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RESUMO

A importancia dos Conselhos Municipais, enquanto instancia de deliberacgao,
onde a populagéo pode deliberar de forma democratica e fiscalizar as agdes do
Poder Publico, foi ampliada com a promulgagcao da Constituigdo Federal de
1988 e da Lei n° 8.080/90. A participacao da comunidade e o controle social
s&o indispensaveis para o funcionamento do Sistema Unico de Saude nas trés
esferas de governo. O problema foi se o Conselho Municipal de Saude de
Santa Cruz do Sul, além de deliberar sobre as diretrizes da politica de saude,
realizaria o controle social da execugao da politica, mediante acompanhamento
e fiscalizacdo das acbes? E se, ao realizar o controle social, age de forma
sistematica com procedimentos definidos e especificados pelo conselho, ou
depende de acbes casuais individualmente tomadas pelos conselheiros? O
objetivo geral foi verificar se o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do
Sul atua na fiscalizagdo de suas proprias tomadas de decisdo e como tal
controle é realizado. Para delimitacdo, optou-se pelo estudo das agdes do
Conselho entre 2015 a 2016, elaborando o projeto no primeiro ano e
integrando-se ao Conselho no segundo. Foi utilizado o método hipotético
dedutivo, com pesquisa documental e bibliografica, de matriz habermasiana, e
com o emprego de estudo de caso. A pesquisa vincula-se ao
Constitucionalismo Contemporaneo, pois as politicas publicas de saude e a
importancia do exercicio do controle social sdo tematicas atuais e vinculadas a
tal linha de pesquisa. Os conselheiros do Conselho Municipal de Saude de
Santa Cruz do Sul foram convidados a responder a um questionario formulado
a partir de uma série de afirmagdes sobre os objetivos do presente trabalho.
Trata-se de um estudo tanto de diagnostico quanto propositivo da experiéncia
do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul. De diagnéstico, pois as
entrevistas permitiram tracar a percep¢cao dos conselheiros em face das
tomadas de decisdo e seu respectivo acompanhamento. E propositivo porque
busca apontar formas de melhorar sua atuacao. Verificou-se, se no primeiro
capitulo, a importancia do controle social vinculado as politicas publicas e a
importancia da ética do discurso para democracia deliberativa e da importancia
desta ao controle social. Também se analisou a estrutura dos Conselhos
Municipais de Saude enquanto instdncia do controle social e arena para a
pratica deliberativa, sendo possivel perceber a sua aproximacao ao conceito de
sociedade civil de Habermas e sua conexdo com o controle social e a
democracia deliberativa. Por fim, o terceiro capitulo realizou uma analise critica
sobre a atuacao do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, sendo
possivel observar a inexisténcia de atuacao sistémica do érgédo em relagao as
denuncias, bem como o desconhecimento de muitos conselheiros sobre os
mecanismos € instrumentos a disposicdo para a realizagdo do controle social.
Concluindo a presente pesquisa, pode-se afirmar que, mesmo sem uma
atuacao sistémica, o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul atua
na deliberacado e escolha das diretrizes da politica municipal de saude e realiza
o controle social da execu¢dao mediante acompanhamento e fiscalizagao das
acdes do Poder Publico.

Palavras-chave: Conselho Municipal de Saide de Santa Cruz do Sul. Controle social.
Democracia deliberativa. Politicas publicas. Sistema Unico de Saude.



ABSTRACT

The importance of the municipal councils, while instance of deliberation, where
the population may act in a democratic way and to monitor the actions of the
Government, was expanded with the promulgation of the 1988 Federal
Constitution and Law n°® 8.080/90. Community participation and social control
are indispensable for the functioning of the health system in the three spheres
of Government. The problem was if the City Council of Santa Cruz do Sul,
besides deciding on health policy guidelines, would perform the social control of
the implementation of the policy through monitoring and surveillance of actions?
And if, when performing social control, act in a systematic manner as a body
with specific powers and procedures defined by the Board, or depends on
casual actions individually taken by Councillors? The overall objective was to
verify if the City Council of Santa Cruz do Sul Health operates in the supervision
of their own decision-making and as such control is realized. For delimitation, by
studying the actions of the Council between 2015 to 2016, developing the
project in the first year and joining the Council in the second. The hypothetical
deductive method was used, with documentary and bibliographical research,
Habermas array, and with the use of case study. The research links to the
Contemporary Constitutionalism as public health policies and the importance of
the exercise of social control are current themes and linked to such research.
The Board members of the Municipal Council of health of Santa Cruz do Sul
were invited to answer a questionnaire formulated from a series of statements
about the goals of this study. This is a study of both diagnosis as intentional
experience of the Municipal Council of health of Santa Cruz do Sul. Of
diagnosis because the interviews made it possible to trace the perception of
Councillors in the face of decision-making and their respective monitoring. And
intentional because search point ways to improve its performance. It was found,
in the first chapter, the importance of social control linked to public policies and
the importance of ethics of speech for deliberative democracy and the
importance of this social control. Also analyzed the structure of the municipal
health Councils while social control instance and arena for the deliberative
practice, being possible to realize his approach to the concept of civil society of
Habermas and its connection with the social control and the deliberative
democracy. Finally, the third chapter held a critical analysis on the performance
of the Municipal Council of health of Santa Cruz do Sul, being possible to
observe the absence of systemic organ performance in relation to complaints,
as well as the ignorance of many counselors on the mechanisms and
instruments available for the conduct of social control. Completing this survey, it
can be affirmed that, even without a systemic action, the City Council of Santa
Cruz do Sul Health operates in deliberation and choice of municipal health
policy guidelines and performs social control of implementation through
monitoring and supervision of the actions of the public authorities.

KEYWORDS: Deliberative democracy. Municipal Council of health of Santa Cruz do Sul. Public
policies. Social control. Unified health system.
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1 INTRODUGAO

A partir da abertura democratica do Brasil, ocorrida com a promulgagao
da Constituicdo Federal de 1988, houve uma significativa mudanga na
qualidade de participacdo dos cidadaos em relacdo as decisdes tomadas pelo
Poder Publico, sendo inclusive criados orgaos e entidades que atuam
diretamente na promoc¢ao da inclusao do cidadao nessas decisdes. O potencial
de transformacéao social ocorrido pela participagcao dos cidadaos nas decisdes
relacionadas a temas de ordem publica é conhecido, e fruto de longas lutas
principalmente travadas pelos movimentos sociais que, representando certos
segmentos, buscam a melhoria da qualidade de vida dos cidad&os.

Com a criagdo desses oOrgaos e entidades de participacdo foi
possibilitado ao cidadao sentenciar, ou entdao auxiliar o Poder Publico a decidir
0s rumos que seriam delineados para a administracdo do Estado. Além da
participacdo nas escolhas, a inclusdo democratica do cidadao permite ainda
que seja realizada a fiscalizagdo na execugdo das acbes e programas
desenvolvidos em relacdo as politicas publicas. Contudo, em que pese a
abertura democratica, ocorrida com a promulgacao da Constituicdo de 1988 e
as modernas teorias da democracia, pouco ou nada se sabe quanto ao grau ou
nivel de satisfacdo desses mecanismos de participacao social.

Diante de tais impressdes iniciais, a presente pesquisa pretendeu
desenvolver um estudo com base na analise dessas questdes relacionadas a
participacado social, tanto na escolha quanto na fiscalizacdo da execucado das
acdes do Poder Publico. O tema que foi proposto para a pesquisa € o controle
social de politicas publicas e os Conselhos Municipais.

A escolha do tema foi proposital, e visa possibilitar a analise do exercicio
do controle social de politicas publicas pela sociedade com auxilio dos
Conselhos Municipais, bem como a forma de atuacdo e controle deste
Conselho na execugao de politicas publicas, observando se além de atuar na
escolha das demandas, o Conselho Municipal também atua no controle da
execucao de suas tomadas de decisao.

Com a finalidade de delimitar a tematica da pesquisa, optou-se pelo
estudo de caso do modelo praticado pelo Conselho Municipal de Saude de

Santa Cruz do Sul, entre os anos de 2015 e 2016. No primeiro ano, foi



elaborado o projeto, coletando informacgdes iniciais para que, no segundo ano,
se integrasse Conselho.

Ademais, o Conselho Municipal enquanto 6rgédo de decisdo privilegia
espacos de deliberacdo tanto na escolha das politicas publicas, quanto das
demais fungdes que Ihe sao atribuidas, motivo pelo qual, em termos de matriz
optou-se pela teoria discursiva e democracia deliberativa, a fim de ndo apenas
certificar a existéncia ou ndo da tomada de decisdo, mas analisar a qualidade
da decisdo tomada a partir de processos democraticos e deliberativos.

Partindo-se da escolha e delimitacdo do tema, deparou-se com o
problema a ser respondido pela pesquisa, pois 0 Conselho Municipal de Saude
de Santa Cruz do Sul, além de deliberar sobre as diretrizes da politica
municipal de saude, realiza o controle social da execucao da politica, mediante
acompanhamento e fiscalizacdo das a¢des? E se, ao realizar o controle social,
age de forma sistematica com procedimentos definidos e especificados pelo
conselho, ou depende de agdes casuais individualmente tomadas pelos
conselheiros?

Como hipotese para o referido problema, pode-se referir que o Conselho
Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul limita sua funcdo a defini¢ao,
juntamente com o poder publico municipal, das diretrizes da politica publica de
saude, mas nao realiza o controle social da execugao da politica mediante
acompanhamento e fiscalizacdo das agoes.

Como justificativa para o estudo, pode-se referir a relevancia do direito a
saude sob a atual 6tica do Estado Democratico de Direito e a necessidade de
deliberacdo com a sociedade por intermédio de seus representantes na
escolha das politicas publicas na area da saude, inclusive como forma de
concretizacdo da democracia. Ademais, os direitos fundamentais sociais
ligados as politicas publicas na area da saude e a problematica na atuagéo dos
Conselhos Municipais, enquanto interlocutores dos movimentos sociais e sua
importancia no controle e fiscalizagdo na concretizagao das politicas publicas,
como instrumento da democracia deliberativa, € tematica atual e vinculada com
a linha de pesquisa do Constitucionalismo Contemporaneo.

Percebe-se, entdo, que o tema da presente pesquisa, bem como seu
problema e hipétese ndo foram aleatoriamente escolhidos, haja vista serem

intrinsecamente vinculados ao objetivo do presente estudo, que é verificar se, e



como, o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, enquanto agente
do controle social, atua na fiscalizagdo de suas préprias tomadas de decisao e
das decisbes do Poder Publico e como tal controle é realizado, quais os
mecanismos (agdes) sao utilizados.

A partir do objetivo da presente pesquisa, verificou-se a necessidade de
se abordar objetivos especificos, como a discussao teorica sobre o tema da
participagdo e do controle social, sua ligagdo com os movimentos sociais e a
importancia da democracia deliberativa no controle social. Também se
apresentou como uma necessidade verificar a estrutura, composicao,
competéncia, dos Conselhos na Constituicdo de 1988, e também com especial
atencdo observar a estrutura, organizagdo, funcionamento e as atribuicoes
conferidas aos Conselhos Municipais de Saude e a sua conexdao com O
controle social de politicas publicas. Para possibilitar a resposta ao problema,
também se verificou a necessidade de se identificar a forma como ocorrem as
tomadas de decisdo em relagdo as politicas publicas de saude e, a fim de
verificar se 0 mesmo tem atuado no controle e execucado das suas tomadas de
decisdo, quais os mecanismos a disposicdo do 6rgdo para o exercicio do
controle social.

Percebe-se que, pelo fato do controle social e sua operacionalizagao,
numa perspectiva democratica constituirem elementos centrais do
constitucionalismo, bem como da realizacdo e concretizagdo dos direitos
fundamentais, o trabalho encontra-se ancorado na linha de pesquisa do
Constitucionalismo Contemporaneo, ja que os tém como elementos centrais de
pesquisa.

A escolha da professora Dra. Caroline Muller Bittencourt como
orientadora se justifica pelo fato da tematica se aproximar de sua linha de
pesquisa, que tem dentro do Constitucionalismo Contemporaneo, enfoque
especial na concretizacdo dos direitos fundamentais, entre eles o direito a
saude, com énfase a teoria da democracia deliberativa. Além disso, a
orientadora possui projeto de pesquisa intitulado “O controle social e
administrativo de politicas publicas”, bem como ministra a disciplina de
Controle Social de politicas publicas do curso de Doutorado do Programa de
Pdés-Graduacao em Direito da UNISC.



Para o presente trabalho de pesquisa, sera utilizado o método hipotético
dedutivo, pois através da investigacdo se tentara confirmar ou refutar a
hipotese sugerida. A técnica a ser utilizada sera a da documentacao indireta,
com a realizagcédo de pesquisa documental e bibliografica, com a analise
qualitativa de dados e informagdes obtidas em pesquisa de campo junto ao
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, bem como pesquisa
tedrica em obras literarias relacionadas as teorias do direito abordadas.

A presente pesquisa esta dividida em trés capitulos. No primeiro,
intitulado como “Controle social no constitucionalismo contemporaneo”, sera
realizada a abordagem relacionada a participagcdo e ao controle social,
buscando-se desvendar a razao pela qual é fundamental tratar da participacéo
e do controle social quando se trata das politicas publicas. Também sera
realizada uma necessaria relagdo do controle social com o republicanismo, e
sua ligacdo com os movimentos sociais. Por fim, o primeiro capitulo fara a
investigacéo teodrica relacionada a importancia da democracia deliberativa no
controle social, o papel da teoria do discurso para a democracia € 0s
pressupostos da democracia deliberativa de Jurgiien Habermas.

No segundo capitulo, sob o titulo “O conselho municipal de saude como
instancia do controle social e arena para a pratica deliberativa”, se fara uma
abordagem acerca do papel dos conselhos municipais de saude de acordo com
a Constituicido de 1988. Sera realizada ainda uma analise sobre a estrutura e
organizagcdo dos Conselhos Municipais de Saude, para apos discutir a esfera
publica pensada por Habermas e tentar uma aproximagado com a natureza dos
Conselhos Municipais de Saude, na tentativa de encontrar uma conexao com o
controle social e a democracia deliberativa.

Considerando-se a necessidade de se aprofundar o estudo no ambito do
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, o terceiro e o ultimo
capitulo, intitulado como “O Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do
Sul: uma analise critica sobre sua atuacdo enquanto instancia de controle
social e de praticas deliberativas”, buscara analisar a percepcdo dos
conselheiros do Conselho em relagdo as tomadas de decisdo e a respectiva
fiscalizagdo no Municipio de Santa Cruz do Sul. Sera ainda realizada uma
analise sobre as praticas deliberativas e os mecanismos disponiveis ao

Conselho Municipal de Santa Cruz do Sul, analises estas que serao realizadas



mediante questionario aplicado aos conselheiros e entrevista com o presidente
do 6rgéao deliberativo. Ao final, sera discutida a atuagdo do Conselho Municipal
de Saude de Santa Cruz do Sul em relagéo ao controle social, aos mecanismos
e a atuacgao sistémica.

O trabalho foi assim estruturado devido a necessidade de se abordar
certo conceitos relacionados a ética discursiva para, ao final, discutir a atuacéo
do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, o que foi realizado
mediante analise de questionario aplicado aos membros do Conselho e
entrevista com o presidente do érgao.

Devido a necessidade da coleta de informagdes fidedignas dos
conselheiros, evitando constrangimento ao responder o questionario, optou-se
por manter a confidencialidade das perguntas e suas respostas, o que de
nenhuma forma desqualifica ou prejudica o regular andamento do trabalho.
Além de identificar a impressao dos conselheiros do Conselho Municipal de
Saude, pretendeu-se com o questionario averiguar a qualidade das
deliberagbes e o0 acompanhamento e fiscalizagao realizada pelo proprio 6rgao.

Com isso, percebe-se que a presente pesquisa € baseada em estudos
empiricos, pois além da pesquisa bibliografica e documental valendo-se da
contribuicdo da bibliografia publicada em livros, artigos, entre outros, sera
apresentada pesquisa de campo com o emprego do estudo de caso, com a
aplicagao e questionario aos conselheiros e entrevista com o presidente do
Conselho.

Destaca-se a contemporaneidade e importancia do presente trabalho,
seja no seu aspecto cientifico académico ou social, face o reduzido numero de
publicacdes sobre o tema, pois a relevancia do direito a saude sob a atual dética
do Estado Democratico de Direito e a necessidade de deliberagdo com a
sociedade por intermédio de seus representantes na escolha das politicas
publicas na area da saude sdo imprescindiveis para a concretizacdo da
democracia.

Por fim, depois de tratar de tais elementos, o estudo se encaminhara
para as consideracodes finais, momento em que sera realizada uma compilagao
dos resultados encontrados, possibilitando que seja apresentada uma resposta
ao problema, mesmo que temporaria, acerca da atuacdo do Conselho

Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, na escolha das politicas publicas de



saude, o exercicio do controle social sobre a execugcado de suas decisdes € a
forma como tal controle é realizado. A amplitude da proposta, de analise da
atuacdo do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, sob a
perspectiva dos préprios conselheiros, se dirige a analise da possibilidade de
exercicio do controle social de politicas publicas, enquanto mecanismo de
participacdo social, tudo de acordo com o atual modelo constitucional e

democratico brasileiro.



1 CONTROLE SOCIAL NO CONSTITUCIONALISMO CONTEMPORANEO

A democracia pressupde o governo da maioria, onde o cidad&o deixa de
ser um mero espectador para decidir coletivamente os rumos a serem tomados
pelo Estado. O constitucionalismo contemporaneo nos traz em seu bojo tedrico
fundamentos para que seja assegurada a participagdo dos cidaddos da forma
mais democratica possivel, perseguindo a concretizagcdo dos direitos
fundamentais reconhecidos e buscando sempre o reconhecimento de novos
direitos pelo Estado.

Mas, no constitucionalismo contemporaneo, a simples ideia de
participagdo nao parece ser suficiente para a inclus&o do cidad&o na gestao do
Estado. Também é preciso que o cidadao realize o controle das decisdes que,
democraticamente, ajudou a tomar. A tematica exposta € deveras complexa e,
para trata-la com a complexidade exigida, sera realizada uma abordagem
juridica com contribuigdes pontuais extraidas da sociologia e filosofia.

Logo no primeiro ponto a ser abordado nessa pesquisa, imprescindivel a
construgao/delimitagdo, através de bibliografia especifica, dos conceitos e
parametros que circundam o tema do controle social no constitucionalismo
contemporaneo. Com esse intuito, neste capitulo serdo abordados alguns
conceitos e teorias referentes a participacao, controle social, a sua vinculacao
com a democracia, democracia deliberativa e o papel da teoria do discurso
proposta por Habermas como forma de realizagdo do controle social.

A seguir, de forma articulada, serdo abordados alguns temas e conceitos

necessarios para a compreensao da pesquisa ora proposta.

1.1 Por que é fundamental falar em participagao/controle social quando

o tema é politicas publicas?

Ao iniciar o presente tdpico, necessaria a conceituagao dos termos, haja
vista que somente a partir de sua conceituagdao e categorizagdo os dados
outrora interpretados poderdo ser organizados e recontextualizados de acordo
com o objetivo da presente pesquisa. Para que seja possivel uma nova
interpretacdo que seja utilizada em um processo de comunicagao, “o conceito

deve ser atividade complexa na medida em que define os conteudos, indica a



forma, mas a fungdo do conceito sera justamente diminuir a complexidade”
(BITENCOURT, 2013, p. 45).

Ao iniciar a abordagem sobre o assunto titulado no presente topico,
necessario que se faca uma breve, porém necessaria, distincdo entre o
conceito de “participagcao” e o conceito de “controle”, pois a partir dessas
definigbes, sera possivel uma compreensdo do texto com maior clareza
permitindo-se a criagdo de diferentes categorias a partir da diferenciagdo entre
elas.

Nessa linha, de acordo com Ferreira, tem-se que a definicdo de
“participacao” €, enquanto verbo transitivo direto, “informar ou comunicar”, ja no
sentido transitivo indireto, pode ser compreendida como “ter ou tomar parte em”
(FERREIRA, 2010, p. 566). Ja o substantivo masculino “controle” é definido
pelo autor como sendo o “ato ou poder de controlar”, ou ainda, como sendo a
“fiscalizacdo exercida sobre as atividades de pessoas, o6rgaos, etc., para que
n&do se desviem das normas preestabelecidas” (FERREIRA, 2010, p. 197).

Os referidos termos também podem assumir outros sentidos, entretanto,
sobre a analise do termo ‘participacao’ em seu viés politico-democratico, para
Oliveira trata-se da forma de organizagdo da sociedade que permite a
participacdo ativa de todos os cidaddos nas tomadas de decisdo e
regulamentagdes na organizagdo da comunidade em que vivem. O autor
assevera, ainda, a necessidade de que sejam promovidas as condi¢cbes de
transparéncia e educagdo, para que os cidaddos possam atuar
discursivamente nos processos de decisdo (OLIVEIRA, 2012, p. 370).

Ao tratar sobre as atividades de controle, Aguiar assenta que “controlar
também é assegurar que os recursos obtidos pela administragdo publica sejam
aplicados de maneira racional e econémica e, portanto, de forma eficiente e
eficaz, gerando efetivas agbes para a sociedade” (AGUIAR, 2012, p. 96). Mas
para que seja possivel exercer o controle, ha necessidade de uma decisao.

Percebe-se, a partir desta breve conceituacio, que a diferenga entre os
termos € muito clara, pois enquanto se tem para o verbo participagcdo o
conceito de informagdo e o ato de participar de algo, para o substantivo
controle tem-se o seu significado definido como a fiscalizagdo sobre as
atividades exercidas por pessoas e 6rgaos. Embora possa parecer singela,

essa conceituagao se mostrara indispensavel no decorrer do trabalho.



Ao inicial a abordagem pretendida nesse ponto, imprescindivel a
conceituacéo de politicas publicas, inserindo, dessa forma, o leitor na interagéo
que sera proposta na busca pelas respostas que se apresentem como as mais
apropriadas no decorrer da leitura.

Embora o termo possua contornos pouco definidos, pode-se referir que
“o conceito politica publica remete para a esfera do publico e seus problemas.
Ou seja, diz respeito ao plano das questdes coletivas, da polis. O publico
distingue-se do privado, do particular, do individuo e de sua intimidade”
(SCHMIDT, 2008, p. 2.311).

De acordo com o Ministério da Saude,

Politicas publicas configuram decisdes de carater geral que apontam
rumos e linhas estratégicas de atuagdo governamental, reduzindo os
efeitos da descontinuidade administrativa e potencializando os
recursos disponiveis ao tornarem publicas, expressas e acessiveis a
populacdo e aos formadores de opinido as intengbes do governo no
planejamento de programas, projetos e atividades (Apud SCHMIDT,
2008, p. 2.312).

As politicas publicas também podem ser entendidas como as estratégias
de atuacado publica e as decisdes envolvendo assuntos de interesse da
coletividade, sendo influenciadas pelos valores e objetivos que orientam a
reacao do Estado com os cidadéos, onde o processo € influenciado por grupos
que participam dos processos decisorios. Pode-se dizer que “E certo, apesar
disso, que uma politica publica se integra ao conjunto de esforgos
governamentais, coordenados em prol do atendimento de demandas
especificamente selecionadas” (AMABILE, 2012, p. 391).

Sem embargo, a definigdo desse tipo de politica ndo possui um nucleo
fechado, pelo contrario, € formada pela construgao discursiva, ndo havendo um
conceito exclusivo de sua definicdo. Assim, a politica publica é a forma pela
qual os cidadaos podem autogerir suas vidas, organizando seus objetivos de
acordo com sua realidade em um determinado espago, temporalmente
estabelecido (BITENCOURT, 2013, p. 48).

Por ndo possuir uma definicdo fechada, “entende-se que as politicas
publicas devem ser um espago de constante interlocu¢cdo, de formulacao
conjunta através de uma agdo comunicativa que envolva e privilegie o maior
numero de atores” (BITENCOURT, 2013, p. 50), sendo ainda necessario



proferir que “é caracteristica da politica publica a transitoriedade do seu
conteudo, haja vista que servira para um dado momento em face de
determinada situagéo” (BITENCOURT, 2013, p. 51).

Percebe-se por essa linha de abordagem que o conceito de politicas
publicas pressupbe a participacédo dos atores da sociedade, pois configuram
decisbes de carater geral que remetem a questdes coletivas a serem
realizadas em um determinado espago de tempo de acordo com os objetivos
daquele grupo social afetado. A deliberagdo e a interlocugéo discursiva entre
os atores nas arenas de debate contribuem muito para a democratizagcdo nas
tomadas de decisdo, além do fato de que a participacdo dos cidadaos
possibilita o controle dessas decisdes.

Segundo Avritzer “os estudos sobre a participagao da sociedade civil nas
politicas sociais avangaram muito nas ultimas décadas no Brasil” (AVRITZER,
2010, p. 7), se tornando mais articulado a partir de mudangas implementadas
pela produgado bibliografica e, ainda, as legislagbes sobre conselhos a partir
dos anos 1990 e 2000 (AVRITZER, 2010, p. 11).

Para Bitencourt, em sua publicacdo sobre o controle jurisdicional de

politicas publicas, o termo

Politica publica pressupde uma série de atos interligados, que devem
manter enlaces entre si, dizer que uma politica publica pode ser
controlavel judicialmente n&o diz na verdade nada, no seguinte
sentido: se o conceito de politica publica pressupde uma série de
decisdes que mantém coeréncia narrativa, logo, quando se pensa
em controle de politica publica torna-se impossivel tratar isso como
um unico momento, motivo pelo qual o que se pode controlar em
termos de politicas publicas esta relacionado as partes e ndo ao
todo. Devem-se observar separadamente as decisdes e os tipos de
controle que nelas poderéo incidir (BITENCOURT, 2013, p. 253).

Nessa linha, o controle judicial de uma politica publica ndo pode ser
realizado em um todo, exceto em relagdes subjetivas para a defesa dos
interesses de um sujeito. Com relagdo aos atos que compde uma politica
publica, a autora ainda ressalta “que ndo é possivel analisa-los s6 numa
perspectiva isolada, porque eles possuem uma inter-relacao entre si, que nao
pode ser desconsiderada, e € justamente essa perspectiva que dificulta o
controle das politicas publicas” (BITENCOURT, 2013, p. 253).



Durante a presente pesquisa, utilizar-se-a um conceito complexo para a
definigdo de politicas publicas, haja vista as diversas conexdes e conteudos

que as compdem e que ndo podem ser separados. E por isso que o tema se

revela complexo,

pois para se estar diante de uma politica publica necessita-se estar
frente a um discurso que segue as demandas sociais; que encontra
no direito o meio de organizagao dos engajamentos para uma agao;
que possui uma ligagdo com as Organizagdes Governamentais; que
possui influéncia da sociedade por ela mesma ou parte dela em uma
tentativa de modificagdo consciente da sociedade, utilizando-se do
poder administrativo para isso e onde preponderam os discursos
pragmaticos, motivados ainda por outras espécies de discursos”
(BITENCOURT, 2013, p. 341).

Por essa razdo, como exposto acima, entende-se que o conceito de
politica publica € complexo, englobando n&o s6 o seu conteudo, mas também o
nivel de engajamento necessario para que as escolhas possuam niveis de
legitimidade, a competéncia daquele que pratica a politica publica, a
necessidade de que ela seja provisoria e ainda que haja abertura democratica
que possibilite as mais diversas formas de discurso na sua formacao
(BITENCOURT, 2013, p. 341).

Notdria a abrangéncia e generalidade do termo politicas publicas, que
pode ou nao significar muitas a¢des. Entretanto, nas pesquisas sobre politicas
publicas, podem-se distinguir os estudos em dois eixos, entre 0s que possuem
orientagdo descritiva e aqueles que possuem orientacdo prescritiva. Leciona
Schmidt que a orientagdo descritiva trata de assuntos tedricos, enquanto a
prescritiva busca dar subsidios para a melhor aplicacdo das politicas publicas

na sociedade, pois

Os estudos marcados por uma orientagao descritiva concentram-se
em desenvolver conhecimentos sobre o processo de elaboragéo das
politicas e sobre suas caracteristicas, com um viés comumente
denominado de “tedrico”. Os estudos com uma orientagéo prescritiva
procuram apoiar os agentes das politicas, identificando obstaculos
para seu éxito, indicando alternativas utilizadas em outros ambientes
e solugdes possiveis (SCHMIDT, 2008, p. 2.309).

