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RESUMO

No Brasil, a participagdo social apresenta-se como um desafio frente a democratizacdo das
politicas publicas, pois requer mudangas estruturais, culturais e politicas. Na salde, com a
criagdo do Sistema Unico de Salde (SUS), a participagio social ficou garantida legalmente
pela Lei Orgéanica da Salde (LOS) 8.142/90. Egta se constitui em uma importante estratégia
para garantir as mudangas do modelo assistencial vigente, por um modelo que prevé
descentralizac&o de poder e a criacdo de espacos de gestdo democrética. Porém, mesmo sendo
os Conselhos Municipais de Salde (CMS) o principal espaco de inser¢cdo da sociedade civil
para discussdo de agdes e deliberacfes nas politicas de salde locais, vislumbram-se inlmeros
problemas para sua efetivaco. Problemas estes vindos tanto da esfera publica quanto da
sociedade civil participante. Com o intuito de conhecer e auxiliar este colegiado (CMS)
realizou-se este estudo, que teve como objetivo geral “verificar qual a relacéo entre as
discussbes/decisdes ocorridas no processo decisdrio do CMS de Chapecd/SC e a efetividade
das decisdes, com énfase na sociedade civil (no periodo de maio de 2005 a maio de 2006)”. A
perspectiva deste estudo, além de averiguar, € contribuir com a construcéo de aternativas para
qualificacd do Conselho, possibilitando uma intervencdo nas Politicas de Salde do
Municipio, 0 que pode garantir a efetiva participacdo desses no controle social, garantindo,
junto ao poder publico municipal, a efetivacdo de suas decisdes, conforme prevé a LOS
8.142/90.

Palavras-chave: Democracia Participativa, Sociedade Civil, Conselho Municipal de Saide e
efetividade.
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ABSTRACT

In Brazil, social participation is a challenge for the democratization of public policies, as it
requires structural, cultural and political changes. In the area of health, with the creation of the
Sistema Unico de Saride (SUS), social participation was legally guaranteed by Lei Organica
da Saide (LOS) 8.142/90. This constitutes an important strategy for guaranteeing the changes
in the current healthcare model, for one which includes decentraization of power and the
creation of democratic management spaces. However, even though the Municipal Health
Councils are the main forum for the inclusion of civil society in discussion on the actions and
deliberations in local health policies, numerous problems facing its implementation are
foreseen. The problems come both from the public sphere and the participating civil society.
This study was carried out, in order to know and assist this council (CMS). Its overall
objective was to “determine the relation between the discussions/decisions that have occurred
in the decision-making process of the CMS of Chapecd/SC and the implementation of these
decisions, with emphasis on civil society (in the period May 2005 to May 2006)". The
perspective of this study, besides investigating, is to contribute to the construction of
alternatives for the qualification of the council, enabling an intervention in the Municipal
Health Policies, which can guarantee the effective participation of policies in social control,
guaranteeing, together with the municipal public authorities, the effective implementation of
its decisions, as stated in LOS 8.142/90.

Key words: Participative Democracy. Civil Society. Municipal Health Council. Effectiveness.
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INTRODUCAO

O Oeste Catarinense vem fazendo a discussdo de reorganizagdo do sistema de salide,
desde a aprovacdo da sua Lei Organica (Lei n° 8.080/90 e 8.142/90). Chapecd, como
municipio pélo da regido, tem sido responsavel por direcionamentos neste sentido. E o maior
municipio da regido Oeste de Santa Catarina (SC), tanto em populagdo quanto em atividade
econdmica. Tem uma &rea de 624,30 knv, conforme censo do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) ano 2005 tem uma populacdo de 169.255 habitantes, sendo
gue 90,8% residem na zona urbana. O éxodo rural tem sido uma constante. Segundo o IBGE,
nos Ultimos quatro anos essa migracdo foi de 28%. O municipio € jovem, em 2005, completou
88 anos. Segundo Renck (1997) a formacdo énica e cultural de Chapecod e regido sdo
marcadas pela contribuicdo da populacdo indigena, cabocla e imigrante europeus.

A opcéo de eleger o Conselho Municipal de Salde de Chapec6é como objeto do
presente estudo, deve-se ao fato de que, no plano municipal, o Sistema Unico de Satide (SUS)
€ a insténcia de participacdo e de decisdo que, cotidianamente, estd mais proxima dos
municipes e no qual sdo levantadas, discutidas e decididas as diretrizes da politica municipal
de salde. Portanto, local privilegiado onde os segmentos organizados podem influenciar e
intervir diretamente na definicdo e na implementacdo destas diretrizes.

Esta opc¢do de pesquisa possui também motivactes pessoais. Apds minha formatura,
em 1996, atuei como enfermeira no municipio de S8 Miguel d’ Oeste (SC), iniciando minha
atuacdo como conselheira municipal de salide. Em 1999 passei a fazer parte do municipio de
Cordilheira Alta (SC), como enfermeira e também conselheira. Em janeiro de 2006 solicitei
licengca para me dedicar a este estudo. Durante 10 anos fui membro efetivo de conselhos de
salde, algumas vezes como representante do governo, outras dos profissionais de salde e
durante dois mandatos (04 anos) como presidente do CMS.

Nesta caminhada, participel de debates, seminérios e capacitagdes sobre controle
social e, apesar de afirmagdes contrarias, pouco observei da efetiva participagdo popular, no
que se refere as decisdes que interferissem nas politicas de salide municipal e, portanto, no
modelo assistencial. E clara a necessidade de se trabalhar temas que mostrem que 0s usuarios
tém capacidade e que necessitam ser ouvidos nos momentos de definicéo das estratégias,
liberacdo de recursos e prioridades. Mesmo assim avalia-se que podemos trabalhar para que
essa participagdo seja cada vez mais com qualidade, para democratizar a formulacéo e
implantac&o das politicas publicas de salde.
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Com bases nestas motivaghes, tedricas e pessoais, pensou-se ser oportuno
desenvolver este estudo, considerando que o municipio de Chapeco (SC) possui significativa
organizagdo popular e sindical, principalmente associagbes de bairros, sindicatos e
associagoes profissionais, entidades portadoras de deficiéncia e patologias que participam do
colegiado que compdem atuamente o Conselho Municipal de Salide (CMS). Entende-se que a
organizacdo da sociedade pelo direito a salde precisa ser estudada, mesmo porque as
experiéncias adquiridas com este tema, participacdo popular e direito a salide, permitem dizer
que, embora ainda ndo se tenha conquistado tudo aquilo que € desgjo dos segmentos
organizados que lutam por esse objetivo, é procurando compreender o cotidiano destes foruns
de participag@o que se ira avancar para aprender a exercer a prética da participacéo, obter
melhores condi¢des de salide e, consequiientemente, melhor qualidade de vida

Perante 0 exposto buscou-se neste estudo verificar a efetividade da sociedade civil
dentro do CMS, ou seja, objetivo geral “verificar qual a relacéo entre as discussbes/decisdes
ocorridas no processo decisdrio do CMS de Chapecd/SC e a efetividade das decisdes, com
énfase na sociedade civil” no periodo de maio de 2005 a maio de 2006. Entende-se neste
estudo sociedade civil pelo segmento usuérios. Para compreender o objetivo geral passou-se
por etapas de estudos, verificacbes e andlises as quais se denominou de objetivos especificos:
(1) discutir teoricamente a evolugdo da participacdo social no Brasil dos anos 80 e 90; (2)
refletir sobre o papel dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas na promocédo da
democracia; (3) contextualizar o CMS de Chapecdé em seu ambito social e politico; (4)
descrever a natureza das discussdes no CM S conforme seus segmentos representativos €; (5)
destacar a relacdo entre processo discursivo e processo decisorio no ambito do CMS de
Chapeco.

Neste sentido, o foco central do presente trabalho € o processo decisorio, levando-se
em consideracdo dois fatores: a discussdo e a implementacdo de propostas. Vamos nos
concentrar sobre a dindmica e o contetido das reunides do CMS de Chapecd, observando a
participacdo dos segmentos nas decisdes, o tipo de proposta levantada por cada segmento e
como as decisdes sdo precedidas ou ndo de ampla participagdo. Neste sentido, partimos da
hip6tese de que os dados aqui levantados nos permitirdo dizer até que ponto pode-se falar de
uma “poliarquia diretamente deliberativa’ como se expressa Joshua Cohen, ou segja, se
realmente existem indicadores de uma democracia participativa aos quais o elemento da
discusséo e da decisdo estejam integrados no processo de participagao.

A construcdo pessoal e social da salide requer o enfrentamento do desconhecido, uma
antevisdo do novo, daquilo que pode ser construido, que se deseja, e se projeta como ideal.
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Neste sentido, a compreensdo da realidade social, em sua historicidade, torna possivel sua
percepcdo como um processo passivel de mudancgas, cujo rumo depende de homens e
mulheres, sujeitos da construcéo desta realidade.

Uma conseqguiéncia concreta da mobilizacéo pela redefinicdo da nocéo de cidadania
empreendida pelos movimentos sociais nas décadas de 1970 e 1980 foi, como afirma Dagnino
(2002, p. 10),

a emergéncia de experiéncias de construcdo de espacos publicos, tanto daqueles que
visam promover o debate amplo no interior da sociedade civil sobre temas/interesses
até entdo excluidos de uma agenda publica, como daqueles que se constituem como
espaco de ampliacdo e democratizacdo da gestdo estatal.

Como refere Mendes (1996), o processo de implementacdo do SUS, no Brasil, € um
processo social de construcdo da salide e, como tal, de construgdo de cidadania. 1sto implica
reconhecer sua complexidade, pois envolve os sujeitos sociais com diferentes necessidades,
expectativas, sonhos, vivéncias e potencialidades. Por outro lado, tal processo ocorre inserido
no interior das estruturas institucionais e nos diferentes campos da vida social, ou sgja, 0
cultural, o politico e o tecnoldgico, envolvendo concepgdes, projetos e objetivos diversos.

Para Mendes (1996), o controle social tem sido colocado como elemento chave da
construcdo social da salide — para o qual os Conselhos podem contribuir efetivamente, pois se
constituem num espago de encontro entre sujeitos sociais e portadores de interesses diversos,
em que a sociedade vivencia uma relagdo mais estreita com as estruturas da administragéo
publica e dispde de um poder direto sobre as decisdes governamentais. Através dos Conselhos
tém sido ampliados os espagos e o poder da populagéo de intervir nos rumos da coisa publica.

Apesar de reconhecer que a participagdo dos usuérios ndo garante necessariamente
que as iniquidades sejam reduzidas, Cortes (1998, p. 15), considera que os foruns
participativos contribuem na democratizagdo das ingtituigdes, “dando voz a setores
tradicionalmente excluidos de representacdo direta no sistema politico”.

Com a descentralizagdo, 0s municipios assumem o comando da salde local, porém, a
gestdo local também recaiu sobre a sociedade, através do Conselho Municipal, pois este €
congtituido enquanto 6rgéo deliberativo da politica e das agdes em salide para 0 municipio.

A dindmica e a forma de participacdo nos Conselhos de Salde, no Brasil, tém sido
diversas, dependendo de fatores ligados a conjuntura local geral, que incidem, no entanto,
num cenério ingtitucional determinado em niveis regional e nacional (CARVALHO, 1998).
Desta forma, suas atuagdes vao desde a disputa acirrada com administradores municipais
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(prefeitos e secretérios de salde) até a cooptacao politica, quando os conselheiros exercitam o
apoio irrestrito as propostas do governo local.

O problema da falta de conhecimento especifico sobre as a¢fes do Conselho atinge
de forma diferenciada os distintos atores que participam do Conselho. Se 0 acesso as
informagbes e ao conhecimento da maguina administrativa coloca em vantagem 0s
conselheiros governamentais em relacdo aos demais representantes (sociedade civil), entre
estes Ultimos, as diferentes capacidades podem enfrentar obstéculos quanto a igualdade de
participagcdo em processos deliberativos.

ApGs leituras e andlises exautivas, iniciou-se a elaboragdo escrita conforme
propostas deste estudo, que seguem a seguinte estrutura:

No capitulo I, faz-se uma andlise do processo histérico das relagdes entre o Estado e
Sociedade dentro de uma reflexdo sucinta das teorias da democraciac democracia
representativa, democracia participativa e democracia deliberativa. A segunda parte deste
capitulo apresenta e discute alguns elementos tedricos que nos permitam entender como se da
0 processo decisorio no interior dos Conselhos e como este processo repercute em termos de
efetividade.

No capitulo I, situa-se o tema das politicas publicas de salde e sua relagdo com a
participagcdo social. O primeiro topico apresenta alguns marcos da regulagcdo politico-estatal
da salde, com destaque para 0s anos 70 e o0s anos 80 (fase da re-democratizagdo). O segundo
topico desloca o eixo da andlise para a sociedade civil, destacando o papel do movimento da
reforma sanitaria na construcso do Sistema Unico de Salide (SUS), preconizado nos anos 90.
O terceiro topico faz uma reflexdo sobre o papel dos Conselhos Gestores de Salde na
promocao da participacdo social e na gestdo democratica da salde.

No terceiro capitulo, desenvolve-se de forma objetiva a caracterizacdo da regido
Oeste Catarinense e do municipio pesguisado nos aspectos do desenvolvimento econémico,
politico e social. Também se resgatou a histéria dos movimentos sociais na regido, dando-se
énfase a0 Conselho Municipal de Salde de Chapecd no que se refere a participagdo como
membros representantes de uma sociedade e sua atuacéo na efetivacdo das Politicas Publicas
de Salide Municipal.

No quarto capitulo, no primeiro topico apresenta-se a metodologia do estudo, que
consiste num estudo de caso acerca da democracia participativa a partir do processo de
descentralizac8o do Sistema Unificado de Salde, tendo como foco o controle social exercido
pelo CMS de Chapecd (SC), érgdo de cardter permanente e deliberativo, e a sua atuagdo no
viés da sociedade civil como centro de decisdo nas politicas de salde, sendo que a presente
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pesquisa possui um carater quantitativo e qualitativo. No segundo tépico trazem-se os dados
coletados (Atas, ResolucBes, encaminhamentos etc.) e andlise, buscando-se identificar a
efetividade da sociedade civil dentro do CMS.

Ao final, procura-se apresentar, além das consideragdes conclusivas, alguns aspectos
gue se consideram como potenciais e outros como desafios a serem enfrentados, pelos

Mesmos atores sociais do presente estudo.
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CAPITULO |
DEMOCRACIA

Este primeiro capitulo apresenta 0s marcos tedricos gerais que norteiam esta
pesquisa. Dois temas serdo desenvolvidos. Na primeira parte apresentam-se 0s modelos
tedricos da democracia. Na segunda parte apresentamos elementos para compreender o
processo decisorio, tendo em vista nossa futura andlise da dindmica de poder no interior do
Conselho Municipal de Salide de Chapect/SC.

1.1 TEORIASDA DEMOCRACIA

A partir do exposto pretende-se aqui descrever as diferentes teorias e suas
concepgoes, especialmente no que diz respeito as politicas publicas e a participagdo dos
cidad@os em suas decisdes, tendo como foco de estudo os Conselhos Municipais de Salde.

No contexto histérico da fundamentacdo tedrica e prética, relacionam-se véarios
modelos diferenciados de democracia. Para qualquer modelo institucional, a democracia tem
uma funcdo especifica, na abertura de meios para a participacdo efetiva da sociedade
organizada. Segundo Bobbio et al. (2002, p. 318):

Na teoria contemporénea da Democracia confluem trés grandes tradicBes do
pensamento politico: a) a teoria cléssica, divulgada como teoria aristotélica, das trés
formas de Governo, segundo a qual a Democracia, como Governo do Povo, de todos
os cidadéos, ou sgja, de todos agueles que gozam dos direitos de cidadania, se
distingui da monarquia. Com Governo de um s, e de aristocracia, como Governo de
Poucos; b) ateoria medieval. De origem romana, apoiada na soberania popular, na
base da qual ha a contraposicdo de uma concepcdo ascendente da soberania
conforme o poder supremo deriva do povo e se torna representativo ou deriva do
principe e se transmite por delegagbes do superior para o inferior; c) a teoria
moderna, conhecida como teoria de Maquiavel, nascida com o Estado moderno na
forma das grandes monarquias, segundo a qual as formas histéricas de Governo sdo
essencialmente duas. a monarquia e a republica e a antiga Democracia nada mais €
gue uma forma de republica, onde se origina o intercdmbio caracteristico do periodo
pré-revolucionério entre ideais democréticos e ideais republicanos e o Governo
genuinamente popular é€ chamado, em vez de democracia, derepublica.

Nesse processo histérico de construcdo da sociedade, pode-se identificar a
importancia dos diferentes modelos e teorias de democracia para o desenvolvimento de

politicas publicas, e de composi¢cdo de governos diferenciados a partir de modelos instalados

PDF created with pdfFactory Pro trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com

18

na sociedade. Neles, o cidaddo adquire o direito de participar em diferentes aspectos da
organizagdo social, independente da formalizagdo ideoldgica constituida. Bobbio et al. (2002,
p. 326), destaca que:

A democracia é compativel, de um lado, com doutrinas de diversos contelidos
ideol 6gicos, e por outro lado, com uma teoria, que em algumas das suas expressdes
e certamente em sua motivagdo inicial teve um conteddo nitidamente
antidemocratico, porque sempre assumiu um significado essencial e ndo substancial.

Tatagiba (2002, p. 62), afirma

O aprofundamento da democracia exige essa ampliacdo dos graus de publicidade
dos espacos de discussdo, negociacdo e deliberacdo. Quanto mais diversificado o
publico incluido nesses espacos, argumentando, negociando, pactuando, legitimando
reciprocamente a s e aos interesses demandados, maior 0 seu grau de publicidade e
maiores as possibilidades de avango democrético potenciais neste processo que
podem criar o terreno propicio a construcéo de novas hegemonias.

Para que a democracia possa fluir faz-se necessario o entendimento de sua esséncia,
como espago de direito e de deveres, num processo de discusséo e de encaminhamentos
concretos, a partir de decisdes legitimadas pela participacdo efetiva da comunidade
organizada nas diversas relagdes sociais existentes na sociedade.

Neste sentido, buscase aprofundar resumidamente as trés teorias bésicas de

democracia

1.1.1 Democracia representativa

Explica Magalhées (2004, p. 23) que:

[...] Joseph Schumpeter defendia a existéncia de duas diferentes “teorias da
democracia’. A primera seria uma teoria “classica’ ou “populista’, na qual
“democracia’ significaria principalmente a expressdo da “vontade do povo’, a
“busca do bem comum”, a “autodeterminacdo dos povos’ ou até a possibilidade de
redlizar toda uma variedade de outras amaveis virtudes publicas. Esta teoria tem
grandes perigos. Por um lado, ela coloca sobre os cidadéos exigéncias insustentavel s
acerca da sua racionalidade, da sua disponibilidade para participar na vida politica g,
mais grave ainda, da sua suposta unanimidade em torno de um suposto “bem
comum” [...].

Na democracia representativa (elitista) 0 povo escolhe 0s seus representantes, através

do voto, delegando o poder para o0s representar, caracterizando um vinculo entre o
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representante e representado. Destaca Bobbio et al. (2002, p. 101), que “o sentido de
representacao politica estd, portanto, na possibilidade de controlar o poder politico atribuido a
guem ndo pode exercer pessoalmente o poder”.

Na concepcao da democracia elitista, Bobbio et al. (2002) estabelece referenciais que
denotam o0s aspectos ideoldgicos de representacdo, sendo relacionados com diversas

orientacOes ligadas diretamente ao interesse de poder.

Soberania popular € um idea-limite e jamais correspondeu ou poderd corresponder a
uma realidade de fato, porque em qualquer regime politico, qualquer que sga a
“formula politica” sob a qual os governantes e seus idedlogos o representam, €
sempre uma minoria de pessoas que Mosca chama de Classe Politica aquela que
detém o poder efetivo (BOBBIO et al., 2002, p. 324).

Numa critica da l6gica da democracia representativa leva-se em conta que, conforme
0s interesses vinculados diretamente ao poder de representacdo, estdo vinculados, também, a
possibilidade de manipulagdo no exercicio da funcdo. A partir da delegacéo de poder, através
da representacdo, mesmo restritos aos setores especificos da sociedade organizada, podem
prevalecer de alguma forma interesses proprios, sem vinculo geral com os interesses da
sociedade, e, sim, respaldados no corporativismo e no particularismo.

Para Bobbio (1986, p. 44), a “democracia representativa significa genericamente que
as deliberagdes coletivas, isto €, as deliberagdes que dizem respeito a coletividade inteira, ndo
sejam tomadas diretamente por aqueles que dela fazem parte, mas por pessoas eleitas para
estafinalidade’.

Conforme Macpherson (1978 apud LUCHMANN, 2002, p. 114):

A democracia representativa deve ser complementada com novas formas
ingtitucionais como os conselhos estruturados em pirdmide. Segundo ele a
combinagdo de um aparelho democrético piramida direto e indireto com a
continuagdo de um sistema partidario parece essencial. Nada, a ndo ser um sistema
piramidal, incorporara qualquer democracia direta numa estrutura de &mbito
nacional de governo, e exige-se certa e significativa quantidade de democracia direta
para o que quer se possa chamar de democracia de participacao.

Por outro lado, podemos perceber que a democracia representativa é caracterizada
pela participacdo limitada de segmentos organizados da sociedade. Bobbio (1986) caracteriza
duas formas de representacao: de delegacdo, que executa a vontade popular, e a de relacéo de
confianca, que estabelece uma autonomia maior para o representante. Bobbio (1986, p. 36)
enfatiza ainda que:
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As democracias representativas que conhecemos sdo democracias nas quais por
representantes entende-se uma pessoa que tem duas caracteristicas bem
estabelecidas: a) na medida em que goza da confianga do corpo eeitoral, uma vez
eleito ndo é mais responsavel perante os proprios e eitores e seu mandato, portanto,
ndo é revogavel; b) ndo é responsavel diretamente perante 0s seus eeitores
exatamente porque sdo convocados a tutelar os interesses gerais da sociedade civil e
Nndo os interesses desta ou dagquel a categoria.

Na forma da constituicdo do modelo democrético representativo, Sell (2003, p. 18),
destaca que “os sistemas eleitorais, partidarios e os de governo sdo instrumentos mediadores
da vontade popular. E por meio deles que governados e governantes estruturam suas relages
que sdo proprias da democracia representativa’. Sell (1999, p. 17) ainda afirma que apesar da
variedade do sistema eleitoral concreto, “as democracias contemporéaneas adotam,
fundamentalmente, dois principios distintos de representacdo: a representacdo majoritériae a
representacao proporcional.”

Baseado na argumentacdo dos autores destaca-se que mesmo ndo sendo o ideal, o
modelo da democracia representativa, foi e sera sempre um meio idealizador de avangos
importantes nos espagos de participacéo indireta pela sociedade. Na dimensao representativa,
Carvalho e Teixeira (2000) estabelecem uma relacdo direta quanto a natureza dos conselhos
de politicas publicas e urge a necessidade de indagacdo sobre 0s mecanismos de representacao
social do cidaddo comum, ndo organizado, excluido de qualquer participacdo: “Este € um
grande desafio na construgdo da nova ingtitucionalidade democré@tica: criar canais de
comunicacdo permanentes e interativos entre os cidadaos [...], neste sentido poderé facilitar o
acesso de representacdo social.” (CARVALHO; TEIXEIRA 2000, p. 106).

1.1.2 Demaocracia participativa

No processo histérico temos exemplos de democracia direta, sendo a principal delas,
0 modelo adotado em Atenas, em que, a democracia era exercida diretamente por todos 0s
cidad@os, sem compor 0 processo de representacdo, sendo possivel a participacéo efetiva de
todas as pessoas reconhecidas de direito neste contexto.

Na concepcao da democracia participativa, os elementos fundamentais perpassam
pela criacdo de mecanismos da participagdo dos cidad@os nas dimensdes pedagdgicas da
politica. Conforme o conceito de Pateman (1970 apud LUCHMANN 2002, p. 22), “a
participacdo € educativa e promove, através de um processo de capacitacdo e conscientizacéo
(individual e coletiva), o desenvolvimento da cidadania, em que o exercicio configura-se

PDF created with pdfFactory Pro trial version www.pdffactory.com



http://www.pdffactory.com

21

como requisito central na ruptura com o ciclo de subordinagéo e de injusticas sociais.”

Segundo Sell (2003, p. 18), por “democracia participativa entende-se um conjunto de
experiéncias e mecanismos que tém como finalidade estimular a participagdo direta dos
cidaddos na vida politica através de canais de discussdo e decisdo.”

Teixeira (2000, p. 110), ressalta que € importante a participacdo da sociedade civil,
na formulacdo e implantagdo das politicas publicas. “As organizagdes da sociedade civil,
buscam pressionar o Estado para elaborar politicas publicas que possam atender aos
segmentos sociais mais necessitados.” Afirma que os Conselhos sdo canais propicios para
ISSO.

Sell (2003, p. 21), observa que:

A importancia dos conselhos é que ees garantem a participacdo da sociedade na
tomada de decisOes, na fiscalizacéo das politicas e na discussao dos problemas. Por
estaraz&o, os conselhos sdo um dos principai s mecani smos de alargamento da esfera
publica ndo-estatal e um dos principais veiculos de uma pratica participativa de
democracia, naqua o governo partilha o seu poder com a sociedade.

Pateman (1970 apud HELD, 1995, p. 235) assinala que “em primeira instancia,
apenas se o individuo tem a oportunidade de participar diretamente do processo de tomada de
decisdo locais é que, sob as condi¢cbes modernas, qualquer controle sobre o curso da vida

didria pode ser obtido”. Ao referir-se a participagéo direta, o autor aponta:

Os individuos se veriam diante de multiplas possibilidades de aprender sobre
questdes-chaves relativas a criacio e controle de recursos e, assim, estariam muito
melhor equipados para julgar questBes nacionais, avaliar o desempenho de
representantes politicos e participar de decisdes de ambito nacional quando a
oportunidade surgisse. As conexdes entre “publico” e “privado” seriam como
resultado, muito melhor compreendidas [...]. A sociedade participativa deve ser uma
sociedade experimental, uma sociedade capaz de fazer experiéncias apds areforma
radical das estruturas rigidas até aqui impostas pelo capita privado, as relagdes de
classes e outras assimetrias de poder (HELD, 1995, p. 235).

Na compreensdo da magnitude da democracia participativa é pertinente destacar a
abertura do modelo (sistema) autoritario, para um modelo “democratico e participativo”,
exigindo nesta interface a pluralidade de idéias e representacdo de diversas entidades sociais
publicas e privadas. Reportando-se no contingente dos conselhos, também a participacéo
direta envolve uma discussdo ampliada.
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1.1.3 Democracia ddliberativa

Esta teoria tem por objetivo superar os limites da democracia representativa e da
democracia participativa e tem como fundamento, a criagdo de espacos de participacdo
fundamentados na discusséo e deliberagéo.

