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Resumo

Este trabalho discute a participa¢éo popular nos con-
selhos de satude e o papel da comunicacéo e da infor-
macdo nesse processo procurando entender de que
maneira diferentes atores sociais ali presentes agem
e interagem com o objetivo de deliberar, fiscalizar e
interferir no funcionamento do Sistema Unico de Sat-
de. Anossa hipétese é a de que as relacdes sociais assi-
métricas ali presentes determinam os alcances e os
limites comunicacionais e informacionais dificultan-
do a participacdo popular e, simultaneamente, o exer-
cicio do controle puablico.

Palavras-chave: Comunicacdo; Participacdo popular;
Conselhos de Satde

Abstract

This paper aims to discuss the popular participation
in health concils and the role of communication and
information in this process. Hence, it is able to under-
stand the different sorts of ways that the social actors,
which are presented there, act and interact with the
objective of deliberate, inspect and interfere in the
operation of Sistema Unico de Satde. The hypothesis
is that the asymmetric social relationships, which are
presented there, determine the reach and the commu-
nicational and informational limits, defining and ma-
king the popular participation difficult, and, simul-
taneously, the exercise of public control.

Key Words: Communication; Popular Participation;
Health Councils



Comunicagéo e Participagéo no SiS' Analisando os trés termos utilizados, comunica-

¢do, informacéo e participacdo, observaremos que os

tema Unico de Saude dois primeiros constituem o horizonte da operaciona-

. . B . lizacdo do terceiro termo (participacéo). Dessa expec-
A 8* Conferéncia Nacional de Satde, realizada em .Q . P . Np ¢ ‘) - P .
. . . .. . tativasupde-se que a comunicacdo e a informac&o séo
1986, reconhecia que o pleno exercicio do direito a } . ) ]
L. . . . . entendidas como variaveis que podem interferir nas
saude implicava em garantir a educacdo, a informa- N o . o
N L N L relagdes sociais e contribuir para viabilizar os esfor-
¢do, a participacdo da populagdo na organizacdo, ges- . . B
N . . ) . ¢os de uma politica pablica para a satde, na perspec-
tdo e controle dos servicos e acdes de satde, assim k o N
. . R N tiva da participacdo popular. Nesse contexto, a comu-

como a livre organizacdo e expresséao. . . . L.
) L. . . nicacdo e a informac&o sdo respostas funcionais aos

Ja a11® e a 12 Conferéncias de Saude, realizadas . N . .

. . problemas de implementac&o e funcionamento do sis-

em 2000 e 2003, respectivamente, reafirmaram, com h . e
R . . . . . tema de satde, perspectiva esta que ird incidir tam-
mais énfase e de maneira mais refinada, a importan- B o . N
. . - L bém nas variaveis da participagdo popular.
cia estratégica das a¢des de comunicacdo e informa- .
. ) L ] Isso nos leva a algumas perguntas basicas a res-
¢do para garantir a participacdo e o controle social da . - . ~ .
. . . o ~ peito da comunicacéo, da informacé&o e da participa-
sociedade nas acGes e nas politicas piblicas de sat- p .
] ) R o cdo popular nos conselhos de satide: que tipo de poder

de. Foi assim que a comunicacgéo, na 12* Conferéncia, e o .
. . . e quaisrituais se tornam visiveis entre os diversos re-

apareceu como um dos dez eixos tematicos ali apre- .
. ] presentantes nos conselhos e de que maneira interfe-

sentados e discutidos (Rangel e col., 2004). . . . . .
A ) o .. _ rem nos processos comunicacionais e informacio-

Essa énfase demonstra a importéncia atribuida a . . . s .
. o L ) nais? De que maneira as barreiras simbélicas impos-
comunicacdo, a informacédo e a participacdo da socie- . . .
o ) tas pela hierarquia social que separam um segmento

dade na constituicdo e funcionamento do SUS. No . . P
) do outro impedem ou dificultam a participacéo dos

entanto, tanto um conceito quanto outro sdo pouco . . .
) conselheiros? De que maneira as diferencas expres-
problematizados pelos documentos referentes aos P . . .
sas através da maneira de falar e de articular concei-

eventos citados, deixando apenas claro que sdo concei- L. . ..
tos e idéias, ou nomear situac¢des, impedem que ocor-

tos estratégicos, associados ao imaginario constitu- . ~ L
) i ] ) o ram situacdes dialégicas nos conselhos? De que ma-
tivo da politica publica relacionada a participacéo e a . . .
neira os discursos autorizados e competentes se trans-

mobilizacdo popular a favor da satide, tanto em ter- formam em uma forma de reiteracéo de poder sobre

mos individuais quanto coletivos. . PRI . "
os conselheiros-usuarios? Qual seria a politica de co-

Observa-se que, possivelmente em conseqiéncia C . x .
que, p 4 municacédo e de informac&o mais adequada para que

dessa falta de problematizacao, os conceitos de comu- a participagio popular nos conselhos nio seja um

nicacdo e informacdo sdo definidos muito mais pela mero ritual homologatério das intencdes do pélo

perspectiva instrumental e prescritiva do que pela institucional ou gestor?

perspectiva dialégica, como seria de supor se levar- A questdio mais importante para responder, pelo

mos em conta a histéria e a profunda vocagao popu- menos em parte, as perguntas acima é buscar enten-

lar e democratica do SUS. der e analisar a dindmica de funcionamento dos con-

1 Estamos entendendo aqui que a participacdo social e popular no SUS pode ocorrer através de véarias instancias e programas de satade,
como o Programa de Satde da Familia, as associa¢des comunitarias, sindicais ou outras formas de organizacdo da sociedade civil e
politica. No entanto, para efeitos deste trabalho, estamos levando em conta apenas a participacdo dos representantes da sociedade
junto aos conselhos municipais de satde. Consideramos ainda que a participacdo é uma variavel que pode permitir ou possibilitar
aos individuos ou grupos interferir em projetos politicos, culturais ou sociais, de natureza institucional ou ndo, visando a mudanca
de determinadas situac¢des ou de praticas discursivas e sistemas simbélicos da sociedade. Significa que a participag@o nédo pode ser
entendida apenas como uma variavel destinada a promover a integracéo dos atores sociais nas ag¢des politicas e/ou campanhas civi-
cas promovidas pelo poder publico, mas também nas acdes que emergem dos movimentos sociais, comunitarios, campanhas de soli-
dariedade, movimentos contra a discriminac¢@o ou outras formas de relacdes sociais caracterizadas pelas estruturas verticais ou
assimétricas de poder, mobilizando, segundo José Bernardo Toro e Nisia Maria Duarte (1996), as pessoas, as comunidades ou a soci-
edade para decidir e agir. Assim, mobilizar, para estes autores, € “convocar vontades para atuar na busca de um propésito comum, sob
uma interpretacdo e um sentido também compartilhados”
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selhos de satde, as suas dificuldades, caréncias e ten-
tativas de respostas aos problemas sentidos no cam-
po da comunicacéo, da informacéo e da participacéo
popular e assim entendermos com mais clareza as ten-
déncias que apresentam em relacdo as suas funcdes.
Por exemplo, a respeito das convergéncias e divergén-
cias entre os conselheiros ou da disponibilidade ou
ndo da informacdo, das assimetrias interpostas nos
processos interacionais e da percepgéo sobre os resul-
tados praticos alcancados pelos conselhos.

Mas isso nos remete para outros tipos de pergun-
tas mais especificas relacionadas com as perguntas
anteriores: a maneira como sdo implementadas as pra-
ticas de comunicacédo e informac&o nos conselhos, vi-
sando a participacdo popular, ddo conta da complexi-
dade que envolve os processos interacionais verifica-
dos e desejados nesse campo da satde? Qual o tipo de
pratica ou politica de comunicacéo e informacéo pre-
dominante nos conselhos de satide? Quais sdo os inves-
timentos nessa drea e quais os resultados obtidos com
ela? Como o controle publico € efetivado e qual o papel
da comunicacéo e da informac&o nesse processo?