Evidencia-se, nesse contexto, a importancia da analise das politicas
publicas tanto sobre a otica prescritiva como da descritiva para a sua
qualificagdo como tal, haja vista que as politicas publicas ndo possuem vida



propria, sendo elas o resultado da atividade politica que ocorre nas instituicdes
através de processos politicos com contornos juridicos ligados as questdes
gerais da sociedade.

As politicas publicas possuem ainda a funcao de orientar a acao estatal
e reduzir a descontinuidade da gestao administrativa, indicando aos cidadaos,
as intengbes do governo em cada area e permitindo a sua participagao,
podendo assim apoia-las ou se opor a sua execugédo (SCHMIDT, 2008, p.
2.312 - 2.313).

Nesse sentido, voltando a tentativa inicial de conceituacdo do termo
politicas publicas, necessario observar que a sua descricdo deve observar os
principios do Estado Democratico de Direito, principios estes que conferem n&o
s6 o paradigma para sua criagdo, mas também os procedimentos e limites para
sua elaboragao de forma democratica, pois a democracia deve ser considerada
como o proprio conceito de politica publica (BITENCOURT, 2013, p. 82).

Seguindo os ideais democraticos, a participagdo social pode ser vista
sobre duas diferentes formas a partir da Constituicdo de 1988. A primeira forma
de participagao seria referente “a participacdo social nos espacos de debate,
deliberacdo e controle das politicas, e se institucionaliza em nivel federal nos
conselhos nacionais das politicas sociais. A segunda se refere a participagao
na execugao destas politicas” (SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005, p. 374).

Conforme observa Bitencourt, a propria Carta de 88 se refere ao conceito
de participacdo quando trata das agdes direcionadas as politicas publicas,
sendo ainda necessaria a referéncia de que para o constitucionalismo
contemporaneo, a aplicacdo da constituicdo necessita ser a mais democratica
possivel (BITENCOURT, 2013, p. 83).

Sob esse viés democratico e participativo, assevera Schmidt ser
imprescindivel que os debates das arenas informais repercutam nas arenas
formais, e que as negociagdes realizadas nos bastidores sejam reveladas de
forma transparente. O autor ensina ainda que a participacao das instituicoes e
organizagdes da sociedade civil, entendidas como os meios de comunicagao,
entidades, movimentos sociais, empresas e outros, se da através de
participacdo direta em féruns publicos (camaras setoriais, conselhos), lobby,
contribuicdes para campanhas eleitorais, redes pessoais e politicas, bem como
a corrupgao (SCHMIDT, 2008, p. 2.327).



Essa participagao social foi fortalecida com a nova ordem constitucional
e tem sido reafirmada no Brasil como base dos mecanismos institucionais na
busca pela garantia da efetiva protegdo social contra riscos e vulnerabilidades,
assim como pela vigéncia dos direitos sociais. Nessa esteira, a protegcdo dos
direitos sociais no campo da saude foi cortejada pela consolidagdo de uma
nova visdo institucional que visa assegurar a presengca de multiplos atores
sociais, tanto na formagdo quanto na gestdo, implementacdo ou ainda no
controle das politicas sociais (SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005, p. 374 - 375).

Com a presenca dos multiplos atores sociais, € possivel perceber que
nas cidades com maior nivel de participacado verifica-se um melhor resultado
nas politicas publicas implementadas, em particular na area da saude. Por
esse motivo o autor diz ser “possivel concluir, de forma mais incisiva sobre a
relacdo entre participacdo e distribuicio nas cidades participativas”
(AVRITZER, 2010, p. 48), ou seja, nas cidades onde ha maiores niveis de
participacdo, consequentemente, os niveis de distribuicdo se mostram
igualmente mais elevados.

E é nesse sentido de valorizagcdo da participacdo, inclusive como
mecanismo de distribuicdo, que Silva, Jaccoud e Beghin ressaltam que a
participacado social e seus reflexos nos direitos sociais, a protecdo social e a
democratizacdo das instituicbes podem ser contextualizados em trés

enunciados, que sao:

a) a participacao social promove transparéncia na deliberagcéo e
visibilidade das agdes, democratizando o sistema decisorio;
b) a participagao social permite maior expressao e visibilidade das

demandas sociais, provando um avango na promog¢ao da igualdade e
da equidade nas politicas publicas; e

c) a sociedade, por meio de inUmeros movimentos e formas de
associativismo, permeia as agdes estatais na defesa e alargamento de
direitos, demanda agdes e é capaz de executa-las no interesse publico
(SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005, p. 375).

Percebe-se entdo a eclosdo de uma importancia atribuida a participagao
social com relagdo as demandas e a democratizagado da gestdo e também da
execucao das politicas sociais. Esta participacao foi consolidada por diferentes
mecanismos de parcerias colocados em pratica nas politicas sociais. Assim, &

possivel inferir que “Os conselhos emergem, sobretudo, das demandas de



democratizacdo da sociedade em face do processo decisorio que permeia as
politicas sociais” (SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005, p. 375).

Talvez por esse motivo Avritzer tenha chegado ao consenso de que nas
cidades onde ha maior engajamento participativo da populagéo, as politicas
publicas apresentam maiores niveis de distribuicdo, revertendo em maiores
beneficios e resultados pragmaticos a populagdo (AVRITZER, 2010, p. 48).
Conforme citado por Silva, Jaccoud e Beghin, foi “na década de 1980, que os
canais de participagdo se alargam para dar lugar a atores sociais até entéo
ausentes destes espacos” (SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005, p. 380),
iniciando um movimento que a partir da década de 1990 amplia a participacao
social, ndo sé na formulagdo, mas também no controle sobre as politicas
sociais.

Corolario, a partir desse breve apanhado, que a fiscalizagao realizada
pela sociedade sobre as decisdes e escolhas que sao tomadas em torno das
politicas publicas é imprescindivel, seja ela exercida pelos particulares ou
entidades e associagdes, pois conforme demonstrado, as politicas publicas
possuem necessaria vinculagdo com os planos de acdo do governo e afetam
diretamente a coletividade. E claro que é necessario o controle e a participacéo
no que tange a promogao e a execugao das politicas publicas, aumentando a
eficiéncia dos servicos publicos e visando impedir ou reduzir os atos de
corrupgao.

Esta participagdo e controle, embora com conceitos diversos, sao
necessarios e interligados, sendo realizados através do controle social que
deve ser realizado pelos membros da sociedade civil, pois pela participacao e
fiscalizacdo das agdes do poder publico, os cidadaos poderdo obter melhores
resultados, em face das politicas publicas ja implementadas. E, ainda, na
formagao de novas politicas publicas que venham atender certas demandas ou
objetivos da coletividade. No item a seguir, sera proposta uma abordagem com
0 objetivo de demonstrar a vinculagao existente entre os termos controle social
e republicanismo. Tal proposta se dara por meio de uma breve construcio

tedrica para que se entenda a relagdo intrinseca entre eles.

2.2 Controle social e sua relagao com o republicanismo



Ao iniciar o presente tépico, visando a elucidagdo do termo “controle
social”, refere-se que “a palavra controle remete a ideia de fiscalizagao, ter
alguma coisa sob dominio” (FRIEDRICH, 2014, p. 142). Seguindo na tentativa

de conceituacdo sobre o tema, salienta-se que

[...] da nogao tradicional do controle, no sentido de supervisionar,
monitorar, fiscalizar, vigiar o exercicio de alguma fungdo ou poder,
deve-se investigar porque no atual momento histérico [...], mesmo
diante da positivagéo de valores que visam assegurar a autonomia
individual em uma sociedade justa e fraterna, no plano real, a
consolidagado de tais valores nao foi suficiente para garantir a boa
gestdo do estado, fazendo com que a humanidade sinta cada vez
mais a necessidade de criar formas de controlar seus agentes
publicos com o intuito de evitar abusos e desvios no uso do poder
(FRIEDRICH, 2014, p. 142).

Percebe-se que, mesmo com a positivacdo de valores que garantem
maior autonomia individual da sociedade para se autogerir, a faléncia do
Estado e suas instituicdes na gestao da coisa publica faz necessaria a criagao
de novos e avangados dispositivos e instrumentos legais em busca de
melhores condi¢gdes para o exercicio do controle e vigilancia sobre a gestéo
dos agentes publicos.

Ndo é a toa que para Canotilho, entre as funcdes mais importantes
atribuidas a Constituicdo, nos Estados de direito democratico, esta o controle
do poder (CANOTILHO, 1998, p. 1.290).

Por meio da organizagao politica, de grupos ou comunidades de
representacao, as demandas da sociedade adquirem visibilidade e passam a
influenciar os atos de gestdo do governo estatal. Nessa mesma linha,
necessaria a vinculagdo a abordagem de Habermas, para quem se pode
conceber o “poder politico” como forma abstrata do “poder social”’, que nos
casos organizados, e de acordo com as competéncias, possui legitimacao para
intervengdes no poder administrativo (HABERMAS, 1997, p. 11).

Mas mesmo que o poder politico, em sua génese, seja referido como
uma forma abstrata do poder social, nao fica claro como tal poder pode vir a
ser demonstrado sobre a forma de um controle que venha impor os interesses
da sociedade. O presente estudo nao ira tratar de aspectos relacionados a
divisdo de competéncias do Estado, muito menos se fara mengéao a jurisdigao

constitucional como mecanismo de controle de politicas publicas. A intengao da



pesquisa é outra, qual seja a de enfrentar os mecanismos, a disposi¢cao da
sociedade, para o controle do Estado, e sera enfrentada no decorrer do estudo.

O poder da sociedade, no exercicio de um controle sobre os atos de
gestdao do Estado, passa pelo reconhecimento de tal como instituicdo
soberana. Conforme Habermas, a legitimidade do Estado pode ser medida
“objetivamente no reconhecimento fatico por parte dos que estdo submetidos a
sua autoridade. [...] E as razdes subjetivas desse assentimento legitimador

" aceita em cada

pretendem validade no ambito de uma “moldura cultural
caso” (HABERMAS, 1997, p. 12).

Nesse interim, buscando a definicdo do que seria entdo essa forma de
controle exercido pela sociedade, sem que houvesse a pretensao de destituir o
Estado de seus poderes e competéncias formais, imprescindivel a busca em
outro ramo do conhecimento; mais precisamente na sociologia, a possivel
definigdo para o termo controle social, para que, ao final, se possa chegar a
uma conclusao coerente, com o objetivo ora proposto.

Segundo diversos autores da sociologia, a expressao controle social é
utilizada para definir os processos de influéncia da sociedade sobre o individuo
(CORREIA, 2000, p. 53). Ao tratar do tema, Correia assevera que tal
modalidade de controle tem sido reiteradamente abordada em diversos
segmentos da sociedade, tendo como marco inicial o processo de

democratizacao iniciado na década de 80 no Brasil, conforme:

O controle social tem sido alvo das discussbes e praticas recentes
de diversos segmentos da sociedade, como o movimento popular e
sindical, politicos, organizagcbes nao governamentais e governos.
Mas, com um significado inverso ao exposto, como controle que a
populacdo deve ter sobre as agdes do Estado, gragas ao processo
de democratizagdo no Brasil iniciado na década de 80 (CORREIA,
2000, p. 53).

Nesse sentido, percebe-se que a expressao “controle social’” designa
uma atual e necessaria relagdo entre Estado e sociedade, onde a segunda
estabelece praticas de vigilancia e controle sobre o primeiro (CORREIA, 2000,
p. 53).

' Essa “moldura cultural” referida por Habermas condiz com a tradigdo e normas

consuetudinarias da sociedade, do Estado, reconhecidas prima face pelos cidadaos.



Essa pratica de vigilancia e controle pode ser compreendida pela
participacdo da sociedade nas praticas estatais, especificamente em relacéo a
gestdo publica, que se refere a figura da tomada de decisdo, pois o controle
social s6 pode ser realizado se houver uma decisio para controlar.

A partir dos fenbmenos ordinarios comumente definidos pelos termos
participacao, pluralismo, democracia direta e outros, pode-se também falar em
uma forma de gestdo publica de forma compartihada entre Estado e

sociedade. Sobre o assunto, Reck ensina que

A Gestao Publica Compartida é, preliminarmente, uma peculiar
compreensdo de um fendbmeno chamado comumente de
“participacdo”, “democratizacédo”, “Democracia direta”, “pluralismo”,
dentre outros nomes. Esta compreensdo é peculiar porque, ao
mesmo tempo, esta vinculada aos aspectos juridicos de um regime
juridico-administrativo, a ideia de Administracdo Publica e de
Democracia radical. Pretende-se que estes fendmenos adquiram
uma coloragéao diferente e coerente a partir de uma teoria da Gestao
Publica Compartida (RECK, 2006, p. 7).

A nocao de Gestdo Publica Compartida, por demasiada complexa,
compreende nogdes interdisciplinares e suscita hipéteses de questionamentos
que podem ser erigidos acerca da atual legitimidade da Administragcdo Publica
em seu contorno contemporaneo. Entretanto, segundo ensina o autor, mesmo
que sua complexidade ainda siga contornos de definicdo pouco explorados, “a
Gestao Publica Compartida pode configurar-se como um dos grandes
instrumentos — juridicos — de implementagdo simultdnea das promessas da
Constituicao e de uma sociedade néo tutelada” (RECK, 2006, p. 9).

O autor ressalta ainda que para a definicdo de uma Gestdo Compartida
€ necessario que se avance teoricamente para que seja possivel estatuir
pragmaticamente mecanismos que possibilitem sua implementagdo. Dessa
forma, ensina que a teoria do discurso em seu bojo deliberativo permitiria uma
percepcdo mais normativa da politica do que a forma exposta pelo Estado
Liberal, em que o Estado era visto como opressor. A democracia deliberativa
nao exige uma cidadania politizada como ocorre no republicanismo, pois a
teoria do discurso exige, de outra banda, procedimentos capazes de possibilitar
a interlocugao entre a linguagem juridica e as redes informais que constituem
para a esfera publica. A comunicacdo pelo discurso se apresenta como

procedimento que possibilita a qualificacdo das demandas expostas, permitindo



que se afaste a ocorréncia do corporativismo e das influéncias de interesses
externos (RECK, 2006, p. 189 - 191).

Desta forma, para que existia uma “Gestdo Publica Compartida, é
necessario deparar-se com uma situacdo onde se selecionem e se
materializem demandas sociais” (RECK, 2006, p. 225) com o uso de um
procedimento discursivo para que seja tomada uma decisao legitima através de
um ato administrativo compartido (RECK, 2006, p. 302). Tal ato, para que seja
definido com um ato de Gestao Compartida, exige a criagcado de “novas relagdes
da Administragdo com os cidadaos, seja pela abertura de novos procedimentos
de selecdo de demandas, seja pela negociagao de servigos a serem prestados
por entidades da comunidade” (RECK, 2006, p. 10 - 11).

A Gestdao Publica Compartida se materializa na administragcdo das
demandas sociais originadas pelo discurso, ou agao comunicativa, das esferas
publicas. Portanto, se depreende pelo conceito de Gestdo Publica Compartida

atribuido por Reck

como aquela situagdo de fala onde, em sede de poder
administrativo, torna-se imperiosa ou a insergdo de procedimentos
de justificacdo e aplicagdo quando da materializagdo das normas
juridicas, ou quando organizagdes predominantemente regidas pela
acao comunicativa — as Organizagdes da Sociedade Civil, assumem
funcdes de poder administrativo (RECK, 2006, p. 310).

Para o presente estudo, necessario adotar a expressao controle social
para designar a capacidade da sociedade civil de interferir de forma pro-ativa —
participagdo social - na gestdo publica, orientando as ag¢dées do Estado de
modo a atender as necessidades especificas da coletividade, ou seja, uma
atuacdo da sociedade sobre ela mesma, partilhando com o Estado
institucionalizado a tarefa de decisao.

O controle social, nessa esteira, segue a seguinte logica: quem paga
indiretamente pelos servigos publicos € a prépria populacdo, na modalidade de
impostos, logo ela mesma deve ter o direito de participar da decisao sobre
onde os recursos publicos devem ser gastos (CORREIA, 2000, p. 54).

O controle social objeto deste estudo, necessariamente nos leva a
questionar as nuances dos gastos publicos, ou seja, como o Estado esta
gerindo seus gastos provenientes da arrecadagdo dos impostos pagos pelos



cidadaos, e de que forma a sociedade realiza o controle sobre as decisdes que
sao tomadas. Com essa tentativa de definigdo conceitual, necessario tratar da
vinculagao do controle social com o republicanismo.

A ideia de republica herda elementos do conceito classico de politeia,
expressao grega que designa as formas de associagdes de homens livres que
faziam oposicdo aos governantes déspotasz. O termo politeia designa a
ordenacao dos poderes que dao forma a existéncia coletiva dos cidadaos em
busca do bem comum (CARDOSO, 2004, p. 47). Segundo o autor,

E por associar homens livres que esta forma de associagdo
denominada “politica” considera que todos devam ter alguma
influéncia nas decisbes relativas aos assuntos comuns, dispondo,
assim, cada um de algum poder sobre os demais, de modo a
escapar da condigcado servil da obediéncia nua, sem contraparte
(CARDOSO, 2004, p. 47).

Seguindo essa linha, algumas caracteristicas podem ser elencadas
como identificadoras deste sistema, tais como: auséncia de qualquer relagéo
de submissdo, dominacido; defesa e protecdo das virtudes civicas;
estabelecimento de um Estado de direito; busca de um autogoverno dos
cidaddos que prime pela democracia participativa; implementacdo de uma
politica que prime pela igualdade social entre os seus. Ou seja, ndo se pode
resumir o Republicanismo ao triunfo contra o sistema Monarquico, o conceito
de Republicanismo remonta a virtudes civicas, a uma dimensao moral e busca
a construgao do social a partir da realizagao da igualdade e no respeito pelas
liberdades, que permite seus integrantes de buscar o maximo de satisfagdo de
suas necessidades, como verdadeiros regentes de suas vidas. Ou seja, um
conceito frontalmente contrario a qualquer conceito de tirania, absolutismo,
dominacgéo (AGRA, 2005, p. 16 - 17).

Algumas condi¢gbes também podem ser consideradas imprescindiveis
para que uma sociedade possa ser considerada republicana, e dentre essas,
destaca-se a virtuosidade da agao politica dos seus cidadaos, o que significa

ter responsabilidade por suas praticas e escolhas, pois a participacado € tomada

2 Tirano é aquele que se revolta contra as leis, para governar conforme as leis; déspota é o que
se coloca acima das proprias leis. Assim, o tirano pode ndo ser déspota, mas o déspota &
sempre tirano (ROUSSEAU, 2014, p. 151).



em uma dimensao de poder-dever de todos os cidadaos, com os rumos da
Republica.

A associacao dos cidadaos que se estabelece em face da vida social € a
condigdo para que o homem possa produzir, se desenvolver e dignificar sua
existéncia. No entanto, ha de se ter em mente que a realizacdo dos interesses
privados, particulares em uma Republica, depende, necessariamente da
satisfacao dos interesses coletivos, na medida em que a forma de associacéo
da vida humana nao € um dado natural, mas é atribuivel a forga laborativa dos
cidadaos para a manutencao do estrato® social. Sem falsa apologia, para que
um individuo possa entdo buscar a satisfacdo de suas necessidades
individuais, € necessario que depreenda esfor¢gos para a manutengao da vida
em sociedade, do coletivo, da associagdo. O bem comum deve ser a finalidade
maxima da vida em uma Republica, seja dos 6rgaos estatais que a regera, seja
pelos cidadaos que a compdem (AGRA, 2005, p. 19 - 20).

A republica vislumbrada por Canotilho é uma comunidade politica
composta por uma unidade de individuos que politicamente, através da criagao
e manutencgao das instituicdes politicas e da propria participagao dos cidadaos
em seus respectivos governos, autodetermina os rumos da nagdo. S&o bases
para a consolidacdo do principio republicano tanto a autodeterminagcéo quanto
ao autogoverno. A republica que se autodetermina é aquela que dita as
diretrizes politicas da prépria comunidade, enquanto o autogoverno republicano
somente ocorre quando estiverem presentes trés componentes: uma
representacao territorial, procedimento justo para selegdo dos representantes,
e a determinacdo dos representantes limitada pelo reconhecimento de
liberdades e direitos dos cidaddos (CANOTILHO, 2003, p. 200). O
republicanismo pressupde a sujeicdo ao Estado de Direito.

Essa caracteristica da universalidade na participagdo politica nos
permite delimitar o campo republicano. Para o filésofo e tedrico politico Jean
Jacques Rousseau, Republica é “todo Estado regido por leis, sob qualquer

forma de administracdo que possa haver: pois entdo somente o interesse

3 Significado socioldgico. Faixa ou camada de populagdo quanto ao nivel de renda, educacéo,
etc. (FERREIRA, 2010, p. 321).



pubico governa, e a coisa publica é qualquer coisa. Todo governo legitimo &
republicano” (ROUSSEAU, 2014, p. 75).

A politica, sob o viés da teoria republicana, “¢ uma dimensao constitutiva
da formacdo da vontade democratica” para o portugués Canotilho, que

assevera ainda que

Segundo a teoria republicana a politica € uma dimensao constitutiva
da formagao da vontade democratica e por isso: (1) assume a forma
de um compromisso ético-politico referente a uma identidade coletiva
no seio da comunidade; (2) ndo existe espaco social fora do espaco
politico traduzindo-se a politica numa forma de reflexdo do bem
comum; (3) a democracia é, desta forma, a auto-organizacgao politica
da comunidade no seu conjunto (CANOTILHO, 1998, p. 1.260).

Nesse mesmo diapasdo, o governo dos cidadédos deve ser determinado
pelos proprios cidadaos, que se encontram sujeitos aos controles dos 6rgéaos
legalmente instituidos, cabendo ainda, a estes, o direito de participagdo nas
arenas do comando politico. Em suma, tanto a politeia quanto o Estado de
Rousseau, reconhecem a cidadania em sua extensdo maxima, de forma ativa,
atribuindo a ela um carater participativo, criando um regime que ambos
denominam de republicano (CARDOSO, 2004, p. 50).

Por essa linha perspectiva, Bignotto afirma que o grande legado do
republicanismo do Renascimento para a modernidade é a afirmacao de que s6
a republica pode desenvolver os valores que servem de oposicao as agdes dos
déspotas. O autor refere ainda que “a republica, ao contrario, aparece como a
unica forma na qual é possivel se cultivar o amor ao bem publico e encontrar o
espago necessario a vida ativa” (BIGNOTTO, 2001, p. 117). Nesse sentido a
republica seria regime de governo que possibilitaria ao cidad&do a participagéo
na gestao de seus interesses.

Outros autores também tragcam definicdbes do que entendem ser a
republica. Para Norberto Bobbio “republica € o nome da forma de governo
oposta a “monarquia” ou ao “principado”, a comegar pelo nosso Maquiavel”
(BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 3), o autor italiano também entendia que “a
republica € uma forma ideal de Estado fundada sobre a virtude dos cidadaos e
sobre o amor pela patria”. Mais adiante Bobbio assinala ainda que no seu

entendimento “a republica é um Estado ideal que nao existe em lugar nenhum?”,



pois “a razao pela qual ha Estados, republicas incluidas, é refrear os cidadaos
viciosos, que sao a maioria” (BOBBIO; VIROLI, 2007, p. 7).

Percebe-se, portanto, a intrinseca relacdo entre o conceito do controle
social e o conceito de republicanismo, pois enquanto o primeiro representa o
controle da sociedade sobre a atuagédo do Estado, o segundo exalta a nogao de
um governo exercido de forma participativa por cidadaos livres, sob a égide da
lei e com a prevaléncia do interesse publico, em que a fungao da participacao
dos cidadaos livres seria a de refrear aqueles com tendéncia antirrepublicana e
que nao demonstram interesse pelo publico, visando apenas a satisfacao
pessoal.

Apos o sobrevoo que se tentou algar sobre a relagao entre o conceito de
controle social e sua vinculagdo com o republicanismo, é possivel perceber que
0 primeiro possui uma dimensao de dever ser para com o0 segundo, sem o qual
o proprio cerne da Republica, que se refere a participagdo dos cidadaos na
busca pelo bem comum, acabaria enfraquecido. Dito isso, direciona-se a
atencdo do estudo ao controle social e os movimentos sociais, que
representam a organizagao dos cidadaos na luta pelos seus interesses, sendo

esse 0 assunto que sera tratado no ponto a seguir.

2.3 Controle social e os movimentos sociais: conexdes necessarias?

Entendido como a fiscalizagdo e acompanhamento da gestao publica, o
controle social atua como mecanismo de fortalecimento da cidadania e de
prevencao dos atos corruptivos, principalmente em um Estado como o Brasil
onde, em razao de sua vasta extensao territorial, ha a necessidade de que haja
um alto indice de controle social. Por esse motivo o controle social se torna
ferramenta indispensavel ao controle institucional do préprio Estado, e para que
seja possivel o seu exercicio € imprescindivel que os cidadaos sejam
mobilizados e tenham orientagdo sobre como exercer tal fiscalizacao
(CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO — CGU, 2012, p. 9).

Dessa forma, para que seja possivel a conexao do controle social com
0s movimentos sociais, necessario que se fagca uma regressao histérica ao
periodo da década de 80, periodo marcado pelas lutas em busca de

mecanismos institucionais de dialogo entre os cidadaos e o Estado, quando a



partir da redemocratizacdo do Estado a partir da constituinte, a Constituicdo de
1988 abriu a passagem dos cidadaos a participagdo nos processos de tomada
de decisdo (CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO — CGU, 2012, p. 17).

A partir dessa abertura democratica, ocorrida no final da década de 80,
houve uma série de transformacdes na sociedade que redefiniram o conceito
de cidadania, conceito que nao possui uma definicdo isolada a outras areas,
pelo contrario, seu conceito recebe influéncia de outras areas e € variavel no
espaco, tempo e histdria, sendo também caracterizado pelos direitos e deveres
atribuidos aos cidadaos (SILVA, 2012, p. 70).

Nesse sentido, tem-se na histéria a partir dos primeiros movimentos
sindicais ocorridos no Brasil, a demonstragdo da organizagdo desses
movimentos, que eram voltados a resisténcia e a colaboragdo mutua de seus
membros. Nem mesmo na época da ditadura, foi possivel obstruir ou impedir
que se formassem movimentos sociais, movimentos tanto de representagao
popular quanto dos trabalhadores, estudantes e outros (HILARIO, 2012, p. 334
- 336). Da articulagdo desses movimentos com 0s grupos sociais e politicos,
ocorrida no periodo entre 1975 a 1985, resultou um novo movimento social
dedicado a reivindicacdo de melhoria na condi¢cdo de vida para os cidadaos.
Entretanto, até os dias de hoje, esses movimentos encontram dificuldade na
tentativa de estabelecer um relacionamento entre a sociedade civil e o Estado,
sendo que a expansao e crescimento dos movimentos sociais brasileiros
possuem, atualmente, a custosa tarefa de reestruturar sua base na busca pelo
aumento da qualidade de vida dos cidaddos com o desenvolvimento de
processos capazes de ouvir as vozes desses novos atores € movimentos
sociais (MASCARENHAS; FARIA; COSTA, 2012, p. 455).

Mesmo com essa expansdo dos movimentos sociais decorrentes da
nova ordem constitucional e sua influéncia na gestdo do Estado, os autores

observam que houve

uma retomada da centralidade do Estado na definigdo da agenda
politica. Contudo, essa centralidade esta longe de traduzir-se em
transformagdo social e redugdo de desigualdades nos planos
econdmico e social: o Estado continua enfatizando as agdes
econdmicas e mantendo a politica de restricdo de gastos e a
fragilidade das politicas sociais. Desse modo, tornou-se prioritario
para os movimentos sociais compreender “como” e “onde” o Estado
atua, e reivindicar, institucionalmente, formas de influenciar nessa



atuacdo. Com isso, surge todo um debate em torno da participagao
na proposi¢cao, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas
(MASCARENHAS; FARIA; COSTA, 2012, p. 456).

Percebe-se a importancia de que os movimentos sociais, movimentos
populares, entre outros, possuam a compreensao sobre a forma de atuacéo do
Estado, de modo que essa compreensao possibilite uma maior influéncia sobre
a avaliacdo e fiscalizacdo das politicas publicas. Nessa linha ténue entre
interlocugcdo dos cidadaos afetados com a gestdo do Estado, imprescindivel
que se fagca uma breve tentativa de conceituacdo do termo “movimentos
sociais”, para que ao final se possa atingir de forma coerente o resultado da
pesquisa. Sobre o tema, Ruscheinsky ensina que “os movimentos sociais criam
novos espacos de sociabilidade e para conforma-los ha o que se denomina de
praticas instituintes” (RUSCHEINSKY, 1999, p. 45).