Pela abordagem de Cohen (1998 apud COELHO e NOBRE, 2004, p. 34), “a
concepcdo de democracia deliberativa estd organizada em torno de um ideal de justificagcéo
politica. De acordo com este ideal, justificar o exercicio do poder politico coletivo é proceder
com base na argumentacdo publica livre entre iguais’.

A democracia deliberativa merece énfase, pois nela consideram-se vérios aspectos
inovadores na discussdo; destaca-se a idéia de soberania popular, em que os cidaddos exercem
uma funcdo de poder de decisdo, na ocupacdo direta dos espacos dialégicos publicos,
enquanto formadores de opini&o, no reconhecimento do pluralismo cultural, definicdo do
papel do Estado e dos atores politicos, e ainda, a importéncia do formato e dindmica
institucional.

Em reflex&o mais aprofundada sobre as deliberacdes, Coelho e Nobre (2004, p. 160),
enfatizam que: “a deliberacdo ndo é simplesmente uma prévia discussao das questdes a serem
decididas. Trata-se, isso sim, de uma discussdo que almeja justificar as decisdes coletivas com
razoes’.

A concepcdo de democracia deliberativa prevé formas participativas mais
institucionalizadas, ou aé mais formalizadas em vista a discussdo publica de um sujeito
plural, mas vinculados aos ideais do bem-comum. Neste sentido, torna-se imprescindivel a
ingtitucionalizacdo de mecanismos que garantam a efetivacdo desses ideais. Conforme
assevera L ichmann (2002, p. 38):

Um ponto central dos defensores da idéia da democracia ddliberativa — enquanto
modelo de soberania dos cidaddos — repousa na tese de que a democracia
deliberativa € um modelo ou um ideal de justificagdo do exercicio do poder politico
de carater coletivo, que se da a partir da discussdo publica entre individuos livres e
iguais. Congtitui-se, portanto, como processo de institucionalizacdo de espacos e
mecanismos de discussao coletiva e plblica tendo em vista decidir o interesse da
coletividade, cabendo aos cidaddos em espaco publico, a legitimidade para decidir a
partir de um processo cooperativo e dial dgico, as prioridades e as resolucoes |evadas
a cabo pelas arenas institucionais do sistema estatal. Para aém, portanto, da
influéncia de uma orientacdo informal, compete aos cidadéos a definicdo e/ou a co-
gestéo das paliticas publicas.

Para Habermas (1997 apud LUCHMANN, 2002, p. 25), “a esfera publica se
congtitui, principalmente, em uma estrutura comunicacional do agir orientado pelo
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entendimento. Ela tem a ver com o espaco social gerado no agir comunicativo.” Quanto a
sociedade civil, esta “compde-se de movimentos, organizagOes e associacdes, que captam 0s
ecos dos problemas sociais que ressoam nas esferas provadas, condensam-nas e as
transmitem, a seguir, para a esfera publica politica.”

A democracia deliberativa constitui-se como um processo de institucionalizacéo de
um conjunto de préticas e regras estabelecidas pelo Estado, pautadas no pluralismo, na
igualdade politica e na deliberacdo coletiva.

Nesta perspectiva Liuchmann (2002, p. 45) alerta que para que as “experiéncias
participativas adquiram um cardter de inovagdo institucional em diregdo a efetivacdo da
democracia deliberativa, faz-se necessario, ndo apenas, que se introduza um conjunto mais
amplo e representativo dos diferentes segmentos sociais, mas dar garantia do principio do
pluralismo”.

Partindo do principio de que a deliberacdo € uma das formas de democratizagdo das

politicas de salide nos Conselhos, Noronha (2000, p. 86), aponta que:

O aspecto ddiberativo dos Conselhos também merece reflexdo e me parece uma
&rea muito nebulosa e polémica. Encontramos interpretagbes sobre o caréter
ddiberativo do Conselho que indicam que este carater seria apenas interno, ou sgja,
0 Conselho tem poder de deliberar o que Ihe parece conveniente de dentro parafora,
mas 0 executivo ndo teria a obrigacdo de atacar essas deliberactes.

A partir do principio da teoria deliberativa, pode-se considerar o viés da participacdo
da sociedade civil na deliberacéo de politicas publicas.

Sell (2003, p. 32), enfatiza “que quanto a democracia deliberativa nos Conselhos,
essa teoria busca superar os limites da democracia representativa, e tem como fundamento a
criacdo de espacos de participacéo, discussdo e deliberacdo” em que a sociedade civil possa
manifestar suas idéias, a fim de influenciar nas tomadas de decisdes. A democracia
deliberativa tem um papel fundamental no processo deliberativo dos Conselhos Municipais de
Salde, uma conquista legal, mas que ainda necessita de muita luta e dedicacéo, para que essas
deliberagdes acontecam na prética. Nesta condicdo Santos (2000, p. 18), destaca que:

O cardter deliberativo também é uma importante conquista lega que fortalece os
Conselhos de Salde, que ndo sdo somente consultivos ou de opinido. Mas o
Conselho se enfraquece quando os seguimentos presentes ndo se articulam e ndo
produzem uma proposta comum para negociar com o Estado ou com as dlites da
sociedade brasileira. Sua deliberagéo vai para uma gaveta ou para uma publicacdo
oficial qualquer e ndo sera implementada. As ddiberacfes s6 ganham forca de ato
de Estado a medida que é garantida a capacidade de interl ocucdo entre os segmentos
que comp8e o Consdho. O Consealho é Sociedade Civil e é Estado, que tem sua
participacio restrita a uma porcentagem de representacio. E um dos avangos
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conquistados pelalei popular. Os representantes da sociedade civil so tém forca para
garantir sua deliberacdo quando negociam com competéncia e constroem uma
unanimidade.

Nos Conselhos Gestores a instancia deliberativa tem uma funcdo de competéncia na
formulacdo de politicas, fiscalizagdo da acdo constituida, e na sua implementacéo de meios
concretos de elaboracdo de politicas publicas, atentando sempre no sentido de democratizar a
gestdo, com interferéncias diretas nos modos de atuagcdo dos 6rgaos governamentais e nao-
governamentais, caracterizando a heterogeneidade da participacéo nestes segmentos.

Tatagiba (2002, p. 91) relata que a “competéncia legal de deliberar sobre as politicas
publicas € a principal for¢ca dos conselhos enquanto espacos potencialmente capazes de
induzir a reforma democrética do Estado”. Esta prerrogativa torna os conselhos arranjos
institucionais profundamente promissores, na construcéo de politicas deliberativas, que
contemplam os anseios da sociedade em geral.

Percebe-se que ha diferentes compressbes ideoldgicas sobre o conceito da
democracia deliberativa, e para qualquer modelo institucional, ela tem uma funcdo especifica
na abertura de meios para a participacéo popular da sociedade organizada.

Diante do pluralismo de idéias da democracia deliberativa e do modelo institucional,
€ oportuno destacar a importancia dos questionamentos quanto a funcionalidade prética deste
modelo. Elster (1998 apud LUCHMANN, 2002, p. 45), destaca que vérios autores vém
apontando uma série de riscos a democracia deliberativa, que vao desde o populismo, 0s
elitismos, caracterizados pelo predominio e/ou o favorecimento dos grupos mais organizados
e com maior poder de recursos, o risco de coercao da maioria, a forga dos interesses privados
ou egoistas, a manipulagdo das preferéncias por grupos com maior poder politico e
econdmico.

Num processo continuo e desafiador da construcéo dos espagos democréticos através

dos mecanismos de deliberacéo e participagdo, Coelho e Nobre (2004, p. 37) destacam:

Se a ddiberacdo e a participagdo devem encontrar seu lugar no Estado Democrético
de Direito, serd necessario aceitar um jogo entre, de um lado, espagos publicos
auténomos e as novas formas de ingitucionaidade que projetam, e de outro,
macroestruturas definidoras do regime democrético, que serdo a cada vez testadas
em seus limites e suas configuracdes presentes.

Tratando-se dos Conselhos de Salde no aspecto deliberativo de politicas, é
promissor o0 estudo de identificagdo do comportamento na deliberacdo institucional no espaco

democrético de direito, dividido entre as esferas de representacdes legais.
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Por mais que capture alguns dos aspectos essenciais da corrente, a democracia
deliberativa exige que as decisdes politicas sejam tomadas por agueles que estardo submetidos
aelas, através do “raciocinio publico livre entre iguais’ (COHEN, 1998, p. 186). Participacdo
de todos, argumentacdo racional, publicidade, auséncia de coercdo e igualdade sdo os valores
gue devem balizar as tomadas de decisdo em regimes democréticos. A auséncia de qualquer
um deles compromete a legitimidade dos resultados. A primeira vista, os ideais da democracia
deliberativa apresentam pouco motivo para polémica, porém, fica a questdo de sua relevancia
para as sociedades reais, com toda a desigualdade e dominacdo que nelas tém lugar.

O elemento central da argumentacdo, entdo, € exposto de forma apenas abstrata, o
foco principal da discussdo ndo deve ser a democracia como tal, mas 0s processos de
democratizagdo. Dryzek (1996) assinala que a “expressdo ndo indica a expanséo global da
democracia liberal, e sim seu aprofundamento, o que incorpora trés dimensdes. Primeiro, a
inclusdo efetiva de mais pessoas ao debate publico; depois, a ampliaco das questdes e areas
da vida sujeita ao controle democrético; por fim, o aprimoramento da autenticidade de tal
controle, que deve ser mais do que meramente formal ou simbdlico” (DRY ZEK, 1996, p. 29).

No contexto da participacdo popular, a democracia solicita a participacdo nos
diferentes momentos do processo politico: como na elaboracdo da agenda, plangjamento da
politica a ser desenvolvida, tomada de deciséo, deliberacdo, execucdo, fiscalizagdo e controle
da gestdo. O caréer educativo da democracia possibilitara a abertura e multiplicagdo numa
rede reprodutora de direitos, participacdo e cidadania. Configuram 0 oposto de praticas
autoritarias, caracterizadas pela seletividade, fechamento do campo decisorio, cooptacdo e
tutela.

Para Fontana citado por Lichmann (2002) um dos fatores determinantes no processo
da construcdo do modelo democratico, esta respaldado no sentido da promocéo da cidadania
acerca da coletividade nos meios de participacdo direta da sociedade:

Tendo em vista as enormes disparidades e desigualdades sociais no pais, 0 modelo
que melhor se aproxima desse ideal democrético parece ser aquele que apresenta
maior capacidade de remover os obstacul os que historicamente tém minado o campo
de promoc&o da cidadania, enquanto direito de participacéo e deliberacdo acerca dos
assuntos da coletividade. Ou sgja, para que se constitua um modelo alternativo de
gestdo democrética, essas experiéncias devem ser capazes de instituir mecanismos
de participagdo. Esse mecanismo é uma maneira de transferir “poder politico ao
povo’, a0 mesmo tempo em que mantém aprisionado socialmente, despojando-o,
assim, dos efeitos préticos desta franquia (FONTANA, 2000 apud LUCHMANN,
2002, p. 45).
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1.2 PROCESSO DECISORIO E EFETIVIDADE

A segunda parte deste capitulo apresenta e discute alguns elementos tedricos que nos
permitem entender como se da o processo decisorio no interior dos Conselhos e como este
processo repercute em termos de efetividade.

1.2.1 A agenda dentro do processo decisorio

Quando se refere a tomada de decisdo, principalmente por parte de uma organizagao,
independentemente de sua finalidade, na maioria das vezes, deve-se obrigatoriamente levar
em consideracdo o Plangjamento Estratégico adotado por esta organizagdo. Trazendo-se isto
para a arena dos Conselhos Municipais de Salide, € imprescindivel que se conhega como se
compdem estas estratégias no processo decisorio.

Na visdo de Lindblom (1981) o processo decisorio € composto de uma cadeia de
decisdes tomadas por representantes em diferentes arenas politicas. Envolvem um conjunto de
processos politicos que levam a formulagdo e a prética das agbes que promovem a efetivacéo
da politica proposta. O processo decisdrio ndo é ordenado com principio, meio e fim
definidos, mas um complexo caminho, em gue solugdes para um grupo podem representar
problemas para outro, pois € o resultado de um complexo de decisdes tomadas com base em
andlises técnicas e escolhas racionais individuais e consideragdes subjetivas.

A capacidade de incluir determinado assunto na agenda néo € igual para todos os
atores. A partir disto, o autor afirma que:

A desigualdade mais fundamental do processo de decisdo politica, a que existe entre
os formuladores de poaliticas e os cidadaos comuns, aparece reproduzida no sistema
de mercado. Ali, como no governo, uma desigualdade fundamental separa elite
empresarial da grande massa de empregados e consumidores (LINDBLOM, 1981, p.
66).

Continuando com Lindblon (1981, p. 66), a “inclusdo/exclusdo de um determinado
assunto na agenda vai depender da participacdo ativa dos cidaddos e dos partidos politicos’,
que pode se dar através de grupos de interesses, que procuram fazer valer seus interesses junto
a0 poder publico. Martins (2002) reforca que pode haver dois fatores para influenciar a

construcdo da agenda, que sd0 0s atores ativos e 0S processos pelos quais alguns assuntos se
sobressaem. Os atores ativos s80 as pessoas do governo e possuem COmO recurso a
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publicidade e a longevidade. Os processos, por sua vez, sdo divididos em grupos de presséo,
partidos politicos, midia, opini&o publica, etc.

Seguindo nesta linha, Lindblom (1981) esclarece que existem outros problemas em
relagdo a preparacdo da agenda. Um deles é saber se os conselheiros conseguem focalizar os
temas sobre os quais a politica tem algo a oferecer.

Na tese de doutoramento de Wendhausen (1999), em muitas ocasides, demonstra o
conflito entre os representantes do governo e demais segmentos. Observa-se grande disputa
entre eles na possibilidade de definicdo da agenda.

Conforme Lindblom (1981) além da agenda, 0 processo decisorio envolve interacéo,
influéncia, controle e poder, e para melhor compreendé-lo € necessario conhecer as
caracteristicas dos participantes, 0s papéis que desempenham a que autoridade esta submetida
e suarelacdo entre os membros da instituicdo decisoria

Continuando, 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 solugdes que incorporam elementos vantajosos para todas as partes interessadas. Uma
pessoa que deseja participar do processo decisorio necessita adquirir informagdes que o
possibilitem debater sobre determinado assunto. Essa participagdo informada nos debates vai
Ihe dar chances de negociar ou barganhar nesse processo de decisdo politica

Em sua abordagem politica da decisdo Lindblon (1981) afirma que, 0 processo
decisorio é extremamente complexo, sem inicio nem fim, cujos limites sdo incertos. Para seu
estudo, € preciso antes de tudo entender as caracteristicas dos participantes, os papéis que
desempenham a autoridade e 0s outros poderes que detém como lidam uns com os outros e se
controlam mutuamente.

Desta forma é indispensvel para compreender o processo a"identificacéo qualitativa
de comportamentos comunicativos de individuos enggjados em processo de decisdo."
(BRAGA, 1987, p. 35).

Isto fica mais evidente na andlise ‘do sistema de decisdo politica’, que segundo
Lindblon (1981), tém um importante efeito sobre as aspiragdes, opinides e atitudes que
respondam as politicas. Seu funcionamento ndo € como de uma maquina que é alimentada
com demandas para produzir decisdes. E a propria méaquina que fabrica necessidades e
demandas. Modelando as aspiragdes dos cidadaos que formam parte da organizagéo, ela pde
alguns temas na agenda do debate politico e regjeita outros, apresenta certas politicas aos
cidaddos e aos formuladores de politicas e informa as opinides que vao condicionar tais
escolhas.
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1.2.2 O jogo do poder dentro do Conselho

Mesmo que hoje, praticamente, todos os Estados possuam Conselhos em
praticamente todos os municipios brasileiros, sabe-se que 0 aspecto quantitativo pode ndo
corresponder a qualidade com que se pratica a participacéo. Para Fucks e Perissinotto (2006),
ndo basta que haja instituicdes participativas para que ocorra a ampliacéo da participacéo.

Conforme Borba (2004), a literatura aponta para alguns limites na participagéo, 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
alguns conselheiros, principal mente os indicados pelo governo; dificuldade de mobilizagcdo da
sociedade para participar nos conselhos e cooptacéo dos conselheiros por parte do governo.
Entretanto, este autor aponta também algumas potencialidades, como o maior controle da
populagdo sobre as politicas publicas; desenvolvimento moral dos individuos que participam
das experiéncias participativas;, ampliacdo do processo decisorio e participagdo da populacédo
no processo decisorio. O exposto nos remete a importancia de estudar estes conselhos, suas
dindmicas considerando experiéncias inovadoras na possibilidade do crescimento deste
colegiado de formaa diminuir limitagdes apontadas.

Em vé&rias de suas obras Baquero discute a nocéo de capital social e de como ele
interfere na possibilidade de participacéo dos cidaddos, considerando o capital social a
possibilidade de que homens e mulheres em suas atividades produzam e reproduzam
caracteristicas estruturais de sistemas sociais mais amplos (BORDIEU, 1980 apud
BAQUERO, 2001). A andlise da colocagdo acima elucida que, quanto mais elevado o capital
social, maiores s80 0S recursos para participar em geral. Avaliando o componente da andlise
como jogo de poder, pode-se dizer que quanto maior for o acimulo de capital social, maiores
serdo as possibilidades de que um cidadd comum possa participar efetivamente deste
momento. Deste modo, no processo de apreciagdo para deliberagdo, os conselheiros
necessitam de conhecimento sobre o carater politico do assunto para que possam deliberar de
igual para igual junto com outros conselheiros que, porventura, possuam um capital cultural
mais elevado.

No jogo do poder, termo que se indica como inter-relagdo entre conselheiros,
Lindblom (1981, p. 41) diz que interagdo politica € regulamentada por regras que especificam
os diferentes papéis a serem desempenhados. “Indicam quem pode exercer cada funcdo, de
que modo as pessoas devem ser escolhidas para os diferentes papéis, bem como o que é
permitido e proibido a cada ator”. Salienta que a conquista deste poder corresponde a adogéo
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deste conjunto de normas, ou sgja, as formas como os formuladores de politicas decidem
implementé-las depende de alguns fatores como a estrutura das regras, das relaces de
autoridade e da influéncia que exercem na politica. Alguns participantes, na tentativa de
regulamentar esse poder sobre os outros, tentam influencidlos mediante alguns métodos
como o intercambio de vantagens, a persuasdo, a ameaga, a autoridade e a obediéncia. Estas
s80 algumas regras em que se baseia 0 jogo do poder, as quais destacaremos a seguir.

Quanto atroca de vantagens, Lindblom (1981) coloca que esse método pode assumir
vérias formas, ressaltando trés. Uma delas é através de favores explicitos, tipo “quid pro
quod’, ou sga, a troca de favores. A segunda forma é a reciprocidade que cria
comprometimento sem limites. E umaterceira seria o dinheiro, que € uma maneira de controle
detroca pela‘compra’ do resultado que se deseja.

Quanto a persuasdo, que € outro método, para Lindblom (1981) pode trabalhar
mediante a repeticdo de mensagens. Este recurso muitas vezes paralisa o julgamento critico
das pessoas. Os conselheiros usuérios, por exemplo, podem trazer para dentro destes espacos,
gueixas ou reivindicagbes importantes de suas comunidades, provocando nos demais a
percepcao que alguma atitude precisa ser tomada.

Quanto a autoridade, tdo importante quanto as outras acima referidas, Lindblom
(1981) diz que esse é o fundamento da decisio politica, porque € base do proprio governo. E
importante salientar que nas relagbes entre as pessoas, existem normas ou convengdes que
estdo implicadas no nosso dia-a-dia, sem que paraisso se use necessariamente aforcaou alel,
ou gue se tenha que exprimir verbalmente. 1sso seria a obediéncia que estabelece a autoridade.
Isso ndo aumenta a eficacia do controle popular, mas é adequado para quem detém a
autoridade, pois no momento em gue criam impedimento para tal controle, promovem suas
préprias necessidades quando escolhem as alternativas possiveis.

Foucault (1997) aponta que a obediéncia faz com que as pessoas fagam néo s 0 que
se quer, mas, principalmente, como se quer. Mas esse poder para Foucault (1997) ndo é algo
gue se detém como uma coisa de que se possua ou ndo. Para o autor o poder ndo existe, o que
existe sdo préticas ou relacbes de poder, que se disseminam por toda a estrutura social, sem
que esteja situado em algum lugar privilegiado. E algo que se exerce e funciona em rede,
sendo o individuo uma producdo desse poder e desse saber. Portanto, para o autor, se ha
poder, ha resisténcia. Nessa 6tica, essa 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 a busca de conhecimento abre possibilidades para os usuarios se fortalecerem e
participarem ativamente do jogo de poder.
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CAPITULO I
POLITICASPUBLICASE PARTICIPACAO SOCIAL NA SAUDE

O objetivo deste capitulo é situar o tema das politicas publicas de salide em sua
relacdo com a participagcdo social. O primeiro tépico descreve alguns marcos da regulacéo
politico-estatal da salde, com destague para os anos 70 e os anos 80 (fase da re-
democratizagdo). O segundo tépico desloca o0 eixo da andlise para a sociedade civil,
destacando o papel do movimento da reforma sanitéria na construgéo do Sistema Unico de
Salde (SUS). O terceiro tépico, por sua vez, reflete sobre o papel dos Conselhos Gestores de
Salide na promocao da participacdo social e na gestéo democrética da salde.

2.1 ANTECEDENTES DA POLITICA DE SAUDE NO BRASIL

De acordo com a interpretacdo de Santos (1979), as politicas sociais que
acompanharam quase todas as décadas do século XX egiveram ancoradas na questdo da
cidadania regulada. Houve uma ampliacdo dos direitos dos cidaddos neste periodo, mas como
cidaddos eram considerados apenas os individuos pertencentes ao mercado de trabalho
formal, para as profissdes reconhecidas em lei. O sistema de protecéo social no Brasil ficou
atrelado a esta cidadania regulada até os anos 80.

Entre os anos de 1920 e os anos 1980, o Brasil conviveu com dois tipos de atencdo a
salde, a salde publica e a medicina previdencidria, sendo esta Ultima restrita aqueles
pertencentes as categorias de trabalho reconhecidas por lei e para as quais criou-se um seguro
social. Esta vinculagdo medicinaltrabalho formal fez parte de um processo de ampliagdo dos
direitos sociais que promovia uma vinculagdo entre a obtencdo dos direitos e a carteira
assinada, a qual Wanderley dos Santos chamou de “cidadania regulada’: “somente sdo
cidadaos aqueles cujas profissdes sdo reconhecidas por lel, e para os quais foram criadas
formas de protecdo social, dando inicio a estrutura previdenciaria, da qual fazia parte a
assisténciaa saide.” (SANTOS, 1979, p. 74).

No entanto, este cendrio comeca a se modificar no decorrer dos anos 80, embora 0s
primérdios da redemocratizacdo do pais remontem a fase de distensdo ou liberalizacdo do
regime autoritario, durante o governo Geisel (1974-1979), justamente quando fica em

“evidéncia a incompatibilidade entre o autoritarismo centralizador do governo federal e seu
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discurso antipolitico e a permanéncia de elei¢bes livres e diretas de representantes para o
Congresso Nacional, assembléias legislativas e cAmaras de vereadores’ (ABRUCIO, 1998, p.
82).

Para dar prosseguimento a liberalizag@o, Geisel precisava contar com aliados civis
fortes para se legitimar e a estratégia utilizada para controlar 0 processo politico e as
demandas por descentralizacdo do poder foi a escolha de governadores-chave. Pode-se dizer
gue um dos grandes impactos no regime foi as eleicdes de 1974 para deputado estadua e
federal e para senador que levaria a vitéria do partido de oposicdo, MDB (Movimento
Democratico Brasileiro), que conseguiu duplicar sua representacdo na Camara, fortalecendo
as organizagdes contrarias ao governo.

Nesse contexto, vai ser buscada a reordenacdo do setor salide. Os elementos
organizacionais centrais da atual politica nacional de salide recaem sobre a Lei n° 6.299 de
1975, que ingtituiu o Sistema Nacional de Salde. Porém, as bases dessa proposta néo foram
colocadas na agenda governamental pelos partidos politicos nem por movimentos da
sociedade civil. O projeto foi elaborado no contexto autoritario do regime militar, pelos
dirigentes do primeiro escaldo da forte e poderosa burocracia do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), subordinado a0 Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social,
criado em 1975.

Em 1978, foram separadas as fungdes previdenciarias (pecuniarias) das de assisténcia
médico-individual, que passou a ser prestada por uma nova autarquia desse mesmo ministério,
o Ingtituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS), o qual manteve
a hegemonia no pais da prestacdo de servicos médicos através, sobretudo, de hospitais
contratados com o segmento privado. Frente a isto, o Ministério da Salde foi fortalecido com
a atribuicéo de formular a politica nacional de salide, mas apesar disso seu or¢amento ndo foi
reforgado.

O Sistema Nacional de Salde (SNS) seguia os procedimentos da Organizagdo Pan-
Americana da Salde (OPAS), inclusive no gque tange ao planejamento regional e a intersecao
com &reas como saneamento ambiental, educacdo e trabalho, mas nunca foi efetivado. Apesar
disso, o SNS teve importantes efeitos porque, como bem mostra Van Stralen, “deste periodo
em diante 0 modelo passou a ser topico obrigatério de todas as conferéncias e encontros da
a&rea da salde, ao tempo que despertava receios no setor privado quanto a uma maior
intervencdo estatal no setor.” (1996, p. 115).

Com a Lei n° 6.229 foi reorganizado o Ministério da Salde (MS) em 1976, com
vistas a enfrentar a deteriorada situacéo epidemiolégica da populagdo. Porém, essa iniciativa
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foi retirada devido a diminuicdo do orcamento, resultado da crise econdmica de comegos dos
anos 80. Desse modo, o M S continuou mantendo baixo status frente ao papel hegemonico da
assisténcia médico-previdenciaria centrada no atendimento curativo hospitalar.

E importante ser colocado que a tendéncia & compra de servicos do setor privado
aprofundou-se ainda mais com o Plano de Pronta A¢do (PPA) que visava estender o
atendimento de urgéncia para toda a populagédo, diversificando as relagdes do INPS com os
provedores privados, em particular no ambito das emergéncias, atendendo, assim,
reivindicagdes desse segmento representado pela Federacdo Brasileira de Hospitais (FBH)
que tinha se tornado o principal ator setorial (VAN STRALEN, 1996, p. 117).

Em 1977 é criado o Sistema Nacional de Previdéncia Social (SINPAS), que reuniu o
INPS, o INAMPS e o Ingtituto de Administracéo da Previdéncia e Assisténcia Social (IAPAS)
— reorganizando 0Orgdos da assisténcia socia (LBA, FUNABEM) e criou o Centro de
Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV). O SINPAS foi uma tentativa
de modernizar administrativamente o sistema previdenciario devido a sua inoperéncia e a
baixa eficiéncia dos servigos de salide.

