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RESUMO

As duas Ultimas décadas foram marcadas por transformacbes no sistema de salde brasileiro,
relacionadas com as mudancgas ocorridas no ambito palitico institucional. A nova Congtituicdo do pais
em 1988 incorporou as principais propostas da V111 Conferéncia Nacional de Salde de 1986, criando o
Sistema Unico de Salide (SUS). Sua regulamentacdo ocorre no final de 1990 com as Leis 8.080 e
8.142. Esta Ultima legisla sobre a participacdo social institucionalizada, através de conferéncias e
conse hos de salide, que passam a ser um dos pilares do SUS. Os Consel hos de Salide tem a funcao de
ddiberar e tomar decisbes, formular estratégias, controlar e fiscalizar a execugdo das politicas de
salide, porém isto ndo vem acontecendo adequadamente, pois varios autores tém detectado problemas
na qualidade da participacdo dos conse hos, dentre € es os que afetam o processo decisorio. O objetivo
do estudo foi 0 de descrever e anadisar 0 processo decisorio do Conselho Municipa de Itgai (SC). A
abordagem metodol6gica foi a qualitativa, do tipo estudo de caso. Os dados foram col etados através da
andise de atas, observacdes no periodo de 2004-2005 e entrevistas semi-estruturadas com aguns
consdheros. As categorias que emergiram da andise foram trés. o papel do conselho/conse heiro; a
definicdo da agenda e a dindmica do processo decisorio. Em relagcdo ao pape do
conselho/conselheiro a atribuicdo mais citada por ees foi a fiscdizagdo, depois a busca/divulgagéo
das informactes e em menor escala a formulacdo de politicas pablicas. Contudo, para acontecer a
fiscalizagdo ha primeiramente necessidade de se formular politicas. Para isso, € imprescindivel ter
acesso as informag6es/conhecimentos a fim de se ter argumentos para participar de uma discussdo e
apos decidir. Verificou-se que os conseheiros ndo utilizam o Plano Municipa de Salde como
ferramenta no processo de fiscalizagdo e formulagdo de politicas, nem como forma de poder e de
conhecimento para proceder a analise e participar do processo decisdrio. Na definicdo da agenda,
verificou-se que na grande maioria das vezes, quem propde 0s assuntos para a pauta € 0 Secretério
Municipa de Salde ou a Secretaria Municipal de Salde. Os assuntos presentes em todas as reunifes
nos anos pesquisados sdo credenciamentos de convénios e contratos de servicos de salde. Com
relacdo a antecedéncia da pauta, contatou-se que aguns assuntas sdo agendados na hora da reunido e
néo sao disponibilizados materiais para a sua andlise: sdo os chamados “assuntas emergenciais’, com
pouca possibilidade de andlise por pate dos consdheiros. Em reacéo a dindmica do processo
decisorio foi possivel constatar que 0 ‘tom’ que permeava as reuni8es em 2004 era a aprovagao quase
“automatica’ dos assuntos da pauta, praticamente sem discussdes. Nesse ano, um terco das reunides
deixou de acontecer por falta de quorum. Ja no ano de 2005 had uma mudanga no ‘tom’, que passa a ser
de ‘ questionamento’. Houve um nimero maior de reunides, ultrgpassando o nimero de uma por més,
todas com quorum. Ha mais discussdes em torno dos assuntos. Outra constatacdo em relacdo a
dindmica do processo decisorio foi que a andise dos assuntos acontece, na maioria das vezes, a partir
dos problemas que ja ocorreram e que deveriam ter sido trazidos para a avaliagdo do conselho, muitas
vezes detectados pelos meios de comunicagéo. Isto denuncia um cardter regtivo na forma de agir do
consel ho, quando o que se busca em termos de participacdo € uma forma mais propasitiva. Mesmo
com aguns problemas detectados entendemos o processo decisdrio como algo em que ha
possibilidades dos consdheiros participarem do jogo do poder. O que devem compreender e
considerar € que existe relagcdo entre o0 saber e 0 poder, e que o verdadeiro exercicio do poder pode
acontecer a partir de uma maior simetria entre os atores, podendo se tornar mais concreta a medida que
0s mesmos conhegcam ‘verdades’ e passam argumentar sobre elas.

Palavras-chaves: Processo decisorio; Consel hos de salde, Salide publica.



THE DECISION-MAKING PROCESS IN THE MUNICIPAL
HEALTH COUNCIL OF ITAJAI/SC

ABSTRACT

The last two decades have been marked by transformations in the Brazilian health
system, related to changes in the political and ingtitutional spheres. The New Constitution of
Brazil, in 1988, incorporated the main proposals of the 8th National Health Conference in
1986, creating the Sistema Unico de Saide (SUS) — the Brazilian national health system —
which was regulated at the end of 1990, through Laws 8.080 and 8.142. This latter legislates
on ingtitutionalized socia participation through health conferences and councils, which
became the pillars of the SUS. The Health Councils have the function of deliberating and
making decisions, formulating strategies, and controlling and supervising the implementation
of health policies. However, this has not been happening correctly, and various authors have
detected problems in the quality of participation in the councils, including problems affecting
the decision-making process. The objective of this study was to describe and andyze the
decision making process in the Municipal Health Council of Itajai (SC). The methodological
approach used was the qualitative one, of the case study type. The data was collected through
the analysis of minutes, observations during the period 2004-2005, and semi-structured
interviews with councilors. Three categories emerged from the analysis: The role of the health
council/councilor, the definition of the agenda and the dynamic of the decision-making
process. In relation to the role of the council/councilor, the attribute most commonly cited by
the councilors was supervising, followed by searching for/divulging information, and on a
smaller scale, formulating public policies. However, for supervision to occur, it is necessary
to first formulate policies. For this, it is essential to have access to informatior/knowledge, in
order to build arguments that will enable participation in a discussion, and then make a
decision. It was dso observed that the councilors do not use the Municipal Heath Plan as a
tool in the process of supervision and policy formation or as a means of gaining power and
knowledge to further the analysis and take part in the decision-making process. In relation to
the definition of the agenda, it was observed that in the mgjority of cases, it is the Municipal
Health Secretary/Secretariat that proposes the subjects for discussion. The subjects present at
all the meetings in the years investigated were accreditations of agreements and contracts with
health services. In relation to the period leading up to the meeting, it was observed that some
matters are not scheduled until the meeting itself, and no material is made available for prior
analysis. these are the so-called “crucial matters’, which offer little opportunity for analysis
on the part of the councilors. With regard to the dynamic of the decision-making, it was
observed that the “tone” that permeated the meetings in 2004 was one of almost “automatic”
approval of the matters raised, practically without any discussion. In that same year, athird of
the meetings did not take place due to insufficient quorum. In 2005, however, there was a
change in the “tone”, which became more “questioning”. There were a higher number of
meetings, more than one a month, all with sufficient quorum. There was aso more discussion
on the matters raised. Another observation relating to the decision-making process was that
the analysis of the subjects was, in the majority of cases, based on problems that had already
occurred and that should have been addressed for evaluation by the council, often detected
after raised by the media. This exposes a reactive nature in the way the council acts, whereas a
more proactive participation would be preferable. Although some problems were detected, we
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understand the decision-making process as one which offers councilors power to participate in
the process of policy formation. What they need to understand and consider is that there is a
relationship between knowledge and power, and that the true exercise of power can only
occur within awider symmetry between the actors, becoming more concrete as they learn the
“facts’ and are able to debate on them.

Key words: Decision-making process; health councils; public health
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1 INTRODUCAO

Em 1990 com as Leis 8.80 e 8.142 foi aprovada a criagdo do Sistema Unico de Satide
(SUS), pautado pelos principios de universalidade, eqlidade, integralidade e organizado de
maneira descentralizada, hierarquizada e com a participagdo da populagdo. Esse avanco é
parte importante um processo de mudangas no setor sallde, encabecado pelo denominado
Movimento pela Reforma Sanité&ria. Segundo Mendonga e Teixeira (1995), o Movimento
Sanitario remonta aos primeiros anos da ditadura militar e desde os meados dos anos 70 foi
solidamente organizado, tendo em seu meio, profissionais do sistema de salide, intelectuais,
organizacOes sindicais e populares com o objetivo de garantir o direito universal a salide e
construir um sistema Unico e estatal de prestacdo de servicos. Com o fechamento de quase
todos os canais de expressdo, politica e democréticos, as Universidades passam a ser o reduto
de oposicdo a0 governo autorit&rio. Com isso as faculdades de Medicina criam o0s
Departamentos de Medicina Preventiva com o pensamento critico em sallde, que acabam se
difundindo e congregando outros profissionais da area Isso passa a ser importante no
processo de consolidagdo da Reforma Sanitéria, seja na parceria das reivindicagdes populares
em busca de melhores condi¢gBes de vida, sga na discussdo politizada em salde. Esse
processo guda a levar, segundo Cohn e Elias (2002), como uma estratégia adotada, a
ocupagdo de espacos no interior do gparelho do Estado pelos intelectuais, retomando-se uma

relacdo entre politica e democracia na salide.

Assim, com os ventos soprando a favor da democracia na Nova Republica e com um
conjunto de propogtas articuladas, se realizaem 1986, a VIII Conferéncia Nacional de Salde
(CNS), legitimando o Movimento Sanitario. Tinha caracteristica participativa, no sentido de
construcéo e fortalecimento das propostas das politicas de salide, reunindo cerca de cinco mil
pessoas oriundas dos mais diversos segmentos sociais e politicos. Dela resultaram propostas

de mudancgas com respaldo politico e socid que foram incorporadas a Congtituicdo de 1988.

Legalmente, as propostas de participacdo se consolidam com a aprovacso da Lei
8.142/90 (BRASIL, 1990), na qua sdo criadas as conferéncias e os conselhos gestores em
salde com a finalidade de deliberar sobre as politicas de salde no Brasil. Falando
especificamente dos conselhos, objeto da presente proposta, esses inauguram “um novo

espaco institucional de exercicio da democracia, rompendo as fronteiras tradicionais da
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representacdo” (BORBA, 2004, p.33). Esses foruns de cardter deliberativo, tém a
possibilidade de participar de um processo decisorio com reflexos na dindmica das politicas
publicas, pois segundo Cortes (1996) a participagdo social pode ser parte no processo de
decisdo politica, expressando os interesses atraves de canais participativos. Nessa perspectiva,
ao analisarmos o significado das propostas dos Conselhos na érea da salide, pode-se dizer que
eles representam uma conquista da sociedade em torno da efetivacdo do SUS, resultado da

grande mobilizag&o que foi aVIIlI CNS.

Os conselhos representam um avango na democratizagdo pois podem ampliar os
espacos e 0 poder de intervencdo da populacdo nos rumos da coisa publica, exigindo dos
cidad@os conhecimento e informagbes que os habilitem a exercer um poder no processo
politico, dando voz a setores tradicionalmente excluidos de representacdo direta no sistema
politico (KLEBA, 2000; CORTES, 1998); contribuem para o aprofundamento do processo de
construcdo democrética do pais e na medida em que véarios setores da sociedade séo
incorporados no processo politico de formacdo das decisdes publicas, ampliase a

representacdo democrética das vérias partes da sociedade.

Na visdo de Silva (2004) a participacdo, reduz o censo de distanciamento dos centros
de poder, nutre uma preocupacdo com problemas coletivos e contribui para a formacéo de
cidadaos capazes de ter interesses em assuntos governamentais. 1sso serve para destacar idéias
de identidade coletiva, cooperacdo, reciprocidade como elementos para se atingir um
desenvolvimento sustentavel e revelar um potencial inestimavel para a reafirmacdo de
“préticas de participacéo cidada que produzam interpel acbes democraticas capazes de reverter
o quadro de incerteza e de exclusdo social que tem caracterizado o cenério latino-americano
do novo milénio” (BAQUERO, 2001, p. 181). Nesse processo de formagédo de cidaddos com
énfase nos valores que visem o bem da comunidade, a relagdo educagcdo e democracia
constituem, para Bagquero (2005), o capital social como instrumento mediador nesse processo
de formagdo, contribuindo para aumentar a eficiéncia da sociedade na participacéo das

decisdes das politicas publicas.

Os conselhos gestores de salde foram criados justamente com o intuito de serem
espacos de negociacdes das politicas (e, portanto, de decisdes politicas), com a participacdo
da populacdo na sua gestédo e como importante elemento da democratizagdo. A dimensdo
decistria da participacdo esta presente em todos os temas que tratam da democracia.
Entretanto, as préticas dos conselhos gestores tém expressado varios problemas em relagéo a

posshilidade de tomada de decisbes pelos varios segmentos. Como afirma Wendhausen
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(2000, p. 39), para que a participagdo “possa ser um avango, no sentido de buscar
descentralizacdo de espacos de poder, através da instituicdo do mecanismo de controle e
participagdo popular[...]” € necessario penetrar no interior desses espacos, levantando as
dificuldades e possibilidades de organizar novos atores e novos poderes, levando em

consideragdo que a descentralizagdo ndo leva automaticamente & democratizagdo da salide.

Vérios autores, entre des Cortes (1998), Borba (2004), Wendhausen (2002) e
Carvalho (1995) tem pesquisado sobre a participagdo nos conselhos e visumbram inimeras
dificuldades para a concretizacdo dos principios democréticos. Dentre elas podemos citar: a
fata de informacdo que vai desde a sua sonegagdo pelos governantes, passando pela
dificuldade de entendimento da linguagem, até a falta de capacitacdo dos conselheiros para
atuar nos Conselhos; desinformagdo da populagdo que, na maioria das vezes, ndo sabe da
existéncia dos Conselhos e de seu papel; a manipulagdo politica do Conselho pelos
governantes; as desigualdades de poder entre os varios atores participantes do conselho;
dificuldade de mobilizacdo da sociedade para participar nos conselhos e associagoes,
cooptacdo dos conseheiros por parte dos governos, a capacidade diferenciada de acesso a
recursos politicos pelos conselheiros, de modo que a paridade numérica ndo se reflete em

paridade efetiva no processo de discusséo e tomada de decisoes.

Gohn (2005) gponta que um dos principais problemas em relacdo a efetividade da
participacdo esta4 relacionado com a fraca mobilizacdo da sociedade para as acOes de
cidadania, pois a populagcdo ndo esta suficientemente organizada e muito menos mobilizada
para incorporar 0s mecanismos institucionais de participacéo. Apesar disso, os consel hos séo
ingtrumentos de representacdo da sociedade civil e politica e por lei, devem ser também um
espaco de decisdo. Todavia e para que tenham eficécia e efetividade na érea em que atuam, e
na sociedade de uma forma geral, € necessario desenvolver algumas condicdes e articulagoes,
dentre as quais. a paridade ndo somente em numero, mas também no exercicio da
participacdo; entendimento minimo do que € ser conselheiro e do espaco em que vai atuar.
Além disso, deveriam possuir um codigo de ética e posturas face aos negdcios publicos e ser
passiveis de fiscalizagdo e avaliagdo.

Em minha vivéncia profissional constatei problemas em relagdo a participacdo no
processo decisorio do Conselho de Salde do municipio onde atuo. Na troca de gestéo do
Conselho de Santo Angelo (RS), em 2001, o Prefeito queria indicar nomes para todos os
segmentos de representantes no Conselho. O Conselho na época era muito atuante, no sentido

de discutir e fiscalizar as propostas gpresentadas pelo governo, mas ndo se articulava e nem
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retornava as propostas as suas bases. Houve muita polémica e discussio entre os conselheiros
sobre 0 assunto e decidiram langaram méo do Ministério Publico e do Conselho Estadual de
Salide, na tentativa de auxilia-los na efetivacdo de uma eeicéo para conse heiros. Depois de
intensas e tensas discussdes e tentativas de reverter o processo prevaleceu a vontade do
prefeito. Esse fato, segundo relato de um conselheiro que estava presente nessa situagéo, se
deu por n&o se organizarem e ndo se mobilizarem com a sociedade civil. Conseglientemente

N&o conseguiram exercer pressao conjunta com as comunidades, perdendo suaforga.

Esse Fato provocou-me muitas inquietagdes em relacdo ao desrespeito com oS
consel heiros, suas decisdes e conseguentemente em relagdo a democratizagdo desses espagos,
0 gue me motivou a buscar uma maior compreensdo destes espagos publicos que so 0s
Conselhos gestores. Apesar dessa vivéncia ter acontecido em Santo Angelo (RS), a
posshilidade de integrar um Projeto Mae intitulado Conselhos Gestores e Salde:
empoderamento e impacto na gestéo publica, coordenado pela orientadora desta dissertagdo e
desenvolvido nos Municipios de Itgai e Chapecd, Santa Catarina, me levou a optar
desenvolver meu estudo sobre o processo decisorio no Conselho Municipal de Itgjai/SC, o
que contribuiria diretamente com o referido projeto e elucidaria muitas de minhas davidas

sobre as possibilidades e limitagdes destes espacos publicos.

A consolidagdo da democracia, em especial na area da salide, se torna uma tarefa
ardua e complexa e chela de desafios, nos tempos atuais. Entendo que um destes desafios € 0
de perscrutar se a participacdo da populagéo representada nos Consel hos Municipais de Salide
étad que garanta a efetividade de politicas publicas de salide, que fortalecam o Sistema Unico

de Saude (SUS) e ademocratizacdo das relacoes.

As mudangas ocorridas no pais nos anos 80 e 90, em busca de democratizacdo
alteraram a natureza das relagbes econdmicas e de poder entre Estados nacionais, bem como
principios e valores que até entdo estavam enraizados e aceitos pelo povo (ALMEIDA;
CASTRO; VIEIRA, 1998). Surgem conquistas efetivas de canais de participagdo na gestéo
publica e nesse contexto que surgem as experiéncias de conselhos gestores e o controle das
politicas publicas, inclusve os da salde, fazendo parte de um processo de democratizagdo
simultanea, do Estado e da sociedade. A sociedade, por meio de seus representantes no

Conselho, deve opinar, intervir e decidir sobre o0s gastos na salde, democratizando assm o
espaco publico.

No intuito de contribuir paa o esclarecimento acerca da qualidade do processo

decisorio nos conselhos de sallde, proponho o presente estudo. Tal empreendimento faz parte
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de um Projeto “M&¢”, intitulado: Conselhos Gestores e Salide: empoderamento e impacto na
gestéo publica. Além disso, acredito poder contribuir para sensibilizar e demonstrar aos
participantes de conselhos e demais interessados no tema, as limitagbes e possibilidades de

um processo decisorio para a qualificacdo da participagdo de um modo geral.

Nesse sentido, pretendo nesse estudo compreender o processo decisorio, buscando
especificamente responder como se dé o processo decisdrio no Conselho Municipal de Salde
de Itajai (SC).

Para que isso fosse possivel buscou-se na fundamentagdo tedrica, autores que
pudessem contribuir para a elucidagéo e melhor compreensdo acerca de alguns pontos. Assim
procurel primeiramente entender como o movimento da reforma sanitéria, que tinha como
edtratégia democratizar a salde, repercutiu no pais e contribuiu para a construcéo do SUS.
Apbs propus-me a examinar de perto as experiéncias participativas institucionalizadas e em
especial a dos Conselhos de Salde. Com a institucionalizagdo da participacdo em salde,
através de conferéncias e conselhos gestores paritarios nos niveis nacional, estadual,
municipal e local, desencadeiam-se um processo de democratizagdo na area da salde.
Entretanto, especificamente em se tratando dos conselhos ha ainda muito a aprimorar; sendo a
qualidade do processo decisdrio um destes aspectos. Assim, na sequéncia procurei Situar
teoricamente o processo decisorio em termos de democracia participativa, elementos que o
compdem, fatores que interferem em seu desenvolvimento e, finalmente, explora algumas

possibilidades do referencial para analisar as praticas consel histas.



2 FUNDAMENTACAO TEORICA

2.1 ANTECEDENTES HISTORICOS DA REFORMA SANITARIA BRASILEIRA

O Brasil viveu, de 1964 até meados dos anos 80, um periodo de 21 anos de governos
militares de carder conservador. Nesse periodo muitos dos mecanismos democraticos de
representacdo politica foram abolidos e substituidos por um processo decisorio centralizado e
concentrado (MENDONGCA; TEIXEIRA, 1995).

As ditaduras militares, que substituiram os governos populistas, geraram um novo
formato politico caracterizado pela exclusdo politica e econdmica dos setores desprotegidos
da sociedade, desmobilizacdo e despolitizacdo da mesma, assumindo um papel autoritério e
desfrutando de uma enorme liberdade de decisdo. Houve éxito alcangado principalmente nos
primeiros anos dos governos militares, com ampliagdo da intervengdo estatal em todos os
ramos das atividades produtivas e sociais, combinados com uma politica repressora sobre as
organizagdes da sociedade civil (MENDONCA; TEIXEIRA, 1995).

A exclusdo dos trabalhadores e a desmobilizaco das suas organizagdes refletiram-se
nos aparelhos de politica social através da intervencéo estatal no sistema previdenciario. Os
anéis burocréticos substituiram os canais democréticos de representacéo de interesses, e dessa
forma os interesses privados comegcam a se incrustar nos aparelhos de politica social,
possibilitando a privatizagcdo da politica publica. Durante esse periodo, os servigos de salide
se expandiram e reforcaram a assisténcia médica individual e curativa. Esses servigos se
localizavam basicamente nos hospitais, que utilizavam equipamentos caros e sofisticados. A
assisténcia médica foi crescendo de tal modo que os recursos financeiros eram cada vez mais
aplicados no setor privado (BRASIL, 1994). Segundo Mendes (1996) esse modelo pode ser
denominado modelo M é&dico-Assistencial Privativista

No final da década de 1970, segundo Carvalho, Martins e Cordoni Jr. (2004) com o
final do milagre econdémico, o Brasil foi assolado por uma crise generalizada, com perda do
poder aquisitivo, éxodo rural e crescimento da populagdo sem assisténcia a salde. Nesse
cendrio, intelectuais e politicos comegcam a expressar sua insatisfacdo em relacdo ao modelo

politico-econdmico praticado pela ditadura.
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O descontentamento na sociedade brasileira foi crescendo proporcionamente a
dimensdo da crise econdmica pos-milagre e as dificuldades de expressdo politica e, conforme
Gerschman (1995) ganham espago e forga nas reivindicagfes por mudangas politicas. A crise
do modelo dominante de atencdo & salide e 0 avango dos movimentos pela redemocratizagdo
oportunizaram a entrada em cena de novos atores e o reforgo de um segmento burocrético ndo
coincidente com a ideologia do Estado. Segundo Escorel (1995) com o fechamento de quase
todos os canais de expressdo politica, a universidade passou a ser o principal reduto de
contestagdo do governo autorité&rio. O Movimento conhecido como Reforma Sanitéria se
inicia neste momento histérico, na segunda metade da década de 70, e cresce a discussao de
reforma na politica de salide em oposicdo ao golpe militar de 1964. Essa época pode ser
definida como o inicio do movimento contra-hegemdnico, que nos anos 80 viria a conformar-

se com o projeto da Reforma Sanitéria brasileira.

O conceito de reforma sanitéria € definido como sendo “um processo de transformagdo
da normalegal e do aparelho ingtitucional que regulamenta e se responsabiliza pela protecéo a
salide dos cidad@os e corresponde a um efetivo deslocamento do poder politico em direcéo as
camadas populares, cuja expressao material se caracteriza na busca do direito universal a
salide e na criagdo de um sistema Unico de servicos sob a égide do Estado” (TEIXEIRA,
1995, p. 39).

A luta pela Reforma sanitéria, em seu projeto contra-hegeménico, para Galo e
Nascimento (1995) enfatiza o estreito vinculo entre salde e sociedade. O Movimento
Sanit&rio representa uma repercussdo, no proprio aparelho do Estado, “do deslocamento de
forcas da sociedade civil” tendo como estratégia descentralizar a salide. E apropriado aqui
citarmos o conceito de hegemonia que € “a capacidade de formular uma proposta a partir de
um ponto de vista de uma determinada classe, mas que conseguindo a adesdo das demais
classes se transforma em um projeto comum, superando os corporativismos’ (COUTINHO,
1981, p. 94).

O Movimento Sanitario tinha como diretriz “salde e democracia’; em um segundo
momento de transi¢ao politica “tracou a estratégia de penetracdo dos aparelhos de Estado
numa clara busca de tentar uma outra direcionalidade a politica publica’ (ESCOREL, 1995, p.
186). Estabeleceu diangas com setores progressistas, populares ou ndo, desde que
comprometidos com a luta, sendo que um dos fatos que Ihe proporcionou consolidar aliangas
foi tratar a “questdo salde ndo sob a dtica do corporativismo e sim como uma questéo

nacional” e soube superar “os interesses de grupo e movimentar-se conjunta e
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progressivamente no sentido de fazer toda a sociedade avangar em diregdo a construgdo deum
projeto global da sociedade” (ESCOREL, 1995, p. 186).

Nesse momento surgem em todo pais movimentos de trabahadores de salde e sdo
criados, em 1976, o Centro Brasileiro de Estudos em Salde (CEBES) e em 1979 a Associagéo
Brasileira de P6s-Graduag@o em Satlde Coletiva (ABRASCO), fazendo parte do processo de
mudangas do modelo de salde em vigor e que conferem a0 movimento um contorno
ingtitucional, que logo a seguir influird decisivamente no processo de reforma do setor satide
(GERSCHMAN, 1995). O CEBES faz a articulaggo do Movimento Sanitario com os demais

movimentos sociais e inicia-se

[...] como um centro de difusdo capaz de dar conta de dois tipos de
ampliacdo: ampliar para a sociedade civil os debates criticos que se
avolumavam entre profissionais e intelectuais no apareho do Estado, assim
como, na prépria sociedade civil; ampliar ainformacdo e debate para aém
das fronteiras da corporacéo médica (DAMASO, 1995, p. 71).

Essa ingtituicdo vai apoiar a organizagdo e conducéo do processo de divulgacéo,
discussdo e politizagdo da proposta de reorganizacdo do Sistema Unico de Saiide, em nivel
nacional, “a partir da perspectiva de redemocratizacdo da salde” (MENDONCA; TEIXEIRA,
1995, p. 216). Articulou-se com outros movimentos sociais dentro do proprio setor, como 0s
movimentos sindica e popular, participando de encontros populares pela saide. O
Movimento Sanitario congtitui-se, entéo, de intelectuais, profissionais de salide, organizactes
e associagdes, tendo a salde como valor universal, bem como a constru¢cdo de um sistema
unico e estatal de prestacéo de servigos. O que da identidade ao movimento “é o conjunto de
valores éicos e propostas politicas e técnicas de democratizagdo do sstema de salude”
(VAISTSMAN, 1995, p. 154).

