguel, que esteve entre aquelas envolvidas no movimento de satide
pioneiro da Zona Leste. J4 em Cidade Tiradentes, também na Zona
Leste, a mobilizacio comunitaria intensificou-se mais recentemente,
sobretudo com 0 movimento organizado para garantira construgao do
hospital local. M'Boi Mirim, na Zona Sul, comp&e uma area pobre que
hé alguns anos apresentava altos indices de violéncia. A presenca de
associacdes com poder de mobilizar a comunidade (como a Sociedade
Santos Martires e o Férum de Defesa da Vida) foi decisiva para que os
moradores se articulassem por melhores condi¢des de vida. A luta pela
construgio do hospital local foi um dos impulsos para esse contexto de
mobilizacao social. Um traco distintivo dos movimentos de satide atu-
antes nessas trés areas é que eles ddo grande importéncia a preservagio
de suaautonomia em suas interacdes na esfera politica.
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Entre as localidades com menor experiéncia de mobiliza¢io, Pa-
relheiros, no extremo da Zona Sul, teve participagio de destaque nas
mobilizacdes sociais da segunda metade dos anosde1970.Emanos
mais recentes, porém, 0 movimento organizado dessa area sofreu
uma retracdo emvirtude, pelo menos em parte, da debilitagio de se-
tores progressistas da Igreja Catdlica que apoiavam os movimentos
populares locais.

Localizada numa por¢do menos periféricada Zona Leste, a area de
Vila Prudente/Sapopemba tem um movimento social historicamente
menos organizado do queaqueles de outraslocalidades daregido,com
os quais atuou em conjunto por longo tempo. Esse fato esta relaciona-
do comadecisdo do movimento local de atuar de forma independente
ao Movimento de Satde da Zona Leste, o que acabou por reduzir os
apoios e os recursos disponiveis.

Na Zona Norte, onde esta situada a subprefeitura de Casa Verde,
verifica-se uma intensa institucionalizacdo do movimento de satide
(também caracteristica da Zona Oeste), j& que sua organizagio e atu-
a¢do se apbiam amplamente nos mecanismos participativos implan-
tados pelo poder publico.

Essa sintese da trajetéria dos movimentos populares locais visa
contribuir para a compreensio das dindmicas dos CLs abordadas a
seguir. Ndo obstante, cabe ressaltar que outras formas de mobiliza-
¢do e organizagdo também se fazem notar no 4mbito desses féruns
participativos.

0S CONSELHOS DE SAUDE: DEBATES E DINAMICAS

Nesta secdo, comparamos as dinimicas, as discussdes e as propos-
tas observadas nos seis CLs selecionados para este estudo no periodo
dejaneiro de 2006 aagosto de 2007. Comegamos por examinaras di-
namicas dos conselhos em relacio as dimensdes da inclusdo, da rede
de conexdes e da participagdo, e, em seguida, caracterizamos os deba-
tes ali realizados.
Para dar ao leitor uma idéia de como foram calculados os indica-
dores apresentados nessa se¢do é apresenta a seguir uma breve ex-
plicacdo dos passos que permitiram converter varidveis continuas em
dicotdmicas (o ou1)29. [20] Para uma apresentagio deta-

lhada do calculo de cada variavel, ver

Para as trés primeiras dimensdes, foi atribuido o valor 1 aos con- N
ttp://www.centrodametropole.org.

selhos que apresentaram maior: (i) inclusdo; (ii) participacao; e (iii) br/v1/dados/saude/Anexos__ Arti-
conexdes. Para a quarta dimens@o, associada os debates realizados go_Saude_ CDRCCEM pdf
nos conselhos, associou-se o valor 1 aos conselhos em que houve
maior namero de intervencdes referentes aos seguintes temas: (i)
problemas da satde; (ii) influéncia politica; (iii) procedimentos.

Os critérios valorativos que sustentam os julgamentos daquilo que
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[30] Como sera explicado na proxi-
ma subse¢io adotamos um critério
diferente para as variaveis socioeco-
noémicas, nesses casos o valor 1 foi
atribuido aos conselhos em que ha
forte presenca de pessoas pobres e
com poucos anos de estudo.