Em 1980, foi elaborado o Programa Nacional de Servigos Béasicos de Salde (PREV
SAUDE) por técnicos do Ministério da Saide (MS) e do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS), envolvendo saneamento e habitacéo e tendo como proposta a
regionalizagdo, hierarquizacdo, expansdo da oferta de servicos béasicos, integracdo das acdes e
participacdo comunitéria. Este projeto sofreu resisténcias intraburocréticas do INAMPS e do
setor médico empresarial (CORDEIRO, 1991, p. 28).

Em 1981 € ingituido o Conselho Consultivo de Administracdo da Salide
Previdenciaria (CONASP), composto por representantes de varios ministérios, prestadores e
trabalhadores, com o propdsito de organizar a assisténcia médica, sugerir critérios para
alocagcdo de recursos, estabelecerem mecanismos de controle de custos e avaliagdo do
financiamento, além de buscar disciplinar o atendimento dos servicos.

Neste periodo, inicia-se a redemocratizacdo do pais com as elei¢cdes para governador
de 1982, as quais ddo maioria as oposi¢des e colocam 0s governadores no centro da arena
politica nacional. Abrucio (1998, p. 23) destaca alguns elementos que incentivaram o
crescimento do poder dos governadores na década de 80:

A crise do regime militar, a crise do Estado Nacional-Desenvolvimentista e da
alianga que o sustentava e a crise financeira do governo federal. O fortalecimento
dos governadores na redemocratizacdo foi impulsonado pelo enfraquecimento do
pacto federativo, marcado pela centralizacdo do poder no Executivo Federal.
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Continuando com o mesmo autor, ele ressalta que esses fatores levaram a um
relacionamento intergovernamental ndo-cooperativo, seja entre Estados e Unido e Estados
entre si, atuando em conjunto apenas de forma defensiva, o que levaria a formagdo de um
“federalismo estadualista’ e a formagdo de um sistema politico “ultrapresidencialista’ nos
Estados, a partir de 1991. Ainda de acordo com Abrucio (1998), as caracteristicas do
federalismo estadualista eram:

1. controle do Executivo sobre 0 processo decisorio;

2. ndo participacéo de outros poderes no Executivo;

3. 0 governador era o centro das decisdes do governo (diferente do nivel federal,
onde havia certa dispersdo de poder entre o presidente e os ministros) (ABRUCIO, 1998, p.
23).

No setor salde, os governadores foram atores cruciais na instauracéo de arranjos com
o INAMPS, tendentes a regionalizar, hierarquizar e descentralizar os servicos de salide
mediante repasses financeiros aos estados e municipios. Por sua parte, a sociedade civil
mostrou grande revigoramento na formagdo de associagbes funcionais, corporativas,
territoriais e populares que vao fornecer as bases para a populagéo reivindicar novos direitos
sociais, hotadamente o direito a salide garantida pelo Estado.

Nessa conjuntura destaca-se 0 movimento sanitério (que serd mais bem analisado no
topico seguinte), formado por profissionais da salde, militantes partidarios e associagdes de
interesse (moradores, mulheres, negros etc.) que atrelaram a reforma da salide a
redemocratizacdo do pais. Os politicos de oposicdo ganhavam voz e mais cadeiras no
Congresso Nacional. A intelectualidade ou o que sobrou dela depois das prisdes, das torturas,
dos “desaparecimentos’, que desde o fim dos anos 70 se juntava dos escombros, vinha
estabelecendo um didlogo frutifero com a sociedade civil e com 0s seus representantes e
debatendo propostas para um novo Brasil, livre e soberano.

No plano institucional, importantes deslocamentos se produzem nas politicas do
INAMPS, mas sempre presididos por articulagcdes da clpula: os altos escaldes do INAMPS,
do MPAS e do MS e mais governadores e prefeitos unem-se para tragar novos caminhos para
a assisténcia médica, enfatizando aregionalizagdo dos servicos basicos. Em 1982, € elaborado
o Plano de Reorientacdo da Salde no ambito da Previdéncia Social, tendo por objetivo a
recuperacdo do setor publico, aumento da €ficiéncia, racionalizacdo, regionalizacdo e
hierarquizagdo do sistema publico com base nos convénios trilaterais envolvendo INAMPS,
MSe SES.

Outra proposta de reorganizagdo do setor foi o programa das Acdes Integradas de
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Salde (AlS), executada de forma tripartite (MPAS/INAMPS, MS e SES), estabelecendo
convénios de co-gestédo com base na participagdo orcamentéria de cada uma das partes. Esta
proposta, que ocorreu de 1982 a 1986, teve por objetivo a racionalizagdo e o controle dos
gastos, dém do estabelecimento de uma gestdo colegiada de recursos, possibilitando um
entrelacamento institucional entre estados e municipios para a gestéo dos servicos de salide.

No Sistema de Assisténcia Médico Hospitalar (SAMHPS) foram introduzidas
medidas de racionalizagdo e financiamento da rede privada contratada a partir da Autorizagéo
de Internagcdo Hospitalar (AlH), substituindo-se a guia de internagcdo hospitalar.

As Acdes Integradas da Salde ndo tiveram impacto no atendimento da populacéo,
mesmo porque apenas 6 % do orgamento do INAMPS foi destinado a elas, enquanto gastos
com a compra de servicos de prestadores privados alcancavam mais de 58% (CORDEIRO,
1991, p. 34). Todavia, as AlS foram um importante passo adiante na configuracdo das linhas-
mestres de um novo modelo de organizagdo de servicos e distribuicdo do poder no setor,
inclusive mediante mecanismos de participagdo colegiada. Neste periodo, teve inicio o
processo de coordenacdo interinstitucional e de gestdo colegiada através da Comissdo
Interministerial de Planejamento e Coordenagéo (CIPLAN), envolvendo MS, MPS, MEC, e
das ComissOes Interinstitucionais estaduais, regionais, municipais e locais (CIS, CRIS,
CIMYS). Estes foram os primeiros passos em prol de uma gestdo compartilhada entre os trés
niveis de governo e de controle social, na medida em que visavam a incorporar sindicatos e
associagdes profissionais nas arenas decisorias.

O CONASP propunha um debate interinstitucional entre a burocracia e a sociedade
civil, tendo um papel importante nesse momento de abertura democrética e amadurecimento
do movimento sanitario, fomentando intensas discussdes sobre a democratizagdo na salde.
Segundo Cordeiro (1991), a implementagdo do CONASP ndo foi efetivada devido a
resisténcias politico-institucionais oriundas de representantes da Previdéncia Social, seguros
de salde, hospitais privados etc. As decisdes sobre a condugdo da politica teriam sido
influenciadas pelos “anéis burocréticos’ formados por burocracias publicas e privadas,
havendo embates entre os interesses que lutavam pela manutencdo de um complexo médico-
industrial privativista ou pela reforma estatizante, periodo, este em que 0s 0Orgéos
governamentais apresentavam-se sucateados, e as oposi¢des politico-ideoldgicas colocavam
obstaculos ao desempenho das CIS.

Representando um dos grandes marcos histéricos da salide, em 17 de mar¢o de 1986,
0 Presidente da Republica José Sarney, que assumira em definitivo depois da morte de
Tancredo Neves, em discurso para uma platéia que lotara o Ginésio de Esportes de Brasilia
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afirmou que a Conferéncia representava a “pré-Constituinte da Salde’. Durante cinco dias,
em torno de cinco mil pessoas, entre delegados e observadores, discutiram a salde em 98
grupos de trabalho. Trés temas reuniram os grupos. Salde como direito, Reformulagdo do
Sistema Nacional de Salide e Financiamento do setor. Os itens acima mereceram, no relatério
final da CNS, respectivamente, 13, 27 e 09 artigos, aprovados por larga margem na plenaria
final. O boicote pelo setor privado, que poucos dias antes decidiu se ausentar da Conferéncia,
ndo impediu a discussdo produtiva também desse item da pauta.

Um dos grandes momentos da V1II Conferéncia Nacional da Salde foi 0 consenso
obtido em torno da criacdo do Sistema Unificado e Descentralizado de Salde (SUDS), que
depois se transformaria no SUS. A interdependéncia entre politica social e econdbmica e a
conceituacdo dos servicos de salide como publicos e fundamentais para a populagdo foram
outras importantes defini¢cdes feitas pela CNS. Mas o legado mais precioso da Conferéncia foi
a consolidacdo da idéia da Reforma Sanitéria — que voltaria a agenda, com forcga, durante a
Constituinte (1987-88). Naguela ocasi&o, a elaboracdo de uma nova Carta Magna simbolizaria
o redemocratizado Brasil.

No ambito da Constituicdo de 1988 e das experiéncias deixadas pelas AlS, surge, em
1987, o SUDS, de fundamental importancia para firmar a descentralizacéo dos servicos, em
direcdo a posterior municipalizagdo, eixo da reorganizacdo do sistema. Segundo Cordeiro
(1991), o SUDS representava uma mudanca qualitativa das AlS, posto que alterava o papel do
INAMPS de executor para plangjador das agOes, exercendo controle e avaliagdo sobre as
mesmas. Além disso, a decisdo no plano estadua e municipal deveria caber as Secretarias
Estaduais de Salde (SES), e a cada Secretaria Municipal de Salde (SMS), frente as
respectivas transferéncias de recursos. Cordeiro (1991) ressalta a contradicdo entre as
decisdes estabelecidas no plano institucional e o debate politico da época. Setores tais como
seguros de salide se opuseram as Al S, as propostas da V11l Conferéncia e ao SUDS, além das
propostas para o capitulo da Ordem Socia na Constituicdo. Para o setor privado era
desinteressante a descentralizacdo, pois ampliava o nimero de interlocutores e aproximava as
decisdes das instancias locais através dos conselhos havendo, com isso, maior transparéncia
nas decisdes e consequente impossibilidade de garantia de seus interesses (CORDEIRO,
1991, p. 28).

O mandato constitucional relativo a unificacdo dos servicos de salide, com o setor
privado atuando de forma complementar e subordinado ao poder publico, levou a elaboracdo
da Lei Organica da Saide (LOS) n° 8.080, promulgada em setembro de 1990. Essa Lei
continha artigos referentes a criagdo de conselhos de salide em todos os niveis da Federacédo
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que foram vetados pelo entdo Presidente Collor. No entanto, as inUmeras pressdes para
reverter este veto levaram, em fins de 1990, a aprovacdo parlamentar de nova Lei n°. 8.142,
criando os Conselhos de Salde (CSs) e estabelecendo competéncias, funcbes e formas de
representacdo partidéria de seus membros.

No decorrer de um curto periodo de tempo, acontecimentos politicos, sociais,
econdmicos levaram a transformagdes profundas e irreversiveis especialmente nas conquistas
das politicas publicas a que referencia o texto acima. O SUS foi desenhado como um modelo
complexo de organizacdo dos servigos que aperfeicoa as relacbes intergovernamentais e
interinstitucionais no setor, tendo por caracteristica a descentralizacdo do poder mediante a
transferéncia de atribuigdes (gerenciais, sociais e de recursos financeiros). Esse novo padréo
de relagBes politico/institucionais abriu possibilidades novas de avancar na democratizacéo da
tomada de decisdes e na aplicacdo real dos principios do SUS.

2.2 A REFORMA SANITARIA E A LUTA PELO SUS

E importante trazer & tona as estratégias utilizadas pelos setores da sociedade civil
organizada em nosso pais, na busca de uma melhor qualidade de assisténcia a salide, as quais
configuram-se no movimento pela Reforma Sanitéria, em busca de uma participacdo politica
efetiva e comprometida nas decisdes sobre os rumos a serem trilhados na perspectiva de obter
maior justica social, correndo no pais no inicio dos anos 70. Conforme explica Arouca (1998,

p. 1):

Esta em curso uma reforma democratica ndo anunciada ou alardeada na érea da
salide. A Reforma Sanitéria brasileira nasceu na luta contra a ditadura, com o tema
Salde e Democracia, e estruturou-se nas universidades, no movimento sindical, em
experiéncias regionais de organizacdo de servicos. Esse movimento social
consolidou-se na 82 Conferéncia Nacional de Salide, em 1986, naqudl, pela primeira
vez, mais de cinco mil representantes de todos os segmentos da sociedade civil
discutiram um novo modelo de salide para o Brasil. O resultado foi garantir na
Constituicao, por meio de emenda popular, que a salide é um direito do cidadéo e
um dever do Estado.

O termo “Reforma Sanitéria’ foi usado pela primeira vez no pais em funcdo da
reforma sanitaria italiana. A expressdo ficou esquecida por um tempo até ser recuperada nos
debates prévios a VIII Conferéncia Nacional de Salde, quando foi usada para se referir ao
conjunto de idéias que se tinha em relac@o as mudancas e transformagdes necessarias na area
da salde. Essas mudancas ndo atingiam apenas 0 sistema, mas todo o setor salde,
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introduzindo uma nova idéia na qual o resultado final era entendido como a melhoria das
condi¢cbes de vida da populagdo. No inicio das articulagdes, 0 movimento pela reforma
sanitaria ndo tinha uma denominagdo especifica. Era um conjunto de pessoas com idéias
comuns para 0 campo da salde. Em uma reunido na Organizagdo Pan-Americana da Salde
(OPAS) em Brasilia (1976), esse grupo de pessoas a denominou de forma pejorativa de
“partido sanitario”. Apesar disso, 0 grupo ndo se constituia como partido; sua mobilizagdo era
mais ampla, sendo considerada uma ag&o social.

Considerado por muitos o “mestre da Reforma Sanitéria’, Arouca (1976), cosumava
dizer que o movimento da reforma sanitaria nasceu dentro da perspectiva da luta contra a
ditadura. Os departamentos de Medicina Preventiva da Universidade de Séo Paulo e da
Universidade de Campinas e o Instituto de Medicina Social da Universidade do Estado do Rio
de Janeiro eram os espacos adequados para isso. Esses locais abriram lacunas para a entrada
do novo pensamento sobre a salide, langado pelo movimento da reforma sanitaria. A forma de
olhar, pensar e refletir o setor salde nessa época era muito concentrado nas ciéncias
biol6gicas e na maneira como as doencas eram transmitidas. H4 uma primeira mudanca
guando as teorias das ciéncias sociais comegam a ser incorporadas. Essas primeiras teorias, no
entanto, estavam muito ligadas as correntes funcionalistas que olhavam para a sociedade
como um lugar que tendia a viver harmonicamente e precisava apenas aparar arestas entre
diferentes interesses. A grande virada da abordagem da salide foi a entrada da teoria marxista,
0 materialismo dialético e 0 materialismo histérico que mostram que a doenca esta
socialmente condicionada.

Segundo o movimento sanitario remonta aos primeiros anos da ditadura militar e nos
anos 70 solidifica-se, tendo em seu meio, profissionais de salde, intelectuais, organizactes
sindicais e populares, que tinham como objetivo incomum garantir o direito universal a saiide
e construir um sistema estatal de prestacéo de servigos. O movimento estudantil teve um papel
fundamental na propagacéo das idéias e fez com que diversos jovens estudantes comegassem
a se incorporar nessa nova maneira de ver a saide. As Semanas de Estudos sobre Salde
Comunitéria, realizadas pela primeira vez em 1974, e os Encontros Cientificos dos Estudantes
de Medicina, em especial os realizados entre 1976 e 1978, foram importantes nesse sentido,
por serem espagos praticamente ignorados pela repressdo militar, que ndo identificava o
caréter politico de suas discussoes.

A criac8o do Centro Brasileiro de Estudos de Salde (CEBES), em 1976, também é
importante na luta pela reforma sanitéria. A entidade surge com o propésito de lutar pela

democracia, de ser um espaco de divulgacdo do movimento sanitério, e reline pessoas que ja
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pensavam dessa forma e realizavam projetos inovadores,

O movimento da Reforma Sanitaria brasileira € parte do processo de
redemocratizagdo do pais. Tomando forma e forga nos anos 70 e 80, apds 20 anos de ditadura
militar, ndo sO enquanto resultado deste periodo autoritério, mas também como promotora e
alavanca a reverter as grandes desigualdades sociais. Setores da sociedade civil entre outros
estavam engajados no projeto de reformas sociais, ou sgja, 0s partidos politicos de esquerda,
0s movimentos populares e nas universidades, destacam-se 0s departamentos de medicina
preventiva e social, movimento médico, trabalhadores de salide, entre outros. Alguns autores
como Escorel (1987) e Gerschamann (1995), descreveram e analisaram esta dimensdo
histérica.

Os defensores do processo da Reforma Sanitéria faziam criticas ao fato da
Previdéncia Social sustentar o setor privado de assisténcia médica, fazendo com que estes
crescessem com recursos financeiros do Estado e levando a ineficécia total da assisténcia
médico-publica, tanto no aspecto financeiro como no organizacional e administrativo, neste
periodo a cargo do Instituto Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia Social (INAMPS).

No inicio da década de 1980 amplia-se 0 movimento pela democratizagdo do pais,
demandando eleicbes diretas para a presidéncia da Republicas “As macicas pressdes
resultaram no governo de transicdo democrética, denominada Nova Republica, pacto
conservador entre as elites politicas, os empresarios e os militares” (CORREIA, 2000, p. 60).

Este processo culminou com um dos grandes marcos histéricos da saide, a V|
Conferéncia Nacional de Salide em 1986, e que pela primeira vez na histéria das Conferéncias
Nacionais de Salde, contou com a presenca da sociedade civil, entre eles representantes dos
usuérios, na condicdo de delegados e com direito a voz e voto. Segundo Carvalho (1995, p.
51), a VIl Conferéncia Nacional de Salde:

[...], singular na histéria das politicas publicas deste pais, [...] marca o inicio do
exercicio, na arena estatal e de larga escala, da participacdo institucional de
representagies da sociedade civil [...] e formaliza a proposta dos consel hos de salide
como parte constitutiva do sistema.

Os participantes da V111 Conferéncia Nacional de Salde puderam avaliar e exercitar
0 que é uma participacdo democrédtica, num dos momentos de verdadeiro exercicio da
cidadania na histéria de nosso pais. A definicdo do projeto de reforma sanitaria brasileira se
deu nesta conferéncia, que foi marcada pelo processo de mobilizac&o nacional.

A reforma sanitéria é resultado da luta da sociedade pelo resgate da cidadania e pelo
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resgate da divida social, herdada no periodo anterior, marcada pela ditadura militar e por uma
politica de exclusdo. O movimento sanitario vem ao encontro da luta pela democratizacéo
politica do pais, que culminou com a Constituicdo de 1988, em que 0s anseios e direitos de
salde foram legalizados, porém ainda distantes de ser realidade na prética assistencial do
sistema de salide vigente (MORETTO, 2000, p. 10).

Além de tracar os principios sobre os quais a salide deveria ser prestada, aVI1I CNS,
em seu relatério final, fruto de amplo debate do qual todos os segmentos presentes no evento
participaram, definiu salde com uma concepcdo abrangente e ndo apenas como sendo
auséncia de doenca e prestacéo de servigco médico-assistencial, ficando assim:

Em seu sentido mais abrangente, a salide € resultado das condicdes de alimentacéo,
habitacdo, educacdo, renda, meio ambiente, trabalho, transporte, emprego, lazer,
liberdade, acesso e posse da terra e acesso a servicos de salide. E assim, antes de
tudo, o resultado das formas de organizagéo social da producdo, quais podem gerar
grandes desigualdades nos niveis de vida. A salde ndo € um conceito abstrato.
Define-se no contexto histdrico de determinada sociedade e num dado momento de
seu desenvolvimento devendo ser conquistado pela populacdo em suas lutas
cotidianas (BRASIL, 1998, p. 2).

O processo decorreu de uma série de circunstancias cumulativas de ordem politica,
econdmica e social que, desde meados da década de 1970, facilitaram a emergéncia de novos
atores sociais e politicos. A crescente mobilizacdo dos setores opositores ao regime autoritario
levou a um demorado processo de transicéo que deu acesso a democracia formal em 1990,
com o primeiro presidente eleito pelo voto popular depois de 1960.

2.3 PARTICIPACAO SOCIAL E CONSELHOS DE SAUDE

A dimensdo associativa da ordem social é um tema de crescente relevancia na
discussdo académica, em particular com relacdo aos paises de redemocratizagcdo recente, ou
“neodemocracias’, como as rotulou Schmitter (1993), devido a revitalizacdo da agdo
societaria e a restauragcdo das mediacOes entre Estado e sociedade. A questéo das “facces’ €
antiga, tendo recebido atencdo desconfiada dos iluministas e a admiragdo de outros como
Tocqueville quando observou a preocupacéo do cidadéo norte-americano com 0s assuntos da
vida civica. A idéia de uma sociedade organizada, funcionais ao Estado, foi preocupacdo ndo
sO0 de pensadores como Hegel e Durkheim, mas também da Igreja Catdlica que, desde a

Enciclica Rerum Novarum, passou a prescrever a incorporacdo dos “corpos intermediarios’ da
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sociedade as instancias de governo, como uma forma de controlar o conflito social.

Por outra parte, na Europa Central, a longa tradicdo das corporactes de oficio levou
no século 20 a formagdo de arranjos institucionais de decisdo integrados por representantes
das organizagdes do capital, do trabalho e do governo, instaurando-se um formato de
formulagdo de politicas que Schmitter (1974) denominou “neocorporativo”. Com esse autor,
surgiu uma nova corrente de teorizagcdes nas ciéncias politicas e sociais que, em oposicao a
tradicdo pluralista norte-americana, colocou em pauta o tema da governabilidade positiva que
resultaria da incorporagdo dos interesses organizados em associagbes formalmente
reconhecidas pelo Estado as esferas de decisdo de politicas publicas, que, dessa forma, seriam
0 produto de negociagdes e consensos entre o0s atores. Na perspectiva dos estudos comparados
de modos de policy making, agueles paises de welfare state avancados de orientacdo social-
democrata tém sido identificados como protétipos do neocorporativismo democrético.

Como mencionado no capitulo anterior, a Congtituicéo estabeleceu formalmente uma
democracia participativa na esfera social, atribuindo papel de destague as associacdes em
variadas instancias de decisdo e de consulta. Essa decisiva inovagdo institucional decorrevu,
contudo, das lutas politicas e sociais que tiveram inicio ainda na década de 1970 conforme
diversos autores destacam (FLEURY, 1997; GERSCHMANN, 1995; CORREIA, 2000). No
setor salde, os movimentos populares desenvolveram positivas experiéncias de participacéo
das comunidades na discusséo e resolucdo de seus problemas. As primeiras iniciativas de
organizagdo social na salde ocorreram na Zona Leste de S& Paulo, com a criagdo dos
Conselhos Populares, em meados da década de 1970. Esses conselhos unificaram-se em 1976
e somaram-se a atuacdo da Igreja, de médicos sanitaristas e dos estudantes de medicina
(CORREIA, 2000).

Conforme Carvalho (1994), os Conselhos de Salde emergiram no cenario politico-
sanitario brasileiro, com a missdo de operacionalizar o principio constitucional da
participagdo comunitéria e assegurar 0 controle social sobre as agdes e servigos de salde.
Foram ingtitucionalizados como 6rgdos permanentes e obrigatérios do Sistema Unico de
Salde, recebendo amplas atribuicdes legais e carater deliberativo.

Os temas referentes a participagdo no sistema de salde e ao controle social por parte
da sociedade civil organizada sobre as politicas do setor foram dos mais debatidos na V11|
CNS, ampliando-se durante o Congresso Constituinte. Desde meados dos anos 80 vinham
sendo tentadas formas colegiadas de discussdo em torno da implantagdo do Programa de
Acles Integradas da Salde (AlS), sob a forma de comissdes interingtitucionais locais e
municipais de salde.
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A Congtituicdo de 1988 trouxe imensos avangos em termos de direitos politicos, civis
e sociais e também no que diz respeito ao arcabouco institucional e a organizagdo dos poderes
publicos. Dentre as inovacGes mais relevantes destacam-se 0s mecanismos instituidos para
assegurar a participagéo da cidadania nos assuntos do Estado e a defesa de seus direitos.
Como reflexo disso, nas mais diversas instancias do governo e em todos os niveis da
federacdo, criaram-se instancias colegiadas de deliberacdo ou consulta nas quais a sociedade
civil participa em representacdo de associagdes de interesse legalmente reconhecidas. Esse
fendmeno tem alcancado extrema relevancia no setor salide com a instalagdo de CSs em quase
todos os municipios do pais, abrindo-se perspectivas de participacdo ativa da cidadania com
potencialidades de grande alcance, mas de dificil mensuracdo, dada a extensdo e diversidade
das experiéncias.

Os temas referentes a participagdo no sistema de salde e ao controle social por parte
da sociedade civil organizada sobre as politicas do setor foram dos mais debatidos na V1|
CNS, ampliando-se durante o Congresso Constituinte. Desde meados dos anos 80 vinham
sendo tentadas formas colegiadas de discussdo em torno da implantagdo do Programa de
Acles Integradas da Salde (AlS), sob a forma de Comissdes Interinstitucionais Locais e
Municipais de Saude (CLIS, CIMS). Nova tentativa de envolvimento da populacdo nas
discussdes sobre reformas setoriais foi empreendida com o movimento em prol do Sistema
Unificado e Descentralizado da Salde (SUDS), criando-se, assim, precedentes fundamentais
para 0 arrojado projeto de participacdo, consubstanciado como diretriz do SUS na
Constituicao de 1998 (art. 198, item I11).

A organizagdo social desenhada nessa constituicdo prevé a participagéo do povo na
gestdo publica, sgja ou ndo por via ingtitucional. E a prevaléncia da vontade do povo
(entendido como instancia juridica e reconhecido como insténcia de poder) sobre aquela de
qualquer individuo ou grupo, pois democracia implica autogoverno e exige que 0s proprios
governados decidam sobre as diretrizes politicas fundamentais do Estado.

A Lei n° 8.080, de dezembro de 1990, que regulamenta o SUS e define atribuicoes e
competéncias da Unido, dos Estados e dos Municipios, também estabelecia critérios para o
financiamento e criava 0s CSs, mas essas matérias foram vetadas pelo ex-presidente Fernando
Collor. As pressdes para se legislar nesses assuntos levaram, ainda em 1990, a elaboragéo e
promulgacéo da Lel n° 8.142, que, no seu artigo 1°, regulamenta a participacéo da sociedade
civil organizada em duas instancias colegiadas - as conferéncias e os conselhos de salide, nos
seguintes termos.

| - a Conferéncia de Salde reunir-se-a a cada quatro anos com representacdo dos
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Varios segmentos sociais, para avaliar a situacdo da salde e propor as diretrizes para a
formulagdo da politica de salide nos niveis correspondentes, convocada pelo Poder Executivo
ou, extraordinariamente, por este ou pelo Conselho de Salde;

Il - 0 Conselho de Salde, 6rgdo colegiado composto por representantes do governo,
prestadores de servico, profissionais de salde e usuarios, atua, em carater permanente e
deliberativo, “na formulacdo de estratégias e no controle da execucdo da politica de salide na
instancia correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros, cujas decisdes
serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada esfera de governo”.