Para responder, ainda que parcialmente, a estas
perguntas propusemos inicialmente estabelecer algu-
mas questdes basicas sobre o significado da comuni-
cacgdo e da informacdo que nos servira como ponto de
partida para entender a questdo da participacdo nos
conselhos municipais de satde. Para isso, afirmamos,
em primeiro lugar, que os conceitos de comunicacgédo
e informac&o ndo podem ser entendidos a margem do
contexto atual em que ocorre a emergéncia de novas
tecnologias comunicacionais e informacionais; em se-
gundo lugar, que eles estdo diretamente relacionados

com aquilo que Muniz Sodré chamou de elites logotéc-
nicas especializadas (jornalistas, radialistas, publici-
tarios, etc.) que constituem um campo de conhecimen-
tovoltado para o gerenciamento e a producgéo discursi-
va da sociedade, fazendo com que a midia, por exem-
plo, assuma o papel de intelectual coletivo, através dos
seus profissionais que se tornam uma elite especiali-
zada na retorica elaboradora do discurso publico, co-
mo uma espécie de grupo técnico de imaginagdo, res-
ponséavel pela absorcédo, reelaboracéo e retransmissédo
de um imaginario coletivo atuante nas representacdes
sociais (Sodré€, 1999, p.244)3.

N&o é por outra razdo que o Estado, os governos, as
instituicdes sociais, os movimentos sociais e comuni-
tarios e as empresas agem com diferentes propdsitos,
intensidade e resultados em relacdo ao campo comuni-
cacional e informacional. Cada um busca atuar peda-
gogicamente ou politicamente para disseminar valo-
res, divulgar informacdes administrativas ou influen-
ciar a opinido publica, intervir em espacos de conflitos,
promover formas de cooperagdo social, de mobilizacédo,
de solidariedade ou de disseminac&o de ideologias*.

Paraisso, investem no recrutamento e capacitacdo
de profissionais, setor ou empresas especializadas de
comunicacdo, para promover diferentes estratégias de
mobiliza¢8o e de influéncia comportamental de seus
publicos alvos. Nas empresas privadas, os publicos
internos séo estimulados a desenvolver e a fortalecer
a coesdo grupal e identitaria, o espirito empreende-
dor (estimulo a criatividade e espirito de equipe, sen-
sodeiniciativa, engajamento, responsabilidade e com-
peténcia) em nome dos ideais da empresa ou institui-
cdo a que estdo ligados.

1 Algumas afirmacdes apresentadas nesse estudo foram baseadas em pesquisa de campo realizada no periodo de julho de 1999 a de-
zembro de 2000 junto a quatorze conselhos municipais de satde da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. A metodologia foi cons-
tituida pela aplicagdo de questionarios, entrevistas abertas realizadas com conselheiros de satde e através da observacdo-partici-
pante nas plendrias de alguns desses conselhos. O objeto empirico do estudo foram os conselhos de satide de 14 municipios da Regido
Metropolitana de Belo Horizonte e a principal conclus&o a que chegamos foi a de que a maioria dos conselhos é carente de instrumen-
tos e de adequados processos de comunicacéo e informacdo, embora os conselheiros apresentem uma clara consciéncia sobre essas
deficiéncias e concluem pela necessidade de se investir mais e melhor nesse campo. Concluimos ainda que existe grande esforco e
preocupacéo dos conselheiros para que de fato os conselhos funcionem tal como legalmente previsto, apesar das dificuldades por eles
apontadas, principalmente em relacdo a comunicacdo e a informacg&o. No entanto, o estudo mostrou ainda que, no horizonte dos
conselheiros, essas dificuldades ndo sdo impossiveis de serem superadas, pois, segundo eles, os conselhos s&o uma instancia em
continuo processo de construcdo (Oliveira, 2001).

2 Como parte das elites, as elites logotécnicas tém acesso diferenciado a mecanismos geradores de poder, tais como renda, emprego,
educacdo e forga repressiva. Sdo as elites que ocupam, em cada estado nacional, sejam posicdes de controle direto da midia, sejam as
possibilidades de moldar o seu discurso (Sodré, 1999).

3 Sobre o uso estratégico da midia pelo Estado ou pela politica, sugerimos consultar as seguintes obras: O €stado Sedutor, de Régis
Debray (Vozes, 1994), A midia e a modernidade: uma teoria social da midia, de John Thompson (Vozes, 1998) e Eatratégias de Comuni-
cagdo, de Adriano Duarte Rodrigues (Lisboa, Ed. Presenca, 1990).
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Ja para os publicos externos, as estratégias de co-
municacédo se tornam vitais e sdo voltadas tanto para
influenciar diretamente estes publicos quanto para
interferir na agenda do campo midiatico, estratégias
estas desenvolvidas por profissionais da comunica-
¢do, sendo que muitos sdo recrutados no proprio cam-
po midiético por serem detentores de credibilidade no
campo ou pelo profundo conhecimento acerca de seu
funcionamento.

Assim € que tanto a comunicacdo quanto a infor-
macdo assumiram esse papel estratégico e instrumen-
tal como mecanismos de interacdo, geracdo e trans-
missdo de informacdo visando a integracédo, partici-
pacdo, legitimacdo ou a instituicdo de novas praticas
e comportamento sociais. E aisso que se refere Alberto
Melucci quando afirma que a “cada vez que em torno
a um fendmeno social se desenvolve uma retérica e
uma mitologia, estamos diante de processos que con-
tém respostas potenciais as necessidades humanas,
mas que também indicam o aparecimento de novas
formas de poder” (apud Gohn, 2000).

A questdo que se coloca € a de que, apesar de todo
o desenvolvimento tecnologico, os paradigmas da co-
municacdo e da informacéo utilizados continuam, em
grande parte, atrelados ao modelo instrumental de
comunicacio, o que tem inibido a aplicacdo e a busca
de teorias comunicacionais mais dial6gicas e proble-
matizadoras das intera¢des para a vida social.5 No
universo midiatico, predomina a busca dos efeitos
derivados dos modelos funcionalistas de comunica-
cdo e, nas politicas publicas, prevalece a busca e a pro-
posicdo de técnicas comunicacionais visando atingir
determinados objetivos definidos por um dos pélos da
relacdo comunicacional, como o gestor, o governo, as
instituicdes publicas e privadas. Assim, a preocupa-
¢do basica que norteia esse tipo de modelo de comu-
nicacdo e de informacé&o é a de se obter o maximo de
rendimento na transmissdo das mensagens para de-
terminados publicos e limitando as possibilidades de
negociacdo dos sentidos®, ou seja, da dimens&o de

alteridade que deveria acompanhar o conceito de co-
municacéo.

No caso da satde, esta questdo esta relacionada
ao tipo de discurso que ali predomina, ou seja, o de
uma fala central especializada e autorizada proferi-
da por quem tem o poder de dizer e de interpelar os
atores sociais, prescrevendo nossos modos de adoe-
cer, morrer e cuidar da satde, seja na perspectiva in-
dividual ou coletiva. No caso do discurso sobre a par-
ticipagdo popular, o que se observa é que a comunica-
cdo e a informacdo enfatizam técnicas prescritivas e
convocatorias, para que determinados segmentos so-
ciais se mobilizem para atender ou responder as a¢des
do discurso institucional, ou seja, pelo discurso com-
petente, para usar uma expressio de Marilena Chaui
(Chaui, 1981).

Nesse contexto, o papel da comunicacdo, nada
mais € do que uma variavel responsével para criar um
clima favoravel a recepcdo das mensagens ou infor-
macdes, definidas como relevantes pelo polo emissor.

Com isso, levantamos aqui a necessidade de se
buscar entender melhor o que entendemos por comu-
nicagdo e por informacdo, pois ambas sdo variaveis
determinantes para definir a natureza, os alcances e
os limites da participacdo popular. Afirmamos que
elas ndo significam, necessariamente, a mesma coi-
sa. De forma bastante sumaria, podemos dizer que a
comunicacdo e a informacdo podem ser, em alguns
momentos, dois conceitos perfeitamente convergen-
tes. Mas, em outros momentos, eles se mostram radi-
calmente divergentes. Isso dependera do viés com que
definimos uma coisa e outra.

Para Gabriel Cohn, a informacéo deve ser entendi-
da como uma matéria que envolve “um processo sele-
tivo, comandado pela disjuntiva ou” cuja “orientacéo
basica é no sentido da inclusdo/exclusdo”. Acrescen-
ta que a forma caracteristica da informacédo nesse
processo “é a do sistema, vale dizer, de entidades ca-
pazes de construir e manter fronteiras em relacédo ao
que lhe € externo” (Cohn, 2001).

wi

Alguns autores constatam que existem poucos estudos que discutem os universos do cotidiano social, cultural e simbélico das popu-

lagdes que ndo integram os nucleos de poder da sociedade ou que deles s&o vitimas. Entre alguns estudiosos que vao se dedicar a

retirar esse tema do limbo tedrico estdo Michel de Certau com sua obra A Inven¢do do Cotidiano (Editora Vozes, 1994), Jestis Martins-
Barbero, com o livro Dos Meios as Mediagées: Comunicagdo, Cultura e Hegemonia (Editora da UFR]J, 1997), Nestor Garcia Canclini,

com As Culturas Populares no Capitalismo (Ed. Brasiliense, 1983) e Roberto da Matta, com Carnaval, Malandros e Herois (Rio,

Zahar, 1979), entre outros.

