TEMAS
DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Experiéncia Participativa em Conselhos Municipais de
Saude: o Conselho Municipal de Saude de Itapolis - SP

Cassiria Brunaldi?
Helena Carvalho De Lorenzo?

Resumo

Os conselhos de satde desenvolveram-se no Brasil a partir de 1988, com a perspectiva de se
tornarem espacos participativos, de modo transparente e aberto ao controle social. Os principais
estudos voltados a avaliagdo do desempenho desses conselhos, no entanto, tém mostrado que
esses mecanismos tém contribuido pouco seja para a incorpora¢do das demandas da sociedade
civil na politica de satude, seja para ampliar o controle social sobre essa politica. As proposicdes
para o enfrentamento do problema ainda tém sido pouco exploradas. A pesquisa que deu origem
ao presente artigo analisou a estrutura, organizacdo e funcionamento do Conselho Municipal de
Saude do Municipio de Itapolis (SP). Teve como foco a questdo da participacdo dos conselheiros,
a forma de organizacdo do conselho e a participacdo social. O estudo apresenta algumas
contribuicdes para identificar mecanismos passiveis de mobilizacdo dos atores envolvidos e de
participacdo em instituicdes capazes de promoverem os interesses da coletividade.

Palavras-chave: Participacdo e democracia. Participacdo em conselhos municipais. Conselhos
municipais de saudde.

Participatory Experience in Municipal Health Councils: The Municipal Health
Council of Itapolis - SP

Abstract

The boards of health have developed in Brazil since 1988, with the prospect of becoming
participatory spaces, in a transparent and open to social control. The main studies aimed at
assessing the performance of these councils, however, have shown that these mechanisms have
contributed little either to the incorporation of the demands of civil society in health policy, is to
extend social control over this policy. Proposals for addressing the problem still has been little
explored. The research that led to this paper analyzed the structure, organization and operation
of the Municipal Health Council of the City of Itapolis (SP). Focused on the issue of participation
of members, the organizational form of the council and social participation. The study offers
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some contributions to identify mechanisms that could mobilize the participation of actors and
institutions capable of promoting the interests of the community.

Keywords: Participation and democracy. Participation in municipal councils. The municipal
health council.

Introducao

A participagdo social foi incorporada a agenda politica brasileira com a
Constituicdo de 1988, apoiada em uma nova forma de atuacdo do Estado, baseada em
trés estratégias principais: a ampliacdo de financiamento para as politicas sociais, a
descentralizacdo e a participacdo social. A expansao da participacdo social estava
centrada na possibilidade de atuacdo de politicas publicas que respondessem as
demandas da populacdo e, também, que fossem mais transparentes e abertas ao
controle social. Dessa forma, atenderiam a necessidade de aproximar as politicas das
reais necessidades da populacao e de contornar problemas de falta de qualidade e
eqiidade.

No caso das politicas de saude, o artigo 198 da Constituicdo Federal de 1988

(BRASIL, 1988), que trata do Sistema Unico de Satide (SUS), estabeleceu que:

[..] as acbdes e servicos publicos de sadde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico,
organizado de acordo com as trés diretrizes: descentralizagdo, com
direcdo unica em cada esfera de governo, atendimento integral, com
prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos
assistenciais e participacdao da comunidade. (CONSELHO NACIONAL DE
SAUDE, 1990).

No segmento da saude, a participacdo da comunidade se da no interior de
espacos participativos do SUS, os Conselhos de Saude estdo previstos para os niveis
federal, estadual e municipal, e as Comissdes Inter gestoras Bipartite e Tripartite (CIB e
CIT) detém a responsabilidade de determinar, concretamente, os rumos da politica de
saude que, em linhas gerais e na forma de principios, encontram-se na Constituicdao
Federal de 1988. As Comissdes Inter gestoras sdo constituidas pela participacdo de
técnicos e gestores, e os Conselhos de Saide contam ainda a participa¢do da sociedade

civil.
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O tema do presente estudo estd centrado nos Conselhos de Saude,
especificamente os municipais por serem o nivel local do SUS e o locus em que sdo
discutidas e decididas as diretrizes da politica municipal de saude, o que reaproxima os
problemas das possibilidades de gestdo. E, pois, nesse espaco, em tese, democratico e
institucionalizado, que ocorreria a aproximacao entre o Estado e a sociedade civil. Esse
instrumento de participagao institucionalizado pelo Estado representa uma forma de
exercicio do poder civico, voltado para a definicdo de prioridades de uma area central do
campo das politicas publicas, que a partir da promulgacdo da referida Constituicdo
tornou-se obrigatorio aos municipios brasileiros.

Atualmente existem mais de 5.000 conselhos de satide municipais, dos quais
participam cerca de 100.000 pessoas. Esses conselhos aprovam os planos anuais
apresentados pelas respectivas esferas de governos, atuam como corpos consultivos e
exercem supervisdo. No entanto, é importante destacar, que embora o poder legal dos
conselhos resida principalmente nas esferas técnica e administrativa, eles sao
especialmente significativos por seu papel na discussdo das politicas.