Na atualidade, os CSs séo uma realidade ingtitucional no Brasil: além do Conselho
Nacional de Saude, funcionam, embora com graus bastante varidveis de eficiéncia e
autonomia, em praticamente todos 0s 5.507 municipios e nos 27 estados (BRASIL, 2005).

A Lei confere aos Conselhos de Salde as atribuicdes de atuar na formulacdo de
estratégias e no controle da execucao das politicas de salde, atribuigdes estas que sdo também
préprios dos poderes Executivos e Legislativos.

Por isso, segundo a Lei, os Conselhos de Salde atuam compartilhando suas
atribuicdes com os gestores propriamente ditos (ministério e secretarias de salde) e as casas
legislativas (Congresso Nacional, Assembléia Estadual e Cémaras de Vereadores). Ao
integrarem o Poder Publico e o Estado, os Conselhos de Saiide tém diante de si a defini¢do de
Seu espago privilegiado de atuacdo no qual devem exercer as suas atribuicdes. Neste aspecto,
€ importante destacar que a grande amplitude e diferenciacéo desse espaco incluem os demais
0rgéos do Poder Executivo, os Tribunais de Conta vinculados ao Poder Legislativo, o
Ministério Pablico e o Poder Judici&rio.

No Brasil, aé a década de 70, existiram mecanismos participatorios
institucionalizado unicamente na area previdenciaria. A previdéncia social oferecia beneficios
e servicos aos trabalhadores inseridos no mercado formal de trabalho, que pagavam
contribui¢des, tendo como beneficios individuais a assisténcia médica e ambulatorial entre
outros. Durante o periodo militar (1964 a 1985), ndo era permitido qualquer tipo de
participacd0 de representantes de trabalhadores contribuintes em 6rgdos decisorios ou
consultivos da previdéncia social. Entretanto, a partir de 1974 foram tomadas iniciativas no
sentido de estimular o envolvimento da “comunidade” no setor salide, especialmente no setor
da salde publica em que os servicos eram destinados a parcela da populagdo excluida do
acesso aos servicos de salde previdenciaria

Para Souza (1994, p. 588-589), o fortalecimento dos niveis subnacionais de governo

e as recomendacdes das agéncias internacionais, motivaram a implementacdo de politicas e a
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constituicao de regramento legal que veio universalizar o0 acesso, a integrar e a descentralizar
0 sistema publico de salde brasileiro.

O modelo oficial da salide no pais era centrado na assisténcia médica com grande
crescimento dos servicos meédicos privados, especialmente hospitais mal distribuidos e
concentrados nas grandes cidades. As unidades publicas eram excluidas do sistema de
prestacdo de cuidados e hospitais, ambulatérios e centros de salde foram desprestigiados e
comegaram a piorar numa época em que a Previdéncia Social disponibilizava de recursos.

Ao longo da década de 70 e na primeira metade dos anos 80, 0 Brasil passava por
uma grave crise econdmica a que reduziu a legitimidade politica e fragilizou o regime militar,
a ponto de o governo militar tomar medidas, procurando constituir novos canais de
representacdo de interesses.

Com a abertura politica surgiu na &rea dos profissionais de salide um movimento
chamado de movimento sanité&rio e, em 1979 o CEBES apresentou e discutiu publicamente,
pela primeira vez, a proposta de reorientacdo do sistema de salde, que naguela época ja se
chamava Sistema Unico de Salide.

A crise econbmica de 1980 gerou uma nova sSituacdo, exigindo que o governo
reconhecesse a crise e a necessidade de mudar o sistema de salde, sob pressdo da prépria
populacdo que ja comegava a se organizar, lutando pela democracia do pais.

Assim comecaram a se desenvolver vérias experiéncias de reorganizagdo dos
servicos de salde, algumas até apoiadas e promovidas pelo Ministério da Salde com o
Programa de Interiorizacdo de Ac¢des de Salde e Saneamento (PIASS) dirigido para éreas
rurais do Nordeste e o PREV SAUDE, que n&o saiu do papel.

Quanto a participagdo social, pode-se dizer que 0 primeiro passo para a
institucionalizagdo da participagdo social na construcdo do SUS foi dada na década de 80. A
partir da criagdo do Sistema Unificado e Descentralizado de Salde (SUDS), foram criadas
Comissdes I nteringtitucionais de Sallde de carater consultivo. As comissdes eram constituidas
por representantes do governo, dos prestadores de servico, dos profissionais de salde e de
organizagOes da sociedade reconhecida como usuérios do sistema, em que 0s membros eram
normalmente convidados pelo Prefeito. Para Carvalho (1995) e Gerschmann (1995) o
engajamento e o alcance destas comissdes dependiam em grandes proporgdes do interesse e
do nivel de organizagdo dos diferentes setores e atores sociais locais, ou segja, sua vontade e
empenho em conquistar e construir espagos de agdo no interior das estruturas publicas de
decisdo. Estes autores relatam ter observado um processo de amadurecimento de muitos

grupos atraveés de sua participacdo nestas estruturas decisorias.
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Muitas sdo as experiéncias de gestdo de politicas publicas de cardter participativo
implementadas no Brasil, principalmente no &mbito do governo municipal. Algumas
experiéncias importantes de gestéo participativa estdo nos Conselhos Gestores de Politicas
Publicas da Salide, Assisténcia Social, Crianca e Adolescente, e outros que surgem a partir da
necessidade e organizacéo da comunidade.

O setor salde se destaca no que diz respeito aos conselhos de salde, nos quais por
forca da lei, os representantes da sociedade civil organizada participam de forma paritéaria
com representantes de autoridade setorial e prestadores profissionais e institucionais de salde.
Nas inovacdes introduzidas pela Constituicdo Federal de 1998, incorporadas diretamente no
Sistema Unico de Salde (SUS), verifica-se a ampliagio do processo de formulag&o e controle
da politica publica da salide, envolvendo as duas insténcias, 0 governo e a sociedade, de
forma democratica

Como mencionado anteriormente, a Lei n° 8.142 estipula que os CSs tém caréter
permanente e deliberativo, competindo-lhes atuar “na formulagdo de estratégias e no controle
da execucdo da politica de salde na instancia correspondente, inclusive nos aspectos
econdmicos e financeiros, cujas decisdes seréo homologadas pelo chefe do poder legalmente
congtituido em cada esfera de governo”.

E importante salientar que o cardter democrético do CS é assegurado mediante a
composicao paritaria de seus membros, correspondendo a sociedade civil organizada 50% dos
assentos. Um ponto que tem sido objeto de prolongada polémica se refere ao fato de o
secretario de salde, aém de ser, por lei, o presidente do CS, deve homologar suas resolucgdes.
Essa situagdo tem criado constrangimentos tanto no plano da autonomia dos CSs quanto na
implementacdo daguelas resolugdes contrarias as orientagcbes do governo. Nesse sentido,
aguns CSs ja& mudaram seus estatutos para garantir maior autonomia em relacdo as
autoridades.

A mudanca definitiva dessa questéo, contudo, estd sendo objeto de estudo por parte
do Conselho Nacional de Salde, vistas as atribuic¢bes constitucionais dos representantes do
Poder Executivo quanto a tomada de decisdes de politica setorial. Apesar disso, os CSs sd0
incontestavel mente espagos privilegiados de construgdo de uma cidadania ativa no Brasil.

A Conferéncia de Salude é outra insténcia de participacdo social que reline ampla
gama de representantes do governo e da sociedade civil organizada, em particular dos
usuérios dos servigos. Nela, sdo debatidos temas relativos a situacdo de salide, aos problemas
do SUS e ao controle social, resultando em recomendacdes e diretrizes politicas. As
conferéncias de salde, realizadas periodicamente (4 em 4 anos conforme recomendacdo do
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MS) em todo o territdrio nacional, constituem hoje um foro de discussdo coletiva mais amplo,
representativo e democrético do pais, alcancando plena legitimidade e respeito por sua
capacidade de mobilizacdo e pelo comprometimento dos trabalhos dos delegados em mudar
e/ou melhorar a situacéo da salide do pais. A Conferéncia de Sallde reunir-se-4 a cada quatro
anos, com representacdo dos varios segmentos sociais, para avaliar a situagdo de salde e
propor as diretrizes para a formulagdo da politica de salide nos niveis correspondentes,
convocada pelo Poder Executivo ou, extraordinariamente, por este ou pelo Conselho de Salde
(LOS 8.142/90 artigo 1°).

Pode-se dizer que as conferéncias tém cumprido papel crucial na divulgacdo de
informages relativas as politicas de salde, a0 mesmo tempo em que obrigam os gestores a
escutar as avaliagOes e reclamagdes feitas pela sociedade a respeito dos servigos de salde.
Constituem foros democraticos, em que se exerce a cidadania mediante a participagdo e a
verbalizacdo de demandas, e se promove o0 desenvolvimento de uma cultura imbuida de
espirito publico, de valores, enfim, proprios de uma comunidade civica nos termos colocados
por Putnam (1996).

Este processo de inovagdo cria de maneira especial a possibilidade de instituigdes de
gestdo participativa, busca agregar e legitimar acBes de governo, num principio de
sustentabilidade de programas e propostas politicas para a érea de salde.

Labra e Figueiredo (2002, p. 12), colocam que:

E preciso dar relevo ao fato de que disposicbes do Ministério da Salde e do
Consdalho Nacional de Salide impulsionaram a criacdo de tais instancias na medida
em gue para a transferéncia de recursos financeiros a estados e municipios é
indispensavel que a correspondente secretaria de salide conte com um conselho de
saide local (CS).

Em adicdo as Leis n° 8.080 e n® 8.142, vém sendo ditadas Normas Operacionais
Bésicas do SUS, ou NOBs, destinadas a efetivar o processo de descentralizacdo mediante
repasses de recursos por programas. A0 mesmo tempo, enfatizam as condigdes para a
congtituicdo de sistemas locais de salide tendo por principio o pleno funcionamento dos CSs e
a participagcdo de seus membros no planegjamento, no desempenho orcament&rio e no
acompanhamento de programas e agoes.

A NOB 01/SUS/91 foi elaborada em janeiro de 1991 e reeditada em julho desse
mesmo ano, incorporando sugestdes do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de
Salde (CONASEMS) e do Conselho Nacional de Secretérios Estaduais de Salide (CONASS)
em relagdo a necessidade de os repasses de recursos do Ministério da Salde serem
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autométicos e regulares, de modo a agilizar a assisténcia a salide.

Essa NOB ja destacava o papel dos CSs no controle sobre 0s recursos repassados as
esferas estaduais e municipais.

Sob o argumento da inviabilidade conjuntural de regulamentar o artigo 35 da Lei
8.080/90, pela dificuldade na operacionalizacdo destes critérios, a NOB/01/91 redefiniu toda a
I6gica de financiamento e, consequentemente, de organizacdo do SUS, consolidando um
sistema de pagamento por producdo de servicos ao setor publico que permanece, em parte
vigente até hoje. “Estados e municipios passaram a receber por producdo de servigos de
salde, executados em unidades ambulatoriais e hospitalares proprias [...]", ou sgja, continua
prevalecendo a estrutura de compra de servigos privados do INAMPS, aplicados a gestores
publicos estaduais e municipais (OLIVEIRA JR., 2000, p. 04).

Seguindo-se a orientagdo da NOB 01/ SUS/93 foi constituido pelo Ministério da
Salde um grupo técnico para a conducdo da politica de descentralizacgo, denominado Grupo
Especial de Descentralizagédo (GED), com participacdo do CONASS, CONASEMS e CNS
(CORREIA, 2000).

O GED (Grupo Especial de Descentralizagdo) entéo, elaborou o documento em que
vinha como tema “A ousadia de cumprir e fazer cumprir alel”, que foi amplamente discutido
e, depois, transformado naNOB 01/SUS/93, que tem como objetivo aperfeicoar o processo de
descentralizacdo da gestdo dos servicos e agbes no ambito do SUS e estabelece os
mecanismos de financiamento das a¢des de salde e diretrizes para 0s investimentos no setor.
O texto da NOB 01/93 estabelece, também, que a descentralizagdo implica o estabelecimento
de uma nova prética na salide baseada no funcionamento regular dos CSs para efetivacdo da
participagdo com controle social.

Essa NOB também instaura, em cada esfera de governo, féruns de negociacéo, as
Comissdes I ntergestores Bipartite (CIBs) e a Comissdo Integradora Tripartite (CIT) no nivel
federal, e reforca o papel deliberativo dos CSs. Autores como Correia (2000) e Silva (2000),
ressaltam que apesar de as atribuicdes das CIBs e CIT e dos CSs estarem bem definidas na
NOB 01/93, na prética tem havido uma confusdo de papéis. Algumas CIBs tém
desempenhado o papel deliberativo que cabe aos CSs, constituindo-se em ponto de discusséo
na X Conferéncia Nacional de Salide, realizada em setembro de 1996.

A NOB 01/SUS/96 teve por finalidade principal promover, consolidar e aperfeicoar
o pleno exercicio, por parte do poder publico municipal e do Distrito Federal, da funcdo de
gestor da atencdo a salde de seus municipes. Cria duas condi¢des de gestdo: a gestdo plena de
atencdo bésica, em que o municipio ter4 o repasse, fundo a fundo, para o financiamento de
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todas as agdes bésicas de salide, definido por um valor per capita; e a gestdo plena do sistema,
em gue 0 municipio tera o repasse, fundo a fundo, para o financiamento de toda a assisténcia
em salide. O contetdo da NOB/96 foi amplamente discutido e envolveu varios segmentos da
sociedade, além de vérias oficinas de trabalho do CONASS e encontros com CONASEMS,
“em gue se buscou a elaboracdo de uma proposta consensual, que atendesse as necessidades
dos diferentes niveis de gestoresdo SUS’ (LIMA, 1999, p. 82).

Reconhecendo que no ambito da participag@o social na salide ainda falta muito paraa
plena realizacdo do que diz a parte legal consagrada na Constituicdo de 1988 e demais
dispositivos, as NOBs apresentam-se como cruciais na abertura de portas a participacdo da
sociedade civil organizada no planejamento municipal e na formulagdo, gestéo e controle das
politicas publicas do setor. Além disso, a experiéncia participativa na salde tem servido de
referéncia a ingtituicdo de arenas de controle social em outras esferas das politicas publicas,
em particular nas areas sociais e de meio ambiente, atestando o crescente interesse da
sociedade civil organizada em fazer-se ouvir pelos poderes publicos, apresentando demandas
ou denunciando irregularidades e exigindo a presenca ativa na tomada de decisdes, na gestéo
dos servigos e no acompanhamento e avaliagdo das politicas publicas em geral.

E importante observar a importancia da luta pela democracia no Brasil. A luta dos
sanitaristas na area da salde, que tiveram uma bandeira em defesa de um sistema de salde
universal e com ampla participagdo da sociedade civil € um dos exemplos mais classicos.
Essas marcas participativas tiveram seu reflexo na Constituigdo Federal de 1988, na qual se
garantiu por lei, avangos expressivos na democratizacdo das politicas publicas de salde.
Como consequéncia disso a construgdo de um novo modelo de sociedade.

Tatagiba (2002, p. 63), ressalta:

Os consdhos a despeito das suas limitagdes assumem, hoje, no Brasil, importante
funcdo pedagdgica no sentido de construgdo da cidadania e de reinvencdo dos
padrdes de convivéncia democrética. Em vérios estudos, essa fungéo pedagégica foi
destacada, apontando para um renovado campo das expectativas acerca dos
resultados do envolvimento institucional.

O desenvolvimento do processo de implementacéo dos mecanismos institucionais de
controle social do SUS estabeleceu de forma significativa, avangos na gestdo participativa, e
busca estabelecer uma relagdo importante de comprometimento dos segmentos da sociedade
organizada em relacd ao controle das politicas de salde sobre o Estado. Prima-se pela
legalidade, que prevé o carder deliberativo do Conselho, condicdo essencial para uma gestéo
compartilhada de responsabilidades integras das partes envolvidas no controle social.
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O Ministério da Salde, assim se posiciona em relagdo ao controle social:

Controle social é aqui entendido como controle sobre o Estado pelo conjunto da
Soci edade Organizada em todos os segmentos sociais, [...] deve visar o beneficio do
conjunto da sociedade, e deve ser permanente. Por isso, quanto mais 0s segmentos
da sociedade se mobilizarem, maior serd a presséo e o resultado, para que sga
efetivado o Estado Demaocrético (BRASIL, 2000, p. 24).

Num olhar contemporaneo pode-se verificar que, 0s ‘movimentos sociais atingem
um nivel de identidade e acdo mais rigoroso a partir do momento em que expressam seu
conflito em relacéo a “orientacdo de gestéo da sociedade”, ou sgja, num campo em que se dda
oposicao em torno da imagem de sociedade que os atores sociais visam a criar (TOURAINE,
1984). Essa visdo, construida no dominio da sociologia, identifica-se com posturas teoricas
como as de Bobbio, Matteucci e Giafranco (1992) no campo do direito e da ciéncia politica. A
construcdo de novos direitos é possivel através de uma nova forma de interpretar e pensar,
gerando nova orientacdo para a sociedade, a partir de seus grupos mobilizados ou envolvidos
em defesa de uma causa

O que se pode verificar na atuaidade é que est4 havendo uma redefinicdo das
préticas entre Estado e populacdo. O Estado comeca a internalizar elementos que faziam parte
das reivindicacbes dos movimentos sociais, como o Conselho Popular de Salde, que é
internalizado dentro de um formato institucional para Conselho Gestor, criando condicbes
para a insercdo dos usuérios dos movimentos organizados nesse processo de vigilancia, de
controle, de acompanhamento de gestéo.

Conforme Kleba (2005), uma participacdo mais efetiva requer, em primeiro lugar, a
existéncia de organizagdes que se engajem, apodiem e legitimem o processo de construgdo do
SUS. Em segundo lugar requer autoconfianga na capacidade de participar das decisbes do
plangjamento e da avaliagdo deste projeto. Em terceiro lugar, ela exige uma melhoria dos
mecanismos de participacdo, seja pela abertura politica, seja pela instrumentalizagdo, através
da formacéo e do acesso as informagtes. Por Ultimo depende das experiéncias vivenciadas no
proprio processo, que podem motivar ou alienar 0s atores engajados garantindo ou
inviabilizando sua continuidade.

Apresenta-se relevante a discussdo nos termos de avaliacdo da atuacdo dos
Conselhos Gestores, podendo desta forma, se fazer um paralelo entre o que preconiza a
legislagdo e aquilo que acontece nas esferas representativas e deliberativas de politicas
publicas através dos Conselhos.

Dentre o conjunto de dificuldades apontadas pela literatura que analisa as
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experiéncias de Conselhos Gestores, Lichmann (2002, p. 46) “destaca problemas que dizem
respeito tanto a esfera estatal, mais especificamente do poder local, quanto a esfera da
sociedade civil”. Ressalta-se a questdo da cultura autoritéria, a falta de qualificacdo dos
conselheiros em ambas as esferas, vetos governamentais e obstrugdes das resolucdes dos
conselhos, caréncia de informagoes, falta de recursos e autonomia, conflitos de interesses
entre as partes, precaria articulagdo com a base representada no Conselho e as amarras
burocréticas.

Quanto a dindmica de funcionamento dos Conselhos de Salde, Carvalho (1995)
destaca a notavel centralizacdo por parte do governo e profissionais na elaboracéo de pauta de
reunides, a falta de capacitacdo dos conselheiros para uma atuagcdo consciente, dificuldade
com a representatividade das entidades que fazem parte do Conselho, problema na
administragdo com a pluralidade de interesses, manutencdo do sistema clientelista por parte
do Egtado, e ainda a centralidade do poder.

Carvalho (1995), em sua andlise, enfatiza que os Conselhos parecem estar atualmente
mais preparados para impedir o Estado de transgredir, nas suas funcdes de prestagdo de contas
e aos servigos prestados na formulagdo de politicas. Neste contexto, o autor faz uma critica
incisiva ao formalismo e ao poder do Estado, e ao proprio Conselho em sua atuacéo.

Quanto aos Conselhos de Salde, ha alguns avangos no que tange a participagcdo das
trés esferas de sua composicdo. O estado/governo, trabalhadores em salde e usuérios do
sistema, necessariamente, ocupam espacos importantes de decisdo nas politicas de salde.
Porém, ha algumas deficiéncias no que se refere a representacéo legal dos conselheiros e as
deliberactes pertinentes ao Conselho, conforme determinacdo da propria legislacéo.

Para Coelho e Nobre (2004, p. 255), “os Conselhos de Salide devem levar o projeto
do governo para ser discutido pela populacdo e, também, trazer propostas da populacdo aos
vérios niveis de governo”. Desta forma justifica-se o principio da paridade entre os segmentos
de representacdo. Na visdo positiva sobre os CSs, Coelho e Nobre (2004), destacam a
importancia do envolvimento dos atores sociais na participagdo dos Conselhos para
proporcionar o debate acerca da politica de saude:

Os consalhos aparecem como um espaco onde se encontram grupos da sociedade
civil, da burocracia, dos profissionais da salide e dos prestadores de servico que
dificilmente teriam outra oportunidade para debater palitica de salide e onde ha um

processo de inclusdo de grupos menos favorecidos (COELHO; NOBRE (2004, p.
264).

Os CSs, ao favorecerem a formag@o de associagBes secundérias, também concorrem
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para a consolidag@o de préticas democréticas, ao desenvolvimento de relagdes horizontais
entre seus membros e ao estabelecimento de lagos de confianga. Em outras palavras, os CSs
contribuem para a extensdo do ambito da cidadania na sociedade brasileira, a0 se constituir
em escolas promotoras da socializagdo de comportamentos em prol do desenvolvimento de
comunidades civicas. Para Putnam (2000), as experiéncias vitoriosas da cooperacdo no
passado servem de referéncia as agles futuras. Elas sGo guardadas em forma de capital social.
Assim, também, as regras de reciprocidade e as redes de relages sociais que se estabelecem
no interior dos CSs e entre eles, sdo exemplos de capital social. Dessa forma, quanto maiores
forem as cadeias de relagbes sociais que os membros dos CSs estabelecem entre si, com as
suas associagdes, com a comunidade e com os demais CSs , maior sera o capital social
acumulado, aumentando, portanto, as possibilidades de niveis crescentes de cultura civica

A Constituico Federal de 1988 reconhece o direito a salide como direito de todos e
dever do Egtado. A conquista da sociedade brasileira organizada através do movimento de
Reforma Sanitaria, baseia-se nos principios legais da universalidade, integralidade, equidade,
descentralizac&o, regionalizagéo e participacdo efetiva da populagéo.

De acordo com esses principios determinados por um processo de construcéo
continua, desenvolve-se um estudo referente a essas dimensdes que agregam um conjunto de
fatores significativos e relevantes na integracdo de vé&rios setores da sociedade. Nesta
perspectiva delimitam-se agdes de reconhecimento do ser humano como parte integral da
sociedade, e a salde, como qualidade de vida. Referenda-se que o SUS € uma das maiores
politicas de inclusdo social existente no Pais. N&o h4, no entanto, como ignorar os paradoxos
entre os principios desta politica publica de salde e as realidades postas do atendimento
efetivo do dia-a-dia

Sendo assim, resgata-se a histéria do sissema SUS, e objetiva-se também, apontar a
legislacdo que proporcionou as garantias e a regulagdo da operacionalizagdo do sistema
Enfatizam-se os aspectos pertinentes a responsabilidade de atendimento, a descentralizacdo
das atividades, o financiamento das agBes integradas entre a Unido, Estados e Municipios, e
ainda no desenvolvimento de normas que estipulam o controle social através da participacéo
da sociedade organizada nos Consel hos.

Pensando nessa forma de organizacdo, o legislador previu canais institucionais de
participagdo. Na Congtituicdo Federal, encontramos referéncia no Capitulo da Seguridade
Social, art. 198. Este assunto foi regulamentado através da Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de
1990, que dispde sobre a participacdo da comunidade na gestdo do Sistema Unico de Salide
SUS (artigo 1°). Essa participacdo se da através dos Conselhos de Salde, que sdo instancias
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de acdo politica que articulam, no interior do campo da salde, as agbes do Estado e da
cidadania, com a finalidade de ampliar o controle social na gestdo do Sistema Unico de Satide
(SUS). Os Conselhos de Salde ndo sdo 0s Unicos 6rgéos controladores das agdes do SUS,
uma vez que os tradicionais instrumentos de controle da gestdo publica, existentes nas

diferentes esferas dos poderes legislativo e judicidrio permanecem ainda aplicaveis.
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CAPITULO 111
CONTEXTO DA PESQUISA

Neste capitulo busca-se desenvolver de forma objetiva a caracterizacdo da regido
Oeste catarinense, bem como a caracterizagdo sucinta do municipio pesguisado nos aspectos
do desenvolvimento econdmico, politico e social. Busca-se também, conhecer e resgatar a
histéria dos movimentos sociais na regido, tendo como ponto chave o Conselho Municipal de
Salde de Chapecd no que se refere a participagdo como membros representantes de uma
sociedade e sua atuacdo na efetivacdo das Politicas Publicas de Salide Municipal.

3.10OSMOVIMENTOS SOCIAISNO OESTE DE SANTA CATARINA

Em amplo desenvolvimento o municipio de Chapecod se destaca ndo somente em
crescimento econdmico e demografico, mas também em organizagdes sociais, onde a
populacdo dos diferentes setores exerce seu direito democrético e de cidadania. Abaixo se
desenhardo de forma breve e objetiva suas caracteristicas demograficas, econdmicas e sociais.

Tendo como marco de fundagdo o ano de 1917, Chapeco é o maior municipio da
regido Oeste do Estado de Santa Catarina, tanto em populagdo, como também em atividades
econdmicas, onde se encontram as sedes das principais empresas processadoras de suinos,
aves e derivados em nivel nacional (CHAPECO, 2005). Conforme o IBGE (Instituto Nacional
de Geografia e Edtatistica), a populagdo de Chapeco € de 169.255 habitantes, dos quais 85.647
sd0 mulheres e 83.608 sdo homens (DATASUS, 2005d). Superando muitas das maiores
cidades do pais e do mundo, conforme PNUD/ONU, ChapecO ocupa 0 42° lugar no Brasil
guanto ao indice de desenvolvimento humano, o 19° lugar quanto a educacéo e o 52 lugar em
freqiiénecia escolar (CHAPECO, 2005). A taxa de alfabetizacdo do municipio no ano 2000
chegou a 93,33% a partir dos 07 anos até 0s 80 ou mais (DATASUS, 2005b).

Quanto as escolas, 0 municipio conta com mais de 180 estabelecimentos na area de
ensino fundamental e médio. Além de ensino técnico e profissionalizante, o0 municipio abriga
cinco institui¢cbes de ensino superior, entre as quais duas s&o universidades.

Na area da salde o municipio dispBe de rede composta por dois hospitais (um
Hospital Regional do Oeste - SUS e outro Hospital Uniclinicas - UNIMED); trés Prontos
Atendimentos Municipais; vinte quatro Centros Integrados de Salde e Centros de Salde da
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Familia, entre outros servigos. Conforme informagdes da administragdo do Hospital Regional
do Oeste, edta ingtituicdo € referéncia para toda Regido Oeste e extremo Oeste, com
aproximadamente um milh&o de habitantes.