[31] Gaventa, op. cit.; Cornwall,
op. cit.

[32] Fishkin, ].e Luskin, R. “Bringing
deliberation to the democratic dialo-
gue”.In:McCombs, M. e Reynolds,A.
(eds.). The poll with a human face: the
national issues convention experiment
in political communication. Nova York:

Erlbaum,1999.
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pode ser reconhecido, por exemplo, maior inclusdo ou participagio
sdo apresentados e discutidos no comego de cada subsegio a partir
de uma breve revisdo bibliografica.

Os procedimentos metodoldgicos que permitiram a conversio
de variaveis continuas em dicotdmicas variaram em funcio dos da-
dos disponiveis. Entretanto, os dois exemplos apresentados a se-
guir foram os mais comuns. Primeiro exemplo: para caracteristicas
da populacio como género, idade ou cor da pele, identificamos o
perfil da popula¢do na area de abrangéncia de cada conselho e me-
dimos a aderéncia entre a distribuicdo observada nos conselhos e a
distribui¢do “normal” observada na populagdo (sendo considerada
aderente uma distribuicio até 109 acima ou abaixo da distribuicio
normal). Assim, aos conselhos que apresentaram uma distribui-
¢do compativel com a da populacio atribui-se o valor 13°. Segundo
exemplo: com o objetivo de avaliar as conexdes entre os conselhos e
os gestores da area da saide tomou-se o total de nomes citados, no
caso 167 e calculou-se um nimero médio de citagdes por conselho.
O valor 1 foi atribuido aqueles conselhos em que foram feitas cita-
cdes acima dessa média.

Aseguirsioapresentados os resultados daanalise para os seis CLS
dessas quatro dimensdes.

Inclusdo

O que nos habilita a descrever, comparar e avaliar processos parti-
cipativos no que diz respeito & promocio da inclusdo? Nio ha respos-
ta simples a essa questdo, ja que ha uma consideréavel diversidade de
concepcdes acerca do tipo de inclusdo que um projeto participativo
deve proporcionar.

Ao passo que as regulamentacdes dos conselhos de satde estipu-
lam uma representagio adequada da sociedade civil organizada, al-
guns autores enfatizam a necessidade de promover ainclusdo de seto-
res sociais historicamente marginalizados dos processos politicos3,
o que significa dar aten¢do aos segmentos populacionais ndo orga-
nizados e pouco mobilizados. H4 ainda autores que preconizam um
método seletivo em que o perfil sociodemografico dos representantes
espelhe aquele da populagios2. Esse método, conforme se argumenta,
evitaria o favorecimento daqueles com mais recursos, assim como a
monopolizacio dos debates por atores coletivos altamente politiza-
dos e com posicdes polarizadas.

Entre os muitos critérios possiveis para definir um maior grau
de inclusdo, adotamos indicadores que refletem um perfil mais
plural nos aspectos associativo e politico, um perfil demografico
que espelha o da populagdo e um perfil socioeducacional com pre-
senca significativa dos menos favorecidos. O Grafico 1 sintetiza as
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informacdes apresentadas na Tabela 1, que apresenta as variaveis

relativas a esses perfis e os valores atribuidos a cada um dos CLs,

com achados mais positivos codificados como 1.

No caso dos perfis socioeducacional e demografico, os indicadores

apontam para uma relagio entre conselhos de areas mais mobilizadas e

maior inclusdo. Quanto s caracteristicas identificadas, cabe fazer trés

GRAFICO |

Inclusdo em 6 CLs. Municipio de Sdo Paulo, 2006-2007
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Séciodemografica

Associativa

B Mobilizacdo forte @ Mobilizacao fraca

Partidaria

Fonte: Projeto de pesquisa “Politicas publicas de satde e participacio social na cidade de Sao Paulo
(2006-2007)", Cebrap/CEM/NCD/CDRC.

TABELA|

Indicadores de inclusdo em conselhos de saide
Subprefeituras de Sdo Paulo, 2006-2007

[33] Os conselheiros declararam-se
como representantes de movimentos
populares de satde, de unidades de
satde, associagdes religiosas, asso-
ciagdes de bairro, sindicatos, grupos
de direitos civis, féruns participa-
tivos, movimentos de sem-teto ou
sem-terra, grupos comunitarios ou
filantrépicos, associacdes de pessoas
com deficiéncia ou como represen-
tantes nao-filiados.