Pode-se também dizer, conforme ensinamento de Habermas, que o
termo sociedade civil abarca, hoje, uma nova definicdo distante daquela
relacionada ao direito privado e dirigida ao capital. Seu nucleo, atualmente, é
formado por organizagbes livres, sem fins econbmicos, que ancoram suas
estruturas de comunicagao na esfera publica. O autor segue contextualizando o

tema referindo que

A sociedade civil compdem-se de movimentos, organizagbes e
associagdes, 0s quais captam os ecos dos problemas sociais que
ressoam nas esferas privadas, condensam-nos e os transmitem a
seqguir, para a esfera publica politica. O nucleo da sociedade civil
forma uma espécie de associagdo que institucionaliza os discursos
capazes de solucionar problemas, transformando-os em questdes de
interesse geral no quadro de esferas publicas (HABERMAS, 1997, p.
99).

Os movimentos sociais assim entendidos, como instituidores de novos
espagos sociais, se revelam contrarios a tradicdo da representacao politica,
sendo dai possivel depreender que tais mobilizagdes populares incentivam a
esfera participativa pela acdo ativa do cidaddao em detrimento da
representativa, onde o cidadao atua de forma passiva (RUSCHEINSKY, 1999,
p. 46). Para Ruscheinsky, “os movimentos sociais ndo exigem uma
representacdo através da qual suas condicbes de vida poderiam ser
melhoradas, mas sim a autonomia” (RUSCHEINSKY, 1999, p. 46). Essa

autonomia relacionada aos movimentos sociais permite que no seio de sua



esfera associativa, os atores sociais possam decidir quais as demandas que
merecem ateng&o ou maior urgéncia.

A trajetoria para isso pode estar na pesquisa feita por Dallari junto a
representantes de Conselhos Municipais de Saude, na qual a autora descreve
o potencial de transformagédo, originado pelos movimentos sociais.
Principalmente, a partir da mudanga de compreenséo sobre a cidadania, ela

afirma que alguns desses movimentos estdo comegando a

‘cristalizar’ o significado de cidadania, ndo somente em termos de
conquistas materiais e sociais, mas, também, na constituigdo de uma
‘identidade’ que se opbe a ideia de excluséo, ou de sociedade com
dois tipos de ‘cidaddos’. O termo ‘cidadania’ deixa de ter seu
significado meramente ‘juridico’, para indicar ‘emblema’ do
‘movimento social’ (DALLARI Apud PINHEIRO, 2005, p. 50).

Para compreender esses movimentos, a autora propde um recorte
acerca as formas de exercicio da cidadania engendrado pela sociedade civil
como um caminho de construgdo de direitos de defesa de “outros” no campo
da saude (DALLARI Apud PINHEIRO, 2005, p. 50).

E a partir do exercicio da cidadania e da afirmacado de novos direitos que
se redefinem as relagdes sociais e o proprio espago publico dentro da ordem
democratica. Para tanto, as diferentes camadas sociais tém de ser vistas como
integrantes de uma comunidade politica unica, na qual as a¢des e opinides de
cada um encontram lugar na condugao dos negécios publicos (PINHEIRO,
2005, p. 51).

Essa redefinicdo com o avango das relagdes sociais e do espago publico
€ muito importante para a democratizagdo da sociedade em um periodo pds-

ditatorial. Para Leal e Fontana,

Em que pese ter havido longos anos de ditadura que engessaram o
comportamento ativo da sociedade, muito se avangou. Uma
democracia participativa surgiu nos movimentos que uniram
organizagdes sociais, representantes do povo e hoje se perfila nos
conselhos de inumeras areas que debatem publicamente sobre as
(melhores) diretrizes que a Administragdo pode tomar para realizar o
interesse social (LEAL; FONTANA, 2011, p. 597).

Por esse motivo, imprescindivel que a participagdo seja vista como

principio fundamental a ser implementado, com énfase nos espagos de



participacdo da sociedade civil organizada, espacos estes que se constituem
em locais privilegiados de captagdo e formacao de demandas por parte da
populacdo em geral, sejam elas voltadas para o SUS, ou voltadas para
espacgos como instituigdes de ensino, redes sociais e outros (PINHEIRO, 2005,
p. 293).

Sobre esse assunto Leal e Fontana asseveram ainda que o debate
sobre a participacao se relaciona com o nivel democratico, especialmente pelo
fato do direito possibilitar a emancipagao da sociedade, de forma que essa
possa agir de forma livre. Para os autores, a capacidade de organizagao social
e mobilizagdo acarretaram um processo de politizagdo gradual no
desenvolvimento de novos movimentos sociais (LEAL; FONTANA, 2011, p.
600).

Percebe-se, entdo, a importancia do controle social, que é expresso por
meio dos movimentos sociais que, em sua area de influéncia, exercem o
controle e fiscalizagdo sobre a gestdo do Estado. Por sua vez, a participagao
social tem sido utilizada para designar agdes de influéncia que as forgas sociais
imprimem as politicas de corte social. Tais acdes expressam diferentes bases
conceituais que orientam as praticas de diferentes grupos sociais envolvidos na
luta por espacos de poder (PINHEIRO, 2005, p. 294).

Nas ultimas décadas, o Brasil tem passado por inUmeras transformacgdes
e avancos democraticos. As formas de participagao individual e coletiva sao,
hoje, caracterizadas por novos sujeitos que sairam da posigao passiva e se
tornaram agentes participativos na sociedade, instituindo-se novos atores
sociais que interferem na qualidade de vida das pessoais, através das redes
sociais. Esses atores sociais representam um bloco de poder que,
coletivamente, interferem na transformacao da sociedade (DIAS, 2012, p. 29).

E possivel, portanto, verificar-se a conexdo existente entre o controle
social e os movimentos sociais, pois € a partir desses movimentos sociais que
é fomentada a criacdo de novos espacos para debate sobre as demandas
sociais e para a fiscalizagcdo dos atos de gestdo do Estado. Em sintese, os
movimentos sociais auxiliam na concretizagado do controle social sobre os atos
do Estado.

Sobre a formagao dos espacos de participagdo da sociedade na esfera

publica, Gontijo ressalta que as pesquisas dao conta de



que elas articulam duas tendéncias analiticas: a) a superagdo da
polaridade publico/privado e b) a transferéncia do publico para o
terreno da Sociedade no binbmio Estado/Sociedade. Essa ultima
bastante influenciada pelas teorias desenvolvidas no ambito de
movimentos sociais € de organizagbes do terceiro setor no pais,
especialmente no que se refere ao alargamento da cidadania e suas
intimas relagées com as discussdes sobre a “nova sociedade civil”,
empreendidas nas décadas de 1970 e 1980, do século XX
(GONTIJO, 2012, p. 164).

Percebe-se que esses espacos tendem a superacao da polaridade
existente em o publico e o privado, com a transferéncia daquilo que é publico
para a sociedade, que vem sendo muito influenciada pelas teorias dos
movimentos sociais. Ainda, de acordo com o crescente surgimento de espagos
participativos na ultima década do século XX, as discussdes sobre a relacido de
dependéncia entre Estado e sociedade foram alargadas pela configuragéo
democratica desses espacos de participagao publica da sociedade. Os novos
fendmenos do século XXI que surgem na esfera social e politica demonstram
que a esfera publica continua exercendo um papel de suma importancia nos
projetos das democracias (GONTIJO, 2012, p. 164).

E esses movimentos sociais geram uma mobilizagdo social na busca por
melhores condi¢gdes para os cidadaos, sendo este o fator preponderante de seu
poder na forma de participacdo coletiva. Sobre a mobilizagado social, Guerra
afirma que “Um processo de mobilizagdo social ndo surge sem que haja a
iniciativa de alguém ou de algum grupo que, indignado diante de algum fato ou
solidario com alguma causa, decide agir. Além da iniciativa para viabilizar
ideias e projetos, € necessario mobilizar pessoas, recursos e servigos”
(GUERRA, 2012, p. 327).

Por isso necessario ressaltar que n&o basta s6 a mobilizagdo de um
cidaddo ou de um determinado grupo para se alcangar os objetivos da
sociedade. Muito além disso, para que resultados concretos que revertam em
beneficio dos cidadaos, € necessario que haja a participagdo de todos os
setores, incluindo o setor publico, privado e sociedade civil. Para que essa
interagdo acontega, € dever do Estado a regulagdo para o funcionamento da
sociedade, dever esse que segundo Guerra



nao exime a sociedade do seu dever de participar e ndo a impede de
gerar meios de solucionar os problemas com os quais o Estado, por
si sO, ndo seja capaz de lidar. Apesar de serem fundamentais, as
reivindicagbes nado sustentam um processo efetivo de mudanga.
Todo processo de mobilizagdo deve ser pautado também pelo
alcance de objetivos de longo prazo e pela construgdo de um projeto
de futuro. Para além das reivindicagdes cotidianas e urgentes, a
sociedade deve também se mobilizar para que as iniciativas, os
programas e 0s projetos sociais que obtiveram bons resultados
sejam reconhecidos e incorporados pelo Estado como politicas
publicas (GUERRA, 2012, p. 328).

Importante ainda que se faca a referéncia langada a efeito por Leal e
Fontana ao referir que os movimentos sociais, que atuam como forma de
controle social na sociedade organizada, ndo ocasiona a ruina das formas
habituais de representagao politica na democracia moderna, pois essas formas
de representacdo politica e de organizagdo da sociedade sao perfeitamente
compativeis com estes novos sujeitos e movimentos sociais, representados por
grupos organizados pelos setores da comunidade (LEAL; FONTANA, 2011, p.
600).

Realizada a baliza entre o controle social e os movimentos sociais,
necessaria a analise da importadncia da democracia e da democracia
deliberativa no exercicio do controle social, tema que sera enfrentado no item

que se segue.

2.4 A importancia da democracia e da democracia deliberativa no controle

social

Apos abordar temas como republicanismo, controle social e movimentos
sociais, ha a necessidade de se debrucar sobre conceitos como a democracia
deliberativa e a sua importancia no exercicio do controle social. Para iniciar tal
abordagem, refere-se, como ensina Morais, que foi a Grécia antiga que “criou o
que parece ter sido a primeira democracia” (MORAIS, 2014, p. 76). Andrada
refere que de acordo com a lingua grega, o termo cracia possui o significado de
governo, enquanto demo significaria uma referéncia a muitos. Dessa forma, o
termo democracia significaria o governo de muitos (ANDRADA, 2012, p. 112).

Necessaria essa digressao historia para que se possa compreender o
real significado de democracia e a forma de seu surgimento. Seguindo pelo

caminho que remonta a Grécia antiga, pode-se dizer que a evolugao do



sistema democratico se deu entre os séculos VIIl a V a.C., onde em Atenas,
pela primeira vez, os homens criaram um sistema politico baseado em leis
decididas pela maioria, e ndo mais justificado pela vontade dos deuses como
era até entdo. Além dessa mudancga com relagao a fonte do poder do Estado,
Morais ensina também que o reconhecimento da igualdade entre os homens

conduziu a imparcialidade estatal,

e é assim que, em Homero, gregos e troianos sao tratados da
mesma maneira, ttm o mesmo valor, ndo ha melhores nem piores;
que, para Heraclito, a razao e o discurso sao universais; e que, para
os sofistas, todas as ideias e instituicbes, sem excegdo, podem ser
analisadas, criticadas, mudadas. Disse Protagoras que o especialista
sabe como realizar uma construcdo, mas que o povo € que decide
se constrdi, quando e para qué. Essas sao decisbes politicas, € a
politica diz respeito a todos os cidaddaos (MORAIS, 2014, p. 76).

Avancando alguns séculos, Andrada faz referéncia ao lider politico
norte-americano Abraham Lincoln e ao pensador francés Leon Duguit quando
objeta uma definicdo para o termo democracia, atribuindo ao primeiro a
definicdo de democracia como sendo o “governo do povo, para o povo e pelo
povo” e ao segundo como “governo dos governados”. O autor refere ainda que
de acordo com a histéria, a democracia moderna encontra na Revolugao
Inglesa de 1689 sua origem politica e seus posteriores desdobramentos
principalmente na Franga e no ocidente (ANDRADA, 2012, p. 113).

Percebe-se que com o surgimento da democracia e, corolario a isso, da
nogdo de igualdade entre os homens, passou-se a respeitar a vontade da
sociedade como um todo, sendo que ao Estado caberia a tarefa de realizar
determinados atos, enquanto ao povo, a sociedade, caberia a decisao de se
tais atos deveriam ou ndo ser realizados. Essa tomada de decisdo seria
politica, e na democracia a politica, nos termos acima citados, diz respeito a
todos os cidadaos.

Tem-se entdo que esse novo modelo de governo criado pelos
atenienses, a democracia, representava um regime de igualdade e de
liberdade, sendo que na definicdo de Aristoteles “trata-se de uma democracia
quando os homens livres e pobres, formando a maioria, sdo senhores do
Estado” (ARISTOTELES, 1998, p. 120 - 121).



Ja em relacdo ao moderno sistema democratico, Pires e Costa
ressaltam que tal modelo se diferencia pelo seu procedimento, haja vista
utilizar a regra da maioria, conforme citam os autores, referindo ainda que tal
modelo passou por longo processo de evolugao ao longo da trajetéria politica
da sociedade moderna, sendo hoje utilizado pela maioria dos Estados
nacionais e ocidentais. A democracia €, portanto, a forma de governo
sustentada por meio da garantia dos direitos fundamentais (PIRES; COSTA,
2012, p. 171).

Em sua obra, Morais ensina que somente o fato de ser cidaddo ndo é o
bastante para a existéncia social do individuo, para o autor “a emancipacao
politica € apenas um grande progresso na via da emancipagdo humana, etapa
para uma associacado em que o desenvolvimento de cada um é condi¢cdo do
livre desenvolvimento de todos. A democracia ideal ainda nao é real, mas o
movimento para essa democracia pode ser real” (MORAIS, 2014, p. 135).

Para o filésofo italiano Norberto Bobbio, “a democracia precisa de boas
leis e de bons costumes” (BOBBIO, 2007, p. 9). J4 Rousseau assevera que “se
houvesse um povo de deuses, ele se governaria democraticamente. Um
governo tao perfeito ndo convém aos homens” (ROUSSEAU, 2014, p. 119).

Diante de tais ponderagdes, percebe-se que mesmo que a democracia
seja o governo de homens livres e que represente a vontade da maioria, ha
necessidade de boas leis e bons costumes, pois 0 homem n&o é perfeito como
seriam os deuses, tornando imprescindivel a existéncia de mecanismos de
controle.

Fundamental a esse aspecto €, nas palavras de Leal e Fontana,
‘entender o povo como o sujeito da soberania, ou seja, ha uma completa
identificacdo ante a soberania estatal e a soberania popular”, pois segundo os
autores, a primeira tentativa na aproximagao da participacdo popular ocorreu
pela ideia de democracia participativa, de onde ndo decorreram maiores
avancgos, pois seus instrumentos de abertura participativa ndo se mostraram
eficientes e houveram por gerar indices minimos de legitimidade social (LEAL;
FONTANA, 2011, p. 597).

Mas a democracia pressupde o controle como condicdo para sua
existéncia, sendo por isso inegavel a necessidade de que o conceito de

controle social seja situado em um espago democratico, mesmo que se possa



questionar: “Entre os diferentes modelos de democracia qual ofereceria a
melhor qualidade no processo de participagao?”.

Antes de responder a duvida suscitada acima, sobre qual o melhor
modelo de democracia para o processo de participagcdo a sociedade, tem-se

para Habermas que

As democracias preenchem o necessario “minimo procedimentalista”
na medida em que elas garantem: a) a participagao politica do maior
numero possivel de pessoas privadas; b) a regra da maioria para
decisdes politicas; c) os direitos comunicativos usuais e com isso a
escolha entre diferentes programas e grupos dirigentes; d) a
protecado da esfera privada (HABERMAS, 1997, p. 26 - 27).

Segundo Santos, o poder legitimo para promover mudangas € o poder

legitimado pelo voto, cabendo a sociedade civil o dever de preparar a

discussao, e através da participacao influenciar as decisbes, conforme

numa democracia, em Uultima analise, o poder legitimo é o poder
legitimado pelo voto, pela cidadania. Assim, nem a burocracia em si
mesma, nem o0s grupos da sociedade civil que ndo passaram pelo
teste das urnas tém legitimidade para liderar a mudanca. Eles tém,
sim, o dever de preparar a discussao, de pressionar os governantes,
mas a legitimidade da decisdo tem que caber aqueles que séo os
detentores da vontade popular. Esta é a esséncia da democracia;
esta é a esséncia do republicanismo (SANTOS, 2000, p. 155).

Entre os modelos de democracia, pode-se fazer referéncia ao modelo
representativo, de origem liberal, que apresenta alternativa a participagao direta
do cidaddo, em que os representantes sao escolhidos de acordo com
procedimentos formais pré-estabelecidos e ha garantia estatal as liberdades
civis e politicas, bem como uma esfera privada livre da interferéncia estatal
(CUNNINGHAM, 2009, p. 58). Ocorre que, de acordo com a teoria da
democracia representativa, os parlamentos ndo se tornam arenas liberais onde
“‘pontos de vista em disputa sado defendidos argumentativamente com o fim de
descobrir algumas verdades durante o processo” (CUNNINGHAM, 2009, p.
111).

Ja o modelo de democracia participativa conduz a perspectiva de que na
democracia o controle de seus interesses € realizado pelo proprio cidadao.
Nesse modelo, ha uma relagéo de continuidade entre cidadaos e governo, que

€ interrompida quando o governo é tido como representante do povo. O



governo seria, sob esse viés, um ente com interesses préprios e alguns
poderes estatais com os quais os cidaddos teriam que negociar
constantemente (CUNNINGHAM, 2009, p. 152).

Nenhum dos modelos referidos acima, seja o da democracia
representativa ou participativa, se apresentam como adequados ao presente
trabalho e ao seu objetivo, razdo pela qual se optou por aprofundar o estudo
em relagdo a democracia deliberativa.

Para Canotilho, para que se concretize a democracia, a principal
categoria conceitual € a da politica deliberativa, sendo a deliberagdo um
processo racional de discussao através de uma concepgdo dialdégica da
politica. Para o autor “a politica serve para deliberar sobre a ordenacao
comunitaria e ndo apenas para fornecer aberturas processuais a prossecucao
de interesses privados ou a optimizagcdo de preferéncias subjetivas”
(CANOTILHO, 1998, p. 1.262).

Ja para Habermas, expoente sobre o assunto, a democracia deve ser
concretizada por pressupostos de uma politica deliberativa, com procedimentos
discursivos que garantam a legitimidade de sua atuagcao e a qualidade de suas
decisdes (HABERMAS, 1997, p. 28). Nesse contexto, Habermas discorre sobre
a necessidade de uma democracia deliberativa, criando um procedimento

discursivo para a sua concretizacdo. Sobre o tema o autor ensina que

A nogdo de uma democracia deliberativa esta enraizada no ideal
intuitivo de uma associagdo democratica na qual a justificacdo dos
termos e das condicbes de associagdo efetua-se através da
argumentagcdo publica e do intercambio racional entre cidadaos
iguais. Em tal ordem, os cidaddos engajam-se coletivamente para
resolver, através de uma argumentagdo publica, os problemas
resultantes de sua escolha coletiva e consideram suas instituicbes
basicas legitimadas na medida em que estas conseguirem formar o
quadro de uma deliberagao publica conduzida com toda a liberdade
(HABERMAS, 1997, p. 28).

Da nocao de democracia deliberativa, e a necessidade da existéncia de
uma deliberagcdo publica, ha a necessidade de se seguir algumas regras para
que o debate publico ocorra com a necessaria liberdade. Segundo Canotilho,

evidencia-se, assim, a ligacdo da democracia deliberativa com a escola do



republicanismo liberal*, que deveras conduz suas premissas teoricas a “virtude
civica” dos cidadaos, a igualdade dos participantes no processo politico, a
possibilidade do consentimento universal através da razao pratica e o direito de
participacdo dos cidadaos na vida publica e controle de seus representantes
(CANOTILHO, 1998, p. 1.262).

Nesse interim, a associagao que institucionaliza tal processo na tentativa
de regular as condi¢bes democraticas, toma certa forma de uma comunidade
juridica particular, limitada no tempo e espacgo, contudo, sem que possa ser
qualificada como comunidade juridica de cidadaos. Salienta-se que o processo
democratico € dominado por principios gerais de justi¢a, indispensaveis para
qualquer associagao de pessoas (HABERMAS, 1997, p. 31).

Ainda em se tratando da democracia, o poder legitimado pelo voto e a
necessidade de participagédo, ao fazer a ligagdo com o modelo deliberativo,

Leal e Fontana ao tratar do tema ressaltam que

Para além da forma de participagdo de que se trata a democracia
participativa, o modelo deliberativo traz em seu propdsito uma seara
conceitual aprimorada na busca pela metodologia de afericao que vai
além das ferramentas de participagao, mas se propde a estabelecer
critérios proprios e juizos de valor de como se dara. Somente através
de uma democracia mais inclusiva quando das decisdes acerca dos
interesses sociais, € que a sociedade vai se reconhecer na
representacdo de seu papel, ou seja, ndo mais vera a mera
formalidade do voto como modelo de democracia, mas, mais do que
isso, sera inclusa dos debates publicos dos assuntos que Ihe soa
afetos (LEAL; FONTANA, 2011, p. 596).

Certamente pela sua forma mais aprimorada de mecanismos de
participacdo, que a democracia deliberativa se apresenta como modelo mais
indicado para a inclusdo dos atores sociais, nas arenas publicas de debates.
Nesse viés, através da liberdade do cidaddao em expor e questionar
publicamente as razdes do discurso, é possivel que se tenha controle sobre a
qualidade discursiva das proposigcdes do governo sobre assuntos que lhe
interessam diretamente.

Dai decorre a importancia da democracia deliberativa no controle social,

pois juntamente com o controle social estdo os mecanismos mais democraticos

* A escola do republicanismo liberal “parte do ideal republicano do self government, isto é, as
pessoas governam-se a si proprias através da agao politica e das leis que elas proprias déo a
elas mesmas” (CANOTILHO, 1998 , p. 1.262).



de controle das organizagbes publicas. Contudo, o controle social exige que a
sociedade se organize politicamente para que possa exercer sua influéncia
(SANTOS, 2000, p. 155), e € com esse escopo que o trabalho se dirige ao
proximo ponto a ser observado, momento em que serdao analisadas as
possiveis contribuicdes que a teoria do discurso pode trazer para a democracia

e também aos movimentos sociais no exercicio do controle social.

2.4.1 O papel da teoria do discurso para a democracia

Ultrapassada a fase inicial da presente pesquisa, e depois de analisados
temas importantes como o da importancia da participacdo e do controle social
nas agendas das politicas publicas, a vinculagdo do republicanismo com o
controle social e a relacao deste ultimo com os movimentos sociais, no tépico
anterior foi proposta a demonstragcdo da importancia da democracia para o
controle social e, a partir desse conceito, imprescindivel que seja demonstrada
a importancia da teoria do discurso para a democracia.

Dessa forma, abordadas as questbes relacionadas a democracia
deliberativa, passa o presente estudo a discorrer sobre o papel da teoria do
discurso para a democracia deliberativa, e nesse ponto inicial, necessaria a
referéncia ao estudo de Canotilho, para quem a democracia discursiva® se
apresenta como forma de governo muito proxima a democracia deliberativa.
Contudo, refere o escritor portugués que a democracia discursiva ndo se
fundamenta em direitos preexistentes do homem, mas em regras de discussao
institucionalizadas através de um procedimento discursivo (CANOTILHO, 1998,
p. 1.262).

O autor portugués refere que tal procedimento discursivo se fundamenta

em

regras de discussdo, formas de argumentar, institucionalizagdo de
processos — rede de discussao e negociagado — cujo fim & proporcionar
uma solugao nacional e universal a questdes problematicas, morais e
éticas da sociedade. O conceito processual de politica deliberativa
assume aqui um conteudo normativo que faz ele conceito central da
democracia. A democracia equivale a um processo de auto-
organizagéo politica da sociedade (CANOTILHO, 1998, p. 1.262).

® De matriz habermasiana (J. Habermas).



A teoria do discurso, com suas contribuicées em termos de visibilidade e
publicidade argumentativas, se molda as necessidades da atual e complexa
democracia contemporanea, podendo-se falar em uma democracia discursiva
como referido pelo portugués Canotilho. Tanto a democracia deliberativa
quanto a discursiva possuem em sua génese a matriz habermasiana da agao
comunicativa, sendo diferenciadas pelo fato da democracia discursiva
necessitar de regras institucionalizadas do discurso, obedecendo a critérios
formalmente mais rigidos.

Segundo Reck, a teoria do discurso, em seu bojo deliberativo, permite
uma percepg¢ao mais normativa da politica do que a forma exposta pelo Estado
Liberal, onde o Estado era visto como opressor. A teoria do discurso, conforme
o autor, exige procedimentos capazes de possibilitar a interlocugdo entre a
linguagem juridica e as redes informais de comunicagdo que constituem a
esfera publica (RECK, 2006, p. 189).

Sobre a necessidade de tais procedimentos, que seriam capazes de
possibilitar que tal interlocugcdo acontecesse na esfera publica, o autor refere
que tais procedimentos produzem solidariedade e agem, assim como o poder e
o dinheiro, como mecanismos de integracdo social. Nessa linha infere,
também, que “a transformacdo das comunicacdes politicas em Direito permite
a comunicacao daquela com todos os demais sistemas sociais, uma vez que o
Direito, na linha de Habermas, é lingua franca entre os diferentes sistemas
sociais” (RECK, 2006, p. 189 - 190). Essa comunicagao aberta e direta, através
da interlocucédo dos atores, na esfera publica, permite a abertura democratica
dos processos de tomada de decisao.

Ao iniciar a abordagem, sobre a teoria do discurso a partir de Habermas,
que € um expoente dessa tematica, necessario indicar que a teoria do discurso
conta com processos de entendimento democraticos que se realizam por

procedimentos também democraticos das esferas publicas, ressaltando que

Essas comunicagdes destituidas de sujeito — que acontecem dentro
e fora do complexo parlamentar e de suas corporagdes — formam
arenas nas quais pode acontecer uma formagdao mais ou menos
racional da opinido e da vontade acerca de matérias relevantes para
toda a sociedade e necessitadas de regulamentagcdo. O fluxo
comunicacional que serpeia entre formagdo publica da vontade,
decisbes institucionalizadas e deliberagbes legislativas, garante a
transformagdo do poder produzido comunicativamente, e da



influéncia adquirida através da publicidade, em poder aplicavel,
administrativamente pelo caminho da legislagdo (HABERMAS, 1997,
p. 21 - 22).

Nessas arenas publicas onde se projeta o processo de comunicagao é
possivel a produgdo de uma opiniao publica sobre matérias relevantes para a
sociedade e que necessitam de regulamentac&o. Essas deliberagdes, que séo
publicas, se transformam em poder capaz de influenciar a elaboracdo de novas
leis. A comunicacdo produzida nessas arenas de formacido da opinidao e da
vontade permite a selegdo dos argumentos e opinides expostas, garantindo
que opinides corporativistas e combinadas sejam postas em debate. Reck

refere que

Uma esfera publica em que um procedimento onde a acao
comunicativa, e ndo a agéo irracional ou uma agao instrumental, seja
regra, permite a construgdo de uma expectativa de racionalidade dos
procedimentos em sede de esfera publica. Isso ocorre uma vez que
o fluxo de opinides é do conhecimento de todos, torna-se mais dificil
que aqueles com intencdes duvidosas exponham suas opinides. O
modelo de fluxo comunicativo habermasiano utiliza-se da metafora
das comportas, ou seja, os procedimentos sdo vistos como
procedimentos de abertura e selegdo dos fluxos comunicacionais
das periferias, o0s quais garantem a n&do ocorréncia da
autoprogramacao e do corporativismo (RECK, 2006, p. 191).