Na conjuntura do regime autoritario/ditadura militar (1964-1985) surgiram na regido
Oeste de Santa Catarina varios movimentos sociais que previam em suas formas de
organizagdo a participagdo nos mais diversos setores da vida politica. Nestes movimentos
sociais e organizagdes populares destaca-se a organizagdo sindical, com 0 movimento de
oposicdes sindicais, buscando combater o vinculo dos sindicatos ao governo, iSO
especialmente nas décadas de 70 e 80. Além disso, havia ainda movimentos como os Sem
Terra (MST), que através da organizacdo das familias sem terra, reivindicava a Reforma
Agréria, 0 Movimento de Mulheres Agricultoras (MMA), que iniciavam a reivindicar o seu
espaco na sociedade, na luta pela aposentadoria, direitos no trabalho, na valorizacdo do
género feminino e na participag@o ativa no processo de representacdo politico-eleitoral e o
Movimento contra as Barragens (MAB), caracterizado pela protecéo das propriedades das
terras inundadas por grandes projetos de desenvolvimento.

Esses movimentos sociais contaram com a participacdo ativa e efetiva da Igreja
Catdlica, através da prética da Teologia da Libertacdo e do envolvimento das CEBs e Grupos
de Reflexdo, ingtituidos na Diocese de Chapecd pelo Bispo Dom José Gomes. As liderangas
eram preparadas para a organizagao e participagcdo, conscientes desses meios democraticos em
defesa da cidadania. Conforme coloca Poli (1999, p. 15):

No inicio da década de 80, o Oeste Catarinense foi agitado pelo surgimento quase
simulténeo de quatro movimentos sociais, envolvendo diferentes extratos da
populagdo rural da regido, a saber: o Movimento dos Sem Tera (MST), o
Movimento das Mulheres Agricultoras (MMA), o Movimento dos Atingidos pelas
Barragens do Uruguai (MAB) e o Movimento de Oposi¢des Sindicais. Desde os
Ultimos anos da década de 70, passaram-se a registrar na regido mobilizagBes
envolvendo camponeses que se levantaram para protestar contra os efeitos do
processo de modernizagdo da agricultura, identificado como a politica agricola do
governo militar, favorecedora do grande empreendimento de cardter empresarial.

Numa conjuntura de crise, principalmente na agricultura familiar, os atores
envolvidos nos movimentos sociais se destacam pelo poder de mobilizagdo e organizagdo na
busca dos objetivos tracados pelo movimento, chamando a atencdo do poder publico.
Continuando com Poli (1999, p. 16):

Algumas caracteristicas chamam a atencdo, de modo especial, no processo de
surgimento e estruturacéo desses movimentos. Em primeiro lugar o proprio fato de
surgirem quase que simultaneamente, num espaco muito curto de tempo,
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envolvendo a mesma base social: pequenos produtores rurais, cujo modo de vida e
de producdo guardava muitas caracteristicas (recriadas) do “modelo origind
camponés’. Além disso, chama a atencéo a sua grande capacidade de organizacdo
interna e de articulacdo com outros segmentos da sociedade abrangente, bem como a
capacidade de extrapolar os limites da redlidade local, difundindo-se €ou
estendendo sua influéncia por outras regifes e estados, enquanto movimento em i,
ou através de liderancas saidas do seu meio e projetadas para outros setores da
sociedade.

Num periodo histérico marcado por lutas sociais de diversas categorias, com
caracteristicas de organizacéo e de mobilizagdo, surge um novo agente que passa a dar suporte
para fortalecer de forma efetiva todos os movimentos sociais organizados. A Igreja Catolica
através de agdes no processo de formagao de seus lideres e de comprometimento de seus fiéis
no conjunto da organizacdo da comunidade forneceu um espaco importante na participagéo
ativa dos movimentos sociais. A Diocese de Chapecd incorporou essa situagdo com énfase e
determinacéo nos procedimentos préticos de evangelizagdo. Poli destaca neste envolvimento:

Por outro lado, a partir do processo de renovagéo de sua concepcao e de sua prética,
iniciado pelo Concilio Vaticano Il e aprofundado nos encontros Episcopais de
Medellin e Puebla, setores da igrga da América Latina fizeram sua “opcao
preferencial pelos pobres’ e passaram a priorizar a criagcdo de novos espagos que
estimularam a participagdo ativa do leigo, a0 mesmo tempo em que se tornaram
mais sensiveis aos problemas sociais. Nesta perspectiva € que as CEBs
(Comunidades Eclesiais de Base) se transformaram em importantes espagos
interativos, no interior dos quais muitos movimentos sociais foram gestados (POLI,
1999, p. 18).

Ao longo das décadas de 80 e 90, resultado do envolvimento das pessoas com o
processo de participagdo nas mais diferentes organizagdes sociais e como fruto das
possibilidades criadas pela Constituico Federal de 1988, sdo implantados por meios
institucionais os Conselhos Gestores de Politicas Publicas. Nesta oportunidade os
movimentos sociais buscavam garantir um espaco de participacdo através de representacdo
legal das entidades ent&o representadas.

No campo dos movimentos sociais da salde e em relacdo as lutas e participacdo
politica neste campo, Kleba (1998) explica que:

A pastoral de salde inicia sua histéria em meados dos anos 1970, em Chapeco,
quando o Bispo Dom José, sensibilizado pela situacdo da vida em sua diocese,
resolve promover a organizago das pastorais sociais e convida uma enfermeira para
assumir na diocese o trabalho na érea da saiide (KLEBA, 1998, p. 98).

A Salde também teve um movimento importante no interior da Cooperafa

(Cooperativa Regional Alfa), espacos onde profissionais médicos e enfermeiras ja tentavam
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ampliar discussbes sobre a participagdo da populagdo nas definicbes de algumas agoes, a
partir de discussdes pontuais. 1sto era caracteristico especialmente na zona rural desta regido:
“Na década de 1980 a partir desta cooperativa, foi organizada a atencdo a salide das familias
com a contratagdo de médicos e enfermeiras, e trabalho voluntario de agentes comunitérios de
saude’ (KLEBA, 1998, p. 248). Além disso, a partir de agdes da Igreja Catdlica, os agentes de

salde formavam em seus espacos,

[...] motivados antes de tudo pela possibilidade de ter um papel na sociedade, ser
importante e contribuir foram se envolvendo com a questdo politica da salde,
gradualmente, estimulados pelos Coordenadores da Diocese da Pastoral de Chapecd
e a partir de meados dos anos oitenta aps a campanha da Fraternidade “ Salide para
Todos’, promovida em 1982 em nivel nacional pela Igrga Catdlica (KLEBA, 1998,
p. 99).

No final da primeira metade da década de 1990 houve uma mudanca de orientacéo
interna da Igreja e consegiientemente das pastorais. Conforme Pimenta (2000), isso se reflete
de maneira significativa na mobilizagcdo e organizacéo populares, que passam por momentos
de refluxo e desmobilizagdo. Mesmo assim, esses movimentos contribuiram para que se
originassem no municipio, sindicatos, partidos politicos de oposi¢do, liderancas politicas do
campo democrético popular e surgem 0s primeiros mandatos legislativos e executivos de
esquerda no municipio.

Verifica-se que na politica de salide, até o ano de 1996, a participagdo popular se
dava por disputas a partir de alguns segmentos dos movimentos sociais e pela participagao no
CMS, criado em 1991, que tinha representacdo das pastorais, foruns populares, sindicato entre
outros. Conforme Pimenta (2000, p. 249):

O CMS de Chapecd ndo tem conseguido definir politicas na perspectiva dos
usurérios, pois funciona mais como um espaco de debate entre as corporacdes
profissionais e 0 governo municipal impossibilitando manifestagbes daqueles que
efetivamente usam os servigos do Sistema Unico de sadde [...]. Diz ainda que para
compreender este fendmeno é necessario lembrar a histéria dos CMS de Chapecd,
pois sob o angulo estritamente legal, o conselho observa as recomendagbes do
Sistema Unico de Sadde...].

Apesar dos avangos acancados no municipio de Chapecd, a realidade da
participacdo social na politica de salide ndo difere da realidade nacional, apresentando varios
limites. Limites estes que foram sendo corrigidos através do tempo conforme veremos no

topico seguinte.
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3.2 0 CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE CHAPECO/SC

A regido Oeste catarinense vem propondo e fazendo discussoes de reorganizacéo do
sistema de salide desde a aprovagdo das Leis Organicas da Salde 8.080/90 e 8.142/90. Neste
sentido, Chapeco destaca-se por ser municipio polo desta regido e tem sido responsabilizado
por algumas direcdes neste contexto. Na discussdo sobre a participagdo popular nas politicas
publicas destacam-se as agdes de movimentos sociais apoiados pela Secretaria Municipal de
Salde queinclui as questdes dos conselhos locais de salide nas prioridades da salide desde 1997.

O Conselho Municipal de Salide de Chapecd, campo deste estudo, foi criado em
1991 e atualmente € regido pela Lei 4.300 de 18/07/2001. E constituido por 56 conselheiros,
sendo 28 suplentes e 28 titulares, representando diferentes segmentos (Anexo A).

O Conselho de Salde deve funcionar em carater permanente e deliberativo nas trés
esferas de governo. A composi¢cdo do CS deve ter como premissas a paridade do nimero de
representantes dos usuérios (50%) em relacdo ao total do nimero de representantes do
governo, dos prestadores de servico e dos profissionais de salde (50%). Neste caso, 0
Conselho Nacional de Salde, através da Resolucéo n° 333/03 recomenda que as vagas sejam
distribuidas da seguinte maneira: 50% de usuérios, 25% de trabalhadores de salide e 25% de
governo e prestadores de servicos publicos e privados.

Considerando a sistematicado CM S, as reunifes ocorrem mensalmente e, em carater
extraordin&rio quando necess&rio, conforme previsto no Regimento Interno. A pauta para
reunido é disponibilizada aos conselheiros até no maximo 24 horas antes das reunides, através
de eemail e/ou documento entregue em maos aos conselheiros através da secretéria do
conselho que se desloca aos enderecos de cada representante.

E importante ressaltar agqui, que o CMS de Chapeco teve seus desgjustes iniciais e
teve um crescimento organizacional no decorrer da década de 90, uma delas foi a Il
Conferéncia Municipal, realizada em dezembro de 1998 tendo como tema: “Construindo a
Participacéo Popular enquanto espaco de discussdo da Politica de Salde e funcionamento dos
servigos’. Essa Conferéncia

aprovou modificagdes da lei que criou 0 CMSS corrigindo distorcgdes apresentadas até
entdo. Propds uma nova composi¢do do Conselho, garantindo a paridade em relacdo
ao nUmero de usuérios, conforme preconizado pela Lel 8.142/90. Instituiu ainda que
as entidades escolhessem entre seus pares os representantes, e abriu a possibilidade
de ampliar a participagdo de usuarios e entidades, uma vez que os suplentes de
acordo com a lel poderiam ndo ser da mesma entidade de origem do conselheiro
titular, diferente da lei anterior na qual titular e suplente deveriam ser da mesma
entidade (FRANCO et a., 2004, p. 208).
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Até 1996 a forma de participacdo na salide se dava exclusivamente pelo CMS, criado
em 1991. A Lei Municipal n° 3.290/91, que criou o CMS, denominava a entidade que
participava e estabelecia que os membros do Conselho ao terem determinado nimero de faltas
nas reunides deveriam ser substituidos por outro representante da mesma entidade. Ocorria
que as entidades indicadas pela Lei ndo eram de fato representativas dos usuérios e vérias
delas sucessivamente ndo compareciam por longo periodo e ndo se conseguia substitui-los.

Pararesolver este problema, a administragdo propds nas discussdes da Il Conferéncia
Municipal de Salide, uma nova legislagdo municipal com outra composi¢éo para 0 Conselho
que abrangesse os Conselhos Locais de Salide e outras entidades representativas dos usuérios,
a serem escolhidas em assembléias publicamente convocadas, superando as designactes
exclusivas do Poder Executivo Municipal.

Posteriormente o Poder Executivo Municipal, através da Secretaria Municipal de
Salde, elaborou o projeto de lei conforme deliberacdo da Conferéncia de Salde e
encaminharam & Camara de V ereadores para apreciacdo e deliberacéo.

E importante expor que o municipio de Chapecd, notadamente nos Gltimos anos, a
partir de diferentes agentes, comprometidos com a qualidade que o sistema de sallde oferece
a0 cidaddo, incentivou a participacdo da construcdo do SUS, intervindo também na
participacdo da regido, apresentando-se ativa no que se refere a organizagdo e participacéo nas
conferéncias, nas diferentes instancias de governo.

A efetividade desta participacéo contribui para a qualificacdo das agdes que séo
desenvolvidas nos municipios da regido. Entretanto, mesmo sendo uma participacéo ativa, ela
tem ocorrido muito mais nas categorias de governo e profissionais, afastando assim, a

sociedade civil destes foruns de deliberacéo:

[..] ndo conseguimos que os principais atores na construgdo de um Sistema
Municipal universalizado, resolutivo, de boa qualidade, humanizado, ou sga, os
usuarios participassem de maneira ativa deste processo. Muitas mudancgas foram
introduzidas na politica de salide do municipio de Chapeco a partir das e ei¢fes que
conduzem ao poder uma administracdo de esquerda, num primeiro momento a
ampliacdo do acesso aos servigos foi a prioridade, tanto nos servicos basicos como
na oferta dos servigos de maior complexidade (SECRETARIA..., 1998, p. 05).

Em Chapecd (SC), uma das alternativas que vem sendo utilizada para que a
participacdo da populacdo aconteca efetivamente é através dos Conselhos Locais de Salde,
estratégia esté que vem sendo desenvolvida nos bairros desde ano de 1998.

“A formagdo destes conselhos iniciou-se em 1998 com base na avaliagdo da

Secretaria Municipal de Salde, quanto a necessidade de ampliar a participacdo popular para a
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definicdo da politica de salide municipal.” (PIMENTA, 2000, p. 248-249).

Os Conselhos Locais de Salde tinham sua organizagéo a partir das coordenacfes das
unidades de salde locais e apoio da Secretaria Municipal de Salide. Este fato fez com que
algumas pessoas envolvidas na discussdo da politica de salide no municipio questionassem se
isto ndo poderia proporcionar uma relagdo de subordinagdo dos mesmos a Secretaria de Salde
Municipal.

Este embate foi apontado e a alteracdo da composicdo do Conselho, encaminhado
pelo Executivo, recebeu uma emenda no Legislativo, que defendia a inclusdo das associacoes
de moradores e ndo dos Conselhos Locais de Salde, no CMS. Egta propogta foi colocada em
votacdo na Camara Municipal de Vereadores no ano 2001, sendo aprovada.

ApGs conhecer e corrigir distor¢des de paridade, representacdo, atuacdo entre outros,
considera-se pertinente conhecer parte do perfil destes atores (conselheiros).

Mencionar-se-4 agui uma pesguisa desenvolvida por grupo de discentes e docentes
do curso de enfermagem da Universidade Comunitaria de Chapec6 no ano 2005, em que faz
uma anadlise do perfil do CMS. Foram coletados dados por amostragem, ou segja, 0ito
conselheiros, sendo trés do sexo masculino e cinco do feminino, representantes dos diferentes
segmentos. Chegando-se aos seguintes resultados: A idade varia entre 30 a 58 anos, sendo
dois entre 30 a 40 anos, trés entre 40 e 50 anos e trés entre 50 e 58 anos de idade.

Wendhausen (2002, p. 212) relata que a faixa etéria entre 30 a 50 anos € considerada
da maturidade, sendo coerente com a efetivacdo e participacdo “em uma instancia onde &
necess&rio ponderar determinados fatos para que se tomem decisdes’. Figueiredo (2001)
refere também que essa faixa etéria considerada madura apresenta normalmente alto padréo
de produtividade e responsabilidade.

Em relacdo a0 grau de instrucdo, o nivel superior se destaca, isto €, quatro
conselheiros tém graduacéo, trés tem especializacdo e um cursa o terceiro grau. Estes dados
revelam uma importante informagdo quando analisado o ato nivel de escolaridade dos
conselheiros entrevistados. Segundo o Ingtituto Brasileiro de Geografia e Estatistica no ano de
1996 a média da populacéo com formacdo equivalente ao ensino superior no municipio nesta
faixa etéria se encontrava em 6,63% (DATASUS, 2005c). Este dado indica um quadro de
conselheiros por um lado melhor preparado para o debate e, se necessério, embate no interior
deste espaco, mas por outro lado, com perfil muito diferente da populacdo que vérios dentre
eles representam.

Nas palavras de Tatagiba (2002, p. 69):
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Embora ainda ndo tenhamos estudos voltados especificamente para a andlise do
perfil dos conselheiros, ja dispomos de informagbes muito preciosas que se
encontram diluidas no conjunto dos estudos, e que nos permitem redizar dgumas
consideragBes. A mais importante delas é o reconhecimento unanime da falta de
capacitagdo dos conselheiros, tanto governamentais quanto ndo governamentais,
para uma intervencdo mais ativa no didlogo deliberativo no interior dos conselhos.
Esse reconhecimento caminha junto com a defesa de programas de capacitacéo e
com o debate sobre 0 contetido desses programas.

Em relagdo ao tempo que atuam como conselheiros de salide, estes variam desde o
inicio da instituicdo do CMS em Chapeco (1991), até ao ultimo mandato 2004-2005, ou seja,
um conselheiro esta desde 1991 (alternando a representacdo de diferentes segmentos), seis
participam em torno de 5 anos e um esta a 2 anos.

O regimento interno do CMS de Chapecod recomenda que o mandato de cada
conselheiro deve ser de dois anos, podendo ser renovavel pelo mesmo periodo. Considerando
os dados acima se percebe que ha conselheiros atuantes no Conselho por um periodo maior
gue o previsto, mesmo que seja em diferentes segmentos.

Outro dado importante enquanto conselheiros, € como se deu a indicagdo ao CMS:
dois representantes de usuarios e um dos profissionais de salide referiram que suas entidades
promoveram discussdes para indicar 0 representante, outros quatro referiram que foram
indicados pelo “diretor” ou ainda a “entidade”, e um, o representante do governo refere ter
sido escolhido, ou sgja, por indicagdo do prefeito municipal.

Conforme coloca Wendhausen (1999) de forma clara e que concordo, quando propde
que, adém das avaliagBes quantitativas para averiguar a existéncia, a composicdo e o
funcionamento dos CMS, seria necessario realizar outras andlises que considerem aspectos
envolvidos na questdo da qualidade dessa participagéo.

Para tal considera-se importante, os dados acima quando da andlise da participacéo
social e sua efetividade das politicas de sallde municipal, assunto este que seréd abordado no

préximo capitulo deste estudo.
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CAPITULO IV
ANALISE DOSDADOS

Neste Ultimo capitulo de nossa dissertagdo, sfo apresentados os dados da nossa
pesquisa empirica. Primeiramente esclarecemos os procedimentos metodoldgicos e depois
apresentamos os resultados da coleta da pesquisa empirica

4.1 METODOLOGIA DE ANALISE

O presente trabalho consiste em um estudo de caso acerca da democracia
participativa a partir do processo de descentralizacdo do Sistema Unificado de Salde (SUS),
cuja génese se encontra no texto da Constituicdo Federal de 1988. O foco da dissertacdo recal
sobre o controle social exercido pelo Conselho Municipal de Salde de Chapeco (SC), 6rgéo
de cardter permanente e deliberativo, e a sua atuacdo no viés da sociedade civil como centro
de decisdo nas politicas de salide. A presente pesquisa possui um cardter quanti-qualitativo.

De acordo com Marconi (1999, p. 20), na organizagéo quantitativa “os dados devem
ser, quanto possivel, expressos com medidas numéricas. [...] Nao deve fazer juizo de valor,
mas deixar que os dados e a légica levem a solugdo real, verdadeira’. Para Dias (1999), a
pesquisa normalmente se mostra apropriada quando existe a possibilidade de medidas
quantificaveis de variaveis e inferéncias a partir de amostras de uma populagéo.

Ja a pesquisa qualitativa € associada a dados qualitativos, abordagem interpretativa e
ndo experimental, andlise de caso ou contetido (PATTON, 1980). Conforme Minayo (2000, p.
21):

A pesquisa qualitativa responde a questées muito particulares. Ela se preocupa, nas
ciéncias sociais, com um nivel de realidade que ndo pode ser quantificado. Ou sga,
ela trabalha com o universo de significados, motivos, aspiragdes, crencas, valores e
atitudes, o que corresponde a um espaco mais profundo das relacfes, dos processos e
fendmenos. Que ndo podem ser reduzidos a operacionalizacdo de variave's.

Numa compreensdo do contexto social da pesquisa qualitativa, Demo (2000, p. 152)
destaca:
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A pesguisa qualitativa quer fazer jus a complexidade de realidade, curvando-se
diante dela, ndo o contrario, como ocorre com a ditadura do método ou a dimenséo
tedrica que imagina dados evidentes. Fendmenos ha que primam pela qualidade no
contexto social, como militancia politica, cidadania, felicidade, compromisso ético,
e assim por diante, cuja captacdo exige mais que mensuracdo de dados.

Para se atender a propdsitos deste estudo, utilizou-se uma metodologia propria para
condensacdo dos dados contidos nas Atas, Resolugdes e encaminhamentos que se destacara

no proximo item.

4.1.1 Coleta dos dados

A coleta de dados foi feita através do uso de dados primérios e secundérios. Entre os
dados primérios destaca-se a observacéo, por meio de participacdo de reunido no Conselho de
Satide e visando examinar a dindmica das reunides, das falas e decisdes.

Com relacdo aos dados secundérios, utilizaram-se a Legislacdo de criagdo do
Conselho de Salde, Portarias, Resolucfes, Relatdrio das Comissdes, Leis Municipais,
Regimentos Internos e Atas das reunioes.

Em outro momento foram lidas as Resolucbes e acompanhada a dindmica das
deliberagdes do CM S também condensado em instrumento de coleta de dados. Nas 15 Atas
lidas observou-se que todas seguiam uma dindmica: nome dos presentes; pauta da reunio;
sugestbes dos conselheiros presentes;, apresentacdo de cada tema da pauta por meio do
conselheiro que fez a sugestdo, seguida de discussio em plenaria e votacdo e/ou
encaminhamentos; assuntos/informagdes gerais.

A partir da observagdo anterior formulou-se uma tabela contendo: n° da Ata; data;
proposta/assunto; seguimento; resultado final. Com estes em méos viu-se a necessidade de
especificar mais os dados e construir-se uma segunda tabela contendo respectivamente:
segmento; propostas apresentadas; nimero de falas geradas e segmento; resultado (Resolucéo,
encaminhamento e/ou ndo aprovagdo). Nesta construgdo correlacionavam-se as 18 Resolucgdes
e encaminhamentos com as respectivas Atas e efetivacao destas, especialmente as advindas da
sociedade civil.
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4.1.2 Andlise einterpretacédo dos dados

Para fazer a andlise dos dados extraidos da pesquisa bibliogréfica e documental foi
utilizada a técnica de andlise de contetdo.

Para Minayo (1993, p. 203), aandlise de conteido visa “ultrapassar o0 nivel de senso
comum e do subjetivismo na interpretacdo e alcancar uma vigilancia critica frente a
comunicacdo de documentos, textos literérios, biografias, entrevistas ou observacdes’.

Seguindo o pensamento de que os CM S atuam sobre um sitio publico/democrético de
poder, faz-se imprescindivel avaliar como esse poder esd sendo articulado em uma
composicdo parité&ria do CMS. Destaca-se que 0 controle social pode acontecer de forma
distinta quando ndo é respeitada a representatividade dos segmentos. Configura-se, entdo, de
maneira especial sobre o despreparo e condicdo real de participagd dos usu&rios na
compreensdo do exercicio do poder de deliberacéo.

4.2 RESULTADOS

Neste tépico faz-se uma andlise dos dados coletados a partir do objetivo geral
proposto neste estudo “verificar qual a relagdo entre as discussbes/decisdes ocorridas no
processo decisorio do CMS de Chapecd/SC e a efetividade das decisbes, com énfase na
sociedade civil.” Para tal foram analisadas integralmente 15 Atas e 18 Resolugdes entre o
periodo de maio 2005 a 2006. Destas 15 Atas estdo relacionadas as reunifes ordinérias e
extra-ordinarias ocorridas no periodo proposto.

O CMS de Chapecd é composto por 56 conselheiros, sendo 28 suplentes e 28
titulares de forma paritéaria, conforme prevé a Lei n° 8.142/90, ou seja, 50% usuarios, 25%
profissionais de salide e 25% representantes do governo e prestadores.

Devido a complexidade do setor salide, este Conselho optou por formar comissdes
internas dando uma maior abrangéncia e resolutividade as suas tarefas. A Resolugdo n° 13 de
maio de 2005 determina em seu artigo primeiro “Aprovar as composicoes das Comissoes
Permanentes e instrugdes complementares’. As disposi¢cdes preliminares descrevem como
cada comissdo deve ser formada e os deveres das Comissdes (Anexo B). Assim foram
elaboradas a Comisséo de Prestagcéo de Contas, Comissdo de visitas, Comissdo de Norma;
Comissdo de Relatério de Gestédo e Comissdo de Conselho Local. O Ministério da Salde
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(2002) diz que Comissdes do Conselho de Salide podem estar previstas naLei ou Decreto que
cria 0 Conselho, ou ser ingtituida pelo seu plenario, preferencialmente constando no
Regimento Interno, a ndo ser que sejam Grupos de Trabalho ou Comissdes Provisorias. Mas
em qualquer um dos casos, o caréter deliberativo € privativo de seu plenario.

Uma outra particularidade ndo comum encontrada em CMS, é que em Chapec6 o
Presidente é do segmento dos usuarios (representante do sindicato da construcéo civil), eleito
em plenaria conforme a Lei Municipal n° 4.445 de 2002.

A tabela 1 representa uma quantificagdo da andlise das Atas de acordo com quatro
indicadores: 1) Numero de propostas apresentadas, 2) Numero de falas geradas, 3) NUmero de
resolucBes geradas e, 4) Nimero de encaminhamentos gerados. E importante observar que os
dados foram organizados de acordo com os setores do Conselho (governos/prestadores,
profissionais e usuérios), mas também foram criadas categorias para a Presidéncia, Diretoria e
as Comissoes, pois muitas propostas eram advindas destes segmentos, dificultando enquadr&
los em qualquer dos outros.