Indicadores 0 valor | V.Prudente/ | Casa |Parelheiros |M’Boi Mirim |C. Tiradentes |S. Miguel
indica maior Sapopemba Verde

1. Género Similaridade com a distribuicio 1 o o o 1 1
na populacao31,s

2. Cor Similaridade com a distribuicio o o o 1 o 1
na populacao

3. Educagio Presenga de conselheiros com o o o 1 o 1
baixo grau de escolaridade4o,0

4.Renda Presenca de conselheiros com o 1 o 1 o 1
baixa rendago,9

5. Pluralidade partidaria Representagio de diversas 1 1 1 o o o
siglas47,2

6. Associacdes Represen- | Representacdo de diversos tipos 1 o 1 o 1 o

tacao de diversos tipos de | de entidades

entidades

Fonte: Projeto de pesquisa “Politicas publicas de satide e participacio social na cidade de Sao Paulo (2006-2007)”, Cebrap/CEM/NCD/CDRC.
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observagdes.A primeira refere-se  expressiva participagio de nio-bran-
cos, especialmente no conselho de Cidade Tiradentes, onde 709% dos
membros declararam ser negros ou pardos. Em segundo lugar, 239 dos
conselheiros ndo tinham o primeiro grau completo. Por fim, hi um no-
tavel equilibrio de género entre os conselheiros. Essas observacdes suge-
remqueo perfil sociodemograficodos membros dos CLs se correlaciona
ao da populacio das suas areas de abrangéncia e que esse fato pode ser
relacionado com a experiéncia de mobiliza¢do social destas areas.

No caso do perfil politico, os dados mostram uma forte predominén-
cia de conselheiros filiados ou simpaticos ao PT em cinco dos seis CLs,
mas essa predominancia é mais expressiva nas subprefeituras de areas
commaiorexperiénciade mobilizacao social. Os casos deligagio comou-
tros partidos foramencontrados em duas das subprefeituras onde hd me-
norexperiénciade mobilizacdo. De modo similar, o indicadorreferente ao
perfil associativo aponta que os CLs de subprefeituras com menor mobi-
lizagdo apresentam maior pluralidade de associagdes representadas.

Conexdes

O que nos habilita a descrever, comparar e avaliar processos par-
ticipativos no que diz respeito as suas intera¢des com outras insti-
tui¢des e processos de politicas ptblicas? Também nesse caso ndo ha
respostas simples, ja que existe grande discordénciaquantoao tipode
conexio e coordenacio que se deve estabelecer entre esses ambitos.

Neste estudo, examinamos as conexdes dos CLs com diversos ato-
res sociais, politicos e institucionais que tomam decisdes relativas ao
sistema de saide. O Grafico 2 sintetiza as informacdes apresentadas na

GRAFICO 2
Conexdes em 6 CLs. Municipio de Sao Paulo, 2006-2007
14

10

B Mobilizagdo forte O Mobilizagéo fraca

Fonte:Projetode pesquisa “Politicas publicas de satdee participagio social nacidade de Sio Paulo (2006-2007)”,
Cebrap/CEM/NCD/CDRC.
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TABELA 2
Indicadores de conexdes em conselhos de saude
Subprefeituras de Sao Paulo, 2006-2007

Indicadores Critério
0 valor | indica maior nimero de | Sapopemba | Verde

V.Prudente/ | Casa |Parelheiros

1. Género Citados pelos conselheiros o o 1
2. Politicos Citados pelos conselheiros o o o
3.0rgaos estatais Citados nas minutas o 1 o

4. Poderes Executivo e Citados pelos conselheiros como 1 o o
Legislativo relacionados a entidade que

representam
5. Institui¢des de saade Citadas nas minutas o 1 o
6. Organizagdes Citadas nas minutas o 1 1
7. Associacdes Citadas pelos conselheiros o o 1
8. Foruns participativos Citados nas minutas o o o

M’Boi Mirim |C. Tiradentes |S. Miguel
o 1 o
o 1 1
1 o o
o 1 1
1 1 (o)
1 1 (o)
(o) 1 1
1 1 (o)

Fonte: Projeto de pesquisa “Politicas publicas de satide e participacio social na cidade de Sao Paulo (2006-2007)”, Cebrap/CEM/NCD/CDRC.