Em 1976 em meio a crise que ja se delineava e pela necessidade de desenvolver e
estender cobertura para as populagdes excluidas pelo modelo previdenciério, 0 Ministério da
Salde inicia 0 Programa de Interiorizagdo das Acdes de Salde e Saneamento (PIASS), em
que técnicos provenientes do Movimento Sanitério entram nas Secretarias Estaduais de Salde
e adotam modelos desconcentrados, que em 1979 se expandem a todo territério nacional,
resultando no crescimento da rede ambulatorial publica. O PIASS nasce com a finalidade de
implantar uma estrutura basica de salde publica em comunidade de até 20 mil habitantes,
tendo como diretrizes. a utilizagdo de pessoa de nivel auxiliar; a énfase na deteccdo de

doencas transmissiveis; acdes de baixo custo e dta eficacia; ampliacdo de cobertura por
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unidade de salde simples e apoiadas por outras de maior porte, num sistema de “rede
regionalizado espacidmente e hierarquizado quanto a complexidade do atendimento,
integracdo entre as indituicdes e os organismos publicos, participacdo comunitéria e
desativacdo das unidades itinerantes de salide” (CARVALHO; MARTINS; CORDONI, 1995,
p. 36).

A seguir surge o Programa Nacional de Servigos Bésicos de Salde (PREV-SAUDE),
1978, patrocinado pelo Ministério da Salide e pela Previdéncia Social com o objetivo de
universalizar os cuidados basicos de salide em todo territério nacional, que acabou sendo
engavetado pelo préprio governo federal sob a “aegacdo de falta de recursos financeiros’
para a suaimplementacéo (FIGUEIREDO, 2004, p. 262).

Em 1981 foi criado o Conselho Consultivo de Administracdo da Sallde Previdenciaria
(CONASP), marcado pela crise politico-institucional, com o objetivo de “operar sobre a
organizacdo e aperfeicoamento da assisténcia médica...]” (BRASIL, 2001, p. 296) e
racionalizar despesas e controlar gastos. Para Mendonca e Teixeira (1995), o trabaho do
CONASP propunha modificagdes no modelo privatizante, tais como a descentralizagcéo e
utilizacdo dos servicos publicos federais, estaduais e municipais na cobertura assistencial da
populacéo.

Dentro da estratégia racionalizadora do CONASP, foi implantado o projeto Acgdes
Integradas de Salde (AlS) que avangou para tentar a reorganizacdo institucional da
assisténcia a salde, cujos principios norteadores, segundo Andrade, Soares e Cordoni Jr.
(2001), eram a universalizagdo do atendimento, a integralidade e a eqliidade da atencéo, a
regionalizacdo e a hierarquizacdo dos servigos, a descentralizagdo das agcOes e do poder
decisorio, a democratizagdo através da participaco da sociedade civil e do controle pelos
usuérios, plangamento e controle efetivo pelo poder publico sobre o conjunto do sistema,

incluindo os setores filantrépicos e privados.

Na visdo de Teixeira e Mendonca (1995) a implementacdo das AIS pode ser
reconhecida como um marco na histéria das reformas e avancou na adogdo dos principio de
universalizagdo, de equiidade e de integralidade dos servicos de salde, tornando-se o primeiro
esboco do que viria a ser o atual Sistema Unico de Salde. Os debates sobre a salde
solidificam a proposta de descentralizagdo como Unica aternativa para congruir um sistema
de salde adequado as necessidades da populacdo, “viabilizando sua universalizagcdo e
equidade” (COHN, 1999, p. 47). Para Gerschman (apud WENDHAUSEN, 2002) é um dos

momentos principais da reforma e comega a desenhar-se 0s primeiros sinais concretos rumo a
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ingitucionalizagdo da participagéo.

Nesse contexto e na evolugdo da estratégia de mudancgas na politica de salde do pais, o
passo seguinte as AlS, segundo Carvalho, Martin e Cordoni Jr. (2004), foi a implementacéo
do Sistema Unificado e Descentralizado de Salide (SUDS) em junho de 1987, pelo Decreto n°
94657. A proposta do SUDS emerge sob forma de convénios do Ingtituto de Assisténcia
Médica da Previdéncia Social (INAMPS) com as Secretarias Estaduais de Salide e, segundo
Mendonca e Teixeira (1995), gorofunda as politicas das AlS, revitalizando-as e ultrapassando
seus limites, reconhecendo a necessidade de reformulacdo do Sistema Nacional de Salde e
redefinico das atribuicbes dos trés niveis de governo, com sua precisa delimitacdo de
funcbes. A proposta privilegiou a utilizagdo de instrumentos de plangamento na
adminigtracdo de servicos, objetivando “a distribuicdo mais equanime dos recursos de salde,
a participagdo da populacdo e dos profissionais na gestdo e controle orcamentério e de
qualidade dos servicos de saide’” (CARVALHO; MARTINS; CORDONI, 2004, p. 218),
desencadeando a descentralizagdo administrativa do quadro institucional do INAMPS. As
politicas do SUDS, e hoje a do Sistema Unico de Saide (SUS), “ampliam as
responsabilidades sanitérias e em certa medida, a cota de poder a nivel local” (CAMPOS,
1997, p. 94). Criticando a proposta Carvalho, Martins e Cordoni Jr. (2004) citam que as
principais consequéncias do SUDS foram concentragéo de poder nas Secretarias Estaduais de
Salde e inicio do desmonte do INAMPS, no momento em que 0 pais vivia o periodo de
transicdo democratica com o fim da ditadura e surgimento da Nova Republica, com o inicio

do processo Condgtituinte.

Assiste-se em todo o Pais no processo de redemocratizacdo, um conjunto de avangos e
retrocessos. O avango se da nas discussdes de propostas para reformulagdo da salide, com um
nacleo do Movimento Sanitério presente no governo e no conjunto das instituicdes de salde,
na direcdo da politizagdo da discussdo sobre salide, culminando com a convocacgéo da VII|
Conferéncia Nacional de Salde (CNS) pelo Ministério da Salide (MS). Em relacéo ao recuo,
Teixeira (1995) avalia que o processo de integracdo dos servigos publicos se deu numa
perspectiva administrativa racionalizante, direcionando-os para o fortalecimento publico de

acordo partidario majoritario.

No bojo desses acontecimentos acontece em Brasilia em 1986, a VIII Conferéncia
Nacional de Salde (CNS), reunindo cerca de 5.000 pessoas, 0 que para Mendonca e Teixeira
(1995), foi um desfecho do trabalho de organizacdo dos interesses em relacdo a salde, por

parte dos intelectuais, profissionais da érea da salde, centrais de trabalhadores, movimentos
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populares e partidos politicos. Esse foi um evento inédito, com representacédo de usudrios, que
mesmo ndo sendo paritériafoi expressiva, sobretudo das entidades comunitérias e sindicais de
trabalhadores. Um aspecto fundamental desta conferéncia foi a definicdo do tema “direito a
salide e dever do Estado”, passando peladefinicdo de que “as agdes e servicos de salide sdo de
relevancia publica e indo até o mais importante, que foi a criaco do Sistema Unico de Satide
(SUS)” (CARVALHO; MARTIN; CORDONI Jr., 2004, p. 39).

O SUS carrega as idéias fundamentais e os principios da Reforma Sanitéria, que 5o a
participagdo, a equidade, a descentralizacdo, a integralidade e a universalizagdo. A salde-
doenca passa a ser entendida como um processo resultante da forma de como as pessoas vive

e come constroem o seu cotidiano e como direito de todo cidaddo e dever do Estado.

Para a implementacdo do SUS seguiu-se um processo de elaboragdo, discussdo e
aprovacdo da legidacdo, que se concretiza nas Leis Organicas da Salide, n° 8.080 e n° 8.142
de 1990. Vale ressaltar que a Lei n° 8080 teve que ser complementada pelaLel n° 8.142 de
dezembro de 1990, devido a0 veto que recebeu do entdo Presidente Collor nas questdes
relativas ao financiamento e a participagéo da comunidade na gestdo do sstema de salde
(CARVALHO; MARTINS; CORDONI Jr., 2004).

A descentralizagdo na salde, ndo diz somente respeito a transferéncia de servigos, mas
também de responsabilidade, poder e recurso da esfera federal para a estadua e municipal.
Foi considerada um avanco na década de 90, pois “testemunha a passagem de um sistema
extremamente centralizado do ponto de vista politico, administrativo e financeiro para um
cend&rio em que milhares gestores passam a se congtituir atores fundamentais no campo de
salde” (LEVCOVITZ; LIMA; MACHADO, 2001, p. 270). Entretanto foi necessario que o
governo federal criasse instrumentos para a concretizagdo da descentralizag@o estabelecida na
Constituicéo Brasileira e na legislagdo do SUS. O instrumento fundamental foram as Normas
Operacionais Bésicas (NOBs) do SUS que normatizam a formade trabalho em conjunto entre
governo federal, estadua e municipal, visando, segundo Carvalho, Petris e Turini (2001) a
aplicacdo dos principios legais as diferentes realidades locais. Assim é editada em 1991 pelo
Ministério da Salude a primeira NOB, muito centrada em acbes médicas em relagdo ao
pagamento das atividades desenvolvidas a nivel estadual e municipal, prejudicando as acOes
de vigilancia e promocdo a salde. A NOB/93 e depois a NOB/96 tentam modificar essas
normas. No entanto, desde a NOB/91, para que os governos estaduais e municipais pudessem
receber os repasses da verba federal, um dos critérios era o de ter um Conselho de Salide

funcionando, além de um Fundo Estadual/Municipal de salde instituido.
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O proprio Ministério da Salide avalia que a crise econdmica e a democratizagdo dos
anos 80 favoreceu, por um lado o debate politico sobre salde e permitiu avancos na
Constituicao de 1988 (BRASIL, 1988), por outro, nos anos 90, muitos desafios surgem para a
concretizacdo dos SUS. Os problemas em relagdo a sua estruturag@o e funcionamento séo
muitos e variados, dentre eles: “a descentralizacdo, que ocorre de modo limitado e limitante; o
funcionamento, que continua pendente em termos qualitativos [...] e quantitativos [...]; o
controle social, que busca abrir caminhos em meio a uma sociedade desestimulada para agdes
de cidadania e um Estado desacostumado a ter seus atos controlados pela sociedade”. As
dificuldades estruturais para os avangos acancados pela Reforma Sanitaria foram: a
desigualdade social, “as caracteristicas do federalismo brasileiro e a persisténcia de tragos do
modelo médico-assistencial privatista, sobre o qual o sistema de salde foi construido”
(LEVCOVITZ; LIMA; MACHADO, 2001, p. 270).

Passamos, a seguir, a examinar mais de perto as experiéncias participativas
ingitucionalizadas, especialmente a dos conselhos de salde que sdo ingtituidos com a Lei
8.142/90.

2.2 A EXPERIENCIA DOS CONSELHOS DE SAUDE NO BRASIL

Como comentamos acima a Lei 8.080/90 sofre 25 vetos, exatamente nas questdes
relacionadas ao financiamento e a participagdo da comunidade na gestdo do sistema. O
Movimento Sanitério reage e, no mesmo ano em dezembro € sancionada a Lei Complementar
n® 8.142, ingtituindo as conferéncias de salde e os Conselhos de Salide (CS) como instancias
colegiadas do Sistema Unico de Saide (SUS), em cada esfera do governo. Essas instancias
foram criadas para representar um espaco no qua as vozes de diferentes setores da sociedade

fossem ouvidas e respeitadas.

As conferéncias de Salilde devem reunir-se a cada quatro anos em cada esfera de
governo, com representantes de varios segmentos sociais com a finalidade de avaliar a
situacdo de salde e propor diretrizes para a formulagdo de politicas de salde. S&o
consideradas de cardter consultivo, podendo ser convocada pelo Poder Executivo ou

extraordinariamente pelo Conselho de Salide (BRASIL, 2002). Mas sem poder de deciséo e
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mesmo ndo tendo poder deliberativo, “as conferéncias tem legitimidade, mobilizam as
entidades e organizagdes da sociedade e os trabahadores da érea nos municipios e nos
estados, levando-os, por meio de um processo de eleicdo na conferéncia municipa e na
conferéncia estadual de salide, a Conferéncia Nacional de Salde’ (CORREIA, 2000, p. 68).
Para Carvalho, Petris e Turini (2001) pode-se dizer que as conferéncias de salide “auscultam”
as comunidades acerca de seus problemas e a partir dai propdem solugdes em relacdo a salide,
pois elas tém cumprido o papel de divulgar informagtes acerca da politica de sallde entre a
sociedade e os trabal hadores de salide e, navisdo de Correia (2000) de certa forma obrigam os
gestores a ouvir as reclamagoes e avaliacoes feitas pela sociedade sobre os servigos de salide.
Para que as conferéncias municipais de salde possam ter uma participagdo consciente e
ampla, com representacdo de diversos segmentos socials, € necessario e importante que sejam
precedidas de micro conferéncias locais e regionais, para que nesse momento a sociedade
tenha possibilidade de levantar problemas e sugerir solugbes em relacdo a salde
(CARVALHO, 1997). Na verdade elas se congtituem em canais democraticos pois, para
Correia (2000), concentram forgcas em torno das propostas e lutas para enfrentar problemas

estruturais e conjunturais do setor.

Aos Conselhos de Salide compete, além das atribuicdes definidas na lei de sua criagéo,
fungdes como: deliberar sobre o Plano Municipal de Salde; fiscalizar a gestdo do Fundo
Municipal de Salde; gprovar critérios de programacdo ambulatoriad e hospitalar; aprovar a
programacdo fisico-orcamentéria e aprovar o pleito de enquadramento a condi¢do de gestéo

definida pelo SUS. Na segiiéncia farei umarevisdo sobre os Conselhos de Saide.

A Lei 8.142/90 (BRASIL, 1990) institui a participacéo da populagdo no controle das
politicas e agBes do Sistema Unico de Salide através dos Conselhos de Salide nos trés niveis
de governo (Federal, Estadua e Municipal). Em novembro de 2003 surge a Resolugéo 333
(BRASIL, 2003) com a finalidade de aprovar as diretrizes para a criagdo, reformulagéo,

estruturacdo e funcionamento desses féruns.

O Conselho de Saide (CS) deve funcionar em caréter permanente e deliberativo nas
trés esferas de governo. A constituicdo do CS deve ter como premissas a paridade do nimero
de representantes dos usuérios (50%) em relagdo ao total do nUmero de representantes do
governo, dos prestadores de servico e dos profissionais de salde (50%). Neste caso, 0
Conselho Naciona de Salde, através da Resolugéo 333/03 (BRASIL, 2003) recomenda que
as vagas sgjam distribuidas da seguinte maneira: 25% para trabahadores de salide e 25% para

os prestadores de servicos publicos e privados. A figura abaixo ilustra como deve ser a
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composi¢éo do CS.
Trabalhadores de salide
Usuérios 25%
50%
25% Prestadores de servicos publicos e
prestadores de servicos privados

Fonte: pdaautora

Cada um dos quatro segmentos que integram obrigatoriamente o Conselho de Salide
(Usuério, Prestadores de Servigos, Profissionais e governo) deve ser “defensores das
reivindicagdes especificas do segmento e dos associados das entidades, que por sua vez,
foram criadas para dirigir a conquista dessas reivindicagbes’ (BRASIL, 2002, p.14). Os
representantes dos usuérios devem ser indicados pelas entidades ou movimentos a quem
representam, para que o Conselho de Salde tenha representatividade. Para isso, segundo
Ministério da Salde (BRASIL, 1997) € necess&rio que os conselheiros atuem como
interlocutores de suas bases, ndo se distanciando da entidade ou movimento que o indicou,

além de representar e defender os interesses da sociedade.

O Ministério da Saide (BRASIL, 1997) diz que além da representatividade, existem
outras condi¢cdes que contribuem para um melhor desempenho dos Conselhos que sdo a
legitimidade, a autonomia, a organicidade, a permeabilidade, a visibilidade e a articulagdo. A
legitimidade se baseia no respaldo politico da sociedade e é adquirida quando o conselheiro
representa verdadeiramente as idéias de um grupo ou de toda sociedade. A autonomia €
quando um Conselho tem condi¢des administrativas, financeiras e técnicas adequadas ao seu
funcionamento. A organicidade se caracteriza pelo grau de organizagéo do Conselho, ou sgja
a fregliéncia das reunides, a presenca regular dos conselheiros nas reunides, o Regimento
Interno. A visibilidade € uma condi¢do que se caracteriza pela transparéncia da atuacdo dos
Conselhos. Ja a articulagdo significa a capacidade dos Consel hos estabel ecerem relacbes com

outros Conselhos, aém de outras instituicdes da érea da salide.

Desse modo, acriagdo dos Conselhos de Salide ndo € apenas uma exigéncia legal, mas

€ a garantia que a sociedade deixe de ser somente usuéria dos servicos para se transformar em
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agente de mudanga e, por meio de seus representantes possa atuar na formulagdo de
estratégias das politicas publicas de salde, direcionando-as para o atendimento as
necessidades e interesses da coletividade, propondo meios para a sua execucdo, aém de

contribuir para o processo de democratizag&o do pais.

A importéncia da composicéo e instalagdo do Conselho de Salide em cada esfera de
governo representa o poder de exercer a democracia, rompendo as tradicionais fronteiras de
representacdo, inaugurando um novo espaco instituciona, ou Sgja, representam um avango na
democratizagdo e ampliam 0s espacos e 0 poder de intervengdo da populagdo nos rumos da
coisa publica, exigindo dos cidaddos conhecimento e informacgdes que os habilitem a exercer
um poder no processo politico, “dando voz a setores tradicionalmente excluidos de

representacdo direta no sistema politico” (BORBA, 2004, p. 15).

Nesse contexto podemos dizer que, do ponto de vista politico, a participacéo tem a
tendéncia a levar a democratizacdo do poder local, contribuindo por sua vez na definicdo das
politicas sociais e na solugdo de problemas que lhe dizem respeito. Na verdade a participagdo
da sociedade nas politicas publicas é recente e representa um processo de questionamento a
forma centralizadora e vertical do poder publico, pois a proposta participatoria “trilhou um
longo percurso tedrico e pratico até acancar o formato ingtitucional dos Conselhos de Salde
contemporéaneos’ (CARVALHO, 1997, p. 95). Nesse processo a nogéo de controle social
adquiriu corpo e acabou disseminando-se como prescricdo normativa para a democratizagéo
das relagbes Estado-sociedade.

Os Consalhos de Salide sGo uma conquista significativa no contexto institucional do
SUS através das propostas do Movimento Sanitario, onde se busca uma relagéo imediata entre
politica e democracia na salide, pois a participacéo assumiu papel importante nas formulactes
da VIl Conferéncia Nacional de Salde (1998) no sentido de construgdo e fortalecimento das
propostas das politicas de salde. Dessa forma os Consdhos contribuem para o
gprofundamento do processo de construcdo democratica do pais e, na medida em que varios
setores da sociedade sdo incorporados no processo politico de formagdo das decisdes publicas,

amplia-se a representacdo democrética das varias partes da sociedade.

Por outro lado, o Estado teve que adaptar-se a participacdo da sociedade criando
mecanismos para poder responder as demandas sociais, pois a participacdo socia, para Valla
(1993) se refere as multiplas agdes que diferentes forgas sociais desenvolvem para poderem
influenciar a formulagdo, execucdo, fiscalizacdo e avaliagdo das politicas publicas na area

social. Nas palavras de Carvalho, Petris e Turini (2001, p. 98) “é tida como direito de
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cidadania e a suarelagio com o Estado visa o seu controle, ou sga, impedi-lo de transgredir”.
Logicamente o Estado e as entidades da sociedade civil que defendem os interesses das
classes dominantes tentaréo desviar ou impedir esse desenvolvimento do movimento popular,
sgja restringindo o acesso & informagdo, fragmentando a participacdo e retardando decisdes,
seja atraindo liderancas do movimento popular para aceitar esses procedimentos em troca de

beneficios pessoais ou politicos.

Desse modo, vem se propondo um novo modelo de democracia, a democracia
participativa, que “amplia a democracia representativa através de criagdo de esferas de
participacdo direta dos cidaddos na tomada de decisdes publicas” (BORBA, 2004, p. 36).
Segundo Pateman (1992) a democracia participativa funciona como uma democracia direta na
base e como um sistema representativo em outros niveis, com o intuito de transformar o

cidaddo num ator politico critico e consciente, superando o papel de mero expectador.

A participacdo na area da sallde comega na convivéncia dos usuarios com a assisténcia
a salde (participacdo direta), passando pelas conferéncias municipais em que ja se comega a
exercer a democracia representativa, pois nela sdo escolhidos os delegados que irdo integrar
as conferéncias estaduais, as quais, por sua vez, deverdo enviar os seus delegados para a
Conferéncia Nacional. Carvalho (1995) diz que esse pode ser considerado o principio da
participacdo ascendente, o0 que oferece maor oportunidade a legitimacdo da

representatividade, por oportunizar que cada delegado represente um conjunto de cidaddos.

No caso dos Conselhos de Salide, os representantes das bases deveriam discutir e
debater com suas entidades e comunidades acerca dos problemas e tomada de decisoes,
responsabilizado-se de prestar contas de suas atitudes, enquanto representantes. Pateman
(1992) diz que quanto maior a participacdo nas comunidades locais, maior € a compreensao
dos individuos sobre o que € democracia e melhor o seu entendimento e aceitagdo acerca das
decisOes.

Teoricamente os Conselhos de Salde deveriam contribuir para a democratizacdo do
Estado, podendo a populagdo influenciar tanto no destino dos recursos financeiros, como na
formulacdo de politicas favoraveis, tendo maior facilidade de acesso as informagdes e de
controle sobre a qualidade de servicos, implicando desta forma diretamente na sua qualidade
de vida. Porém, como afirma Cortes (1998) grande parte da populacdo n&o é organizada de
modo a sustentar atividade politicas regulares. Os Conselhos de Salde ndo tem levado a
transformacdes efetivas nas realidades dos servicos, pelo contrério, o que se observa é uma

crise no setor publico da salde.
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Os Conselhos Municipais de Salide tém sido arena dentro dos quais 0s interesses de
setores da populagdo sdo representados e esses representantes participam do processo de
tomada de decisdes, porém a efetividade dessa representacdo depende de aguns
determinantes que influenciam nesse processo, tais como: - as recentes mudangas que
ocorreram na estrutura do sistema de salde; - organizagdo dos sindicatos e movimentos
populares nas cidades; - relacionamento dos profissonais de salide com liderancas sindicais e
populares; - posicdes das autoridades federais, estaduais e municipais de salide em relagdo a
participacdo e dinamica de funcionamento do Conselho, sendo que somente havera
participagdo se houver organizagdo da sociedade (CORTES, 1998). Neste sentido,
participagdo popular “significa uma forca imprescindivel para fazer sair do papel as

conquistas e impulsionar as mudangas necessarias’ (VALLA, 2002, p.26).

O controle social €, na histéria de democratizacdo das politicas de salde, um campo
que “construiu visibilidade dos campos de salde, quer pelas denlincias das “auséncias e
omissdes’ dos servicos instalados, quer pela luta em construir um espago regular para o
exercicio do controle nos servicos’ (SPOSATI; LOBO, 1992, p. 2). No entanto, para que se
possa “exercitar” a participacdo € preciso que s entenda o que significa participacao.
Esse entendimento comega no momento em que as informagdes sd0 socidlizadas, e as

decisdes partam de umabase conscientizada.

A organizacdo da sociedade civil é a capacidade histérica de a sociedade assumir
formas conscientes e politicas de organizagdo, onde grupos de interesses se organizam atraves
de vérios niveis, “em funcdo de seus interesses, dos quais possui suficiente nivel de
consciéncia historica’. Porém, o Estado tende a se tornar mais representante da parte
dominante da sociedade do que da dominada (DEMO, 2001, p. 28).

Entretanto em detrimento de hoje todos os Estados possuirem Conselhos e
praticamente todos os municipios brasileiros, sabemos que esse quantitativo pode néo
corresponder a qualidade com que se exerce a participacdo. Fucks e Perissinotto (2006) dizem

gue ndo basta que haja ingtitui¢des participativas para que ocorra a ampliagdo da participacéo.

Borba (2004) diz que a literatura aponta para alguns limites na participagdo como a
desigualdade de poder entre os participantes do Conselho; auséncia de controle dos
representantes por parte da base que os elegeu; auséncia de comprometimento por parte de
a guns conselheiros, principalmente os indicados pelo governo; dificuldade de mobilizagéo da
sociedade para participar nos conselhos e cooptacéo dos consel heiros por parte do governo.

Mas aponta também algumas potencialidades como o0 maior controle da populacdo sobre as



27

politicas publicas, desenvolvimento moral dos individuos que participam das experiéncias
participativas, ampliagdo do processo decisorio e participagdo da populagdo no processo
decisdrio, pontos que nos fazem acreditar na importancia de avaliar as diversas experiéncias

que vem se dando no territorio nacional.

Podemos dizer que os Consel hos de Salide sdo conquistas dos movimentos populares e
da sociedade civil organizada e que por le devem ser também um espaco de decisdo. No
entanto a autonomia das decises vai depender da “correlacéo de forcas ndo apenas no ambito
do Conselho, mas na estrutura de poder, de acordo com a organizacdo e mobilizacdo da
sociedade para acompanhar, avaliar e dar suporte as agdes’ (TEIXEIRA, 2005, p. 8). Assm
as representagdes sociais devem se capacitar para poderem expressar suas necessidades e
aspiragdes e deve-se criar algum tipo de “ pré-requisito minimo para que um cidaddo se torne
um conselheiro” capaz de faze-lo entender o0 espaco em que vai atuar; “definir um codigo de
ética e postura face aos negécios publicos|...] e 0 exercicio dos conselhos deve ser passivel de
fiscalizagdo”. Para que os representantes tenham condigbes de serem os defensores do
segmento que representam € necessario que o0s conselhos sejam paritarios ndo somente em

namero, mas também no exercicio da participagdo (GOHN, 2005, p. 181).