Esperava-se, assim, que a participacdo da sociedade organizada no interior destas
estruturas contribuisse para tornar as politicas mais transparentes e mais adequadas
aos interesses dos setores afetados pelas decisdes governamentais. Além disso, a
sociedade poderia fiscalizar as a¢gdes da burocracia estatal, imprimindo uma légica mais
democratica as decisoes. A ténica, portanto, era democratizar os processos de decisao e,
ainda, garantir a correcdo das decis0es sobre as politicas adotadas, uma vez que os
proprios usudrios seriam os primeiros a dispor de uma avaliacdo tangivel de sua
qualidade (TEIXEIRA, 2001; FUKS; PERISSINOTTO, 2006)

Em razao dessas expectativas e da prépria importancia para o encaminhamento
da gestdo da saude nos municipios, a atuacdo dos conselhos tem sido objeto de muitos
estudos e pesquisas. Todavia, os autores dos estudos voltados a avaliagdo do
desempenho dos conselhos de saude tém mostrado que, de modo geral, esses
mecanismos tém contribuido de forma bastante modesta, seja para a incorporacgao das
demandas da sociedade civil na politica de saude, seja para ampliar o controle social
sobre essa politica.

Dentre os principais problemas apontados cabe destacar os referentes a tradicao
autoritaria do Estado brasileiro e a presengca de uma cultura politica igualmente

autoritaria, que em muitos casos, dificulta o reconhecimento e a manifestacio de
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respeito ao outro, como cidaddo (CARVALHO; TEIXEIRA, 2000), a fragilidade da vida
associativa (CORTES, 1998) e a prépria resisténcia dos atores sociais e da burocracia
publica, em aceitarem participar desses foruns tém comprometido a efetiva participacao
societaria no processo de formulacao e gestido da politica de saude (FUKS, 2004;
GONCALVES, 1999; RIBEIRO, 1997).

Enfocando a questdo da participacao, Tatagiba (2002) mostra que, por terem sido
propostos pela constituicdo e pela sua importancia como fator de descentralizacao do
poder, grandes esperancas foram depositadas em torno dos Conselhos. Também
(LUCHMANN, 2002), mostram que essas experiéncias de democracia deliberativa, que
tém reunido um verdadeiro exército de organizagdes civis, adquiriram o status de
novidade frente as condi¢des politico-institucionais até entdo vigentes, marcadas pela
centralizacdo decisoria e pelos anéis burocraticos que acabavam por abrigar interesses
especificos na formulacao de politicas do Estado, nem sempre na 6tica do publico.

No novo modelo em curso, a participagdo da sociedade nesses espacos deveria
ocorrer de maneira colegiada, atuando na discussao e elaboragao de politicas ptublicas. O
resultado das decisdes deveria, pois, adquirir a legitimidade democratica e vontade
normativa capaz de conduzir e dar dire¢do a agdo do Estado.

No entanto, a participacao social, aguardada como uma decorréncia quase natural
do processo de descentralizacao e da abertura politica passou a ser vista como variavel
dependente de fatores socioculturais que, por estarem fortemente arraigados em nossa
historia encontra-se fora do controle dos agentes envolvidos na gestao dessa politica.
Esse diagnostico recolocou a questao da participacdo em novos termos uma vez que a
qualidade da participacdo social passou a ser interpretada como uma dimensdo
determinada endogenamente, num processo de continua realimentacdo das
desigualdades, seja porque os mais pobres seguirdo excluidos e carentes de recursos
para articular suas demandas, ou seja, porque os custos de participa¢do seguirdo sendo
menores para os que tém mais recursos (TATAGIBA, 2002).

Ainda na linha da avaliacdo da participagdo da sociedade nos Conselhos
Municipais de Saude, alguns estudos apontam que em alguns casos, o grau de
organizacdo da sociedade civil se comporta como uma variavel independente o que
explicaria o sucesso ou o fracasso dos mecanismos de participagao social (SAMPAIO,
2006). Em outros casos, é possivel identificar que a atuacao da autoridade politica é

capaz de gerar um contexto favoravel a mobilizacdo e a inclusdo dos mais carentes na
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organizacdo de um processo decisério que incorpora questdes de justica distributiva
(BOSCHI, 1987; ARRETCHE, 1999). Os autores sugerem que no dificil processo de
transicao democratica, a presenca da autoridade politica deve se o fator que garanta a
distribuicao mais equitativa dos recursos disponiveis.

Na busca de um mapeamento das muitas dificuldades que vém ocorrendo quanto
a implementacao e atuacdo dos Conselhos, outros autores tém mostrado que, longe de
representarem processos automaticos, a implantacdo dos conselhos demandou, por
parte do Estado, o estabelecimento de um conjunto de incentivos para a sua
institucionalizacdo. Foi necessario estabelecer, ndo apenas para os Conselhos, uma
legislacao especifica para que o repasse de recursos da Unido aos Estados e Municipios
ficasse vinculado ao estabelecimento do respectivo Conselho. Este fato demandou uma
corrida por parte dos gestores governamentais pela regulamentacao dessas instituicdes.
Todavia, diante da criacdo impositiva dos Conselhos, a estrutura social dos municipios
nem sempre estava preparada para participar no interior desses espacos,
desencadeando em seu interior, resisténcias e reiteracao de condutas e praticas pouco
democraticas (AVRITZER, 1995).

Assim, apesar do seu estabelecimento formal, esse processo nao significou uma
convergéncia automatica entre diretrizes e praticas. As dificuldades enfrentadas para a
implantagdo dos conselhos estdo apontadas de forma recorrente nos estudos sobre o
tema. Dentre as dificuldades, existem referéncias tanto a posicionamento autoritario das
autoridades governamentais, quanto a participacdo e ao grau de envolvimento das
entidades interessadas no estabelecimento desses espacos institucionais (CORTES,
1998; SOUZA, 2004).