Tabela 2, que apresenta os dados colhidos para essa dimensio de acordo
com as mencdes feitas nas entrevistas e nas minutas. Atribuiu-se valor 1
a0s casos de maior porcentagem de mengdes em ambas.

E impressionante o nimero de menges a instituicdes de satde
(971), 6rgaos estatais (126) e foruns participativos (36) citados nas en-
trevistas realizadas e nas minutas das reunides. Entre as associa¢des re-
presentadas pelos conselheiros, cerca de metade delas tem relacdes com
os poderes Executivoe Legislativo do municipio. Também é expressivo o
namero de organizagdes (264) e politicos (37) mencionados pelos con-
selheiros. Os indicadores apontam claramente para uma relagio entre
maior experiéncia de mobilizacdo e maior rede de conexdes.

Participagdo

Varios autores que analisaram experiéncias participativas res-
saltaram que as relagdes entre os atores sdo marcadas por fortes
assimetrias, que os agentes estatais tém poder excessivo e que 0s
féruns participativos freqlientemente sio “capturados” por grupos
politico-partidarios+. Alguns estudos sugeriram ainda que certas
caracteristicas organizacionais tém a propriedade de minimizar es-
sas assimetrias, facilitando os processos deliberativosss.

O Grafico 3 sintetiza os resultados da pesquisa em relagio a esses
aspectos. A Tabela 3 apresenta os quatro indicadores iniciais conside-
ram os procedimentos organizacionais dos CLs quanto ao processode

[34] Avritzer e Navarro, op. cit.; Zic-
cardi, A. Participacion ciudadana y po-
liticas sociales en el espacio local. Cida-
de do México: Universidad Nacional
Auténoma de México, 2004; Coelho
eNobre (orgs.), op.cit.

[35] Gastil,J. e Levine, P. The delibera-
tive democracy handbook. San Francis-
co, CA:]Jossey-Bass, 2005.
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selecdo dos conselheiros, a presenca de facilitagdo e & coordenagio da
agendadediscussdes. Os quatro seguintes relacionam-se coma diné-
mica participativa nas reunides. Os dois Gltimos referem-se & presta-
cdo de contas dos conselheiros aos setores por eles representados e a
satisfacdo dos conselheiros com o desempenho dos CLs.

No que diz respeito as variaveis dos procedimentos organizacio-
nais, a pesquisa apurou resultados pouco auspiciosos em todos os
conselhos. Quanto as dindmicas participativas, os indicadores de
“ambiente” sugerem que os debates nos CLs s3o limitados, haja vista
que poucos conselheiros intervém nas reunides e que 609% das inter-
vencdes sdo feitas por conselheiros que se manifestam apenas uma
vez (0 que sugere se tratar mais de informes do que de debates). Os
indicadores de prestagdo de contas e de satisfagio, por fim, mostram
que os conselheiros de areas com maior experiéncia de mobilizagdo
utilizam mais meios para manter suas bases informadas e manifestam
maior satisfacio com o desempenho de seus respectivos conselhos.

Os debates

O conjunto das 83 minutas analisadas evidencia que os conselhos
discutiram uma ampla gama de questdes, que classificamos em trés
grupos tematicos: questdes de saiide, relativas a politicas e programas
de satde e problemas no acesso a atendimentos e servigos; questoes de
participagdo, referentes a procedimentos para a realizagdo de elei¢Ges e
reunides; problemas locais, tais como aqueles relativos a abastecimento
de 4gua, infra-estrutura urbana ou seguranga. Aqui vamos nos deter

GRAFICO 3
Participagdo em 6 CLs. Municipio de Sao Paulo, 2006-2007
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Organizagido Dinamica Satisfacdo e prestagio de...
W Mobilizacéo forte @ Mobilizagao fraca
Fonte: Projeto de pesquisa “Politicas ptiblicas de satide e participacdo social na cidade de Sio Paulo (2006-2007)”, Cebrap/CEM/