Nessa esfera publica, onde ocorre o procedimento da acao
comunicativa, e onde as opinides sdo igualmente do conhecimento de todos,
coibem-se as manifestagdes corporativistas e de carater duvidoso, garantindo
que a selecdo dos temas ocorra de forma racional pela acdo comunicativa.
Ainda sobre essa esfera publica regida pela comunicagdo em que o

convencimento se forma a partir da linguagem, Reck assinala que

As interacbes em sede de esfera publica ocorrem a partir da agao
comunicativa, requerendo apenas o dominio da linguagem e
pragmatica naturais, as quais se apresentam como nao
especializadas e, por isso, disponiveis ao entendimento geral. Assim,
existe esfera publica em qualquer encontro societal regido por uma
comunicagao além da auto-observagao reciproca onde se tematizem
assuntos a partir de sua liberdade publica. Isso caminha na
conceituacao de esfera publica como abstracdo e generalizagdo dos
foros concretos de atuagao politica. Nessa esfera publica se luta por
influéncia, a qual vai se formando a partir do convencimento acerca
das razdes (RECK, 2006, p. 192).



Através da comunicagdo e deliberacdo sobre a formacdo da vontade
publica, garante-se o poder de decisdo da sociedade, poder este expresso
comunicativamente através do discurso. Dessa forma, tem-se que a teoria do
discurso traz a tona o fato de que a formacgao de processos democraticos de
comunicacao funciona como importante mecanismo para a racionalizacdo de
um governo e de sua administracdo (HABERMAS, 1997, p. 23).

Em sua producado literaria, Leal assinala que nao €& crivel que se
estabeleca uma teoria da verdade no momento em que se faz a analise dos
juizos normativos, pois a corregdo € apenas mera racionalidade de aceitagéo
dos argumentos produzidos comunicativamente. Se a validade é encontrada a
partir do preenchimento das condi¢cdes que Ihe sao proprias, “a unica forma de
analise das condicdes de preenchimento é através da teoria do discurso, pelo
caminho de uma fundamentagcdo que acontece argumentativamente” (LEAL,
2011, p. 104), ou seja, as condigdes de validade s&o verificadas pelo
procedimento argumentativo.

Isso ndo significa que a sociedade ira se sobrepor as decisdes do
governo, pois o sistema politico € um sistema imparcial, especialista em tomar
decisdes que obrigam a sociedade como um todo, enquanto as estruturas da
esfera publica atuam como sensores que reagem a pressao daquelas
demandas sociais problematicas, estimulando o surgimento de opinides
influentes sobre determinadas demandas. E por meio dessa opinido publica
que transborda “em poder comunicativo segundo processos democraticos, ndo
pode ‘dominar’ por si mesma o uso do poder administrativo; mas pode, de certa
forma, direciona-lo” (HABERMAS, 1997, p. 23).

Dito isso, passa-se a expor as regras da teoria do discurso, regras estas
que, segundo Habermas, devem ser observadas para que seja garantida a
igualdade de direitos e condigdes a todos os participantes, sendo observado

que em primeiro lugar, as deliberagbes

realizam-se de forma argumentativa, portanto, através da troca
regulada de informagbes e argumentos entre as partes, que
recolhem e examinam criticamente propostas.6 b) As deliberacées

6ep deliberagao € racional na medida em que os participantes sdo chamados a enunciar seus

argumentos a favor das propostas feitas, a suporta-las ou a critica-las... Os argumentos séo
oferecidos com a pretensao de levar os outros a aceitar a proposta, tendo em conta seus



sao inclusivas e publicas. Em principio, ninguém deve ser excluido,
pois todos o0s possiveis interessados nas decisdes tém iguais
chances de acesso e de participacdo. c) As deliberagdes sao livres
de coergdes externas. Os participantes sdo soberanos na medida em
que estdao submetidos apenas aos pressupostos da comunicagao e
as regras do procedimento argumentativo.7 d) As deliberagdes
também séo livres de coergdes internas que poderiam colocar em
risco a situacdo de igualdade dos participantes. Cada um tem as
mesmas chances de ser ouvido, de apresentar temas, de dar
contribuigdes, de fazer propostas e de criticar. Tomadas de posi¢ao
em termos de sim/ndo sdo movidas exclusivamente pela forgca nao
coativa do melhor argumento8 (HABERMAS, 1997, p. 29).

Nesse contexto, diz-se que o0s procedimentos devem ser
argumentativos, inclusivos, sem coagao externa ou interna e com chances
iguais a todos os participantes. Alem dessas regras, tendo em vista o carater
eminentemente politico das discussdes/deliberagdes, a teoria habermasiana do

discurso ainda prescreve que

e) As deliberagbes em geral visam a um acordo motivado
racionalmente e podem, em principio, ser desenvolvidas sem
restricbes ou retomadas a qualquer momento. Todavia, as
deliberagbes politicas tem que ser concluidas, levando em conta
uma decisdo da maioria. Devido ao seu nexo interno com uma
pratica deliberativa, a regra da maioria fortalece a suposi¢cao de que
a opiniao falivel da maioria pode continuar valendo como base
racional de uma pratica racional até o momento em que a minoria
consiga convencer a maioria do contrario.’ f) As deliberagdes
politicas abrangem todas as matérias passiveis de regulagao, tendo
em vista o interesse simétrico de todos. Isso nao significa, porém,
que certos temas e objetos, tradicionalmente tidos como de natureza
“privada”, nao possam, em principio, ser submetidos a discussao.
Sao especialmente relevantes, do ponto de vista “publico”, questbes
referentes a distribuicdo desigual das fontes das quais depende a
percepgdo concreta dos direitos iguais de comunicagdo e de
par’ticipagélo.10 g) Deliberagbes politicas incluem também
interpretacdes de necessidades e a transformacéo de preferéncias e
enfoques pré-politicos. E a forga consensual dos argumentos nao se

objetivos dispares e sua obrigagao de proporcionar as condigdes de sua associagao, através
da deliberagao livre entre iguais” (HABERMAS, 1997, p. 29).
" “Seu exame das propostas ndo estd submetido a autoridade das normas ou exigéncias
anteriores” (HABERMAS, 1997, p. 29).
® “Os participantes sdo fundamentalmente iguais, na medida em que a distribuicdo existente do
poder e das fontes ndo configura suas chances de contribuir para a deliberagdo, nem a
distribuicdo desempenha um papel autoritario em sua deliberagdo” (HABERMAS, 1997, p. 29).
® “Mesmo em condigdes ideais, ndo existe garantia para a produgdo de argumentos
consensuais. E se eles nao existem, a deliberacdo se conclui através do voto, submetido a
uma forma qualquer de regra majoritaria. Todavia, o fato de ela poder completar-se desta
maneira, ndo deve eliminar a distingdo entre formas deliberativas de escolha coletiva e formas
%ue resultam de preferenciais nao deliberativas” (HABERMAS, 1997, p. 29).

“As desigualdades econbmicas, ou a auséncia de medidas institucionais para reparar as
consequéncias dessas desigualdades, podem solapar a igualdade exigida nas arenas
deliberativas” (HABERMAS, 1997, p. 29).



apoia somente num acordo sobre valores, formado previamente em
tradigbes e formas de vida comuns'"” (HABERMAS, 1997, p. 30).

As deliberagbes devem permitir a revisdo das decisdes, os temas nao
sao limitados e as deliberagdes politicas sdo amplas e indeterminadas.
Percebe-se que o processo proposto pela teoria do discurso de Habermas
permite a construgcdo de uma expectativa de racionalidade dos procedimentos
quando se trata da esfera publica, embaragando a exposicdo de pretensdes
puramente individualistas, haja vista que as proposigbes, por serem publicas,
serdo do conhecimento de todos os participantes (BITENCOURT, 2013, p. 188
- 189), que por sua vez poderao questionar sua legitimidade.

Essa construcdo, através da perspectiva habermasiana, demonstra a
inser¢cao do principio democratico no seio do principio da teoria do discurso,
tornando imprescindivel a participagdo e integragdo social que ocorre através
do consentimento obtido pela acdo comunicativa, e ndo mais pelo uso da
autoridade fundamentada por valores metafisicos, pois as normas sociais ao
invés de serem observadas pelo simples fato de existirem, possuem sua
validade colocada em debate nas esferas publicas, onde esta deve ser
reconhecida pela racionalidade discursiva. Dessa forma, a validade da norma
que até, entdo, era sustentada por outras formas, passa a ser fundamentada
racionalmente através da sua fundamentagdo, em um processo comunicativo
voltado ao consentimento e integrac&o social (BITENCOURT, 2013, p. 190).

O mencionado principio democratico “tem a funcado de dar legitimidade
ao proprio Direito, s é legitimo, o Direito que € democratico” (BITENCOURT,
2013, p. 191). Entdo o principio da democracia (D) confere uma espécie de
forga capaz de legitimar o processo de legitimagao. Pode-se afirmar que

‘o principio da democracia resulta da inter-relacdo existente entre o
principio do discurso e a forma juridica. Eu vejo esse entrelagamento
como a génese légica de direitos, a qual pode ser reconstruida passo a
passo. Ela comega com a aplicagdo do principio do discurso ao direito
a liberdades subjetivas de agdo em geral — constitutivo para a forma
juridica enquanto tal — e termina quando acontece a institucionalizagéo
juridica de condigbes para um exercicio discursivo da autonomia

" “As concepgdes relevantes acerca do bem comum nao se compdem apenas de interesses

de preferenciais anteriores a deliberagao. Ao contrario, os interesses, pretensdes e ideais que
configuram o bem comum sobrevivem a deliberagao, interesses que ndés, numa reflexdo
publica, consideramos legitimamente invocados quando exigimos uma parte das fontes
publicas” (HABERMAS, 1997, p. 29).



politica, a qual pode equiparar retroativamente a autonomia privada,
inicialmente abstrata com a forma juridica. Por isso, o principio da
democracia s6 pode aparecer como nucleo de um sistema de direitos.
A génese légica desses direitos forma um processo circular, no qual o
codigo do direito e o mecanismo para a producéo de direito legitimo,
portanto o principio da democracia, se constituem de modo co-
originario” (HABERMAS, 1997b, p. 158).

Dessa forma, o principio democratico garante que, durante a produgao
do direito, os sujeitos sejam submetidos a condi¢cdes iguais para expressar
durante a formagdo da opinido publica e da vontade politica, fixando os
procedimentos para a validade das normas. Esse procedimento € o que torna

possivel a analise dos discursos de fundamentacgao e aplicacao, pois

nao poderia se pensar em uma distingdo entre discursos de aplicagao e
fundamentagdo se ndao em um paradigma procedimental do Direito,
sendo que uma das grandes contribuicbes dessa concepgao é
justamente poder tornar criticavel as decisdes, haja vista que podera
ser resgatada a partir da sua fundamentagao (BITENCOURT, 2013, p.

192).

O discurso da fundamentacdo objetiva a otimizagdo do interesse geral,
oferecendo apenas razdes; ja o discurso de aplicagdo busca selecionar a
melhor norma e interpretacdo, dando coeréncia ao ordenamento
(BITENCOURT, 2013, p. 197). No discurso de fundamentagéao (ou justificagao),
os participantes devem imaginar todas as possibilidades dadas pelo conteudo
da norma, que é a diversidade de sua aplicagao que ira conferir a sua validade,
0 que seria a funcdo do discurso de fundamentacdo. As consequéncias e
efeitos colaterais das normas podem ser observados com a aplicagdo do
principio da universalidade (U). Assim, se uma norma puder ser justificada por
esse principio, pode-se observar a presenca do interesse comum, sendo tal
norma valida para todos (BITENCOURT, 2013, p. 199).

Percebe-se que a validade da norma s6 € aferida se suas
consequéncias e os seus efeitos puderem ser aceitos por todos, de acordo com
as pretensdes privadas de cada individuo (GUNTHER, 2004, p. 67), e para
evitar que a necessidade de previsdo de todas as possibilidades faticas para a
aplicagao do principio da universalidade, admite-se a utilizacdo de uma versao
mais fraca desse principio, permitindo que se considere a regra geral sem fugir
do mundo dos fatos (BITENCOURT, 2013, p. 200).



Sobre o0 modelo de fluxo comunicativo de Habermas, Reck ressalta que
tal modelo “utiliza-se da metafora das comportas, ou seja, os procedimentos
sao vistos como procedimentos de abertura e selecdo dos fluxos
comunicacionais das periferias, 0s quais garantem a nao ocorréncia da
autoprogramacgado e do corporativismo” (RECK, 2006, p. 190 - 191). Esse
modelo garante maior abertura e acesso aos atores da sociedade, garantindo
maior isonomia no processo e, consequentemente, maior legitimidade na
producéo do consenso por meio do discurso.

Dentro desse modelo discursivo é possivel distinguir os discursos entre
os de justificacdo e os discursos de aplicacdo. Para Reck, os discursos de
justificagdo seriam fundamentados pelo principio do melhor interesse da
coletividade, enquanto os discursos de aplicacdo seriam aqueles utilizados
para que fosse escolhida a melhor norma e a melhor interpretacdo, observando
a complexidade envolvida na decisdo. Assim, €& possivel que se tenha
coeréncia na tomada de decisao (RECK, 2006, p. 212).

Pelo contexto, verifica-se que os discursos de fundamentacdo e
aplicagao sdo ambos necessarios, pois a ética do discurso deixa evidente que
a informagéo dos participantes do discurso nem sempre € a ideal, sendo ainda
que devido a limitagao temporal e a impossibilidade de que uma discusséo seja
eterna, o discurso de justificagdo em conjunto com o de aplicagdo para a
adequagao a situagcdo fatica e adequagdo da norma ao caso concreto
(BITENCOURT, 2013, p. 200).

A ideia de democracia, vinculada ao conceito do discurso, sugere um
novo modelo de sociedade, descentralizada, que cria espagos publicos para a
discussdo, a identificacdo e o tratamento de problemas desta mesma
comunidade. Esse tipo de comunidade que se organiza e que é absorvida
pelas formas de comunicagao destituidas de sujeito, € regulado, de tal forma,
que suas decisdes internas mesmo que faliveis, mas por terem sido formadas
discursivamente, tém a seu favor a suposi¢cao de racionalidade (HABERMAS,
1997, p. 24).

Ja a politica deliberativa possui sua forca legitimadora através da
estrutura discursiva, da formacéo da opinido e da vontade, preenchendo assim

sua funcao social e integradora, que garante a qualidade racional de seus



resultados. Por essa razdo, a variavel mais importante do debate publico é o
nivel discursivo (HABERMAS, 1997, p. 28).

Evidenciam-se, a partir desta breve exposicado da teoria do discurso, que
suas contribuicdes em termos de visibilidade e publicidade argumentativas se
mostram deveras receptivas as concepcdes democraticas. A pratica discursiva
se molda as necessidades da atual e complexa democracia contemporanea,
podendo-se falar em uma democracia discursiva como referido pelo portugués
Canotilho.

Percebe-se que tanto a democracia deliberativa quanto a discursiva
possuem em sua génese a matriz habermasiana da agdo comunicativa, sendo
diferenciadas pelo fato da democracia discursiva necessitar de regras
institucionalizadas do discurso, obedecendo a critérios formalmente mais
rigidos.

Ao se direcionar para o término do presente ponto, Leal assevera que ao
partir da crencga nas teorias contratualistas de fundamentacéo do poder politico,
e da nocao de sociedade que decorre desse modelo, Habermas criou um novo
modelo de fundamentagao para o poder politico, bem como novas regras para
0 seu exercicio institucional e social. Habermas partiu da nogao de cidadania e
sujeito de direito para criagado dessas novas bases tedricas. Em outras palavras

Leal leciona que

o0 modelo de discurso/acao deliberativo na democracia refunda a
nogdo de contrato social, no sentido de conceber a comunidade
regulada normativamente como constituida ndo pela forma do
contrato juridico avangado entre seus pares e criador do Estado,
mas constituida pelo processo discursivo/ativo da construgdo de
consensos fundada em valores constitucionalmente compartilhados
(LEAL, 2007, p. 64).

Percebe-se ao final do presente item, que a teoria do discurso possui um
papel de suma importdncia para a democracia, pois através de seu
procedimento publico para a discussdo e negociagdo de propostas e
demandas, as tomadas de decisdo se aproximam muito da no¢ao do consenso
democratico. No proximo item, o trabalho ira tratar sobre os pressupostos da
democracia deliberativa habermasiana, fazendo as necessarias relagdes de

sua teoria discursiva e a forma de sua realizagao.



2.4.2 Os pressupostos da democracia deliberativa habermasiana

Realizada a aproximagao da teoria do discurso com a democracia,
evidenciando a importancia do modelo de deliberagdo apresentado pelo
processo discursivo na construcdo democratica do consenso sobre tematicas
coletivas dentro das arenas publicas de debate, necessario agora, para o
presente trabalho, a elucidacdo dos pressupostos da democracia deliberativa
habermasiana. Adentrando no tema, para Vieira, o modelo discursivo de
Habermas é caracterizado por sua abertura e indeterminagdo com relacéo a
agenda do debate (VIEIRA, 2001, p. 58), sendo ainda, tal modelo caracterizado

por sua forma radicalmente procedimental, vislumbrando

o dialogo normativo como argumentagao e justificagdo que ocorrem
em uma ‘situacdo ideal de fala’, que, por sua vez, expressa uma
reciprocidade igualitaria: todos os participantes tém chances iguais
de iniciar e continuar a comunicagdo, de fazer comentarios,
recomendagdes e explanagcbes e de expressar desejos e
sentimentos; devem ser livres para tematizar as relagdes de poder
que, em contextos ordinarios normais, constrangeria a livre
articulagédo de opinides e oposicdes (VIEIRA, 2001, p. 60).

Nessa linha, ao observar o dialogo normativo em que ocorrem a
argumentacgao e a justificagdo em uma situacao ideal de fala, Leal assenta que
a tese da agado argumentativa de Habermas se fundamenta em uma relagéo
intersubjetiva da analise dos pressupostos de fala e de seus ouvintes/falantes,
onde todos possuem, na fala, a pretensdo de construir racionalmente um
entendimento geral acerca das proposigdes, possibilitando assim o consenso.

Leal também expde que

Com tal postura, a propria condigdo de falante e ouvinte é
indissociavel, ja que parte do principio de que eles possuem a
capacidade de adotar uma postura afirmativa ou negativa quando
buscam a validade das suas condigdes existenciais. Esta capacidade
de adogao da postura referida tem como pressuposto a possibilidade
de se construir racionalmente, entre os falantes/ouvintes, um acordo
semantico e pragmatico para o reconhecimento dos correspondentes
requisitos de validade, verdade, veracidade e exatiddao das
proposi¢cdes (assertoricas) que utilizam na obtengdo do
entendimento (LEAL, 2011, p. 16).



Além do processo de argumentagao possibilitar a construgao racional do
consenso'?, percebe-se que pela linguagem, também, é possivel aos atores do
discurso identificarem a estrutura do pensamento dos envolvidos, desvendando
as estruturas de racionalidade existente nos discursos, de onde se pode extrair
a existéncia de uma “razdo comunicativa’, conforme expde Leal. Por meio
dessa estrutura racionalmente erigida com o uso da linguagem, € possivel que
se estabeleca o entendimento entre as partes envolvidas no discurso,
formando um plano de fundo comum aos sujeitos envolvidos que lhes permite a
compreensao de como agir no mundo. Segundo o autor, pode-se “afirmar que
a linguagem é o verdadeiro trago distintivo do ser humano, pois lhe atribui a
capacidade de tornar-se um ser social e cultural, fornecendo-lhe identidade e
possibilitando-lhe partilhar estruturas de consciéncia coletiva” (LEAL, 2011, p.
16 - 17).

Em seu ensaio sobre a realizacdo da democracia deliberativa
habermasiana, Juca dialoga com o leitor em seu texto fazendo a referéncia de
que é a partir da agdo comunicativa intersubjetiva, baseada em uma nova
concepcao de soberania, que se pode encontrar o cerne da democracia
deliberativa habermasiana, pois para Habermas a comunicacdo entre os
sujeitos decorre da pratica deliberativa, o que contribui para o aprimoramento
da democracia, haja vista que os assuntos coletivos passam a integrar a pauta
de assuntos dos grupos organizados da sociedade (JUCA, 2008, p. 4.178).

Na proposicdo de Habermas, “A politica deliberativa obtém sua forga
legitimadora da estrutura discursiva de uma formacao da opinido e da vontade,
a qual preenche sua fungéo social e integradora gracas a expectativa de uma
qualidade racional de seus resultados” (HABERMAS, 1997, p. 28), por isso a
importancia atribuida ao nivel discursivo dos debates.

Habermas atribui a democracia deliberativa o status de associacao

democratica em que as tomadas de decisdo sido fundamentadas na

2 A formagao racional do consenso s6 ocorre quando 0s integrantes do discurso aceitam
pretensdes de validade que sdo comuns entre si, possibilitando a critica do conhecimento que
foi criado. Segundo Habermas “[...] Qualquer um que se utilize de uma linguagem natural, a fim
de entender-se com um destinatario sobre algo no mundo, vé-se forgado a adotar um enfoque
performativo e a aceitar determinados pressupostos. Entre outras coisas, ele tem que tomar
como ponto de partida que os participantes perseguem sem reservas seus fins ilocucionarios,
ligam seu consenso ao reconhecimento intersubjetivo de pretensdes de validade criticaveis,
revelando a disposigcdo de aceitar obrigatoriedades relevantes para as consequéncias da
interagdo e que resultam em um consenso [...]"” (HABERMAS, 1997, p. 20).



argumentagao publica e racional entre cidadaos igualmente considerados. A
partir dessa associacdo democratica, e através da deliberacdo publica, os
cidadaos se reunem para conduzir com total liberdade os rumos para
solucionar seus problemas coletivos (HABERMAS, 1997, p. 28).

Vieira afirma que em decorréncia dessa visdo procedimental radical, as
distingées substantivas entre justica e vida digna, questdes publicas relativas a
normas opostas a questbes privadas de valores, interesse publico versus

necessidade individual perdem sentido, pois

Como a agenda da conversacéao é radicalmente aberta, ndo se pode
predefinir a natureza dos temas discutidos; essas distingdes sao
internas ao processo de formagdo da vontade. Isso é relevante na
medida em que essas distingdes tradicionalmente serviram para
manter os interesses de minorias nos dominios privados, entendidos
como naturais e imutaveis. Dessa forma, esses interesses
permanecem pré-reflexivos e inacessiveis a anadlise discursiva
(VIEIRA, 2001, p. 61).

Nesse interim, a associagao que institucionaliza tal processo na tentativa
de regular as condi¢cbes democraticas, toma certa forma de uma comunidade
juridica particular, limitada no tempo e espago, contudo, sem que possa ser
qualificada como comunidade juridica de cidad&os. Salienta-se que o processo
democratico € dominado por principios gerais de justi¢a, indispensaveis para

qualquer associacao de pessoas. De qualquer modo,

‘o procedimento ideal da deliberacdo e da tomada de decisado
pressupde sempre uma associacao titular que se julga capaz de
regular de modo imparcial as condigdes de sua convivéncia. O que
associa os parceiros do direto € em ultima instancia, o lago linguistico
que mantém a coesdo de qualquer comunidade comunicacional”
(HABERMAS, 1997, p. 31).

O lago linguistico mantém a coesao da comunidade comunicacional,
tornando possivel a realizacdo do procedimento tido como ideal em uma
deliberacdo. Ainda sobre esse procedimento, como pressuposto fundamental

da teoria da democracia deliberativa, Michelmann assevera que

“se se admite um procedimento democratico constituido juridicamente
com a finalidade de produzir direitos fundamentais validos, entdo os
direitos (vélidos) que moldam este passo de criagcéo dos direitos devem
ser eles mesmos produto de um passo procedimental conceitualmente
anterior que foi por sua vez moldado por direitos (validos) que devem



ter sido, enquanto tais, concebidos a partir de um passo juridicamente
(propriamente) constituido ainda anterior. E assim por diante,
aparecendo como um regresso sem fim: “A ideia do Estado de direito
pde em movimento uma autoaplicagdo da lei na forma de espiral”
(MICHELMAN, 2007, p. 218 - 219).

Portanto, finalizando o presente item, tem-se, conforme Vieira, que “O
modelo habermasiano amplia o &mbito da atividade politica, fertilizando-a com
os influxos comunicativos provenientes da sociedade civil’, sendo, por isso, o
modelo discursivo de Habermas adequado as sociedades modernas que, por
sua complexidade, distanciam-se de um espag¢o publico homogéneo e
politicamente igualitario (VIEIRA, 2001, p. 65).

Nessa linha, o proprio Habermas preceitua que o ponto de partida é a
nogéo de que a pratica argumentativa forma um ponto de convergéncia em que
se reunem os diferentes esforcos de participantes na busca pela coesdo dos
interesses. O autor segue seu discurso afirmando que “conceitos tais como
verdade, racionalidade, fundamentagdo e consenso desempenham o mesmo
papel gramatical em todos os idiomas e em todas as comunidades linguisticas”
(HABERMAS, 1997, p. 38).

Com a exposicado acima, pretendeu-se apresentar ao leitor os pressupostos da
democracia deliberativa habermasiana, bem como os principios da teoria do
discurso e a possibilidade de constru¢do de um procedimento racional, pela
teoria do discurso, de tomada de decisdo na esfera publica. No préximo
capitulo, com o objetivo de aprofundar o estudo e conceituar o Conselho
Municipal de Saude como instancia propria para a realizacdo do controle social
e, ainda, arena para a pratica deliberativa, a pesquisa sera ampliada com a
discussao sobre o papel dos Conselhos Municipais na Constituicao de 1988,
sua estrutura, organizagdo e conexao com o controle social e com a

democracia deliberativa.



3 O CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE COMO INSTANCIA DO
CONTROLE SOCIAL E ARENA PARA A PRATICA DELIBERATIVA

O presente capitulo abordara a importancia dos Conselhos Municipais
de Saude enquanto instancias democraticas, ou arenas publicas, em que a
populagdo, por meio da deliberagdo de propostas, tem o poder de tomar
decisdes sobre assuntos de seu interesse relacionados a saude publica. Mais
ainda, o estudo buscara verificar se essas arenas se apresentam como locais
apropriados para que a sociedade possa realizar o controle social de politicas
publicas no ambito de suas decisdes e na gestdo do Poder Publico.

N&o obstante, sera realizada ainda uma analise da estrutura dos
Conselhos Municipais de Saude, de acordo com a ideia da “esfera publica”
idealizada por Habermas, enquanto local publico para deliberacdo e
comunicacao livre da sociedade civil. No primeiro topico, se realizara breve,
porém necessaria, abordagem sobre o papel dos Conselhos Municipais de
Saude, na Constituicdo de 1988, para apds aprofundar a pesquisa em seu

papel deliberativo e indissociavel do controle social.
3.1 O papel dos Conselhos Municipais de Saude na Constituicao de 1988

A participagdo da comunidade e o controle social sao indispensaveis
para o funcionamento do Sistema Unico de Saude, ja que em todos os niveis
de governo a populagado tem o direito e o dever de participar das decisdes,
propor as linhas de agao, escolher os programas que consideram mais
importantes, controlar a qualidade e o modo como sao desenvolvidos e,
também, fiscalizar como é realizada a aplicagdo dos recursos publicos.

Conforme se verifica, os Conselhos tém possibilitado essa participagao
com a criagdo de canais entre o governo e a sociedade civil'®, possibilitando a

ampliacdo da esfera publica local. Pode-se ainda afirmar que

0s municipios — ao estabelecerem esses canais intermediarios ente as
associagbes e organizagbes de representacdo de interesses dos

'® De acordo com a doutrina brasileira, o Conselho Municipal é considerado como integrante da
sociedade civil. Tal abordagem sera realizada no item 2.4.



cidadédos e as instituicbes classicas do sistema representativo de
governo, na forma do Poder Executivo e do Poder Legislativo — tém
desempenhado importante papel nas repostas a crise de
representacéo das instituicées politicas, que podem ser decisivas no
grau de representatividade e na legitimidade do proprio governo local.
E o caso, por exemplo, dos Conselhos Municipais que, a partir da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, foram
amplamente difundidos e constituem canais de participacdo e
organizagdes sociais na gestdo de politicas publicas especificas, como
nos setores da saude, da educacao, da criangca e do adolescente, da
assisténcia social e do trabalho (HERMANY; COSTA, 2008, p. 84).

Em sua esséncia, a Constituicdo Federal de 1988, juntamente com a Lei
8.080/90, assegura a participagdo popular e o controle social no Sistema Unico
de Saude - SUS. Este controle social é realizado pelos Conselhos de Saude
em todas as esferas de governo (Conselho Nacional e Saude - CNS, Conselho
Estadual de Saude - CES e Conselho Municipal de Saude - CMS) (WEIGELT,
2007, p. 70). No presente ponto, a intengdo da pesquisa € se debrugar sobre a
esfera municipal, pois de acordo com o tema proposto, isso € o que fatalmente
fara com que a pesquisa nao realize maior abordagem sobre os Conselhos das
outras esferas.