6 Estamos entendendo aqui o sentido como um significado que permite a interacdo e os empreendimentos coletivos em que as pessoas

constroem os termos a partir dos quais compreendem e lidam com as situacdes e fendmenos a sua volta (Spink e col. 1999:41).
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Isso nos leva a concluir pelo fato de que a informa-
cdondo pode serinvocada como panacéia para a parti-
cipacdo, principalmente no atual contexto social em
que a profuséo e a disponibilidade de informacdes vém
sendo invocadas como o milagre da era da informa-
cdo que democratiza e possibilita a participacdo de
todos navida social. E fato que esse processo contribui
para a producéo de novos sentidos e praticas sociais,
mas pergunta Cohn: que novos sentidos seriam estes?

Ele aponta para o fato de que € da natureza da in-
formacdo a reducdo das incertezas dos sujeitos soci-
ais, mas nédo por um conjunto de opcdes interpretati-
vas, e sim pela exclusédo, definindo o que € relevante
ou ndo em um determinado sistema ou campo de es-
colhas. A pergunta que fazemos é a seguinte: quem
exclui o que e para qué? Se € pertinente tal pergunta,
com ela, enfatizamos a dimens&o do poder que envol-
ve os processos informacionais.

Esse entendimento relaciona a informacéo com
um tipo de poder que induz a uma interpretacdo pela
exclusdo e contrasta com a comunicagéo ja que esta
€, fundamentalmente, um processo aditivo, e ndo de
excluséo, operando através da conjuntiva e, como
acentua Cohn. Assim sendo, se a informacéo fecha as
opgdes pela exclusdo, a comunicacéo abre op¢des, ou
seja, caracterizando-se como sendo um processo aber-
to e expansivo dando lugar a alteridade nas interacées
sociais.

Sob esse aspecto, a informacdo néo deixa de ser
uma variavel voltada para eliminar as indetermina-
¢des dos sentidos ou dos ruidos comunicacionais pela
disjuntiva ou, enquanto a comunicacdo € um proces-
so expansivo voltado para a inclusdo e a alteridade
das interagdes sociais.

Assim sendo, se a informacé&o € um processo sele-
tivo, voltado para a exclusédo de elementos definidos
como insignificantes, qual é o papel que cumpre na
chamada sociedade da informac&o? Segundo Cohn, a
informacé&o hoje néo trata s6 da interacéo ou dos flu-
xo0s de producéo ou recepc¢do de contetidos, mas sim
também, e cada vez mais, da geracdo de formas. Por
forma, o autor entende como sendo uma linha de dife-
renca que nos permite identificar as coisas e os valo-
res excludentes apontando para a releviancia/
irrelevincia de cada um, mediante a divisdo de um
aspecto qualquer do mundo em dois campos, separa-
dos por uma linha que permite ignorar tudo o que fica
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de um lado e considerar somente o que fica do outro.
“Sob esse aspecto, a informacg&do aparece como algo
que discrimina, que aponta para o que se deve ou néo
prestar atencéo, o que € relevante ou irrelevante, ou
seja, apontando para uma diferenciacdo geradora da
forma” (Cohn, 2001, p. 17).

Nesse sentido, podemos dizer que a maioria das
politicas publicas, por variadas razdes, vale-se muito
mais desse modelo do que de um possivel modelo
comunicacional em que estejam presentes a alterida-
de, as falas e os atos ndo autorizados, principalmente
daqueles que estdo nas margens do poder institucio-
nal. Se verdadeira esta premissa, que acreditamos ser,
ela aponta para a hipotese de que a pratica da partici-
pacédo popular no SUS através dos conselhos de satde
sera atravessada pela tensdo existente entre as pers-
pectiva de um modelo e outro, mostrando, por conse-
quéncia, as divergéncias e convergéncias existentes
entre eles, isto €, o p6lo institucionalizado e detentor
do discurso competente que reduz o significado dos
sentidos comunicacionais e informacionais e o pélo
que representa os segmentos populares que busca a
expansdo e a alteridade desses mesmos sentidos.

Isso ocorre porque o primeiro representa o poder
instituido e cristalizado, como o Estado, manifestan-
do-se através de normas, prescrigdes, atos legais e
burocraticos. Nele predomina o modelo informacional
como um nicleo que determina os limites e os alcan-
ces das interacdes sociais em um determinado contex-
to, através de determinados rituais, linguagem e sabe-
res. Em conseqiiéncia, a politica de comunicacdo que
dele se origina € muito mais uma politica informa-
cional do que comunicacional, e o objetivo principal é
o de eliminar os ruidos, controlar a alteridade e man-
ter ou reproduzir uma determinada ordem de poder.

Ja o segundo modelo, o comunicacional, aponta pa-
ra atos abertos e instituintes e entra em choque com o
primeiro porque a natureza das intera¢des de um e ou-
tro traz perspectivas diferentes. Se a do primeiro € a
manutencdo do poder, a do segundo € a subversdo ou
fuga desse poder, do questionamento das normas, do
atropelo aosrituais de atos e falas, das negociacGes dos
sentidos, embora, dependendo das circunstancias, es-
sa caracteristica da comunicacdo possa ser atrofiada.

Arelacdo dialética que predomina entre esses mo-
delos significa colocar em movimento complexos me-
canismos de poder para conservar, reter, transformar,



mudar ou alterar a natureza de um e outro. Os resulta-
dos sdo os mais diversos possiveis e demanda novos
enfoques para entender esse processo que os modelos
instrumentais de comunica¢do raramente ddo conta,
pois as analises feitas sob este enfoque apenas cons-
tatam a existéncia de formas de poder em uma instan-
cia e outra, mas sem conseguir detectar ou analisar os
inventarios cognitivos, as taticas e as artimanhas que
envolvem todo e qualquer confronto, a negociacéo de
sentidos e os processos cooperativos presentes na pra-
tica discursiva dos diferentes atores sociais.

S&o as respostas a estas questdes que podem ge-
rar novas interpretacdes destinadas a articular pro-
cessos eficazes de intervencdo através da participa-
cdo popular possibilitada pelas bases constitucionais
do SUS que colocam a indissociabilidade entre as con-
dicSes de saide, a organizacdo e a participacdo da
sociedade.

Vérias correntes teéricas da comunica¢do podem
ser invocadas para ajudar a entender esse processo.
Como a teoria da acdo comunicativa proposta por Ha-
bermas que supde interacdes possiveis de produzir
acordos e coordenar acdes entre diferentes atores so-
ciais, mediante o uso de processos comunicativos dia-
logicos. Também teorias como a do interacionismo
simbélico, as de Paulo Freire, ou outros modelos pra-
xeolégicos de comunicacdo que enfatizam o entendi-
mento e as mudancas nas praticas sociais comparti-
lhadas como processos significativos de producéo de
significados para os atores sociais. A nosso ver, elas
muito podem contribuir para entender e estabelecer
processos dialégicos de participacdo popular no SUS,
ao contrario das teorias que enfatizam a natureza pres-
critiva e instrumental da comunicacdo, como a do mo-
delo funcionalista que mencionamos anteriormente.

Assim a comunicacdo, dentro de uma perspectiva
dialégica e educativa, deve ser entendida e direciona-
da para criar condi¢des de participacdo nas quais os
participantes de um determinando processo comuni-
cacional se transformem em sujeitos de argumenta-
cdo e de opinido, para buscar esclarecimentos e pro-

por acdes e processos de sociabilidade baseados em
principios de cooperacdo e de compartilhamento de
sentidos, ao contrario dos processos comunicacionais
voltados para o exercicio do poder de dominacéo, de
manipulacéo e de coercdo.

Estas foram as premissas com que analisamos a
comunicacdo e a informac&o nos conselhos de satde
na perspectiva do controle social ou pablico’ em rela-
cdo ao Sistema Unico de Satde como resultante da
participacéo popular.

