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DEMOCRATIZACAO E CONTROLE
SOCIAL NA SAUDE: ANALISE DO
CONSELHO ESTADUAL DE SAUDE DO
RIO DE JANEIRO.

ROSENI PINHEIRO'
MARIO ROBERTO DAL POZ"

1. Introdugio

O controle social sobre as agdes do Estado tem sido um tema frequentemente
abordado nas discussdes sobre politicas pdblicas, tanto nos meandros do
aparato estatal — mais especificamente, pela administragdo pablica — comao
no interior da sociedade civil — aqui representada pelas entidades civis,
religiosas e sindicais. A existéncia de demanda por uma paricipacdo mais
“ativa" .da sociedade na administragio pdblica vem sendo colocada pelos
movimentos  sociais como uma condigdo  indispensavel para o
desenvolvimento da democracia.

O setor salude, pioneiramente, estabeleceu garantias legais para a criagio de
instancias colegiadas — conselhos de sadde — nos diversos niveis do
Sistema Unico de Saudde.’

Entretanto, a formagdo desses 6rgdos tem se desenvolvido como um processo

bastante diversificado no conjunto do pals. Este processo sera aqui

Mestranda, Institulo de Medicina Social da UERJ, partcipante do Programa de
Apoio 4 Pesquisa em Administragfio Piblica - CAPES/ENAP.

” Professor Assistente, [nstituto de Medicina Social da UERJ, doutorande, FHsp
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examinado como elemento emplirico na andlise de aspectos do relacionamento
entre a administragdo plblica e a sociedade,’ a partir da identificagio dos
Conselhos de Salde como instdncias de aglo politica que tém por finalidade
articular no campo da salde as agdes do Estado e da cidadania, visando a

maior participagdo e controle da sociedade nos servigos de satde.”

Para tal, realizamos uma andlise histérica sobre a formagio do Conselho
Estadual de Saude do Rio de Janeiro (CES/RJ), em dois perlodos distintos:
19682-1985 e 1986-1990. Neste estudo, foram considerados os aspectos legais
e conjunturais relacionados 4 sua origem, carater, composigio, finalidades e

atribuicdes,

Mo caso do Rio de Janeiro, pode-se dizer que o processo de democratizag8o
da salde, através da criagdo do Conselho Estadual de Sadde, teve dois
momentos distintos. O primeiro, anterior 4 Constituigo de B8, foi a criaglo em
08 de dezembro de 1983 de um drgdo colegiado na estrutura bdsica da
Secretaria Estadual de Saide e Higiene, denominado Conselho Estadual de
Saude! O segundo, pés-Constituigdo, foi a criagdo, em 15 de janeiro de 1991,
do nove Conselho Estadual de Satde do Rio de Janeiro.”
Apesar de semelhantes na terminologia, esses 6rgios apresentam diferengas

fundamentais no que diz respeito a origemn, membros, carater e competéncias.

O mesmo pode ser dito sobre a conjuntura nesses dois perfodos. Em
contextos diametralmente opostos, observam-se inovagbes e avangos nos
dominios da parlicipacio e controle das agfies piblicas de saide.” Tanto no
periodo 82-86 como no periodo de 87-90, ocorreram experiéncias que

possibilitaram a incorporagdo e a criag8o de 6rgos destinados ao exercicio do

controle e participagdo em todas as esferas de governo — os conselhos de
salde.

O procedimento metodolégico consistiv na andlise decumental e de
entrevistas. As entrevistas foram realizadas com agentes institucionais’ com
papel significativo no processo de formagdo do CES/RJ, com as seguintes
caracteristicas:

+ Entrevistado A - funciondrio no exercicio de cargo superior na Secretania
de Salde do Estado do Rio de Janeiro no perlodo 1982 - 1086:

* Entrevistado B - funciondrio no exercicio de cargo superior na Secretaia
de Salde do Estado do Rio de Janeiro no periodo 1986-1987;

+ Entrevistado C - membro do Sindicato dos Médicos do Estado do Rio de
Janeiro no periodo 1986-1980,

+ Entrevistado D - funcionario no exercicio de cargo superior na Secretana
de Salde do Estado do Rio de Janeiro no periodo 1987 - 1988, e

+ Entrevistado E - funcionario no exercicio de cargo superior na Secretaria
de Salde do Estado do Rio de Janeiro, no periodo de 1986 - 1990,

2. PERIODO: 1982 - B6: fim do ciclo autoritério

Em 1982 ocorrem as primeiras eleigbes livres para o Congresso e Assembléia
Legislativa, apds vinte anos de ditadura militar. Iniciam-se aqui as primeiras
negociagbes em busca da ampliagdo da "aberfura democrética”,

Cabe relembrar que esses vinte anos foram regidos por um Estado militanista,
que se caracterizou pela obscuridade no plano politico Luz® aponta para

sangbes e atos institucionais que transformaram a Constituigdo, reduziram os

i



direitos de cidadania, de informagio e de comunicagdo social, acontecendo o
mesmo com os instrumentos dos poderes Legislativo e Judicidrio. O Poder
Executivo exerceu sua vontade politica, dominante e arbitraria, mantendo-se
distante e resistente s discussdes sobre participagio da sociedade civil nas
agdes do Estado

Nao obstante, nos anos 70, o setor saide j& vinha desenvolvendo programas
que incorporavam algumas formas de aproximagio e participagio da
populagdo nas agdes de salde Destaca-se aqui o Plano Integrado das Agdes
de Saide e Saneamento (PIASS) e o Prev-Salde, com iniciativas que
apontavam para a participag80 comunitaria. Ainda que bastante discutido,
pouco se avangou na construgdo de formas efetivamente democraticas de

planejamento e gestdo pablica.