O art. 30, VI da Constituigdo Federal de 1988, dispde que é
competéncia do Municipio prestar, com a cooperagao técnica e financeira dos
demais entes federados, servicos de atendimento a saude da populacio.
Adiante no texto constitucional, o art. 35, llI"°, dispde que o Estado e a Unigo
nao fardo intervengdo em seus Municipios, salvo, entre outras questdes,
quando nao houver a aplicagdo minima exigida nas agdes e servigos publicos
de saude. Além disso, o §3°'® do art. 77 da Constituicio Federal de 1988
dispde que os recursos destinados as acgdes e servigos publicos de saude
serdo aplicados por meio do Fundo de Saude. Este Fundo sera fiscalizado e

acompanhado por Conselho de Saude.

" Art. 30. Compete aos Municipios: [...] VII - prestar, com a cooperagao técnica e financeira da
Uniao e do Estado, servigos de atendimento a saude da populacdo; (BRASIL, 1988).

% Art. 35. O Estado n&o intervird em seus Municipios, nem a Unido nos Municipios localizados
em Territorio Federal, exceto quando: [...] lll - ndo tiver sido aplicado o minimo exigido da
receita municipal na manutengao e desenvolvimento do ensino e nas acgdes e servigos publicos
de saude; (BRASIL, 1988).

® Art. 77. [...] § 3° Os recursos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinados as
acbes e servigos publicos de saude e os transferidos pela Unido para a mesma finalidade
serao aplicados por meio de Fundo de Saude que sera acompanhado e fiscalizado por
Conselho de Saude, sem prejuizo do disposto no art. 74 da Constituicdo Federal (BRASIL,
1988).



Nessa esteira, a disposicdo do art. 77 dos Atos e Disposicoes
Constitucionais Transitérias (ADCT) prevé um mecanismo de cooperagéo
financeira vertical com vista a efetivacdo do direito a saude. O dispositivo prevé
também que a transferéncia de recursos da Unido para os demais entes ocorra

fundo a fundo e prevé alguns requisitos. Conforme assevera Canotilho,

Os recursos sao depositados em conta especial, sob fiscalizagdo dos
respectivos Conselhos de Saude. Para que a transferéncia efetive-se
regularmente, a Lei n. 8.142/90, art. 4°, exige que dos Estados,
Municipios e Distrito Federal: contar com (1) Fundo de Saude, (2)
Conselho de Saude e (3) Comissdo de elaboragdo do Plano de
Carreira, Cargos e Salarios (PCCS) regularmente instituidos;
elaborar (4) plano de saude; (5) apresentar relatdrios de gestao e (6)
oferecer contrapartida de recursos para a saude no respectivo
orcamento. Com isto ha uma significativa descentralizagdo dos
servigos publicos na area da saude, o que permite uma melhor
aplicagao dos recursos, com aumento da responsabilidade dos
gestores e incremento na transparéncia e na participagao do usuario
na fiscalizagdo (CANOTILHO; MENDES; SARLET; STRECK, 2013,
p. 2.259).

Percebe-se a exigéncia de uma série de itens para que o repasse dos
recursos ocorra. Entre essas exigéncias, a existéncia do Conselho Municipal de
Saude é condicao fundamental para recebimento dos recursos do Ministério da
Saude. Porém, nem sempre a criagcdo formal dos Conselhos resulta no bom
exercicio das atribui¢cdes de formulacao das diretrizes da politica de saude e do
controle social. Conforme a Agenda Nacional de Saude, para que os
Conselhos consigam exercer efetivamente o controle social € preciso sua
constante capacitacdo e produgao de ferramentas para o pleno exercicio de
suas atividades (SARTORI, 2003, p. 30).

E possivel perceber que o Conselho de Saude é essencial para todas as
esferas do Executivo, sendo condicdo para o recebimento dos recursos da
saude. Desta forma, a gestdo do Sistema Unico de Saude possui uma
concepgao democratica e compartilhada em que nenhum gestor é senhor
absoluto das decisdes, devendo entdo haver um 6rgao colegiado destinado a
ouvir a populacao e submeter suas agdes ao controle da sociedade.

O ¢6rgéo destinado a ouvir a populagdo € denominado de Conselho
Municipal de Saude (onde se encontra a forma mais direta de contato com a

sociedade). Esse Conselho possui carater permanente e deliberativo, devendo



atuar na aprovacao das diretrizes e no controle da execucédo das politicas de
saude, inclusive nos aspectos econdémico e financeiro (NEDER, 2001, p. 6).

A criagdo de tal 6rgéo indubitavelmente segue a linha democratica do
art. 198" da Constituicdo Federal de 1988, quando a propria Carta dispde que
as acbes e servicos publicos de saude constituem um sistema Unico,
descentralizado e tripartido (ou “tripartite”), podendo-se referir que “no seu
arcabouco, fica definida a competéncia da sociedade, juntamente com o Poder
Publico na sua gestédo, conforme o que esta colocado na Constituicdo Federal
de 1988 (art. 198, Ill) e na Lei Orgénica de Saude — LOS (art. 7, VIII)”
(AREOSA, 1999, p. 43).

Com raizes nas lutas comunitarias dos anos 70, os Conselhos de Saude
sédo resultantes das ideias da reforma sanitaria, ocorrida no Brasil, com a
participagédo da sociedade nas politicas e organizagao da saude. Com o passar
do tempo, a ideia de Conselho Municipal de Saude vem atestando a intima
aproximacao do social com o politico que no Brasil tem sido a principal
caracteristica formadora da saude. Tal caracteristica possibilitou a promocgao e
a democratizacao do acesso aos servicos de saude, utilizando a saude como
estratégia para a democracia e a democracia como estratégia para a propria
saude (CARVALHO, 1997, p. 93).

Ainda, em relacéo as politicas publicas de saude, pode-se perceber que é
a partir do ente municipal, ou do espaco local, onde se torna possivel a real
participacdo dos cidadaos para a construgdo e formacdo de decisdes
eminentemente publicas “decorrentes da apropriagdo do espacgo publico pela
sociedade, dentro dos limites e pressupostos da democracia participativa,
compativeis com a ordem constitucional” (HERMANY; PEREIRA, 2011, p. 221).

Sob o viés da importancia da participagédo popular na gestao da saude e,
a partir das experiéncias dos 6rgaos colegiados, se formou a ideia para a atual
composicao dos Conselhos Municipais de Saude, embora com identidade e

atribuicdes definidas em lei'®, os Conselhos iniciaram sua trajetéria em meio a

" Art. 198. As acdes e servicos publicos de saude integram uma rede regionalizada e
hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes
diretrizes: | - descentralizacdo, com dire¢ao Unica em cada esfera de governo; Il - atendimento
integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servigos
assistenciais; lll - participagdo da comunidade (BRASIL, 1988).

A criagdo dos Conselhos de Saude é estabelecida por lei municipal, estadual ou federal, com
base na lei n° 8.142/90. Na criagéo e reformulagédo dos Conselhos de Saude o poder executivo,



um conjunto de dilemas e incertezas, sendo acometidos de preceitos
conceituais e contingéncias politicas provenientes de sua origem. Frente a
essas ambiguidades, surgiram algumas duvidas pertinentes: Pertencem ao
governo ou a sociedade? Devem governar ou fiscalizar? Devem ampliar suas
responsabilidades executivas ou aprimorar seus mecanismos de
acompanhamento? (CARVALHO, 1997, p. 97).

Cada Municipio possui um Conselho Municipal de Saude, e nesse
Conselho toda a populacdo devera estar representada por meio de
representantes. Esse Conselho é um o6rgao colegiado composto por
representantes do governo, prestadores de servigo, profissionais da saude e
usuarios do sistema. Os conselheiros sdo responsaveis por definir 0 que €&
preciso ser feito em cada Municipio na area da saude e por fiscalizar se o ente
municipal esta fazendo a sua parte para garantir o atendimento da populacéo
(NEDER, 2001, p. 6).

A descrenga no sistema participativo de gestdo tende a menosprezar a
autonomia e importancia dos Conselhos, mecanismos de participacao criados
exatamente pela desconfianga na fungcdo do Estado em programar as
necessarias medidas redistributivas intentadas pelos setores ali representados
(CARVALHO, 1997, p. 97 - 98). A configuragdo juridico-institucional desses
orgaos, cuja criagdo e composi¢cao discriminam positivamente os setores
sociais com menos influéncia politica, enfatiza a participagcdo e
responsabilidade deciséria de todos os atores na deliberacdo durante as
tomadas de deciséo.

Desta forma, os Conselhos Municipais de Saude nao podem mais ser
vistos apenas como instrumentos externos de controle do Estado, mas sim
como componentes do aparelho estatal, funcionando como um sistema de
filtros, que opera na alteracdo dos padrées de seletividade das demandas,
utilizado como forma de ampliar o atendimento das demandas sociais,
concebidas sob a égide do propdsito democratizante da reforma sanitaria, tanto
no plano social quanto no plano politico (CARVALHO, 1997, p. 99).

Denota-se a importancia do Conselho Municipal de Saude enquanto

arena publica, democratica, onde a sociedade civil, junto com o governo e

respeitando os principios da democracia, devera acolher as demandas da populagao,
consubstanciadas nas conferéncias de saude (ANDRADE, 2007, p. 868).



outros atores, pode discutir e encontrar alternativas para buscar a solugao de
seus problemas participando das tomadas de decisdo inclusive com
configuragdo juridico-institucional que privilegia o0s setores sociais
hipossuficientes.

Entrementes, verifica-se que a partir da entrada, em vigor da
Constituicdo Federal de 1988, houve uma tendéncia descentralizadora nas
acdes do Estado, diferente do que ocorria no sistema politico brasileiro até a
redemocratizacdo ocorrida em 1988 (AREOSA, 1999, p. 43). Essa tendéncia
de descentralizacdo nao ficou apenas no campo formal, pois com essa
abertura democratica houve uma possibilidade de participacdo real nas
decisdes e acgdes do Estado.

Percebe-se, portanto, que os Conselhos Municipais de Saude possuem
papel eminentemente democratico, pois se revestem de espago publico e
republicano onde os cidadaos, por intermédio de seus representantes, tomam
para si a responsabilidade e o poder de escolha e fiscalizacdo das tomadas de
decisdo, podendo decidir de forma direta onde os recursos da saude serao

investidos e fiscalizar sua aplicacao.

3.2 A estrutura dos Conselhos Municipais de Saude

Definidos pela legislagdo infraconstitucional como estruturas
permanentes e deliberativas'®, os Conselhos Municipais de Sautde tém carater
publico que, a luz do interesse social estabelecido para a saude, examina e
acolhe as demandas pertinentes, fazendo uma ponderacdo de interesses e
agindo como parametro de atuagéo para o Estado. Desta forma, os Conselhos

Municipais de Saude possuem um papel de implementacdo e formulagcédo de

¥ Art. 1° O Sistema Unico de Saude (SUS), de que trata a Lei n° 8.080, de 19 de setembro de
1990, contara, em cada esfera de governo, sem prejuizo das fungbes do Poder Legislativo,
com as seguintes instancias colegiadas: [...] Il - o Conselho de Saude. [...] § 2° O Conselho de
Saude, em carater permanente e deliberativo, 6rgdo colegiado composto por representantes do
governo, prestadores de servigo, profissionais de saude e usuarios, atua na formulagdo de
estratégias e no controle da execugdo da politica de saude na instancia correspondente,
inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros, cujas decisbes serdo homologadas pelo
chefe do poder legalmente constituido em cada esfera do governo. [...] BRASIL. Lei 8.142, de
28 de dezembro de 1990. Dispde sobre a participagdo da comunidade na gestdo do Sistema
Unico de Saude (SUS) e sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros
na area da saude e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 31 dez. 1990.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8080.htm> Acesso em: 26 set. 2015.




servigos publicos e direitos sociais, disciplinando aquilo que é de interesse
publico.

Pela atuacdo dos Conselhos, diversos grupos de interesse exteriorizam
de forma democratica e deliberativa as suas prioridades, fazendo a
publicizacdo de seus interesses, estabelecendo perante a administracéo
publica aquilo que representa o interesse publico (CARVALHO, 1997, p. 104).
Os Conselhos Municipais de Saude, enquanto gestores de politicas publicas,

sdo

canais efetivos de participagdo, que permitem estabelecer uma
sociedade na qual a cidadania deixe de ser apenas um direito, mas
uma realidade. A importancia dos conselhos esta no seu papel de
fortalecimento da participagcdo democratica da populagdo na
formacgao e implementacgao de politicas publicas.

Os conselhos sao espacos publicos de composigao plural e paritaria
entre Estado e sociedade civil, de natureza deliberativa e consultiva,
cuja fungéo é formular e controlar a execugéo das politicas publicas
setoriais. Os conselhos sao o principal canal de participagdo popular
encontrada nas trés instancias de governo (federal, estadual e
municipal).

Os conselhos devem ser compostos por um numero par de
conselheiros, sendo que, para cada conselheiro representante do
Estado, havera um representante da sociedade civil (exemplo: se um
conselho tiver 14 conselheiros, sete serao representantes do Estado
e sete representardo a sociedade civil). Mas ha excegdes a regra da
paridade dos conselhos, tais como na salde e na segurancga
alimentar. Os conselhos de saude, por exemplo, sdo compostos por
25% de representantes de entidades governamentais, 25% de
representantes de entidades ndo governamentais e 50% de usuarios
dos servicos de saude do SUS (BRASIL. Portal da Transparéncia.
Controle Social — Conselhos municipais e controle social. Disponivel
em:<http://www.portaldatransparencia.gov.br/controlesocial/Conselh
osMunicipaiseControleSocial.asp>. Acesso em: 26 set. 2015).

Deve-se apontar ainda que esses Conselhos obedecem a um conjunto
de normas e regras basicas que orientam a sua estruturagdo e o seu
funcionamento em cada esfera publica. Os Conselhos de Saude se organizam
de forma distinta nas diversas regides do pais, pois se trata de espaco formal
que necessita se adequar as especificidades locais, trazendo ao seu nucleo
atores institucionais com interesses diversos em um contexto politico bastante
complexo (AREOSA, 1999, p. 43).

Os Conselhos Municipais de Saude se configuram como instancias
politicas, contudo, legalmente estabelecidas, sao responsaveis pelo

chamamento da populagédo a participar do planejamento e gestdo da saude,



assim como no controle das agdes e servicos de saude. Tais Conselhos foram
criados, no ambito do Sistema Unico de Salde, também para servir de
vocalizagdo de denuncias e demandas da populagao por saude. Esses 6rgaos
colegiados sao formados por representantes dos usuarios, do governo, dos
prestadores de servigo e profissionais da saude (WEIGELT, 2007, p. 70).

Os conselhos de saude s&o formados

por quatro segmentos, sendo que 50% das vagas s&o destinadas as
entidades do segmento usuario. Os outros trés segmentos terdo a
seguinte divisdo: 25% para a atividade de profissionais de saude e
25% para governos e prestadores de servigco. As formas de escolha
das entidades que compdem o seguimento variam, conforme o
Estado ou regido. A forma mais democratica, parece-nos, é a elei¢cao
das entidades na conferéncia de saude correspondente. Em alguns
conselhos de saude, sua composicdo com a nominata das
entidades, consta de lei de sua criagdo. Tanto nhum caso, quanto no
outro, escolhidas as entidades, cabe a elas indicar seus
representantes. A vaga do conselho da saude é da entidade e nao
do conselheiro, podendo esta o substituir a qualquer tempo
(BALSEMAO, 2003, p. 306).

Verifica-se que em sua composicdo, os Conselhos de Saude
contemplam 50% de suas vagas para entidades de usuarios, 0 que demonstra
a sua vocacao democratica para participacdo popular. Com relagédo a sua
criacdo, imprescindivel ressaltar que os conselhos de saude sao criados por lei,
esta sempre vinculada ao ente da esfera de sua atuagcdo. Em alguns casos é
possivel encontrar conselhos formados por decretos.

Nao obstante, necessario referir que desde o dia 23 de dezembro de
1992, quando foi deliberada a Resolugdo n° 33 do Conselho Nacional de
Saude, tanto a constituicdo quanto a estruturacdo dos Conselhos de Saude
passaram a observar o texto de tal Resolugdo. Por oportuno, ressalta-se que a
Resolugcao n°® 33/92 também ¢ fruto de debates e passa por readequacdes para
que os Conselhos possam efetivamente cumprir com sua fungdo democratica
para o controle social na gestdo dos recursos da saude.

Sobre o tema, salienta-se que

nos dias 15 a 19 de dezembro de 2000, conforme consta no relatério
final, na letra ¢ do item 7, tema controle social, “o plenario da 112
Conferéncia Nacional de Saude deliberou pela reformulagdo da
Resolugdo n° 33/92, sendo que esta reformulagao acontecera apds
discussao e acolhimento de sugestées dos conselhos estaduais de
saude, que deverdo buscar subsidios junto aos conselhos municipais
de saude e a Plenaria Nacional dos Conselhos”. A coordenagao da



plenaria Nacional de Conselhos de Saude reuniu-se imediatamente
ao final 112 Conferéncia Nacional de Saude, inclusive com
calendario para a discussdo da Resolugdo n° 33 nos Estados e nas
regidbes. No ano de 2001, o debate sobre a reformulagdo da
Resolucao n° 33 obteve admbito nacional. Conselhos municipais e
estaduais, plenarias estaduais e regionais de conselhos de saude
em todo o Brasil debateram e elaborardo propostas para a
Resolucdo n°® 33. Na 10? Plenaria Nacional dos Conselhos de Saude,
ocorrida de 18 a 20 de novembro de 2001, foram debatidas e
deliberadas propostas para a reformulagao da CNS n° 33/92. Essas
propostas foram encaminhadas ao Conselho Nacional de Saude
(BALSEMAO, 2003, p. 307 - 308).

Com a instituicdo do debate sobre a reformulacdo da Resolugcdo n°
33/92 CNS, o Conselho Nacional de Saude aprovou a Resolugdo n° 333/03,
que impbs diretrizes para sua reformulacéo, funcionamento e atribuicdes dos
Conselhos de Saude. Com relacdo a estrutura e ao funcionamento dos
Conselhos de Saude, a Quarta Diretriz da Resolucio dispde que “os Governos
garantirdo autonomia para o pleno funcionamento do Conselho de Saude,
dotacdo orcamentaria, Secretaria Executiva e estrutura administrativa”,

referindo ainda em seus incisos que

| - O Conselho de Saude define, por deliberagdo de seu Plenario,
sua estrutura administrativa e o quadro de pessoal conforme os
preceitos da NOB de Recursos Humanos do SUS.

Il - As formas de estruturacido interna do Conselho de Saude
voltadas para a coordenagao e diregcao dos trabalhos deverao
garantir a funcionalidade na distribuicdo de atribuicdes entre
conselheiros e servidores, fortalecendo o processo democratico,
no que evitara qualquer procedimento que crie hierarquia de
poder entre conselheiros ou permita medidas tecnocraticas no
seu funcionamento.

Il - A Secretaria Executiva é subordinada ao Plenario do
Conselho de Saude, que definira sua estrutura e dimensao.

IV - O orcamento do Conselho de Saude sera gerenciado pelo
proprio Conselho de Saude.

V - O Plenario do Conselho de Saude que se reunira, no minimo,
a cada més e, extraordinariamente, quando necessario,
funcionara baseado em seu Regimento Interno ja aprovado. A
pauta e o material de apoio as reunides devem ser encaminhados
aos conselheiros com antecedéncia. As reunides plenarias sao
abertas ao publico.

VI - O Conselho de Saude exerce suas atribuicbes mediante o
funcionamento do Plenario, que, além das comissdes
intersetoriais, estabelecidas na Lei n° 8.080/90, instalara
comissdes internas exclusivas de conselheiros, de carater
temporario ou permanente, bem como outras comissdes
intersetoriais e grupos de trabalho para a¢ées transitérias. Grupos
de trabalho poderdo contar com integrantes ndo conselheiros
(BRASIL, 2003).



Percebe-se, nos incisos referidos acima, que os Conselhos de Saude
definem sua estrutura administrativa por deliberacdo de seu Plenario, sendo
expresso no inciso Il que sua forma e estruturagdo interna devem fortalecer o
processo democratico, evitando a criagdo de hierarquias. O Plenario do
Conselho de Saude se apresenta como estrutura central do Conselho, pois é
onde as fungdes do 6rgédo colegiado sdo exercidas. A Quarta Diretriz da
Resolucao n° 333/03 refere ainda sobre a constituicdo de uma coordenagao

geral, conforme se observa a partir do inciso VII

VII - O Conselho de Saude constituira uma Coordenagao Geral ou
Mesa Diretora, respeitando a paridade expressa nesta Resolugao,
eleita em Plenario, inclusive o seu Presidente ou Coordenador.

VIIl - As decisbes do Conselho de Saude serdo adotadas
mediante quérum minimo da metade mais um de seus
integrantes.

IX - Qualquer alteragdo na organizagao dos Conselhos de Saude
preservara o que esta garantido em Lei, e deve ser proposta pelo
proprio conselho e votada em reunido plenaria, para ser alterada
em seu Regimento Interno e homologada pelo gestor do nivel
correspondente.

X - A cada trés meses, devera constar nas pautas e assegurado o
pronunciamento do gestor das respectivas esferas de governo,
para que faga prestagdo de contas em relatério detalhado
contendo dentre outros, andamento da agenda de saude
pactuada, relatério de gestdo, dados sobre o montante e a forma
de aplicagao dos recursos, as auditorias iniciadas e concluidas no
periodo, bem como a produgdo e a oferta de servigos na rede
assistencial prépria contratada ou conveniada, de acordo com o
artigo 12 da Lei n.° 8.689/93, destacando-se o grau de
congruéncia com os principios e diretrizes do SUS.

Xl - Os Conselhos de Saude, desde que com a devida
justificativa, buscardo auditorias externas e independentes, sobre
as contas e atividades do Gestor do SUS, ouvido o Ministério
Publico.

XIl - O Pleno do Conselho devera manifestar-se por meio de
resolugdes, recomendagdes, mogdes e outros atos deliberativos.
As resolugdes serdo obrigatoriamente homologadas pelo chefe do
poder constituido em cada esfera de governo, em um prazo de 30
(trinta) dias, dando-se-lhes publicidade oficial. Decorrido o prazo
mencionado e ndo sendo homologada a resolugdo, nem enviada
pelo gestor ao Conselho justificativa com proposta de alteragéo
ou rejeigdo a ser apreciada na reuniao seguinte, as entidades que
integram o Conselho de Saude podem buscar a validagdo das
resolugdes, recorrendo, quando necessario, ao Ministério Publico
(BRASIL, 2003).

A estrutura do Conselho de Saude possui um carater democratico de
deliberacdo e participacdo, possuindo ainda a possibilidade de buscar
auditorias externas independentes sobre as contas e atividades do Gestor do

SUS, conforme inciso Xl. Ainda, verifica-se no inciso Xll a obrigagdo do chefe



do poder constituido em cada esfera homologar as resolugoes,
recomendacgdes, mogdes e outros, podendo ainda o Conselho de Saude, como
mecanismo de controle de suas decisdes, recorrer ao Ministério Publico em
caso de descumprimento de tal determinagao legal.

A importancia do Conselho de Saude é corroborada pelo texto da Lei n°
8.142/90, onde logo no art. 1°, o legislador optou por dispor que o Sistema
Unico de Saude (SUS) devera contar com instancias colegiadas em cada
esfera, sem prejuizo das fungdes do Poder Legislativo. O Conselho de Saude é
contemplado logo no caput, sendo apds tragadas as diretrizes para o seu

funcionamento, conforme se observa abaixo

Art. 1° O Sistema Unico de Saude (SUS), de que trata a Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 1990, contara, em cada esfera de
governo, sem prejuizo das fungdes do Poder Legislativo, com as
seguintes instancias colegiadas:

| - a Conferéncia de Saude; e

Il - o Conselho de Saude.

§ 1° A Conferéncia de Saude reunir-se-a a cada quatro anos com a
representacao dos varios segmentos sociais, para avaliar a situagédo
de saude e propor as diretrizes para a formulagdo da politica de
saude nos niveis correspondentes, convocada pelo Poder Executivo
ou, extraordinariamente, por esta ou pelo Conselho de Saude.

§ 2° O Conselho de Saude, em carater permanente e deliberativo,
6rgao colegiado composto por representantes do governo,
prestadores de servigo, profissionais de saude e usuarios, atua na
formulacéo de estratégias e no controle da execucéo da politica de
saude na instdncia correspondente, inclusive nos aspectos
econOmicos e financeiros, cujas decisdes serdo homologadas pelo
chefe do poder legalmente constituido em cada esfera do governo.

§ 3° O Conselho Nacional de Secretarios de Saude (Conass) e o
Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude (Conasems)
terdo representagédo no Conselho Nacional de Saude.

§ 4° A representagdo dos usuarios nos Conselhos de Saude e
Conferéncias sera paritaria em relagdo ao conjunto dos demais
segmentos.

§ 5° As Conferéncias de Saude e os Conselhos de Saude terdo sua
organizagdo e normas de funcionamento definidas em regimento
préprio, aprovadas pelo respectivo conselho (BRASIL, 1990b).

Verifica-se, na breve exposicdo, que os Conselhos foram criados para
serem espacos democraticos de participagcao da sociedade, sendo inclusive,
criados mecanismos legais para garantir o seu funcionamento em carater
permanente e deliberativo, demonstrando a sua génese democratica.
Outrossim, verifica-se que a criagao dos Conselhos € imprescindivel para que
o ente federado possa auferir o recebimento dos recursos da saude, fato que

fortalece a sua estrutura. Discorrido sobre a sua estrutura e mecanismos de



criagdo, o proximo item se encarregara de abordar a organizagdo dos

Conselhos Municipais de Saude.

3.3 A organizacao e competéncias dos Conselhos Municipais de Saude

Ao tratar da organizagcdo dos Conselhos Municipais de Saude,
necessaria breve exposi¢cao em relagado a legislagédo relacionada, a titulo de
esclarecimento futuro. De inicio, a Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990,
dispbe sobre a organizacdo e funcionamento dos servigos relacionados a
saude, criando o Sistema Unico de Saude, que constitui o conjunto de acdes e
servigcos de saude, prestados por 6rgaos e instituicbes publicas das esferas
federal, estadual e municipal.

Ja a Lei 8.142, de 28 de dezembro de 1990, dispde que cada esfera de
governo devera contar com seu respectivo Conselho de Saude. O texto legal
assevera no §5° do art. 1° que os Conselhos de Saude terdo sua organizagao
e normas de funcionamento definidas em regimento préprio, aprovadas pelo
respectivo Conselho. Mais adiante, no mesmo diploma, o art. 4° dispde que,
para receber os recursos definidos no art. 3°, os Conselhos de Saude deverao
ser criados com composic¢ao paritaria de acordo com o Decreto n°® 99.438, de 7

de agosto de 1990, revogado pelo Decreto n® 5.839 de 11 de julho de 2006,
que dispde sobre a organizagado e as atribuicbes do Conselho Nacional de
Saude — CNS, sendo tais regras aplicadas aos Conselhos Municipais de
Saude.

Por sua vez, a Resolucdo n° 333, de 04 de novembro de 2003, trata das
diretrizes para a criagao, reformulacido, estruturagcdao e funcionamento dos
Conselhos de Saude. De inicio, em sua Segunda Diretriz, resolve que a
criacdo dos Conselhos Municipais € estabelecida por lei municipal, conforme

Segunda Diretriz: A criagdo dos Conselhos de Saude é estabelecida
por lei municipal, estadual ou federal, com base na Lei n° 8.142/90.
Paragrafo unico. Na criagdo e reformulacdo dos Conselhos de
Saude o poder executivo, respeitando os principios da democracia,
devera acolher as demandas da populagdo, consubstanciadas nas
conferéncias de saude (BRASIL, 2003).