Demo (2001) acredita que a maior virtude da educacdo esta em ser instrumento da
participacdo politica. Como condicdo a participagdo pressupde compromisso e envolvimento,
funcionando como incubadora da cidadania. A participacdo € conquista, € um processo no
sentido legitimo do termo: infindavel, pois ndo existe participacdo suficiente no processo

formativo.

Portanto ha necessidade, mesmo em meio de tantos desafios e dificuldades, de se
buscar mecanismos que “administrem, combinando a participagéo, que explicita as diferencas,
as identidades e aspiragbes dos diferentes grupos sociais, com representacdo, que busca
traduzir a generalidade, a universalidade da cidadania’ (TEIXEIRA, 2001, p. 35). E
fundamental que hga participagdo dos varios segmentos sociais no processo de tomada de
decisdes, através de debate publico, consulta, pressdo ou discussdo, propondo alternativas que
viabilizem decisdes que venham favorecer a comunidade como um todo. Os individuos
devem conscientizar-se da importancia de sua participagdo na base, elegendo e controlando os
representantes, ndo com o intuito de substituir o Estado, mas para melhorar a qualidade das
decisdes e a0 mesmo tempo, exigir a responsabilizacdo dos gestores, pois desta forma “poder-

se-a compatibilizar a participacdo com arepresentagcdo” (TEIXEIRA, 2001, p. 41).
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2.3 TEORIA DEMOCRATICA E PROCESSO DECISORIO POLITICO

Partimos do principio de que a participacdo e seu gorimoramento sd0 necessidades
estratégicas em busca da equidade, integralidade e universalidade, preconizadas pelo Sistema
Unico de Salide. Entretanto, para o aprimoramento da propria democracia, é importante que
compreendamos 0 processo decisorio em um Sistema Democratico. Assim optamos por
iniciar nosso percurso visualizando as diferencas do processo decisdrio em um sistema

democrético representativo e num sistema democrético participativo.

A expressdo “democracia representativa’ significa na visdo de alguns autores como
Bobbio (1986) e Teixeira (2001), que as deliberagcOes a respeito de toda a coletividade séo
tomadas por pessoas €eleitas para essa finalidade e ndo diretamente por todo o grupo. Com o
desenvolvimento tecnoldgico, as questdes submetidas a decisdes, ficaram mais complexas, e
por isso a exigéncia de uma maior competéncia técnica e consegiientemente a ampliagéo do
poder dos que detém o conhecimento cientifico. Assim, as pessoas acabam por se afastar de
algumas discussoes, por lhe faltarem conhecimentos e informacdes acerca de determinado
assunto, dificultando-lhes a participacdo e favorecendo a oligarquia. Nessa 6tica o cidaddo
deve aprender a tolerar a diversidade, a desenvolver atitude civica, a temperar o
fundamentalismo e o egoismo, buscando esclarecimentos que o habilitem a fortalecer o
processo democratico através de uma participacdo mais aiva, visando a valorizagdo do ser

humano e da comunidade como atores ativos junto as tomadas de deciséo.

Nessa teoria a igualdade politica se refere ao sufrégio universal e a existéncia de
igualdade de oportunidades de acesso aos canais de influéncia sobre os lideres. A participacdo
aqui diz respeito a escolha dagueles que tomam as decisdes, ou sgja, consiste em escolher
lideres, e que estes devem decidir e governar, “um compromisso entre elites e a aceitacdo
passiva da comunidade’. 1sso se encaixa em uma vertente da democracia representativa,
denominada democracia do equilibrio ou etilista/pluralista, na qual autores como Dahl e
Schumpeter (goud PATEMAN, 1992, p. 13) concordam gque democracia € um método politico
e congtitui em arranjos institucionais, centrados no processo eeitoral, ou sgja, “é aquele
acordo institucional para se chegar a decisdes politicas em que individuos adquirem poder de
deciso por meio de uma luta competitiva pelos votos da populagéo” (SCHUMPETER apud
SILVA, 2003, p. 13-14).
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Dahl (apud PATEMAN, 1992) afirma que as eleigbes s&o como pontos centrais da
democracia, pois através delas se pode dar o controle dos lideres pelos ndo-lideres. Nessa
visdo o controle depende da competicdo entre os lideres pelo voto da populacdo e exatamente
competicdo é o elemento democratico do método contemporéaneo, que reside no fato de
ser um sistema polidrquico, onde a igualdade politica se refere ao sufrégio universal, e néo

deve ser definida como igual dade de controle politico de poder.

Pateman (1992) critica esta visdo, pois 0s grupos de nivel sbcio-econdmicos baixos
estéo separados dessa igualdade por ter uma inatividade maior e limitado acesso aos recursos.
Portanto, € sempre um grupo restrito que toma as decisdes finais que sd0 impostas a toda a
coletividade. Para a autora € uma Vvisdo €litista, a qual nega a participagdo ampla no
processo decisorio e isso se evidencia ainda quando a participacdo se reduz em eleger lideres
gue devem decidir e governar. Muitos representantes, eleitos para esta finalidade, deixam de
representar os interesses dos que o elegeram e passam a ser dominados por oligarquias, ou
Sgja, grupos de interesses que, em combinagdo com 0s ocupantes do poder, acabam servindo

a0s Seus proprios interesses ou objetivos.

N&o estamos dizendo aqui que somos contra a democracia representativa. Estamos
fazendo umacritica, compartilhando com as idéias de Pateman, pois dentro de uma sociedade
muito ampla ndo € possivel que todos decidam. Mas as pessoas que s&0 eleitas devem ouvir as
reivindicagdes do grupo que os elegeu, do qual devem partir decisdes pelas quais devem lutar
na esfera maior. Como afirma Bobbio (1986) para que uma decisdo tomada por alguém possa
ser aceita no coletivo, h& necessidade que sgja tomada com base em regras que autorizam o
cidaddo a tomar tal decisdo que atinja todos os membros do grupo. Essa regra diz respeito a
maioria, ou sgja, a maior parte do grupo deve estar de acordo com a decisdo tomada pelo seu

representante eleito.

As formulagbes da democracia representativa ancoram-se no pressuposto que a
“sociedade é formada por individuos consumidores de bens politicos e que se associam aos
distintos grupos em busca da maximizagdo de seus interesses’ (SILVA, 2003, p. 13).
Podemos comparar esse modelo com 0 mecanismo de mercado em que 0s consumidores

seriam 0s votantes e 0s empresarios seriam os politicos.

Ja a teoria participativa da democracia segundo Pateman (1992), funciona como uma
democracia direta na base e como um sistema representativo nos outros niveis. Em uma
sociedade muito ampla se faz necessario 0 governo representativo, sendo que a participacdo

do individuo ndo deve se restringir apenas na escolha de seus representantes e sim a de
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conferir 0 maximo de oportunidades de debates nos niveis locais, desenvolvendo, desta
maneira, qualificagbes e habilidades que possibilitem uma gproximacdo as atividades desses
representantes, podendo dessa forma control&los. Essa teoria consiste em afirmar que os
individuos e suas ingtituigdes ndo podem ser cond derados isoladamente, e que as instituices
representativas ndo bastam para a democracia, pois 0 “maximo de participacdo de todas as

pessoas, a socializagéo ou “treinamento socid” precisa ocorrer em outras esferas’.

Tomada nesse sentido, a autora concorda que a principal fungdo da democracia
participativa é a educativa, pois é através da participagdo que o cidaddo aprende o que &
democracia. Em conseqliéncia, para que exista uma forma de governo democratico é
necessaria a maxima participacdo da sociedade, pois ela tem um efeito integrativo e gjuda o
individuo a aceitar as decisdes coletivas, pois “promove e desenvolve as proprias qualidades
que lhes sd0 necessarias, ou sgja, quanto mais os individuos participam, melhor capacitados
eles se tornam para fazélo”. Isso fard com que os cidaddos desenvolvam virtudes
democraticas, com tendéncia a atuar no espaco publico, visando proteger os direitos publicos
e autonomia civil. Na teoria participativa, a participacdo refere-se a participacdo igua na
tomada de decisOes e aigualdade politicarefere-se a “igualdade de poder na determinacéo das
consequéncias das decisdes’ (PATEMAN, 1992, p. 60-61).

Em sua obra “O futuro da democracia’ Bobbio (1986) apresenta a mesma idéia de
Pateman, quando defende a combinagdo de elementos de representacéo e participagéo direta.
Isto deveria ocorrer porque entre a forma extrema de democracia representativa e a da
democracia direta pode existir um continuum de formas intermedidrias, cada uma em
conformidade com diversas situagoes e exigéncias. Completa dizendo que num sistema de
democraciaintegral as duas formas de democracia s80 necessérias, mas ndo s80 em s mesmas
suficientes. O autor defende, ndo a volta da democracia direta, mas a democratizacdo dos

espagos sociais como um todo e ndo apenas do epaco politico.

Alguns autores, dentre eles Macpherson (1978) e Silva (2003), apontam algumas
dificuldades para viabilizar a democracia participativa. Macpherson (1978, p.18) aponta a
desigualdade econdmica e a nocdo dos individuos como consumidores, substituindo-a pela
percepcao de executores e de agentes do desenvolvimento de suas capacidades. Mesmo assim
defende a “necessidade de participacdo no processo de tomada de decisdes das politicas’.
Silva (2003, p.19) afirma que um dos maiores impedimentos para a democracia participativa

“é 0 papel desempenhado pelo Estado na manutencdo das desigualdades sociais’.

Pateman (1992) argumenta que a participagdo desenvolve atitudes de cooperacéo,
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integracdo e comprometimento com as decisdes, bem como aumenta o senso de eficécia
politica. Apesar de essa autora compartilhar com a idéia de Schumpeter (apud PATEMAN,
1992) de que a maioria dos cidad&os ndo esta preocupada com as decisdes das instancias da
politica nacional, acredita que sem experiéncias participativas em outras esferas da sociedade
ndo € possivel gerar um governo democrético. A participagdo pode se dar através de grupos
de interesses, que segundo Silva (2000) na ciéncia politica sGo entendidos como agueles que,
mediante multiplas e variadas formas, procuram vaer seus interesses junto ao poder publico.
Os grupos de interesses, também chamados grupos de pressao, sdo associagdes voluntérias de
cidad@os que tem interesses comuns. Podem organizar-se “néo sO para influenciar o poder,
mas também para participar de sua conquista e do seu exercicio, devendo se transformar no
segundo caso, em partido politico” (SILVA, 2000, p. 18). Esses grupos ndo participam
diretamente do processo eleitoral, mas exercem influéncia no processo decisorio e cumprem
func@o fiscalizadora, mediante a pratica do lobbying. S&o intermediarios que transmitem os
interesses dos seus grupos aos centros de decisdo. Por meio de pressdo procuram impor seus

interesses junto ao poder publico, na tentativa de influenciar o processo decisorio.

Em relacdo aos conselhos gestores entendemos que em geral comportam-se mais
como “representativos’, mas defendemos que podem e devem ser permeados por préticas da
democracia direta ou participativa, como proposta por Pateman (1992). Este espago pode ser
uma combinacdo de instancias representativas, ja que eleitas, mas que ndo perdem contato
com sua base. Acreditamos que quanto mais “representativos’ e legitimos forem os
participantes, mantendo sua relacéo e sensibilidade para com a base, maior serd seu

envolvimento com o processo decisorio.

2.4 O PROCESSO DECISORIO E SEUS COMPONENTES

Para Lindblom (1981) o processo decisorio é composto de uma cadeia de decisdes
tomadas por representantes em diferentes arenas politicas. Envolve um conjunto de processos
politicos que levam a formulagdo e a implementacdo das acBes préticas e promovem a
efetivacdo da politica proposta. O processo decisorio ndo € ordenado com principio, meio e

fim definidos, mas um complexo caminho, que solugdes para um grupo podem representar
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problemas para outro, pois é o resultado de um complexo de decisdes tomadas com base em

andlises técnicas e escolhas racionais individuais e consideragdes subjetivas.

Um dos elementos que chama aten¢do no processo decisorio € a definicdo da agenda.
Vérios fatores devem ser ai consderados:. - que determinadas reivindicagfes ndo aparecem na
agenda; - que alguns participantes tém acesso f&cil as pessoas que tomam decisies e outros
ndo; - que alguém com lideranga pode levar o problema as autoridades; - que alguns membros
da burocracia desempenham fung@o importante na indicagdo de problemas a atencdo das
autoridades. Nem todos estes aspectos estéo esclarecidos, mas ja se sabe, por exemplo, que o
aprendizado socia e a doutrinacdo criam um clima de opini&o que mantém muitos temas fora
da agenda, especialmente aqueles que desafiam o status quo. Outra questdo a ser abordada é
gue para que um assunto segja inserido na agenda € necess&rio que sgja aceitavel pelos
especialistas, passar pelo critério do publico e ai formar um consenso, que geramente é
obtido através de barganha. No entanto, a capacidade de incluir determinado assunto na
agenda ndo € igual para todos os atores (LINBLOM, 1981, p. 66). Nesse sentido o autor
afirma que “a desigualdade mais fundamental do processo de decisdo politica, a que existe
entre os formuladores de politicas e os cidad@os comuns, aparece reproduzida no sistema de
mercado. Ali, como no governo, ha uma desigualdade fundamental separa elite empresarial da

grande massa de empregados e consumidores’.

A inclusdo/exclusdo de um determinado assunto na agenda vai depender da
participacéo ativa dos cidadéos e dos partidos politicos, que pode se dar através de grupos de
interesses, que procuram fazer valer seus interesses junto ao poder publico (LINDBLOM,
1981, p. 66). Martins (2002) diz que pode haver dois fatores para influenciar a construgéo da
agenda, que s30 0s atores ativos e 0s processos pe os quais al guns assuntos se sobressaem. Os
atores ativos sd0 as pessoas do governo e possuem como recurso a publicidade e a
longevidade. Os processos, por sua vez, séo divididos em grupos de presséo, partidos
politicos, midia, opinido publica, etc. Além disso, segundo Lindblom (1981) existem outros
problemas em relacdo a preparacdo da agenda. Um deles é saber se os conselheiros

conseguem focalizar 0s temas sobre 0s quais a politica tem algo a oferecer.

Nesse sentido a formulagdo da agenda passa a ser, talvez, mais importante que o
processo decisdrio nos conselhos gestores, pois 0 que observamos na vivéncia junto a estes
aos conselhos de salde € que, em geral, a agenda € pré-determinada pela representacdo
governamental, especialmente aquela ligada Secretaria de Salde, ou a partir da demanda da

assisténcia médica privada contratada, que volta e meia esta solicitando revisdo dos critérios
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de pagamento ou solicitagdes de que seus servigos sejam incluidos no servigo publico.
Dificilmente algum assunto da pauta é proposto pelos profissionais de salide e, menos anda,

pel 0s representantes usuarios.

A comunidade deveria participar e trabalhar no intuito de influenciar na construgéo da
agenda da salide através das conferéncias de salide e debates, pois embora a agenda contemple
as diretrizes politicas emitidas pela legislagéo maior e determinadas pelo Ministério da Salde,
h& margens para “inovagdes e redimensionamentos que, contudo, devem ser objeto de
deliberagdo e decisdo nos respectivos colegiados’ (SILVA, 2000, p. 18). Mesmo que o
Ministério da Salide determine muitos assuntos na agenda, € importante a participagdo da
populacdo através de suas bases a fim de influenciar seus representantes a tentar contemplar a

discusséo de suas necessidades na agenda.

Os resultados do trabalho de tese de doutoramento de Wendhausen (1999), em varios
momentos, pdem em relevo a grande tensdo entre os representantes do governo e demais
segmentos. Ha grande diferenca entre eles na possibilidade de definicdo da agenda. No caso
estudado a representacéo governamental € quem definia praticamente toda a agenda. Quanto a
representacdo dos servicos privados, embora aparentemente n&o apresentasse demandas, havia
indicativos de que exercia uma grande influéncia na agenda e decisbes, porém isto se dava no
ambito privado e ndo se tornava publico. O segmento dos profissionais de salide e usuérios
bem pouco interferiam, tanto na agenda como nas decisdes. Agiam fregientemente de modo

reativo frente ao que eratrazido pelo segmento governamental.

Além da agenda, conforme Lindblom (1981) o processo decisorio envolve interagao,
influéncia, controle e poder, e para melhor compreendé-lo é necess&rio conhecer as
caracteristicas dos participantes, os papéis que desempenham, a que autoridade esta submetida
e sua relagdo entre os membros da instituicao decisdria. Embora sua avaliagdo seja complexa
einconclusa, é essencial fazé-la, mesmo considerando seus limites. Em relagdo a avaliagdo do
processo decisorio Lindblom (1981) propde, pois, que o facamos a partir da separacéo da

decisdo politica em seus componentes.

Para 0 autor duas sd0 as questdes essenciais no processo decisorio: como tornar as
politicas efetivas na solucdo concreta de problemas sociais (andlise) e como tornar 0 processo
decisorio sensivel ao controle popular (jogo do poder). A primeira exige que sobre um
problema sgja feita uma boa andlise e a segunda requer que a decisdo politica se mantenha
sempre como um processo “politico”. Identifica-se ai um conflito entre 0s processos racionais

exigidos por uma andlise ampla e cuidadosa para fazer frente aos problemas complexos que
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ameagam a sobrevivéncia humana e a manutencdo do espirito democratico em que pessoas
com diferentes niveis de informag@o e cgpacidade de entendimento possam opinar para o
encaminhamento das solugcdes. Em suma, de um lado preferem que a politica seja mais
cientifica, de outro que ndo deixe de ser “politica’. Entretanto para o autor as duas questdes
s80 importantes e se complementam no processo decisorio, por isso devem ser consideradas

em sua avdiagao.

A andlise constitui-se em importante fase do processo decisorio em que o problema a
ser tratado deve ser decomposto em suas partes componentes, examinado com mindcia e
critica para que se conhega sua natureza, suas relagdes, etc, de modo que ao final se possa
compreendé-lo em sua totalidade (ou 0 mais préximo possivel): 0 que o determina e suas
consequéncias. Linblom (1981) explicita os véarios tipos de analises feitas pelos governantes e
também suas vantagens, desvantagens e o risco de que se perca dos ideais democraticos,
alegando a supremacia do conhecimento raciona sobre a politica e negando as relacdes de
poder-saber que lhe sdo inerentes. A analise é limitada na medida em que: é falivel; ndo pode
resolver completamente os conflitos a respeito de valores e interesses; € lenta e custosa; néo

determina de modo conclusivo que problemas devem ser abordados.

Lindblom (1981) diz que em todos os sistemas politicos as pessoas relinem fatos para
proceder a andlise e discutir assuntos de seu interesse. 1sso significa a busca de solugbes que
incorpora elementos vantajosos para todas as partes interessadas. Uma pessoa que deseja
participar do processo decisorio necessita adquirir informagdes que o possibilite a debater
sobre determinado assunto. Essa participagéo informada nos debates vai |he dar chances de

negociar ou barganhar nesse processo de decisdo politica

Por outro lado, o analista do processo decisorio enfrenta a complexidade dos
problemas sociais. O modo com que as pessoas enfrentam e respondem a esses problemas
muda constantemente. Por isso Lindblom (1981) diz que ndo é possivel chegar,
analiticamente, a politicas boas para todos, pois se de um lado faltam informagdes necessérias
a0 analista, no Nosso caso o conselheiro, por outro ele pode receber um fluxo muito grande de
dados e dificil de analisar. Além disso, a andlise esta limitada pela necessidade de ser feita

dentro dos limites impostos pelo tempo e pelos recursos disponivels.

De qualquer forma, mesmo com os limites apontados acima acreditamos que a etapa
da andlise faz-se importante no processo decisorio dos conselhos gestores e deve ser
considerada A par dos limites ja apontados para a redizacdo de uma boa andlise,

encontramos ainda outros obstaculos, como por exemplo, a dessimetria entre os diversos
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atores que compdem os conselhos gestores de modo que a factibilidade de andlise € muito
diferente entre os vérios segmentos de representantes, os vérios tipos de expedientes
utilizados, em nosso caso, principalmente pelos segmentos mais esclarecidos para silenciar o

grupo dos representantes Com menos recursos — 0S USUarios.

Mesmo assm a andlise das informagdes € um instrumento importante na interacéo
politica. Por meio dela, as pessoas podem perscrutar como as politicas podem vir a atender
seus interesses, podendo por isso avangar ou recuar em determinados momentos, de modo que
possa a vir influenciar no processo decisorio de algumas politicas a seu favor ou a favor do

grupo que representa.

Em uma de suas obras Baguero (2001) discute entre outros temas a nogéo de capital
social e de como ele interfere na possibilidade de participar dos cidaddos, em nosso continente
latino-americano. Considerando o capital socia a possibilidade de homens de que homens e
mulheres em suas atividades produzam e reproduzam caracteristicas estruturais de sstemas
sociais mais amplos (BORDIEU apud BAQUERO, 2001). Putnam (2002) acrescenta ou

incorporaa nogdo de interacdo reciproca.

Considerando o objeto deste estudo, o processo decisorio, interessa-nos aqui reforcar
gue quanto mais elevado o capital social, maiores s&0 0s recursos para participar em geral.
Considerando o componente da andlise como parte do processo decisorio, podemos dizer que
quanto maior for o acimulo de capital social, maiores seréo as possibilidades de que um
cidaddo comum possa participar efetivamente deste momento. Assim, no processo de analise
para posterior deliberacdo, os individuos necessitam ter conhecimento sobre a natureza
politica da questéo para que possam deliberar, junto com outros atores que talvez possuam um

capital cultural e econdmico mais elevado, com mais propriedade.

Em relacdo a segunda questdo, a sensibilidade das decisdes em relagcdo ao controle
popular, ou sgja, a possibilidade de trangparéncia a participagdo no conselho, optamos por
discutir a questdo do poder, pois necessitamos melhor compreendé-lo para inverter a atual
situacdo de silenciamento de alguns participantes dos conselhos gestores, principalmente os
usuarios.

No jogo do poder, termo esse que sugere ‘inter-relacionamento’, Lindblom (1981,
p.41) diz que interagdo politica é regulamentada por regras que especificam os diferentes
papéis a serem desempenhados. “Indicam quem pode exercer cada fungdo, de que modo as

pessoas devem ser escolhidas para os diferentes papéis, bem como o que € permitido e
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proibido a cada ator”. Salienta que a conquista deste poder corregponde a adogéo deste
conjunto de normas, ou sgja, as formas como os formuladores de politicas decidem
implement&-las depende de alguns fatores como a estrutura das regras, das relagbes de
autoridade e da influéncia que exercem na politica. Alguns participantes, na tentativa de
regulamentar esse poder sobre os outros, tentam influenci&los mediante aguns métodos
como o intercAmbio de vantagens, a persuasdo, a ameaga, a autoridade e a obediéncia

Tentaremos descrever tais métodos.

Em relagdo ao inter cAmbio de vantagens, Lindblom (1981) diz que esse método pode
assumir varias formas, mas ressalta trés. Uma delas é araveés de favores explicitos, tipo “quid
pro quod”, ou sga, troco isso (favor) por aquilo (outro favor). A segunda forma é a
reciprocidade que cria obrigacfes indefinidas. Alguém pode pedir um favor a outro e em
troca, esse outro pode pedir outro favor a esse alguém quando surgir a oportunidade. E uma
terceira seria o dinheiro, que é uma maneira de controle de intercambio pela ‘compra do

resultado que desgja.

A persuasdo, que é outro método, pode funcionar para Lindblom (1981) mediante a
repeticdo de mensagens. Esse recurso muitas vezes neutraliza o julgamento critico das
pessoas. O poder persuasivo da informacdo e da andlise pode estimular os participantes desse
jOgo a exprimir suas queixas, que podem ser relevantes de modo a convencer 0s outros e
influenciar em uma decisdo politica. Os conselheiros usuarios, por exemplo, podem trazer
para dentro do espaco do Conselho, queixas ou reivindicagbes importantes de suas

comunidades. 1sso pode provocar nos demais a sensagao que alguma coisa precisa ser feita.

Além da persuasdo e do intercambio utilizados como forma de controle no jogo do
poder, existe um outro ndo menos importante, que € a autoridade. Para Lindblom (1981) esse

€ o fundamento da deciséo politica, porque é a base do proprio governo.

No que tange a relagdo entre as pessoas, exisem regras ou convencdes que estéo
implicadas no nosso cotidiano, sem que para isso e use necessariamente aforgaou alei, ou
gue se tenha que exprimir verbalmente. 1sso seria a obediéncia que institui a autoridade. No
caso dos secretarios de salide, muitas vezes além do cargo de gestor, que de aguma forma lhe
confere “status’, também possuem o papel de médico. Essa autoridade tacita tem sempre
maior influéncia sobre as escolhas das politicas. Autoridade gue o cidadd comum n&o
tem. Para Lindblom (1981, p. 48) a autoridade e o intercambio estéo entrelacadas, pois
“possivelmente a forma mais comum do uso indireto da autoridade sgja a obtencdo de

vantagens mediante troca’.
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As regras descritas acima sdo algumas em que se baseia 0 jogo do poder.

Isso ndo amplia a eficacia do controle popular, mas € conveniente para quem detém a
autoridade, pois no momento em que criam obstéculos para tal controle, promovem suas
préprias necessidades quando escolhem as alternativas possiveis. Esse método vem ao
encontro do que diz Foucault (1997) em relacdo & disciplina que fabrica corpos doceis, ou
sgja, que a obediéncia faz com que as pessoas facam ndo sO que se quer, mas, principa mente,

COMo se quer.

No entanto, esse poder para Foucault (1997) ndo € algo que se detém como uma coisa
de que se possua ou ndo. Para o0 autor o poder ndo existe, 0 que existe sdo préticas ou relacdes
de poder, que se disseminam por toda a estrutura social, sem que estegja situado em algum
lugar privilegiado. E algo que se exerce e funciona em rede, sendo o individuo uma produg&o
desse poder e desse saber. Portanto, para o autor, se ha poder, haresisténcia. Nessa 6tica,
relacdo de poder/saber pode se tornar um instrumento a favor dos conselheiros no sentido de
construir saberes, a partir destas mesmas relagdes de poder em que a busca de conhecimento,
abre possibilidades para os usuarios se fortalecerem e participarem ativamente do jogo de

poder.