Percebe-se assim, que a proliferacao institucional dos Conselhos presentes no
pais, ndo implicou de maneira direta na sua consolida¢ao institucional enquanto espago
de compartilhamento das politicas publicas com o governo municipal e a sociedade civil
organizada. Apos ter analisado varios trabalhos voltados ao estudo das experiéncias dos

Conselhos no pais, Tatagiba (2004, p.98), afirma que:

[..] uma das conclusdes mais gerais a que foi possivel chegar é que os
Conselhos apresentam, no cendrio atual, uma baixa capacidade
propositiva, exercendo um reduzido poder de influéncia sobre o
processo de definicdo de politicas”. De modo que [..] as avaliagdes mais
comuns presentes na literatura sdo de que os Conselhos ndo estdo
conseguindo cumprir sua vocacao deliberativa.
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Cortés (2002) revela em seus estudos, que os impactos que esses colegiados
exercem na gestdo e na implementacao das politicas publicas mostram que existe a
possibilidade de esses espagos serem capturados por determinados grupos em
detrimento de outros. Porém, o mais frequente é que a presenca do Estado e dos
governos seja muito acentuada no processo de participagdao. Nesta direcao, Nogueira
(2004) sustenta que esses espacos podem democratizar a tomada de decisdao, mas
podem ser também aproveitados por quem os administra, impedindo que a participacao
seja de fato exercida.

Na busca de dimensdes para o esclarecimento dessas questdes, o presente estudo
do Conselho Municipal de Saide do Municipio de Itapolis, abrangeu o periodo de sua
constituicao em janeiro de 2005 até dezembro de 2008, e elegeu como foco de analise a
participacdo dos conselheiros e da correlacio entre o grau de organizacdo e o
comprometimento dos atores sociais e da burocracia publica com a qualidade do
processo de deliberacao. O objetivo principal do estudo foi o de contribuir para a
discussdo sobre os mecanismos que possam ser mobilizados pelos distintos atores
sociais para transformarem instituicdes participativas pouco efetivas em instituicdes
capazes de contribuir para fazer valer os interesses coletivos.

Embora o estudo tenha como base a compreensdao da estrutura e da
funcionalidade de apenas um Conselho em particular, julga-se que seus resultados
possam fornecer elementos para uma posterior ampliacdo da abrangéncia da reflexao
académica em torno dos aspectos particulares abordados, relativos aos conselhos.
Acredita-se que, conforme esclarece Albuquerque (1994, p.168): “[...] se os conselhos
conseguirem manter uma interdependéncia na tomada de decisdes e na defesa de seus
interesses, eles poderdo vir a ser um instrumento de promocao da igualdade e da
cidadania.”

O presente artigo esta organizado em quatro partes. Inicia-se por esta introdugao
de forma a destacar s as principais contribuicées sobre o assunto. A seguir apresenta-se
a metodologia da pesquisa e as fontes de dados e informagdes utilizadas. No terceiro
item apresenta-se um histoérico do Conselho: quem participa e como a estrutura

funciona. E no quarto item as consideragdes finais.

Metodologias da pesquisa e as fontes de dados e informacdes
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No plano teérico, como esbog¢ado na introdugdo, a pesquisa encontrou apoio nas
contribuicbes da teoria da democracia deliberativa e na literatura acerca da
descentralizagdo das politicas sociais, com énfase no segmento da Satude e sobre os
Conselhos.

A pesquisa é tributaria da tipologia dos estudos de caso (YIN, 2001). No CMS de
[tapolis, foram considerados os aspectos dinamicos, a estrutura e o funcionamento desse
Conselho, com foco em varias unidades de analise, desde as questdes institucionais mais
amplas, tais como, sistema normativo, sistema de regulacdo, padrdes histéricos, até os
diferentes atores, nos seus distintos segmentos. Segundo os objetivos do trabalho, a
pesquisa pode ser -caracterizada como exploratéria, pois se caracteriza pelo
desenvolvimento e esclarecimento de ideias, objetivando oferecer uma visdo abrangente
sobre a estrutura e o funcionamento do CMS de Itapolis.

As técnicas de investiga¢do utilizadas foram a andlise documental das atas e os
relatérios arquivados na Secretaria Municipal de Saide (SMS) local, entrevistas diretas
com roteiro semiestruturado com os representantes das instituicdes e com os dirigentes
das instituicdes representadas, além da observacdo direta com roteiro previamente
preparado. A analise documental sobre o histoérico do CMS de Itapolis foi realizada nos
arquivos da SMS do municipio e nas atas do Conselho no periodo de 1991 até 2008,
totalizando 227 atas analisadas. Para a pesquisa de campo utilizou-se a entrevista

semiestruturada com os agentes que participam do conselho.

O Conselho Municipal de Saude de Itapolis- SP

A criacao do Conselho

Até meados dos anos 80, somente os funcionarios publicos, os militares e os
trabalhadores que possuiam carteira assinada podiam usufruir dos servigos que a saude
publica prestava. Concomitantemente, movimentos de saide que vigoravam na cidade
de Sao Paulo e pleiteavam a universalizacdo do atendimento a saude publica ganharam
forca politica em diversos municipios, resultando na a 82 Conferéncia Nacional de Satde,
em 1986, em Brasilia, considerada um dos marcos mais importantes da participacao

social na area de sadde. Essa conferéncia propés o atendimento integral, a
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universalidade, a descentralizacdo dos servicos de saude e a participacdo popular
proposta pela Constituicdo Federal de 1988.