Ja os anos B0 foram marcados pela crise politica e econdmica, de
caracteristicas estruturais, com graves conseqiiéncias para os setores sociais.
O seftor salde com um quadre de grande desorganizagdo ampliava os
problemas da populagdo. © modelo de salde do regime autoritario fazia parte
de uma politica concentradora, excludente, privatizante e ineficaz aplicada
pelos militares.” A reivindicagdo por melhores condigbes de vida, pelo direito a
salde significou naguele momente o alargamento da dimensfo social de
cidadania. A participagdo dos movimentos sociais-comunitérios foi decisiva
neste processo.

Mo processo eleitoral de 1982, a sadde foi um tema de destaque dos
programas de governantes estaduais, deputados e vereadores em todo o pals,
inclusive no estado do Ric de Janeiro. A criagio do Conselho Estadual de
Saude do Rio de Janeiro teve, assim, origem no programa do partido vencedor

das eleicbes ao governo do estado em 1982, conforme depoimento do
Entrevistado A

“A criagdo do Conselho Estadual de Saude do Rio de Janeiro
fazia parte da proposta de governo do Brizola, como sendo
um dos primeiros passos para dﬂmocrahzaééo da saude Era
na wverdade wum compromisso assurmido durante &

campanha'_m

Nao obstante um compromisso de campanha discutido e assumido com suas
bases eleitorais, a formagao do Conselho Estadual de Salde do Rio de Janeiro
ndo teve a participacio direta da sociadade,” apbs a posse do novo governo
estadual. Todo o processo se deu no interior da Secretana Estadual de Saode,
entre técnicos, que decidiram sobre sua estruturagdo e organizagao.

"A origem do CES/RJ veio do Estado e ndo da sociedade.
ndo foi uma demanda social O programa de sadde do POT
vinha com esta proposta, resultado da discussdo politica
interna do sefor, ... @ra uma coisa (8o légica, ndo me sinlo
dono da proposta, era uma coisa coleliva. Agora, na forma
do conselho, teria a infervengdo do Estado, mesmo porque o
secretdno de Salde era o presidente do conselho. .

Cardfer

Mo final de 1983, foi criado o Conselho Estadual de Salde do Rio de Janeiro
]
através do Decreto n. 6.976 de 09 de dezembro de 1983 '

Este decreto também trouxe modificagdes significativas na estrutura
organizacional da Secretaria Estadual de Salde e Higiene do Rio de Janeiro O
Conselho Estadual de Salide, assim criado, & um orgao de carater consultivo e

de assessoramento superior 4 Secretaria de Salde.



"Artige 12- so CONSELHO ESTADUAL DE SAUDE E
HIGIENE, criado por esle decrefo, como drgdo consultive de

assessoramento superior & Secrefaria de Estado de Salde e

Higiene (...)'*"

O conselho visava ao reconhecimento, por parte do Estado, dos problemas da

populacio e vice-versa

"(...) deliberativo ndo sena e sim consultivo. O que importava
era sua aluagdo junto ao drgdo de execupgdo. Nio seria um
axecutor pois ndo finha instrumentos para executar, o gestor
& nomeado pefo governador e ndo pelo consetho. O
importante era reunir os chefes de diferentes setores,
membros internos que inam municiar com dados &
populagdo, apontando as dificuidades (...) da mesma forma

aginam os membros externos (.. .J'ﬁ
Composicdo

O primeiro decreto™ nao especificava a composigdo dos membros do
conselho. Para discutir esta questdo, foi necessério que o secretario de Estado
de Saldde definisse as entidades que seriam representadas, de modo a

gualifica-las como "representativas da sociedade”.

(..} nés tinhamos s6 uma definigio de conselheiros que
fossem basicamente externos, que seriam pessoas de nome,
representativas’ de segmenfos da sociedade. Entdo
resolvemos que deveria existir uma paridade entre membros
externos e internos e que o projelo de lei teria que ser
alterado. A idéia era criar um conselho figado & execugo, que

pudesse ajudé-o efetivamente” '’
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Muitos meses depois da criaclo do conselho na estrutura basica da Secretaria
& que o governador do Estado sancionou um outro decreta’” estabelecendo a
competéncia, composigdo e normas para o seu funcionamento. Meste decreto,
a composicdo do conselho apresentava-se numericamente paritaria, mas ndo

por entidades.

*Art 3 - O Conselho Estadual de Saude serd constitulido peio
Secrelario Estadual de Salde e Higiene, que o presidird, por
20 (vinte) membros externos nomeados pelo Governador,
com mandatos de 4 (quatro) anos e 2 (dois) anos, e por 20
{winte} internos, detenfores de cargos de conflanga da
administragéo da SESH.*"®

A composicdo do CES/RJ, nesse periodo, reunia representantes de diversos

setores, julgados pelo governo como sendo de expressdo no cendrio politico

“. ndo eram representantes da sociedads e sim
represenfantes de setores. Tinha representantes das
autoridades cientificas de notdno saber,  médicos
tradicionalmente reconhecidos, professores e pesquisadores
importantes. Um ouwtro segmenlo era das enlidades
representantes dos ‘'usudrios’, estariam al representanies dos
sindicatos dos frabalhadores, das associagdes de bairros. A
ideia era de uma composigdo inpartite” T

Nio existia a figura do “usuario”. Esta denominagio era pouco utilizada na
época. O que existia eram representantes externos de determinados setores da
sociedade, sendo que todos os representantes externos, sem excegdo, foram
indicados pelo secretario estadual de saldde e pelo governador do Estado. O
mandato dos membros internos era vinculado ac mandato do secretano

estadual de Salde @ menor que o mandato dos membros externos.