NCD/CDRC.
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TABELA3
Indicadores de participagdo em conselhos de saude
Subprefeituras de Sao Paulo, 2006-2007

Indicadores Critério V.Prudente/ | Casa |Parelheiros |M’'Boi Mirim |C. Tiradentes |S. Miguel
0 valor | indica Sapopemba | Verde
1.Processo seletivo Transparéncia na selecdo dos o o o o o o
conselheiros
2. Facilitacdo das Presenga de facilitador o o o o o o
deliberagdes
3.Coordenacio Maior proporcao de reunides o 1 o o 1 o

coordenadas por conselheiros
nao-gestores

4. Temas Maior equilibrio de temas na o 1 1 o o
agenda de discussdes

5.Intervencgdes Maior participagio de o 1 1 o 1 1
nao-gestores

6. Intervencodes Maior participagio de o 1 o o o 1
nao-conselheiros

7. Ambiente Maior nimero de conselheiros o 1 o o 1 o
que intervieram nas reunides

8. Ambiente Maior niimero de vezes em que o 1 1 1 o o
conselheiros intervieram nas
reunides

9. Prestacio de contas Maior nimero de meios o o 1 1 1
utilizados para informar os
publicos representados

10. Satisfagdo Maior satisfacio dos conselheiros o o o 1 1 1
com o desempenho do conselho

Fonte: Projeto de pesquisa “Politicas publicas de satde e participacio social na cidade de Sao Paulo (2006-2007)”, Cebrap/CEM/NCD/CDRC.

nos dois primeiros temas, fornecendo alguns breves exemplos dos
debates ocorridos durante o periodo da pesquisa.
Uma das principais discussdes sobre politica de satde ocorridas em
Séo Paulo durante o perfodo em foco girou em torno da concessdo da
gestdo dos servicos de satide a entidades filantrdpicas, as chamadas Or-
ganizacdes Sociais de Satide (OSSs). Os governos estadual e municipal
estavam fortemente determinados a adotar um modelo de gestao me-
diante contratos firmados com OSSs para administrar os hospitais pu-
blicos e as recém-criadas unidades de Assisténcia Médica Ambulatorial
(AMAs), voltadas ao tratamento rapido de pacientes com problemas de
baixa e média complexidade. Em dezembro de 2005, setecentos delega-
dos reunidos na Conferéncia Municipal de Saade deliberaram pela rejei-
¢do das concessdes a OSSs3¢, mas isso ndo impediu que o modelo fosse [36] Teixeira, A. C., Kayano, J. e Ta-
tagiba, L. Saiide: controle social e poli-

implementado mediante lei municipal aprovada em janeiro de 2006.

tica ptiblica. Sao Paulo: Instituto Pélis
Osconselhos de CasaVerde, Cidade Tiradentes, Sao Miguel e Pare- (Cadernos do Observatério de Direi-
. .« . . 1 a o

lheiros criticaram acerbamente as OSSs, afirmando que faziam parte tos do Cidadio, n° 29), 2007

do “processo de privatizacio da satide no pais”, e o conselho de Pare-
p % ¢ P
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lheiros entrou com um mandato de seguranca contraas OSSs. O con-
selho de M'Boi Mirim agiu de modo bastante diferente, dando apoio
auma OSS que atua na 4rea e congratulando seus funcionarios pelos
servicos prestados a populacdo local. Todos os conselhos discutiram a
falta de controle social no 4ambito das AMAs.

Ainda no que diz respeito as questdes de satde, os conselhos
de Sdo Miguel e de M'Boi discutiram como diminuir o absenteis-
mo de pacientes em consultas especializadas e sugeriram uma série
de medidas para solucionar o problema. Com relagdo as questdes
referentes a diversidade étnica e cultural, no conselho de Cidade
Tiradentes estiveram na pauta de discussdes o Dia da Consciéncia
Negra, a IT Conferéncia Municipal de Satide da Populagio Negraea
proposta de realiza¢io de um seminério sobre anemia falciforme, ao
passo que no conselho de Sao Miguel discutiu-se a atencio & satide
da populag¢io indigena.