Conselhos de Saude, Participacao e
Controle Social

Se entendemos que um objetivo da participacdo po-
pular no SUS € o controle social, faz-se necessaria a
contextualizacdo desse conceito como parte intrinse-
ca das politicas publicas para a satide. Entendemos
que ele faz parte das proposicdes pela democratizacdo
do Estado e da busca de participacéo da sociedade nas
politicas publicas. Compreendemos também que o
exercicio do controle e, portanto, da participacéo po-
pular, acontece em varias instancias da sociedade, co-
mo as associacdes profissionais da area, as associa-
cdes dos usuarios, Ministério Publico e, principalmen-
te, através dos conselhos de satde que envolvem um
grande nimero de cidad&os nas funcdes de fiscalizar
e deliberar sobre o funcionamento do Sistema Unico
de Satude em todo o pais, objeto que elegemos para a
analise do presente trabalho.

Historicamente, os conselhos de satide na socieda-
de brasileira fazem parte de um amplo processo de
movimentacéo social que, desde a década de 1970, vém
convergindo para transformar e reconfigurar demo-
craticamente o espaco publico e a relacdo da socieda-
de civil com o Estado. Neste contexto, Maria da Glo-
ria Gohn (Gohn, 2000) identifica trés tipos fundamen-
tais de conselhos que surgiram no Brasil de 1970 a
1995: 04 Conselhos Populares, os Conselhos Comuni-
tarios e os Conselhos Tematicos Inatitucionalizados.

' Estamos utilizando as duas expressdes como sinénimas. A expressdo “controle social” esta mais disseminada nas praticas dos conse-
lhos e nos documentos do SUS. Correntemente, essa expressdo traz conota¢des negativas, podendo significar também controle ou

exercicio de poder sobre individuos ou grupos sociais. Por isso, julgamos que a expressdo “controle publico” seria mais adequada e

em maior consonéncia com o espirito do SUS, pois ela enfatiza a questdo ou a coisa puablica, sem se referir necessariamente ao
Estado, e de que maneira afeta o interesse coletivo. Entretanto, preferimos manter nesse trabalho as duas expressdes, mas entenden-

do-as sempre pelo viés participativo que as caracteriza.
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Os primeiros surgiram através de iniciativas dos
movimentos populares; os segundos foram criados ou
propostos por a¢des que envolvem o povo/governo; os
terceiros surgiram por exigéncias constitucionais,
embora espelhem lutas anteriores de outras formas
de participacdo popular, como é o caso dos conselhos
de satde cuja génese remonta as acdes populares da
década de 1970, na cidade de Sao Paulo, quando rei-
vindicavam a melhoria dos servicos e a participacdo
nas decisdes das autoridades da area de saude.

Os conselhos tematicos institucionalizados, pre-
vistos pela Constituicdo Federal de 1988, envolvem em
sua composicdo diversos segmentos sociais. De la
para ca, inimeros conselhos foram criados, como os
de Educacéo, de Turismo, da Crianca e do Adolescente,
de Tarifas, de Assisténcia Social, de Seguranca, de
Satde, entre inGmeros outros, envolvendo represen-
tantes do Estado e da sociedade civil (associacdes co-
munitarias, movimentos sociais, representantes de
usuarios, trabalhadores, etc.). Eles se constituem co-
mo novos espacos publicos propiciados pela reestru-
turacdo do Estado, provocada pelas forcas politicas
com base no pressuposto de que ele (o Estado) deve
acolher a participacdo da sociedade como forma de
controle social e interferéncia na defini¢&o e perfor-
mance das politicas publicas.

Com a democratizacdo do pais, a partir de 1985, e
a promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, a
descentralizacdo do sistema de satude foi proposta e
efetivada com a criagdo do SUS que prevé diferentes
funcdes e responsabilidades para cada esfera de go-
verno (municipios, estados e a Unido) com a responsa-
bilidade de implementar e supervisionar as politicas
de satde, nutricdo, controle epidemiolégico, vigilan-
cia sanitéria, entre outras coisas. Foi previsto, tam-
bém, que os diferentes niveis de governo estabeleces-
sem parcerias com diferentes atores sociais ligados,
direta ouindiretamente, a saide, como os prestadores
de servicos (hospitais, laboratérios, conveniados, pro-
fissionais), os trabalhadores e os usuarios do sistema
de saade.

Assim, como parte dos conselhos tematicos insti-
tucionalizados, os conselhos de satde est&o previstos
institucionalmente e, em principio, ndo dependem da
mobilizacdo da populacgéo para funcionar. No entanto,
no exercicio de suas funcdes, demandam do cidadéo,
das comunidades e das organizacdes com eles envol-
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vidos crescente capacidade para atuar politicamente
e promover negociacdes ou acordos, resolver confli-
tos, fiscalizar ou estabelecer prioridades para o campo
da satde.

Assim, caberia aos conselhos de satde interferir
na formulacdo das estratégias e no controle operacio-
nal das politicas de satide na insténcia corresponden-
te, inclusive nos aspectos econémicos e financeiros
no dmbito das trés esferas gestoras do SUS (federal,
estadual e municipal).

O exercicio do controle social pelos conselhos de
salide dar-se-a através das func¢des deliberativa,
fiscalizatoria e consultiva, de maneira tripartite e
paritaria, ou seja, de acordo com a composicéo legal,
que € invariavel, de cada conselho, seja em nivel fede-
ral, estadual ou municipal. Nessa composicéo, os usu-
arios devem ocupar 50% de suas vagas, enquanto os
representantes dos trabalhadores da satde (médicos,
enfermeiros, funcionarios técnico-administrativos,
porteiros, motoristas, ou qualquer outro trabalhador)
devem ocupar 25% das vagas, e o gestor (governo) e
prestadores de servigos ao SUS os outros 25%.

Esta previsto ainda que os conselhos devem atuar
de forma independente da instancia executiva (secre-
tarias municipais, estaduais ou Ministério da Satide),
exercendo as funcdes de fiscalizar o funcionamento
e a aplicacdo dos recursos financeiros do sistema de
saude (funcdo fiscalizatoria); definir as politicas e as
prioridades de saude, avaliar e deliberar sobre plano
de satde do gestor (funcdo deliberativa) e avaliar ou
opinar sobre convénios ou outras questdes da saude
(funcédo consultiva).

Do ponto de vista legal, a institucionalizac&o dos
conselhos de satde como instancia de controle social
foi feita através de varios dispositivos legais, a come-
car pela Constituicdo de 1988 que, em seu artigo 194,
inciso VII, estabelece o “carater democratico e descen-
tralizado da gestdo administrativa, com a participa-
cdo da comunidade, em especial dos trabalhadores,
empresarios e aposentados”, o que vai determinar e
regulamentar, através das leis federais 8080/90 e
8142/90, entre outros documentos legais, a constitui-
cdo dos conselhos como instancia de participacdo da
sociedade no Sistema Unico de Satde. A participacio
da sociedade ocorre, conforme expressam esses docu-
mentos, em trés niveis: federal, através do Conselho
Nacional de Saude; estadual, através dos conselhos



estaduais de saude e, municipal, através dos conse-
lhos municipais de satde.

Com isso, os conselhos ganharam face institucio-
nal para exercer o controle social que, segundo Anto-
nio Ivo de Carvalho, € um termo originario da sociolo-
gia e da psicologia, servindo para designar os proces-
sos de influéncia do coletivo sobre o individual, mas
que, na idéia da reforma sanitéria, foi alterado, visan-
do significar o processo e os mecanismos de influén-
cia da sociedade sobre o Estado, com base no pressu-
posto de que a sociedade representava o interesse ge-
ral e o Estado os interesses particulares, de acordo
com o contexto politico em que foi formulado, isto &,
nas décadas de 1970 e 1980 (Carvalho, 1997).