E



§ 1 - Cabe ao Secrefdrio de Estado de Saude e Higiene a
indicagdo de nomes para a composigdo do Conselho Esfadual
de Savde, incluinde além de especialistas nos temas
alinenles & assisténcia a salde das pesscas e da
coletividade, representantes da comunidade em geral das

assoclagdes cientfficas e dos drgdos de classes.

§ 2 -0 CES seré renovado a cada 2 (dois) anos em meltade
de seus membros externos, cabendo na primeira composicio
a discnminag8o dos conselheiros que terSo mandatos de 4

(quatra) e 2 (dois) anos. ~

Em 18 de dezembro de 1984, foram finalmente nomeados os conselheiros do
entdo Conselho Estadual de Salde do Rio de Janenru.z1 de acordo com suas

finalidades e atribuigdes legalmente explicitadas.
Finalidades e Atribuicées

As finalidades e atribuigdes do Conselho Estadual de Saide do Rio de Janeiro
foram definidas a partir do modelo do Conselho Estadual de Educagio. O
conselho deveria discutir as politicas de salde, em nivel estadual, a partir de
programa do governo.

utiizamos como base de organizagSo do Conselho
Esfadual de Saide o modelo do Consetho Estsdual de
Educagdo, onde o vice-presidente do conselho podsria ser
qualquer membro do conselho. Da mesma forma que o
Conselho Estadual de Educago discutia politica de educagio
& o Conselho Estadual de Salide tinha como finalidade discutir
as politicas de salde, discutir o programa de governo para o

sefor salide, propor medidas. =

As competéncias do conselho foram assim definidas

"l - opinar sobre programa e projefos relevantes para a
mathona das condigbes medico-sanitdnas do estado do Rio

de Janeiro, encaminhados pefo secretario esladual de saude

a higlene,

I - contribuir para a articulagdo enire as diversas instituiges
de ambito federal, estadual & municipal que atuam no seftor
salde e higiens,

il - propor medidas wisando & promogdo da sadde da
populagdo do Rio de Janeiro,

IV - contribuir para o debate da problematica médico-sanitéria
do esfado do Rio de Janeiro,

V - promover a articulagdo com aquelss segmentos da
sociedade que afuam especialmente nas dreas de ensing,
pesquisa e coordenago lécnica no setor salide e higiene. ™"

No decreto n.7550/84,”" destinado a estruturagdo do Conselho Estadual de
Salde do Rio de Janeiro, ampliam-se suas atribuicdes. Concede-se ao
conselho a emissdo de parecer técnico sobre matérias trazidas & sua
apreciagido & a competéncia para opinar sobre leis e decretos referentes as
atividades da Secretaria de Salde.

“Art.2°

Vil - opinar sobre projetos de lei, decrefos ou quasquer
outros atos referantes ds afividades da Secrelania ds Estado
de Sailde e Higiene, desde que provocado por auloridads
compstents.



Vil - emitir paraceres lécnicos sobre matéria frazida & sua
apreciagdo”.

O relacionamento entre os demais érgios da estrutura basica da Secretaria

Estadual de Saude e Higiene também foi estabelecido no campo legal.

"Paragrafo Unico - O Conselho Estadual de Salde atuard em perfeita
consondncia com os demais integrantes da estrufura bésica da Secretaria
Estadual de Saide e Higiene, conforme discriminagdo constante do Artigo n.5
do decreto 6 976, de 09 de dezembro de 1983 >

Mo artigo n.5 deste decreto, o Conselho Estadual de Salde do Rio de Janeiro
integra-se & estrutura basica da Secretaria de Estado de Sadde e Higiene
como um drgdo colegiado, disposto no mesmo nivel hierdrquico dos demais
orgdos da Secretaria,

Com base nesta disposigdo legal, o Conselho Estadual de Salde do Rio de
Janeiro funcionaria até o final de 1985.

Fim do ciclo autoritirio: deflagrago do processo eleitoral em todo o pals

O fim do ciclo autoritério e a realizagio do processo eleitoral possibilitaram

inovaghes na gestdo das politicas de salde, sobretudo na relagio entre

administragdo publica e sociedade:
" ..., inauguramos o Conselho Estadual de Saiide no infcio de
84, em pleno governo Figueiredo, era algo que estévamos
conquistando. Na verdade, eras uma busca por malor espago
democratico. Tinha o representante da FETAG (Federago
dos Trabalhadores da Agricultura do Rio de Jansiro), pela
primeira vez um trabalhador participava das discussdes sobre

a satide junto com o Estado” ™

10

A criagdo do conselho, naquele momento, pretendeu responder a uma
demanda politica, e ndo social. Assim, foram indicadas varias autoridades de

expressdo politica:

"Com cereza ndo era um conseltho de entidades, e sim de
pessoas. Na verdade, tinha um sentido de resgatar a histdna,
seria voltar a buscar pesscas gque foram expressivas,
sobretudo do perfodo antes da revolugdo, como o caso do
ax-ministro Wilson Fadul do governo Jango (... ). o

MNas reunifes realizadas trataram de temas como controle do sangue e o
projeto médico de familia. O cédigo sanitario estadual também foi elaborado

pelo conselho, apesar de ndo ter sido implantado.

Paralelamente a essas discussdes, ocomreriam mudangas no contexto politico
e institucional do setor, assim percebidas pelo entrevistado A

*.. 05 movimenfos de greves nos servigos de sadde estadual
dificufaram a prestagdo de servigos. (...) a greve francou o
consethe (..) por vdnas vezes o consetho fentou infervir,
discutindo com os profissionais de salds, (.) ndo
conseguimos avangar. (...) o que refletiv negativamente no

4, ; w28
conselho, confribuindo para o seu esvaziamento

Em 1884 realizaram-se as eleigdes municipais, o que gerou uma mobilizagdo
de varios setores. Esta mobilizagdo ampliou-se nas eleigbes estaduais de
1985. As bases politicas e partiddrias, bem como integrantes do conselho,
voltaram sua atengdo para o processo eleitoral, o que terminou por contribuir,
ainda mais, para o esvaziamento e a suspensdo das atividades



3. PERIODO 86-90: primeiros movimentos concretos de discuss3o sobre

participagdo e controle na gestdo publica.