Sobre as questdes de partipacio, o conselho de Vila Prudente/
Sapopemba organizou reunides em unidades basicas de saade
(UBS), de modo que os conselheiros pudessem estar em contato
direto com a realidade dos servicos prestados. Nos conselhos de
M’Boi Mirim e Casa Verde discutiram-se intensamente os métodos
eos procedimentos paraaorganizacio earealizagiao do processo de
selecdo dos conselheiros.

O Griéfico 4 sintetiza a anélise apresentada na Tabela 4, que
apresenta a analise comparativa dos debates realizados nos con-
selhos conforme seus aspectos tematicos. Atribuiu-se valor 1 aos

GRAFICO 4
Temas debatidos em 6 CLs. Municipio de Sao Paulo, 2007-2007

6

Problemas de satide Influéncia politica Procedimentos
B Mobilizagdo forte @ Mobilizagéo fraca

Fonte: Projeto de pesquisa “Politicas publicas de satide e participagdo social na cidade de Sao Paulo (2006-2007)”",
Cebrap/CEM/NCD/CDRC.
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TABELA 4
Indicadores sobre debates em conselhos de satide
Por critério de maior porcentagem de intervengdes codificadas em cada variavel

Indicadores V. Prudente/ Casa |Parelheiros |[M’Boi Mirim |C. Tiradentes |S. Miguel

0 valor | indica maior niimero de intervengdes nos topicos de | Sapopemba | Verde
1. Posicionamentos e reivindica¢des o o 1 1 1
4. Planejamento, parcerias e inovagao o o 1 1 1
5. Monitoramento o o 1 1 o
2. Reconhecimento de diversidades étnico-culturais o o 1 1 1
3. Expansio da influéncia politica o o 1 1 o
6. Definicdo de procedimentos para participacio e selecdo de 1 1 1 o o
conselheiros

Fonte: Projeto de pesquisa “Politicas publicas de satde e participacio social na cidade de Sao Paulo (2006-2007)”, Cebrap/CEM/NCD/CDRC.

conselhos com maior propor¢do de intervencdes assinaladas em
cadaindicador.

Quanto & qualidade das minutas, podemos distinguir um gru-
po de conselhos cujas minutas sio menos detalhadas e registram
um namero mais reduzido de questdes discutidas (Casa Verde, V.
Prudente/Sapopemba e Sdo Miguel) e um outro em que as minutas
sdo mais detalhadas e relacionam uma gama de questdes bem mais
ampla (M'Boi, Parelheiros e Cidade Tiradentes). Deve-se ressaltar
que o grau de detalhe das minutas depende da precisdo do secretario
executivo, de forma que esses resultados podem nio expressar com
exatiddo o teor dos debates.

De todo modo, a anélise dos dados disponiveis revela diferen-
cas importantes no teor dos debates. Verificamos uma clara predomi-
néncia dos aspectos relativos a politicas e servicos de satide nas mi-
nutas dos conselhos situados em 4reas com maior experiéncia de
mobilizagio social. As questdes ligadas a influéncia politica também
sdo discutidas com maior freqiiéncia nos conselhos dessas areas, ao
passo que os temas referentes a organiza¢io, a participagio e aos pro-
cedimentos eleitorais aparecem com mais freqiiéncia nas localidades
com menorexperiénciade mobilizacdo,o queindicaque os conselhos
dessas areas estdo buscando renovar suas dindmicas.

Particularmente significativa é a constatacio de intervengdes
relacionadas com o reconhecimento de diversidades étnico-cul-
turais, pois reforca a no¢do de que a politica da identidade e as
acdes afirmativas estdo se consubstanciando no pais por meio de
um complexo processo politico em que os organismos partici-
pativos — e particularmente os conselhos — desempenham um
papel importante.