Immergut (1996) compara os programas de seguro social de salde em trés paises da
Europa Ocidental (Franca, Suica e Suécia) e conclui em seu ensaio que as ingtituicdes
politicas de cada pais estabelecem as diferentes regras do jogo (desenhos institucionais) para
que as politicas e grupos de interesse gprovem ou blogueiem os planos de acdo. A autora
verificou gque essas regras podem abrir “janelas de oportunidade” para que 0s atores possam
avancar influenciando nas decisdes politicas, que de outra forma estariam bloqueadas ou,
contrariamente, colocar “pontos de veto” a interferéncias, mudando em ambos 0s casos
0 contelido da decisdo e o resultado final da politica. No plano politico externo, uma nova
eleicdo pode mudar a conduta dos atores e resultar em cursos de acgdo diferentes daqueles que

estavam em vigéncia, ou sgja, 0 acontecimento de algum fato pode mudar as regras do jogo.

Wendhausen (1999, p. 265) no estudo ja citado, ao abordar as relacbes de poder que
permeilam as praticas de um conselho de salde, constatou que este “é atravessado por
poderes/saberes, localizados em diversos niveis, que estabelecem contornos, a partir dos quais
se constroem os vaios modos de participacdo possiveis’. Por exemplo, os prestadores de
servico ou o governo sdo considerados formuladores de politicas e podem exercer certa
autoridade sobre os usudrios, através de um discurso de um saber instituido ou um

conhecimento técnico e acabam tendo maior influéncia nas andlises e debates, silenciando de
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alguma forma os usuérios, inclusive falando em seu nome e/ou “para seu bem”. As reflexdes
da autora sobre o jogo do poder no conselho estudado e do uso da “competéncia’, em que
discursos funcionam como dispositivos em que hd uma determinagdo prévia de quem faa,
como fala, o que fala e quando, permitem fazer um paralelo em relagdo a afirmagdo de
Lindbom colocada anteriormente. H4 uma intrincada rede que aprisiona e restringe quase toda
a possibilidade de dissenso em relagdo ao que € esperado. Um dos resultados encontrados
neste estudo é que agueles participantes que detém o poder, através do discurso competente
determinam como deve ser o jogo do poder. Os médicos sdo instituidos no governo como
gestores. Essa profissdo ja vem carregada com uma cultura que os tornam detentores de
saberes e poderes. A associagdo do titulo médico com o de secret&rio de salde pode gerar 0
uso indireto da autoridade e como afirma Lindblom (1981, p.48) “tem sempre mais influéncia

sobre a escolha de politica do que sua autoridade parece permitir ostensivamente”.

Todavia, apesar desta rede téo apertada, em que aparentemente ha poucas brechas,
entende-se que é possivel inverter o “jogo do poder”. Os usuérios podem participar deste jogo
e influencié-lo, apesar das pessoas apresentarem diferencas na capacidade de compreendé-lo.
As desigual dades de informagdo podem ser diminuidas através da busca do conhecimento dos
assuntos publicos, da capacitacdo na analise, do éxito nas relacdes interpessoais. Pateman
(1992) diz que os individuos precisam de tempo para gorender a importancia da participacdo
politica, aprender a atuar como cidad@os e por fim participar no processo decisorio politico,
pois como resultado de sua participagdo na tomada de decisdes, as pessoas aprendem a
distinguir entre seus proprios impulsos e desgjos, aprendendo a ser tanto cidaddo publico
guanto privado. 1sso faz com que as pessoas se sintam importantes nos resultados do sistema

politico como um todo.

Lindblom (1981, p.74) também indica que as pessoas podem se organizar em grupos
mediante objetivos comuns para fazer valer interesses junto ao poder publico e atuar na
funcdo fiscalizadora. S&o os chamados grupos de interesse e “representam o principal método
de exercer influéncia no processo decisorio”, gpesar de ndo participarem diretamente da

tomada de decisdo.

Lindblom (1981) ressdta ainda, a importancia da atividade dos grupos de interesse no
jogo do poder. Eles podem promover a liberdade dos cidad@os, exercem funcbes especificas
no processo decisdrio de politicas através da informacéo e andlise sobre os problemas de
politicas, 0 que muitas vezes os fazem desenvolver grande habilidade na persuasdo. Na

tentativa de alcancar resultados esperados, os grupos formam aliancas de acordo com o0s
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interesses, a fim de fortalecerem-se. Mas, 0 poder publico ndo fica inerte a esta situagcéo e
trabalha no sentido de conter, atenuar, regulamentar e até mesmo proibir a pressdo, integrando
e institucionalizando as organizagoes.

~

No entanto, como afirma Silva (2004, p. 134), esse novo padréo “de relagdes politico-
ingitucionais’ abre possibilidades inusitadas de avancar na democratizagdo da tomada de
decisbes mediante o controle social e visa modificar as relagbes interinstitucionais e

intergovernamentais no setor da sallde, mediante a descentralizagdo do poder.

Considerando a afirmacdo de Foucault (1997) de que o poder é umareacdo de forcas,
que gira entrelacada e perpassa por todos os individuos, o "fora" do poder ndo existe. Assim,
0os Conselhos de Salde séo palcos de varios representantes, lugar onde se abrem
possibilidades para estes atores participarem de forma mais efetiva no processo decisorio e no
controle social, no sentido de aumentar o poder, que pode ser re-significado para cada um
destes atores, através da busca de informagéo e fortalecimento individual e coletivo (grupos
de interesse). Cabe ressaltar, como afirma Wendhausen (2002), que a participagéo poderia
acontecer no dia-a-dia nos servicos de salde e nas comunidades e ndo somente de forma
ingitucionalizada como nas Conferéncias e Conselhos de Salde, de modo que o controle

social possa ser cotidianamente exercido de formamais ampla.



3METODOLOGIA

3.1 INTRODUCAO

Trata-se de um estudo qualitativo, com o objetivo de descrever o processo decisorio do
Conselho Municipd de Salide de Itgai/SC. De acordo com Minayo (1999, p. 10) a abordagem
qualitativa aprofunda-se no mundo dos sgnificados das agdes e relagdes humanas, um lado
perceptivel e ndo captével em equagdes, médias e estatisticas, ou sgja, se gpresenta como
“aguela capaz de incorporar a questdo do significado e da intencionalidade com ineréncia e

aos atos, asrelaches e as estruturas sociais’.

Dentro das abordagens quadlitativas a opgéo foi pelo Estudo de Caso. Trivifios (1990)
conceitua estudo de caso como uma unidade que se analisa profundamente. Tem duas
caracteristicas importantes. a natureza e abrangéncia da unidade e os suportes tedricos que
servem de orientagcdo ao estudo. A escolha pelo estudo de caso se deu pelo fato de que
permite uma investigacdo em que “se preservam as caracteristicas holigticas e significativas
dos acontecimentos da vida rea” (YIN, 2005, p. 20); e ainda se compreende fendmenos
sociais complexos. Em um estudo de caso, ha necessidade, segundo o mesmo autor, de se ter
algumas habilidades como: capacidade de se fazer boas perguntas, ser um bom ouvinte,
flexibilidade para que as Stuacfes encontradas possam ser vistas como oportunidades e néo
como ameagas, Nogdo clara das questdes que estdo sendo estudadas e imparcialidade em

relacdo a nogdes preconcebidas, ou sga, estar atento a provas contraditorias.

3.2LOCAL DO ESTUDO

A pesguisa foi desenvolvida no Conselho Municipal de Salide (CMS) de Itgjai (SC). O
municipio conta com aproximadamente 180.000 habitantes, sendo a sua populagdo

predominantemente urbana. Localiza-se na regido do Vale do Itgai, ao sul do Brasil, litoral
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norte de Santa Catarina e na Foz do Rio Itgjai-agu. E uma cidade portuéria distante a 94 km da
capital do Estado e é considerado municipio pélo da Microrregido do Vale do Itaai,
congregando onze municipios. Sobre o Conselho Municipa de Salide discorrer-se-4 com
mais detalhes no item ‘ Andlise e Discusséo dos Dados .

3.3 COLETA DE DADOS

Ainda partindo do principio que ndo € possivel conceber a existéncia isolada de um
fenbmeno socia utilizou-se a técnica da triangulacdo de dados, com “objetivo bésico de
abranger a maxima amplitude na descricdo, explicacdo e compreensdo do foco em estudo”
(TRIVINOS, 1990, p. 138). Nesse estudo, a técnica de triangulacio baseou-se no cruzamento
de trés elementos fundamentais. processos e produtos originados nas observacbes das

reunides do Conselho; textos de atas e textos gerados por entrevistas com alguns conselheiros.

O processo da coleta de dados se deu a partir do més de outubro de 2005 e estendeu-se

até janeiro de 2006, utilizando as seguintes técnicas:
a) Observacao Direta:

A observacdo direta de acordo com Chizzotti (2005) visa uma descricdo “fina” dos
componentes de uma situagdo, ou Seja em seus aspectos particulares e pessoais, 0 loca e suas
circunstancias, as agdes e suas significagies, 0 tempo e suas variagdes, os conflitos e a
sintonia de relagdes interpessoais e sociais, as atitudes e comportamentos diante da realidade.
Nesse estégio, buscou-se redizar um diagnéstico de situacBes e relagdes expressas em
reunides do Conselho, geralmente ndo registradas em atas, a fim de compreender as reacdes e

interagdes dos atores.

As reunides do Conselho Municipa de Salde foram observadas no periodo de
setembro de 2005 ajaneiro de 2006, perfazendo um total de seis reunides, nas quais obteve-se
informagdes sobre da dindmica das relagbes do Conselho e as formas de participacéo,
principalmente durante o processo de tomada de decisdes. A importancia dessa técnica “reside
no fato de podermos captar uma variedade de situaces ou fendmenos que ndo sdo obtidos por

meio de perguntas’ (MINAY O, 1994, p. 59-60), mas que surgem nas entrelinhas.
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b) Analise Documental das Atas:

A “analise documental pode se congituir numa técnica valiosa de abordagem de dados
qualitativos seja complementando as informagdes obtidas por outras técnicas, seja desvelando

aspectos novos de um temaou problema’ (LUDKE; ANDRE, 1986, p. 38).

Em relacdo & andlise documental de atas das reunifes do Conselho Municipal de
Salide de Itajai/SC, optou-se por investigar o periodo de janeiro de 2004 a dezembro de 2005.
Foram lidas 8 atas referentes a 2004 e 19 referentes a 2005. Ao fazer a leitura das atas
percebeu-se que havia certa regularidade na forma como elas estavam escritas, adém de
repetirem com certa freqliéncia os assuntos das reunides tais como: apresentagdo e gorovagao
de contas do Fundo Municipal de Salde e credenciamento de clinicas, laboratorios e servigos
de salde. Continham um formato modelar, ou sgja, determinado seguimento que era regular:
primeiramente a pauta da reunido, depois algumas discussdes em relacdo aos assuntos da
pauta e por fim a decisdo ou decisdes. Assim, dessas 27 atas foram selecionadas seis,
correspondendo atrés em cada ano citado (atas 140, 142, 143 de 2004 e atas 148, 150, 157 de
2005). Das trés de cada ano referido, duas mostram esse formato modelar e a terceira foi
selecionada por evidenciar maior tensdo provocada por assuntos conflituosos e polémicos.
Nessas duas atas “polémicas’ (n°. 142/04 e rn°. 148/05) se observou uma descricdo mais
detalhada dos acontecimentos e as discussOes nelas contidas foram descritas com maior
profundidade, inclusive com a transcricGo de algumas falas dos conselheiros. Para

levantamento dos assuntos das pautas se utilizou todas as atas de 2004 e 2005.

Vale ressaltar que a qualidade das atas, principalmente as de 2004, ndo favorece a
andlise, visto que refletem superficialmente as discussdes travadas em torno dos assuntos,
demongrando inclusive pouca profundidade e deficiente possibilidade do leitor ter
conhecimento de como se estabelecem as divergéncias e pactuagbes entre os atores

envolvidos.
c) Entrevista Semi-estruturada:

A entrevista semi-estruturada (roteiro em anexo |) buscou contemplar a objetividade e
alivre manifestagdo de opinides nas respostas. A entrevista foi realizada individua mente com
cada um dos conselheiros escolhidos, a qual foi gravada e transcrita. Segundo André e Lidke
(1986, p.38) “a gravacdo em fita cassete € um procedimento importante para a confiabilidade
do registro dos dados através da comunicagdo verbal”. As autoras mencionam 0 uso desse

procedimento para o registro das informagdes e afirmam que, de preferéncia, devem ser
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A escolha dos conselheiros para entrevista foi intencional . Este tipo de amostragem
permite ao pesquisador escolher deliberadamente os sujeitos da pesquisa “ cujas caracteristicas
pessoais possam trazer informagdes substanciosas sobre o assunto em pauta’ (TURATO,
2003, p. 357). Essa escolha se deu apos ter participado de agumas reunides do Consdho
Municipa de Salde de Itgjai/SC e feita a leitura das atas, ainda observei que esses
conselheiros se pronunciavam nas reunifes e seus nomes eram citados muitas vezes. Além

disso, procurou-se escolher um conselheiro de cada segmento.

Foram entrevisados quatro conselheiros, um representante do governo, um
representante dos servicos privados, um representante dos trabalhadores da salde e um
usuério. Todos conselheiros entrevistados possuem curso superior, com idade entre 34 e 48
anos. Dois deles ja tinham sido conselheiros na gestdo de 2003/2004. O terceiro j& havia
participado como suplente. O quarto foi escolhido por ser o Presidente do Conselho. Essas
entrevigas foram previamente agendadas e aconteceram no domicilio do representante dos

usuérios e nos locais de trabalho dos demais, apds o aceite dos mesmos.

3.4 ANALISE DOS DADOS

Todo o processo de andlise dos dados se deu dentro do método andlise de contelido
que “parte de uma literaturade primeiro plano para atingir um nivel mais aprofundado: aguele
gue ultrapassa os significados dos manifestos’ (MINAY O, 2004, p. 200). A autora propde a

andlise temética para aqual sdo necessarias trés etapas.

A primeira, a pré-andlise, se congtitui na escolha dos materiais para andlise, que em
nosso caso foram as observacBes de reunides, as atas e as entrevistas. Apos, foi feita uma
leitura flutuante de todo o material. A leitura do contelido das entrevistas e das atas foi feita
véaria vezes para melhor compreender o texto, destacando-se as unidades de registro, para

depois agrupé-las em subcategorias e finalmente em categorias.

Na seqiiéncia foi realizada a organizagdo do material de forma que pudesse responder
a dgumas normas de validade Minayo (2004) quais sejam: - a exaustividade que considera os

aspectos levantados no roteiro; - a homogeneidade que obedega aos fundamentos precisos de
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escolha em relagdo ao tema; - a pertinéncia que os materiais analisados devem ser gjustados
a0 objetivo do trabalho. Posteriormente reagrupou-se unidades que apareciam com freguéncia
e isso contribuiu para a construgdo de indicadores, as sub-categorias, de acordo com 0s

objetivos propostos para esse estudo.

A segunda fase, a explorardo do material, se congtituiu essencialmente na operacéo
da codificagdo, trabalhando com as unidades de registro, buscando identificar o que é
relevante, ou sgja, as principais idéias apresentadas. Neste estudo procedeu-se a avaliagdo
compreensiva das falas dos sujeitos entrevistados e também de algumas atas, sendo as
mesmas agrupadas em cores diferentes de acordo com as teméticas que foram surgindo. Dai
emergiram categorias. As atas foram dados outros tratamentos, mas todos com o intuito de
analisar o conteido. As observagdes foram utilizadas como informagdo complementar, ndo

havendo um tratamento especifico.
As categorias finais do estudo foram as colocadas no quadro a seguir:

QUADRO 1 - CATEGORIAS CONSTRUIDAS NO ESTUDO

CATEGORIAS

CATEGORIA 1 - O PAPEL DO CONSELHEIRO

CATEGORIA 2 - A DEFINICAO DA AGENDA

CATEGORIA 3 - A DINAMICA DO PROCESSO DECISORIO

A terceira fase, o tratamento dos resultados obtidos e interpretacdo, permitiram
colocar em evidéncia as informagdes obtidas e propor interpretagdes a partir do referencial

tedrico.

3.5 CONSIDERACOES ETICAS

O projeto de pesquisa foi encaminhado a Comité de Etica da UNIVALI para
apreciacdo e autorizacdo dapesquisa (Parecer n® 466/2004., anexo I1)

Antes da coleta foi feito contato com a Secretaria de Salde e com o presidente do
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conselho através de oficio, comunicando a intengdo da pesquisa e solicitando permissio para

0 manuseio das atas.

Conforme determina a Resolugdo 196/96 do Conselho Nacional de Salde que
disciplina as pesguisas com seres humanos, foi oferecido o Consentimento Livre e
Esclarecido (anexo 3) aos sujeitos da pesquisa antes de iniciar as entrevistas, com linguagem
clara e esclarecimentos sobre os objetivos e procedimentos do estudo. Foi assegurado o sigilo
e anonimato das informagdes prestadas, o direito a participar ou ndo da presente pesquisa e
livre decis@o de desistir se assim 0 desgjasse, ndo resultando de sua participagdo ou recusa,
nenhum risco a sua condicéo de sujeito da pesquisa. Foi dado aos entrevistados o direito de
acompanhamento dos resultados. Para preservar as identidades dos entrevistados utilizou-se a

letra C (de Conselheiro) acrescida de nimeros ordinais de 1 a4 paraidentifica-los.



4 ANALISE E DISCUSSAO DOSDADOS

4.1 O MUNICIPIO DE ITAJAI: ALGUNS DADOS HISTORICOS

O municipio de Itajai, segundo Lopes (2003), tem seu nome ligado ao rio que corta a
cidade, Itajai-Acu, nome este designado pelos indios. O distrito de Itgjai foi criado em 1833 e
emancipado, segundo Wdohlke (2006) em 15 de junho de 1860, por populagdes itinerantes,
com origem agoriana, italiana e dlema Conforme Schveper (2004), a partir desse momento
houve um periodo de fortalecimento da atividade comercial de importacdo e exportacdo. A
atividade econbmica esta centrada na pesca, atividades portuérias, exploracéo de petroleo,
comércio e prestacdo de servico. Hoje, segundo IBGE (2003) a atividade econbmica do

municipio giraem torno do porto.

Silva (2004) diz que a primeira entidade organizada para defender os trabalhadores da
orla portuaria de Itajai foi a Sociedade Beneficente XV de Novembro, fundada em 1906. Em
1922 surgiu a Sociedade Uni&o Beneficente dos Estivadores, pois a primeira ndo satisfazia
mais aos interesses dos trabalhadores. Essa atividade e a influéncia das pessoas permitiram,
segundo Silva (2004), surgir novas agremiacoes partidarias, aumentando o poder de pequenos

grupos.

Na década de 80 comegcaram a surgir varios movimentos populares pela
redemocratizacdo do pais. No municipio de Itgai, segundo Wohlk (2006), comegcaram a
aparecer entidades sociais ligadas a igreja catélica, nos bairros mais populosos, que eram 0
S80 Vicente e 0 de Cordeiros. Um dos fatos que motivou a participagdo e engajamento na
construcdo e politizacdo desses movimentos, pela populagdo em lItajai (SC), foram as
enchentes do rio Itgai-Acu em 1983 e 1984, que posshilitou através da vivéncia de
problemas coletivos, a formagdo de associagbes para reivindicar direitos perante o poder

publico.

O Municipio apresenta, segundo Wohlke (2003, p. 42), lacos fortes de uma cultura
politica autoritéria, associada aos vestigios do regime militar e principamente aos lagos

familiares descendentes de Itajai com forte predisposicéo a tradicdo politica. Assim, o



47

poder politico local serve a uma minoria de individuos que, além de deter o poder, trabalham
para sua manutencdo. “Dominados por essa ideologia, as pessoas mais simples, criam a

esperanca de que o poder local tome as iniciativas para as mudangas.”

Em relacdo aforcados partidos politicosem Itgai einclusive no Estado de Santa Catarina, 0
PMDB (Partido do Movimento Democrético Brasileiro), segundo Pauli e Sell (2002) foi umaforca
expressiva de 1982 a 1996. Para os autores, esse partido foi o grande herdeiro da transi¢éo para a
democracia. Nos Ultimos anos ele comegou a entrar em declinio, sendo subgtituido no poder pelo
PPB. A hipGtese explicativa dessa queda pode ser atribuida a migragdo de v&ios ex-membros e
candidatos do PM DB para os partidos do governo (principalmente PPB), mostrando que a adesto
de vérias pessoas a um partido acontece por conveniéncia pessoad e ndo por convicgao pesoal ou
ideolégica. Segundo os autores, o PT (Partido dos Trabalhadores) veio ganhando forca como
partido de oposicéo, por ter um moddo de administracéo participaiva. No momento da redizacéo
dessa pesquisa (2004/2005) aconteceram as eeigdes em outubro de 2004, com mudanca politica,

assumindo pelaprimeiravez no municipio o PT.

4.2 O CONSELHO DE SAUDE DE ITAJAI: HISTORIA E DESENVOLVIMENTO

A implantacdo do COMUSA/Itgjai, segundo pesquisa redizada por Wendhausen (1999),
nos moldes preconizedos pela Lel 8.142/90, que dispde sobre a participagdo da comunidade na
gestéo do sistema Unico de salide, deu-se em 1992, a partir da Lel Municipal n° 2.634, de 18 de
junho de 1991. Entretanto, h& gproximadamente quatro anos, uma Comisséo de Salide — Comisséo
Interingtituciond Municipa de Salde (CIMS) vinha funcionando, em carder conaultivo, nos
moldes preconizados pelo SUDS - Sistema Unificado e Descentralizado de Salide.

Em 1983 implantaram-se em nivel federal as Acles Integradas de Salde, mas a
assinatura do convénio em Itajai sO ocorreu em 1986 e logo a seguir, em 1988, foi implantado o

SUDS, em cujos convénios eram previstas asCIMS.

Entretanto, segundo Wendhausen (1999), as CIMS j& teriam comegado suas atividades
no final de 1984. Naguele momento a Prefeitura organizou a comunidade para que participasse
nesse nivel ingitucional. Assim, foi estabelecida a obrigatoriedade de que toda a criagdo de
associacdo de moradores passasse pelo cadasiro da Prefeitura.

Aos poucos, segundo a pesquisadora, entidades foram chamadas para formar a
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CIMS, que iniciamente contava com uma meia dizia de membros. Num primeiro momento, as
reunides dessa Comisséo aconteciam diretamente nas “sedes’ das associagbes de bairro. Mas
houve dificuldades em manter as reunifes descentralizadas e também desgastes nas reunides.
Um dos pontos de tensdo era entre a comunidade e os prestadores de Servigos Privados. As
reclamagbes da populagdo giravam em torno do Hospital da cidade. Segundo seu relato os
prestadores eram “irredutiveis’ nas reunides descentralizadas e ndo tinham paciéncia para ouvir.
Assm, aos poucos foi se perdendo esse cardter descentralizado e as reunifes ficam em um 0

lugar, no centro da cidade.

Nos dados encontrados por Wendhausen (1999) néo ficou claro, se houve reslmente uma
extincdo da comisso que foi anterior & implantagd do COMUSA/Itgal, em 92, ou a CIMS 9 =
extinguiu no momento em que o novo Consaho comegou a funcionar e nem em que data isto
ocorreu. Houve mudanca de governo no municipio e também a implantacéo do SUS, que aconteceu
em 1991

Um fato importante nesta época, imediatamente anterior aimplantacéo do Conselho, foi a
realizacdo da Etapa Municipal da 9% Conferéncia de Salide (12 a 18 de junho de 1991), cuja
participacdo da comunidade, ndo so de Itgjai, mas de toda a Microrregido do Vale do Itgai, foi
expressiva, revelando a grande mobilizagdo, que havia naquele periodo, em torno da

democratizacdo da salide.

Cinco anos depois, na Etapa Municipa da 10* Conferéncia de Salide (28/29 de junho de
1996) ocorreu um grande contraste em relagdo a esta mobilizagdo popular, que foi praticamente

nula, e aparticipagdo em geral, que foi muito pequena.

Desxde sua implantacdo, em 92 e aé 2005 o COMUSA/Itgai constituiu-se de 18
membros e seus respectivos suplentes. Destes, 9 representam os usuarios, que perfazem 50% dos

membros do conselho, conformerezaa Le 8.142/90.

Segundo pesquisa recente feita por Wendhausen, Barbosa e Borba (2005) sobre o
empoderamento de atores sociais e 0 impacto de sua participagcdo na gestdo publica do
municipio de Itgjai/SC, o nimero de representantes de cada segmento do COMUSA era o
seguinte: Usuérios: 9; Gestores: 4; Profissionais de Salide: 2 e Prestadores de Servico: 3. Essa
proporc¢ao encontrada de representantes de profissionais de salide - 16%; e a de representantes
governamentais de 22%, estava aguém e além respectivamente, de acordo com o proposto na
Resolugdo 333/03 do Conselho Nacional de Salde, que é de 25% para 0s primeiros e

aproximadamente 12,5%, para 0s seguintes.
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Em agosto de 2005, com a mudanga de governo no Municipio, a Lei 2.634 (1991) é
aterada pelaLel 4.376 (2005), passando a composi¢cdo do COMUSA para 28 membros, com
Seus respectivos suplentes, assim representados. 04 representantes do governo; 03
representantes dos prestadores dos servigos privados, 07 representantes dos profissonais de
salde e 14 usuérios, proporgdes que estdo de acordo com a proposta de distribuicdo dos

representantes da Resolucéo 333/03.