O periodo 86-90 se caracteriza pela “ransigio democratica®. O binémio
descentralizagdo-democracia ocupa o primeiro plano dos discursos politicos,
ganhando também, progressivamente, mais espago na agenda académica. A
criagido de espagos que assegurem a participacdo e controle social passa a ser
reivindicada pelos movimentos sociais como importantes instrumentos de
democratizacdo do Estado.

O governo da Mova Repiblica, de acordo com Luz,i'!Ei favoreceu a
descentralizacdo dos servicos em niveis municipal e distrital por meio de
pregramas-piloto e procurou institucionalizar a participagiio popular nos
servigos de sande, ratificando uma tendéncia que j& se colocava em discuss#o
desde o inicio dos anos 80, com o desenvolvimento das Agbes Integradas de
Salde (AI1S).

Nao obstante as divergéncias e resisténcias, ressaltem-se aqui dois eventos
institucionais que marcaram o processo politico na drea de sadde no Brasil: a
VIil Conferéncia Macional de Sadde e a instalagdio da Assembléia Nacional
Constituinte. A urgéncia de uma reforma sanitéria foi unanimemente defendida
nestes dois eventos

Os debates seguiram varias diregBes, mas trés temas se destacaram:

a) a concepgio da salde como um direito do cidaddo; a Constituigio
aprovada em 1988, definindo saide como direito do cidadio e dever do
Estado, constituindo-se num marco na histéria das politicas de saude no pals;

b) a unifica;do institucional e a descentralizagio dos servicos de saiide;

a implantagdo do SUDS - Sisterna Unificado e Descentralizado de Saiide -, que
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terminaria por sustentar a proposigiio do Sistema Unico de Sadde no novo

texto constitucional, e

c) a participagdo popular nos servigos de saide; os movimentos socials
ligades & sadde apresentaram propostas que reivindicavam a garantia, por
parte do Estado, de democratizagio das decisdes nos niveis de planejamento,
gestdo, execugdo e avaliagdo dos servigos e programas de salde, no texto

constitucional estabelece-se a criagdo de conselhos de salde no dmbito dos

sus ™

Essas questbes formam um contexto no qual sera feita a andlise do processo
de formacgdo do Conselho Estadual de Sadde do Rio de Janeiro.

Origem

O processo de formagdo do novo Conselho Estadual de Saldde do Rio de
Janeiro precedeu o texto constitucional de 1988. A proposta deste conselho
teve sua origem no Programa de Governo para Saude do grupo de partidos
vencedor das eleigles para governador do estado do Rio de Janeiro no ano de
1986.%" Nesta proposta, previa-se a constituigdo de dois féruns: um férum de

entidades e um férum de secretarios municipais de sadde.

".. a idéia era manter com estes dois segmentos um
processo de discussdo que permilisse que a gestdo da
secretana fosse dialogada e parficipativa desde o
mmapuf...}m

O férum de secretdrios municipais de salde rapidamente tornou-se
independente, & mais tarde constituiu-se numa entidade autdnoma —
Conselho de Secretdrios Municipais de Salde do Estado do Rio de Janeiro —
o COSEMS-RJ.

13



0 forum de entidades teve uma trajetdria distinta:

(...) no férum de entidades o processo fof diferente do férum
dos secretdrios; exislia uma expeclativa, pelo menos de
nossa parfe, de se criar um espago democrético de gestio da

satde”

{..) o gue se podera antever era que esse fdrum de
entidades, ao disculir as questBes relativas & salide no
estado, o funcionamento da secretana e os compromissos de
governo, e que pudesse, ao mesmo tempo, caminhar para a
constiuicio de um nove Conselho Estadusl da Saude,

diferente do conselho criado na gestfo anterior, i

£l

A proposta do governo estadual previa a formacdo de um novo conselho
estadual baseado nos documentos aprovados na VIl Conferéncia Nacional de
Salde, e assim garantir a participagio social no planejamento e organizagio
dos servigos de sadde do estado.

"...a partir deste Férum de Enfidades, constituir um consenso
a respefto de um novo Consefho Estadusl de Saids, & que
ele pudesse nascer nfo da iniciativa unilateral do Poder
Exscutivo, mas gue nascesse desse diflogo, da discussSo
dos problemas concretos™"

Esse processo manteve-se durante todo o periodo 1986-1987. A formacdo do
novo Conselho Estadual de Sadde do Rio de Janeiro apresentava dificuldades

em deslanchar, em se concretizar enquanto instincia colegiada e participativa.

".. o falo é que o processo de formagdo do novo Conselho

Estadual de salde teve dificuldads em engrenar, em
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enconitrar um campo de existéncia, uma paula de guestdes.
Os problemas oscilavam entre os aspectos mais gerals da
salde no estado até os aspectos ligados av cotidiano. Tinha
as resolugdes da CIS, que também apareciam nas discussdes
do férum de entidades; al se misturavam as coisas, {. ) alids
a idéia era a fusdo da CIS com o novo conselho, quando este

conseltho fosse criado”.

Convém aqui abrir um paréntese sobre a Comissdo Interinstitucional de Saude
— a CIS. A CIS foi criada com base no convénio das Agdes Integradas de
Salde, em 1983, que estabelecia a participagdo de representantes da
Secretaria Estadual de Salde, de instituigbes de salde e de representantes de
setores da sociedade. Essa comissfo tinha um carater consultive, destinado
ao controle da gestdo da sadde em nivel estadual *® Alguns temas referentes
a politica de salde estadual eram tratados pela CIS e também discutidos no
férum de entidades, o que, segundo os depoimentos, gerou conflitos e
divergéncias em muitos momentos.