08_NEC86_Schattan_p120a139.indd 136 @

136 MOBILIZAGAO E PARTICIPAGAO: UM JOGO DE SOMA ZERO? BVERA SCHATTAN P. COELHO, ALEXANDRE FERRAZ, FABIOLA FANTI E MEIRE RIBEIRO

4/5/10 11:20 AM



DISCUSSAO DOS PRESSUPOSTOS

Como exposto anteriormente, a pesquisa procurou avaliar as hi-
péteses que sustentam a existéncia de uma associacdo positiva entre
mobilizacio e participacio. Nesse sentido esperava-se que conselhos
em localidades com maior experiéncia de mobilizagio social apresen-
tassem maior inclusdo e participacdo, conexdes mais amplas e maior
propor¢io de propostas para solucionar problemas no sistema publi-
co de satide. Os resultados apresentados na secio anterior compdem
um quadro heterogéneo.

A presenca de recursos de mobilizacdo mostrou-se um fator im-
portante tanto para a promogio de conselhos mais ativos como para o
aumento da participa¢io de atores sociais menos favorecidos. Como
vimos, ha maior inclusdo de pessoas com menor grau de escolaridade,
de mulheres e de ndo-brancos nos conselhos situados em localidades
que possuem um histérico de mobilizagao mais expressivo. Os indi-
cadores apresentados naTabela1sugerem que os debates sao conduzi-
dos de maneira diversa em conselhos localizados em 4reas com maior
ou menor experiéncia de mobiliza¢io. Nos primeiros, verificam-se
discussdes marcadas por posicionamentos mais incisivos e confli-
tuosos, mas com melhores resultados nos indicadores de monitora-
mento e inovacdo. Os conselheiros dessas areas também apresentam
mais conexdes com atores politicos e institucionais, o que ressaltaa
inser¢do desses conselhos na cena politica e corrobora a importancia
da mobiliza¢io social na formacio de elos que conectem a populagio
pobre com a esfera do Estado e da sociedade organizada.

Nio obstante, a pesquisa também mostrou um ambiente em que a
participacdo élimitada, na medida em que poucos conselheiros levan-
tam questdes e sustentam discussdes sobre elas. Ocorre que a criagdo
desses conselhos — em meio aum marcante processo institucional de
construcdo de féruns participativos — nio foi acompanhada de ino-
vagdes em sua rotina operacional, e em Muitos casos isso contribuiu,
nas localidades mais mobilizadas, para uma tendéncia de mera repro-
ducdo das posi¢des dos movimentos de satde locais. Os indicativos
de que os conselheiros de areas mais mobilizadas apresentam maior
satisfacdo com o desempenho dos CLs e maior prestacdo de contas as
suas bases podem estar refletindo essa tendéncia. Nesse sentido, ao
observarmos os perfis politico e associativo dos conselheiros cons-
tatamos que ha maior pluralidade de representa¢io nos conselhos
situados em Areas com menor experiéncia de mobilizagdo. Esses CLs
sdaotambémaqueles que discutiram propostas de mudanca nos proce-
dimentos para a sele¢io dos conselheiros e a condugio das reunides, o
que pode ser visto como uma tentativa dos participantes nio ligados
aos movimentos de satide de introduzir novas dindmicas.

NOVOS ESTUDOS 86 HMARGO 2010 | (37

08_NEC86_Schattan_p120a139.indd 137 @ 4/5/10 11:20 AM



Esses resultados sugerem que é preciso atentar para a distingio
entre as variaveis examinadas e para as possiveis limitagdes dos estu-
dos que tomam a satisfagio dos participantes como umdos principais
indicadores da efetividade de féruns participativos. De um ponto de
vista tedrico, nossos achados chamam a atencdo para o carater nio
linear dos ganhos obtidos. As trés dimensdes enfocadas — inclusio,
participa¢do e conexdes —, assim como os indicadores que as confl-
guram, seguem em dire¢des diversas, e observamos conquistas em al-
gumas varidveis e reveses em outras, resultados que realcam a comple-
xidade do processo de democratizagio. O estudo também evidenciou
acapacidade explicativa do conceito de mobilizagdo social, na medida
em que ele permitiu identificar — a despeito do reduzido nimero de
casos — dois padrdes de comportamento distintos. De um lado, a ex-
periéncia de mobiliza¢io mostrou-se um fator importante tanto para
a promogio de conselhos mais ativos como para o aumento da partici-
pacdo deatores sociais mais vulneraveis. De outro, naslocalidades que
carecem dessa experiéncia constatamos esfor¢os mais sistematicos
para mudar os procedimentos mediante os quais os conselheiros sdo
eleitos e as reunides sdo conduzidas.