4.3 AS CATEGORIAS DO ESTUDO

A seguir pode-se visualizar um resumo das categorias e subcategorias construidas:

QUADRO 2 — RESUMO DAS CATEGORIAS CONSTRUIDAS

CATEGORIAS SUBCATEGORIAS

- Fiscalizar

CATEGORIA 1- PAPEL DO CONSELHEIRO - Buscar /divulgar informagdes/conheci mentos

- Formular politicas

- Quem propde

CAEGORIA 2 — AGENDA - Assuntos propostos

- Antecedéncia

- Discussdo sobre a FEPESE (ata 142)

CATEGORIA 3 - DINAMICA DO PROCESSO - Decisdes importantes para o funcionamento do
DECISORIO Consd ho (ata 148)

- Alteracdo do Regimento Interno, Lel e eleicdo do
Conselho

4.3.1 CATEGORIA 1- Papel do Conselho/Conselheiro

Para que os conselheiros possam participar efetivamente do processo decisorio é
importante que conhecam as competéncias dos Conselhos de Salide e dos conselheiros,
prescritas pelo Conselho Nacional de Salde, através da Resolucéo 333/03 (BRASIL, 2003).
Algumas delas, resumidamente sdo: - implementar a mobilizag&o e articulagéo da sociedade; -
atuar na formulag&o e no controle da execugdo das politicas publicas; - definir diretrizes para
elaboracéo dos planos de salde e sobre eles deliberar; - deliberar sobre os programas de
salde; - estabelecer critérios e diretrizes operacionas relativas a localizago e ao tipo de
unidades prestadoras de servigo de servigos publicos e privados; -avaliar e deliberar sobre
contratos e convénios;, - propor critérios para programacdo e execucdo financeira e

orcamentéria dos Fundos de Salde; - fiscalizar e controlar gastos, e 0 desenvolvimento das
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acOes e dos servicos de sallde e encaminhar os indicios de dendincias aos respectivos 6rgaos.

Para desempenhar um papel considerado de relevancia publica, o conselheiro precisa
possuir compromisso e responsabilidade, conforme afirma Correia (2005), com a delegagdo
de poder outorgada pela sociedade. Além disso, deve estar consciente de seu papel
representativo. Para isso, deve conhecer o espago do Conselho de Salde, seus limites e
poss bilidades, além de estar atento para as suas fungdes definidas pelo Conselho Nacional de
Salide e para o papel ddiberativo que exerce no Conselho de Salide.

Foi possivel examinar o papel do conselheiro a partir, principalmente, das entrevistas.
As atas e observagOes complementaram esses dados. No quadro abaixo é possivel visualizar o

agrupamento das unidades de registro em torno das subcategorias.

QUADRO 3-AGRUPAMENTO DAS UNIDADES DE REGISTRO EM TORNO DA CATEGORIA
PAPEL DO CONSELHO/CONSELHEIRO

CATEGORIA SuUB UNIDADES DE REGISTRO
CATEGORIAS

- Fiscalizar o que esta acontecendo (C1)

- Acompanhar aplicacéo do dinheiro é coisabem complicada (C3)

- Saber como o remédio é comprado e chega até a populagéo (C3)

- Fiscalizar: é responsabilidade do conselheiro (C3)

- Acompanhar os convénios por uma comissdo de conseheiros seria
importante (C1)

Fiscalizar - Ter controle social naimplementacdo dessapolitica. (C2)

- Acompanhar €isso: ir & na unidade de salide. Mas ndo tem como esta
indo 13, verificar aonde esta sendo usado o que foi pedido (C3)

- Construtor pdanecessidade de vigiar (C4)

- Acompanhar contratos: norma mente ndo é feito pelo conselheiro
(€2

- Formar comissao para andlises de servigos laboratoriais (ata132)
PAPEL DO - Conhecer e saber da importancia do conseftho: populacéo precisa ser
CONSELHO/ informada (C1)

CONSELHEIRO - Solicitar maiores informagdes, pois documentos contém poucas, para
Buscar/ poder votar (ata151)

divulgar - Saber o que esta votando (C3)

informagBes/ |- Informar-se quais sAo as reclamagdes maiores da popul agdo (C1)

Conhecimento |- Saber de tudo o que acontece no Conselho é complicado (C3)

- Atualizar: Nao tenho tempo de me atualizar (C3)

- Conhecer 0 estudo que mostre qual é a necessidade da popul agéo.
(3

- Informagdes. eventual mente o conselho tem pedido e sdo prestadas
na hora da reuni&o (C2)

- Formulador de paliticas(C2)

Formular - Déefinir as politicas publicas (C2)

politicas - Opinar, construir um servico publico de salide (C3)

Em relagdo ao papel, os conselheiros apontam como atribuigoes: fiscalizar, formular

politicas, obter informagdes/conhecimentos. A maioria dos entrevistados utilizou o verbo no
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futuro do pretérito nas suas falas, 0 que possibilitou constatar que em alguns momentos eles
idealizam o papel dos conselheiros e em outros eles parecem vivencia-lo, dizendo que ndo
acontece tal coisa, ou que ocorre dessa maneira, usando o verbo no presente como mostram as

seguintes falas:

“O consdlheiro seria um consultor [...] 7 (C4).

“A gente discute muita coisa, assuntos da campanha do plano de governo, a
gente discute algumas acdes que sdo feitas e aprova muitos convénios”
(C2).

“[...] seria de vigiar o que esta acontecendo” (C4).

A atribuicdo mais citada, em relagdo ao papel do conselheiro, foi a fiscalizagdo. O
verbo utilizado por eles aparece no presente do indicativo. As faas a seguir ilustram este
dado:

“[...] a gentetem como fungao basica de conselheiro a fiscalizagcdo” (C3).

“[...] €0 controle social da implementacao da politica” (C1).

A participacdo, em termos de fiscalizacdo, parece ser uma prética vivenciada pelos
conselheiros. Eles reconhecem que esse papel faz parte de suas atribuigdes. No entanto, os
dados estudados revelaram que essa fiscalizagdo acontece de forma ndo satisfatoria Em

algumas situagdes existe motivada por dendincias:
“Vocé acompanha de que forma? Outro dia nés (conselheiros) haviamos
discutido todo o processo da ortopedia do hospital. Logo em seguida saiu ho

jornal que esse servico estava tendo problemas. Entdo a gente foi 1a no
hospital, presta conta, cobra” (C3).

Em outro momento, os entrevistados parecem ter consciéncia de que a fiscalizagéo

acontece, porém é exercida com problemas:

“Agora a gente esta amadurecendo como conselheiro. A mobilizacdo esta
um pouquinho mehor para tentar acompanhar tudo aquilo que a gente
precisa” (C2).

“O Conselho tem acompanhado algumas coisas, mas ndo tem muito
controle sobreisso” (C1).

Mesmo estando a fiscalizagdo definida em termos legais, os dados encontrados

revelam que ha uma distancia que preconiza a lel e a sua prética. Mas consciéncia que
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tem o conselheiro C2 quando diz: “agora a gente esta amadurecendo como consel heiro” pode
abrir posshbilidades para que a participagdo, em termos de controle social, se torne mais
efetiva. 1sso pode acontecer no momento em que essa participagdo no Conselho se amplie,
ndo sO no sentido de assegurar um espaco Minimo, pois “ndo basta que as ingituicoes
participativas estejam a disposi¢do para que a ampliagdo da participagdo ocorra” (FUCKS;
PERSSINOTTO, 2006, p. 79), mas principalmente no sentido de que essa participagéo
ingitucionalizada segja comprometida com os interesses da maioria da populacdo, a fim de que
esse expago possa viabilizar as reivindicagdes, e fazer valer a condugéo das politicas publicas

de salde e a0 mesmo tempo fiscalizé&|as.

Pateman (1992) diz que a democracia participativa ndo pode ser considerada
isoladamente em torno dos individuos e suas ingitui¢es. A autora diz que participagéo
precisa ocorrer em outras esferas e quanto mais as pessoas participarem, melhor capacitadas

setornam afazé-la. Além disso, esse processo educa a populacéo e fortalece a democracia.

O Conselho pode ser um espaco que propicia a pratica educativa pela vivéncia da

participagdo, como ilustram as seguintes falas:
“A gente esta aprendendo muito no Conselho. E a gente tem uma fungéo que

é fiscalizar o que esta acontecendo. Mas a0 mesmo tempo a gente aprende
muita coisala” (C2).

“[...] participando vocé aprende, a vida te ensina. Entdo participando,
estando atento, participando enquanto a palavra expressa no sentido exato
dela, de participar, estar ali presente, de prestar a atencéo, de nédo ter
vergonha de perguntar, dizer que ndo estd entendendo, dizer que ndo sabe,
iSso € participar e vocé tem participacdo mais viva. E um aprendizado,
[...] querer saber a responsabilidade do conselheiro, que é de fiscalizar, que
€ de saber o que esta votando, de conhecer, de seinforma” (C3).

Apesar da importancia dessa vivéncia no interior desses féruns, elando poder ter uma
valorizacdo exagerada em detrimento aos debates publicos e a proposicdo de aternativas. O
conselheiro deve estar consciente de sua representatividade, atuando como interlocutor de sua
base, levando suas demandas ao Conselho e retornando com decisdes ou informagdes de

interesse das bases. Contudo € uma pratica que parece ndo acontecer no Conselho:

“E negdcio muito complicado, porque se Vocé é representante Vocé tem que
devolver. Mas é muito complicado” (C3).

A funcdo de promover a articulagdo de debates a respeito de politicas publicas entre

Estado e sociedade civil, a fim de influenciar nas decisdes, torna-se uma aternativa



53

importante para tentar superar a verticalidade e promover a descentralizagdo do poder. Nesse
sentido, a participagdo para Teixeira (2001) pode ser concebida como conquista e ampliagdo
da cidadania, com a inser¢cdo macica dos individuos no processo politico. Assim, guanto
maior a participagdo da populagdo nas discussdes, maior a possibilidade da fiscalizacdo ser

mais ampla.

Entretanto, mesmo sendo a fiscalizacdo a atribuicdo mais citada por eles, constatou-se

que ainda é usada de forma incipiente, como foi observado nas seguintes falas:

“A questdo de votar as contas e acompanhar a aplicacdo do dinheiro é uma
coisa bastante complicada e dificil para o conselheiro” (C3).

“Acompanhamento € isso: ir & na Unidade de Sadde. Mas nao tem como
estar indo |4, verificar aonde esta sendo usado o que foi pedido” (C3).

A atuacéo no controle da execugdo ndo deve ser meramente da fiscalizagéo tradicional
burocrética, ou sgja, somente em cima de notas fiscais ou outros documentos que comprovem
a utilizagcéo da verba. Esse acompanhamento deve ser permanente, no sentido de fiscalizar se
essa verba esta sendo aplicada no que foi definido pelos conselheiros. Para isso, o Ministério
da Saide (BRASIL, 2002) sugere pesquisa de amostragem de usuarios, de prestadores e

profissionais e a utilizagéo dos indicadores de salide do municipio.

Apesar dos problemas encontrados em relacdo a fiscalizagdo, parece exigir a

consciéncia da necessidade da mobilizag&o dos consel heiros nesse sentido:

“E importante que se tenha uma comissio de dois ou trés conselheiros para
acompanhar més a més, ou a cada dois meses e trazer para o Consdho o
gue realmente esta acontecendo” (C2).

“Ha necessidade de serem implatantadas diversas comissdes para se
acompanhar isso (as decisoes) ” (C1).

Essa percepcéo da necessidade de organizacdo e de mobilizagdo, por parte dos
conselheiros como estratégia de controle social, pode contribuir para a constru¢do de uma
nova cultura politica comprometida com a idéia de participagdo como acdo coletiva,
enfatizando valores que visem o bem da comunidade, a partir de valores importantes para a
coletividade. Pateman (1992) diz que ta participacéo fornece ao individuo um determinado

controle sobre as decisdes politicas.

Essa nova cultura politica de participagdo em termos de fiscalizago foi percebida
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mais precisamente, no Conselho Municipal de Salde de Itgjai/SC, em novembro de 2004,
quando os conselheiros ja estavam sabendo que assumiria pela primeira vez a administragdo
municipal um partido politico, o Partido dos Trabalhadores (PT), que tem a tendéncia de
valorizar a participacdo da populagéo. Neste momento pareceu que o0s conselheiros estavam
esperando por essa oportunidade de uma participagdo mais efetiva, pois conseguiram se
organizar e se mobilizar, implantando em 2005 comissOes para fiscalizar as decisdes e
importantes mudancas na legislagdo concernente a0 funcionamento e estruturacdo do
conselho. Isso representou um avancgo historico em Itajai, um municipio que segundo Wohlke
(2003) possui caracteristicas dos governantes tomarem as decisdes e as pessoas aceitarem

como sendo as melhores.

Em novembro de 2004, numa reunido (Ata nimero 142), a qual sera analisada na
categoria dindmica do processo decisorio, foi possivel visualizar uma énfase na discusséo
publica de um assunto que provocou revolta dos conseheiros, apds terem procedido a
dentincia pelos meios de comunicagdo. Ta revolta foi provocada pela contratacdo de uma
empresa de informatica, com dispensa de licitacdo, utilizando verbas do Fundo Municipal de
Salde e sem a aprovagao do Conselho de Salde, desencadeando uma onda de debates com
proposicdo de aternativas de todos os segmentos dos conselheiros e demais participantes,
exigindo a prestacdo de contas por parte do governo. I1sso é o que Teixeira (2001, p. 36)
denomina de accountability, ou sgja, a “obrigacdo dos agentes politicos prestarem contas de

seus atos e decisdes e direito do cidaddo de exigi-los e avalia-los’.

Conforme foi dito anteriormente em relagéo ao papel do consel heiro, afiscalizagdo foi
a atribuicdo mais citada por ees. Mas para exercer esse papel hd necessidade de
primeiramente contribuir para a formulagdo das politicas publicas de salde, ou sga, ter a
capacidade de influenciar na decisdo dessa politica. Para isso ha necessidade de adquirir
conhecimentos, pois ao mesmo tempo em que é um exercicio de poder é também uma forma

de poder.

Buscar/divulgar informacfes/conhecimentos € outro papel apontado pelos
conselheiros. Esse papel pode abrir posshilidades de participar dos debates e tentar

influenciar nas decisdes a favor de seus representantes, ou sgja, de jogar 0 jogo do poder.

Participar do processo decisorio ndo € tarefa facil. Os conselheiros se deparam com
assuntos novos e complexos, que muitas vezes tem dificuldade em compreender,
principalmente os representantes do segmento dos usuarios. Segundo Lindblom (1981) se de

um lado fdta a informagdo necessaria, por outro podera receber um fluxo de dados maiores
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do que pode ser digerido pela andlise:

“A conselheira representante do segmento dos usuarios comenta que 0s
pareceres enviados aos conselheiros deviam ser mais esclarecedores a fim
de ampliar os conhecimentos referentes as propostas, visto que nao
trabal hamos nem dominamos a area de prestacéo de servigos” (ata 151).

Lindblom (1981) diz que para ter influéncia no jogo do poder, as pessoas precisam
adquirir conhecimentos sobre assuntos publicos e aliar-se com outras pessoas, pois sozinhos

os cidad&os podem fazer muito pouco.

Segundo Teixeira (2001), a informacdo é realmente uma ferramenta importante, mas
ela ndo pode ser traduzida em conhecimento se ela ndo for refletida, trocada com outras
pessoas e compreendida. Ela deve, mas ndo pode ser s0 fornecida pelo governo, os
conselheiros também podem buscé-la. Algumas falas colocam que o Conselho tem tido boas
discussdes. Ao mesmo tempo em que dizem que o governo deve trazer informagoes,
entendem que ndo podem sempre esperar por isso, mas devem buscé-las como ilustram as

seguintes falas:

“Pela disposicao politica do gestor atual, a gente tem discutido a grande
maioria dos assuntos que vem da Secretaria de Salde e daquilo que pauta o
Conselho.....VVocé tem uma dependéncia, sim, do gestor publico (em relacdo
as informacdes), uma dependéncia média, e vai depender, sim, da vontade
politica” (C3).

“[...] tem havido boas discussdes, tem crescido bastante o amadurecimento
do Conselho[...]. A gente tem que se aperfeicoar mais, o gestor muda de 4
em 4 anos. Nao da para esperar pela boa vontade do gestor. A gente tem
gue fortalecer o Consdlho[...] 7 (C1).

Pode-se depreender desses depoimentos que os conselheiros acham importante as
discussdes, mas que aém das informacdes fornecidas pelo governo, devem buscar outras, pois
0 gestor pode omitir certas informagdes, como declara um deles, falando da representacéo

governamental:

“E perfeitamente possivel boicotar o Conselho, n&o levar ao Conselho uma
série de discussdes, que podem perfeitamente ser omitidas do Conseho”
(C2).

Outro dado importante que apareceu em algumas falas dos entrevistados foi em
relacdo a forma como informagdes sdo apresentadas. Algumas vezes sdo fornecidas

somente no momento que “devem” ser tomadas as decisdes.
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“[...] a gente recebe por e-mail a ata da reunido anterior (para apreciacio),
a pauta da proxima reunido e que muitas vezes ndo é a verdadeira, pois no
dia da reunido aparecem dois ou trés itens a mais na pauta. Mas néo vem
nada de documentacé&o, osvalores que vao ser pagos, nada” (C1).

“[...] eventualmente o Conselho tem pedido informacgbes que sdo prestadas
na hora” (C2).

E sabido que o papel do conselheiro € voluntério e que o exerce por indicagdo de sua
comunidade ou entidade. As reunides do Conselho de Salde de Itgjai acontecem a noite, com
inicio &s 19 horas, pelo fato dos seus integrantes atuarem em outras atividades durante o dia.
Tavez esse sgja um dos motivos de haver dificuldades para buscarem as

informagdes/conhecimentos, pois para isso necessita-se de tempo:

“Saber de tudo o que acontece no conseho € complicado, porque o
conselheiro é voluntario. Eu sei de bastante coisa, porque faz tempo que sou
conselheira, mas nédo tenho tempo de ler e me atualizar o tempo todo” (C3).

Lindblom (1981), ao descrever as regras gerais do jogo do poder, diz que a andlise é
um método pelo qual se pode exercer o controle. Porém ele estd limitada pela exigéncia de

que precisa ser feita dentro de um determinado tempo e pelos recursos disponives.

Ha ainda uma relacdo entre acesso a informagdo e recursos analisados por
Wendhausen, Barbosa e Borba (2005) em uma pesquisa recente nesse mesmo Conselho, ao
afirmarem que elevados recursos econdmicos e educacionais como escolaridade, podem
influenciar a participagdo dos conselheiros de forma positiva. Os dados encontrados em
relacdo a renda sdo que 45% dos conselheiros ndo possuem renda ou possuem renda de um a
cinco sal&rios minimos. Os demais 55% recebem de seis a dez salérios minimos. Esses dados
podem contribuir para tentar explicar o fato que os conselheiros tém dificuldade de buscar
informagdes. O baixo poder aguisitivo pode dificultar o acesso a alguns meios de informagéo,

como, por exemplo, ainternet.

Para proceder a andlise, a fim de decidir quais as politicas que devem ser
implementadas, Lindblom (1981) diz que as pessoas podem interagir exercendo influéncia,
controle ou poder umas sobre as outras. Paraisso € necessario que a informagao circule entre

todos os participantes, e um dos meios mais utilizados nos Ultimos tempos € a internet.

Vale ressaltar que os conselheiros do Conselho de Salde de Itgjai/SC tém consciéncia
da necessidade de buscar informagdes para analisar e discutir 0s assuntos. Percebe-se isso no

registro de algumeas atas:
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“O conselheiro diz ndo estar em condigbes de votar as propostas de
convénio com a pouca informacdo contida nos documentos que foram
encaminhados para analise” (representante dos segmentos dos usuarios, ata
151).

Um outro aspecto no ambito das informages, colocado pelos consel heiros, éde que
as questdes discutidas no Conselho devem ser divulgadas a populagcdo. A Resolugdo 333/03
(BRASIL, 2003), em sua quinta diretriz, fala da necessidade desses Conselhos estabel ecerem
acOes de informagdes, educacdo e comunicagdo em salde. Assim, no processo de ampliar a
participagdo, as discussdes e tentar influenciar as decisdes, torna-se importante esses 6rgéos
divulgarem suas competéncias, funcdes, trabalhos e decisdes em todos os meios de

comunicagdo. Essa necessidade pode ser reconhecida na seguinte fala:

“[...] o que a gente esta discutindo no COMUSA deve ser passado para toda
a comunidade, para que €la possa participar. O que a gente esta batalhando
€ que 0 COMUSA sga aberto, sgja divulgado, pode ser até através de
propaganda, para que a nossa populacdo possa conhecer e participar”
(CD).

Esse tipo de participagdo, que segundo Pateman (1992) permite o maximo de
participacdo de todos, da legitimidade e visibilidade ao Conselho que sdo condigdes que
caracterizam a transparéncia da atuacdo dos conselheiros ou do Consdlho, sgja na proposi¢céo
do rumo das politicas publicas, sga no acompanhamento das acOes e fiscalizacdo da

utilizaco dos recursos.

Portanto, existe a possibilidade, através da busca/divulgagdo de informagBes
conhecimentos, das pessoas se conscientizarem sobre a importancia da participagéo, e
transformar o cidadd em um ator politico critico e consciente, capaz de superar 0 papel de
alienado ou mero expectador e passar a pensar coletivamente, aém de possbilitar a

efetivagdo do controle socid na perspectiva de fortalecé-lo e consolidacéo do SUS.

A capacitagdo dos conselheiros, como forma de adquirir informagfes/conhecimentos,
€ uma das ferramentas que pode contribuir para a efetivacdo do controle social, acrescentando
contetidos técnicos ao saber e a experiéncia de cada um. Além disso, pode possibilitar atuacdo
na formulacdo das politicas publicas de salde e também contribuir para que participem do
jogo do poder. Mas para que capacitacao sgja efetiva, € necessario que sgja um processo
continuo de informagdes e articulagdes entre os proprios conselheiros e entre os conselheiros
e as entidades por eles representadas. Com tais caracteristicas, 0 Conselho pode vir a se tornar

um espaco de praticas educativas. Pateman (1992) diz que esse tipo de participacdo
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desenvolve atitudes de cooperagéo, integragdo e comprometimento com as decisdes.

Foucaullt (1979) estabelece uma relacéo entre saber e poder, e essa relagdo pode se
tornar um instrumento a favor dos conselheiros no sentido de construir conhecimentos,

fortalecimento e participago ativano jogo de poder.

Formular politicas também foi colocado como atribuic¢éo do conselheiro, mas ndo foi
tdo citada quanto a fiscalizacdo e busca/divulgagdo das informagdes/conhecimentos. Nas
entrevigas, em relacdo ao papel formulador de politicas, se expressavam, por vezes,
utilizando o verbo no presente do indicativo e, por outras, no futuro do pretérito, dando a

impressdo que em alguns momentos acontece e que em outros ainda € uma utopia:

“O conseheiro/conselho tem papel, primeiro na formulagdo da politica
[..]” (CD).
“O papel do conselheiro seria um construtor ” (C4).

Os Conselhos tem dentre as suas fungdes, conforme preconizada pela Resolucéo
333/03 (BRASIL, 2003), a formulagdo de politicas. Além disso, de acordo com a Lei
8.142/90, a participagdo da populagdo na elaboracdo dessas politicas deve acontecer através
das Conferéncias e Conselhos de Salide. As Conferéncias de Salde atuam no sentido de
propor diretrizes para a formulagdo das politicas publicas, auscultando as necessidades da
populacéo. Os Conselhos por sua vez, atuam na formulagdo dessas proposigoes, abrindo
possbilidades para as comunidades participarem do destino da politica publica de salde,
inclusive nos seus aspectos econdmicos e financeiros, através de suas representacdes. 1sso €
um desafio para a sociedade civil que, na visdo de Teixeira (2001, p. 35) deve combinar a
participacdo dos diferentes grupos sociais com a sua representacdo, buscando traduzir a
“universalidade da cidadania’.

Paraformular as politicas publicas de salide, os conselheiros deveriam ter como base o
Plano Municipa de Salde. A Resolugdo 333/03 (BRASIL, 2003) diz que uma das
competéncias dos Conselhos de Salide é fazer uma revisdo periddica do plano de salde. 1sso
pode contribuir para a formulacdo das politicas de salde de seu municipio. Por mais que sgja
elaborado pelaequipe técnica da Secretaria Municipal de Salde, ele precisa ser discutido pelo
Conselho, no sentido de que venha a contemplar as demandas e necessidades da popul agéo.

Porém, segundo alguns depoimentos:
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“O plano municipal de salide ainda € feito em gabinete e depois passado
pelo conselho” (C4).

O plano deve conter um plangamento que estegja proximo as necessidades de seus
representados. Embora esse plano perpasse questdes técnicas, pode ser um instrumento
importante no processo de decisdo politica, como ponto de partida para “posterior avaliacéo
do Conselho em relacdo aos encaminhamentos dados as politicas de salde para 0 municipio”
(WENDHAUSEN, 2002, p. 239).

Sendo o plano construido somente pelos técnicos da Secretaria Municipal de Salde,
sem a participagdo dos conselheiros nesse processo de planejamento em salde, e levado ao
Conselho somente para homologagdo, como ilustra a fala do C2 quando diz “o plano
municipal de salide é aprovado pelo Conseho”, pode abrir possbilidades para a persuasdo.
Isso pode acontecer pelos consdheiros conhecerem parcialmente o plano, pois apenas
aprovam-no, aém de ndo us&lo como base em suas discussdes e decisdes. Assim, o poder de
argumentacdo e persuasdo na hora de decidir pode ser mais forte por parte do governo, que
conta como recurso a equipe técnica, que inclusive elaborou o plano. Para Fucks e
Perissinottto (2006, p. 72) as equipes técnicas podem produzir pareceres que “embasam as
decisdes no interior do conselho” e que os demais conselheiros tem poucas condi¢bes de

contestar.

Segundo Lindblom (1981), os governantes, em um processo decisorio, se utilizam do
método de persuasdo no sentido de convencer as pessoas que determinadas decisdes sd0
melhores que outras. 1sso, de alguma forma, neutrdiza o julgamento critico dos participantes

desse processo, principalmente se ndo tiverem acesso as informagdes e conhecimentos.

Wendhausen (1999), em sua tese de doutorado, percebeu que as decisdes eram

tomadas no gabinete do Secretario de Salde e levadas ao Conselho para serem gprovadas.

Participar na elaboracdo do plano municipa de salde, buscando para isso informagdes
nas suas bases, movimentos ou entidades a quem o conselheiro representa no Conselho, além
de estar aento a outros conhecimentos pode abrir possibilidades aos consel heiros de subsidiar
elementos nas discussdes que viabilizem uma decisdo politica, refletida numa participacdo de

acao coletiva, preocupada com o bem comum.