Mo férum de entidades a representagdo predominante era de profissionais de
salde. Entidades como Farnarj,a? Faferj“ e as associagies comunitarias

apresentavam-se em menor nimero.

".. em todo ano de 1987, este fdrum foi muito marcado pela
presenga maciga dos profissionais de satide. Os temas que
discutlamos  referiam-se, basicamente, aos conflitos
interinstitucionais — secretaria x INAMPS — e a implantagdo
do SUDS no estado. A proposta deste Férum de virar um
projeto de Conselho Estadual de Saldde ndo leve dxito naste
PB."I‘D{‘.‘-D'.SE



A cnagao do Conselho Estadual de Saude a partir do férum de entidades
instalado pelo Poder Executivo ndio era consensual. Os representantes dos
profissionais de saldde consideram positiva a postura por parte do Estado
naquele momento, principalmente nas discussies sobre
salarios enquadramento de pessoal e condigdes de trabalho:

“Ndo tinhamos a impressSo de que o Conselho Estadual
Saude seria o "Salvador da Pétria" Existia uma luta pela
participagdo dos vénos segmentos da sociedade na gestio
da salde. A populagdo j& vinha se organizando h& mais
ftempo. Os profissionais de salde organizavam-se por
melhores condigbes de irabatho e saldrio, brigavam por
melthor atendimento & populagdo. Essa idéia de discutir com
a populagdo a gestdo da satds, foi incorporada pelo sindicato
gquando vimos que a populagdo entendia de satde como
gualquer profissional, 4s vezes mais do que qualquer um de
nds. Isso somenfe asconteceu a partir de 1980 foi al que
passamos a ter outro relacionamento com a populagdo, o que
mudou alguns aspectos do nosso movimento. Incorporamos &
nossa pauta de reivindicagdes a luta por melhores condigdes
de vida e mais salide para a populag8o. Pelo menos até 1978
o Sindicato dos Médicos do Rio de Jansiro mantinha-se
completamente alhelo a5 questdes advindas da papu.fapao".ﬂ

Fara o movimento dos profissionais médicos, a aproximagio com a populagio
era muito importante porque potencializava a luta sindical, apoiando suas
agies Isto fazia parte de um conjunto de metas desenvolvidas desde a década
de B0
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Os movimentos populares, por seu lado, acenavam com o nfoc ao
estabelecimento do conselho, por temerem o engessamento do movimento

popular com o seu atrelamento & legitimacg8o da agbes do Estado. '

O CPS - Conselho Popular de Sadde do Estado do Rio de Janeiro,“ criado a
partir do Il Encontro Popular de Sadde do Rio de Janeiro, em novembro de
1987, ratificava essa posigio contrdria. Esse encontro reuniu cerca de cem
entidades, representando associagBes de bairros, favelas, portadores de
deficiéncia fisica e de patologias crdnicas, e também representantes de
entidades de profissionais. Estabeleceu-se como uma das diretrizes do
movimento “a criagdo de Conselhos Populares livres, sem instituiglo, para
unificar as propostas e discutir encaminhamentos sobre as questdes de saide,
e lutar para garantir a autonomia e independ&ncia do movimento com relagio
ao Ett.i::;l:i-::n".43

"0 Consefho Popular de Satide tem como objelivo principal
unir diversos segmentos da sociedade civil de forma
independents e com autonomia em relagcSo ao Estado,
visando 4 luta e reivindicagBes de  movimentos
pupui‘ams...'_“

Os profissionais de salde pensavam diferente:

"... é verdade, no campo da esquerda defendia-se a posiglio
de néo se atrelar ao Estado. Outras entidades achavam que
deverfamos emparedar o Estado, o governo. Nés
defendemos & negociagfo, e, se fosse necesséno,
sentarfamos na mesma mesa com o Estado, sem perder de
vista a nossa pauta de reivindicagdes. >

17



i
A relagdo da ética e da politica também aparecia como questdo polémica A

gestdo do Estado deveria ser permeavel as acbes externas, sobretudo na
implementagdo de politicas sociais.

"... existia um movimenlo pela elica, pela dignidads, pela
fransparéncis, que se inlensificou ainda mais, com o
impeachment do Colfor. Eu acredifo que & criagio dos
conseihos pretende responder a esta demanda” *®

O férum de entidades esvaziou-se progressivamente, e no infcio restaram
apenas algumas entidades dos profissionais de salide. Para os representantes
do Estado, isto se deveu, em parte, ac fato de que & época foram criadas
véarias comissdes, como a do Programa Especial de Salde da Baixada e do
Plano de Cargos e Saldrios. Estas comissfes eram mais ageis e ainda ndo
comprometiam as entidades pois elas apenas reivindicavam (o Estado é que
deveria cumprir). Era natural o esvaziamento de uma comissaoc mais geral:

“.. as resolugbes se davam de maneira desagregada, por
frentes, o embafe gque se (ravava era por questdes
especificas. Tinhamos didloge o tempo fodo com wvérios
segmentos da sociedade, buscavamos uma adminisiragdo
fransparents. Na verdade discutiamos sobre questies gue j&
tinham espagos proprios, como se fossem microfdruns®, como
por exemplo & comissdo do PCCS, onde discutiam-se com os
sindicatos dos profissionais de salde as guestdes salariais 6
condigbes de Irabatho; no PESB discullamos com as
comunidades alravés dos consethos de gestdo, queslides
sobre a localzag8o, os recursos humanos, enfim, o
planefamento e a gestdo das unidades de salde, assim por

d 47
diante"®.
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O representante dos sindicatos dos médicos segundo entrevistado C também
teve uma interpretacio semelhante:

" (..) esta administragdo foi a mais transparente na condugdo
das politicas de saide do estado do Rio de Janeiro, 8o
confrério das gestdes anteriores, que se decidiam na
pressdo, no enfrentamento didrio. Com esta administragso,
tinhamos um férum permanente da discussdo.. ™

Mo inicio de 1988 o férum interrompeu temporariamente as atividades,
retornando apenas mais tarde.