Podemos entender, hoje também, os conselhos de
satde no contexto do fenémeno politico denominado
accountability, que pode ser explicado como parte
constitutiva do espaco politico onde um ou varios ato-
res sociais podem cobrar publicamente de outros (ins-
tituicdes, organizacdes empresariais, autoridades ou
das liderancas politicas) comportamentos geradores
de transparéncia e de adequacé@o de seus atos as ex-
pectativas de interesse individual, pablico e/ou cole-
tivo, de acordo com as normas e funcdes previstas ou
publicamente reconhecidas onde atuam. Significa que
autoridades e instituicdes puiblicas podem ser publi-
camente interpeladas, questionadas, cobradas, estan-
do, portanto, obrigadas a prestar contas de seus atos
diante dos outros atores sociais. E o chamado societal
accountability.®

No entanto, se o accountability, enquanto um prin-
cipio politico-administrativo, integra fortemente a
cultura politica da democracia de alguns paises de-
senvolvidos, no Brasil ele ainda € uma novidade, na
relacdo entre governo, instituicdes, Estado e socieda-
de. Sendo o contexto desfavoravel, os atos de cobran-
ca sobre a responsabilidade das instituicGes e autori-
dades publicas passam a ser dificultados. A mudancga
desse comportamento depende muito, como enfatiza
Anna Maria Campos, da qualidade das “relagdes en-

tre governo e cidaddo, entre burocracia e clientela”.
Acrescenta ainda que o “comportamento (responsavel
ou nio) dos servidores publicos é conseqiéncia das
atitudes e comportamentos das proprias clientelas.
Somente a partir das organizacdes de cidaddos vigi-
lantes e conscientes de seus direitos havera condicéo
para accountability” (apud Halliday, 1994,p. 103):

Mas quem promove o accountability? Sendo um
processo de controle piblico sobre os governos (em-
bora as instituicdes da sociedade civil sejam também
cada vez mais instadas a ele se submeterem), quem o
promove sdo diferentes constelacdes de atores soci-
ais que véo desde o individuo isolado até os cidaddos
organizados (movimentos sociais, diferentes associ-
acoes de cidaddos, associacdes comunitarias, sindi-
catos, consumidores, a opinido publica, etc.), e algu-
mas instituicdes voltadas especialmente para este
mister, como o Ministério Pablico, a midia, as ouvi-
dorias de algumas organizagdes empresariais e insti-
tuicdes publicas, a figura do ombudsman constituin-
do o chamado accountability agencies, entre dezenas
de outros exemplos que aqui poderiam ser invocados.

Assim, podemos entender a expressdo accounta-
bility, como sendo um processo que invoca a respon-
sabilidade objetiva e subjetiva das institui¢des e dos
responsaveis por seu funcionamento, através da or-
ganizacdo da sociedade e da constituicdo de espacos
publicos democraticos. Com isso, torna-se possivel
que determinados atores ou institui¢cGes respondam
e déem transparéncia a seus atos ou sobre a qualida-
de de seus produtos e servicos. A interacdo democréa-
tica entre uns e outros é o que permitira o estabeleci-
mento de controvérsias coletivas que tenham relevan-
cia puablica.

Se os conselhos de satde devem discutir, decidir e
indicar o que € ou ndo de interesse publico, eles po-
dem muito bem, como acentua Carvalho, cumprir a
funcéo de indutores de responsabilidade governamen-
tal, fazendo com que os governos estejam “a altura da
confianca e das expectativas dos cidaddos” tendo em

8 Segundo Eduardo Monteiro Martins, do ponto de vista do Estado, o

“Accountability corresponde a capacidade do Estado de preencher

a lacuna entre suas acdes e as expectativas de eficiéncia por parte dos cidaddos que demandam essa responsabilidade dos agentes e

organizac¢des ndo governamentais” (Martins, 2000). No entanto, assinala que essa relacédo entre governante e governado, ou entre o

Estado e a sociedade civil, ndo pode ficar no mesmo nivel dos accounts que ocorrem nos processos interacionais da vida cotidiana em

que as respostas as indagacoes e davidas (desculpas e justificacdes) dos cidad@os seriam reduzidas a um jogo formal de pergunta e

resposta (feedback). Ao contrario disso, o accountability deve ser entendido como um processo em que o cidaddo, um conjunto de

cidad&os, ou uma organizacéo social podem e devem cobrar responsabilidades das autoridades e instituicdes publicas e, simultanea-

mente, interferir na conducédo e definicdo das politicas ptblicas enfatizando assim a dimensé&o participativa do SUS.
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vista a tematizacdo® da agenda setorial que desenvol-
vem “a partir do choque e convergéncias dos grupos
de interesse” produzindo “um campo de defini¢ées do
interesse publico que, ainda que n&o se transforme em
decis&@o governamental, é dotado de legitimidade pu-
blica” (Carvalho, 1997, p.106).

Desse ponto de vista, argumenta ainda Carvalho,
os conselhos de satde “néo estariam precisando de
mais normas, ou mais poderes legais, ou mais institu-
cionalidade, e sim de mais politica, mais vocalizacéo,
mais visibilidade, envolvendo de forma muito mais
direta e organica as questdes de informac&o qualifi-
cada e de comunicacdo de massa. A segmentacéo so-
cial e as enormes desigualdades de acesso a informa-
cdo vigentes no Brasil sdo uma dificuldade, mas ates-
tam anecessidade de se caminhar nessa dire¢do” (Car-
valho, 1997,p.107).

Mas, além disso, se os conselhos tematicos institu-
cionalizados, incluindo aqui os de saude, significam
uma perspectiva democratica e uma inegavel conquis-
ta politica da sociedade civil, por outro lado, a concre-
tizacdo de suas proposicdes depende da maneira de
como funcionam ali os nicleos de poder e de que ma-
neira ocorrem as interagdes entre os representantes
do governo, dos trabalhadores e dos usuarios nesse
ambiente politico.

Por exemplo, muitos representantes do governo ou
do sistema privado apenas toleram os conselhos, por-
que estdo previstos institucionalmente. Na préatica,
sdo refratarios a esta forma de controle social e, em
consequiéncia, agem buscando reduzir o seu papel fis-
calizador ou deliberativo a meros rituais de legitima-
cdo de politicas e decisdes supostamente democrati-
cas. E por essa razdo que Gohn propde que esses im-
portantes canais democraticos sejam repensados cri-
ticamente para que de fato cumpram as funcdes a
eles atribuidas (Gohn, 2000).

Infelizmente, algumas formas de anélise simplifi-
cam demasiadamente o funcionamento dos conselhos,
impedindo que sejam percebidos com mais clareza os

potenciais democraticos de que sédo portadores, ora
superestimando o seu papel, ora subestimando-o.

No primeiro caso, esse tipo de analise superesti-
ma o papel dos conselhos ao colocar em segundo pla-
no a estrutura em que estdo inseridos, com base no
principio de que eles, por si mesmos e com base na
legislacdo que os ampara legalmente, podem promo-
ver o efetivo controle da sociedade civil sobre o Esta-
do e interferir decisivamente na formulac&o de politi-
cas publicas de interesse social e coletivo. Superesti-
mados em suas funcdes politicas, esses atores sociais
esquecem que os conselhos sdo portadores de limites
ealcances estabelecidos pelo Estado e que as politicas
publicas no atual contexto social séo profundamente
marcadas pela idéia de regeneracdo e modernizacéo
do Estado muito mais a partir das relacdes econdmi-
cas ou do mercado do que pelas necessidades sociais.

Ja no segundo caso, o tipo de analise feita € o de
subestimar o papel dos conselhos, entendendo-os co-
mo instancia destituida de real capacidade de inter-
vencdo no debate publico para o exercicio do controle
social ou da formulacdo de politicas pablicas. Além
disso, muitos governos, autoridades publicas e gesto-
res da satde avaliam que a maioria dos conselheiros,
principalmente os representantes dos usuérios, é téc-
nica e socialmente despreparada para perceber com
clareza a légica de funcionamento e as necessidades
do sistema de saade.

Ja outros argumentam que os conselhos séo ins-
tancias inocuas para melhorar politicamente o funcio-
namento do sistema de satde porque costumam ser
transformados em instancias de conflitos, de impas-
ses politico-partidarios, ou servindo como trampolim
politico para muitos de seus membros, deixando em
plano secundario as reais necessidades de discussé&o
e decisdo sobre as questdes de satide.