Outro papel apontado pelos conselheiros, como sendo de sua atribuicdo, foi a
aprovacdo de contratos e convénios. Parece que efetivamente € isso que fazem dentro do

Conselho, utilizando inclusive o verbo no presente do indicativo, como mostram as seguintes
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falas, quando perguntados o que fazem nas reunides do Consel ho:

“[...] a gente aprova muitos convénios” (C1).
“[...] vocé vota convénios|...] ” (C3).

“[...] aprova muitos convénios|...] 7 (C2).

A contratacdo de servicos de salde pelos municipios deve se dar de forma
complementar, ou seja, quando utilizada toda a capacidade instalada da rede publica e diante
da impossbilidade de ampli&la A complementagdo de servicos devera considerar 0s
principios e diretrizes do SUS, e reconhecer a salide como um bem publico inalienavel. Esses
principios constituem o referencial da construcdo do novo modelo assistencial e de gestéo

descentralizado e participativo.

Segundo o0 Ministério da Salde (BRASIL, 2002) o novo modelo assistencial,
privilegia os interesses e direitos de cidadania, de acordo com as necessidades da popul agéo.
Estas necessidades podem ser identificadas a partir de instrumentos, como os indicadores
sociais e epidemioldgicos e pelas informagdes trazidas pelos conselheiros, obtidas nas suas
comunidades. Por isso, a importancia dos mesmos participarem na construcdo do plano
municipa de salde, que serve de base para o planejamento em salide do municipio, aém de
articularem com suas bases, trazendo para dentro do Conselho as demandas das comunidades
gue representam. Eles parecem perceber necessidade a0 mesmo tempo em que

reconhecem que tais demandas ndo estédo muito claras.

“Vocé vai ter que se interar quais sdo as demandas, as necessidades do
municipio [...] ” (C3).

“Qual é o estudo para chegar a necessidade da populacao? Isso ndo é uma
coisa tdo clara” (C3).

Uma forma para que a participagéo politica dos consel heiros ocorra nesses féruns, em
gue estdo presentes os interesses de diversos atores, pode acontecer de maneira a canalizar
essas demandas para atores estratégicos, ou sgja, procurar gpoio entre os proprios conselheiros
a fim de, segundo Fucks e Perissinotto (2006), impor um determinado curso de agdo em

relacdo a um determinado assunto especifico.

Para Lindblom (1981) ha necessidade de trabahar por meio de grupos de interesses,

pois existem diferencas na capacidade pessoal de compreender a andlise parcial dos assuntos
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publicos e influenciar o jogo do poder.

“[...] Depende do jeito de quanto o sujeito domina aquela area, de quanto
ele tem seguranca, de quanto tem disputa com outras areas, porque 0
Conselho éum local de gerenciamento de interesses” (C3).

Se 0 “Consglho é um local de gerenciamento de interesses’ como revela a fala da
conselheira C3, € necessario que as pessoas, segundo Lindblom (1981), tenham informagdes
para poder andis&las. Através dessas andlises os conselheiros poderdo desenvolver
habilidades na persuasio para tentar influenciar no processo decisorio de algumas politicas

publicas, aém de desenvolver capacidades de controlar as mesmas.

Os papéis apontados pelos conselheiros parecem estar entrelagados uns nos outros.
Para fiscalizar, precisam primeiramente formular as politicas publicas. Para isso, necessitam
obter informag6es/conhecimentos a fim de ter argumentos para debater e apds decidir. No
momento das discussdes e deliberacdes, devem estar atentos as necessidades de suas
comunidades, para que quando consultados sobre determinada proposta possam fazer valer o
espaco do Conselho afim de legitimar ou modificar politicas em favor do segmento que

representam.

4.3.2 CATEGORIA 2 - A Definicdo da Agenda

Em um processo decisdrio € necessario entender como os problemas que exigem uma
decisdo chegam a agenda das autoridades governamentais. Lindblom (1981) diz que paraisso
€ preciso considerar as caracteristicas dos participantes, 0s papéis que desempenham, como se
relacionam uns com os outros, a autoridade e outros poderes, como, por exemplo, a persuaséo

gue eles detém.

Ao fazer as leituras das atas e observar a gumas reunides, constatou-se que as mesmas
sempre tém certa organizacd. O Presidente do Conselho inicia a reunido fazendo a leitura da
ata anterior para apreciacdo e aprovagdo dos consel heiros, e apos coloca a pauta do dia. A
seguir, inicia-se a discussdo de cada assunto e apés deliberacdo dos mesmos. No fina da
maioria das reunides ficam acordadas as pautas para a préxima, que geralmente sdo acrescidas

de outros assuntos.
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Para melhor compreender a organizagéo da pauta, foi analisado o rol de assuntos que
constavam nas atas das reunides de 2004 e 2005. No ano de 2004, os temas propostos para a
reunido seguinte eram mantidos sem acréscimo de outros. Eram enviados aos conselheiros
convites para as reunides, e neles havia os assuntos da pauta. Neste ano somaram-se 12
reunides, ndo havendo quatro delas por falta de quorum. Também em 2004, o gestor deixa o
cargo em maio. Em julho assume o vice-presidente do Conselho, pela auséncia de uma pessoa

que tenhaassumido o cargo de Secretario de Salde:

“A Secretaria do Conselho apresentou a pessoa que iria responder pelo
expediente da Secretaria de Saude até o pavimento do cargo. Considerando
gue o Presidente do Conselho, de acordo com a Lei que criou 0 COMUSA
deve ser 0 Secretario de Saude, nomeado pelo . Prefeito Municipal,
colocou em discusséo. Os conselheiros consideraram que designacéo difere
de nomeacdo e portanto, legalmente este ndo podera responder como
Presidente do COMUSA” (ata 133 dejunho/04).

Essa situacdo, pelo que consta nas atas, continuou até dezembro, pois ninguém

assumiu efetivamente o cargo de gestor de salde.

Em 2005 aconteceram 19 reunides, todas com quorum. As atas nesse ano estédo melhor
redigidas e com maior nimero de assuntos em pauta, e pelo aumento de temas a serem
discutidos, alguns ficavam para a outra reunido, para que as mesmas ndo fossem muito

extensas.

E importante lembrar que a qualidade das atas néo favorece uma andlise mais proxima
da redidade, refletindo uma andlise superficial das discussies travadas em torno dos assuntos
com uma deficiente possibilidade do leitor ter conhecimento de quem se manifestae o quediz

na integra, como se observa na ata 150 (abril/05):

“Qutro item que causou intensa discussdo foi [ ...]. Esteitemfoi colocado em
votacdo e por maioria dos votos ficou aprovado”.

Percebe-se que houve discusséo em torno de determinado assunto naquela reunido
quando esta descrito “intensa discussdo”. Mas ndo € possivel saber quem participou desta
discussdo. Foi possivel verificar o assunto, que era a sucessao dos representantes do Conselho
para 0 mandato de mais dois anos consecutivos. Vale ressaltar que em uma ata de 2004 (ata

142) esta transcritatoda a fala de alguns conselheiros que apareceram nas discussoes.

As unidades de registro, em relagcdo a agenda, foram classificadas e analisadas a partir
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de subcategorias em que foram estabelecidos 0s seguintes questionamentos. quem propde?

Assuntos pautados e antecedéncia da agenda

No quadro abaixo é possivel visudizar o agrupamento de registro em torno dessas trés

categorias:

QUADRO 4 — AGRUPAMENTO DE UNIDADE DE REGISTRO EM TORNO DA CATEGORIA
AGENDA

CATEGORIAS SuUB UNIDADE DE REGISTRO
CATEGORIA

- Quem pauta o conselho é o gestor (C1)

- Algumas vezes os conselhos propde assuntos (C1)

- As pautas maiores € demanda do gestor (C3)

Quem propde |- Muitos assuntos que era de conveniéncia (para o gestor) ia para pauta, 0
gue n&o eranao ia (C4)

- A pauta é proposta pel a Secretaria de Salide

- O Consd ho ainda esta inativo, ndo pauta assuntos de seu interesse (C2)

- Toda e qualquer decisdo que envalva contratos ou uma definicéo politica

Assuntos (€2

pautados - Depende da vontade politica (C3)

- Estd namdo dele (Secretério de Salde), € o poder dele (C3)

- Alguns assuntos sdo pautados na hora da reuni&o e tem que aprovar no
dia(C1)

- Surgem demandas emergéncias e com prazos que nés temos que cumprir
com o Estado. Isso vai atoque de caixa para o Conselho e o conselheiro
€ colocado contra a parede: se ndo aprovar ndo tem tal recurso. Sdo
pressionados ater que votar (C2)

Antecedéncia |- Tentando mudar aprovacdo sem discutir, exigindo que sgjam

da apresentados 0s contratos com antecedéncia para que possam  ser
Agenda estudados pel os conselheiros (C1)

- A maioria dos assuntos tem-se mandado com antecedéncia, e quando néo
se manda o Conseho aprova mas reclama e pede que sga com
antecedéncia (C2)

AGENDA

Em relagdo & subcategoria “quem propde’, evidenciou-se pelas falas dos
conselheiros nas entrevistas e registro das atas, que o Secretario Municipa de Salde ou a
Secretaria Municipal de Salde é quem define grande parte dos assuntos que seréo discutidos

nas reunides do CM S. A fda seguinte ilustra esse dado:

“A Secretaria de Salide estd pautando toda e qualquer decisdo que envolve
uma definicdo politica, de toda parte gerencial, tudo aquilo que envolva
contratos” (C1).

A construcéo da agenda ou pauta significa reunir assuntos que chamam a atencéo das
autoridades e da comunidade. Segundo Lindblom (1981, p. 9), a construgdo da agenda
depende em grande parte da interag@o das pessoas que “disputam entre si a respeito da sua

cooperacéo.”
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Uma das explicagdes para essa tendéncia de que o gestor defina a pauta poderia estar
associada ao fato de que, além do apoio dado pelo seu pessoal técnico, de acordo com Fucks e
Perissinotto (2006), conta também com recursos materiais, como por exemplo 0 acesso a
todas as informagbes dos assuntos em pauta, 0 que, de alguma forma, pode inibir os
conselheiros de tentar incluir ou excluir algo importante para eles ou para a comunidade, ou

segja a possibilidade de uma construcéo mais participativa da agenda.

“[...] tem uma reclamacéo na unidade de salide, ou a teevisdo denuncia o
mau atendimento de alguém[..] isso € pauta minima. As pautas maiores do
Conselho é a demanda do gestor: € o plano municipal de salde, é a
demanda da unidade de salde que vai ser construida. Ai o gestor traz para o
Conselho, porque e conseguiu o dinheiro. Mas quem é que faz esse
projeto? Esta na méo dele, € o poder dele” (C 3).

Pode ser que existam outras explicagbes para que a agenda se encontre nas maos do
gestor. Quando a conselheira C3 diz “esta na méo dele, € o poder dele” talvez ndo consiga
compreender que o poder N80 € uma coisa que se possui ou ndo, é algo que se exerce e

funciona em rede, que se disseminapor toda a estruturasocid (FOUCAULT, 1979).

Nesse sentido, mesmo que a pauta seja previamente determinada pela Secretaria
Municipa de Salde, existe a possibilidade dos conselheiros poderem interferir. Lindblom
(1981) diz que um dos aspectos da preparacéo da agenda é o aprendizado social e outro é que
as agendas sd0 determinadas, em grande parte, pela reciprocidade das pessoas. A troca de
opinides e informagdes nas reunides poderiam gerar interagdes entre os conselheiros, ou sga,
converter o conhecimento em poder, fazendo com que ele circule, distribuindo-o, e
constituindo-se, segundo Foucault (1979), em uma forma de resisténcia, para que ndo se
transforme em dominacdo. Para que iSO se concretize, seria necess&rio debater essas
informagdes com as bases que o0 elegeram e chamar a sociedade civil para gjuda-los nessa
discussdo, no sentido de buscar mais informagdes para proceder uma andise e um debate mais
gprofundado acerca de seus problemas. Essas poderiam ser estratégias para que 0s

consel heiros tivessem mais argumentos para propor pautas nas reunides do Conselho.

Mesmo sendo a maioria dos temas propostos pela Secretaria de Salde, € possivel
perceber que os outros conselheiros, em alguns momentos, solicitam a inclusdo de

determinado assunto. Verifica-se isso na ata de fevereiro/2004:

“A conselheira representante dos prestadores de servicos privados solicita
uma reunido para tratar de exames laboratoriais do SUS” (ata 129).
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Nas duas reunides seguintes, conforme averiguado nas atas de numeros 130
(margo/2004) e 131 (abril/2004), ndo houve quorum, ndo acontecendo a realizagdo das
mesmas. Mas em maio/2004 (ata 132) foi possivel constatar que o assunto solicitado foi

incluido na pauta.

Na ata 146 (fevereiro/2005) houve solicitagdo de inclusdo de trés assuntos para a
préxima reunido. Um dos temas era 0 esclarecimento da prestacéo de contas, mas ndo consta
0 nome do conselheiro que solicitou. Outro foi a construgéo de lombada em frente ao hospital,
solicitado pela Conselheira representante do segmento dos usuérios. A representante dos
trabalhadores de salide requereu, como ponto de pauta para a préxima reunido, a alteracdo da
legislacdo do Conselho. Observou-se que os temas propostos foram incluidos na pauta da
reunido 148 (margo/05).

“Sugerido como assunto de pauta para a proxima reunido ordinaria, o
esclarecimento da prestacéo de contas” (ata 146).

“Nosso préximo ponto de pauta é a prestacéo e analise das contas do FMS”
(ata 148 de margo/2005).

Em 2005 foram discutidos assuntos que ndo estavam pautados e esses
guestionamentos partiam dos conselheiros usuarios, referindo-se a reclamagdes ou deniincias
trazidas de suas comunidades, como fdta de medicamentos, necessidade de acesso com
rampa na unidade de salde, mau cheiro provocado por criacdo de porcos. Um fato que
chamou a atencdo é que, segundo o registro das atas e observacdo das reunides, 0s usuarios
gue se manifestam s0 sempre 0s mesmos. Tais reclamacdes aconteceram no item da pauta

assuntos gerais e ndo haregistro a nenhumafala interposta a essas colocagoes:

“A conselheira usuaria diz que na sua comunidade ha necessidade de uma
rampa de acesso para a Unidade de Salide” (representante do segmento dos
usu&rios, ata 148 de margo/2005).

“A conselheira usuaria anunciou em nome da sua comunidade e
comunidades vizinhas que entregara ao COMUSA, para que a Secretaria de
Salde e vigilancia sanitaria averigle o problema com cheiro que as
comunidades sofrem devido a criacdo de porcos” (representante do
segmento dos usuarios, ata 148 de margo/2005).

Verificou-se nas atas de 2004 e 2005, nas poucas vezes gque 0s conselheiros tentaram
colocar em pauta algum assunto de seu interesse ou de sua comunidade obtiveram éxito, pois

nas reunifes seguintes o gestor colocava que foram resolvidas as dentincias:

“A reclamacdo trazida ao Conselho referente a rampa de acesso da
Unidade de Saude foi resolvida com sucesso” (ata 151 de maio/2005).
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Talvez o fato de em 2005 haver mais temas em pauta e uma maior manifestagéo por
parte dos consel heiros na solicitagdo de inclusdo de assuntos na pauta e discusséo dos mesmos
esteja relacionado com a troca de governo, que se deu no inicio deste ano. Nas atas deste ano
observou-se que 0 gestor estava presente em quase todas as reunides e sempre se manifetava

de alguma forma

“O Presidente do Conselho informa que [ ...] 7 (ata 152 de maio/2005).

“O Presidente do Conselho passa a copia do relatério mensal das principais
acOes administrativas|...] ” (ata 146 de fevereiro/05).

As administragdes petistas tendem a desenvolver um modelo de gestéo pautado na

garantia das agdes sociais e na participagdo popular, como ilustra afala da conse heira C4:

“N6s estavamos num crescimento de participacdo, somando-se a isso teve
uma mudanca de governo, uma postura bem diferente da anterior, um
governo popular ” (C4).

Talvez os consel heiros ndo tenham o que pautar, apesar de que se tenha percebido nas
entrevigas que existem tentativas, embora timidas, de se mobilizarem e se articularem com o
intuito de propor assuntos de seu interesse, como estratégia de poder, conforme a andlise das
faas:

“A gente também tenta colocar (um assunto) em pauta [...]. Mas a grande
maioria € pautada pela Secretaria Municipal de Sadde. Eles decidem qual
vai ser a pauta do més seguinte. Mas nés (conselheiros) também, ainda que
de vez em quando, quando alguém tem um assunto, € colocado em pauta.
Mas sempre com antecedéncia” (C2).

“Eu acho que a medida que o Conselho avance, ele deva comegar a pautar
também, aquilo que é de seu interesse[...] 7 (CL).

Para que a participacdo se torne efetiva no processo de construcdo do SUS, é
importante que os conselheiros contribuam para eleger temas e tentem influenciar nas
decisdes, que acreditam serem as mel hores para a populagéo. Para que isso aconteca de forma
qualificada, é preciso agregar conhecimentos e informagdes para exercitar as relacdes de

poder e tentar interferir na agenda.

Além disso, ha necessidade de mostrar interesse por assuntos publicos. Pateman

(1992) diz que quanto mais o individuo participa, inclusive levando os assuntos de pauta para
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serem discutidos com suas bases, desenvolve virtudes que o tornam capaz de ter uma

participacdo de qualidade e poder de efetivamente participar do processo decisorio.

Algumas pesqguisas, como, por exemplo, a tese de doutorado de Tatagiba (2003)
realizada no municipio de Vitéria (Espirito Santo), constatou que os conselhos tém pouca
capacidade propositiva. Outro estudo realizado por Filho e Sampaio (2001), nho municipio de
Icapui (CE), revela que os pontos de pauta sdo ditados pelo Secretério ou Secretaria de Salde.

Portanto, para que haja possibilidade de incluir/excluir determinados assuntos da pauta
de deliberagdo do Conselho, parece haver a necessidade dos conselheiros mostrarem interesse
por assuntos publicos, aém de se articularem entre si e com sua base, com o intuito de
perscrutar os problemas do seu segmento e mobilizar-se com os demais conselheiros a fim de

tentar influenciar o processo decisorio.

A “antecedéncia’ com que a pauta chega aos conselheiros é outra subcategoria em

relacéo ao agendamento dos assuntos.

Em 2004 observou-se, pela leitura das atas, que os assuntos de pauta definidos na
reunido eram respeitados na reunido seguinte. JA em 2005, entre os temas definidos, era
acrescido em torno de cinqlienta por cento a mais no dia da reunido. Foi possivel constatar
esse dado, levantando os assuntos na ata que ficavam acordados como pauta. Na reunido
seguinte esta pauta estava sempre acrescida de outros assuntos, que eram trazidos pelo
Secretério de Salide. Evidenciou-se na andlise das falas e das atas, que muitos assuntos séo

pautados na hora da reunido:

“[...] a pauta, muitas vezes, nao é a verdadeira. Chega no dia da reunido e
temdoisoutrésitensamais” (C2).

“[...] com fregliéncia surgem demandas emergenciais e prazos que a
Secretaria Municipal de Sadde tem que cumprir com a Secretaria Estadual
de Salde, Tripartite, Ministério da Salde. Esses assuntos vao a toque de
caixa para o Conselho, que normalmente é colocado contra a parede. Os
conselheiros se sentem pressionados a aprovar sem discutir, porgue sendo
ndo vemtal recurso” (C 1).

“O conselho aprova porque tem que aprovar correndo, porque 0s prazos
estdo vencidos” (C 4).

Como pode-se perceber, muitos temas aparecem na hora da reunido, sem que
previamente os conselheiros salbbam o que v&o discutir. S0 os chamados “assuntos

emergenciais’. Com isso, eles ndo tém acesso prévio as informagdes para debater e analisar,
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por mais que segjam fornecidas na hora da reuni&o:

“[...] normalmente a gente faz a apresentacdo dos assuntos emergenciais”
(CD).

Nesses casos € 0 governo quem digpde das informacdes. Esse acesso privilegiado a
informac&o se constitui em recurso de poder. No entanto, ela pode ser “sonegada, divulgada
parciamente ou mesmo manipulada em fungéo dos interesses de quem dela dispde” (FUCKS,
2005, p. 6). Quem tem a informacdo tem mais poder de andlise. Nesse sentido, a andlise pode
ser usada como uma forma de manipulagdo e funciona de modo a convencer genuinamente as

pessoas sobre determinado assunto.

Isso pode abrir possibilidade do governo fazer o que Foucault (1994) denominou de
corpos doceis, ou sgja, acabam decidindo algumas politicas publicas ndo s6 0 que 0 governo
quer, mas como ele quer. Para Lindblom (1981) a andlise € também um método de controle

no momento em que atende as necessidades que as pessoas tém.

E possivel que os consd heiros fiquem sem a possibilidade de andlise e discussio entre
eles e com suas bases desses assuntos emergenciais, por refletir uma participagdo pouco
articulada. Mesmo exigindo uma diferenca de escolaridade e de renda entre os membros do
Conselho, como constatou-se na pesquisa de Wendhausen, Barbosa e Borba (2005), pode
haver um interesse, segundo Pateman (1991), para inserir-se nos assuntos publicos. A
participacdo limitada dos conselheiros nos assim chamados “assuntos emergenciais’, como
revela a fala do conselheiro C1 “se ndo aprovar, ndo vem tal recurso” pode amortecer o
choque das discordancias, provocar poucos debates e legitimar a politica publica proposta
pelo governo. Em relagdo aos “assuntos emergenciais’ a conselheira C4 parece perceber da

necessidade de uma participagdo maior:

“O Consd ho pode ter uma atuacdo um pouco maior ” (C4).

Se, cabe aos consalheiros participar das definigdes das politicas publicas que serdo
implementadas, eles ter&o que conhecer as prioridades, estar dispostos a discussoes e buscar
maiores informagdes, mesmo nos casos em que se tenha urgéncia da posicdo do Conselho.
Percebe-se que existe certo movimento, por parte dos conselheiros, em relacdo a conhecer

melhor os assuntos que terdo que decidir:
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“O conselheiro pede que a cada reunido sga encaminhado a todos os
conselheiros copias de todos os documentos™ (representante do segmento
dos usuérios, ata 146 de fevereiro/2005).

“As contas deveriam ser entregues antecipadamente a todos os
conselheiros, e assim ficou decidido” (consedheira, representante da
UNIVALLI, aa 150 de abril/2005).

“A conselheira usuaria afirma que para fiscalizar e aprovar um contrato,
precisa primeiro conhecé-lo. A conselheira suplente reforcou ao dizer que é
interessante que se tenha clareza nos contratos” (representante do segmento
dos usuérios, e representante suplente dos servicos publicos, ata 150 de
abril/2005).

A <solicitacBo de mais informacbes pelos conselheiros pode indicar um maior
comprometimento dos mesmos com 0s assuntos publicos. Parece existir certa propensio para
uma participacdo fora das reunifes ordindrias, uma preocupacdo em possuir as informacdes
antes da reunido. 1sso pode possibilitar uma andise dos documentos para posterior discussio

dos mesmos, vindo atencionar as relaces de poder.

Portanto, acredita-se que o empenho e o compromisso com politicas publicas, a
capacidade de organizacdo e articulagdo da sociedade civel podem influenciar a participacdo
dos conselheiros no processo de formulacdo e deciséo dessas politicas. O compromisso com 0
coletivo, ligados a mobilizacdo e pressdo das entidades e controle da execucdo das politicas
pode potencializar a forca politica dos Conselhos de Salide, possibilitando que consolidem a

construcdo do SUS e se efetive a democracia.

Em relacdo a subcategoria “assuntos pautados’, pela andlise das atas das reunidoes
de 2004 e 2005, os temas que estiveram presentes em todas elas sdo: credenciamento de

convénios e contratos de servicos de salde.

Em relacdo aos credenciamentos dos servigos e convénios de salde, os conselheiros
do Conselho Municipal de Salde se organizaram e eegeram comissfes para analisar 0s

documentos;

“O conselheiro propds que se criasse no conselho, a figura do
conselheiro que iria analisar as propostas de credenciamento a ser
analisadas pelos demais. Este, junto com a Secretaria de Saude traria
parecer para a reunido com esclarecimentos mais detalhados,
facilitando o andamento das discussdes” (representante da UNIVALLI,
ata 151, fevereiro/2005).

Em maio/05 foi aprovada pelos conselheiros a solicitagdo feita por um usuério, da

existéncia de comissdes para analisar as propostas de credenciamentos:
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“Qutro ponto de reformulacdo na Lei refere-se a criacdo de uma
Comisséo Etica no Conselho, proposta pelo conselheiro representante
do segmento dos usuarios. Aprovou-se a existéncia de Comissdes
permanentes e temporarias conforme necessidade do Conselho, criadas
e regulamentadas em Regimento Interno” (ata 152).

Essas comissOes internas analisam as propostas gpresentadas pela equipe de Controle
e Avaliacdo da Secretaria de Salde e as colocam para a plenaria, que ap0ds ouvi-las, discute,

pede maiores esclarecimentos, quando necessario, e deliberam.

O Ministério da Saude (BRASIL, 2002) diz que Comissdes do Conselho de Saide
podem estar previstas na Lei ou Decreto que cria 0 Conselho, ou ser ingtituidas pelo seu
plen&rio, preferencialmente constando no Regimento Interno, a ndo ser que sgjam grupos de
trabalho ou comissdes provisorias. Mas em qualquer um dos casos, o carater deliberativo €

privativo de seu plen&rio.

Essas comissdes ou grupos de trabalho tém a fung@o de assessorar a plenaria do
Conselho, fornecendo subsidios para debates e discussdes para posterior deliberacdo sobre
formulacéo de estratégias e controle da execucdo das politicas publicas de salde. 1sso pode
abrir possibilidade dos conselheiros fazerem parte do jogo do poder. Lindblom (1981) diz que
a participacdo em grupos, como no caso das comisses, pode representar um método de
exercer influéncia no processo decisorio e politico, por Ihes serem fornecidas informacgdes
necessarias para uma analise e conseqlientemente jogar o jogo do poder. Portanto, influenciar
nas decisbes fica reservado para as pessoas que reconhecem que a participaco nesse processo
ndo é um privilégio, mas uma tarefa dificil, além de ser necessario estar dispostas a luta e ao
trabalho arduo.