Retomando a discussjo....

Ao final do primeiro semestre, foram retomadas as discussfes. A Secretaria
de Sadde tinha mudado. Mais uma vez, os representantes do Estado
posicionavam-se a favor de um projeto de criagio de um Conselho de Sadde
Estadual.

". exislia um consensc na equipe de que era necesséro
compor o consetho para acompanhar, orientar, assessorar 8
politica de satide no Estado".*

As reivindicagbes para se criar o CES/RJ ndo tinham sido uma iniciativa da
populagio, mas sim dos profissionais de sa(de. As lutas pelo movimento
popular para manter-se independente continuavam, a autonomia deveria ser
defendida e n8o renunciada.® Essa caracteristica era atributo ndo apenas do
processo de formagio do CES/RJ, mas da maioria das unidades federadas do

51
pais.

. ndo existia uma palavra de ordem: tem que criar o
consselho. Existiam algumas entidades que falavam nisso, mas
19



ndo era um consenso. (...) na verdade, as reivindicacdes
partiam dos profissionais de salde & do movimento sanitério
na época, a populaglo nunca fez pressfo para a Secrslaria

criar o conselho® ™

Uma nova iniciativa, desta vez mais incisiva, partiu do Poder Executivo, que
convocou as entidades associativas ligadas direta ou indiretamente & questio
da saude para discutir o projeto concreto.

"... fol convocada uma reunidio pela Subsecretaria Estadual de
Sauda,ﬂ com aval do secreldrio. Seria a primeira reunifo,
onde o Estado fevava uma proposta. Esta reunifo foi ampla,
com & participag8o de vanos segmenitos nfo governamentais,
Participaram o bloco de entidades dos profissionais de salde,
& Famerj - Federagio dos Moradores do Estado do Rio de
Janeiro, 8 Faferj - Federago das AssociagBes das Favelas
do Estado do Rio de Janeiro; oufros secretérios de estado.
Inclulam-se al o Secretdrio de Meio Ambiente, de Obras e
outros; aulonidades governamentais e representanies da
Assembleia Legislativa "5

A partir desta nova convocaglio, a Assembléia Legislativa, através de vérios de
seus representantes, pleiteou a conduglo do processo de formaglo do
conselho. Concomitantemente & essa discussdo, no Congresso Nacional
seguia a discussdo constitucional, que terminaria por incorporar diversas
conquistas na area social. Os direitos de cidadania ampliaram-se, assim como
os deveres do Estado, exigindo que fosse garantido o cumprimento dos
direitos conquistados.

Este movimento teve eco em vdrios estados, inclusive na Assembléia

Legislativa do Rio de Janeiro, onde grupos parlamentares defendiam o
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processo de formacdio de instancias participativas. No caso do CES/RJ, os
representantes da Assembléia Legislativa propuseram conduzir o processo de

formacao do conselho.

*.. & Assembléia achava-se no direfo de conduzir &
discussSo sobre a formagdo do Conselho Estadual de
Salde

{...) @ a Secretaria também entendia assim,... e
A proposta da Assembléia Legislativa foi aceita ocasionando mudangas na

dindmica das reunifes.

“A partir daf o processo de formagfo do novo Conselho
Estadual de Saide fomou-se um espago de confitos,
fmpassasukmdsﬁassnbmquﬁaprqiamawapmvm.m

Os grandes temas em discusso eram; o carater, a composigio, a finalidade e

atribuig&es do conselho.
Cardfer

O projeto proposto pelos representantes do Poder Executivo estabelecia como
norma o carater consultivo do Conselho Estadual de Salde do Rio de Janeiro
e somente em algumas questSes poderia ter carater deliberativo.

* . teria caréter delberativo em algumas quesibes. A
proposta da Assembléia era de um conselho delberativo e
operacionsl, com determinagfo sobre como afocar os
recursos. Isto que a Assembldia queria, era por definigio
impossivel, estas fungies sfo inerenies ao poder executivo.
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Este era um dos pontos mais polémicos o que provocou uma
w57

interrupgdo tempordria das discussfes...
"...0 conselho ser deliberativo é inconstitucional. Como ficam
05 volos destinados ao governador, sos deputados? L

Jé os representantes da Assembléia Legislativa defendiam que o Conselho
Estadual de Salde do Rio de Janeirc deveria ser deliberativo e co-gestor das
politicas de saide do Estado.™

" I- O Conselho Estadual de Salde & um érg8o permanents ,
de carater deliberalivo & composigfo paritéria, co-responsével
pela elaboraglo e atuakzegdo da politica estadual de salide,
incluindo gestfo, fiscalizag8o e controle das agdes e servigos
de salde, como nos aspectos econdmicos e financeiros no
ambito do Sistema Unico no Estado do Rio de Janeiro"

Composigio

O impasse na composigdo estava centrado na proporcionalidade e nas
entidades que deveriam ser escolhidas como representativas dos usudrios. A
proposigde de 50% de autoridades governamentais e 50% ndo-
govemamentais trazia 4 tona algumas perguntas: profissionais de salde s#o
ou nlio representantes do Poder Executivo? O conselho deve ser bipartite ou
tripartite 7"’

Perguntas como estas provocaram discussdes intermindveis nas reunibes

promovidas pela Assembléia Legislativa. Os representantes do Estado
defenderam uma composiglo paritaria.
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“Pansdvamos em um consetho composto de 40 membros,
paritério, com 20 membros governamentais e 20 membros

P
ndo governameniais”.