Os resultados da quantificagdo s&0 0s seguintes:

TABELA 1-RESULTADOS GLOBAISPOR SEGMENTO

Segmento/ N° e/ou % N° e/ou % de N° e/ou % de N° e/ou % de
tacH propostas falas geradas Resolucdes encaminhamentos
representacao apresentadas geradas gerados
Governo e prestadores 19 ou 101 ou 09 ou 03 ou
23,4% 32,4% 50% 10,4%
Profissionais de saude 08 ou 32 ou 03 ou 02 ou
9,8% 10,2% 16,6% 6,9%
Usuarios (sociedade 07 ou 18 ou 01 ou 04 ou
civih 8,7% 5.8 5,6% 13,8%
Usuario presidente 07 ou 33 ou 01 ou 06 ou
8,7% 10,6% 5,6% 20,6%
Diretoria 28 ou 99 ou 01 ou 12 ou
34,6% 31,7% 5,6% 41.4%
Comissdes 12 ou 29 ou 03 ou 02 ou
14,8% 9,3% 16,6% 6,9%
Total 81 ou 312 ou 18 ou 29 ou
100% 100% 100% 100%

FONTE: Atas maio de 2005 a maio de 2006
NOTA: Elaborado por Marta Kolhs.
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Todo esse processo se deu dentro do método andlise de contelido que “parte de uma
literatura de primeiro plano para atingir um nivel mais aprofundado: aguele que ultrapassa os
significados dos manifestos” é uma “técnica de tratamento de dados considerada
cientificamente, € caudatéria das metodologias quantitativas, buscando sua logica na
interpretacdo cifrada do material de carder qualitativo” (MINAYO, 2004, p. 200).
Basicamente a exploragdo do material constitui essencialmente na operagdo da codificagéo,
trabalhando com as unidades de registro, buscando identificar o que é relevante, ou sgja, as
principais idéias apresentadas sobre o estudo.

Na andlise dos dados conforme acima citados, observa-se que do total de propostas
apresentadas em plenaria no CMS, o segmento governo/prestadores, foi 0 que mais
apresentou propostas, ou sgja, 19, correspondendo a 23,4%, gerando 101 (32%) falas dos
diferentes segmentos, resultando em 09 (50%) resolugdes e 3 (10,4%) encaminhamentos. Em
segundo lugar apresenta-se 0 segmento profissionais de salide e em terceiro e Ultimo vem os
usuérios com 7 (8,7%) propostas, gerando 18 (5,8%) falas, 1 (5,6%) resolucdo e 4 (13,8%)
dos encaminhamentos.

Observa-se que se for levado em consideracdo somente segmentos (USU&rios,
governo/prestadores e profissionais), 0 governo/prestadores é 0 segmento que mais apresentou
propogtas, obteve maior nimero de resolugdes, e gerou maior nimero de falas nos debates,
em que os profissionais e usuérios se fizeram atuantes. Observa-se também que muitas
propogtas vindas do governo/prestadores sdo exigéncias do Ministério da Salde (Relatério de
Gestdo, Pacto dos Indicadores de Atengdo Basica, Plano Municipal de Saide etc.).
Necessariamente, 0 nimero expressivo de propostas ndo € vindo do Governo Municipal, e sim
faz parte das Politicas Nacionais de Salde.

Ressalta-se que nos dados da tabela 1 (p. 63), que o CMS de Chapecd dispde de uma
organizagdo interna que visa facilitar o envolvimento de todos os conselheiros dentro de suas
atribuicdes (Comissdes, Diretorid), outra particularidade positiva deste CMS € o presidente
ser do segmento usuario.

Na andlise dos dados da Diretorialagenda, Presidente/usuario e Comissdes verifica-se
que a Diretoria, que € composta por presidente (usuério), Vvice-presidente
(governo/prestadores) e secretaria (profissionais), foi a que mais apresentou propostas, no
total 28 (34,6%), gerando 99 (31,7%) falas, 1 (5,6%) Resolucdo e 12 (41,4%) dos
encaminhamentos. Na apreciacd0 destes dados verificase que um grande ndmero das
propostas € oriunda da agenda, construida pela plenaria no inicio da cada ano, por exemplo,
apresentacdo do Programa de Gestantes Municipal.
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Quanto as Comissdes, compostas paritariamente, apresenta-se em seguida com 12
(14,8%) propogas, gerando 29 (9,3%) das falas, resultando em 3 (16,6%) Resolugdes e 2
(6,9%) encaminhamentos. Por Ultima, mas ndo menos importante, vem o Presidente/usuério
em que apresentou 7 (8,7%) propostas, gerando 33 (10,6%) falas, 1 (5,6%) Resolucdo e 6
(20,6%) encaminhamentos.

Nos dados databela 1 (p. 63), numa andlise geral, observa-se que o CM S quando em
suas categoria (comissdes, diretoria e presidente), apresenta maior nimero de pautas, 47
(58%), em relacdo aos setores/segmentos (governo/prestadores, profissionais e usuarios) em
que apresentaram 34 (24%) das pautas, porém, 0s segmentos mesmo apresentando menor
nimero de pautas, obtiveram maior nimero de Resolucdes 13 (72%), enquanto as categorias
obtiveram maior nimero de encaminhamentos 20 (69%). Estes dados fortalecem o ja exposto,
em gue muitas das propostas do governo sdo exigéncias e/ou Politicas Nacionais tendo que o
Conselho gerar Resolucdes para ndo perder verbas e/ou programas a nivel municipal. Assim
como muitas das pautas apresentadas pela categoria sdo oriundas da agenda, encaminhamento
de outros setores e parecer das comissoes.

Nas tabelas 3, 4, 5 6, 7 e 8 explanaremos cada segmento e categoria
individualmente e também se fard apresentacdo de trechos escritos nas Atas de forma que
possamos ilustrar as mais diferentes discussoes que ocorreram dentro do CMS.

O Ministério da Salde diz que além da representatividade, existem outras condi¢bes
gue contribuem para um melhor desempenho dos Conselhos que sdo a legitimidade, a
autonomia, a organicidade, a permeabilidade, a visibilidade e a articulagéo. 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 condigdes administrativas, financeiras e técnicas adequadas a0 seu
funcionamento. A organicidade se caracteriza pelo grau de organizacéo do Conselho, ou sgja,
a freqiéncia das reunifes, a presenca regular dos conselheiros as reunides. A visibilidade é
uma condi¢&o que se caracteriza pela transparéncia da atuagcdo dos Conselhos. Ja a articulagéo
significa a capacidade dos Conselhos estabelecerem relacbes com outros Conselhos, além de
outras instituices da area da salide (BRASIL, 1997).

A idéia dos CMS ndo € apenas uma exigéncia legal, mas uma seguranca em que a
sociedade deixe de ser somente usuéria dos servicos para ser também um agente de mudancas,
podendo atuar aravés de seus representantes na formulacdo de estratégias das politicas
publicas de salde, atendendo as necessidades e interesses da coletividade e cooperando para o
processo de democratizagdo do pais.
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Nos dados da tabela 2, observa-se que apesar da sociedade civil ndo apresentar
propostas de nimero significativo em relagdo a outros segmentos, mostra-se bastante presente
nas discussdes e/ou debates, o que demonstra 0 envolvimento e participagdo deste segmento
com as Politicas Municipais de Salde.

TABELA 2—-SEGMENTOSE NUMEROS DE FALAS GERADAS

Segmento/representagcao N° e/ou % falas geradas
Profissionais 77 ou 24,7%
Usuarios 134 ou 42,9%
Governo/prestadores 101 ou 32,4%
Total de falas 312 ou 100%

FONTE: Atas maio de 2005 a maio de 2006
NOTA: Elaborado por Marta Kolhs.

Se forem tomados os nimeros de forma isolada, veremos que 0 segmento mais
participativo nas discussdes € o usuérios, com 42,9% de participacdo no total de falas. Em
seguida aparece o0 governo/prestadores com 32,4% e o setor menos participativo nas
discussbes € o profissional de salide. Neste caso, chama a atencdo que 0s usuarios sdo o setor
mais ativo, tanto em relagcdo ao governo quanto em relagdo aos profissionais. De fato, a pouca
participacdo dos profissionais também € notével, supondo-se sua capacidade técnica para
participar das discussdes.

Conforme Borba (2004), a importancia da composicéo e instalacdo do CSs em cada
esfera de governo representa o poder de exercer a democracia, rompendo as tradicionais
fronteiras de representacéo, inaugurando um novo espago institucional, ou seja, representam
um avanco na democratizagcdo e ampliam 0s espacos e 0 poder de intervencdo da populagéo
nos rumos da coisa publica, exigindo dos cidaddos conhecimento e informagdes que 0s
habilitem a exercer um poder no processo politico, “dando voz a setores tradicionalmente
excluidos de representacéo direta no sistema politico” (BORBA, 2004, p. 15).

Estudos e pesquisas mostram dados positivos junto aos CMS. Mesmo assim, fazem-
se necessarios indicadores atuais para avaliar o processo no decorrer dos anos, no aspecto da
representatividade e das deliberaces conscientes de todos os conselheiros. Em relacdo a
eficicia na deliberacdo, Tatagiba (2002, p. 92), relata

Avaliar a capacidade deliberativa dos conselhos e 0 seu impacto no processo de
producdo das politicas publicas € uma tarefa que ainda sd pode ser feita de forma
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tentativa, sgja pelo fato de tratar-se de experiéncias muito recentes, sgja pela
dificuldade em estabelecer par@metros seguros para andlise. Em geral, as avaliagdes
mais comuns presentes na literatura s8o de que os conselhos ndo estdo cumprindo
sua vocagdo deliberativa.

E relevante a observacio em termos de avaliaco da atuacio dos Conselhos, podendo
desta forma, se fazer uma comparagdo entre o que preconiza a legislacdo e aquilo que
acontece nas esferas representativas e deliberativas de politicas publicas através dos
Conselhos.

Dentre os varios fatores de dificuldades na andlise da atuacdo dos Conselhos é
importante considerar a relevancia das experiéncias ja ocorridas em diversos espacos de
atuacdo dos CMS. Também demonstram avancos significativos na participacéo dos cidadéos,
neste novo modelo institucional com responsabilidade de elaboracdo/criacdo de politicas
publicas.

A histéria da humanidade e o proprio ser humano se apresenta carregado de
incoeréncia. As mesmas estruturas e 0s mesmos métodos sociais que se constituem
instrumentos ou ambiente de poder e dominacdo estabelecem também potenciais de
resisténcias e enfrentamento ao poder legitimado organizando-se em ambiente de concepcao e
construcao do novo. Foucault (1988) refere que o poder se mantém e fortalece ndo apenas por
sua capacidade de negar, de proibir, mas, sobretudo por sua capacidade de produzir saberes e
discursos e de induzir ao prazer.

A seguir a apresenta-se e andlise de dados por segmento representado no CMS.

4.2.1 Governo

Em relagdo as propostas encaminhadas pelo governo, pode-se realizar a seguinte

tabulacdo dos dados mencionados nas Atas:
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TABELA 3—SEGMENTO GOVERNO

Segmento Nimero Nimero de Resultados positivos (nas decisdes) Resultados
proposta participantes negativos
. o (nas

Nas discussdes decisoes)

Governo 33 - CMS participar Comité Municipal de

controle social do Programa Bolsa Familia e

Governo/ Comité Materno Infantil;
prestadores 19 Usuarios 32

- Aprofundar célculos relatério de gestao
(25%) 2004;
Profissionais 36 - Resolugﬁes 17,18, 19,21, 23, 24, 25 e 29;

- Pacto Indicador Atencéo Bésica.

FONTE: Atas maio de 2005 a maio de 2006
NOTA: Elaborado por Marta Kolhs.

Nesta tabela 3 pode-se notar que é grande o nimero de participantes do governo nas
discussdes. Do préprio governo sdo 33, sendo 0 segmento mais participativo os profissionais
(36) e depois os usuérios (32). Mesmo assim ha um forte equilibrio entre os segmentos no que
tange a participacdo no dialogo e na discussdo.

Na teoria de Foucault, a dimensdo do poder ndo pode ser vista somente do lado
negativo e proibitivo, mas na relagdo da construgdo de mecanismos de envolvimento e de
responsabilidades das esferas que representam esse poder institucional. Foucault (1988, apud
WENDHAUSEN, 2002, p. 125), destaca que o poder ndo é algo somente negativo, proibitivo,
como a primeira vista se pode pensar:

Por que se aceita téo facilmente essa concepgdo juridica do poder? Numa sociedade
Ccomo a nossa, onde os aparelhos de poder sdo tdo numerosos, seus rituais sdo to
visivels, e seus instrumentos téo seguros, que foi a mais inventiva em mecanismos
de poder sutis e delicados, por que essa tendéncia de reconhecé-lo sob a forma
negativa e desencarnada da interdi¢éo?

Sabe-se que na condi¢cdo do poder, comumente prevalece a acdo da argumentacdo e
persuasdo sobre os demais. Nos CMS, o poder ndo € preciso ser visto como negativo, porém
em muitos os casos ha uma prevaléncia no que tange a deliberacdo de politicas entre os
representantes do governo e profissionais de salide sobre os representantes dos usuarios do
sistema, condicionando um poder maior desses segmentos a partir do saber, em condi¢éo de
atuacdo no setor que representa, 0 que se destaca nesta analise.

Para Foucault (1988, p. 241), aresisténcia faz parte do movimento no qual o poder se
constitui, sendo t&o produtivas e criativas quanto ele, “jamais somos aprisionados pelo poder,
podemos sempre modificar sua dominagdo em condi¢cbes determinadas e segundo uma
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estratégia precisa’.
A seguir, isolamos um dos trechos da Ata que ilustra a dindmica das discussoes
envolvendo o setor governamental. Segue atranscricdo literal do texto:

Discussio: Centro de Referéncia em Saude do Trabalhador (CEREST).

Secretério Municipal de Saude enviou a seguinte matéria ao CMS justificando: em
virtude do aumento de doencas profissionais causadas por esforgo repetitivo como
as LERs e DORT com o objetivo de conter as doengas através de agdes educativas e
de acompanhamento de casos ja diagnosticados, busca implantar o Centro de
Referéncia de Saude do Trabalhador com abrangéncia regional. E com implantacdo
gradativa.

Presidente/lusuaria: destacou que todos os conselheiros receberam o
encaminhamento e participaram da discussdo na reunido extraordinéria do dia nove
de fevereiro, sendo neste momento o 1° passo a aprovacao do CEREST e em seguida
a formagdo da Comissdo Interingtitucional de Satde do Trabalhador (ACIST),
possivel mente isso ocorrera em final de marco.

Conselheiro/governo: informa que um profissional de fisioterapia esta em
Florian6polis participando de capacitacdo para implantacdo do CEREST, podendo
na préxima reunido do CMS expor e auxiliar na composi¢cao da ACIST.

Presidente/usuaria; ressalta ser este assunto, saude do trabalhador, consta no Plano
Municipal de Satde, aprovado por este Conselho.

Encaminhamento: aprovado a implantacdo do CEREST.

Observa-se que a apresentacdo dessa proposta pelo segmento governo/prestadores,
gerou um numero pegueno de falas e exclusiva entre Secretario Municipal de Salde e o
presidente/usuério, o que ndo podemos considerar uma discussdo, e sim um esclarecimento
sobre Centro de Referéncia em Salde do Trabalhador (CEREST) e a Comissdo
Interinstitucional de Salide do Trabalhador (ACIST). Essa proposta ndo € uma politica de
salde exclusiva do municipio de Chapecd e ssim uma indicagéo e/ou exigéncia das Politicas de
Saide do Estado e Ministério da Saude. Por fim, isso sO fortalece o que j& se mencionou
anteriormente: muitas das propostas de pauta apresentadas pelo segmento governo/prestadores
sfo vindas do Ministério da Salide e do Estado (SC). E o que mostra o exemplo acima, que
trata do CEREST, que pode ser assim explicado. Conforme a Portaria n® 324, de 12 de maio
de 2006, o Secretario da Atencdo a Sallde, no uso de suas atribuicdes, considerando a Portaria
GM/MS n° 2.437, de 07 de dezembro de 2005:
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gue dispde sobre a ampliagdo e o fortalecimento da Rede Nacional de Atencéo
Integral & Satde do Trabalhador - RENAST no Sistema Unico de Salide - SUS e da
outras providéncias, Considerando a Portaria GM/MS n° 2.458, de 29 de dezembro
de 2005, que redefine os valores do incentivo para custeio e manutencdo dos
servicos habilitados como Centros de Referéncia em Salide do Trabalhador -
CEREST, resolve: Art. 1° - Aprovar, na forma do Anexo desta Portaria, as Normas
para a Habilitacdo e Cadasramento dos Centros de Referéncia em Salde do
Trabalhador - (CEREST). Parégrafo Unico - As Secretarias de Satide dos Estados e
do Didtrito Federal e as Secretarias Municipais de Salde deverdo adotar as medidas
necessarias para a habilitacdo e cadastramento dos Centros de que tratam o caput
deste artigo.

4.2.2 Usuérios

Na andlise deste segmento, percebe-se que a organizagdo da sociedade civil é
determinada pela Congtituicio Federal e pela Lei Complementar n° 8.142/90, que enfatiza a
participacdo popular como estrutura a gestédo do SUS nos aspectos reais do cotidiano, e de
forma transparente, do comprometimento coletivo e efetividade dos resultados. E uma relagio
direta com o nivel de consciéncia politica e de organizacdo da sociedade civil. A organizacéo
da sociedade civil é a capacidade histérica de a sociedade assumir formas conscientes e
politicas de organiza¢&o, onde grupos de interesses se organizam através de varios niveis, “em
funcdo de seus interesses, dos quais possui suficiente nivel de consciéncia histérica” (DEMO,
2001, p. 28).

Observa-se, conforme dados a seguir (tabela 4) que, em relagdo as propodas, a
sociedade civil traz situagdes que estdo envolvendo a sociedade no momento (reclamagoes,
denuincias) e também questdes pontuais e particulares, como acesso a gravagdes das fitas das

reunides do CM S, nome por extenso nas Atas, etc.
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TABELA 4—SEGMENTO USUARIOS (SOCIEDADE CIVIL)

Segmento Nimero proposta Nimero de Resultados positivos (nas Resul:ados
participantes decisdes) negativos
(07) (nas
~ Nas decisdes)
discussdes
Usuarios 1. Alterar pauta; Governo 4 - Consenso Comissé@o Normas ver Seguir
. L. forma legal de acesso as gravacdes
(50%) 2. Acesso fitas Usuarios 10 (Resol ).g 9 ¢ pauta

(gravacdes) CMS;
- Secretaria Salde atual esclarece

3. Esclarecimento Profissionais 4 gue estdo sendo tomadas

SdMS\iidegur:;lnaF]s i providéncias cabiveis. Decidido que
g es ,od en elro a Ata quando mencionado o
agn‘:‘ﬁ;‘st?ag%o conselheiro colocar o nome inteiro;
anterior); - Na administ. anterior a empresa

que fornecia serv. auditivo deu
muitos problemas. Conselho sugere
gue esta empresa ndo participe;

4. Reabilitacdo
auditiva (nome
empresa prestara
serv.); - Orientado fazer dendncias através
do fone atendimento ao usuario

5. Constar nome e/ou no local de ocorréncia;

inteiro conselheiro
nas Ata (nome e - Confraternizacao final do ano
sobrenome); entre conselheiros.

6. Reclamacgfes
atendimento rede
municipal;

7. Confraterniza-
¢ao dezembro.

FONTE: Atas maio de 2005 a maio de 2006
NOTA: Elaborado por Marta Kolhs.

O numero de propostas apresentadas pelos usuérios considera-se baixo, (07), se
considerarmos o total apresentado (81). Os prdprios usuérios neste caso apresentam-se com
maior nimero de debatedores (10), que neste caso, tem a ver com a colocacdo e defesa das
propogtas. A participacdo do segmento governo, e profissionais também é de baixo nimero
(04 respectivamente).

Analisando-se este segmento (usuarios), onde participam 14 representantes titulares,
acreditarse que por ndo fazerem parte da instituicdo salde, apresentam dificuldades em
indicar propogtas de uma amplitude maior. Porém, se fazem presentes e atuantes nas
estratégias e deliberaces no contexto geral deste colegiado.

Fazendo uma analogia de democracia participativa, os CM S tém um papel definitivo
em expressar o direito e o poder de decisdes dos conselheiros dos diferentes segmentos, para
deliberarem de forma consciente, sobre 0 instrumento de suas competéncias, previstas em
normas e regulamentos dos Consel hos.

Verifica-se aqui, que de todas as propostas indicadas pelos usu&rios somente uma

ndo foi aprovada (alterar pauta), para as outras foram dados encaminhamentos em plenéria.
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Conforme proposta deste estudo acompanhou-se o desenvolvimento destes encaminhamentos,
sendo que todos foram atendidos, implantados, averiguados e realizados. Diante disso pode-
se dizer, que tal atitude demonstra o respeito e a igualdade que 0s segmentos apresentam
mutuamente dentro do CMS.

Um trecho das Atas que nos revela o contexto das discussdes em relagéo a este

segmento do Conselho é o seguinte:

Discussdo: acesso gravacoes de fitas das reunides do CMS

Conselheiro/usuério (1): questiona que quer ter acesso as fitas gravadas nas
reunioes.

Presidente /usuério: informa que o Regimento ndo prevé esta situacdo, pois as atas
sdo digitadas a partir da fita e uma vez aprovadas néo teria o porqué de ouvi-la.

Conselheiro/governo: lembrou que idéia de gravar as reunides foi para facilitar o
trabalho da secretaria na elaboracdo das atas sendo que sempre estiveram a
disposicao para ouvir.

Conselheiro/usuério (1): Questiona se poderia trazer fitas para regravar.

Presidente/usuario: argumenta que 0 acesso nao € negado, porém € complicado as
fitas sairem do conselho; informa que a secretéria arquiva as fitas por ndo haver
uma defini¢do no regimento.

Conselheiro/usuério (1): volta a questionar o acesso asfitas e regrava-las.

Conselheira/profissionais: lembra aos conselheiros que nunca foi negado o acesso
as fitas quando qualquer conselheiro necessitar ouvir; posiciona-se contraria a
saida dasfitasdo CMS

Conselheiro/usuério (2): destacou que sempre teve acesso as fitas quando surgiram
dividas, sugerindo que se discutisse 0 assunto no proximo ano para possiveis
alteragdes no Regimento.

Conselheiro/governo: lembra que esta discussdo € também de outros anos e que
sempre as fitas estiveram a disposi¢cao para serem ouvidas aqui (CMS).

Conselheira/profissional: repassa que a Comissio de Normas ja esta alterando a lei
4.300 e que poderia estar pensando no novo regimento com paragrafo especifico
para este assunto, pois atualmente ndo contempla nada do assunto.

Presidente/usuaria: propde encaminhar a Comissao de Normas que estude a forma
legal que contemple o Regimento e apresente em plenéria.

Encaminhamento: Sugestdo aprovada pelos presentes que a comissdo de normas
verifique a forma legal desta solicitacdo.
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Esta discussdo reafirma o que Carvalho (1995, p. 21) numa andlise dos limites da
atuacdo dos Conselhos de Salde, constata a0 mostrar que as discussdes raramente conseguem
envolver questdes mais amplas das politicas publicas de salide. Os temas trazidos para debate
em suas reunides se restringem, na maioria das vezes, a reclamacdes pontuais, reivindicacoes
e dendincias sobre 0s servicos de salde.

Observa-se que a0 apresentar a proposta, gerou-se um nimero expressivo de falas
envolvendo todos os segmentos. Conforme a secretéria do Conselho colocou informalmente
“os conselheiros se manifestavam com certa indignacdo, por estarem usando um tempo
precioso com bobagens particulares’. Destaca-se também que a Presidente/usuaria encaminha
a situacéo de forma em que o Conselho decida dentro de sua legalidade, ndo ferindo a
solicitagdo do usuério e nem a posicéo legal do CMS.

Partindo do principio de que os Conselhos de Salde atuam sobre um espago
democratico de poder, decisdo e de deliberagdo de politicas em salde, faz-se necesséario
analisar como esse poder esta sendo articulado em sua composicdo. Em uma composicdo
paritéria dos CMS, destaca-se que o controle social pode acontecer de forma diferenciada
quando ndo é respeitada a dimensdo representativa dos segmentos. Configura-se, entéo, de
maneira especifica sobre o despreparo e condicdo real de participagdo dos usuarios na relacéo

direta do exercicio do poder de decisdo.

4.2.3 Profissionais da saude

Na tabela 5 poderemos acompanhar e analisar 0 segmento dos profissionais que se
apresenta com 25% dos representantes no CMS.
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TABELA 5-SEGMENTO PROFISSIONAIS DE SAUDE

Segmento Nimero Nimero de Resultados positivos Resultados
proposta participantes negativos na
reunido

(nas decisdes)
Nas discussdes

Trabalhador 08 Governo 9 - R-31;
da saude _R27:
0,
(25%) Usuérios 10 - CMS manifestar apoio equiparagéo

salarial/oficio executivo;

- Enviar ao CNS experiéncias para
concurso nacional experiéncias bem
sucedidas em controle social;

Profissionais 13

- Protocolo da fisioterapia;

- Laborat6rio de processamento de
plantas medicinais.

FONTE: Atas maio de 2005 a maio de 2006
NOTA: Elaborado por Marta Kolhs.

Este segmento apresentou oito propostas. Destas, resultaram 32 falas dos diferentes
segmentos (13 dos préprios profissionais, 10 dos usuérios e 09 do governo), duas Resolucdes
e trés encaminhamentos.

Quanto as atribuicdes legais e 0 ambiente de atuagdo dos Conselhos, 0 Ministério da
Salde aponta que “a lei confere aos Conselhos de Salide as atribuicbes de atuar nas
formulacBes de estratégias e no controle da execucdo das politicas de salde, atribuicdes
proprias dos poderes Executivo e Legislativo.” (BRASIL, 2001, p. 53).

Diante do principio legal afirma-se que os CS detém um poder deliberativo
garantido, e que sua alcada tange em uma enorme responsabilidade na edificacdo de
estratégias atreladas a formulagcdo, controle e execucdo das politicas de salide. Isto se
fundamenta numa dinamica de discussdes e deliberacdes aprovadas de forma consensual, nas
reunides plenarias dos conselhos. E imprescindivel, entdo, ter a habilidade de saber e ouvir o
outro segmento representativo, e ter consciéncia sobre o significado do bem publico, do papel
do Estado e daampla representacéo do conjunto da sociedade.

A participagdo social € um modo de se efetivar a democracia, por meio da inser¢do
de novos sujeitos sociais nos processos de gestdo do SUS, como elementos ativos em
discussbes, formulactes e fiscalizagdo das politicas de salide, num processo de legitimidade e
de transparéncia. A participacdo representativa das comunidades acontece de forma
institucionalizada, através dos Conselhos Municipais de Salde e de Conferéncias que
permitem o desenvolvimento de agdes correspondentes as politicas de salide, de interesse da
sociedade civil organizada
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A seguir relatam-se trechos de discussdes levantadas por este segmento.