Verifica-se, entdo, que sua criacdo € determinada por Lei Municipal, de

acordo com o texto da Segunda Diretriz. Com relagdo a organizagao dos



Conselhos Municipais de Saude, resolve, em sua Terceira Diretriz, a garantia
de participagédo da sociedade, de forma organizada, na proposigéo, discussao,
acompanhamento, deliberacéo, avaliagcido e fiscalizagdo da implementacao da
Politica de Saude, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros. A

Resolugao n°® 333/03, em sua Terceira Diretriz, resolve que

A participacdo da sociedade organizada, garantida na Legislagao,
torna os Conselhos de Saude uma instancia privilegiada na
proposicao, discussao, acompanhamento, deliberagdo, avaliacdo e
fiscalizagdo da implementacdo da Politica de Saude, inclusive em
seus aspectos econdmicos e financeiros. A legislagdo estabelece,
ainda, a composi¢ao paritaria de usuarios, em relagdo ao conjunto
dos demais segmentos representados. O Conselho de Saude sera
composto por representantes de usuarios, de trabalhadores de
saude, do governo e de prestadores de servigos de saude, sendo o
seu Presidente eleito entre os membros do Conselho, em Reuniédo
Plenaria.

| - O numero de conselheiros sera indicado pelos Plenarios dos
Conselhos de Saude e das Conferéncias de Saude, devendo ser
definido em Lei.

Il - Mantendo ainda o que propds a Resolugdo n° 33/92 do CNS e
consoante as recomendacdes da 10? e da 112 Conferéncias
Nacionais de Saude, as vagas deverao ser distribuidas da seguinte
forma:

a) 50% de entidades de usuérios;

b) 25% de entidades dos trabalhadores de saude;

c) 25% de representacdo de governo, de prestadores de servigos
privados conveniados, ou sem fins lucrativos (BRASIL, 2003).

A participagdo da sociedade é expressa no inciso Il, que garante na
alinea “a)” 50% das vagas do Conselho para entidades de usuarios. Dessa
forma, possibilita-se aos interessados nao sé a participagdo enquanto ouvinte,
mas também chancela a possibilidade de que seja realizada a proposicao,
discussdo, acompanhamento, deliberagdo, avaliacdo e fiscalizacdo da
implementagao das Politicas Publicas de Saude.

O inciso Il prescreve ainda que as vagas restantes serdo preenchidas
na proporgao de 25% por representantes de entidades dos trabalhadores da
area da saude e 25% de representacdo de governo, de prestadores de
servigos privados conveniados, ou sem fins lucrativos. O inciso Il dispde sobre
as entidades e 6rgaos que poderao ser contemplados com representacdo no
Conselho Municipal de Saude. A partir do inciso 1V, a Terceira Diretriz aponta a
forma de indicagdo e mandato dos representantes de cada categoria, referindo

que



IV - Os representantes no Conselho de Saude serdo indicados, por
escrito, pelos seus respectivos segmentos entidades, de acordo com
a sua organizagao ou de seus féruns proprios e independentes.

V - O mandato dos conselheiros sera definido no Regimento Interno
do Conselho, ndo devendo coincidir com o mandato do Governo
Estadual, Municipal, do Distrito Federal ou do Governo Federal,
sugerindo-se a duracdo de dois anos, podendo os conselheiros
serem reconduzidos, a critério das respectivas representagdes.

VI - A ocupacédo de cargos de confianga ou de chefia, que interfiram
na autonomia representativa do conselheiro, deve ser avaliada como
possivel impedimento da representacdo do segmento e, a juizo da
entidade, pode ser indicativo de substituicdo do conselheiro.

VII - A participagdo do Poder Legislativo e Judiciario ndo cabe nos
Conselhos de Saude, em face da independéncia entre os Poderes.
VIl - Quando n&o houver Conselho de Saude em determinado
Municipio, cabera ao Conselho Estadual de Saude assumir, junto ao
executivo municipal, a convocagéo e realizacdo da 12 Conferéncia
Municipal de Saude, que tera como um de seus objetivos a criagéo e
a definicdo da composicdo do Conselho Municipal. O mesmo sera
atribuido ao CNS, quando da criagao de novo Estado da Federacgao.
IX - Os segmentos que compdéem o Conselho de Saude sao
escolhidos para representar a sociedade como um todo, no
aprimoramento do Sistema Unico de Saude (SUS).

X - A fungdo de Conselheiro é de relevancia publica e, portanto,
garante sua dispensa do trabalho sem prejuizo para o conselheiro,
durante o periodo das reunibes, capacitagbes e agdes especificas
do Conselho de Saude (BRASIL, 2003).

Percebe-se que a Resolucdo define a indicagdo e o numero dos
conselheiros como sendo competéncia dos Plenarios dos Conselhos, devendo
haver tal definicdo em Lei, cujas vagas deverdo abranger, em sua proporgao,
50% de entidades de usuarios, 25% de entidades dos trabalhadores de saude
e 25% de representagao do governo, prestadores de servigos privados ou sem
fins lucrativos que prestam servigos conveniados.

A resolucdo orienta ainda a representagdo de o6rgaos ou entidades,
definindo a forma como esta deve ser organizada, vedando a representagéao do
Poder Legislativo e Judiciario, haja vista a independéncia e Principio da
Separacdo dos Poderes. Nos casos em que o Municipio ndo for dotado de
Conselho préprio, cabera ao Conselho Estadual de Saude assumir, junto ao
Poder Executivo municipal, o procedimento inicial para sua criagao.

Ja em relacdo a competéncia dos Conselhos Municipais de Saude,
aponta-se para a Lei 8.142, de 28 de novembro de 1990, e para a Resolugao
n° 333 de 04 de novembro de 2003. Enquanto a primeira assevera “sobre a
participacdo da comunidade na gestdo do Sistema Unico de Saude (SUS) e

sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da



saude” (BRASIL, 1990b), a segunda, traca diretrizes para o funcionamento dos
Conselhos e sua competéncia.

Ja foi abordado no inicio do presente subtitulo que a Lei 8.142/90
prescreve que cada uma das trés esferas do governo contara com um
Conselho de Saude. Também foi demonstrada a organizagao interna e normas
de funcionamento seriam definidas por regimento proprio de cada Conselho em
sua respectiva esfera.

Dito isso, para esclarecer e definir as competéncias dos Conselhos de
Saude, seja Federal, Estadual ou Municipal, foi editada a Resolugdo n°® 333/03,
ja abordada no inicio do tdépico, mas que recebera outro enfoque nesse
momento da pesquisa. A Resolugcdo 333/03 dispde sobre a competéncia dos

Conselhos de Saude em sua Quinta Diretriz, referindo que

Aos Conselhos de Saude Nacional, Estaduais, Municipais e do Distrito
Federal, que tém competéncias definidas nas leis federais, bem como,
em indicagdes advindas das Conferéncias de Saude, compete:

| - Implementar a mobilizagao e articulagdo continuas da sociedade, na
defesa dos principios constitucionais que fundamentam o SUS, para o
controle social de Saude.

Il - Elaborar o Regimento Interno do Conselho e outras normas de
funcionamento.

Il - Discutir, elaborar e aprovar proposta de operacionalizacdo das
diretrizes aprovadas pelas Conferéncias de Saude.

IV — Atuar na formulagdo e no controle da execugao da politica de
saude, incluindo os seus aspectos econdmicos e financeiros e propor
estratégias para a sua aplicagdo aos setores publico e privado
(BRASIL, 2003).

Percebe-se, que nos primeiros incisos da Quinta Diretriz sdo tracadas as
competéncias relativas ao controle social da Saude, inciso |, bem como o
controle da execugao da politica de saude e a propositura de estratégia para a
aplicagao dos recursos, inciso IV. Mas as competéncias dos Conselhos de
Saude sdo mais amplas, conforme se observa nos incisos a seguir, sendo de

sua competéncia

V - Definir diretrizes para elaboracao dos planos de saude e sobre eles
deliberar, conforme as diversas situagdes epidemioldgicas e a
capacidade organizacional dos servigos.

VI - Estabelecer estratégias e procedimentos de acompanhamento da
gestdo do SUS, articulando-se com os demais colegiados como os de
seguridade, meio ambiente, justica, educagao, trabalho, agricultura,
idosos, crianga e adolescente e outros.

VII - Proceder a revisao periodica dos planos de saude.



VIII - Deliberar sobre os programas de saude e aprovar projetos a
serem encaminhados ao Poder Legislativo, propor a adog¢do de
critérios definidores de qualidade e resolutividade, atualizando-os em
face do processo de incorporagdo dos avangos cientificos e
tecnoldgicos, na area da Saude.

IX - Estabelecer diretrizes e critérios operacionais relativos a
localizacdo e ao tipo de unidades prestadoras de servigos de saude
publicos e privados, no ambito do SUS, tendo em vista o direito ao
acesso universal as agbes de promocgao, protecdo e recuperagao da
saude em todos os niveis de complexidade dos servigos, sob a diretriz
da hierarquizagao/regionalizagdo da oferta e demanda de servigos,
conforme o principio da eqliidade (BRASIL, 2003).

Percebe-se que além de realizar o controle social, € competéncia dos
Conselhos de Saude o estabelecimento de estratégias e procedimentos para o
acompanhamento da gestdo do SUS, inciso VI, deliberar sobre os programas
de saude e aprovar projetos que serdo encaminhados ao Poder Legislativo,
inciso VIIl. Também é de sua competéncia estabelecer critérios operacionais
para a gestao da prestacdo do servigo de saude publicos e privados de acordo
com a demanda local visando o acesso universal dos servigcos de saude, inciso
IX, entre outros.

Estd ainda sobre a competéncia dos Conselhos a avaliacdo da
organizagcédo e o funcionamento do SUS, inciso X, a avaliagdo e deliberagao
sobre contratos e convénios, inciso Xl, aprovar a proposta orcamentaria anual
da saude, inciso Xll, propor critérios para a promog¢ao e execucao financeira e
orcamentaria dos Fundos de Saude, inciso XIlI, fiscalizar e controlar os gastos
dos recursos da saude, inciso XIV, analisar, discutir e aprovar o relatorio de
gestdo com a prestacado de contas dos recursos da saude, inciso XV, conforme

a seguir

X - Avaliar, explicitando os critérios utilizados, a organizagdo e o
funcionamento do Sistema Unico de Saude - SUS.

XI - Avaliar e deliberar sobre contratos e convénios, conforme as
diretrizes dos Planos de Saude Nacional, Estaduais, do Distrito Federal
e Municipais.

Xl — Aprovar a proposta orgamentaria anual da saude, tendo em vista
as metas e prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orgamentarias (artigo 195, § 2° da Constituicdo Federal), observado o
principio do processo de planejamento e orgamentagcdo ascendentes
(artigo 36 da Lei n°® 8.080/90).

XIII - Propor critérios para programacgido e execugdo financeira e
orcamentaria dos Fundos de Saude e acompanhar a movimentagao e
destinagao dos recursos.

XIV - Fiscalizar e controlar gastos e deliberar sobre critérios de
movimentacio de recursos da Saude, incluindo o Fundo de Saude e



os transferidos e préprios do Municipio, Estado, Distrito Federal e da
Unido.
XV - Analisar, discutir e aprovar o relatério de gestao, com a prestagéo
de contas e informagdes financeiras, repassadas em tempo habil aos
conselheiros, acompanhado do devido assessoramento (BRASIL,
2003).

Ainda sob a competéncia dos Conselhos, definida pela Resolugao n°

333/03, esta a responsabilidade para

XVI - Fiscalizar e acompanhar o desenvolvimento das agdes e dos
servicos de saude e encaminhar os indicios de denuncias aos
respectivos érgaos, conforme legislagao vigente.

XVII - Examinar propostas e denuncias de indicios de irregularidades,
responder no seu ambito a consultas sobre assuntos pertinentes as
acdes e aos servigos de saude, bem como apreciar recursos a respeito
de deliberagdes do Conselho, nas suas respectivas instancias.

XVIII - Estabelecer critérios para a determinacao de periodicidade das
Conferéncias de Saude, propor sua convocagao, estruturar a comissao
organizadora, submeter o respectivo regimento e programa ao Pleno
do Conselho de Saude correspondente, explicitando deveres e papéis
dos conselheiros nas pré-conferéncias e conferéncias de saude.

XIX - Estimular articulagéo e intercambio entre os Conselhos de Saude
e entidades governamentais e privadas, visando a promogao da
Saude.

XX - Estimular, apoiar e promover estudos e pesquisas sobre assuntos
e temas na area de saude pertinentes ao desenvolvimento do Sistema
Unico de Saude (SUS).

XXI - Estabelecer agcbes de informagao, educagado e comunicagdo em
saude e divulgar as fungdes e competéncias do Conselho de Saude,
seus trabalhos e decisbes por todos os meios de comunicagao,
incluindo informagdes sobre as agendas, datas e local das reunides
(BRASIL, 2003).

O inciso XVI refere a competéncia de fiscalizar e acompanhar o
desenvolvimento das acdes e dos servicos de saude, encaminhando possiveis
denuncias aos 6rgaos competentes, o inciso XVII refere 0 exame de propostas
e denuncias de irregularidades e o dever de responder a consultas sobre os
servicos de saude. Na sequéncia define a competéncia para estabelecer
critério para a periodicidade das Conferéncias de Saude, inciso XVIII, estimular
a articulagao entre os Conselhos de Saude e entidades visando a promog¢ao da
saude, inciso XIX, estimular, apoiar e promover estudos sobre a saude, inciso
XX, e estabelecer agbes de informacédo e educagdo em saude, divulgando as
fungdes e competéncias do Conselho de Saude, inciso XXI. Por fim, os incisos

finais definem que é competéncia dos Conselhos de Saude



XXII - Apoiar e promover a educagao para o controle social. Constarao
do conteudo programatico os fundamentos tedricos da saude, a
situagdo epidemioldgica, a organizagdo do SUS, a situagéo real de
funcionamento dos servicos do SUS, as atividades e competéncias do
Conselho de Saude, bem como a Legislagdo do SUS, suas politicas de
saude, orgcamento e financiamento.

XXIIl - Aprovar, encaminhar e avaliar a politica para os Recursos
Humanos do SUS.

XXIV - Acompanhar a implementacao das deliberagdes constantes do
relatério das plenarias dos conselhos de saude.

Esta Resolugéo entra em vigor na data de sua publicago.

Ficam revogadas as Resolugdes do CNS de n° 33/1992 e a de n°
319/2002 (BRASIL, 2003).

Verifica-se no inciso XXII que novamente é referida competéncia relativa
ao controle social, sendo mencionada a atribuicdo de apoiar e promover a
educacgao para o exercicio de tal controle. Os incisos XXIIl e XXIV, sinalizam a
competéncia de aprovar, encaminhar e avaliar a politica relativa aos Recursos
Humanos do SUS, e, acompanhar a implementacdo das deliberacbes
constantes do relatério das reunides plenarias dos Conselhos de Saude,
respectivamente.

No préoximo item sera realizada uma aproximacdo dos Conselhos
Municipais de Saude e o conceito de “esfera publica” para Habermas, fazendo

os paralelos necessarios para a elucidagao do tema e a sua importancia.

3.4 A natureza dos Conselhos Municipais de Saude enquanto integrante
da sociedade civil: uma observagao sobre a ideia da sociedade civil em
Habermas

Depois de realizada a analise em relacdo ao papel, estrutura e
organizagcdo dos Conselhos Municipais de Saude, tendo em vista o objeto do
presente estudo cientifico, necessario abordar a natureza dos Conselhos
Municipais de Saude enquanto integrantes da sociedade civil sob a otica de
Habermas.

De inicio, relembra-se que tais Conselhos sdo érgaos de participagao
popular, criados para ouvir a sociedade e, que pelo fato de serem espacgos
publicos de participacédo e deliberagao, sua aproximacdo com a esfera publica

se faz necessaria, haja vista que em seu l6cus representam “uma estrutura



comunicacional enraizada no mundo da vida através da sociedade civil”
(HABERMAS, 1997, p. 90).

Tem-se como esfera publica a manifestagdo das pessoas pelo agir
comunicativo, necessitando apenas que a comunicagao seja realizada com a
utilizacdo de uma linguagem conhecida pelos interlocutores da pratica
comunicativa, de forma que seja compreensivel aos participantes. Esse
espaco, local ideal para situacdo de fala, “abre-se através das relagdes
interpessoais que nascem no momento em que os participantes tomam posicao
perante os atos de fala dos outros, assumindo obrigagdes ilocucionarias”
(HABERMAS, 1997, p. 92 - 93).

Para Habermas a esfera publica representa “um fenbmeno social
elementar, do mesmo modo que a agao, o ator, o grupo ou a coletividade;
porém, ele ndo € arrolado entre os conceitos tradicionais elaborados para
descrever a ordem social” (HABERMAS, 1997, p. 92).

Ao analisar os termos “publico” e “esfera publica” se verifica que ambos
podem apresentar inimeros significados, pois se originaram em momentos
histéricos distintos. Em virtude disso, o emprego dessas expressdes sugere
uma manipulagdo de acordo com a ideologia de quem as utiliza. Salienta-se
que “também as ciéncias, sobretudo Direito, Ciéncia Politica e Sociologia
estdo, evidentemente impossibilitadas de substituir categorias tradicionais
como “publico” e “privado”, “esfera publica”, “opiniao publica”, por definicdes
mais precisas” (HABERMAS, 2003, p. 13).

Mas entdo como definir sob esse viés o que seria uma esfera publica?

Sobre o tema, o filésofo alemao assevera que

Esfera ou espago publico € um fenbmeno social elementar, do mesmo
modo que a agao, o ator, o grupo ou a coletividade; porém, ele néo é
arrolado entre os conceitos tradicionais elaborados para descrever a
ordem social. A esfera publica ndo pode ser entendida como uma
instituicdo, nem como uma organizagéo, pois, ela ndao constitui uma
estrutura normativa capaz de diferenciar entre competéncias e papéis,
nem regula o modo de pertenga a uma organizagao, etc. Tampouco ela
constitui um sistema, pois, mesmo que seja possivel delinear seus
limites internos, exteriormente ela se caracteriza através de horizontes
abertos, permeaveis e deslocaveis. A esfera publica pode ser descrita
como uma rede adequada para a comunicagao de conteldos, tomadas
de posicao e opinides; nela os fluxos comunicacionais sao filtrados e
sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas
enfeixadas em temas especificos (HABERMAS, 1997, p. 92).



Por esse caminho, tem-se que a esfera publica ndo poderia ser
entendida como um 6rgéo ou instituicdo publica vinculada ao Estado, pois n&o
seria capaz de comportar as estruturas internas necessarias para a sua
organizacado enquanto 6érgdo. Tal esfera publica ndo poderia ser limitada pela
regulagcéo estatal, necessitando de horizontes abertos que possibilitassem a
comunicacao e deliberacdo de temas trazidos pela sociedade.

A esfera publica geral estaria mais proxima de uma estruturagao
anarquica e exposta aos efeitos de repressao e exclusao do poder social. Essa
exclusao seria justamente causada pela violéncia da estrutura e distor¢ao na
comunicagdo das esferas publicas organizadas no processo parlamentar
(HABERMAS, 2003, p. 33), que € uma funcéo tipica do Estado.

E possivel perceber que a origem da esfera publica de Habermas se deu
a partir do surgimento da “esfera publica burguesa”, espaco este entendido
como o local onde as pessoas privadas, ao se reunir em publico, reivindicavam
a esfera publica para discutir com a autoridade as leis gerais da troca na esfera
privada, que por certo eram de relevancia publica naquele momento histérico
(HABERMAS, 2003, p. 42). Assim, a esfera publica é formada em um espaco,
sem configuragao politica, um local de contestagdo ao proprio poder publico
por meio de um processo de autocompreensao das pessoas privadas e suas
experiéncias (HABERMAS, 2003, p. 44).

Com a evolugao da sociedade europeia, e ao passo que as cidades
passam a reconhecer suas fungdes sociais e culturais, locais como cafés e
salées emergem como locus onde era possivel a reunido de pessoas privadas
para criticar e pér em discussao questdes literarias e até mesmo politicas da
sociedade. Nesses locais era possivel verificar uma paridade entre os homens
da sociedade aristocratica e da intelectualidade burguesa (HABERMAS, 2003,
p. 48).

A esfera publica corresponderia a esses locais, que totalmente
desvinculados do Poder do Estado, seriam formados pela sociedade civil com
autonomia privada para discussdo de assuntos de seu interesse.
Historicamente, Habermas observa que se “os salbes ainda eram inicialmente
mais abrigos dos prazeres galantes do que de discursos, aos jantares logo se
associaram, no entanto, as discussdes”. Seguindo tal pratica, no século XVIII

era raro que um grande escritor deixasse de expor suas ideias em tais esferas



publicas (salon) para discussdao. Até mesmo a primeira edicdo das obras
deveria, segundo a tradicdo da época, ser submetidas primeiramente a esfera
publica (HABERMAS, 2003, p. 49).

Portanto, os Conselhos Municipais de Saude n&o poderiam ser um
modelo de esfera publica, pois a esfera publica seria um termo muito amplo,
capaz de significar desde conversas em cafés, pragas, protestos nas ruas, ou
entdo, as reunides do Conselho. Por esse motivo o presente ponto da pesquisa
busca a aproximacao do Conselho Municipal de Saude com a sociedade civil, e
nao com a esfera publica.

Assim, verificados os contornos da esfera publica, necessario retomar o
conceito de sociedade civil, pois imprescindivel para o presente ponto. Em
relagcdo a sociedade civil, de acordo com Habermas, tem-se que seu nucleo é
constituido por associagbes e organizagdes livres, desvinculadas do Estado e

sem fins econdmicos. Essas associagdes e organizagoes livres

ancoram suas estruturas de comunicagdo da esfera publica nos
componentes sociais do mundo da vida. A sociedade civil compde-se
de movimentos, organizagdes e associa¢des, 0s quais captam os
ecos dos problemas sociais que ressoam nas esferas privadas,
condensam-nos e os transmitem a seguir, para a esfera publica
politica. O nucleo da sociedade civil forma uma espécie de
associagcao que institucionaliza os discursos capazes de solucionar
problemas, transformando-os em questbes de interesse geral no
quadro de esferas publicas (HABERMAS, 1997, p. 99).

Ainda, a sociedade civil formaria o “substrato organizatério do publico de
pessoas privadas que buscam interpretagdes publicas para suas experiéncias
e interesses sociais” (HABERMAS, 1997, p. 100). Dessa forma é possivel que
ela exerca influéncia sobre a formacdo da opinidao e da vontade da
administragdo. Inicialmente surgida sob a expressdo de “sociedade civil
burguesa”, teve origem como uma espécie de contrapeso a autoridade do
Estado, pois a economia, antes meramente doméstica, passou para o0s

meandros da esfera publica. Conforme Hanna Arendt (1960),

A sociedade é a forma de vida conjunta em que a independéncia do ser
humano em relacdo a seu semelhante ocorre em fungao da prépria
sobrevivéncia e ndo, de outro modo, de um significado publico onde,
em decorréncia disso, as atividades que afinal servem para a
manutencdo da vida ndao s6 aparecem publicamente, mas podem
inclusive determinar a fisionomia do espago publico (Apud
HABERMAS, 2003, p. 33).



Nessa senda, imprescindivel esclarecer que o nucleo institucional da
sociedade civil € formado por organizagdes e associagdes livres, desvinculadas
do Estado e ndao econbmicas, possuindo sua sustentagdo comunicacional nos
componentes sociais do mundo da vida (HABERMAS, 1997, p. 99).

Aqui se pode, claramente, perceber a diferenca entre a esfera publica e
a sociedade civil, e o motivo pela opgéo pela segunda, que seria entendida
como um local formado por organizagdes livres que servem de base para a
comunicacao da esfera publica com as demandas sociais, formando um local
onde as pessoas, de forma organizada, possam buscar solu¢gdées para suas
demandas.

Contudo, tendo em vista o fato dos Conselhos Municipais de Saude
serem criados por Lei Municipal, conforme ja exposto anteriormente, a tematica
nao permite refutar a seguinte problematica: Por ser criado por Lei Municipal, o
Conselho Municipal de Saude seria um 6rgado publico? E ainda: Enquanto
orgao publico, poderia ser compativel com o modelo de sociedade civil
pensada por Habermas? E com o afinco de responder tais duvidas, que se
inicia o presente item.

Segundo a doutrina, os “6rgaos publicos sdo unidades abstratas que
sintetizam os varios circulos de atribuigdes do Estado” (MELLO, 2012, p.144),
sendo que pelo fato de serem entidades abstratas, assim como o préprio
Estado, sdo desprovidas de acdo volitiva “no sentido de vida psiquica ou
animica préprias, que, estas, sO os seres bioldgicos podem possui-las. De fato,
0s O0rgaos nao passam de simples reparticbes de atribuicbes, e nada mais”
(MELLO, 2012, p.144).

Ainda, com o intuito de responder o primeiro questionamento feito acima,
esclarece-se que “os 6rgéos publicos ndo sao livremente criados e extintos sé
pela vontade da Administracdo. Tanto a criagdo como a extingdo de 6rgaos
dependem de lei” (CARVALHO FILHO, 2010, p. 15). De acordo com o direito
administrativo, somente a lei podera criar ou extinguir érgaos publicos. Com
isso, pode-se dizer que, por serem criados por Lei Municipal, os Conselhos
Municipais de Saude s&o legitimos 6rgaos publicos.

A forma colegiada dos 6rgaos publicos contempla a fungao caracteristica

e essencial dos Conselhos Municipais de Saude, que é a de ser um 6rgao



deliberativo. Também as funcdes de controle e consultiva se assemelham as
tradicionais fungdes definidas aos Conselhos.

Ja em relagdo a sua classificagdo, os 6Orgéos publicos podem ser
ordenados, ainda quanto a pessoa federativa a que pertencem (federais,

estaduais, distritais e municipais), quanto a situagao estrutural (se diretiva ou

by

subordinadazo) e quando a composigdo, se singulares ou coletivas. Estes
ultimos podem subdividir-se em dois grupos, Orgdos de Representagdo

Unitaria e Orgéos de Representacdo Plurima, conforme:

a) Orgaos de Representacdo Unitaria: aqueles em que a exteriorizagdo
da vontade do dirigente do 6rgdo é bastante para consubstanciar a
vontade do préprio 6rgdo. E o caso, por exemplo, de um Departamento
ou de uma Coordenadoria: a manifestacdo volitiva do 6rgdo é
representada pela manifestacao volitiva do Diretor ou do Coordenador;
b) Orgados de Representacdo Plurima: aqueles em que a exteriorizacdo
da vontade do 6rgado, quando se trata de expressar ato inerente a
fungéo institucional do érgdo como um todo, emana da unanimidade
ou da maioria das vontades dos agentes que o integram, normalmente
através de votacdo. E o caso de Conselhos, Comissdes ou Tribunais
Administrativos. Como a manifestacdo do 6rgédo resulta da vontade
conjugada de seus membros, tém sido denominados de Orgéos
colegiados (CARVALHO FILHO, 2010, p. 19).

Percebe-se que os 6rgédos publicos podem ser colegiados ou de
representacdo plurima, conforme preferéncia do autor, com fungdes de
decisao, fiscalizacao e consultivos, exatamente como ocorre nos Conselhos
Municipais de Saude. Tal questdo ja foi objeto da presente pesquisa nos
topicos antecedentes.

Assim, de acordo com o viés apresentado até entdo, o Conselho
Municipal de Saude, enquanto 6rgao publico, sera compativel, pelo menos em
um primeiro momento, com a definicdo de sociedade civil de Habermas, pois

de acordo com sua estrutura, os 6rgaos publicos

podem ser divididos em (a) simples e (b) colegiais conforme suas
decisbes sejam formadas e manifestadas individualmente por seus
agentes ou, entdo, coletivamente pelo conjunto de agentes que os
integram (como, por exemplo, as Comissdes, os Conselhos etc.), caso,
este, em que suas deliberag¢des séo imputadas ao corpo deliberativo, e
ndo a cada qual de seus componentes. Quanto as fungbes que
exercem sao tradicionalmente classificados em (a) ativos, que séo os
que expressam decisfes estatais para o cumprimento dos fins da

2 Segundo Carvalho Filho, os 6rgaos diretivos sdo aqueles que detém fungdées de comando e
direcdo; Ja os orgaos subordinados sdo os incumbidos das fungdes rotineiras de execugéo
(CARVALHO FILHO, 2010, p. 19).



pessoa juridica; (b) de controle, que sdo os prepostos a fiscalizar e
controlar a atividade de outros 6rgédos ou agentes; (c) consultivos, que
sdo os de aconselhamento e elucidagao (pareceres) para que sejam
tomadas as providéncias pertinentes pelos 6rgdos ativos (MELLO,
2012, p.145).