A Assembléia, por sua vez, defendia proporgbes iguais entre os representantes
ou seja, 25% usudrios, 25% poder piblico, 25% profissionais de saide e 25 %
prestadores de servigos.

.. As reunibes na Assembléia eram consistentes no inlcio,
mas acabavam parando em alguns impasses. Quando saiv a
proposfa da Assembléia de criagfo do CES/RJ, fizemos
muias crfficas, pois eram arbitrados os integrantes; por
exemplo, inclulam o Instituto Vital Brasf como usuérios, e nés
enfendiamos que nfo tinha necessidade, na medida em que
o Institufo era integranfe do Estado, portanto integrante do
poder executivo, sendo representado pela Secretaria” ™

Em todas as discussbes, debatia-se a mesma questfio: quais as entidades que
seriam consideradas representativas dos usudrios ou representativas dos
profissionais de salde?

“... néo ha critérios de aferigdo das entidades que comporiam
o consefho, nem mesmo existem mecanismos de consenso.
Como dizer que uma entidade & mais ou menos
representativa do que outra? (...) o que é a representagfo da
populaglo? AssociagBes de Moradores? Sequndo os dados
do IBGE, uma boa associagio de moradores representa 3%

daquela populagBo, ou seja, 3% da populagfo que participam
da wvida associativa. Essas questbes s8o de dificeis

sofucbes e
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Finalidades e atribuigbes

Um outro impasse que se estabeleceu, com grande complexidade, foi sobre as
finalidades e atribuigbes do Conselho Estadual de Salde do Rio de Janeiro.
Definir critérios de contratos e convénios era uma das atribuiches mais
questionadas. Em que pesem os inimeros questionamentos feitos sobre este
item, tanto por parte dos representantes do estado como dos usudrios, o
mesmao foi incorporado amplamente por todos os Conselhos Estaduais de
Sadde no pals,” inclusive o do Rio de Janeiro,

“Ar. 1-..

Parégrafo Il ...

alinea a) estabelecer critérios sobre & necessidade de
contratagio ou rescislo de conlralo ou convénios com o©
poder pabiico. ™

Enfim o conselho definitivo: Conselho Estadual de Saude do Estado do
Rio de Janeiro

Concomitantemente a todas essas agles, existiam duas comissdes que
funcionaram regularmente na SES/RJ e que representavam os interesses de
setores da sociedade civil organizada, relacionados diretamente com a salde
no estado. Uma delas era a C|S — Comissfo Interinstitucional da Salde, que
tinha como finalidade discutir a politica de salde no estado, finalidade
semelhante & do futuro conselho. A CIS examinou e adotou véarias resolugdes
que acabariam por superpor-se & discussSo das competéncias do novo
Conselho Estadual de Sadde do Rio de Janeiro.
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* _ linhamos duas ferramentas que previam a parficipagio de
aulondades nfic governamentais: 8 CI5 e & Comissfo de
Recursos Humanos. A CIS era prasicﬂda': por mim, tinha um
representante do Ministério da Salde, representante do
INAMPS, representante do COSEMS-RJ, representante das
Misericérdias e da Federago dos Hospiais. (...) convocamos
o CRM, mas procurava manter-se independente e nfo
participava das reunides. A comissfo de recursos humanos
discutia com o bloco de entidades profissionais, inclufam-se
os sindicafos dos médicos, enfermeiros, nutricionistas,
assistentes sociais, farmacéuticos e outros, que se juntavam
para disculir as condigbes de salérios e trabatho” ™

Diferentemente de outros estadus.m ocorreu uma interlocugdo bastante
satisfatoria entre a Comiss8o Interinstitucional de Salde e as Comissdes
Interinstitucionais Municipais de Sadde. Tais instAncias foram criadas a partir
da implantagio das Agbes Integradas de Salde, e algumas vezes paralisadas.
Reativadas, estas instancias serviram de campo de discusso:

*.. em Nova Iguagu por exemplo, tinha um conselhfo, a
CIMS, com mais de BO membros, basicamente da MABI -
Movimenfo dos Amigos de Baimos de Nova Iguagu. A
discusséo sobre a localizagho das unidades do PESB surgiu
nesta CIMS. Criaram-se os Conselhos Comunitérios das
Unidades a partir das reivindicagBes dos moradores.

(...) esse burocratismo que se guis dar aos consefhos, de
fimitar o ndmero de membros torna as coisas dificeis; por
exemplo, neste caso do Conselho de Nova Iguagu, serd que
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é vélido estabelecer um nimero menor de membros para este

consetho? Eu acredito que ndo, pois sera um retrocesso” ™

As reunides com a Assembléia foram se reduzindo e mesmo os representantes
do Poder Executivo terminaram por afastar-se. No final de 89, pela terceira
vez, tentou-se retomar a discussdc com o estado, mas era uma
relacionamento fragil e de pouca mobilizago.

Por sua vez na Assembléia Legislativa o projeto foi aprovado na Comissio de
Salde e depois em plendrio, sendo encaminhado, em sequida, para
apreciagdo do governador. O prujetom acabou sendo sancionado por-decurso
de prazo.

Em 28 de janeiro de 1991 foi sancionado na forma de lei complementar de n.
76, que altera a redagio da lei complementar 71 de 15/01/91. .