Foi feito um levantamento dos assuntos que constaram como pauta nas reunides de
2004/2005 e chama a atencdo a frequiéncia com que os temas reformulagdo do Regimento
Interno e da Lel e a eleicdo do Conselho foram discutidos. Esses dados serdo analisados na
dindmica do processo decisorio. Outros assuntos aparecem com razoavel nimero de registro

nas atas anaisadas. O quadro abaixo mostra esses dados:
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QUADRO 5 — ASSUNTOS QUE APARECEM COM FREQUENCIA NAS PAUTAS DAS

REUNIOES

Assunto

Atas em que esses assuntos foram discutidos

- Reformulagdo do Regimento Interno do
Conselho edalLei, e eeicdo para sua nova gestdo.

Ata 146 (fevereiro/05)
Ata 148 (marco/05)
Ata 150 (abril/05)

Ata 151 (maio/05)
Ata 152 (maio/05)
Ata 158 (setembro/05)
Ata 160 (setembro/05)

- Servico de Ortopedia do Hospital Marieta

Ata 139 (agosto/04)
Ata 141 (outubro/04)
Ata 143 (dezembro/04)
Ata 147 (fevereiro/05)
Ata 157 (agosto/05)
Ata 158 (setembro/05)

- Aquisicdo do aparelho de Rx para o Hospital
Marietacom Recursos do F.M.S.

Ata 137 (julho/04)
Ata 139 (agosto/04)
Ata 141 (outubro/04)
Ata 146 (fevereiro/05)

- Licitac8o referente a construgdo da Fundagao de
Estudos e Pesqui sa Socio-Econdmicos (FEPESE)

Ata 140 (setembro/04)
Ata 143 (dezembro/04)
Ata 146 (fevereiro/05)
Ata 148 (marco/05)

Salide Menta

Ata 133 (julho/04)
Ata 140 (setembro/04)
Ata 158 (setembro/05)

Através da analise do quadro acima fica constatado que o assunto comentado em um

maior nimero de reunides foi referente a reformulacéo do Regimento Interno e Lei e eleicéo

para nova gestdo do Consel ho.

4.3.3 CATEGORIA 3 - A Dinamica do Processo Decisorio

Para a andlise da dindmica do processo decisorio foi dada énfase no material contido

nas atas, tentando visualizar quem, quando, 0 que e como se discute. Nelas foram

problematizados alguns achados, buscando-se compreender como se da o “jogo do poder”

elou as “relagbes de poder”. Para Lindblom (1981) a expressdo “jogo do poder” significa

inter-relacionamentos e os participantes tentam exercer influéncia uns sobre os outros, a fim

de obter resultados a seu favor no processo decisorio. 1sso pode acontecer mediante alguns
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métodos, como, por exemplo, o uso da autoridade e da persuaséo.

Segundo Foucault (1995, p. 243), o que define uma relagdo de poder é “um modo de
acd0 que ndo age direta ou imediatamente sobre os outros, mas sobre sua prépria agdo”. O
exercicio do poder € um conjunto de agdes sobre outras agdes possiveis, onde se inscreve o
comportamento dos sujeitos ativos, € sempre um jeito de agir sobre um ou muitos sujeitos
ativos, € um modo de ac&o de alguns sobre os outros e 0 “quanto eles agem ou Sdo suscetivels
de agir. Uma agdo sobre outras agdes’. Para o autor € através das relagdes de poder que existe

apossibilidade de resisténcia.

A primeira congtatacéo que se pode fazer em relacéo adindmica do funcionamento do
Conselho se refere a0 ‘tom’ que permeia as praticas do conseho. Segundo Maigueneau
(1993) os efeitos de um discurso sdo impostos pela forma de “como” certo enunciado €
manifestado. Depreende-se dai que o discurso estegja associado a certa voz que a autora
denomina de “tom” e que estd associado a um cardéter e a uma corporaidade. O carédter
corresponde a uma soma de tragos psi col 6gicos que se atribui ao enunciador em funcéo ao seu
modo de dizer, e que esta ligada a cultura que o circula. Dessa forma, em um discurso
segundo Maigueneau (1993, p. 46), existe a possibilidade de localizar as caracteristicas mais
relevantes que a “formago discursiva® impde a0 ‘tom’ de seus autores e definir o ideal de
entonagdo que acompanha seus lugares de entonac&o” . Pode se tratar de um ‘tom’ alegre, sem
ruptura ou moderado, enfim tudo que pode ser aplicado as manifestacdes do “como”. Esse

tom “pode localizar as caracteristicas mais marcantes que aformagéo discursivaimpde’.

Em relacdo a0 ‘tom’ que permeia o Conselho estudado, pode-se observar certa
diferenca entre 0 ano de 2004 e 0 ano de 2005. Em 2004 o ‘tom’ era de ‘gprovacéo quase que
imediata dos assuntos. Os itens colocados para deliberar eram, na maioria das vezes,

aprovados por quase todos os presentes, sem muita di Scussao.

Uma das formas de proceder a analise dos assuntos que requerem alguma decisio,
segundo Lindblom (1981) é aravés da interacdo. No entanto, esse método para o autor pode
se reduzir a votagdo. Assim, parece que os conselheiros se utilizaram desse método,
reduzindo-o a votagdo por faltar informagtes ou pela mesma néo circular dentro do Conselho,
para proceder a uma andlise mais profunda. Essas podem ser algumas das causas desta

aprovacao imediata, como foi 0 caso do exemplo a seguir:

! As formacdes di scursivas constituem-se em “um conjunto de regras annimas, histéricas, sempre determinadas
no tempo e no espago que definiram em uma época dada, e para uma area social, econdmica, geogréfica ou
lingUiistica dada, as condic¢des de exercicio dafuncdo enunciativa’ (MAINGUENEAU, 1993, p. 14).
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“Como Ultimo ponto de pauta foi apresentado um préprojeto para
aquisicdo de aparelho de ultra-sonografia [..]. ApoOs leitura de toda
judtificativa da proposicdo foi aprovado pelo Conselho por unanimidade”
(ata 142 de novembro/2004).

Fucks, Perissinotto e Souza (2003), em um estudo sobre “Participacéo e processo
decisdrio em aguns conselhos gestores de Curitiba’, perceberam que em relacdo a dindmica
das discussdes no Conselho de Direitos da Crianga e Adolescente, apesar da baixa
participagdo nos debates, os conselheiros finalizavam um determinado assunto com uma

deliberagdo, e namaioria delas se referia a aprovagéo.

Em 2005 (mais precisamente a partir do final de 2004) o ‘tom’ se modificou, se
caracterizando mais como ‘questionamento’, como veremos adiante. Os conselheiros
comegaram a perguntar um pouco mais sobre dguns assuntos em pauta e solicitar mais

informagdes antes de procederem a votagéo.

Outra constatacdo que pode se fazer pela leitura de todas as atas desses dois anos e
pela observacdo de algumas reunides, € que quem propde 0s temas e comega 0s debates €

quase sempre o segmento dos gestores:

“O Presidente do COMUSA abre discussao para aprovacao do contrato...”
(ata 150 de abril/05).

Depois que o gestor inicia a discussao, os representantes dos servigos privados e apos,
em menor escala os representantes dos traba hadores de salide, e por Gltimo os usuarios ddo
continuidade a0 debate. Em nenhum momento, a representagdo dos usuérios inicia ou
continua a discussdo. Algumas vezes de forma timida, vocaliza suas opinifes depois que as

discussdes ja tomaram corpo.

Mas para viabilizar uma democracia desgjada, deve haver o envolvimento e a
participacdo da sociedade como um todo. Baquero (2001) diz que édificil haver um consenso
principalmente no processo decisorio, o qual atinge todos numa sociedade. Para que isso sgja
possivel, os conselheiros devem se reconhecer como participantes iguais. No entanto, o que
parece ainda existir dentro do Conselho de Salde de Itgai € certa ‘passividade’ dos
conselheiros em relacdo ao gestor. O fato de o Municipio ter uma cultura politica na qual os
governantes tomam as decisies e as pessoas aceitam como sendo as melhores, sem delas
participar, conforme estudo realizado por Wohlke (2003), pode estar contribuindo para que

ainda exista um certo silenciamento por parte dos conselheiros, na espera que o gestor tome a
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decisdo que sga melhor paratodos. Por mais que eles ansiassem por uma mudancga a qual lhes
proporcionasse uma maior abertura para a participagdo, como aconteceu com a alteragéo de
governo na administragdo, podem mesmo assim estar contando que o poder local tome as

iniciativas para as mudancas.

Nesse sentido, Cortes (2002) diz que um determinante da participacéo € a dindmica de
funcionamento dos Consel hos e que pode estar ligada a coordenacdo do férum e a postura do
gestor em relacdo a participagao:

“[...] quando vocé pega um gestor publico que tem o dominio maior, te da
uma tranquilidade maior, tem a clareza de abrir todas as discussfes, € um
tipo de trabalho[...] ” (C3)

Pode-se perceber pela fala do conselheiro acima que o gestor em 2005 da mais
abertura para as discussdes. Mas a questdo € sera que 0 usuario deve esperar por iSso ou ter
uma postura mais independente, abrindo espacos que ainda ndo estdo desbravados? Certo €
que o Conselho é uma arena e como a propria palavra diz, € um campo de batalha, de embate,
lugar onde todos os participantes devem se reconhecer como iguais, para que se conquiste a
verdadeira democracia Para tanto os individuos devem estar investidos de saberes e
informagdes que os qualifiquem no processo de tomada de decisdes. O que ndo se pode
esperar € que € o gestor sempre dé abertura para isso, ao contré&rio, deve-se lutar para que
esses espagos institucionalizados se tornem capazes de potencializar as vocalizagoes e as

atitudes que valorizem as acOes coletivas e a democracia.

Esse silenciamento principalmente dos usuérios no momento das discussdes pode ser
também causado pelo discurso competente. Em relacdo a esta questdo Maingueneau (1993, p.
37) diz que:

[...] ndo é por terem dado prova de sua competéncia que determinados individuos
da populagdo detém um discurso, mas porque o exercicio deste discurso pressupde
um lugar de enunciagcdo afetado por determinadas capacidades, de ta forma que
qualquer individuo, a partir do momento que o ocupa, supostamente as detém.

Wendhausen (2002, p. 225) considera que, diante “do lugar de autoridade que ocupam
os presidentes do Conselho (o que aumenta quando sdo médicos), os demais consel heiros ndo
se autorizam a sar da posicao que deles é esperada’ que € de concordancia com o atos
governamentais. A autora diz ainda que como a maioria dos conse heiros n&o tem profisséo

ligada as areas da salde, ndo se sentem competentes a questionar ou dizer algo, ou talvez ndo
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se sintam a vontade para fazé-lo. Pode-se atribuir isso a certo “poder invisivel”, que os demais
segmentos tém pela formagdo na salde, ou seja, uma competéncia que de aguma forma
silencia

Um achado um pouco diferente do estudado foi a pesquisa realizada por Fucks,
Perissinotto e Souza (2003) no Conselho Municipal de Curitiba, que evidenciou, em relagéo a
dindmica do Conselho, que quem inicia o debate é o governo, em seguida os usuérios e com

menor freqliéncia os trabalhadores de salde.

Entretanto, os dados expressam também que ha momentos em que as resisténcias se
exacerbam, como veremos a seguir. A leitura das atas atestou que de janeiro até outubro de
2004 havia certa “calmaria’ nas reunides em relacdo as discussdes. O ano de 2004 foi mais
“passivo” em relacdo a 2005. Em novembro de 2004, pode-se verificar pela ata 142, que

houve um “pico”, ou sgja, uma elevacdo naintensidade de discussdes.

Um assunto que mereceu uma andlise mais apurada nesta ata, por provocar muita
polémica em varias reunides, foi relacionado ao seguinte problema: em setembro de 2004 foi
realizada a contratacdo de uma empresa com a finalidade de instalar uma rede de informaética
em toda a Secretaria de Salde do Municipio e suas dependéncias, como nas Unidades de
Salde, para facilitar e agilizar o servico em salde. Essa empresa, a FEPESE (Fundacdo de
Estudos e Pesquisas Socio-Econdmicos), foi contratada na época com a dispensa de licitagdo,

fato desencadeador da polémica.

Em dezembro as discussdes se atenuaram. Vale ressatar que em outubro de 2004
houve e ei¢des municipais. Em novembro deste ano os consel heiros ja eram sabedores de que
assumiria em janeiro de 2005 um governo de oposicdo ao anterior, o PT (Partido dos
Trabalhadores). Este partido possui caracteristicas que estimulam as préaticas participativas, o
gue talvez tenha sido um dos motivos que levou os conselheiros a discutir e se posicionar
mais dentro do Conselho. Era como se as pessoas esperassem por esse momento, de mudanca
da postura do governo. Isto foi expressado por um dos conselheiros na entrevista, quando se

referiu ao novo gestor, que se tornou Presidente do Consel ho:

“Entdo pegamos um gesor como esse agora, que tem tido uma outra
postura, discute, encaminha, volta, |é as coisas, estd tendo uma outra
postura. LAgico é o primeiro ano vamos ver como € que caminha daqui pra
frente” (C3).

Em 2005, observou-se mais discussdes nas reunides, os consd heiros estavam mais
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“ativos’ em relagdo ao ano anterior, demonstrando uma vontade maior para participar e

mudar. Algumas falas nas atas exemplificam esta constatacéo:

“A conselheira diz que para se fiscalizar e aprovar um contrato, precisa
primeiro conhecé-lo” (representante do segmento dos usuérios, ata 150 de
abril/2005).

“A conselheira questiona a alta complexidade em ortopedia que foi
aprovado pelo Conselho” (representante do segmento dos servigos privados,
ata 157 de agosto/2005).

O “pico” das discussies neste ano aconteceu em marco (ata 148). Apds, novamente
parece que as discussdes se estabilizaram, mas com um pouco mais de discussio e
participacéo dos conselheiros em relagdo ao ano anterior. Em 2004, das doze reunides que
teriam que acontecer no Conselho, no minimo uma por més, houve somente oito com quorum.
Em maio deste ano o gestor deixa o cargo. Em julho assume o vice-presidente do Conselho,

pela auséncia de uma pessoa que tenha assumido o cargo de Secretéio de Salde:

“A Secretaria do Conselho apresentou a pessoa que iria responder pelo
expediente da Secretaria de Saude até o pavimento do cargo. Considerando
gue o Presidente do Conselho, de acordo com a Lei que criou 0 COMUSA
deve ser 0 Secretario de Saude, nomeado pelo . Prefeito Municipal,
colocou em discusséo. Os conselheiros consideraram que designaco difere
de nomeacdo e portanto, legalmente este nao podera responder como
Presidente do COMUSA. ” (ata 133 de junho/04).

Essa situacdo, pelo que consta nas atas, continuou até dezembro de 2004, pois

ninguém assumiu efetivamente o cargo de gestor de salide.

Em 2005 foram realizadas dezenove reunides e todas com quorum. Além disso, foi
feito um levantamento de assuntos que estavam em pauta em 2004 e 2005. Constatou-se que
havia um nimero maior de assuntos no segundo ano em relagdo ao primeiro. Parece que 0s
conselheiros “acordaram” em 2005, participando um pouco mais das discussoes. Esses dados
vém contribuir para reiterar o que foi dito anteriormente, que as administragdes petistas
tendem a desenvolver um modelo de gestéo que valoriza a participagéo popular. Mas, como
também foi dito anteriormente, os conselheiros devem ter consciéncia que o Conselho é arena
de lutas pela democracia, ndo podendo esperar sempre que o governo lhes dé abertura

para uma participagdo mais efetiva.

Voltando a ata nimero 142, cuja reunido houve polémica em relacdo a uma dispensa
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de licitacBo de uma empresa de informética, vamos analisa-la com mais detalhe. Além da
transcricdo na integra de algumas falas nesta ata, aparecem tentativas de deixar algumas
decisdes fora do Consdho, como também de persuadi-lo a aceitar tais decisdes, como

descreveremos a seguir.

A dispensa de licitacgo para a Empresa de Informética (FEPESE)I foi comentada pela

primeiravez nareunido de setembro de 2004:

“A secretaria executiva do Conselho leu publicacéo do Jornal do Municipio
referente a Dispensa de Licitagcdo n° 014/2004 “com a Fundac&o de Estudos
e Pesquisas Sicio-Econdmicos, para assessoramento e implementacdo de
uma nova arquitetura de Rede de Comunicagdes de dados da Secretaria
Municipal de Salde...Os conselheiros solicitaram esclarecimento para o
Secretario Interino de Sadde pois...compete ao COMUSA aprovar as contas
do Fundo Municipal de Saude, e este ndo foi apresentado ao Conseho”
(ata 140).

Em novembro de 2004 o tema voltou a fazer parte da agenda da reunido. Estavam
presentes, aém dos conselheiros, o representante da Ordem dos Advogados do Brasil de
Itajai, algumas pessoas da comunidade como participantes, 0 Secretario de Plangjamento de
Itajai, um representante da Secretaria de Salde que ndo é membro do Conselho, um
representante da Empresa de Informética e o Secretério Municipal de Floriandpolis, com a
intencdo de prestar informactes de como se deu 0 processo no Municipio, quem é aempresa e
os beneficios que trouxe para a administragdo na salide em Floriandpolis. Apds

esclarecimentos uma conselheira da representagéo usuaria se manifestou:

“‘Quando vocé fala que esta construindo um novo conceito em gestdo de
politica publica de salide, quando se define em uma Conferéncia de Saude
gue se quer enquanto usuario e enquanto participante de uma Conferéncia
gue é a assembléa maior da Salde que a gente quer informatizacao, isso €
proposta de construcao de politica publica. E decisdo é maior que o
Prefeito, que qualquer coisa e nds decidimos por isso. Qual é o papel da
Secretaria que é o gestor? E fazer todo o levantamento e estudos que tem
que fazer e trazer para discussao de politica publica, o0 complemento da
politica publica, aonde ela tem que ser definida, ou sgja, antes de dar
qualquer encaminhamento precisava ser discutida aqui. Acho lamentavel ter
gue chamé-los porque vimos num jornal, ja com dispensa de licitagdo e de
nossa parte, jA que o Fundo estava pagando. Estamos com vontade de
coloca-los na Justica por isso, o que é um absurdo para nds € a gente ter
gue se sujeitar e dizer assm ‘puxa vida que legal, vai fazer tudo aquilo que
a gente sempre quis e entender onde se gasta o dinheiro dessa salde que
nunca conseguimos entender  que até hoje nunca trouxeram as claras para
noés. Tanto que ndo votamos as contas de dois mil e trés e nem as de dois mil
e quatro. E agora estamos pagando juro por que o programa nao foi
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implementado. O que estamos fazendo aqui enquanto conselheir os de salde,
aonde 0 Secretario € o primeiro escaldo e o Conselho 0 segundo escaldo
dentro da Saude. O que vocés estéo trazendo € lindo, s6 que é poalitica
publica de salde. Quem tem que discutir politica publica de saide somos
nos. E ndo queremos ser deixados paratras” (ata 142).

O representante da Secretaria Municipal de Salide (SMS) de Itgjai disse estar surpreso,
pois ndo compete ao setor de plangjamento tal tramitagdo e comentou que legalmente ndo ha

nada de errado com a Empresa de Informaética.

“O senhor representante da Secretaria Municipal de Sadde (ndo membro do
Conselho) informou que foi surpreendido peo Conselho ndo ter sido
informado... comentou que ndo ha nada de errado com a FEPESE. O
problema é que isso passa por outras esferas, por outras pessoas que
decidem, e a Unica preocupacao é que depois de todo o processo que ja foi
feito, agora que esta pronto tudo pode parar” (ata 142, de novembro de
2004).

“O conselheiro representante do segmento dos trabalhadores do SUS
lembrou que mesmo que o Prefeito decida, o Conselho pode vetar. O que
causou estranheza € que o contrato esta firmado e acabou...0 Secretério de
Salde decidiu sem se quer comunicar a quem € responsavel por definir as
politicas publicas de salde. Demonstrando total desrespeito aos
conselheiros” (ata 142 de novembro de 2004).

Ao andlisar os dados encontrados, nota-se que houve uma tentativa de persuaséo e uso
da autoridade por parte do governo sobre os consel heiros. Segundo Lindblom (1981), umadas
influéncias mais importantes sobre as pessoas que participam do processo decisorio, se
processa por meio de persuasio. Esse método, para o autor, pode se dar também por meio da
autoridade. O poder persuasivo pode acontecer de modo a convencer 0s outros participantes
sobre determinado tema e tentar influenciar o processo decisorio a seu favor. Percebeu-se isso
Nno momento em que compareceram a reunido alguns convidados, como representante dessa
Empresa de Informética e Secretério de Salide de Floriandpolis, com o intuito de prestar
depoimento a favor desta Empresa. Tem-se aimpressdo que, a0 mesmo tempo em que tentam
convencer as pessoas sobre os beneficios da Empresa, procuram também justificar a
contratacdo desta fundacdo, com verbas do Fundo Municipal de Saide (FMS), sem a
aprovacao do Conselho. A Resolucdo 333/03 (BRASIL, 2003) é clara ao afirmar que compete

a0 Conselho deliberar, fiscalizar e controlar gastos do Fundo Municipal de Salide.

Talvez 0 governo ndo esperasse areagdo dos conselheiros. Lindblom (1981) diz que a
autoridade fica fragil no momento em que os participantes do jogo do poder abandonam sua

concessao de obediéncia. Este fato nos faz constatar que os conselheiros tém a possibilidade
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de inverter o jogo ao exigir a andlise da situacdo da Empresa de Informética e exercer seu
poder. Através dessa andlise e da interacdo entre eles podem ter a possibilidade de adquirir o

controle sobre 0 assunto.

E possivel identificar nesta situagdo o que Foucault (1979) chama de resisténcia.
Foucault (1979, p. 14) diz que quando ha resisténcia, hd poder e que ndo existe propriamente
o lugar daresigténcia, mas “pontos moveis e transitérios que também se distribuem por toda a
estrutura socia”. Obter informagfes e conhecimentos acerca de determinado assunto, para

proceder aanalise, € umaforma de exercer o poder.

Em relacdo a andlise, dém de ser um méodo de controle, ela também é um
instrumento de poder. Nesse sentido, a Conselheira usuéria parece considerar que o estudo da
realidade do municipio pode contribuir na analise, fornecendo argumentos para as discussdes

de algum assunto, quando diz:

“fazer todo o levantamento e estudos que tem que fazer e trazer para
discusséo de politica publica, o complemento da politica pdblica, aonde ela
tem que ser definida, ou sgja, antes de dar qualquer encaminhamento
precisava ser discutida aqui ” (ata 146).

O fato de o Conselho ser desrespeitado, no sentido de ndo participar do processo
decisorio da contratacdo dessa Empresa de Informética, com a utilizag&o de verbas do Fundo
Municipa de Salde, acionou uma onda de debates nessa reunido, com a manifestacdo de

muitos consel heiros de todos 0s segmentos e de outras pessoas presentes naquela reunido:

“A conselheira usuéria sugeriu que se vote pela parada do processo”
(representante do segmento dos usuarios, aa 142).

“O senhor participante, suplente do Conselho Estadual de Salude, sugeriu
gue sgja formado um grupo para analisar o projeto” (partici pante, ata 142).

“O conselheiro usuario comentou que se 0 processo levou dois anos pode
esperar pela proxima reunido do Conselho” (representante do segmento dos
usu&ios, ata 142).

“Advogado da OAB/Itajai e participante da reunido teceu consideractes
sobre a necessidade de buscar saber quem errou mas temos que cuidar para
gue o Conselho ndo sga jogado contra a comunidade” (participante
convidado, ata 142).

“A conselheira representante do segmento dos trabalhadores lembrou que
s6 temos a nominagédo do projeto, 0 que é muito vago. Equipamento, periodo
e todo o restante do projeto ndo estdo demonstrados” (representante do
segmento dos trabal hadores, ata 142).
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Conforme foi dito anteriormente, essa reuniéo foi a que conteve mais indicadores de
discussdes, pelo menos registradas em ata. Naguele momento, os conselheiros perceberam
que, através da interacdo, da andlise e das discussbes entre eles e com a sociedade,
participando ativamente dos debates, eles podem ter forca para desempenhar suas atribuigoes.
Forca essa que talvez ainda néo tivessem percebido, como ilustra a fala da conselheira C4 na

entrevista:

“Mas falta muito dagquele crescimento do saber da forca que tem. O
Conselho ndo sabe da forca quetem” (C4).

A democracia participativa acontece com discussdo coletiva dos problemas e
construcdo das solugdes por consenso. A pratica da participagdo, segundo Pateman (1992),
desenvolve qualidades e habilidades com efeito educativo. Os conselheiros tiveram
oportunidade de vivenciar uma situagcdo que possibilitou o exercicio de uma prética educativa

capaz de fortalecer a democracia.

No momento em que o Conselho se mobilizou e se articulou, chamando pessoas da
comunidade para o debate, representante da Secretaria de Salde, da Secretaria de
Plangiamento com o intuito dos mesmos prestarem esclarecimentos, e representante da Ordem
dos Advogados do Brasil de Itgjai, no sentido buscar informagdes para tentarem entender a
legalidade da participacdo dos conselheiros nesses foruns, ele integrou a sociedade no
processo de discussdo, 0 que possibilitou maiores trocas de informagdes, fortalecendo a
ampliagdo da participagcdo. A Resolucdo 333/03 (BRASIL, 2003) diz que o Conselho pode

buscar vaidagdo das suas resolucdes, recorrendo se necessario ao Ministério Publico:

“[...] o Representante da OAB/Itgjai teceu consideracfes quanto a Lei de
criacdo do COMUSA que ao mesmo tempo em que diz que é deliberativo no
primeiro artigo, no Ultimo [..] diz que as decisdes serdo submetidas a
aprovacdo do Prefeito. O que nao passa pelo consgho, o Prefeito também
nao pode aprovar através de decreto, como por exemplo utilizar dinheiro
sem passar pelo Conselho. Em analise dos documentos, ficou claro que o
Conselho tomou uma deciséo e o Prefeito outra, quer dizer houve um desvio
de conduta. Neste caso pode ser levado ao Ministério Publico para que
apure e defina o que pode ser feito” (ata 142).