Mas entdo o Conselho Municipal de Saude, enquanto 6rgao publico,
seria compativel com o modelo de sociedade civil pensado por Habermas?
Essa contradicdo aparente encontrada no modelo brasileiro em relacdo a
sociedade civil e aos 6rgaos publicos € decorrente da forma como houve, aqui,
a criagdo do Estado. Enquanto em outras nagdes se percebe a criacdo do
Estado pela sociedade civil, aqui se pode verificar o contrario, pois foi o “Estado
quem criou a nacao e a ele incumbe criar condi¢cdes para o desenvolvimento da
sociedade civil” (BUCCI, 2006, p. 9).

Talvez deva se relacionar essa caracteristica peculiar com o fato da
sociedade civil brasileira, em muitas oportunidades, ao contrario de buscar o
debate impondo ao Estado o reconhecimento de determinada situagcdo como
valida juridicamente, busque a sua chancela ou declaragao judicial de validade.
No modelo adotado no Brasil, a sociedade civil ndo impulsiona o debate ou a
anarquia de seus membros na esfera publica para as tomadas de decisdes
relativas aos interesses publicos. Pelo contrario, muitas vezes busca o préprio
Estado, por meio de suas fungdes constitucionalmente estabelecidas, para
obter o reconhecimento ou validagao de determinado direito ou fato social.

Percebe-se ainda que a sociedade civil, composta por movimentos,
organizagbes e associagdes, capta os ecos das demandas sociais presentes
nas relacdes privadas e os transmite para a esfera publica politica, sendo essa
a razao que levou o presente ponto a apresentar a aproximacao do Conselho
Municipal de Saude com a sociedade civil. Ademais, o centro da sociedade civil
institucionaliza as demandas em discursos que transformam os problemas em
assuntos de relevancia para as esferas publicas (HABERMAS, 1997, p. 99).

Com esse apanhado, pode-se dizer que

Por estar apoiada em direitos fundamentais, esta esfera fornece as
primeiras referéncias acerca de sua estrutura social. A liberdade de
opinido e de reunido, bem como o direito de fundar sociedades e
associacgdes, definem o espago para associagdes livres que interferem
na formagao da opinido publica, tratam de temas de interesse geral,
representam interesses e grupos de dificil organizagao, perseguem fins



culturais, religiosos ou humanitarios, formam comunidades
confessionais, etc (HABERMAS, 1997, p. 101).

Dos direitos fundamentais a interferéncia na opinido publica, tal esfera
“forma uma estrutura intermediaria que faz a mediacéo entre o sistema politico,
de um lado, e os setores privados do mundo da vida e sistemas de acgao
especializados em termos de fungdes, de outro” (HABERMAS, 1997, p. 107),
representando uma rede complexa que se ramifica em um incontavel universo
de arenas, onde essa rede € articulada de acordo com os interesses, temas,
circulos politicos, e assume o formato de uma esfera publica mais ou menos
especializada, mantendo, de toda forma, o acesso aos leigos (HABERMAS,
1997, p. 107).

Contudo, mesmo enquanto 6rgao publico criado pelo Estado, onde a
participagdo do conselheiro € regulada por lei, os Conselhos Municipais de
Saude, em meio a sua estruturagcdo, conforme amplamente discutido nos
topicos antecedentes desse capitulo, permitem a realizacido dos atos de fala
entre os interlocutores que, de acordo com a ética discursiva, permitem a
produgao da influéncia e da vontade publicas sobre a administracao, tal como
na sociedade civil.

Entdo, mesmo que formados em parte pela sociedade civil e parte por
integrantes do Estado, tendo em vista a composigdo paritaria e abertura
discursiva aos integrantes do Conselho Municipal de Saude, independente da
classe a qual representam, ¢é permitido aos seus integrantes agir
comunicativamente de forma que possam tomar posicoes de fala perante os
demais, assumindo obrigacdes ilocucionarias. Na interpretacdo de Reck, o
modelo comunicativo de Habermas se utiliza da metafora das comportas, onde
os procedimentos sdo analisados como formas de abertura e sele¢cdo para a
comunicacgao advinda das periferias, garantindo que nao haja autoprogramacao
e corporativismo entre os integrantes da fala (RECK, 2006, p. 191).

Desde que se possa pensar que haja certa incompatibilidade entre o
Conselho Municipal de Saude e a sociedade civil, denota-se nele a formacéao
de um espago publico capaz de captar as vozes da esfera publica,
organizando, pelo agir comunicativo, as necessidades da populagdo daquele
espaco local e fazendo com que suas pretensdes sejam atendidas pelo Poder

Publico.



Necessario também referir que

Os procedimentos das deliberagcbes democraticas sdao fundamentais
para essa questdo por possibilitar o didlogo com o cidadao local e
principalmente por viabilizar uma legitimidade mais consistente do ato
governamental, pois agrega a decisdao o apoio direto das populagées
envolvidas (HERMANY; PEREIRA, 2011, p. 215).

E €, nesse sentido, que se tem o surgimento de um novo espaco, forjado
com caracteristicas de 6rgéo publico organizado na sociedade civil, criado por
lei, e com o papel de comunicar o que ocorre na esfera publica, podendo
também ser descrito como um local adequado para a comunicagdo de
conteudos e tomadas de decisdo onde os fluxos comunicacionais sao filtrados
e sintetizados, se tornando opinides publicas sobre temas especificos.

Mais ainda, como ja fora dito anteriormente, a sociedade civil
habermasiana seria um local onde as demandas pudessem encontrar eco,
realizando pressao sobre o Poder Publico de tal forma que fossem percebidas.
Tais caracteristicas sdo intrinsecas e fazem parte do nucleo das deliberagdes
dos Conselhos Municipais de Saude.

Por ser composto por profissionais da saude, representantes do
governo, prestadores de servigo e por usuarios, os Conselhos Municipais de
Saude permitem que as demandas da sociedade sejam ouvidas, encontrando o
€co necessario para que, com a manifestacido livre dos atores da sociedade
sem coagao ou interferéncia do Poder Publico, as demandas sejam objeto de
analise e discussdao em conjunto com os governantes. Ainda, os conselheiros
possuem a responsabilidade por decidir a necessidade de cada Municipio, na
area da saude e por fiscalizar se a gestdao publica esta fazendo a sua parte
para garantir o atendimento na area da saude de forma digna a populagao.

Os Conselhos Municipais de Saude se apresentam como uma arena
democratica em que é possivel exercitar a cidadania e o poder local do
cidadao, pois com o surgimento deste modelo de esfera publica, onde ha a

convergéncia do publico com a sociedade,

[...] € possivel descobrir que, mesmo dentro de uma sociedade de
tamanha diversidade e de desigualdades, existem mecanismos
capazes de viabilizar esse novo paradigma, tais como: participagéo
popular, audiéncias publicas, orgcamento participativo e conselhos
municipais que podem ser melhor desenvolvidos com as comunidades



locais, com a finalidade de realmente mobilizar as pessoas a
participarem e a cooperarem para o desenvolvimento e crescimento do
seu municipio. Para tanto, os mesmos atores sociais necessitam
desenvolver o sentimento de pertencimento e comprometimento
(HERMANY; COSTA, 2008, p. 75).

Por 6bvio que para o seu efetivo funcionamento ha a necessidade de
que os atores sociais estejam realmente engajados e comprometidos com a
funcdo deste novo espacgo, pois “é nessa perspectiva que os Conselhos
Municipais podem constituir instrumentos efetivos de aprofundamento para a
democracia e a concretizagao da cidadania participativa” (HERMANY; COSTA,
2008, p. 84).

Portanto, verifica-se que os Conselhos Municipais de Saude possuem
uma natureza que, de acordo com o conceito de sociedade civil de Habermas,
representam organizagodes livres com estrutura que permite a comunicagao das
demandas da esfera publica para a esfera administrativa. Assim, os Conselhos
possibilitam o exercicio do agir comunicativo da populagédo, se tornando um
l6cus para a deliberagdo de demandas publicas e para o exercicio do controle

social.

3.5 Os Conselhos Municipais de Saude e sua conexao com o controle

social e a democracia deliberativa

Abordados os aspectos relacionados a “sociedade civil” de Habermas,
pode-se dizer que os Conselhos Municipais de Saude sdo instrumentos de
cidadania, que buscam, através da participagcao popular, a formulagdo de
diretrizes para a atuagao do poder publico, bem como possuem papel de
fiscalizacdo dos servicos publicos prestados pelo Estado, conferindo, sob a
otica deliberativa, a maior eficiéncia e abrangéncia as demandas sociais do
Estado Democratico de Direito.

Depreende-se também que o Conselho Municipal de Saude enaltece a
legitimidade representativa tradicional, instigando a sua realizacdo por
intermédio da cidadania participativa em que as consequéncias para o campo
politico sdo percebidas e as agbes se transformam em atos combinados na
busca pela efetivagao do direito a saude (JORGE, 2006, p. 20).



Observa-se ainda, que nas arenas decisorias, os Conselhos Municipais
de Saude atuam como importante mecanismo no arranjo institucional e
organizacional que influencia e norteia a implementagédo das politicas publicas
de saude, evidenciando na sua dindmica deciséria, quais os atores da
sociedade se mostram mais presentes nas tomadas das decisfes. Assim
sendo, é possivel destacar no ambito deliberativo as questdes mais
importantes para que se faga a analise das principais caracteristicas da
regionalizagao da saude no Brasil (WEIGELT, 2007, p. 133).

Ao tratar da democracia deliberativa, Cristiano refere que

Diversos tedricos tém recentemente desenvolvido e defendido uma
concepgado de democracia denominada democracia deliberativa. Sua
tese € a de que a tomada de decisdo democratica deve ser
fundamentada em um processo substancial de deliberagao publica, no
qual argumentos pr6 ou contra leis e politicas sdo apresentados em
fungao de sua contribuicdo para o bem comum dos cidadaos e a justica

da sociedade politica (CRISTIANO, 2007, p. 81).

De fato, outros autores desenvolvem o tema com base no requisito de
que a tomada de decisdao democratica necessita passar por um processo de
deliberagdo publica, em que os argumentos sdo publicamente revelados e

postos em discussao. Para Cohen,

A concepcao de democracia deliberativa esta organizada em torno de
um ideal de justificagdo politica. De acordo com esse ideal, justificar o
exercicio do poder politico coletivo é proceder com base na
argumentacgao publica livre entre iguais. Uma democracia deliberativa
institucionaliza esse ideal. Nao é simplesmente uma forma de politica.
Na concepgédo deliberativa, a democracia € uma estrutura de
condi¢des sociais e institucionais que facilita a discussao livre entre
cidaddaos iguais — proporcionando condigdes favoraveis de
participagdo, associagdo e expressdo — e vincula a autorizagédo para
exercer o poder publico (e o proprio exercicio) a essa discussdo —
estabelecendo uma estrutura que |he assegura a responsividade
(responsiveness) e accountability do poder politico por meio de
eleicdes competitivas regulares, condigdes de publicidade, supervisao

legislativa, e assim por diante (COHEN, 2007, p. 122).

Na concepc¢ao da democracia deliberativa é possivel verificar um ideal
de justificagdo politica, sendo o poder coletivo justificado através da
argumentagao de proposigdes. A democracia deliberativa fornece a estrutura
necessaria para que haja possibilidade dos cidadados discutirem livremente,

com os mesmos direitos e situagcdo de fala, sobre assuntos de interesse



publico. Segundo o ponto de vista de Benhabib, a democracia seria melhor

entendida como modelo para

a organizagao do exercicio publico e coletivo do poder nas principais
instituicdes de uma sociedade com base no principio segundo o qual
as decisdes que atingem o bem-estar de uma coletividade podem ser
vistas como o resultado de um procedimento de deliberagéo livre e
racional entre individuos considerados iguais politica e moralmente. [...]
Minha compreensao de democracia privilegia um modelo deliberativo
em face de outros tipos de consideragbes normativas (BENHABIB,

2007, p. 48).

A democracia deliberativa seria, entdo, o modelo que possibilitaria os
cidadaos decidirem, deliberativamente, sobre as decisbes que os atingem. A
autora afirma, ainda, que “os procedimentos de deliberacdo geram a
legitimidade, bem como asseguram algum grau de racionalidade pratica”
(BENHABIB, 2007, p. 53). Também a qualidade da deliberagdo publica
aumenta nas sociedades em que os cidadaos sao encorajados a participar dos

processos de decisdo. Cristiano assevera que

a medida que a deliberagdo publica evoca um conjunto de qualidades
moralmente importantes, tais como a racionalidade, a autonomia e o
respeito pelos outros, ha alguma razdo para pensar que tais
caracteristicas, que sao importantes na politica, serdo mais bem
promovidas em uma sociedade que encoraja a deliberagéo entre todos
0s seus cidadados. Aqui, a evidéncia empirica para esse tipo de
afirmagdo do senso comum é também escassa, € mais pesquisa &

exigida (CRISTIANO, 2007, p. 87).

A qualidade da deliberagcdo publica depende dessas caracteristicas,
como a racionalidade, a autonomia e o respeito aos demais participantes, pois

a democracia deliberativa necessita de uma

teoria da ética discursiva que lhe fornece os principios morais mais
gerais nos quais se fundamentam as pretensées dos direitos. A medida
que a teoria da ética discursiva considera os participantes como seres
livres e iguais, igualmente habilitados a participar naqueles discursos
que determinam as normas que irdo afetar suas vidas, parte de uma
concepgao de pessoas como seres portadores de certos “direitos
morais”. [...] Continuo sustentando que, no interior da teoria do
discurso, cada individuo tem os mesmos direitos simétricos a atos de
fala diversos, de introduzir tdpicos novos, exigir reflexdo sobre os

pressupostos do dialogo, e assim por diante (BENHABIB, 2007, p. 65).

Segundo Benhabib, o modelo de ética do discurso € responsavel por

formular os principios gerais, bem como os valores morais, presentes na



democracia deliberativa (BENHABIB, 2007, p. 51). Com isso, de acordo com
sua estrutura, o Conselho Municipal de Saude se transforma em importante
instrumento democratico de deliberacdo popular. A deliberacdo se mostra
diversa da simples participagao, pois no procedimento de deliberacdo ha a
garantia de uma ética do discurso, o que permite uma maior qualidade na
escolha realizada pela sociedade civil.

Segundo Cristiano, a participagédo no processo de deliberagcéo publica é
uma das condi¢cdes principais da democracia deliberativa. O autor pretende
com essa afirmacao referir que o simples fato de se participar de conversa
sobre a politica ndo é a preocupacao central desse modelo de democracia. A
importancia reside na existéncia de igualdade nas informagdes e condi¢des de
conhecimento para a deliberagdo democratica (CRISTIANO, 2007, p. 91).

Nesse ponto, Cohen refere que, no geral, at¢é mesmo em um
procedimento deliberativo ideal € possivel que ndo se alcance um consenso,
mas o autor ressalta que, mesmo havendo divergéncia, se a decisdo for
tomada pela regra da maioria, os participantes da deliberagao irdo considerar
apropriadas as razbes que motivaram a decisdo, mesmo que discordem dos
motivos, pois quando limitam seus argumentos as razdes da escolha coletiva, a
decisdo da maioria sera suficiente e valera como fundamento para aceitar tal
decisdao como legitima (COHEN, 2007, p. 123 - 124).

Para que o modelo deliberativo de democracia alcance a legitimidade e
a racionalidade nos processos de tomada de decisido coletiva, necessario que
seus 6rgaos estejam organizados de forma que aquilo que é considerado como
interesse comum resulte dos processos de deliberagdo conduzidos
racionalmente. Quanto mais coletivos forem os processos de deliberacao,
maior € a aproximagdo do modelo deliberativo de democracia com os
pressupostos de legitimidade e racionalidade (BENHABIB, 2007, p. 50).

As virtudes desse processo estao intimamente ligadas com a concepgao
da escolha coletiva vinculante, de acordo com a razao aceitavel pelos demais
governados. Essa aceitagcdo dos motivos da maioria é possivel devido a
proposicao de relagdes possiveis entre os participantes da deliberagao no
interior da ordem democratica (COHEN, 2007, p. 124 - 125).



Segundo o autor, a deliberagcdo democratica exige, além de razdes, a
existéncia de igualdade entre os cidad&os, possibilitando a existéncia de limites

aceitaveis aos discursos que possam surgir na deliberagao, pois

o tipo de deliberagdo que desempenha um papel na concepgédo de
democracia deliberativa ndo é simplesmente uma questao de fornecer
razbes, entendidas genericamente. A concepcdo de fundo dos
cidadaos como iguais coloca limites sobre as razbes admissiveis que
podem surgir no processo deliberativo (COHEN, 2007, p. 131).

Realizada a tentativa de conceituacdo da democracia deliberativa,
busca-se, agora, a definicdo do termo controle social, que ja foi objeto de
analise no inicio da pesquisa, entretanto, cabe aqui, tracar novamente alguns
pontos convergentes trazendo a lume a sua conexdo com os Conselhos
Municipais de Saude, enquanto arenas publicas de debate, em que os
cidadaos, pela livre participacao e em paridade de condi¢cdes, retomam o poder
burocratico conferido ao Estado. Assim, o controle social remonta a ideia
republicana de participacdo da sociedade e a sua autodeterminacgao,

transformando a sociedade em uma totalidade politica, pois

Isso faz com que a democracia seja sinbnimo de auto-organizagéo
politica da sociedade. [..] Podemos observar a linha dessa
argumentacdo republicana em Hanna Arendt: a esfera publica
politica deve ser revitalizada contra o privativismo de uma populagao
despolitizada e contra a legitimacao através de partidos estatizados,
para que uma cidadania regenerada possa (re)apropriar-se do poder
burocratizado do Estado, imprimindo-lhe formas de uma
autodeterminagdo descentralizada. Isso pode transformar a
sociedade numa totalidade politica (HABERMAS, 1997, p. 20).

A participagao possui, entdo, o papel de devolver a sociedade o poder
burocratizado nas funcbes do Estado, em que o préprio cidadao, através da
deliberacdo publica?’, nas arenas de debates formadas nos Conselhos
Municipais de Saude, pode exercer sua influéncia e controle sobre as decisdes

que |he afetam, sendo capaz de decidir o seu destino e a aplicacido dos

20 “publico” se refere ndo s6 ao modelo como os cidadaos deliberam, mas também aos tipos
de razdes que oferecem na deliberagdo. O publico denota ndo sé o corpo de cidadaos, mas a
existéncia de esferas superpostas de produgdo de decisdo, discussdo e sondagens de
informagdo que deveriam, em principio, estar abertas a todos. Esse termo também se refere
as razobes oferecidas para a deliberagdo em uma esfera publica, as quais possuem um escopo
especifico; ou seja, elas precisam ser convincentes para todos. Esse fato sobre a deliberacéo
constitui um padrdo minimo para o que constitui um acordo entre cidadaos livres e iguais
(BOHMAN, 2009, p. 33).



recursos publicos, descentralizando o poder decisério da administracéo
publica.

Percebe-se, pela forma como os Conselhos Municipais de Saude séao
organizados e estruturados, que ha a nitida intengado de possibilitar o exercicio
do controle social na fiscalizagdo da execugdo das demandas que |lhe sao
préprias. Nessa linha, a propria democracia deliberativa possui a intencéo de
“‘converter individuos que, tanto num sistema liberal quanto num sistema
comunitario ndo passariam de meros espectadores, em atores da histéria e,
por conseguinte, do direito” (LOIS, 2005, p. 19), possibilitando, assim, um
controle social realizado democraticamente.

Atuando como ambiente de discussdo e de tomada de decisdes
voltadas para a satisfacdo e o alcance do bem comum, vislumbra-se o
Conselho Municipal de Saude como espacgo proprio para o desenvolvimento da
pratica democratica deliberativa e do controle social, pois representa uma
arena propria para os debates publicos, onde todos os participantes tém direito
a voz.

Para que seja possibilitada a manifestagéo de todos os participantes, os
Conselhos Municipais de Saude tém reunides plenarias ordinarias, que em sua
maioria, realizam-se uma vez por més, conforme recomendagao do Congresso
Nacional de Saude. Estas reunides devem ser registradas em ata, elaborada
pela secretaria executiva (ou ndo havendo, cabe aos préoprios conselheiros) e
submetida a apreciacdo e aprovacdo do Plenario do Conselho, onde apos
aprovacao e assinatura, serdo encaminhadas para o gestor para fim de
homologacéo (BALSEMAO, 2003, p. 306).

Necessario ressaltar que, com o advento da CF/88 e o crescimento da
participacdo dos Municipios na reparticdo de receitas, “assistiu-se a um
protagonismo maior destes entes estatais, principalmente, no que diz respeito
as suas agdes no campo das politicas publicas, com vistas ao desenvolvimento
local” (SWAROVSKY, 2011, p. 94). Por esse motivo, o Conselho Municipal de
Saude, “instancia que articula institucionalmente as decisbées politicas, opera
no processo de discussao, elaboragdo, monitoramento e execucido da nova e
democratica gestdo local de saude, atuando como possibilidade de ser
instrumento de legitimagao dessa politica” (JORGE, 2006, p. 20).



Dessa forma, os Conselhos Municipais de Saude surgiram entre o final
dos anos de 80 e inicio de 90, com o processo de municipalizagdo das politicas
sociais, com o objetivo de aprimorar a administragdo publica por meio de novas
formas descentralizadas de administragcao publica, estimulando a participagao
da sociedade e a sua articulagao no exercicio do controle social (CARVALHO;
CASTRO; REGO; MASSOQUETTE, [19997], p. 6).

Nessa mesma linha, Salgado salienta que “a modernizagdo dos
processos gerenciais e administrativos pretende atingir objetivos mais amplos,
como a eficacia nas solugdes dos problemas e a democratizacdo dos
processos de gestdo” (SALGADO, 1996, Apud CARVALHO; CASTRO; REGO;
MASSOQUETTE, [19997], p. 6).

Fica demonstrada a importancia dos Conselhos Municipais de Saude
que, enquanto estrutura da sociedade civil, no exercicio do controle social e da
pratica da democracia deliberativa, haja vista que tais 6rgdos devem atuar na
escolha e fiscalizagdo da execugado das demandas sociais. Salienta-se, nesse
ponto do debate, que o Conselho Municipal de Saude é primordial para o
sistema de saude como um todo, revestindo-se como instrumento a disposicéo
da sociedade para o fortalecimento da democracia deliberativa.

Com essa descentralizacdo do poder a partir da atuagao dos Conselhos
Municipais de Saude, “o Municipio desponta como ente mais adequado para o
desenvolvimento de planos e projetos sociais, assim como para a viabilizagao
da deliberagdo publica” (JUCA, 2008, p. 4.184), pois na esfera municipal “ha
maior possibilidade do desenvolvimento de uma consciéncia critica dos
cidadaos, na medida em que se tem um ambiente mais propicio ao dialogo
argumentativo entre as pessoas e entre estes e os 6rgdos do Estado” (JUCA,
2008, p. 4.184).

Como ja apresentado no primeiro capitulo, a democracia deliberativa de
Habermas se apresenta como um modelo aperfeicoado da democracia
participativa, pois se fundamenta na tomada consciente de decisbes, que sao
‘resultantes das praticas argumentativas racionais, operadas em uma esfera
publica que assegure tanto a igualdade de acesso ao procedimento como a
igualdade de poder decisério aos participantes” (JUCA, 2008, p. 4.184).

E é a partir desse 6rgéo de representacdo da sociedade civil que se

pode perceber, entdo, a conexao entre os Conselhos Municipais de Saude e a



teoria habermasiana, “pois a democracia deliberativa possui como fundamento
a acao comunicativa nos processos publicos de decisao, visando a obtencio
de uma vontade que seja justificada e aceita pelos seus atores” (AREOSA,
1999, p. 44).

Nessa esfera, em que ocorrem os processos de decisdo, € possivel
verificar que, em determinados conselhos, tém se evidenciado tomadas de
decisdes eminentemente politicas, prevalecendo o jogo de poder envolvendo
os governantes eleitos, os lideres de partidos politicos e grupos de interesses
diversos. Tais segmentos sociais se encontram em constantes negociagoes,
embates e acordos (AREOSA, 1999, p. 44). Com relagédo a esses Conselhos,

observou-se ainda que

ha ocorréncia de certos niveis de constrangimentos impostos a
participacdo  popular (usuarios). Foram feitas observagdes
(funcionamento de outros conselhos), e ficaram evidentes em algumas
sessdes, a supremacia dos setores sociais historicamente
hegemoénicos — associagdo meédica e prestadores de servigos, nos
trabalhos desenvolvidos no interior destes conselhos (AREOSA, 1999,
p. 45).

O autor verificou, ainda, a existéncia de um distanciamento em relagao a
parte técnica e cultural entre os membros de alguns Conselhos, evidenciando
que os conselheiros oriundos dos movimentos populares (associagédo de bairro,
sindicatos, moradores da periferia, etc.) acabavam por ficar em posigéo
desfavoravel em algumas reunides, pois ndo conseguiam participar ativamente
nas discussdes que exigem um nivel de conhecimento mais elevado sobre o
tema abordado (AREOSA, 1999, p. 45 - 46). Por essa raz&o, a “simples divisao
paritaria dos conselheiros, ndo garante que as decisbes tomadas em seu
interior, reflitam algum tipo de neutralidade e/ou imparcialidade” (AREOSA,
1999, p. 46), pois a participagdo do conselheiro tem de ser ativa devendo
participar da deliberagdo com consciéncia sobre o tema decidido.

O tema referente ao distanciamento dos conselheiros com menos
instrucdo ou oriundos de classes mais carentes € de extrema importancia,
porque como ja foi tratado em tdpicos anteriores, ha necessidade de que a
conversa seja livre de coagbes e, mais ainda, que as partes possuam uma

comunicacao livre, sem barreiras, pois



as contribuicdes do Conselho Municipal de Saude envolvem aspectos
tdo diversos como a formulagdo da politica de saude, a alocagéo de
recursos para o setor, a definicdo de prioridades, o acompanhamento e
a avaliagdo dos servigos prestados, a fiscalizagdo dos érgaos publicos
e privados que fazem parte do Sistema Municipal da Saude e
principalmente, é a instituicdo onde as demandas populares sao
colocadas a mesa e onde se busca a conquista da equidade, da
integralidade e universalidade (AREOSA, 1999, p. 47).

Assim, denota-se que €& a esséncia deliberativa dos Conselhos
Municipais de Saude que assegura sua funcdo garantidora do processo
democratico e participativo nas tomadas de decisdao, sendo ainda que, dado
seu papel privilegiado, se torna ainda vetor do controle exercido pela sociedade
no cumprimento e realizagdo de suas escolhas através do efetivo exercicio do
controle social.

E é por essa razdo que, no terceiro e ultimo capitulo, sera realizada uma
observacao critica sobre o espacgo deliberativo, bem como do funcionamento,
do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, verificando se suas
decisdes sdo tomadas sob o viés da democracia deliberativa e se ha um
acompanhamento e fiscalizacdo no cumprimento de suas decisdes.

Tal abordagem sera realizada com a analise das atas das reunides
realizadas no periodo de um ano, verificando se as decisdes tomadas pelo
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, analisando se suas
escolhas foram seguidas pela Administragao, de que forma o Conselho realizou
o acompanhamento da execucdo de suas escolhas e, em caso de
descumprimento, quais as medidas judiciais e extrajudiciais foram adotadas
pelo érgao deliberativo.

Para essa investigagdo, também serdo realizadas entrevistas dirigidas aos
membros do Conselho Municipal de Saude e o0 acompanhamento de suas atas
e outros documentos fornecidos pelo érgéo, permitindo-se, ao final, responder
se o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, realmente, atua na
escolha das politicas publicas de saude, bem como, se exerce acdo no
controle, na execugao de suas decisdes e na forma como esse controle é
exercido no ambito municipal. Com essa exposi¢ao, passa-se a analise do

terceiro e ultimo capitulo do presente estudo.



4 O CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE SANTA CRUZ DO SUL: UMA
ANALISE CRITICA SOBRE SUA ATUAGAO ENQUANTO INSTANCIA DE
CONTROLE SOCIAL E DE PRATICAS DELIBERATIVAS

Tratadas as questdes relativas a importancia da democracia deliberativa
e 0 papel da teoria do discurso de Habermas no controle social de politicas
publicas, no primeiro capitulo, a investigagdo relacionada aos Conselhos
Municipais e sua conexao com o controle social e com a democracia
deliberativa, no segundo capitulo, necessario que agora, no capitulo que
encerra a presente pesquisa, seja realizada uma abordagem empirica do
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul.