CONSIDERACOES FINAIS

O estudo aqui apresentado explorou um modelo que propicia
a comparacio e a avaliagio de experiéncias institucionalizadas de
participagio social. Como vimos de inicio, hd um denso debate nor-
mativo sobre o papel que a participacio social pode desempenhar
na democratizagdo do acesso a politica e as politicas publicas, assim
como diversos estudos empiricos que discutem as condi¢des paraa
participagdo. Noentanto, nio existem instrumentos metodoldgicos
que possibilitem comparar tais experiéncias de maneira sistemati-
ca. Procuramos avancar nessa questao mediante um estudo empi-
rico das relagdes entre as diversas variaveis e dimensdes em jogo,
buscando examinar de um modo mais preciso os processos pelos
quais a participacdo social pode democratizar o acesso as delibera-
¢des sobre politicas ptblicas.

O intuito dessa investigagdo foi mais o de testar e desenvolver
as possibilidades do modelo do que o de extrair conclusdes sobre o
comportamento das variaveis sob estudo. Nesse sentido, cabe notar
que trabalhamos com um pequeno ntimero de CLs, que o niimero de
conselheiros diferia entre eles e que o grau de detalhe das minutas de-
pendia da precisdo do secretario executivo — fatores que limitaram o
escopo do estudo. Apesar dessas limitagdes, abordamos um conjunto
de indicadores compativeis com as variaveis descritas na literatura e
que permitem delinear umavisio geral do desempenho dos CLs.
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Os dados apontaram a riqueza da experiéncia dos CLs tanto ao
promover o acesso dos menos favorecidos a esfera politica como ao elabo-
rar propostas para solucionar problemas no sistema ptblico de saude.
Como vimos, seis CLs atuantes em areas periféricas da cidade com-
binaram possibilidades de ativismo (posicionamentos veementes,
litigios, monitoramento) e coordenacdo (planejamento, reformu-
lacdo organizacional, ampliacio de conhecimentos técnicos). Isso
sem davida representaumainovacio em face do modo tecnocratico de
discutir politicas de saade. Resta saber em que medida essa renovagao
estaria se traduzindo em melhores servicos de saude paraa populagio
pobre (um bom sinal nesse sentido é a recente acdo empreendida por
um 6rgio publico municipal em resposta as reclamacdes que lhe fo-
ram encaminhadas pelo conselho de Parelheiros, as quais o levaram
a fazer um levantamento detalhado sobre o nimero de pessoas e o
tempo transcorrido no aguardo de consultas e exames especializados
na Zona Sul).

O estudo também chama a atencio para as relagdes constitutivas
entre os processos de mobiliza¢io social e de constru¢io institucional:
ao passo que a criagio dos CLs ampliou o campo de atuagio dos mo-
vimentos de satde locais, a presenca desses movimentos fortaleceu
tais foruns participativos. Os resultados da pesquisaindicam umjogo
em que todos saem ganhando (win-win game), ja que a mobilizago e
a participagio impulsionam a democratizagdo das politicas publicas

[37] Dryzek, op.cit. de satide a0 longo dos eixos propostos por Dryzeks7: maior inclusdo
de participantes, ampliagio das questdes sob controle democratico e
efetividade da deliberacdo coletiva. Os ganhos poderiam, no entanto,
ser maximizados se os processos de mobilizacéo social e de constru-
¢do institucional, que ocorrem em diferentes momentos (a abertura
de espacos seguida por sua ocupacdo), fossem sincronizados a inicia-
tivas de inovagio organizacional. Nesse sentido, uma sugestdo que se
pode fazer aqueles interessados na participacio social da perspectiva
dademocratizacdo tanto da politica,como das politicas ptblicas éade
que atentem sistematica e simultaneamente para trés frentes: mobili-
zacdo social, estruturagdo organizacional dos féruns participativos e
capacitagio dos gestores publicos para enfrentar o desafio de facilitar
a participagdo.
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