No ano de 1991, o prefeito do municipio de Itapolis- SP decidiu regular a situagdo
do municipio frente a legislagdo do SUS, para que o municipio pudesse receber os
repasses financeiros do Estado e da Unido. Itapolis € um municipio localizado na regido
central do Estado de Sao Paulo com aproximadamente 40.000 habitantes e elevada taxa
de urbanizacdo 95%. Embora seja um municipio de conhecido pela significativa
participagdo na agroindustria paulista de citros em razao da elevada producdo de
laranja, por outro lado, os indicadores de condicdo de vida apresentam niveis de riqueza
baixo tanto no que se refere a escolarizacdo quanto no que se refere as condi¢des saude
e saneamento.

A legislacdo para os varios setores das politicas estabelecia que o repasse de
recursos da Unido aos Estados e Municipios devesse estar vinculado ao estabelecimento
do respectivo Conselho. Foi criado, assim, pela Lei Municipal n? 1.471 de 20 de maio de
1990, o Fundo Municipal de Satide e Conselho Municipal de Satude de Itapolis, que retine
instituicdes da sociedade civil organizada, governo Municipal e Estadual, trabalhadores
da saude e prestadores de servicos, funcionando continuamente até os dias atuais
(CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE ITAPOLIS, 2008).

As atas do Conselho revelam que, do ponto de vista formal, nos periodos de 1991
até 2004 e de 2004 até 2008, houve funcionamento regular e obediéncia as diretrizes da
Lei Municipal que o criou, observado que os mandatos dos Presidentes do Conselho, nos
primeiros periodos alternavam-se entre os grupos dos Usudrios, Prestador de Servico e
Trabalhadores da Saude. Todavia, essa representacdo foi apenas formal e a questao da
participacdo pode ser questionada a partir das observagdes realizadas pela pesquisa.

0 Conselho nunca disp0s de recursos fisicos e materiais para o desenvolvimento
de suas atividades. Nao tem sede propria, ndo apresenta salas para trabalho
administrativo e atendimento ao publico, computadores, linhas telefonicas, fax,
armarios, arquivos e funcionarios. Nunca se observou nas atas nenhuma men¢ado ao
Regimento Interno, sendo que o mesmo nunca foi elaborado.

Desde 1991 o municipio vem recebendo normalmente recursos federais e
estaduais para a area de saude. O marco legal da criacdo do conselho, a Lei Municipal n2
1.471/91, nao se alterou ao longo dos governos municipais, continuando a vigorar até o

momento. Aspectos relativos a atribuicdo e poderes deste Conselho, no ambito
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municipal, sdo moldados pela referida Lei Municipal e no dmbito federal pelas Leis n®

8.080/90 (BRASIL, 1990a) e 8.142/90 (BRASIL, 1990b).

Estrutura, composicao, selecao e representacao

Os instrumentos juridicos do municipio atestam o carater deliberativo do
conselho e reafirmam a atuacdo deste 6rgdo na formulagdo de estratégias politicas e no
controle da execucdo da politica de saude.

No caso analisado observou-se a for¢a do governo municipal e da representagdo
classista, formada por médicos e enfermeiros, presengcas comuns na maioria dos
Conselhos de Saude.

O Grupo do Governo Municipal esta representado pela Secretaria Municipal de
Saude de Itapolis, e o grupo Governo Estadual constituido pela direcdo Regional de
Saude III- localizada em Araraquara.

O grupo dos Trabalhadores da Sadde formado pela Associacdo dos Profissionais
de Saude de Itapolis.

Os percentuais de representacdo sao respectivamente: as Instituicdes
Governamentais com 16%, as Associagc0es Assistenciais com a mesma porcentagem, o0s
Usudrios, formados por representantes dos clubes de servicos, com 33% de
representacdo, a Associacoes de Portadores de Patologias/ Deficiéncia com 16,66%, as
Associagdes de Moradores e de Profissionais de Saide com 8,33%, cada uma.

Quanto a forma de selecdo dos representantes das instituicdes, a Lei Municipal n®
1.471/91 ndo determina uma orientacao especifica, nem mesmo a meng¢do sobre uma
desejavel democratizacdo do processo seletivo. Assim foi necessario verificar como foi
realizada a selegdo para o exercicio da funcdo. Apurou-se que os  conselheiros  sao
selecionados por indicagdo ou elei¢cdes realizadas em suas instituicdes e uma parcela
reduzida ¢é indicada pelo Poder Publico. Apurou-se também que ndo ha

acompanhamento ou monitoramento de suas atuagoes.

Estrutura e permeabilidade do conselho municipal de saude

Conforme Art. 62 da Lei Municipal n® 1.471/91 o conselho é estruturado pelo

Plendrio, Secretaria Executiva e Secretaria geral. O Plenario é o férum de deliberacao
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plena e conclusiva, configurado pelas reunides ordinarias e extraordindrias. Fazem parte
do Plenario todos os 16 membros do Conselho.

O presidente Conselho é préprio Secretario Municipal de Saude que, como
membro nato, ocupa um dos 02 lugares destinados ao Governo, tendo direito a voto. A
durac¢do do mandato é de 02 anos e é exercido sem remunerac¢do. A recondugao do cargo
¢ permitida por lei, sendo que o Presidente desse Conselho ja se apresenta no seu
segundo mandato consecutivo. O Conselho nao possui Secretaria Geral profissionalizada,
tendo que consultar os técnicos da SMS para questdes mais técnicas, como por exemplo,
a Prestacdo de Contas.