Em conseqiiéncia, avaliam que os conselhos deve-
riam ser apenas instancias homologatorias das deci-
sdes do gestor (a instancia entendida como sendo tec-
nicamente preparada para promover o bem comum)

9 Entendo como tematizacdo a relevancia e o tratamento dados a determinado(s) tema(s) em um conjunto infinito de outros temas

permitindo a reducédo de sua complexidade para que possam ser entendidos e discutidos pelos diferentes e heterogéneos publicos, ou

seja, um processo de selecdo, hierarquizacdo e valorizacdo de determinados assuntos visando facilitar a sua discussdo publica. No
caso do campo midiatico cabe a este o importante papel de promover a “pedagogizacido” dos temas tornando os seus conteddos claros

e inteligiveis para o maior nimero possivel de pessoas e, simultaneamente, contribuindo para que sejam processados pelo sistema

politico em termos operacionais ou decisorios. A idéia de tematizacdo no campo da acdo politica pelo campo mididtico pode ser
encontrada em Niklas Luhman (Fin y racionalidad de los sistemas. Editora Nacional, Madrid, 1983).
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ou, no maximo, como insténcia corretiva das acdes
por ele desencadeadas (feedback), atendendo assim
muito mais a formalidade legal do sistema do que pro-
pondo formas de alteracdo nas rela¢des de poder en-
tre governo e sociedade.

Conselhos e Direitos Sociais

Apesar das avaliacdes negativas anteriormente apon-
tadas, devemos entender que os conselhos de satide, e
outros conselhos tematicos ou populares, fazem par-
te da luta pela cidadania e pelos direitos sociais no
Brasil. No entanto, alerta-nos Vera Silva Telles que no
atual contexto politico brasileiro, tanto a cidadania
quanto os direitos sociais, ao invés de se ampliarem,
estdo sendo encolhidos ao lado da reposicédo de anti-
gas formas de exclusdo social e a emergéncia de ou-
tras. E o que € pior, argumenta Telles, naturalizando
as distancias sociais no Brasil como se fossem parte
de uma ordem natural das coisas, fora das tramas so-
ciais (Telles;1999).

Esse diagnostico contrasta com as lutas a favor da
cidadania e contra as injusticas sociais dos anos 1970
e 1980, quando 0s movimentos sociais se organiza-
ram e os sindicatos projetaram-se no cenario publico,
deixando marcas significativas na Constituicédo de
1988 e permitindo a construcgéo de espacos plurais de
representacdo de atores coletivos, reconhecidos como
interlocutores validos no cenario publico nacional.
Mas, quando entramos nos anos 1990, passamos a
viver a contradicdo de termos uma “democracia con-
solidada, aberta ao reconhecimento formal de direi-
tos sociais, garantias civis e prerrogativas cidadas
reivindicados, mas que convivia (como continua con-
vivendo) cotidianamente com a violéncia, a violacéo
dos direitos humanos e a incivilidade nas relacdes
sociais”. (Telles, 1999,p. 17).

Essa contradicdo € o que vai exigir dos analistas
sociais maior acuidade para entender em que medida
a superacdo das injusticas sociais e a consolidacdo
da cidadania estdo de fato avancando ou levando a
erosdo os direitos sociais.

O desafio que se coloca hoje para os analistas e os
responsaveis por politicas puablicas cidadés voltadas
para o interesse social é o de melhor compreender de
que maneira se da essa erosdo e, simultaneamente,
compreender quais sdo as possibilidades de constru-

cdode “arenas publicas que déem visibilidade aos con-
flitos e ressonédncia as demandas sociais, permitindo,
no cruzamento das razdes e valores que conferem va-
lidade aos interesses envolvidos, a construcgdo de
parametros publicos que reinventam a politica no re-
conhecimento dos direitos como medida de negocia-
cdo e deliberacdo de politicas que afetam a vida de
todos” (Telles, 1999, p.163).

E apartir dessa proposicdo de Vera Silva Telles que
propusemos estudar a participac¢do popular nos con-
selhos de satde, embora delimitando o estudo ao cam-
po da comunicacéo e da informacéo.

Comunicagao, Informacao e Controle
Social

Uma vez explicitados o contexto, as caracteristicas e
a natureza do funcionamento dos conselhos de sat-
de, estabelecemos aqui a premissa de que eles néo
existem ou funcionam fora de praticas discursivas
constituidas por diferentes modos de producéo, circu-
lacdo e recepcdo de bens simbélicos que implicam no
estabelecimento de redes internas e externas de co-
municacdo e de informac&o. O pressuposto € o de que
o processo de controle piblico ou social, como uma
dimensdo da praxis politica e social, ndo pode ser se-
parado da dimensdo comunicativa, pois, segundo
Hanna Arendt, € através do discurso que os homens
se fazem politicos e tudo o que fazem, sabem ou expe-
rimentam s6 tem sentido na medida em que pode ser
discutido, atribuido os significados das coisas para
eles e, segundo a autora, isso acontece porque os ho-
mens podem “falar e ser inteligiveis entre si e consi-
go mesmos” (Arendt, 1993, p.12).

Significa que nenhuma praxis politica pode ser de-
senvolvida alheia as praticas discursivas. No entanto,
estas s existem quando engendradas no contexto so-
cial e este, por sua vez, determina o poder de cada ator
social nos atos discursivos ou comunicativos. Assim, o
poder e/ou a caracteristica de um dado discurso esta
diretamente vinculado a localizacdo social dos
interlocutores e de acordo com as competéncias cultu-
rais, simboélicas e politicas de que sdo portadores. Es-
sas variaveis estabelecem e explicitam o elo de ligacéo
entre a acdo, o significado da acdo e as relagdes sociais
gerando o que Paulo Freire chama de praxia.
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Isto quer dizer que n&o existe acdo social isolada
de uma forma qualquer de comunicacéo. E o que leva
Bakthin a afirmar que os discursos, como elementos
centrais da comunicacéo, estdo presentes em todo ato
consciente, em todo ato de compreensdo e em todos
os atos de interpretacdo (Bakthin, 1981).

As proposicdes de Bakthin e Freire podem ser re-
lacionadas com a analise de Arendt em relacgdo ao es-
paco publico. Assim, consideramos que a participacéo
popular e o exercicio do controle social feito pelos
conselhos de satde ocorrem no espaco publico. Este
exercicio tem como contrapartida fundamental aidéia
de que a visibilidade e o compartilhamento do que é
pablico devem estar baseados na premissa de Hanna
Arendt ao afirmar que tudo o que vem a publico pode
ser visto, ouvido, e comentado por todos (Arendt, 1993).
Sem visibilidade e compartilhamento nédo ha projeto
politico ou acdo publica, porque ser visto e ouvido
pluralmente (diversidade de opinides e de interpreta-
¢Oes) pelos outros € uma forma de constituicéo da re-
alidade e uma forma de direcionar a acdo social.

O debate € a expressédo da pluralidade e uma forma
de acdo e de esforco para a emergéncia do que € publi-
co como expresséo da potencialidade dos homens agi-
rem em conjunto Por essa razdo, o poder ndo pode
prescindir da palavra e do didlogo, ou seja, da comu-
nicacéo, para construir e interferir no espacgo publico
e organizar politicamente os interesses coletivos.

Para um processo social com essas caracteristicas,
€ necessario pensar processos equivalentes de comu-
nicacdo que levem em conta, como ja dizia Paulo
Freire, a presenca ativa e curiosa dos sujeitos na cons-
trucdo, admiracdo e re-admiracdo do mundo, isto €,
de um mundo que néo seja estranho a eles (alienacéo).
Para isso defende que a comunicacéo verdadeiramen-
te democratica e passivel de tornar o homem respon-
savel pelo seu préprio destino e capaz de problema-
tizar o mundo, se da através da relagédo didlégica em
que “todo ato de pensar exige um sujeito que pensa,
um objeto pensado, que mediatiza o primeiro sujeito
do segundo, e a comunicagdo entre ambos, que se da
entre signos lingtiisticos” (Freire, 1971, p.66).

No entanto, Freire lembra que o ato comunicativo
eficiente se d4 apenas quando os sujeitos s&o recipro-
camente comunicantes e que a comunicacdo seja per-
cebida dentro de um quadro significativo comum ao
outro sujeito: “Se ndo hé este acordo em torno dos sig-
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nos como expressdes do objeto significado, ndo pode
haver compreensido entre os sujeitos, o que impossi-
bilita a comunicac&o.” (Freire, 1971, p.68).

Dessa reflexdo, podemos deduzir que o exercicio
do controle publico nos conselhos de satde s6 pode
ocorrer em um determinado campo cultural ou politi-
co em que existam informacdes disponiveis e a capa-
cidade dos atores sociais que ali atuam em interpre-
tar e atribuir novos sentidos a elas (alteridade), o que
contraria a idéia da teoria instrumental da comunica-
cdo e da informacéo. O pressuposto € o de que os indi-
viduos sdo capazes de transformar determinados es-
timulos informacionais e comunicacionais em formas
cognitivas tanto para conhecer a realidade que os cer-
ca quanto para agir sobre ela, o que gera uma forma
particular de percepcéo sobre os acontecimentos que
ocorrem nesse ambiente.