Discussio: Laboratdrios de processamento de plantas medicinais:

Conselheiro/Profissionais. solicita que sga exposto ao conselho a quanto anda o
laboratorio de Plantas Medicinais do municipio;

Profissional/visitante: informa que os equipamentos ja foram comprados faltando o
concurso para o profissonal que atuard que possivelmente sera no més de
agosto/05. A Unochapecd ja enviou minuta de contrato para parceria. Continuando
informa que neste local ndo sera feito medicamentos tipo tintura pelo custo elevado;

Conselheiro/usuéario (1): questionou o farmacéutico ser de outro municipio;

Profissional/visitante: responde dizendo que este farmacéutico ndo faz mais
assessoria e sm profissionais da Unochapeco;

Conselheira/usuéria (2): menciona que em visita da comissdo ao laboratério
observaram com preocupacéo a qualidade;

Presidente/usuéaria: finaliza o assunto manifestando que o CMScobrara da SMSum
farmacéutico responsavel pelo laboratorio.

Analisando esta discussdo observa-se que apesar dela ser oriunda do segmento
profissionais, é a sociedade civil que manifesta maior preocupacdo com o assunto de forma
detalhada e se mostrando interada no assunto proposto pelos profissionais. Refor¢ando as
palavras de Lindblom (1981) que diz que em todos os sistemas politicos as pessoas relinem
fatos para proceder a andlise e discutir assuntos de seu interesse. Isso significa a busca de
solugdes que incorpora elementos vantgjosos 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 participacdo informada nos debates vai |he dar

chances de negociar ou barganhar nesse processo de decisdo politica

4.2.4 Diretoria

Nos dados da tabela 6, para melhor entendimento da dindmica do CM S, optou-se por
analisar diretorialagenda de forma separada, ou seja, ela € composta por um presidente
(usuaria) um vice-presidente (governo) e uma secretéria (profissionais). A Diretoria foi eleita

em plenéaria e ndo tem poder de decisdo/deliberacdo, pois todas as propostas, sugestdes e
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esclarecimentos sdo colocados em plendria para discussdo e encaminhamentos conforme

opcao da plenaria

TABELA 6 —-DIRETORIA/AGENDA

Representacéo NUumero Numero de Resultados positivos Resultados
proposta participantes nas (nas decisdes) negativos na
discussdes reunido
Diretoria/ -Governo 38 - SMS montar processo
agenda credenciamento APAE;
1- Presi t .. - Aprov missoes;
rfaslden e 28 _Usudrios 48 provada as comissdes
(usuéria) . ~
- Divulgacéo
1-Vice (governo) CMS/diretoria (midia);

1-Secretéria -Profissionais 13 - HRO informar datas

(profissionais) reunido conselho de
administracao;

- APAE oficiar pedido de
credenciamento SMS;

- Convidar representante
SES e Gov. Estadual;

- Apresentac&o prog.
gestantes quando pronto;

- Mesa redonda discussao
Salde Trabalhador;

- Reunides na camara
vereadores;

- Acompanhar pendéncias
(Atas, Resolugdes,
encaminhamentos);

- Aprovada logomarca
CMS Chapeco;

- Apresentacao diversos
programas SMS;

- Ouvir novamente fita
para esclarecer dividas.

FONTE: Atas maio de 2005 a maio de 2006
NOTA: Elaborado por Marta Kolhs.

Percebe-se nesta tabela 6, que o nUmero de propostas da Diretoria € alto (28), sendo
discutido pelos usuérios (48), governo (38) e depois pelos profissionais (13). Novamente o
segmento usuério é mais presente no debate. Observa-se também nesta andlise que algumas
das propostas de pauta colocadas em discusséo sdo solicitagdes vindas de outras instituicoes.
Um exemplo foi da APAE que solicita credenciamento a0 SUS através do CMS. Outras
propostas sd0 da agenda elaborada no inicio de cada ano em plenéria, em que cada
conselheiro e/ou segmento coloca proposta de assuntos a ser apresentado para o CMS, por
exemplo: apresentacdo pela SMS do programa de gestante, salide do trabalhador.
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Uma situacdo bastante relevante e que chamou atencdo esta na diretoria reunir-se
periodicamente para averiguagdo e acompanhamento de pendéncias que tenham ficado em
reunides do CMS, como por exemplo: Atas, Resolugdes, encaminhamentos entre outros.
Quanto a0 acompanhamento das decisdes/deliberagdes observou-se que alguns ndo foram
realizados como: reuni&o na camara de vereadores por incompatibilidades de agendas (datas);
divulgacdo do CMS (agbes, reunides, decisdes etc.) jornal do CMS (falta de
verba/orcamento). Salienta-se que a Diretoria coloca a propostal/pauta como Diretoria, porém,
debate, vota e delibera como representacéo (segmento).

Ressalta-se neste estudo, que a partir da Ultima composi¢cdo do Conselho ou mandato
(2004/2006) criou-se uma nova dinamica para formulagdo da agenda, oferecendo a todos
oportunidade de sua elaboragdo. E importante observar esta evolug&o do colegiado, que partiu
de um conselheiro do segmento usuario, esta dinAmica consiste em que, até 48 horas antes da
reunido, os conselheiros apresentam suas propostas de discussdo, além das j& programadas,
através de um formulédrio (Anexo C), para a secretaria do Conselho. Conforme se
acompanhou em algumas reunides e pelo relato informal dos conselheiros, esta dindmica
melhorou muito a participagdo efetiva, assim como agilizou as reunides.

O Ministério da Salide relata:

em principio que a deliberacdo final ndo deve excluir nenhum dos trés segmentos:
dois ou trés segmentos ndo devem ‘bater chapa contra o(s) outro(s), pelo fato de o
SUS somente poder cumprir 0 acesso universal aos servicos, a eglidade e a
integralidade, com a adesdo e participacdo dos trés segmentos (BRASIL, 2001b, p.
59).

Nesta relacdo de representacéo dos segmentos, 0 mecanismo deliberativo prevalece
na forma de consenso, mas de responsabilidade em resguardar os principios do SUS, como
esséncia do sistema. O texto, também destaca “as deliberagdes, no campo da formulagdo de
estratégias mais pertinentes, relevantes e oportunas, que implicam a adocdo de medidas
administrativas da alcada privativa do Gestor (governo), devem ser homologadas pelo
governo, isto &, transformadas em ato oficial do gestor”.

Em uma relacdo de poder, 0 CMS em sua constituicéo, garante a cada segmento o
direito de deliberacdo, mas a execucdo dos atos administrativos esta restrita aos governos,
cabendo aos conselheiros seu acompanhamento e fiscalizag&o.

Conforme o Ministério da Salde, Brasil (1998), “as deliberagdes’ sdo referentes ao
controle da execucdo das politicas de salide, verificacdo das coeréncias dos atos do gestor, dos

programas e agOes de salide com as diretrizes do SUS, acompanhamento dos gastos publicos
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na salide e seus resultados para a populacéo.
Abaixo, mais um trecho das Atas destaca aspectos da discussdo neste segmento:

Discussdo: Metodologia para Pauta

Conselheiro/usuario (1) e conselheiro/governo (1): sugerem que fosse usada uma
forma metodol 6gica (formulario) para assuntos definidos na reunido deixando livre
para assuntos de Ultima hora.

Conselheiro/governo/diretoria: contribui dizendo que a metodologia vem para
facilitar a justificativa da pauta agilizando as reunides.

Conselheiro/usuério (2): manifesta posi¢éo contraria a metodol ogia.

Conselheira/profissional/diretoria: entende que a metodologia facilita também a
agenda de 2006.

Conselheiro/governo (1): contribui que o conselho tem uma metodologia de pauta
que representa um crescimento.

Conselheiro/usuario (3): que assuntos de Ultima hora possam ser preenchidos na
hora da reunido.

A secretaria do conselho: propfe-se a preencher ou colocar as propostas no papel
para quem tiver dificuldade.

Presidente/usuario/diretoria: encaminha a seguinte proposta: que a pauta ja pré-
estabelecida, sgja enviado aos conseheiros juntamente com o formulario
metodol 6gico e cada conselheiro podera se quiser e/ou for necessario colocar outras
propostas para esclarecimento ou discussdo em reunido, e as de Ultima hora sggam
justificadas verbalmente em plenaria.

Encaminhamento: aprovada metodol ogia/formulario.

Observando de fora a dinamica deste Conselho, arrisca-se a afirmar que esta foi uma
das grandes evolugdes do Conselho no que diz respeito a paridade, pois todos tém a igual
oportunidade de lancar suas propostas. Salienta-se que esta proposta (formulério) foi oriunda
da unido de opinides de representantes de dois segmentos usuérios e governo, o que resultou
em plenaria de discussdes e construcdo de um formulario padréo, assim como regras para sua
apresentacdo. Uma observacdo que chama atencdo € em relacdo a conselheiros que tenham
dificuldade em escrever ou se expressar, para estes a secretéria do Conselho propde-se em
auxiliar colocando no papel suas propostas, duvidas, reclamagdes etc.

A Organizagdo Mundial de Salde defende que as pessoas ndo tém apenas direito a
igualdade de chances em salde, a assisténcia ou a informacgdo, mas também a participacéo
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(WHO, 1985). Isto requer a capacidade de definir, reconhecer e formular suas necessidades,
bem como recorrer, quando necess&rio, aos servicos de salde para resolver de forma
adequada tais necessidades. Uma participagdo mais efetiva requer ainda a utilizagdo das
oportunidades disponiveis, ndo somente para obter informacfes necessé&rias ao enfrentamento
das adversidades vivenciadas, mas também para analis&las de forma critica e construtiva,
extraindo delas os fundamentos para agir de forma eficaz e obter resultados satisfatorios.

A comunidade deveria participar e trabalhar no intuito de influenciar na construgédo
da agenda da salde através das conferéncias de salde e debates, pois embora a agenda
contemple as diretrizes politicas emitidas pela legislagdo maior e determinadas pelo
Ministério da Salde, ha margens para “inovagdes e redimensionamentos que, contudo, devem
ser objeto de deliberacéo e decisdo nos respectivos colegiados’ (SILV A, 2000, p. 18). Mesmo
gue o Ministério da Salde determine muitos assuntos na agenda, é importante a participacéo
da populacdo através de suas bases a fim de influenciar seus representantes a tentar

contemplar a discusséo de suas necessidades na agenda.

4.2.5 Comissdes

A seguir apresentam-se dados e andlise das Comissdes do Conselho de Saide de
Chapecd. Conforme informagdes da presidéncia do CMS, o Conselho apresentava
dificuldades na andlise de prestacdo de contas, fiscalizacdo de servicos denlncias e
deliberagdes, familiarizagdo com normas de determinagdes e apresentava-se com uma certa
distancia da comunidade, especialmente dos Conselhos Locais de Salde. Para poder diminuir
este problema em 19 de maio de 2005, foi aprovada em plenéria a composi¢éo das Comissdes
Permanentes e Instrugdes Complementares.

Na leitura e andlise das Atas, constata-se que, por inimeras vezes nas propostas/
pautas, apresentam-se, como proponente, as Comissoes que foram designadas neste estudo
como categorias, mas analisadas em falas e votagbes conforme seu segmento de

representacdo. Os resultados tabulados sf0 0s seguintes:
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TABELA 7-COMISSOES

Representacéo NUumero Numero de Resultados positivos (nas Resultados
proposta participantes decisdes) negativos na
reunido

Nas discussdes

Comissdes Governo 8 - Resolucgéo
aritaria: L. .
P Usuarios 16 - Encaminhamento CMS
2 usuarios 12 cobrar SMS farmacéutico
lab. plantas medicinais;
1 governo

Profissionais 5 - Apresentacdo de

sugestdes pela comisséo e
aprovada pela plenaria a
SMS (Resol.);

1 profissionais

- Aprovada as sugestdes
comisséo de visitas (Resol).

FONTE: Atas maio de 2005 a maio de 2006
NOTA: Elaborado por Marta Kolhs.

Na andlise desta categoria, verifica-se que ela envolve os conselheiros nas diferentes
tarefasdo CMS, proporcionando ao conselheiro o conhecimento de suas atribuicdes com mais
clareza e efetividade, de forma que fazer parte das reunifes é apenas uma de suas atribuicoes.

Observa-se também que das 12 propostas apresentadas induziram a 31 falas, 03
Resolugdes e 01 encaminhamento. O Ministério da Salide diz que as Comissdes do Conselho
de Salide podem estar previstas na Lei ou Decreto que cria o Conselho, ou serem instituidas
pelo seu plenério, preferencialmente constando no Regimento Interno, a ndo ser que sejam
grupos de trabalho ou comissdes provisdrias. Mas em qualquer um dos casos, O caréaer
deliberativo é privativo de seu plenédrio (BRASIL, 2002a).

As comissdes tém a funcdo de auxiliar a plendria do Conselho, munindo-os de
informagdes e/ou pareceres para debates, para poserior deliberacdo sobre formulagdo de
estratégias e controle da execugdo das Politicas Publicas de Salde.

Pateman (1992) argumenta que a participacdo desenvolve atitudes de cooperacéo,
integracdo e comprometimento com as decisdes, bem como aumenta o0 senso de eficécia
politica.

Uma das discussdes que envolveram este segmento foi a seguinte:

Apresentacdo em Plenaria: Comissdo de visitas.

Apresentacdo de sugestGes no geral das visitas realizadas em onze Unidades e
Centros | ntegrados de Saude:

- gue haja uma pessoa que circule nos corredores, para esclarecer e encaminhar 0s
usuarios nas unidades basicas de salde;

- que 0 agendamento médico sgja informado o dia e hora do atendimento;
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- que os direitos e deveres dos usuarios e servidores sgjam expostos nas unidades,

- que o relatdrio de visitas sgja disponibilizado para Secretaria Municipal de Saude
e servidores da unidade;

- esclarecer 0 que é urgéncia e emergéncia nas unidades, escolas e nos conselhos
locais de saude.

Sugestdes para 0 Centro Integrado Santa Maria:

- ampliacdo da érea fisica, area coberta, bancos, drenagem na area externa,
readequar o espaco interno separando recepcao e farmécia;

- servidores do balcdo precisam informar melhor os usuarios, precisam informar
melhor os pacientes. Os usuarios desta unidade sugeriram a construcdo de Centro
de satde no Bairro Esplanada;

- organizacdo do Conselho Local de Saude para melhorar a resolutividade no
Centro de Saude, definir melhor a dinamica de distribuicdo de fichas para o
dentista.

Encaminhamento: aprovada.

Observou-se gque as reformas sugeridas no Centro Integrado de Salde Santa Maria,
j& estdo em andamento.

Nota-se que as Comissdes, aqui em especial a de visitas, apresenta-se atuante frente a
suas atribuices, ou sga, ouve 0 usuario do sistema, considera as estruturas fisicas dos
servicos de salde, trazendo beneficios tanto para comunidade como para o profissional de
salde. O que chama atencdo € que esta comissdo ndo tem uma visdo “paternalista’, pois
instiga mudangas, orientagcdes, modificagdes e organizagdes num contexto geral, envolvendo a
comunidade e unidade de salide, assim como incita a comunidade a se organizar em busca de
suas necessidades e/ou prioridades em salde.

Concorda-se com Lindblom (1981) quando que diz que a participagdo em grupos,
como no caso das comissdes, pode representar um método de exercer influéncia no processo
decisdrio e politico, por Ihes serem fornecidas informagdes necessé&rias para uma andlise e
conseguientemente jogar o jogo do poder. Deste modo, influenciar nas deliberacGes é uma
particularidade das pessoas que reconhecem que a participacdo nesse processo ndo é uma
prerrogativa de alguns, mas uma atitude necesséria para a democracia de nossas politicas, aqui
em especial a da salde.
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A proxima apresentacdo de dados talvez seja inédita no CMS Chapeco e em muitos

outros municipios. Pela primeira vez na historia deste municipio o Presidente do CMS € uma

usuéria, mulher, eleita em plenéria. Nas Atas analisadas fica bastante claro que a presidente

ndo se posiciona somente como uma mediadora, mas como conselheira de forma ativa

Verificando-se esta particularidade € que se propde na tabela 8.

TABELA 8 —PRESIDENCIA

programa pela
SMS) ;

2. Antecipar
ordem pauta;

3. Antecipar
reunido dez.
extraordinaria;

4. Proposta
resolucao
processo eleitoral;

5. Saude do
Trabalhador;

6. Divulgacao
investimentos
SES e em outros
hospitais do
Estado.

Profissionais 6

- Enviar mogéo
descontentamento SES e
Gov. Estadual;

- Organizar conferéncia fase
municipal;

- Solicitar verbas CMS ao
Executivo;

- Novo prazo SMS/relatério de
gestao;

- Processo eleitoral CMS
(Resol.);

- Realizacéo da 12
Conferéncia Saude do
trabalhador e educ. em
saude.

Representacéo NUumero Numero de Resultados positivos Resultados
proposta participantes . negativos na
nas discussdes (nas decisdes) reunido
Presidente 1. Acolher Governo 9 - Encaminhamento: Discutir
Usuari Chapeco SUS, PSF e acolhimento;
srane (esclarecimento Antecipar reunido dezembro;
da retirado do Usuéarios 18 P '

FONTE: Atas maio de 2005 a maio de 2006
NOTA: Elaborada por Marta Kolhs.

Nesta andlise verificam-se 07 propostas apresentadas, gerando 33 falas, 01

Resolugdo e 07 encaminhamentos. Observa-se que as propostas apresentadas sdo da area de

abrangéncia de interesse do CM S, de esclarecimentos, reivindicagdes e encaminhamentos.
A Lei n° 4.445 de 2002 acrescenta 0 4° a0 artigo 9° da Lei n° 4.300 de 2001, em que

diz:

Art.9.0 [...] 4° Cabera aos Conselheiros a designacdo de Presidente, do Vice-
Presidente e do Secretario Executivo, que deverdo ser eleitos entre seus membros
titulares considerando-se eleitos 0s que obtiverem 0 maior nimero de votos
respectivamente.
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Segue andlise de trecho da Ata que revela a natureza das discussdes em relagcéo a

presidéncia

Parte das discussdes em Ata: Proposta - Programa Acolher:

Presidente/usuéria solicita a coordenadora de enfermagem esclarecimento sobre a
retirada das unidades basicas de saude do programa “ Acolher Chapeco” .

A coordenadora explica que o programa tinha baixa resolutividade no atendimento
onde se valorizava a quantidade e ndo a qualidade, onde a maioria dos servidores
da enfermagem se sentiam pressionados por nao poder dar o encaminhamento
adequado ao usuario devido as limitacbes de suas capacidades profissionais
(conforme conselho regional de enfermagem), os enfermeiros ndo podem e néo
devemrealizar atividades pertinentes aos médicos.

Conselheiro/usuario mencionou, que houve uma mo¢do de apoio na |V Conferéncia
Municipal de Saude e o Prémio David Capistro, expds também gue vivenciou a
situacdo de um paciente que ndo estava bem, estava com “ azia” e na sua visao se
tivesse 0 Acolher ndo teria ficado sem atendimento.

Conselheiro/usuario (outro) menciona Acolher, abriu acesso aos usuarios e se
profissonais se mostravam insatisfeitos e/ou com dlvidas, deveria se clarear a
funcdo de cada um, devendo ser discutido o acolher.

Presidente/usuaria ressalta a importancia de se discutir entre os profissionais o
Acolher e saber como funciona hoje.

Conselheiro/governo explica que houve interrupcdo do Programa Acolher nos
moldes anteriores, que o acolhimento existe sim, atualmente através do Programa
Saude da Familia.

Encaminhamento: colocar na agenda para discusséo “ Acolher Chapecd” .

Neste trecho da Ata ilustra-se a preocupacdo da presidente, quanto da retirada do
programa ‘ Acolher Chapecd’ das Unidades de Salde do Municipio. Travam-se ai discussdes
sobre a pertinéncia, aceitacdo e eficicia do programa na visdo do usurario do sistema e do
profissional de salde da unidade. Observa-se que 0s representantes dos usuarios séo os que
mais se manifestam no pedido de esclarecimento e posicionamento frente a atitude da SMS.
Observa-se que o presidente/usuario evidencia que seja esclarecida em plenéria e que todos
possam ouvir, opinar e se necessario deliberar sobre 0 programa.

Fica bastante claro que o conselheiro para desempenhar um papel considerado de
relevancia publica, deve possuir compromisso e responsabilidade, conforme afirma Correia
(2005), com a delegacdo de poder outorgada pela sociedade. Também, deve estar consciente

de seu papel representativo, para isso, deve conhecer 0 espaco do CMS, seus limites e
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possibilidades, além de estar vigilante para as suas funcdes determinadas pelo Conselho
Nacional de Salide e parao papel deliberativo que exercem no CMS.
O Ministério da Salde também caracteriza de forma clara o que vem a ser a funcéo

do Conselheiro de Salde:

Ser conselheiro é uma funcdo politica[...] e ndo pode deixar de prestar atencao aos
conflitos que se armam e que acompanham todas as etapas da sua tarefa, obrigando-
0 a agir com habilidade, paciéncia e perseveranca, para demonstrar armadilhas
politicas e burocréticas e perseguir negociagdes, em nome da obtencéo de resultados
consensuai s que tomardo os Consalheiros mais produtivos (BRASIL, 20023, p. 107).

Em referéncia sobre o controle social, 0 Ministério da Salde, assim se posiciona:

Controle social é aqui entendido como controle sobre o Estado pelo conjunto da
Soci edade Organizada em todos os segmentos sociais, [...] deve visar o beneficio do
conjunto da sociedade, e deve ser permanente. Por isso, quanto mais 0s segmentos
da sociedade se mobilizarem, maior serd a presséo e o resultado, para que sga
efetivado o Estado Demaocrético (BRASIL, 1998, p. 24).

E possivel identificar as diversidades das condicBes de organizagio dos Conselhos de
Salde, e de sua inter-relacdo com as entidades organizadas. Neste aspecto destaca-se a
guestdo da representacdo, e que, em muitos casos, deixa a desgjar na qualidade e no
envolvimento representativo. Isto pode comprometer a consolidagéo do processo de controle
social na salide.

Estudos e pesquisas mostram dados positivos junto aos Conselhos de Salide, mesmo
assim, fazem-se necessarios indicadores atuais para avaliar o processo no decorrer dos anos,
no aspecto da representatividade e das deliberagbes conscientes de todos os conselheiros.

No quetange a eficicia na deliberacdo, Tatagiba (2002, p. 92), relata

Avaliar a capacidade deliberativa dos conselhos e 0 seu impacto no processo de
producdo das politicas publicas € uma tarefa que ainda s6 pode ser feita de forma
tentativa, sgja pelo fato de tratar-se de experiéncias muito recentes, sgja pela
dificuldade em estabelecer par@metros seguros para andlise. Em geral, as avaliagdes
mais comuns presentes na literatura s8o de que os conselhos ndo estdo cumprindo
sua vocagdo deliberativa.

E relevante a discussio nos termos de avaliagdo da atuacio dos Conselhos Gestores,
podendo desta forma, se fazer um paralelo entre o que preconiza a legislacdo e aquilo que
acontece nas esferas representativas e deliberativas de politicas publicas através dos
Conselhos.

Dentre os vérios fatores de dificuldades na andlise da atuacdo dos Conselhos

Gestores, € de suma importancia considerar relevante as experiéncias ja ocorridas em diversos
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espacos de atuacdo desses conselhos. Também, demonstram avangos significativos na
participacdo dos cidaddos, neste novo modelo institucional com responsabilidade de
elaboracdo/criagdo de politicas publicas.

Na afirmagdo de Coelho e Nobre (2004, p. 261), os conselhos enfrentam desafios:

[...] um dos desafios postos aos conselhos é a estruturacdo de seu processo de
trabalho. Diferentemente das decisbes governamentais que sdo definidas a partir de
uma rigida hierarquia ou das decisBes privadas que sdo orientados pelo mercado, os
conselhos se prop6em como arenas participativas onde se espera que as decisdes
sgjam tomadas com base em um processo de discussio publica em que o melhor
argumento prevaleca.

Ao referir-se as andlises das politicas publicas no Brasil, Faria (2003), afirma que
apesar das duas Ultimas décadas, o campo da andlise de politicas publicas ainda é bastante
incipiente, padecendo de grande fragmentacdo organizacional e tematica, ainda tem uma
institucionalizagdo precaria. Mello (1999 apud FARIA, 2003, p. 22), destaca “que esse caréter
incipiente € comprovado, por exemplo, pelo fato de experiéncias da producéo brasileira
recente evidenciar a quase inexisténcia de analises mais sisteméticas acerca dos processos de
implantacdo das politicas’. A notoria caréncia de estudos dedicados aos processos e as
metodologias de avaliacdo de politicas, também tem de ser tributada a escassa utilizagdo da
avaliagdo, como instrumento de gestéo.
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CONSIDERACOESFINAIS

Este estudo buscou analisar 0 Conselho Municipal de Salde de Chapecd, mais
especificamente, “verificar qual a relagdo entre as discussdes/decisdes ocorridas no processo
decisorio do CMS de Chapecd/SC e a efetividade das decisdes, com énfase na sociedade
civil”. Busca-se contribuir de forma objetiva para a construcéo de politicas publicas junto a
esses espacos e entender melhor os mecanismos do processo democratico participativo e
deliberativo dos segmentos representativos do Conselho, aqui em especial da sociedade civil,
destacando a relacdo entre processo discursivo e efetividade no conjunto do processo
decisorio. Na concepcdo das teorias da democracia, buscou-se analisar essa dimensdo a partir
do CMS, em que a representacdo de segmentos organizados podera gustar-se, atraves de
meios legais, a deliberacdo de Politicas em Salde. Nesta percepcdo, observou-se que a
democracia deliberativa € um processo politico e coletivo de discussdo e de decisdo acerca
das politicas publicas, que determina e eleva a sociedade civil ao nivel das deliberactes
politicas de igual para igual com outros segmentos ou setores, sejam eles politicos ou néo.
Num apanhado geral da democracia participativa pode-se dizer que é como um conjunto de
experiéncias e mecanismos gue busca estimular a participagcdo direta dos cidadaos na vida
politica diante das discussdes e decisdo. Ja na democracia representativa as formulactes
surgem na conjetura que a “sociedade é formada por individuos consumidores de bens
politicos e que se associam aos distintos grupos em busca da ampliagdo de seus interesses”’.
(SILVA, 2003, p. 13).

Relembrando e analisando de forma breve a criacéo do SUS, e com ele a participagéo
da sociedade, constata-se que a Lei n° 8.080/90 sofreu alguns vetos, sendo um deles a
participagdo da comunidade na gestdo do sistema. O Movimento Sanitério reagiu €, no mesmo
ano, em dezembro, é sancionada aLei Complementar n° 8.142/90, ingtituindo as Conferéncias
de Salide e os Conselhos de Salide como instancias colegiadas do Sistema Unico de Salide,
em cada esfera do governo. Essas instancias foram criadas para representar um ambiente em
gue representantes dos diferentes setores da sociedade fossem ouvidas e acatadas, no debate
publico, como cidaddos brasileiros, livres e iguais.