Analisando a capacidade deste Conselho em detectar dentincias ou demandas da
sociedade observou-se que este colegiado ndo apresenta nenhum mecanismo de
comunicagdo com o0s usudrios, observando-se um baixo grau de permeabilidade,
auséncia de canal formal para recebimento de denuncias ou demandas, auséncia de
vocalizacdo dos conselheiros da sociedade civil no momento dos informes e monopdlio

do grupo Governo Municipal na defini¢do dos temas da pauta.

Funcionamento

A avaliacdo do funcionamento do Conselho foi feita a partir das andlises
referentes a formacdo da agenda e assuntos em pauta, atividade e organicidade e
processo de deliberacdo, considerando que as mesmas devem refletir tanto a dindmica,
quanto a visdo que se tém da politica de satide do municipio.

As pautas das reunides sdo elaboradas pelos representantes da instituicao que
integram o grupo Governo Municipal. Com efeito, os conselheiros entrevistados
acreditam que os representantes do Governo Municipal, especialmente o Secretario
Municipal de Saude, possuem todas as condi¢coes para definir as questdes da politica
municipal de saide a serem discutidas no Conselho. No entender desses conselheiros,
esse grupo € o mais adequado para definir as questdes a serem discutidas no Conselho.

Essa percepcao de que o Governo Municipal é quem deve definir a pauta é
extremamente condicionante das atitudes dos conselheiros, ja que se colocam numa
posicdo caudataria aqueles que dispdem de recursos de poder, como informagdes e
treinamento da capacidade discursiva. Numa outra 64tica, os relatos apontam que o

desinteresse por assuntos do Conselho decorre do fato de que a fungao de conselheiro
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ndo ser remunerada e, também, de que as atividades do Conselho interferir nas
profissdes dos conselheiros.

As respostas demonstram uma auséncia de motivacdo pela participacdo entre os
conselheiros, ao mesmo tempo em que outras dimensdes foram lembradas, como os
recursos escassos, tempo e dinheiro, como impeditivos de uma participagdo mais ampla.

Os temas mais frequentes na agenda deste Conselho puderam ser agrupados em
trés nucleos: questdes relativas ao financiamento, ao plano municipal de sadde e a
terceirizacao. A escolha dos temas contou com a iniciativa da Secretaria Municipal de
Saude, os quais, colocados em reunido do Conselho, foram aprovados. O Presidente do
Conselho é quem explica e justifica as razdes por determinada agenda, pois se considera
que os conselheiros nao possuem treinamentos ou cursos de capacitacdo para avaliarem
sozinhos os conteddos dos documentos referentes ao conselho. Todos os conselheiros
entendem as necessidades, do ponto de vista do Presidente como membro do Governo
Municipal, e que o mesmo pode e deve homologar seus interesses como deseja. Os
conselheiros entendem que esses assuntos se apresentam com uma hatureza
meramente formal e técnica, caracterizando os como assuntos de fraca deliberagao, pois
é muito dificil compreender assuntos técnicos, tais como a prestacao de contas e demais
assuntos dessa ordem discutidos no Conselho e estes conselheiros apresentam
fragilidades em relacdo a posse de recursos cognitivos para melhorar a experiéncia.

A pesquisa revelou que a maioria dos conselheiros apresenta um interesse
reduzido sobre assuntos do Conselho. Os conselheiros frequentam poucas reunides em
suas bases, sendo exce¢do novamente o grupo do Governo. Todavia, os dados da
pesquisa apontam para a existéncia de estreitas relagdes pessoais entre os conselheiros,
0 que mostra que o ndo envolvimento das entidades nas atividades de seus
representantes ocorre apenas com relacao as atividades do conselho. Portanto, nos
afazeres do Conselho, a participacao se da apenas por representantes que agem por
conta propria.

Sendo considerada bem cansativa e nao ser remunerada, a participacao é vista
como desanimadora e motivo descaso por parte de alguns conselheiros que preferem
nao perder tempo com discussdes durante as reunides. Nota-se também, a insatisfacao
por parte de alguns conselheiros em relacdo aos integrantes dos Usuarios que, por ndo
possuir conhecimento dos assuntos do colegiado e apenas “desestabilizam a reuniao

quando se manifestam” (sic). Também foi destacada a questdo dos termos técnicos que
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os conselheiros ndo tém dominio e que por isso ndo arriscam discussdes para nao se
envergonharem perante os demais.

O grupo dos Usuarios, embora seja mais ativo que os demais conselheiros,
também s6 se manifesta em questdes diretamente ligadas ao seu interesse, ou seja,
questdes diretamente ligadas ao atendimento ou questdes financeiras de barateamento

dos custos de tratamentos especificos que atingem de algum modo a sua categoria.

Representantes das institui¢cdes: Recursos individuais e perfil dos representantes

das instituicoes

Para a construcdo do perfil dos representantes das instituicdes no conselho
foram levantados dados sobre o grau de instrucdo, quantidade de mandatos, renda,
assiduidade, capacitacao, participacdo politica, cultural e associativismo.