Essa questdo faz parte daquilo que Berger e
Luckmann assinalam como sendo um processo inter-
subjetivo no qual os individuos produzem e constro-
em significados através de varias formas de interacdo
social cujo resultado mais visivel é a producéo de re-
gras institucionais, organizacionais e procedimentais
que justificam ou invocam uma determinada acéo.
Esse processo, que podemos chamar de reflexividade,
uma das maneiras que os individuos tém para atri-
buir sentido a acdo e ao mundo cotidiano em que es-
tdo envolvidos. (Berger e Luckmann, 1985).

O processo comunicacional daf originério tanto
pode ser determinado quanto alterado pelas redes de
poder que sobre ele atuam, lembrando que os indivi-
duos agem e interagem a partir de diferentes situa-
cOes e inserc¢des nas situacgdes vivenciadas. Mas o al-
cance ou o limite dessa agdo depende muito da posse
de diferentes recursos materiais, simboélicos e
discursivos. Assim, por exemplo, quando os individu-
os entram em uma relacdo de conflito, essas variaveis
aparecem de maneira mais cristalina, assim como as
evidéncias de que alguns tém mais recursos que os
outros, inclusive para alterar, substantivamente, de-
terminadas situagdes®.

Essa questdo pode ser observada, por exemplo,
através da dindmica dos conselhos de satide com o
conselheiro-usuario. Este €, muitas vezes, originario
de uma camada popular ou de uma comunidade rural
e, ao chegar ao Conselho, traz consigo tanto os tragos
culturais dessa origem quanto as marcas e os distin-



tivos ideolégicos presentes em seu horizonte histori-
co e perceptivo, como o capital e a competéncia cultu-
ral que possui (educacdo, embaraco/desembaraco com
as regras da linguagem) que tanto podem aproxima-
lo quanto distancia-lo das questdes colocadas nas pau-
tas dos conselhos de satde.

Em relag8o aos conselheiros dos outros segmen-
tos, podemos dizer que a representacdo ocorre de
maneira diferenciada. Por exemplo, o representante
do corpo médico fala por uma categoria especifica
cujos contornos simbélicos e técnicos sdo perfeita-
mente visiveis e legitimados no plano social, isto €,
suas expectativas e formas de atuacdo sdo delimita-
das por uma atividade clara e hierarquica de poder a
respeito das questdes da satde, e que sdo corporativa-
mente compartilhadas por seus pares. No caso dos
prestadores de servicos, a representacdo ainda € mais
simples e clara, pois esta diretamente relacionada com
seus interesses particulares, em que pese a possibili-
dade de emitirem pareceres politicos sobre outras
questdes do sistema de satide.

Em contrapartida, a visibilidade social e de poder
dos representantes dos usuarios € bem mais difusa e
sujeita a outras variaveis que nem sempre facilitam a
sua participacdo. Por exemplo, as barreiras simboli-
cas impostas pela hierarquia social que separam um
segmento do outro e se revelam no comportamento,
na maneira de falar e de articular conceitos e idéias
que nem sempre coincidem com a légica do discurso
abstrato, burocratico ou técnico. Essas diferencas sdo
visiveis através da linguagem onde as moedas cultu-
rais tém diferentes valores de troca, sendo sua cota-
¢do baixa quando se trata dos conselheiros-usuérios,
limitando assim as possibilidades de provocar mudan-
cas substantivas na politica de satde. E, independen-
temente das inten¢des dos sujeitos, € através dessas
formas sutis de comunicacdo que se reafirma uma
razdo autoritaria que pode comprometer, significati-

vamente, a idéia de controle social.

Significa dizer que os papéis sociais e as formas
de percepcédo, tanto no sentido vertical (hierarquia e
competéncia simbdlica) quanto horizontal (identifi-
cacdo por segmento e competéncia simbolica) influ-
enciam e determinam o grau de participacdo dos mem-
bros dos conselhos de satide. Em primeiro lugar, por-
que a participacdo se da através de uma forma de cons-
trucdo social (percepcéo, valoracdo e formas de
expressdo) como resultado do processo interacional
que acontece entre os individuos. Em segundo lugar,
porque cada membro do grupo faz uma interpretacéo
pessoal de cada situacdo, como uma construcdo
cognitiva, onde os papéis sociais e os fatos requerem
uma interpretacdo ativa por sua parte, tanto para agir
quanto para se retrair diante das questdes colocadas
pelo ambiente social.

Acreditamos que essas questdes estdo diretamen-
te relacionadas, com os diferentes repertorios
discursivos presentes em cada conselho de satde, ja
que em um mesmo ambiente podem coexistir diferen-
tes contextos comunicativos que interferem signifi-
cativamente na producéo, circulacdo e recepcéo de
mensagens, como a diversidade sécio-cultural que
marca a acdo e a pratica discursiva dos segmentos que
compdem os conselhos. Em outras palavras, estamos
diante de relacdes de poder presididas por diferentes
formas de competéncia, como a do saber, do poder di-
zer e saber dizer e do poder fazer que determinam a
préaxis discursiva na arena dos conselhos de satde.

A percepcdo dos conselheiros a respeito desses
processos depende de sua competéncia simbélica, das
situacdes ou desafios concretos nos quais se envol-
vem nos conselhos e das possibilidades de subversé&o
das relagdes assimétricas, das condi¢es de funcio-
namento do conselho e da disposicdo politica para o
dialogo ou estabelecimento democratico de consen-
Sos, entre outras coisas.

10 Para alterar esse quadro, alguns estudiosos e militantes da participacdo popular buscam no termo “empoderamento” inspiracéo

para promover o deslocamento do poder de regides verticais para regides horizontais possibilitando que segmentos ou grupos soci-
ais desprovidos de capacidade de intervencdo possam intervir de maneira mais concreta e eficar na cena publica. O conceito de

empoderamento vem do termo inglés empowerment que pode ser interpretado como equivalente a dar poder ou reconfigurar o poder

entre diferentes atores sociais. Utilizado junto com o conceito de participacdo significa, além da idéia de tomar parte, interferir,
criar ou mudar as condi¢des e as formas da participacdo. Nesse sentido, o conceito de empoderamento pode ser entendido como

estando mais proximo do conceito de comunicacdo do que do de informacéo, pois ele aponta para as relacdes de poder, a expansdo e

a alteridade. Segundo Tomaz Martins Janior (Apud VILANOVA, 2004, p.24) “trata-se de um processo de reconhecimento do poder
existente, ainda ndo exercido, mas disseminado na estrutura social que nédo escapa a nada e a ninguém. Se o poder é um elemento da

sociedade, apoderamento, ad-apoderamento’, significa ‘trazer o poder mais préximo de si”.
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Os papéis sociais, as formas de percepgdo e o capi-
tal simbélico de cada um ou de cada segmento influ-
enciam e determinam o grau de participacdo dos mem-
bros dos conselhos de satde. Em primeiro lugar, por-
que a participacdo demanda formas de percepcdo e de
expressdo cujos valores oscilam de acordo com o lu-
gar e o capital simbélico de cada participante. Em se-
gundo lugar, porque, individualmente, cada membro
do grupo faz uma interpretacdo pessoal de cada situ-
acdo a partir da percepcdo que um ator social tem do
outro, percepc¢do que ird depender dos tipos de inte-
racdes ali existentes, ou seja, se sdo mais ou menos
simétricas.

Conclusao

Menos do que concluir, preferimos apontar aqui al-
guns desafios relacionados com as questdes levanta-
das no decorrer desse trabalho.

Dizemos, em primeiro lugar, que as dificuldades e
a complexidade que se apresentam para se estabele-
cer politicas de comunicacdo e informacg&do na pers-
pectiva dialogica e democratica ndo devem servir para
invocar o modelo instrumental de comunicacgéo e de
informacé&o. Esse modelo reconhece, de forma peculi-
ar, as diferencas e as diversidades simbélicas e soci-
ais nas arenas publicas dos conselhos, mas da como
resposta a constituicdo de fluxos verticais de infor-
macdes cuja preocupacgdo nunca ultrapassa a da sim-
ples adequacéo dos contetdos informacionais ao uni-
verso cognitivo da maioria dos participantes.