O controle social da gestdo publica nas diversas areas (Salde, Educacéo, Assisténcia
Social, Crianca e Adolescente, Direitos Humanos, etc.), tem intuito de se firmar como um
espaco de co-gestdo entre Estado e sociedade, trazendo formas inovadoras de gestéo publica
para o exercicio da cidadania ativa, possibilitando & sociedade a defini¢cdo de um plano de
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gestdo das politicas setoriais, com uma maior clareza das alocagbes de recursos e
favorecimento da responsabilizacéo dos politicos, dos gestores e técnicos.

Desse modo, a criag8o dos CSs ndo € apenas uma exigéncia legal, mas é a garantia
gue a sociedade deixe de ser somente usuéria dos servigos para se transformar em agente de
mudanca e, por meio de seus representantes possa agir na formulagdo de estratégias nas
Politicas Publicas de Salde, direcionando-as para o atendimento as necessidades e interesses
da sociedade, indicando formas para a sua efetivacdo, contribuindo assim para
democratizagdo do palis.

Mais de 15 anos depois da promulgacdo da Lei n° 8.142/90, se analisado do ponto de
vista da esfera publica ligada aos grupos organizados, foi o campo relacionado aos atores da
sociedade civil que apresentou as modificagfes mais substantivas. Estes atores viram crescer
significativamente, sua presenca em centros visiveis da esfera publica, seja com aparicdes
crescentes na sociedade, seja, de forma menos regular, por meio de sua participagdo nas
arenas politicas institucionalizadas. Esta maior visibilidade dos atores da sociedade civil
correspondeu, em muitos casos, a preservacdo e ampliacdo de suas estruturas internas de
didlogo e esteve articulada, dialogicamente, com 0s processos de transmissdo e reproducao
cultural observados no interior dos espacos comunicativos priméarios.

Nesta visdo, pode-se considerar que 0 SUS é um sistema que ndo sO possibilita, mas
exige a participacdo popular, conforme prescrito em lel. Partindo-se disso, o Conselho de
Salde tem o compromisso de garantir a implementac@o das politicas que déo sustentacdo aos
principios idealizadores do SUS. Isto é a consolidagdo dos Conselhos de Salde nos
municipios é necessaria para que se possibilite de forma democrética e participativa as
deliberagdes de Politicas Publicas de Salde, garantindo a sociedade acesso a informagdes,
financiamento, descentralizac&o, controle e fiscalizagdo do Sistema.

Neste estudo, que esta focado na relagcdo entre as discussdes/decisdes ocorridas no
processo decisorio, submergindo no viés da sociedade civil dentro do CMS, tivemos surpresas
positivas, pois se observou que nas inimeras bibliografias, estudos lidos e utilizados, a grande
maioria descreve as dificuldades do conselho quanto: a paridade, dinadmica das reunides,
segmentos pouco participativos, poder de agenda, deliberacbes ndo acatadas e/ou executadas
pelo Poder Plblico Municipal, ou sgja, efetividade e poder.

Conforme j& dito, na andlise deste estudo encontraram-se inimeros potenciais no
CMS de Chapeco, contrariando, em muitos momentos, as experiéncias e estudos ja realizados.
Observou-se 0 crescimento dese CMS no sentido de organizagdo interna, normas,
participagdo. A efetividade de suas deliberagbes e encaminhamentos junto ao Governo
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Municipal foi uma constante nas Atas, nas conversas informais com os conselheiros e no
acompanhamento de suas sugestdes/deliberacoes.

Alguns pontos devem-se destacar em relagdo ao objetivo deste estudo. A sociedade
civil ainda apresenta dificuldades em apresentar propostas que visem as necessidades da
populagdo. Apresentam assuntos pessoais, ansiedades proprias. Neste sentido, concordamos
com a posicao de Kleba (2005, p. 187): mais do que uma assessoria técnica, 0s conselheiros
devem ter formag@o politica que lhes instrumentalize na compreensdo das diferentes
concepcOes sobre o processo de adoecer e tornar-se saudéavel, bem como dos conflitos e
interesses que emergem ou sdo acirrados no processo de decisdo. Além disto, a formagdo deve
viabilizar a coeréncia na tomada de posicdo e a capacidade de argumentar nas negociagoes,
enfrentando possiveis conflitos. Em contrapartida, compete a0 governo considerar 0s
interesses da sociedade como um todo, pois abrir espaco a participagdo requer mais do que
vontade politica, decisdo e compromisso com a democracia.

Adverte-se, que a sociedade civil tem dificuldades em apresentar propostas mais
amplas, porém é atuante quando das discussdes, deliberacdes e participacdo de diferentes
tarefas no CMS. Isto € nas Atas, Normas e Resoluctes analisadas, apresentou maior nimero
de falag/discussdo. Além disso, esté presente na diretoria e faz parte paritariamente de todas as
comissdes, ou seja, a sociedade civil tem presenca, representacdo e participagdo ativa dentro
CMS.

Analisando a sociedade civil e adicionando a este segmento a categoria
presidente/usuérios, teremos resultados mais positivos quanto a efetividade e poder. Observa-
Se que as propostas que analisamos, conforme tabela 8 (p. 82), com algumas excecdes que sdo
inerentes ao presidente, 0 mesmo se posiciona de forma em que abrange situagcbes mais
amplas da sociedade. Conforme Fucks e Perissinotto (2006, p. 79), “ndo basta que as
instituicdes participativas estejam a disposicdo para que a ampliacdo da participacéo ocorra’,
mas especialmente, no sentido de que essa participacdo institucionalizada esteja empenhada a
atender aos interesses da populacdo, a fim de que esse ambiente possa viabilizar as
reivindicacOes, defendendo o direcionamento das Politicas Publicas de Salide e ab mesmo
tempo fiscalizé-las.

Portanto, constatamos que 0s usudrios apresentam-se como interlocutores e, em
certas ocasifes, rebatem aos argumentos dos gestores. Logo, 0S usuarios e o governo sao
ativos ndo apenas no sentido de participarem do debate, mas também porque sdo 0s que mais
conferem a esse debate a condi¢do de confrontacdo de idéias.

O que se pode constatar hoje é que estd havendo uma redefinicéo das préticas entre
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governo e populagdo. O governo comega a internalizar elementos que faziam parte das
reivindicagbes dos movimentos sociais, como o Conselho Popular de Salude, que é
reconvertido dentro de um contorno institucional para Conselhos Gestores de vigilancia, de
controle e de acompanhamento de gestéo.

Os CMS tém sido uma arena dentro dos quais os interesses de setores da populacéo
s30 representados no processo de tomada de decisdes. Porém, a efetividade dessa
representacéo depende de alguns determinantes que influenciam nesse processo, tais como: as
recentes mudancas que ocorreram na estrutura do sistema de salde; organizagdo dos
sindicatos e movimentos populares nas cidades; relacionamento dos profissionais de salde
com liderancas sindicais e populares. posicdes das autoridades federais, estaduais e
municipais de salide em relagdo a participac@o e dindmica de funcionamento do conselho,
sendo gque somente havera participagdo se houver organizacdo da sociedade. Neste sentido,
participagdo popular “significa uma forca imprescindivel para fazer sair do papel as
conquistas e impulsionar as mudangas necess&rias’ (VALLA, 2002, p. 26).

Algumas dificuldades decorrem também de questes regulamentares que afetam o
resultado das resolugdes adotadas. Por exemplo, de acordo com as normas constitucionais,
cabe a0 Secretario de Salde, como representante setorial do Poder Executivo nos Estados e
Municipios, a iniciativa de formular e decidir em seu campo de a¢cdo. Assim mesmo, pelas
regulamentacdes vigentes, também cabe a essa autoridade presidir o CMS. Tem sido dificil,
portanto, evitar que esse gestor imponha suas propostas, manipule as reunides ou desacate as
decisdes deliberadas no colegiado.

Desde 0 seu inicio de formagdo e implantagdo, em 1991, o CMS de Chapec6 sempre
teve em sua presidéncia o gestor municipal. Na ultima eleicdo (2004) para Diretoria, este
colegiado escolheu, pelo voto, o Presidente, representante do segmento dos usuérios,
mudando esta realidade de persuasdo do poder. Tal decisdo foi respeitada e acatada pelo
governo municipal.

Acredita-se que a partir deste fato iniciou-se uma nova “erd’ no CMS Chapeco.
Arriscamo-nos a dizer uma “erd” mais democratica, participativa, de igualdade de poder, de
trabalho, de organizaco e de efetividade. Talvez esse tenha sido 0 maior avanco da sociedade
civil dentro deste colegiado. Nestanova “era’, muitos avangos foram constatados.

Quanto a agenda, todos tém acesso, o poder de definir assuntos relevantes ou ndo
cabe a cada conselheiro, podendo colocar suas dividas e sugestfes atraves de um formulério
préoprio elaborado por este conselho, até 48 horas antes das reunides. Em situagdes de

assuntos emergenciais e de Ultima hora, o conselheiro podera expor e a plenaria decidira se
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colocard em discussdo neste momento ou passara para uma proxima.

A pauta das reunides € enviada a todos os conselheiros até 24 horas antes para que
possam participar das reunides com conhecimento dos assuntos a serem tratados,
possibilitando a todos de igual forma e grau o acesso ao contelido discutido. Outro ponto
positivo é que este novo método dinamiza a reunido e mune os conselheiros de argumentos,
retirando o poder de decisdo das méos de somente alguns.

A possibilidade de mudanca de agenda € colocada em plenéria, com argumentos
pertinentes e relevantes do solicitante, e apds, colocado em votacdo. O que fica bem claro €
gue o poder decisorio esta na mdo de todos os conselheiros, cabe a cada um verificar como
val fazer seu uso. Para que a participagao se torne efetiva no processo de construcéo do SUS,
€ importante que os conselheiros colaborem para escolher temas e tentem influenciar nas
decisdes que acreditam serem as melhores para a populagdo. Para que isso aconteca de forma
qualificada é preciso acrescentar conhecimentos e informagdes para praticar as relagdes de
poder etentar intervir na agenda.

Analisando a declaracdo de Foucault (1997) em que o poder € umarelacéo de forgas,
que gira entrelacada e perpassa por todos os individuos, o “fora’ do poder ndo existe.
Portanto, os CSs sdo sitios de varios representantes, lugar onde se abrem possibilidades para
estes atores participarem de forma mais efetiva no processo decisorio e no controle social, no
intuito de acrescer o poder, que pode ser redefinido para cada um destes atores, aravés da
busca de informagdo e fortalecimento individual e coletivo. Continuando, Foucault (1979)
declara que o poder ndo € uma coisa que se possui ou ndo, € algo que se exerce e funciona em
rede, que se dissemina por toda a estrutura social.

Neste sentido, concordamos com Lindblom (1981) que diz que um dos aspectos da
preparacdo da agenda € o aprendizado social e outro € que as agendas sd0 determinadas em
grande parte, pela reciprocidade das pessoas.

A diretoria deste Conselho, conforme ja mencionado (presidente/usuéria,
vice/governo e secretarialprofissionais de salide), tem como regra reunir-se mensalmente para
averiguacdo de pendéncias e deliberacbes, podemos definir como: “verificar a quantas andam
as deliberagdes e/ou encaminhamentos do Conselho junto ao poder publico municipal”. Regra
estaimprescindivel, a nosso ver, para efetivacdo do CMS.

Numa andlise mais ampla da histéria, fica claro que o avanco do controle social
esbarra na tradicdo autoritéria e patrimonialista que marcou a formagdo do Estado brasileiro
(Sposati e Lobo, 1992) e se manifesta ainda hoje na manutencdo de praticas oligarquicas e
clientelistas nas estruturas de governo. Avaliagdes sobre a composi¢éo e o funcionamento dos
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Conselhos de Salde tém mostrado que, em alguns casos, 0S governantes municipais, na
tentativa de anular o controle social proposto pela legislagdo que instituiu os conselhos,
modificam a legislac@o para romper com o principio da paridade em sua composicdo. Dessa
forma, ao invés de se estabelecer o controle das agBes governamentais pelos Conselhos
Gestores, proporciona-se um controle dos governantes sobre a formagdo e o funcionamento
dessa instancia de participagcdo. Essa resisténcia aparece também nas burocracias dos 6rgéos
publicos, as quais sempre tiveram o monopdlio da informagdo e o controle dos recursos, o que
Ihes garantia um papel privilegiado no processo de negociagdo dos interesses politicos em
jogo.

Analisando o exposto no parégrafo acima, referente aos dados deste estudo, podemos
dizer ou até afirmar que 0 CM S de Chapeco pensando aqui ha sociedade civil vem rompendo
estas barreiras de limites no momento em que se organiza (segmentos e/ou categorias) de
forma a ter acesso a todos os setores da salide pertinentes a fiscalizac8o, deliberacdes,
ampliacdo de conhecimentos, acompanhando e formulando seus proprios regimentos. Ainda
observam-se limites de entendimento burocréticos/financeiros, pois estas, na maioria das
vezes, dependem de conhecimento técnico. E importante salientar que, assim como o0 CMS as
categorias (comissdes), compostas paritariamente, ou sgja, também, pela sociedade civil, vem
auxiliando aromper limites.

Em algumas reunides do CMS e na leitura das Atas levantou-se alguma resisténcia
da sociedade civil a participar das instancias deliberativas. E importante lembrar que uma
caracteristica basica dos movimentos sociais em sua primeira fase (anos 1970 e 1980, ainda
durante a ditadura militar) era sua postura radicalmente anti-Estado, o que dificultou a
requerida mudanca dos movimentos sociais na fase de sua institucionalizagdo e incorporagéo
a0 novo modo de gerir o que é publico. Na verdade, ainda ha certa resisténcia dos
movimentos organizados da sociedade em relacdo a participagdo institucionalizada. O
espectro da associagdo e a utilizagdo do movimento como mecanismo de legitimacdo dos
grupos no poder ainda € muito forte entre algumas organizagBes. Assim, em muitos casos, a
relacdo dos representantes da sociedade civil com os do poder publico carece de uma
dimens&o de proximidade e acima de tudo, cooperacdo. No caso do CMS, acredita-se que a
partir das participagbes nas comissdes em que se fiscaliza, analisa, projeta e discute
determinadas politicas, diminui-se as disténcias de poder e envolve-se a sociedade civil de
forma efetivano CM S e conseqlientemente, nas politicas de salde.

Conforme andlise dos relatorios e Atas, estes grupos (comissdes) tiveram grande
relevancia nas atividades inerentes do Conselho, pois muniram os demais conselheiros de
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informagdes para deliberacdes ou n&o.

Lindblom (1981, p. 74) indica que as pessoas podem se organizar em Qrupos
mediante objetivos comuns para fazer valer esses 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”, apesar de ndo participarem diretamente da
tomada de deciso.

Um dos problemas abordado por muitos estudiosos é que a cultura politica
dominante com freqiiéncia “nega’ a condi¢éo cidada a certos grupos (CARVALHO, 1995).
Para Cohen (1997) neste caso, chama-se a atencdo para a necessidade de igualdade entre os
participantes desses processos, ndo uma igualdade vista somente do ponto de vista formal,
mas reconhecida e praticada por todos, de forma legitima. Essas observacfes véo ao encontro
da andlise de Fraser (1995), para quem a exclusio ndo é necessariamente formal,
expressando-se também na legitimidade e autoridade conferida ou negada aos distintos
“egtilos culturais’ que caracterizam os varios sujeitos participantes da esfera publica. A esfera
publica se apresentaria, assim, como um panorama estruturado, vantgjoso para aguns e
desvantajoso para outros, uma vez que esté inserida em uma sociedade conflituosa e desigual
quanto as oportunidades de fazer valer temas e interesses distintos. As participacdes sociais
ativas, informadas e democréticas, s80 processos inacabados. A cada dia, gquestionamos,
revisamos e ampliamos nossas concepgdes e agbes. Foi com essa certeza (ainda que
provisoria) que escrevemos esta dissertacdo, com a esperanca e a crenga de que a salde € um
valor humano inquestionavel, um direito basico de cidadania, que é construido por sujeitos
individuais e coletivos.

Mesmo nos casos em que ha expressado previsdo legal, o efetivo poder deliberativo
dos conselhos ainda esta longe de sedimentado. Ha dificuldades em se mudar uma cultura
organizacional de decidir de portas fechadas. E de compartilhar informagdes para decidir. Do
lado da sociedade civil, ha dificuldades de assumir fungdes mais propositivas. Afinal, durante
muito tempo, o seu papel foi mais de contestacdo e a experiéncia conselhista é ainda recente.

Certamente de gque as novas formas institucionais de participacdes politicas criadas e
ampliadas a partir de 1988, contribuem no ambito do aumento da qualidade da experiéncia
democratica no Brasil. A vivéncia de instituicbes publicas mais abertas a influéncia da
sociedade civil, conduzindo a entrada de novos atores nas arenas publicas institucionalizadas,
€, seguramente, benéfica para a democracia.

Quanto a distribuicdo do controle politico no CMS, o panorama é de disperséo.
Embora hgja ainda certa dominacdo do governo no processo decisdrio do Conselho,
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prevaleceu uma dindmica de equilibrio politico, especialmente devido ao papel ativo
desempenhado pelos usuérios nos debates e nas deliberacbes do CMS. Com isso, pode-se
afirmar que o Conselho Municipal de Salde de Chapec6 vem exercendo, em amplo grau, 0
anseio de consgtituir-se em uma arena pautada pelo ideal da “participagdo ampliada’.

Concretamente, ha inUmeros mecanismos que podem contribuir para dar mais
visibilidade as a¢bes dos conselhos. 1) elaboracdo de informativos; 2) realizacdo de encontros
com a comunidade; 3) criacéo de conselhos distritais, regionais e locais; 4) estabelecimento
de mecanismos de prestacdo de contas. Entre tantos outros. Paradoxalmente, ha um impacto
brutal sobre os conselhos a partir do momento em que eles passam quase que inevitavel mente,
a se burocratizarem para cumprir exigéncias de transparéncia. Regras e arranjos institucionais
neste sentido podem atingir um grau tal que as diferencas entre eles e 0s representantes
“tradicionais’ podem se tornar t&o insignificantes a ponto de eles perderem arazéo de exigtir.

Ao final deste estudo, o que fica bastante claro € que a sociedade civil vem
exercendo sua participacdo ndo somente como segmento, mas também quando na participacdo
das comisses, diretoria, e neste caso, também, na presidéncia. E nas categorias em que se
observou a maior efetividade da sociedade civil. Por tanto, a sociedade civil vem desbravando
caminhos para que suas discussdes/decisdes dentro do CM S de Chapeco tenham efetividade e
esta € uma conquista que caminha a passos largos.

Com os olhos voltados para reflexfes futuras, talvez pudéssemos também concluir,
provisoriamente, parafraseando a epigrafe que abre e, de certa forma, “guid’ a presente
contribuicdo: uma cultura politica pbs-autoritéria e uma sociedade civil ativa ndo podem ser
simplesmente fabricadas. O poder administrativo ndo é o instrumento apropriado para a
construcao de formas de convivéncia democraticas. Elas sd podem ser gestadas no ambito dos
processos comunicativos, presentes nos diferentes niveis da vida social e que perpassam e
conformam a esfera publica em suas variadas dimensdes. Os esforcos — necessarios e
desgjados! — de “traducéo” politico-institucional de padrdes politico-culturais emergentes ndo
podem, por isso, deixar de observar o processo autdonomo e socialmente difuso de constituicéo
desses padroes.
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SAUDE

CHAPEC

COMPOSICAO DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE
Baseada na Lei 4.300 de 18 de julho de 2001,

Dos 5% do Governo e Prestadores, € dos 25% dos Profissionais

SECRETARIA MUNICIPAL DA SAUDE
R Marechal Floriano Peixoto, 360 L — Fone 3322-0090 & 3322-2454

4 -Titular:

4- suplentes

| 4* REGIONAL DE SAUDE
Titular e Suplente

7 Titular CONSELHO REGIONAL DE FARMACIA DE SANTA CATARINA-CRF-SC
Suplente: ASSOCIACAO BRASILEIRA DE EN FERMAGEM - ABEN
1 Titular: ASSOCIACAQ CATARINENSE DE MEDICINA

Suplente: FISIOTERAPEUTAS ASSOCIADOS ~ FASS

4 Titular ASSOCIACAQO BRASILEIRA DE ODONTOLOGIA — ABO

Suplente: ASSOC. DOS PROFISSIONALS EM ASSISTENTENCIA SOCIAL - APAS
s Titular ASSOCIACAO PSICOLOGOS DO OESTE DE SANTA CATARINA - APOSC
Suplcnte: ASSOC, DOS EONOAUDIOLOGOS DO OESTE DE SANTA CATARINA — AFOSC

6. SIND. DOS TRAB. EM ESTABELEC. DE SERV. DE SAITDE - SITESSCH
Titular: e suplente

7. HOSPITAL REGINAL DO OESTE

Titular e suplente _
§ UNIVERSIDADE COMUNITARIA DO OESTE DE SANTA CATARINA - UNOCHAPECO

Titular e Suplente

9 Titular LABORATORIO CHAPECO

Suplente: Fisioterapéuta Joseane Signori
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10. PASTORAL DA CRIANCA e
Titular ¢ Suplente
Dos 50% dos Uswirios

I. Titular : SINDICATO DOS TRABALHADORES REVENDEDORAS DE COMBUSTIVEIS E
DERIVADOS DE PETROLEO E SERVICOS-SITERCOMOC

SINDICATO DE AGRICULTURA FAMILI AR - SINTRAF

[ ]

- Titular: SIND DOS TRAB. DO SERY. PUBLICO MUNICIPAL — SISTESPM

Suplente: SINDICATO DOS FARMACEUTICOS DO ESTADO DE S¢ - SINDIFAR
3, Titular; SINDICATO DAS TRABALHADORAS DOMESTICAS
Suplente: SINDICATO DOS TRABALHADORES EM ENSINO DE SC SINTE
4 Titular: SIND. TRAB. NAS IND DA CONSTRUCAO E DO MOBILIARIO/SITICOM
Suplente: SINDICATO DOS EMPREGADOS DO COMERCIO — SINDICOM
> Titular. ASSOCIACAO DE MORADORES DO BAIRRO PASSO DOS FORTES .. -
Suplente: ASSOCIACAO DE MORADORES DO BAIRRO ELDORADO . >
6. Titular: ASSOCIACAO DE MORADORES DO TREVO
Suplente: ASSOCIACAO de MORADORES DO BAIRRO JARDIM DO LAGO
1. Titular: ASSOC IACAO DE MORADORES DO BAIRRO QUEDAS DO PALMITAL
Suplente: ASSOCIACAO DE MORADORES DO BAIRRO SAOQ PEDRO
8. Titular: LIONS CLUBE CHAPECO — UNIVERSIDADE
Suplente: LIONS CLUBE DE CHAPECO
9. Titular: GRUPO DE APOIO A AIDS -GAPA, »
Suplente: Pastoral da Satide- ONG

10.Titular: ASSOC. APOS E PENS. DA PREV SOCIAL DE CHAPECO - ASAPREV
Titular: e Suplente

[ L.ASSOC. COMERCIAL E INDL. DE CHAPECO — ACIC

Titular: e Suplente

12. ASSOCIACAO DOS DEFICIENTES RENAIS CRONICOS - ADTR
Titular e Suplente- .

3. ASSOCIACAO DOS DIABETICOS DE CHAPECO

Titular e Suplente

4. ASSOCIACAQ SURDOS DE CHAPECO Titular ¢ suplente
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ANEXO B: RESOLUCAO N° 13
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Prefeitura Municipal de Chapeco
Secretaria Municipal de Saade
Conselho Municipal de Saude

Resolucio n'. 13 de 19 de maio de 2005,

O Conselho Municipal de Saude de Chapecd em Reunido Ordinaria, realizada em 19
de maio de 2005, no uso de suas competéncias regimentais e atribuigdes conferidas
pela Lei 8.080, de 19 de setembro de 1190, ¢ pela Lei 8.142, de 28 de dezembro de

1920,

RESOLVE:

Art. 1°. Aprovar as composigbes das Comissdes Permanentes e Instrucies
Complementares

Art. 2°. ara alteracdo desta resoluc@o devera haver aprovacdo de /3 dos

conselheiros

Art. 3. O mandato das comissdes permanentes sera de 01 (um) ano. a partir da sua
composigao.

Art. 4°.  Esta resolugdo entra em vigor na data de sua homologagio.

Art. 5 Ficam revogadas as disposig¢des em contrario.

Izelda Tedesinha Oro
Presidente do Conselho Municipal de Chapeco

Homologo a Resolugdo CMS n® 013/05, de 19 de maio de 2005, nos termos do
Decreta n® 13 .616/05, de 03 de janeiro de 2005

Enbed bt ol epp aAug
PDF created with pdfFactory Pro trial version www.pdffactdry:tom = === * "~



http://www.pdffactory.com

109

ANEXO C: FORMULARIO
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: — o=
PREFEITURA MUNICIPAL DE CHAPECO %E
SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE =5

E T i m'n:ma.u:
CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE SAUDE

Resoluciio N° 31, de 28 de dezembro de 2005,

0 Conselho Municipal de Saide de Chapeco em Reunidio Ordinarea, realizada o dia 15 de dezembro
de 2005, no uso de suas competéncias regimentais e aribuigdes conferidas pela Lei Federal 5.080 Jd¢
19 de setembro de 1990, Lei Federal 8 142 de 28 de dezembro de 1990 e pela Lei Municipal 4 300
de 18 de julho 2001,

RESOLVYE:

Art. I°. Aprovar Proposta de Metodologia de Encaminhamento de Matéria, em anexo.

Art. 2°. Que a pauta enviada aos conselheiros seja com a Metodologia, ficando em aberio a pauta

para assuntos relevantes ¢ que o solicitante justifique verbalmente
Art. 3" Lsta Resolugio entra em vigor na data de sua homologagio

Art. 4%, Ficam revogadas as disposigdes em contririo
4

'\I

7]
lzelda i}gzinha Oro

Presidente do'Gonselho Municipal de
Sande

Homolozo a Resolugio CMS n® 31705, de 28 de/je?emhrc: de 2005, nos termos do Decrelo n®15 146,
de 15 de agosto de 2005
iof 3 ﬂ

i ) f
) I )

i.
0] gl

Hé}lm’.'l.;lliz Canei /,)
ﬂccrth’uhdc
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CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE
FORMULARIO PARA ENCAMINHAMENTO DE MATERIAS

1) OBJETO: (descrigio do titulo da matéria)

2) PROCEDENCIA: (Gestor; Conselheiro; Profissional; Usudrio; Controle Social, outros?)
|

3) JUSTIFICATIVA (descrigio breve{ias motivos do encaminhamento)

4) PROPOSTA: (descrigdio objetiva do que esta sendo proposto)

5) OBJETIVO o

6) LISTA DE ANEXOS:

Todos os documentos que justificam, ou, sio pertinentes & matéria.

PROPONENTE: __(Assinatura)
Data de encamimhamento: /¢
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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Baixar livros de Literatura

Baixar livros de Literatura de Cordel
Baixar livros de Literatura Infantil
Baixar livros de Matematica

Baixar livros de Medicina

Baixar livros de Medicina Veterinaria
Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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