O grau de instrucdo, pesquisado com a intencdo de analisar o conhecimento e a
informacdo dos atores, observando sua potencial capacidade de independéncia e
autonomia, revelou elevada disparidade no grau de escolaridade, sendo que apenas os
Profissionais de Saude e o do Governo Municipal apresentam um nivel superior
completo.

Analisando-se também a experiéncia dos conselheiros se verificou ha pouca
renovacdo entre os indicados. Pela avaliacdo das suas instituicoes, a indicacdo de um
conselheiro para mais de um mandato se deve ao fato da valorizagdo da experiéncia
pratica e familiaridade acumulada com os assuntos tratados no conselho, pois sendo um
cargo sem remuneracao, a experiéncia anterior “facilita” a participacao.

A renda mensal dos entrevistados, avaliada objetivando verificar a seguranga
financeira para dispor de tempo para se dedicar a fun¢do de conselheiro, revelou
também elevada disparidade. Sendo o grupo Usudrios de renda mais baixa (entre dois
ou trés salarios munimos) e o grupo do Governo Municipal com renda superior a 10
salarios minimos.

A pesquisa referente a assiduidade indicou que todos os grupos que representam
as instituicoes estdo presentes nos processos deliberativos. Porém, consideram que
estdo presentes apenas para apoiar as decisdes da prefeitura.

O estudo da capacitacdo técnica dos conselheiros, com o objetivo de captar a

facilidade e o conhecimento para influenciar nas decisdes participativas, mostrou mais
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uma vez que com excecao dos membros do governo, os conselheiros ndao apresentam
qualificacdo técnica para a participacdo institucionalizada, dado que desconhecem, e nao
podem reproduzir nenhum assunto tratado nas ultimas reunides. Os entrevistados
também relatam que ndo participam ou participaram de nenhum curso de capacita¢do
nessa area; também ndo possuem condi¢des financeiras de custea-los. Também alguns
conselheiros nao tém nenhum interesse em se dedicar a cursos da area de atuacdo em
Conselhos. Preferem capacitar-se em suas areas de atuagdo, nas quais podem
aperfeicoar-se e obter mais sucesso nas suas carreiras profissionais, caracterizando,
assim, uma participacdo muito mais voltada a interesses préprios do que aos do
Conselho,

Para a avaliagdo do perfil dos conselheiros a pesquisa caracterizar, em termos de
cultura civica, alguns comportamentos dos conselheiros e relaciona-los a sua
participacao no Conselho. Neste sentido, analisou-se o interesse e envolvimento dos
conselheiros nas questdes locais de governo e de politica, na vida da comunidade e nas
politicas de satide. Observou-se que a participacdo politica é influenciada pelos
recursos politicos e pela cultura politica dos conselheiros. Comparando-se como se
distribui o interesse por politica nos diferentes grupos que formam o conselho, o
Governo Municipal é o que apresenta maior interesse, seguido dos Usuarios. O Prestador
e o Trabalhador apresentam-se com baixo interesse por politica. A proeminéncia dos
grupos do Governo e dos Usuarios € significativa, o que esta em harmonia com seu alto
interesse por politica. Todos os integrantes do grupo dos gestores estdo filiados ao
partido do Prefeito. Nenhum outro grupo possui representantes filiados a partidos.

A atuacdo dos movimentos sociais é baixa em todos os grupos do Conselho em
questao. Diferentemente da questao da filiacao partidaria, observada acima, esses dados
indicam que a maioria dos entrevistados ndo possui engajamento em 6rgdos de atuacao
coletiva de sua localidade e voltados para fins diversos.

De igual importancia quanto a percep¢ao dos atores em relacao a influéncia que
exercem no processo decisério é a percepcdo do impacto que as deliberagées do
Conselho tém na SMS para implementacdo das propostas. As propostas sao
apresentadas pela SMS e aprovadas por consenso, o que reforca a hipdtese de que o
poder de representacdo dos segmentos potencializados no Conselho € influenciado por

um grupo que possui vinculo politico partidario com sistema politico partidario. Os
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dados obtidos revelam o pouco interesse dos conselheiros em conhecer sobre a
implementacdo das decisdes do Conselho pelo poder publico.

Observou-se também, que o poder fiscalizador do ndo é ativo, nao sendo
realizado nenhum acompanhamento sobre a implementag¢do das decisdes do Conselho,

ndo apresentando nenhum método para fiscalizar.

As relagoes entre os conselheiros e as instituicoes

As relagdes dos conselheiros com as instituigdes que os indicaram sao formais,
sendo a atividade de conselheiros vista como um “favor”. Os vinculos com suas bases no
que se refere aos assuntos do conselho sao fracos, sendo que as préprias instituicdes nao
tém propostas ou proposi¢des para o processo de decisao.

Os dados da pesquisa revelam que os conselheiros demonstram nao possuir nem
valorizar relacdes de cooperacao, nem reciprocidade e ndo se observa interagdo grupal
(variaveis do capital social). Nao discutem com antecedéncia os assuntos constantes na
pauta das reunides e ndo se observam divergéncias de interesses. Isso confirma que as
decis0es sdo tomadas mediante o consenso, pois os assuntos tratados no Conselho
referem-se a consolidacdo do SUS e, consequentemente, estdo acima dos interesses
particulares de muitos conselheiros. Por esta razao, os conselheiros estariam dispostos a
encontrar solugdes consensuais, reforgando a hipétese de que ndo ha registro de veto no
conselho.