Em relagcdo a situagdo colocada no Conselho sobre a Empresa de Informatica
(FEPESE), os conselheiros decidiram formar uma comissdo para avaliar e gpds andlise

suspenderam o contrato e encaminharam-no para a Procuradoriado Municipio:
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“A proposta de fazer uma avaliacdo por uma comissdo, tendo toda a
documentacdo disponibilizada [..] foi acatada por unanimidade. A
comissao foi composta por trés representantes do segmento dos usudrios,
uma representante dos servigos publicos privados e uma representante dos
trabalhadores do SUS” (ata 142 de novembro/2004).

“Quspensédo do contrato com a FEPESE..e foi encaminhado para a
Procuradoria do Municipio tomar as devidas providéncias e estamos
aguardando os resultados” (ata 148 de mar¢o/2005).

As discussdes acima relatadas possibilitaram uma interagdo entre os atores e a
sociedade capaz de mudar o rumo das politicas publicas e interferir no processo decisorio.
Assim, amaior possibilidade de vocalizagéo de diferentes atores e ideais pode contribuir para
que o controle social fosse mais efetivo e a0 mesmno tempo estimulou uma atuacdo mais ativa

nos debates dos demais assuntos.

Foi possivel constatar, também, que a discussdo no Conselho acontece mais motivada
por um problema que ja aconteceu, de forma reativa. A denincia de algum fato por
reclamagdes ou pelos meios de comunicacdo, como, por exemplo, no caso descrito acima da
contratacdo da Empresa de Informatica, estimula mais a andise e o debate, do que as proprias

pautas do dia da reuniéo.

O importante € que os conselheiros, através desta vivéncia “acordem” e sintam-se
mais estimulados a uma maior participagdo, motivados pela mudanca de governo e com isso
encorgjados a tomarem decisdes importantes, que podem contribuir para melhor organizacéo

e funcionamento do Conselho, como se observa na ata 148:

“O conselheiro solicita que quando seja entregue convite para as proximas
reunides, sgja entregue copia da ata para que sgja lida pelos conselheiros e
somente apreciada na reuni&o, potencializando nosso tempo para discussdes
dos demais assuntos. Foi aceita por todos os conseheiros a sugestéo”
(representante dos trabalhadores do SUS, margo /2005).

“Foi solicitado pelas conselheiras representantes do segmento dos usuarios
e representante dos servicos privados que conste nas proximas atas 0 nome
completo de todos que se pronunciarem na reunido. Acatado pela secretaria
do COMUSA” (marga/ 2005).

“Foi solicitado pelos conselheiros (nédo cita 0s homes) que sejam gravadas
todas as reunides” (mar¢o/2005).

“O Presidente do COMUSA propde que sgja avaliado pelos conselheiros em
reuni&o extraordinaria as contas. Foi aprovado pelos presentes, como pauta
Unica a andlise das contas” (mar¢o/2005).
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Conforme verificou-se na reunid de margo de 2005, vé&ios conselheiros,
representantes dos quatro segmentos, participaram de alguma forma nas decisdes de ordem
adminidrativa, contribuindo para que as atas venham ser melhor redigidas, e nenhum

conselheiro, pronunciamento ou assunto fique sem nelas constar.

Outro dado interessante é que o representante do segmento dos servidores do SUS
levantou a necessidade do Conselho conhecer o funcionamento da Secretaria Municipal de
Salde e os responsaveis pelos varios setores para poderem referir alguém ou alguma coisa,

como também procurar 0S reponsavels:

“Ficou solicitado pelo conselheiro representante do segmento dos
servidores do SUSuma demonstracéo do organograma de funcionamento do
servico da Secretaria Municipal de Salde neste momento e os devidos
responsavels, para conhecimento de todos” (ata 148 de margo/2005).

O conselheiro citado anteriormente, parece perceber aimportancia de conhecer novos
atores que estdo assumindo cargos com a entrada de outra administragdo municipal,
facilitando a busca de informagfes e dados para melhor proceder a andlise como recurso de

poder.

A decisdo relacionada com a apresentacdo de contas, que acontece em reunides
extraordindrias, pode possibilitar uma melhor andise pelos consel heiros. Paraque eles tenham
uma participagdo no destino das politicas publicas, € importante conhecer de onde vém os
recursos, quanto chegam ao municipio e como foram gastos. Esse conhecimento pode
contribuir paraum controle social de forma mais efetiva. Para Lindblom (1981) a andlise pode
ser empregada como método de controle, e nesse sentido, N0 mMomento em que as pessoas
tenham informagdes acerca dos gastos publicos, a sociedade organizada, através dos
Conselhos, tem oportunidade de controlalos, bem como saber de sua aplicacéo. Por isso, para
que possa haver uma reducéo das des gualdades ao acesso aos servicos de salde é importante
a participacéo dos conselheiros no conhecimento da aplicacdo dos recursos nas politicas de
salde. Ta medida pode acontecer por um processo arduo de participacdo, que segundo Demo
(2001, p. 23): “é a conquista em seu legitimo sentido de defesa de interesses contra interesses
diversos’. Alguns conselheiros parecem perceber importancia, através das seguintes
faas:

“[...] foi encaminhada a contratacéo de um auditor externo para avaliar as
contas de dois mil etrés edoismil e quatro” (ata 148, de marco/ 2005).
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“A conselheira representante do segmento dos usuarios disse que queremos
saber quanto cada programa recebe, quanto entra, quanto sai e onde foi
gasto” (ata 146 de fevereiro/2005).

Essa movimentag&o dos conselheiros em termos de participagéo parece té-los deixado
mais ativos no jogo do poder. Talvez tenham entendido que a forca da participacéo é
imprescindivel para as conquistas e mudancgas necessé&rias. Vale ressaltar que os conselheiros
de qualquer dos quatro segmentos que fizeram parte dos debates, tentando influenciar alguma

decisdo, sd0 praticamente 0S mesmos.

Outro assunto que provocou debates em muitas reunides do Conselho no ano de 2005,
foi a alteracdo da Lei e Regimento Interno do Conselho, bem como a elei¢do para 0os novos

conselheiros. O quadro abaixo mostra as vezes em que este assunto foi discutido:

QUADRO 6 — FREQUENCIA QUE MOSTRA O ASSUNTO REFORMULAGAO DO
REGIMENTO INTERNO DO CONSELHO E DA LEI, E ELEICAO PARA SUA NOVA GESTAO.

Assunto Atas em gue esses assuntos foram discutidos
- Reformulacdo da Lel e Regimento Interno do |- Ata 146 (fevereiro/05)
Conselho e dei¢do para nova gestdo. - Ata 148 (margo/05)

- Ata 150 (abril/05)
- Ata 151 (maio/05)
- Ata 152 (maio/05)
- Ata 158 (setembro/05)
- Ata 160 (setembro/05)

Na ata 146 (fevereiro/05) esse tema foi ponto de pauta, mas a conselheira propds que
fosse primeiro passado o Regimento Interno aos demais conselheiros para conhecimento de

todos e adiscusséo ficasse para outra reunio:

“A senhora conselheira propds que o assunto de pauta sobre a nova
Legislacdo do COMUSA sgja passado aos conselheiros por e-mail, e quem
nao tiver e-mail receberd documentos em méaos” (Representante do
segmento dos profissionais da salde).

Verifica-se a preocupacdo da representante do segmento dos profissionais da salde
para que todos recebam os documentos. Em &bril/05 foram discutidas as mudancas na Lei do

Conselho e asucessio dos representantes no mandato:

“Iniciamos discussdes referentes as mudancas na Lei vigente do Conselho
Municipal de Saude” (ata 150).
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“[...] ficou aprovado que os membros do Conselho e os respectivos
suplentes exercerdo mandato de dois anos, admitindo-se a recondugdo por
periodos iguais e sucessivos” (ata 150).

Pela leitura da ata, nota-se que foram feitas as devidas alteragbes no Regimento
Interno e decidido que na reunido seguinte fosse colocado em votagéo, apds verificarem se ha

erros de ortografia ou alguma mudanga que fere aL el Federal ou Estadual:

“O documento sera revisto na préxima reunido para aprovacao e
encaminhamento dos tramites legais necessarios para vigorar a Lei” (aa
150).

Na ata de maio de 2005 houve questionamento sobre a possivel prorrogacdo do

mandato de dois anos para os consel heiros, que havia sido aprovado na reunido de abril/05:

“A conselheira representante da UNIVALI questionou sobre a discussdo
referente a representacdo dos Conselheiros por periodos iguais e
sucessivos, feita na reunido anterior, achava que devesse ser mais bem
pensado. Foi ponderado pelos conselheiros que havia quorum suficiente,
naquela reunido e que as discussdes tinham sido, extremamente
proveitosas” (ata 151).

Nesta reuni&, o assunto ndo foi mais comentado. A Resolugéo 333/03 (BRASIL,
2003) diz que em relacdo ao mandato dos conselheiros, as alteragcbes devem constar no

Regimento Interno.

O tema voltou a ser pauta na reuni&o de novembro de 2005. Nesse momento ficou

decidida aformagdo de uma comissdo para proposi¢éo do novo Regimento:

“Foi criada a comissio composta pelos seguintes conselheiros: trés
representantes do segmento dos usuérios, um representante do segmento daos
servigos privados e um representante do segmento dos trabalhadores da
area da salde que estudar&o a proposta de regimento e trardo numprazo de
um més para apreciacdo detodos” (ata 161).

Somente em fevereiro de 2006, o novo Regimento Interno foi aprovado:

“Ao final do debate referente ao novo Regimento interno do COMUSA, os
Conselheiros aprovam a propoga apresentada pela Comisséo e alteram os
itens acima citados. Colocado em votacdo o0 Regimento interno do
COMUSA, foi aprovado por unanimidade dos presentes” (ata 165).
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Em marco de 2006, aconteceu a elei¢do para os cargos de presidente e vice-presidente
do Conselho:

“Desta forma prosseguiram-se as votagGes com a chamada dos conselheiros
titulares presentes e posteriormente dos suplentes que se encontravam
representando seus titulares. O resultado: Presidente: representante do
segmento dos usuarios com Vinte e cinco votos a favor, um branco e um
nulo; Vice — Presidente: representante do governo com vinte e seis votos a
favor e um nulo; Secretario: representante do segmento dos trabalhadores
de salde com vinte e quatro votos a favor e trés nulos. Tivemos vinte e trés
Conselheirostitulares e quatro suplentes votantes” (ata 167).

Essa eleicdo significa uma conquista importante para o controle social. Até esse

momento, esse cargo era exercido pelo Secretario Municipal de Salide:

“Entdo iss0 era uma coisa que eu sempre queria e achava que a gente teria
gue conseguir chegar e evoluir a esse ponto. Era de fazer que o presidente
do consdho, ndo fosse 0 secretario de salde, para que exerca a
possibilidade de que se tenha realmente um controle social ” (C4).

“E ndo era de entendimento e de aceitacdo dos governos anteriores, que o
conselho fosse comandado por outra pessoa, que ndo fosse 0 secretario.
Quando veio a 333, ai sim, ai ndo tinha mais como” (C4).

Percebe-se que 0 Conselho estava vivendo um processo de amadurecimento. Parecia
buscar mais espaco para sua atuagdo. Alguns entrevistados atribuem este fato a abertura dada
pelo Secretario de Salde, entéo presidente do consel ho:

“Hoje o Conselho tem crescido, no momento em que o gestor da um espaco
maior, o Conselho avanca” (C3).

“No6s estamos com um conselho que tinha esse engajamento para fazer o
momento[ ...] nGs estdvamos num crescimento de participacao, somando-se a
isso teve uma mudanca de governo, uma postura bem diferente da anterior,
um governo popular ” (C4).

Esse crescimento em relacdo a participacdo dentro do Conselho, em que a conselheira
C4 coloca, se torna um mecanismo importante no sentido de mobilizar forgas capazes para
continuar construindo o SUS. Mas segundo Teixeira (2001), esse espago deve articular-se

Com outros canais para possibilitar que participacéo seja mais efetiva:

“Num momento em que o Conselho Municipal de Sadde de Itajai teve uma
representatividade noutros eventos nacionais e estaduais, que teve a
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capacidade de mandar representantes para a Conferéncia Nacional de
Salde, que ndo era uma coisa habitual ” (C4).

E importante a relagdo do Conselho com outras ingtituicbes. Relacdes que tendem a
fortalecé-lo e reunir forgas na defesa dos interesses da sociedade. Mas o Conselho n&o pode,
em detrimento disso, deixar de estar em contato permanente com a instituicdo ou movimento
que eerepresenta. Ao contrério, no momento em que o conselheiro ampliar essa participacéo,
congtituindo-se como €lo entre a comunidade, Conselho e conferéncias podera abrir
possibilidades para uma participagdo mais efetiva e comprometida com a construgéo do SUS,

com as conquistas sociais e com o processo de fortalecimento democrético.

O processo decisorio envolve a ‘politica’ ou o ‘jogo do poder’. Para participar e ter
influéncia nesse jogo, as pessoas tém que estar dispostas a adquirir conhecimentos sobre os
assuntos publicos e aliar-se como outros participantes, que Lindblom (1981) denomina de
grupos de interesse. Através da atividade desses grupos, que pode se dar entre os proprios
consel heiros, entre os conselheiros e a sociedade, bem como com profissionais da salde e de
outras areas que possam contribuir com informacfes que favoregam na andlise dos assuntos
publicos. Assim, a interacdo politica dos representantes, no sentido de se organizarem em
torno de seus interesses, pode abrir possibilidades de se fortalecerem, com possibilidade de
inverter 0 jogo e participar mais ativamente. Nesse processo de influenciar nas decisdes
podem ser melhores aproveitadas as oportunidades que se abrem no sentido de ampliar as

préticas de poder, como reunir fatos, proceder a andlise e debater temas de seu interesse.

No entanto, para que todos tenham possibilidade de voz ativa no Conselho, sgja
trazendo as demandas de suas comunidades, sga buscando maiores informagdes para 0s
debates, é importante entenderem o significado de participacdo politica. Segundo Lindblom
(1981), as pessoas O a tém se aprenderem a se considerar membros de uma comunidade
politica. Para isso, segundo Pateman (1992), elas precisam distinguir entre seus proprios
desgjos para entenderem o que € um cidaddo publico e um cidadéo privado. No momento em
que os individuos tomam assento nesses foruns, requer compreender que irdo defender as
necessidades de uma determinada comunidade. E importante salientar que as decisdes
tomadas no interior do Conselho devem estar permeadas por demandas, em grande parte, de
pessoas que ndo estéo nalinha de frente. Os consel heiros s&o 0s porta-vozes dessas demandas.
Dai a importancia da responsabilidade deles representarem bem agueles que os elegeram,
gpresentando propostas, fiscalizando agdes e cobrando providéncias, a fim de aumentar a

participagéo e o controle socia na perspectiva de ampliacdo dademocracia.



5 CONSIDERAGCOES FINAIS

A formulacdo de politicas publicas de salde é tarefa laboriosa e depende de
determinantes sociais, econdmicos e politicos. Assim, no processo decisorio dessas politicas,
hé& necessidade de interagdo e negociacéo entre os diversos segmentos que compdem 0s
Conselhos de Salde, com o intuito de defender e viabilizar as reivindicagdes e interesses de
suas comunidades. Para que isso ocorra, € importante o contato permanente dos
representantes com seus representados para acontecer uma participagdo em outras esferas,
além da institucionalizada. Pateman (1992) diz que quanto mais as pessoas participam,

melhor capacitadas elas se tornam a fazé-la.

Desse modo, a democracia participativa, na medida em que associa representacéo e
participacdo, € mais adequada para a qualidade do processo decisorio. Exisem elementos
importantes nesse processo, como a construgéo da agenda e fazer valer seus interesses junto

ao poder publico.

O estudo sobre o Conselho Municipa de Saide de Itgjai/SC, no periodo de 2004 e
2005, permitiu a andlise do processo decisorio, de cuja descricdo emergiram trés categorias:

papel do conselheiro, definicdo da agenda e dindmica do processo decisorio.

No que se refere ao papel do conselheiro, a atribuicdo mais citada por eles foi a
fiscalizagdo, depois a busca/divulgacdo das informagdes e em menor escala a formulagéo de
politicas publicas. Contudo, para acontecer a fiscalizagdo ha primeiramente necessidade de se
formular politicas. Paraisso, € imprescindivel ter acesso as informagdes/conhecimentos a fim
de se ter argumentos para participar de uma discuss@o e apds decidir. Uma ferramenta
importante para os consel heiros nesse processo de fiscalizagdo e formulagéo de politicas, além
de buscarem informaces, € a congrugdo do Plano Municipal de Salde, que deve contemplar
as demandas e necessidades das comunidades, e té-lo como base para proceder a andlise,

tentando influenciar o processo decisorio em favor das demandas de suas comunidades.

Entretanto € uma realidade que parece ndo acontecer dentro do Conselho
Municipal de Itgjai/SC. As falas dos conselheiros entrevistados e a leitura das atas revelaram
que tal ferramenta ainda € congruida apenas pelos trabahadores que integram a Secretaria

Municipal de Salide, sem a participacdo dos conselheiros, sendo levado para esse férum
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gpenas para homologacdo. Além disso, ndo utilizam tal instrumento como forma de poder e
de informagdo/conhecimento para proceder a andlise e participar do processo decisorio.
Entdo, embora tenha haja uma forte ac&o fiscalizatoria por parte do Conselho Municipa de

Itajai/SC, congtatamos que o0s consel heiros participam muito pouco do processo decisorio.

A construcéo da agenda ou pauta significa reunir assuntos que chamam a atengéo das
autoridades e da populagdo e, segundo Lindblom (1981), depende em grande parte da
interacd0 das pessoas. Constatou-se que na grande maioria das vezes, quem propde 0s
assuntos para a pauta € o Secretério Municipal de Salde ou a Secretaria Municipal de Salide.
Talvez um dos motivos para que isso ocorra é que o gestor aém de ter 0 apoio de seu pessoal
técnico, conta também com recursos materiais e dispde e detém as informagdes, ou sgja, ela
néo circula dentro e fora desse forum. Foucault (1979) diz que uma das formas de resisténcia
€ transformar o conhecimento em poder e a0 mesmo tempo fazer com que ee sgja distribuido.
Os assuntos presentes em todas as reunides de 2004 e 2005, conforme verificado nas atas, sdo
credenciamento de convénios e contratos de servigos de salde. Os conselheiros formaram
comissdes internas para verificar se toda a documentacdo esta completa, mas em nenhum
momento foi utilizado o Plano Municipal de Salde para fazer andlise desses convénios e
contratos. Com relacdo a antecedéncia da pauta, contatou-se que alguns assuntos sdo pautados
na hora da reunido ou ndo sdo disponibilizados materiais para a sua andlise, 0s chamados
emergenciais, com pouca possibilidade de andlise por parte dos conse heiros. Nesses casos
quem possui as informagdes é o governo. s abre mais possibilidades para a manipul agéo,
pois no momento de serem passadas essas informagdes sem discussies ou quase nenhuma,
podem ser fragmentadas ou sonegadas e as decisdes acabam acontecendo “como se quer”.
Essas situagdes encontradas no Conselho refletem uma participacdo pouco articulada entre os
conselheiros e suas bases, abrindo possibilidades para 0 uso de estratégias de convencimento

antidemocréticas.

Em relacdo a dindmica do processo decisorio, no Conselho Municipal de Itajai, foi
possivel constatar que 0 ‘tom’ que permeava as reunides em 2004 era a aprovacdo dos
assuntos da pauta, praticamente discussdes. Nesse ano, deixou de acontecer um terco das
reunides, por falta de quorum. Ja no ano de 2005 ha uma mudanga no tom, que passa a ser de
‘questionamento’, houve um nimero maior de reunides, ultrapassando o nimero de uma por
més, todas com quorum. Ha mais discussdes em torno dos assuntos. Tavez, um dos
determinantes tenha sido a mudanca de governo que pode ter encorgjado a maior participagao

dos conselheiros nas reuniées. No entanto, os participantes destes féruns ndo podem esperar
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que parta do governo esta abertura. Mesmo tendo uma cultura em que a populagéo espera que
0 governo tome as decisdes, ha possibilidades de inverter o jogo do poder. Paraisso abuscae
divulgagdo de informagdes e saberes podem ser incentivada neste férum, com o intuito dos
conselheiros se reconhecerem como participantes iguais, ou sgja, com condi¢des iguais de
jogar 0 ‘jogo do poder'. Também se constatou nessa dteracdo de governo, e mais
especificamente no caso da Empresa de Informética, que existe a possibilidade de
mobilizagdo e articulacdo entre os varios atores que compdem o Conselho e a sociedade,

como também de exercer influéncia no processo decisorio.

Outra constatacdo em relacdo a din@mica do processo decisorio foi que a andlise dos
assuntos acontece, ha maioria das vezes, a partir dos problemas que ja aconteceram, trazidos
por dentincias dos meios de comunicagdo, 0 que denuncia um caréter reativo na forma de agir
do conselho, quando o que se busca em termos de participacdo € uma forma mais propositiva.
Isso foi possivel verificar em duas atas em que foram analisadas com mais profundidade.
Percebeu-se nesses momentos gque houve discussdes em torno de determinado assunto, com a
participacdo de todos 0s segmentos, inclusive dos usuérios. Além disso, os conselheiros

interagiram entre eles e com a sociedade, influenciando na deciso deta assunto.

Verificou-se por fim, que no Conselho Municipal de Itgjai/SC, além das informactes
circularem pouco, o tempo utilizado para a andliise dos assuntos que constaram na pauta
também é escasso, contribuindo para que os conselheiros participem pouco do jogo do poder.
Para que as politicas publicas possam se tornar efetivas na solugéo de problemas, ha
necessidade da andlise dos mesmos e das necessidades da populacdo para que se tomem

decisdes que desemboquem em politicas publicas favoréveis a elas.

Para modificar esse quadro e potencializar as resisténcias ja existentes, a busca de
conhecimento deveria ser estimulada, através de capacitagdo permanente dos representantes
desses conselhos. Faz-se necessario esclarecer que capacitagdo ndo deve se ater somente
ao nivel cognitivo, deve ser um processo que vai aém de informar, pois necessita também
formar. Isso implica em uma prética em que se aprende a aprender, se aprende a desenvolver
habilidades para lidar com o grupo para criar e plangjar a fim de aumentar a capacidade e
possbilidade de contra-argumentacdo. 1sso tudo pode acontecer dentro do espago forma do
Conselho, mas ndo sb com vantagem para ele, mas também com vantagens politicas de pré-
governo, para que o proprio conselho venha a se tornar um espaco educativo. Como afirma
Correia (2005), essas capacitacOes fazem parte de um processo de aprendizagem continuo,

que se da no dia-a-dia do conselho, além de serem instrumentos na defesa dos interesses da
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maioria dos cidaddos. Essa perspectiva pode contribuir para uma qualificagdo do processo

decisdrio nesses foruns.

Esse estudo teve algumas limitagOes, e entre elas pode-se citar a dificuldade de
encontrar literatura a respeito do processo decisdrio politico, além de ser um assunto
totalmente novo para mim, o que se tornou um desafio. No entanto, serviu para reforcar a
concepcao de participagdo com quaidade, pois para representar um grupo ou comunidade, 0
individuo deve estar consciente de suas aspiragdes e necessidades, bem como estar em contato
permanente com essas pessoas, para poder articular com os grupos de interesse (sociedade e
entre os proprios conselheiros), a fim de tentar traduzir essas agBes em politicas publicas de

sallde que venham ao encontro dessas demandas.

Por isso, € imprescindivel que os conselheiros se apoderem de conhecimentos para
participar das discussdes, como, por exemplo, o préprio Plano Municipal de Salde e da
legislacdo do SUS. Iso pode contribuir para que possam compreender a funcdo do
conselheiro, tornando-0s sujeitos capazes de participar e articular com outros atores e até
amparé-|os legalmente em determinadas propostas. Assim, mesmo sendo 0 processo decisorio
das politicas publicas de saide complexo, ha possibilidades dos conselheiros participarem
desse jogo, na tentativa de influenciar nas decisdes, através de busca de informagdes e
conhecimento, dedicando um tempo maior para a andlise, debatendo com suas bases, mesmo
0s assuntos chamados ‘emergenciais . Como afirma Foucault (1996), a Unica formade jogar 0
jogo do poder é considerar que existe arelagdo entre o saber e o poder, ou sgja, so através do
conhecimento de outras verdades (dém das oficiais) € possivel questionar a verdade
ingituida. O verdadeiro exercicio do poder acontece a partir de uma maior simetria entre 0s
atores, podendo se tornar mais concreta a medida que os mesmos conhecam ‘verdades e
possam argumentar sobre elas. Dessa forma, os conselheiros e o governo podem, produzir
“ligagOes transversais de saber para saber, de um ponto de politizagdo para um outro”
(FOUCAULT, 1996, p. 9).

Enfim, os participantes podem e devem ficar cada vez mais conscientes para lutar
“contra as forgas que tentam reduzi-las a objetos, contra as multiplas formas de dominagéo
sempre criativas e renovadas’. Todos os trabalhadores da salide estdo implicados nessas lutas
e € importante a participagdo consciente e clara, onde quer que se encontre, no dia a dia, no
trabalho, nas ingtituicdes, que precisam ser preenchidas de entusiasmo, e com “esperanca de
sucesso da construcéo de uma nova sociedade onde saberes e poderes estejam a servigo do
‘cuidado de ', do ‘cuidado dos outros e do ‘cuidado da vida” (SAMPAIO, 2005, p. 3).
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ANEXOS



ANEXO 1 - ENTREVISTA



ENTREVISTA

Entrevista gravada com conselheiros e secretarios e andlise documental das atas

Seguird o seguinte roteiro:
1) Ostemas levados para areuni&o (pautas);
2) quem propde os temas (segmento, perfil do conselheiro e quem representa),;
3) adindmica das discussdes até chegar as decisdes;
4) quais s80 as deciHes tomadas,

5) qual é o encaminhamento dado as decisdes do CMS (através da andlise das atas,

observacdo in locu, entrevigtas, midia, resolugdes do executivo, diario oficial, imprensa...).
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