“..Art. 2. O CES/RJ terd a seguinte composigéo:
50% usudrios

25% trabalhadores
25% prestadores de servigos

...Art. 5 Os mandalos serfo coincidentes com as realizagdes
das conferéncias, sendo que o cargo do conseiho pertence &
entidade que o indicou, podendo ser substituldo mediante a
vacéncia e postura incorreta *

A posse dos novos conselheiros do CES/RJ ocorreu no dia 26 de novembro de
1993, portanto quase trés anos apés a publicago da lei complementar n.
76/91. Desde a posse foram realizadas seis reunifes, & apenas uma reunido
teve qubrum. Nesta reunifio discutiram-se os seguintes temas:
“refederalizac8o” dos hospitais estadualizados, concurso publico para a area
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da saide e a proposta do modelo assistencial do municlpio do Rio de Janeiro.
Até o término desta pesquisa — abril de 84 — nfo havia sido publicada
nenhuma deliberagio, permanecendo os mesmos temas de discusséo.

CONSIDERAGOES FINAIS

As dificuldades e obstéculos & formaglo do Conselho Estadual de Salde do
Rio de Janeiro s&o mais do que evidentes. A implantagio de um dispositive
legal de conceituaglo conflitiva e contraditéria como a participagdo & bastante

complexa.

O movimento & a luta pela democratizacio da administragio pdblica ndo sao
recentes, Desde a década de 70 e, mais ainda, a partir do | Congresso da
Federagio de Moradores do Estado do Rio de Janeiro (Famerj), em 1983, as
associagbes de moradores, tanto do Rio de Janeiro quanto dos demais
estados, debatem a criagio de espacos de participagSo na gestdo da cidade.
Algumas tentativas foram feitas como, por exemplo, no final da década de 70,
o projeto prd-bairro em Niterdi e ainda a utilizag8o do modelo CGC - Conselho
Governo-Comunidade criado no municipio do Rio de Janeiro, em 1986. O
objetivo de constituir uma instdncia de democracia participativa suprapartidaria
ndo se concretizou, pois se tornou um espago intragovernamental, através do
qual as cOpulas de partidos mantinham relagles clientelisticas com a
|::n:-|:m|IE|1;5:::.?1

A origem da formagfo do Conselho Estadual de Saide do Rio de Janeiro, nos
dois perlodos examinados, ocomeu no interior da Secretaria de Salde, mais
precisamente a partir dos programas de governo (1982-1986 e 1986-1980). ©
periodo 86-90 foi mais fértil por aglutinar representantes da sociedade civil na
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1
construgdo de um projeto de ampliago do controle e da participagio, ao

contrario do periodo anterior.

O mesmo contraste foi observado nos diversos aspectos do processo: carater,
composigao, finalidades e atribuigdes. No primeiro periodo, o Conselho
Estadual de Sadde foi um érgdo consultivo, composto por membros internos e
externos indicados pelo secretario de salde ou pelo Governador. O segundo
periodo culminou com o estabelecimento de um conselho com carater
deliberativo, apresentando finalidades e atribuigbes de um 6rgdo co-gestor das
politicas de saide no estado e paritario na proporcionalidade.

Além dessas questbes, foi possivel visualizar dois aspectos importantes: uma
tendéncia & "segmentaco” da sociedade envolvida e uma rejeigio, por parte
desta, & destinagdo de espagos institucionais de controle e participagdo social.

A idéia de segmentagdo da sociedade surge do termo "usuarios” que qualifica
a sociedade na composigdo dos conselhos de salde. Tal termo foi
amplamente visto nos documentos pesquisados e citado nos depoimentos dos
entrevistados, apontando para uma espécie de fragmentagdo da sociedade
contraditéria ao processo de participagdo. Demo’” define participagio como
um processo de conguista que deve ser construido, nunca doado ou
concedido. Parece-nos que uma "segmentacio” da sociedade se contrapde a
esta concepglo.

Outro aspecto interessante ligado & questio anterior & a rejeicdo de parcela
dos movimentos populares (associagbes de moradores, de bairros e de
profissionais) & proposta de participagdo no conselho no periodo de 86-90.
Para estas entidades, parlicipar nos conselhos de salde significava o
atrelamento ou mesmo engessamento do movimento popular. Para alguns dos
entrevistados, esse distanciamento dos movimentos populares deveu-se 3

existéncia de espacos proprios de discussfo entre Estado e sociedade no
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mesmo periodo. Talvez esta afirmagdo tenha sentide quando verificamos a
presenca de foruns especificos, como por exemplo, os Conr._elhns de Gestdo
do Programa Especial da Baixada - PESB e a reativagdo da CIS - Comisso
Interinstitucional de Salde, que serviram de instrumentos de interlocugio da

sociedade.

A criagio de instincias mistas nos niveis de gestio do sistema de salde,
embora parega um passo adiante na democratizagio do aparelho do Estado,
n4o tem consenso quanto aos seus resultados. Planejar e gerir significa intervir
na realidade através do didlogo aberto com os interessados, seguindo uma
postura autocritica de suas agdes. Torna-se necessario repensar mecanismos
que viabilizem o exercicio da cidadania bem como os proprios Conselhos de
Saide pois, como diz Demo’~ "o governo terd tanto mais condigBes para tal
quanto mais tomar a sério sua tendéncia controladora”.
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RESUMO

A institucionalizacéo dos Conselhos de Saide, a partir da Constituicao de
1988 & do processo de implantacio do Sistema Unico de Saade, destaca-

se como componante inddito & bastante peculiar na organizacio das acdes
do Estado no dmbilo da sadde.

Este trabalhe analisa o processo de eracio do Conselho Estadual de
Saide do Rio de Janeiro (CESRT), com o objetive de subsidiar e
contribuir na discussdo sobre controle & parficipacao social no campo da

saide. Na metodologia, uiilizaram-se dois procedimenios:  andlise

documental e entrevistas com agentes insfitucionais.
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