Percebe-se que a desqualificacdo e a politica da representacdo sdo os fatores
principais que explicam a baixa participacao dos conselheiros no processo decisorio. As
instituicdes da sociedade civil ndo demonstram interesse em participar desse colegiado
através de seus representantes, que agem sozinhos, sendo que os conselheiros nao
demonstraram ter consciéncia sobre a necessidade de contribuir nas relagdes coletivas.
O Presidente do Conselho expde os projetos ja prontos, justificando a sua necessidade,
submetendo-o ao colegiado que, pela auséncia dos recursos cognitivos referentes as
informacdes e capacitacao, realiza uma inducdao dos conselheiros a homologar os
aspectos necessarios a partir do seu ponto de vista.

A analise das atas revelou que somente o Governo Municipal apresentou assuntos
técnicos na composicdo, dando explicacdes dos relatorios, utilizando o linguajar técnico

e 0 encaminhamento das propostas para deliberacdo no Conselho. O que, entretanto,
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permite uma avaliagdo conclusiva sobre a atuacdao do grupo do Governo Municipal no
processo deliberativo do conselho foi o fato de que todas as propostas encaminhadas ao
Conselho foram aprovadas, sendo que os temas de sua agenda estdo em sintonia apenas
com os interesses do Governo Municipal.

Assim, o colegiado em estudo pode ser visto um espago em que ndao ocorre
conflitos entre os grupos que participam da politica, mas um espago onde realizam-se
aliangas entre o grupo do Governo Municipal e os demais grupos presentes no Conselho.

Dessa maneira, identifica-se a seguinte dinamica de funcionamento segundo a
qual, fazendo uso de seus recursos e de sua “vontade para agir” nas reunides do
Conselho, o Governo Municipal lidera as discussoes, constitui a agenda do Conselho,
esclarece as questdes de ordem técnica, ndo divulga as deliberagdes do Conselho. Os
demais grupos apresentam-se passivos, ndo exercendo influéncia no processo
deliberativo. Apesar de serem os grupos dos Usudrios e dos Trabalhadores de Saude
bastante representativos e selecionados de maneira democratica para participar no
Conselho, ndo sdo grupos ativos, ndo confrontando ideias.

Observa-se, também, outro ponto fundamental que bastante contribui para o
destaque do Governo Municipal. Participar do Conselho é um dever de funcionario
publico, dever esse recompensado com altos salarios e dedicagdo exclusiva aos assuntos
da politica municipal de saude discutidos no colegiado, como pode ser observado na fala
desses conselheiros quando entrevistados sobre a responsabilidade de definir a agenda
do Conselho: “E o Secretario [...]. Esta 14 para isso. E para isso que ganha bem por més”, e
o proprio Secretario de Saude quando coloca que: “Por trabalhar na SMS consigo estar
ligado com todos os setores e recebo todos os problemas e demandas da pasta da satde.

»n «

Portanto, (sic) ” “quem define a pauta sou eu mesmo. ”

Diferentemente, para os grupos da sociedade civil (os Trabalhadores,
Prestadores e Usuarios) sua “vontade para agir” esta relacionada ao engajamento
voluntario, sendo para muitos, uma atividade custosa e penosa, tal como observado nas
falas de conselheiros: “[...] eu ndo ganho para ficar nesse Conselho, prefiro ir atender
meus pacientes e ganhar meu dinheiro”, “[...] ndo posso deixar meu trabalho para pensar
na pauta do Conselho.”

Assim, a capacidade dos representantes do Governo em conduzir o processo
decisorio esclarece-se pela sua posicao institucional e pelos recursos que essa posicao

lhe oferece, sendo sua destacada participacdo politica explicada adequadamente em
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termos de recursos que esse grupo dispde. Certa motivagdo para a agdo politica,
percebida no grupo dos Usudrios, pode ser explicada a partir da posi¢cdo do conselheiro
na instituicdao ou entidade que representa. De grande dificuldade é explicar a situagdo
dos Prestadores e dos Trabalhadores, que apesar de possuirem recursos individuais
como renda, escolaridade e ainda, condi¢des para adquirirem recursos cognitivos, como
a capacitagdo técnica posiciona-se na condicdao de passividade no interior do conselho.
Nesse caso, o fato desses grupos reunirem condi¢des favoraveis para a agdo politica nao
quer dizer que estas se traduzam em acdo politica. Melhor colocando: possuir um
determinado recurso nao quer dizer que este seja utilizado. A questdo aqui colocada é a
de que o fato dos conselheiros disporem de alguns recursos nao significa que eles
possam usa-lo. Provavelmente, nesse caso, o Conselho nao delibera sobre assuntos de
seu interesse, como acontece com o Governo Municipal.

Em sintese, observou-se que, para entender as diferentes participa¢des dos
conselheiros, é fundamental identificar os espacos que os grupos de atores elegem como
arenas importantes para a sua participacdo politica. No caso do Governo Municipal, o
Conselho é uma arena estratégica para consolidar a dinamica de suas deliberacoes,
sendo visivel um esforco para que as mesmas nao fujam de seu controle. Para os demais
grupos o Conselho é um espaco de oportunidades e interessante para deliberar sobre

beneficios para a sua atividade profissional.