Desnecessario dizer que o pélo irradiador da in-
formacdo e responsavel pela organizacdo da comuni-
cacdonesse modelo concentra-se no polo institucional
detentor de maior poder material e simbdlico, ou seja,
no gestor. Isso nédo quer dizer que todo gestor ou que
em todo conselho prevaleca essa situacéo, embora ela
seja predominante na maioria dos conselhos, confor-
me detectamos em pesquisa por nés realizada nos
conselhos de quatorze municipios da Regido Metro-
politana de Belo Horizonte (Oliveira, 2001).

Se essa situacdo distancia-se bastante das proposi-
¢des dos modelos praxeolégicos e dialégicos da comu-
nicacéo, o principal desafio é tentar responder, por-
tanto, se esses modelos sdo possiveis ounédo de serem
estabelecidos ou implementados no todo ou em parte
como supde, por exemplo, Paulo Freire ao afirmar que
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ndo existe comunica¢do sem co-participagdo do ou-
tro e que essa co-participacdo dos sujeitos no ato de
pensar se da na comunicacéo (Freire, 1971).

Ao fazer esta afirmacao, ele quer dizer que o ho-
mem compartilhando s6 a experiéncia com os outros,
mas também codifica-a dentro de um universo inteli-
givel para o outro, criando uma estrutura interacional
capaz de direcionar a acdo social. Isto quer dizer que
a comunicagdo ndo é um processo que reflete mecani-
camente as respostas e as interpelacdes de um indivi-
duo ou grupo para outro e sim que, através da acéo,
produzem um mundo compartilhado. Agindo
compartilhadamente, eles estabelecem e interagem de
maneira dialégica (ou conflitiva) para enfrentar e res-
ponder aos desafios sociais, grupais ou individuais.

Sendo esta a comunicac¢do adequada e desejavel
ao processo de participacdo popular no Sistema Uni-
co de Saude e, em particular, nos conselhos de satde,
o desafio hoje € o de conhecer as dinamicas interacio-
nais dos conselhos, para apontar a ocorréncia ou nédo
da comunicacédo dialogica e, ndo ocorrendo, quais os
prejuizos que traz para o processo de controle publi-
co e participagdo popular.

Igualmente, esse mesmo desafio se coloca para os
nucleos formadores das politicas publicas que buscam
encontrar na comunicacdo a expressio de uma politi-
ca de incluséo social reflexiva e verdadeiramente de-
mocréatica e, portanto, distante da comunicacéo ins-
trumental a que aludimos anteriormente.

Mas esse desafio de se entender e analisar aimpor-
tancia e a necessidade da comunicacéo para a parti-
cipacdo popular ndo pode ser uma preocupacéo res-
trita ao universo académico e as instituicdes governa-
mentais. Ele deve ser também incorporado, de manei-
ra reflexiva, as proposicdes e as acdes dos milhares
de conselhos e de conselheiros de satde espalhados
para todo o Brasil, ampliando e aprofundando o que
ja foi discutido em varias instancias, particularmen-
te nas conferéncias nacionais de satde.

Mas aqui apresentamos um outro desafio: ndo bas-
ta constatar a necessidade ou a importancia da comu-
nicacdo e da informacéo, mas o de passar desse esta-
gio paraoutro em que sejam efetivados, concretamen-
te, politicas, processos e recursos de comunicacédo e
informacédo (preferencialmente dialégicos) para o
exercicio democratico do controle social e da partici-
pacéo popular no Sistema Unico de Satde.



Referéncias

ARENDT, H. A condi¢do humana. Tradugdo Roberto
Raposo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1993.

BAKHTIN, M. (Volichinov). Marxismo e filosofia da
linguagem. Tradugdo Michel Lahud e Yara Frates-
chi Vieira. Sdo Paulo: Hucitec, 1981.

BERGER, P.; LUCKMANN, T. A construgdo da realida-
de. Petropolis: Vozes, 1985.

CARVALHO, A. L. Conselhos de sadde, responsabilida-
de publica e cidadania: a reforma sanitaria como
reforma do Estado. In: FLEURY, S (Org.). Satide e de-
mocracia: aluta do CEBES. Sdo Paulo: Lemos, 1997.
p- 93-111.

CHAUI, M. Cultura e democracia: o discurso compe-
tente e outras falas. Sdo Paulo, Ed. Moderna, 1981.

COHN, G. Qual é a forma da sociedade da informac&o?
In: PRATICAS midiaticas e espaco publico. Porto
Alegre: EDIPUCRS, 2000. p. 15-22.

FREIRE, P. Extensdo ou comunicagdo? Rio de Janei-
ro: Paz e Terra, 1971.

GOHN, M. G. Midia, terceiro setor e MST: impacto so-
bre o futuro das cidades e do campo. Petrépolis:
Vozes, 2000.

GOHN, M. G. 04 sem-terra, ONG4 e cidadania: a socie-
dade civil brasileira na era da globaliza¢do. Sao
Paulo, Cortez, 1997.

HALLIDAY, T. L. Retoérica e politica: a questéo da res-
pondibilidade. In: MATOS, H. (Org.). Midia, eleicbes
e democracia. Sdo Paulo: Scritta, 1994. p.91-109.

LUCAS, S. D. A participacéo cidadad no controle do Sis-
tema Unico de Satde em Belo Horizonte. In: SIS-
TEMA Unico de Satide em Belo Horizonte: reescre-
vendo o publico. Sdo Paulo: Xam4, 1998. p. 51-80.

MACHADO, L.M.V. Atores sociais: movimentos urba-
nos, continuidade e género. Sdo Paulo: Annablume,
1995.

MONTEIRO, E. M. Radios comunitarias e accounbility
societal. [Trabalho apresentado no Mestrado de So-
ciologia da UFMG na disciplina de “Sociedade Civil
e Accounbility”, ministrada pelo Prof. Enrique
Peruzzotti. Outubro de 2000. Texto fotocopiado].

Recebido em: 01/06/2004
Aprovado em: 03/08/2004

OLIVEIRA, V. C.; SAMPAIO, L. F. R; BARROS, M.L.
(Org.). 04 alicerces da utopia: saude e cidadania
no SUS de Brumadinho. Brumadinho: Secretaria
Municipal de Brumadinho, 1996.

OLIVEIRA, V. C. Comunicagdo, informacé&o e agéo so-
cial. In: ORGANIZAQ/N%O PAN-AMERICANA DA
SAUDE. Organizacdo do cuidado a partir de pro-
blemas: uma alternativa metodolégica para atua-
cdo da equipe de satde da familia. Brasilia, 2000.
p- 65-74.

OLIVEIRA, V. C. Relatério de Pesquisa “A comunica-
¢do e o controle publico nos conselhos de saade
da Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Belo
Horizonte: Departamento de Comunicacdo Social
da UFMQG, 2001.[mimeo].

PITTA, A. M. (Org.). Saude e comunicagdo: visibilida-
des e siléncios. Sdo Paulo: Hucitec; Rio de Janeiro:
Abrasco, 1996.

RANGEL, M. L; MARQUES, T; COSTA, E. Oficina Nacio-
nal de Vigilancia Sanitaria: termo de referéncia.
Salvador: Instituto de Satde Coletiva da UFBA e
Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria, 2004.
21p.

SANTOS, B. S. Pela mao de Alice: o social e o politico
na pés-modernidade. Porto: Edi¢des Afrontamen-
to, 1994.

SPINK, M. J.; MEDRADO, B. A producéo de sentidos
no cotidiano: uma abordagem teérico-metodologi-
ca para analise das praticas discursivas. In:
SPINK, M. J. Praticas discursivas e produgdo de
Aentidos no cotidiano: aproximacgoes tedricas e
metodolégicas. Sdo Paulo: Cortez, 1999.

TELLES, V. S. Direitos sociais: afinal do que se trata?
Belo Horizonte: Ed. da UFMG, 1999.

TORO, J. B.; WERNECK, N. M. D. Mobilizacdo social:
um modo de construir a democracia e a participa-
¢do.Brasilia: Ministério do Meio Ambiente, Recur-
sos Hidricos e Amazdnia Legal, 1996. 104 p.

VILANOVA, C.R.C. Comunicagdo: teoria e pratica no
Sistema Unico de Sadde. Rio de Janeiro, 2004.
[Monografia de conclusdo do Curso de Especiali-
zacdo em Comunicacdo e Satde Publica, Funda-
cdo Oswaldo Cruz].

Saude e Sociedade v.13, n.2, p.56-69, maio-ago 2004 69