Consideracoes finais

Como apresentado no inicio deste artigo, os principais estudos sobre o tema da
participacdo democratica em conselhos de sadde tém mostrado que o direito
constitucional nao tem sido suficiente para garantir essa participacdao. O caso do
conselho estudado confirmou plenamente esta condicdo. De fato, as instituicdes da
sociedade civil representadas no Conselho ndo exercem nenhuma influéncia sobre a
participacdo de seus representantes, sendo o Governo Municipal o Unico grupo que
apresenta essa influéncia. Os demais representantes apresentaram um vinculo escasso e
quase nulo com suas bases, 0 que revela que agem por conta prdpria nas atividades do
conselho.

A inexisténcia de debate em relagdo aos assuntos da pauta mostra que o Conselho

ndo tem se apresentado como um espago de didlogo. Isso é constatado na analise dos
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temas que tém ocupado a pauta das reunides do periodo analisado. Assim, com pouca
capacidade deliberativa, o conselho ndo pode ser reconhecido como espaco legitimo de
pactuacdo de politicas publicas. Essa vocacao deliberativa, que deveria ser avaliada
como a capacidade de inovacdo de politicas publicas, nao esta presente no conselho
analisado.

A partir desta condi¢do, a analise dos mecanismos formais e informais de
participagdo da sociedade civil na definicdo das politicas de saude, a identificacao das
barreiras e mecanismos que possam ser mobilizados por atores sociais e estatais para
transformar instituicdes participativas pouco efetivas em instituicdes capazes de
contribuir para fazer valer os interesses dos menos favorecidos sugere a importancia do
conhecimento e da disseminacdo de informa¢des como Unico caminho para restaurar
relagcdes mais organicas entre o comprometimento dos atores sociais e estatais e a forma
de organizar o conselho e incentivar a participac¢ao social.

O Governo Municipal tem exercido severa influéncia nos temas discutidos no
Conselho, o que é compreensivel se levarmos em conta que o Conselho é um espacgo
imprescindivel para o planejamento municipal na area da saide e o seu nao
envolvimento pode gerar custos politicos, se a dindmica e a deliberacao fugirem de seu
controle. Todavia, o conselho ndo pode ser visto como um espaco o de participacdo
democratica, pois ndo se nota uma relagdo mais simétrica entre governo e sociedade e, o
seu funcionamento é controlado unicamente pelo grupo do Governo Municipal. O baixo
envolvimento dos demais grupos parece resultar em um constrangimento institucional e
aponta para uma desigualdade de recursos de conhecimento, de interesse e de poder. O
conselho cumpre com as exigéncias legais no que diz respeito a sua estruturagdo, mas
ndo possui um papel formador de participacdo efetiva no que diz respeito ao exercicio
da politica.

Assim, as limitacdes que aqui levantadas impedem que o Conselho seja
identificado como um modelo de gestao participativa. A pesquisa possibilitou elencar
dentre as debilidades observadas no referido Conselho, a falta de capacitagao dos
conselheiros para o exercicio de suas fun¢des. Sem a compreensao de seu papel politico
e sem a capacitacdo técnica minima para a participacdo qualificada no Conselho, os
conselheiros sdo incapazes de acompanhar as atividades do Conselho, pois os temas em

pauta demandam recursos cognitivos para melhorar a experiéncia.
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H4 um forte individualismo dos agentes no Conselho que nao contribuem para a
criacdo de capital social, apenas refor¢ando e referendando a pratica de politicas
tradicionais. As dificuldades observadas pelo estudo, tal como o apontado na literatura
sobre o tema, ou seja, a falta de reconhecimento do outro, como cidaddao (CARVALHO;
TEIXEIRA, 2000), as fragilidades na vida associativa (CORTES, 1998) e nas condi¢des em
que os conselheiros ou atores sociais aceitam participar desses féruns tém
comprometido a efetiva participagdo societaria no processo de formulagdo e gestao da
politica de saude (FUKS, 2002; GONCALVES, 1999; RIBEIRO, 1997).

O estudo mostrou também que os obstaculos enfrentados pelas diferencas
socioeconOmicas e educacionais, a pouca sensibilidade do sistema politico e do governo
em direcdo a inclusdo do cidadao comum nas decisdes governamentais sao fatores que
contribuem para reduzir sua competéncia politica, conforme preconizou Putnam (1996).

O Conselho ndo produz capital social porque nao facilita agdes coordenadas e
nem relagdes de confianca entre seus membros, nao estimulando o interesse dos
cidadaos pelo seguimento e avaliacao de politicas publicas e possibilitando a pratica de
politicas tradicionais, concentrando o poder em quem ja tem poder. A sua atuagdo esta
mais voltada para o controle das prestacdes de contas e do financiamento do que
controle social.

Neste sentido, a ideia de Habermas (1995) de que o Estado ndo deve tomar
decis0Oes politicas sem o apoio da sociedade e que elas devem ser compartilhadas com as
demandas oriundas da comunidade, se revela mais uma vez fundamental para a
compreensao das barreiras ao funcionamento do conselho, que revelou nao se
configurar como um espacgo de cogestdo e de gestdo compartilhada das politicas com o
governo.

Trata-se, portanto, de um caso de prefeiturizacao da politica de satide e ndo uma
verdadeira descentralizacdo acompanhada de controle social. As estratégias que um
Conselho com esse perfil pode realizar, s6 podem estar voltadas a um grupo, nao
abrangendo a comunidade como um todo. Nao favorecem a oportunidade de se criar um
processo inovador de cultura civica, fortalecer a confiangca e a cooperacdo entre os
conselheiros, melhorar a capacitacao dos conselheiros com o objetivo de mostrar a

importancia de ser conselheiro e de participar da vida politica.
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