Criado pela Lei n° 3.217, de 10 de julho de 1998, o Conselho Municipal
de Saude de Santa Cruz do Sul foi instituido, vinculado a Secretaria Municipal
da Saude, em carater permanente e deliberativo para exercer a fiscalizagdo do
Sistema Unico de Saude Municipal. Na mesma esteira da Quinta Diretriz da
Resolugao 333/03, conforme tratado no ponto 3.3, o art. 2° da Lei n° 3.217/98
define as competéncias do 6rgao (SANTA CRUZ DO SUL, 1998). O seu
regimento interno foi instituido pelo Decreto n° 7.732, de 6 de abril de 2009,
que tratou de regulamentar as questdes formais de composigéo e de realizagéo
das reunides plenarias (SANTA CRUZ DO SUL, 2009) (ANEXO D).

Com o intuito de realizar uma abordagem empirica no Conselho
Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, buscou-se, com a participacdo em
reunido ordinaria do Conselho, no dia 24 de maio de 2016, e entrevista com o
Presidente do Conselho Municipal de Saude, Sr. Gilberto de Moraes Saraiva,
realizada no dia 20 de junho de 2016, a analise do procedimento discursivo e
deliberativo das reunides.

Para o acompanhamento da reunigo ordinaria foi encaminhado oficio®?
ao Presidente do Conselho Municipal de Saude, no dia 21 de margo de 2016,

solicitando autorizagdao para o acompanhamento das reunides, copia das atas

22 Oficio n° 1/16, do dia 21 de margo de 2016. Interessado: Presidente do Conselho Municipal
de Saude de Santa Cruz do Sul. Assunto: Solicitacdo de Informagbes e autorizagao para
frequentar as reunides do conselho. (ANEXO A)



das reunides dos anos de 2014 e 2015 e aplicacdo de questionario®® aos
conselheiros para a colheita de suas impressdes em relagado ao funcionamento,
nas tomadas de decisdo e na fiscalizagdo de suas decisdes, realizada pelo
proprio Conselho.

Para submissao do questionario aos conselheiros, foi encaminhado e-

mail®*

ao Secretario Executivo do Conselho Municipal de Saude solicitando a
inclusdo e apresentacdo da presente pesquisa ao plenario do Conselho, na
reunido ordinaria do dia 24 de maio de 2016. No referido e-mail, foi também
encaminhado, como anexo, o0 questionario para que fosse submetido e
respondido pelos conselheiros.

Na referida reunido ordinaria do Conselho Municipal de Saude de Santa
Cruz do Sul, com a presenca da orientadora da presente pesquisa, o trabalho
foi apresentado aos conselheiros e membros da comunidade, momento em que
os questionarios foram respondidos e entregues pelos conselheiros.

Embora o questionario tenha sido submetido sem a necessidade de
identificacdo, muitos conselheiros mostraram-se a vontade para se identificar,
entretanto, ndo interessava ao presente estudo a identificacdo do conselheiro,
até mesmo para evitar exposicéo desnecessaria e possivel constrangimento no
momento da resposta. O questionario sera objeto dos dois primeiros topicos
deste capitulo, sendo que o primeiro ponto fara uma analise analitica com
graficos para demonstrar o resultado obtido, e o segundo ponto ira tratar a
questao qualitativa das respostas subjetivas.

Os conselheiros foram muito receptivos e mostraram interesse no objeto
da pesquisa, solicitando, inclusive, que o resultado fosse apresentado ao
plenario do Conselho apds a aprovacido da banca examinadora. Ainda, com o
intuito de aprofundar a pesquisa, com base em relatos fidedignos da histéria do
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, foi agendada entrevista

com o presidente do Conselho, o Sr. Gilberto de Moraes Saraiva, no dia 20 de

% 0O questionario foi elaborado com 13 (treze) perguntas, sendo 9 (nove) objetivas e 4 (quatro)
subjetivas. (ANEXO B)

2% E-mail enviado, no dia 15 de maio de 2016, para o endereco <cms@santacruz.rs.gov.br>
aos cuidados de Jodo Carlos Corréa, secretario executivo do Conselho Municipal de Saude.
Assunto: Questionario Conselheiros — Dissertacdo Cassio. (ANEXO C)




junho de 2016. A referida entrevista e sua andlise serdo objetos de ponto
especifico nesse capitulo.

Com essa breve introducéo, passa-se a analise dos dados obtidos nos
questionarios sobre o perfil e percepcado dos conselheiros municipais de saude

do Municipio de Santa Cruz do Sul.

4.1 A percepcgao dos conselheiros do Conselho Municipal de Saude em
face das tomadas de decisdo e seu respectivo acompanhamento e

fiscalizagao no Municipio de Santa Cruz do Sul

No primeiro item do presente capitulo, o estudo se debrugara na analise
quantitativa dos dados sobre a percep¢ao dos conselheiros municipais acerca
de seu papel como instancia de controle através do questionario aplicado. Para
tanto, primeiro sera realizada uma analise quantitativa de todas as questdes
em graficos, tanto as objetivas quanto as subjetivas, haja vista se tratar de
abordagem e texto analitico.

Foram propostas treze perguntas, sendo nove questbes objetivas e
quatro subjetivas. Das nove questbes objetivas, cinco eram compostas por
questionamento que exigia apenas marcar sim ou nao, as outras quatro
solicitavam a complementagdo em caso de resposta positiva, ou entdo, como
no caso da questdao numero quatro, a oportunidade de marcar uma ou mais
opgdes. As quatro questdes subjetivas questionaram o conselheiro sobre sua
impressao do Conselho Municipal de Saude.

Percebe-se que os conselheiros fizeram a escolha das opgdes da forma
como interpretaram o questionamento, alguns deixaram questdes em branco e
outros marcaram todas as respostas em questao que assim permitia.

Iniciando a analise da primeira pergunta do questionario, atentou-se para
a necessidade de questionar os conselheiros sobre a publicidade das reunioes,
haja vista a necessidade de retomar a questao relacionada a ética do discurso
e o dever de publicidade das deliberagdes. Dessa forma, foi questionado se as
reunides sédo realmente publicas e abertas aos cidaddos. Com esse intuito, a
pergunta objetiva numero um foi realizada da seguinte forma: “1) As reunides e
deliberacdes sao publicas e abertas aos cidaddos?” Respostas possiveis: Sim

ou Nao.



Com base no grafico abaixo é possivel perceber a impress&o® dos

conselheiros, conforme:

Grafico 1 — (As reunides e deliberagées sao publicas e abertas aos cidadaos?)
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Fonte: Dados da pesquisa.

Percebe-se, de acordo com a impressao dos dezesseis conselheiros
entrevistados, que todos consideram que as reunides e deliberacbes sao
publicas e abertas aos cidadaos. Ainda, de acordo com a resposta ao primeiro
questionamento, necessario também estabelecer a relagdo entre a abertura
aos cidadaos e a possibilidade de efetiva participagdo, com o espago para que
0s mesmos levem demandas aos integrantes do Conselho.

Nesse intento, o segundo questionamento pretendeu sanar tal duvida,
pois de acordo com a ideia de democracia deliberativa e a ética do discurso,
todos podem problematizar demandas. Assim, foi questionado se: “2) Ha
abertura ou possibilidade dos cidadaos levarem demandas aos integrantes do
Conselho?” Respostas possiveis: Sim ou N&o. Salienta-se que a resposta
positiva solicitava a seguinte complementacao: “Caso marque SIM, informe

como:”. Abaixo serao analisadas as respostas dadas, conforme:

% A escolha do termo “impressao” tem relagdo com a subjetividade da resposta colhida, pois
cada conselheiro observa o Conselho da sua maneira, podendo ou ndo corresponder com 0s
fatos.



Gréfico 2 — (Ha abertura ou possibilidade dos cidadaos levarem demandas aos

integrantes do Conselho?)
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Fonte: Dados da pesquisa.

De acordo com as respostas, percebe-se a possibilidade dos cidadaos
levarem demandas aos conselheiros, pois todos responderam afirmativamente,
ou seja, existe sim a possibilidade dos cidad&dos levarem demandas aos
integrantes do Conselho. De acordo com a resposta dos conselheiros,
necessario que seja realizada a analise da forma de como essa participacéo €
realizada, sendo respondido pelo conselheiro 1 (um) que as demandas seriam
levadas “Como solicitacdo de pauta, e a manifestacéo na prépria plenaria;”. Ja
o conselheiro 2 (dois) refere que “As reunides sdo na Camara de Vereadores e
abertas ao publico. Tera direito a voto apenas o conselheiro. A demanda sera
pautada sempre na proxima reunido.”.

O conselheiro 3 (trés) salienta que as demandas serao levadas “Na sala
do conselho ou direto ao conselheiro.”. Em seu questionario, o conselheiro 4
(quatro) referiu ser “Por sugestdes da comunidade e analisadas pelos
conselheiros.” Ja o conselheiro 5 (cinco) refere que as demandas sao trazidas
ao Conselho “Entrando em contato com qualquer um dos conselheiros.”. Mais
adiante, percebe-se a abertura do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz

do Sul a sociedade pela forma discursiva, pois em seu questionario, o



conselheiro 6 (seis) ressalta que as demandas podem ser sugerias pelo
cidadao “Pedindo a palavra em sessdao ou encaminhando a demanda a
Secretaria do CMS.”.

Demonstrando o carater democratico, o conselheiro 7 (sete) refere ser
“Através da presencga nas reunides, ou pela sala do conselho, onde funciona a
Secretaria Executiva.”. No mesmo viés € o relato do conselheiro 8 (oito), que
salienta a possibilidade de se levantar um assunto “Conversando com o
secretario do conselho e solicitando o que quer.”. O conselheiro 9 (nove)
também apresenta manifestacdo semelhante, aduzindo ser “Através de
solicitagdo”, que segundo o conselheiro 10 (dez) pode ser realizada
“‘Encaminhando aos conselheiros ou diretamente ou na sala do conselho junto
a secretaria”. O conselheiro 11 (onze) ndo complementou sua resposta.

Seguindo a linha do conselheiro 9 (nove), o conselheiro 12 (doze)
ressalta que seria por “Oficios”, que necessariamente deveriam ser
encaminhados ao presidente ou secretario executivo do Conselho. O
conselheiro 13 (treze) aduz que “Fica disponivel o plenéario. Através de
conselheiros.”. No entender do conselheiro 14 (quatorze) seria “Solicitando a
mesa diretora.”, a mesma resposta foi dada pelo conselheiro 15 (quinze). Por
fim, o conselheiro 16 (dezesseis) respondeu que seria “Através de solicitagcdo
direta ao CMS ou mesmo em contato com os conselheiros.”.

Com isso se percebe que as reunides, além de serem abertas a
comunidade, e permitirem a participacdo dos cidadaos, possibilitam ainda que
as demandas sejam trazidas pelos participantes comunitarios. Contudo, ndo ha
uma sistematizagdo, ou organizagcao interna, sobre o recebimento e
encaminhamento dessas demandas. Percebe-se que podem ser recebidas de
varias formas, variando de oficios a pedido de palavra no plenario, sendo que
ainda, essas demandas também podem ser trazias mediante solicitacdo a
mesa diretora ou aos proprios conselheiros.

Ja em relagdo ao nivel de participagdo de cada grupo representado no
Conselho, e para que se tenha a ideia de como o érgéo procura captar os
debates da esfera publica, foi realizado o seguinte questionamento na pergunta
objetiva numero trés: “3) Ao seu entender, quem costuma iniciar ou fazer as
proposicdes durante as reunides do Conselho?”. Respostas possiveis:

Usuarios; Governo; Profissionais da Saude; Prestadores de Servico.



Grafico 3 — (Ao seu entender, quem costuma iniciar ou fazer as proposigoes

durante as reunidées do Conselho?)
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Fonte: Dados da pesquisa.

Pela anadlise dos dados, percebe-se que os usuarios, segundo seis
conselheiros, sdo os maiores proponentes de demandas. Trés conselheiros
responderam que todos propdem demandas, dois responderam que sao 0s
usuarios e governo que, na maioria das vezes, iniciam as propostas. Governo e
prestadores de servigos também foram citados por dois conselheiros como os
maiores proponentes de demandas. Um conselheiro referiu ser o governo,
outros serem os prestadores. Um conselheiro aduziu serem os usuarios e
prestadores. Um conselheiro n&o respondeu a pergunta.

Portanto, verifica-se, nesse ponto, que ha uma liberdade de propositura
de demandas, sendo que todos os integrantes possuem tal possibilidade e, de
acordo com a resposta dos conselheiros, todos os integrantes participam
ativamente iniciando os debates e fazendo propostas. Tal comprovagao se



torna possivel ao passo que nenhum dos grupos integrantes do Conselho
deixou de ser mencionado quando questionado ao conselheiro quem
costumava iniciar ou propor demandas.

Adiante, pretendendo identificar, se efetivamente ha uma acgao
comunicativa nas deliberagdes, ou se a administracdo publica se vale de uma
acao estratégica, ou instrumental, para conseguir sua demanda, na pergunta
objetiva numero quatro, questionou-se sobre a liberdade na escolha dos temas
a serem tratados nas reunides do Conselho, sendo questionado: “4) Ha
liberdade sobre a escolha dos temas e proposicoes a serem tratadas nas
reunides do Conselho ou, em sua maioria, sdo propostas delineadas pelo
Poder Publico?”. Respostas possiveis: Sim ou Nao.

Grafico 4 — (Ha liberdade sobre a escolha dos temas e proposi¢cdes a serem
tratadas nas reuniées do Conselho ou em sua maioria sao propostas delineadas

pelo Poder Publico?)
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Fonte: Dados da pesquisa.

A resposta quase unanime demonstra que ha liberdade na escolha e
proposicao das demandas, ou seja, verifica-se que ha atuagdo da sociedade
sobre ela mesma, pois em que pese um conselheiro entender que nao ha
liberdade na escolha dos temas, quinze responderam existir tal liberdade

para proposi¢cdo de demandas no Conselho. Também, nesse sentido, a



préxima pergunta retoma a questdo da ética do discurso de néo coacgao,
buscando esclarecer se as decisdes sdo tomadas de forma argumentativa,
sendo questionando aos conselheiros na pergunta objetiva numero cinco: “5)
As decisdes sao tomadas pela argumentacao das propostas ou sdao impostas

aos membros do Conselho?”. Respostas possiveis: Sim ou Nao.

Grafico 5 — (As decisb6es sdo tomadas pela argumentagao das propostas ou sao

impostas aos membros do Conselho?)
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Fonte: Dados da pesquisa.

Da mesma forma, o grafico acima ilustra que a pratica argumentativa e
deliberativa € uma realidade no Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz
do Sul, pois quinze conselheiros responderam que as decisbes sdo tomadas
pela argumentagao das propostas, sendo que apenas um conselheiro entende
pelo contrario, que n&o ha argumentagéo nas tomadas de deciséo.

Verificada, na resposta anterior, a presenca da pratica deliberativa no
Conselho, necessario agora questionar sobre a possibilidade de revisdo das
decisbes do 6rgéo deliberativo, fazendo-se a conexao com a ideia de controle,
sendo questionado aos conselheiros na pergunta objetiva numero seis: “6) Ha
possibilidade de revisdo das decisbes tomadas pelo Conselho em momento

posterior?”. Respostas possiveis: Sim ou Nao.



Grafico 6 — (Ha possibilidade de revisao das decis6es tomadas pelo Conselho em

momento posterior?)
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Fonte: Dados da pesquisa.

Sobre esse tema, mesmo que quatro conselheiros tenham entendido
que nao ha possibilidade de revisdo das decisdes do Conselho, percebe-se
que a maioria, ou seja, doze conselheiros entendem que existe a possibilidade
das decisdes do Conselho Municipal de Saude serem revisadas pelo préprio
orgao.

A possibilidade de revisdo das decisdes tomadas pelo Conselho é de
suma importancia — conforme ja abordado no item 2.4.1 do capitulo inaugural -,
e se refere a necessidade das discussbes serem concluidas para que suas
deliberagbes possam produzir efeitos. Pelo fato das politicas publicas serem
amplas e indeterminadas, necessita-se, dentro de um procedimento regulado a
partir do principio do discurso, que haja possibilidade de revisdo de tais
decisoes.

Pretendendo desvendar se ha preferéncia, ou de certa forma uma
indugcdo em relagdo aos integrantes da administragdo publica, a pergunta

objetiva numero sete questionou aos conselheiros o seguinte: “7) Todos os



membros do Conselho possuem a mesma liberdade e espaco para fazer
proposi¢des, questionamentos e levantar temas para discussao?”. Respostas
possiveis: Sim ou Nao.

Grafico 7 — (Todos os membros do Conselho possuem a mesma liberdade e
espacgo para fazer proposigées, questionamentos e levantar temas para

discussao?)

@Sim; 16

OSim

B Nao

B Nao;

Fonte: Dados da pesquisa.

Mais uma vez, se percebe a isonomia existente entre os conselheiros,
sendo respondido de forma unanime que ha possibilidade de todos fazerem
proposicdes, questionamentos e levantarem temas para discussdao na arena
publica de debate. Como ja fora referido em tépico especifico no capitulo 1, “As
deliberagbes s&o inclusivas e publicas. Em principio, ninguém deve ser
excluido, pois todos os possiveis interessados nas decisdes tém iguais
chances de acesso e de participagdo” (HABERMAS, 1997, p. 29). Tal fato
também comprova a aplicagdo do principio da universalidade (U) nos
discursos, tema abordado no item 2.4.1.

Buscando analisar a presenga ou nao das demais regras da teoria do
discurso, nas deliberagdes do Conselho, na pergunta objetiva numero oito, foi
questionado: “8) Os membros do Conselho sofrem algum tipo de coergéao

externa ou interna durante suas deliberagdes?”. Respostas possiveis: Sim ou



Nao. Nesse questionamento, mais uma vez, era solicitado, em caso de

resposta positiva, que: “Caso marque SIM, informe qual(is) o(s) tipo(s):”.

Grafico 8 — (Os membros do Conselho sofrem algum tipo de coergédo externa ou

interna durante suas deliberagées?)
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Fonte: Dados da pesquisa.

Observa-se que as reunides, além de serem pautadas pela deliberacao
e liberdade de proposicdo pelos conselheiros e membros da comunidade,
mostram-se livres e sem a presenga de coergao interna ou externa, conforme
impressao de quinze conselheiros, sendo que apenas um conselheiro entende
que ha coercgao, entretanto, mesmo marcando de forma positiva, nao referiu de
que forma tal coercao é exercida. Verifica-se, entdo, o preenchimento de mais
esse requisito/regra da teoria do discurso de Habermas?®.

A pergunta numero nove, que encerrou O questionario objetivo,
pretendeu desvendar se o Conselho busca realizar o controle de suas préprias

decisbes, e trouxe o seguinte texto: “9) O Conselho Municipal de Saude realiza

% As regras da teoria do discurso foram expostas no item 2.4.1.



o acompanhamento e a fiscalizacdo apdés a sua tomada de decisao?”.

Respostas possiveis: Sim ou Nao.

Grafico 9 — (O Conselho Municipal de Saude realiza o acompanhamento e a

fiscalizagdo ap6s a sua tomada de decisédo?)

@Sim; 14 OSim

B N3ao

ON/A; 1 ON/A
B N3o; 1

Fonte: Dados da pesquisa.

Percebe-se que quatorze conselheiros acreditam que o Conselho
Municipal de Saude realiza o0 acompanhamento e a fiscalizagdo apds a sua
tomada de decisdo, sendo que um conselheiro deixou a questado sem resposta
e outro conselheiro respondeu ndo, quando questionado.

Ainda, a pergunta solicitava que, em caso de resposta positiva, 0
conselheiro informasse como tal acompanhamento ou controle é realizado,
sendo questionado o seguinte: “Considerando positiva a resposta acima,
indique como esse acompanhamento/controle da decisdo é realizado:”.
Respostas possiveis: “Com acdes individuais de cada conselheiro” ou “De

forma articulada pelo proprio Conselho Municipal”.



Grafico 10 — (Considerando positiva a resposta acima, indique como esse

acompanhamento/controle da decisao é realizado:)

O Com agdes
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Fonte: Dados da pesquisa.

De acordo com as respostas colhidas, nove conselheiros consideram
que o acompanhamento/controle da decisdo € realizado de forma articulada
pelo proprio Conselho Municipal de Saude; dois conselheiros entendem que o
controle é realizado com acgdes individuais de cada conselheiro; quatro
conselheiros entendem que o acompanhamento € realizado de ambas as
formas e, por fim, um conselheiro ndo respondeu o questionamento. Embora
nao haja unanimidade na resposta dos conselheiros, a percepgao dos
integrantes do Conselho demonstra que a maioria considera que o controle &

realizado de forma articulada pelo Conselho?’.

" Considerando que 9 conselheiros marcaram “De forma articulada pelo préprio Conselho
Municipal de Saude” e outros 4 marcaram ambas as respostas.



Também foram, além das questdes objetivas, objeto de analise quatro
questdes subjetivas, estas direcionadas ao acompanhamento pessoal das
deliberacbes do Conselho pelos proprios conselheiros, a fiscalizacdo do
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, os mecanismos juridicos
disponiveis para o controle das decisbes e a transparéncia das informagdes
prestadas ao Conselho.

A primeira pergunta subjetiva questionava o conselheiro se ele proprio
costumava fazer o acompanhamento das decisdes/deliberagdes tomadas pelo
Conselho, questionando ainda a forma, em caso de resposta positiva. Assim,
pode-se observar o seguinte grafico com o numero de conselheiros que
responderam positivamente, justificando sua resposta, € que se abstiveram de

responder a questao, conforme:

Grafico 11 — (Descreva objetivamente: Enquanto Conselheiro vocé costuma fazer
o acompanhamento das decisdes/deliberagées tomadas no Conselho? Em caso

afirmativo, informe como)
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Fonte: dados da pesquisa.



Percebe-se que quinze conselheiros responderam positivamente ao
serem questionados se realizavam o acompanhamento das decisoes,
justificando sua resposta, enquanto apenas um conselheiro deixou de
responder ao questionamento.

Ja na pergunta seguinte, os conselheiros foram questionados se o
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul exerce algum tipo de
fiscalizagdo sobre os servigos de saude do Municipio, igualmente, como na
pergunta anterior, questionando, em caso positivo, como e quem realizaria tal

fiscalizagdo? Com base nas respostas se péde perceber o seguinte grafico:

Grafico 12 — (O Conselho Municipal de Satde de Santa Cruz do Sul exerce algum
tipo de fiscalizagdo sobre os servigos de saiide do Municipio? Em caso positivo,

como e quem realiza tal fiscalizagdo?)
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Fonte: dados da pesquisa.

Denota-se das respostas que quatorze conselheiros responderam

afirmativamente e justificaram sua resposta, informando como e quem realiza



tal fiscalizagdo. Entretanto, se percebe que um conselheiro respondeu nao
saber e outro deixou de responder o questionamento realizado.

A proxima pergunta, a de numero doze, solicitou ao conselheiro que
indicasse 0s mecanismos e instrumentos juridicos e administrativos que estao
dispostos ao Conselho Municipal de Saude para que ele realize o controle de
suas decisdes em relagdo a concretizagdo das mesmas pelo Poder Publico.
Com base nas respostas pode-se extrair o seguinte grafico:

Grafico 13 — (Indique quais os mecanismos e instrumentos juridicos e
administrativos que estao dispostos ao Conselho para que ele realize o controle

de suas decis6es em relagédo a concretizagdo das mesmas pelo Poder Publico:)

@ Indicaram o
mecanismo e
instrumento; 11

OlIndicaram o
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instrumento

B Nao
responderam

] Nao
responderam; 5

Fonte: dados da pesquisa.

Questionados a indicar os mecanismos e instrumentos disponiveis ao
Conselho para que realize o controle de suas decisbes para a efetiva
concretizacao pelo Poder Publico, onze conselheiros souberam indicar quais os
mecanismos e instrumentos disponiveis, enquanto cinco n&o responderam,

provavelmente por desconhecerem os mecanismos e instrumentos disponiveis.



Esse questionamento € de suma importéncia para a pesquisa, pois
demonstra se os conselheiros sabem, ou compreendem, o que é e a forma
como ocorre o controle social. Ressalta-se que na indicagcdo dos instrumentos
a disposigao do Conselho € possivel visualizar se ha ou nao controle.

A Ultima pergunta, numero treze, se referia a impressdo pessoal do
conselheiro em relagao a existéncia de transparéncia e informacéao por parte do
Poder Publico no processo de concretizagdo das tomadas de decisdo no
Conselho Municipal de Saude, solicitando justificagdo em caso positivo.
Também a partir do ultimo questionamento foi possivel extrair um grafico,

conforme:

Gréfico 14 — (Enquanto Conselheiro vocé considera que ha transparéncia e
informacgéao suficiente no processo de concretizagdao das decisdes tomadas pelo

Conselho Municipal de Saude por parte do Poder Publico? Justifique.)

O Responderam
sim e
justificaram; 13

O Responderam
sim e
justificaram
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responderam; 3

Fonte: dados da pesquisa.

Novamente na ultima pergunta, que tratou sobre a questdo da
transparéncia nas informacdes por parte do Poder Publico, pode-se notar que a



maioria dos conselheiros, treze, se sentiu a vontade para responder sim e
justificar a sua resposta, enquanto uma minoria, trés, ndo respondeu ou
justificou o motivo pelo qual deixou de responder ao questionamento.

Realizada a analise quantitativa do questionario, realizado junto aos
conselheiros do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, o préximo
item passara a analise qualitativa dos questionamentos e respostas subjetivas -
que por se tratar de texto analitico também foram quantificados em graficos
nesse ponto -, buscando compreender as razbes que levaram os conselheiros,
de acordo com a pesquisa preponderantemente tedrica, realizada nos capitulos

anteriores, a responder de uma e nao de outra maneira.

4.2 As praticas deliberativas e os mecanismos disponiveis ao Conselho

Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul no exercicio do controle social

No presente tdpico, sera realizada uma analise qualitativa das questdes
dissertativas aplicadas aos conselheiros, fazendo um paralelo com a
abordagem tedrica amplamente verificada nos capitulos 1 e 2 da presente
pesquisa. As questdes objetivas foram aplicadas nos numeros dez, onze, doze
e treze do questionario e buscaram descrever a impressédo de cada conselheiro
em relacdo ao acompanhamento e controle das decisées do Conselho
Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, os mecanismos disponiveis para
realizagao do controle de suas deliberacdes e a transparéncia das informacdes
prestadas pelos 6rgéaos publicos gestores da saude municipal.

Dessa forma, se passara a analisar a resposta de cada um dos
conselheiros, sendo que devido a preferéncia da presente pesquisa em manter
a identidade dos conselheiros em sigilo nas respostas, os conselheiros serdo
identificados pela numeragao de 1 a 16.

A questao subjetiva numero dez questionou os conselheiros em relagao
ao acompanhamento das decisdes/deliberacbes do Conselho Municipal de
Saude, devendo ser informado se o conselheiro costuma fazer esse controle e
de que forma ele é realizado, conforme: “10) Descreva objetivamente:
Enquanto Conselheiro vocé costuma fazer o acompanhamento das
decisbes/deliberacbes tomadas no Conselho? Em caso afirmativo, informe

como.”.



O conselheiro 1 (um) afirmou que a sua forma de acompanhar as
deliberacées do conselho é “Fazendo acompanhamento de denuncias, mau
atendimento, tanto em hospitais como em unidades basicas de saude.”. Em
sua resposta, o conselheiro 2 (dois) informou que realiza o acompanhamento
“Verificando nos postos e locais de atendimento publico se estdo sendo
aplicados os investimentos que foram aprovados nas reunides do Conselho.”.
O conselheiro 3 (trés) respondeu que “Sim, através das comissdes do nosso
Conselho.”. Ja o conselheiro 4 (quatro), indo no mesmo sentido do conselheiro
1 (um) disse que “Onde ha denuncias, as mesmas sao fiscalizadas.”. Em sua
resposta, o conselheiro 5 (cinco) respondeu “Sim, acompanhando as reunides
e votando se é necessario.”.

Seguindo a andlise das respostas, o conselheiro 6 (seis) afirmou que
“Sim, acompanhando o andamento das deliberagdes junto ao poder publico e
aos demais membros do conselho.”. O conselheiro 7 (sete) respondeu que
“Sim, acompanhando as proprias reunides do CMS, marcando preseng¢a nos
servigos.”. O conselheiro 8 (oito) disse “Sim, indo as reunides, me informando
sobre as pautas e decisées tomadas.”. O conselheiro 9 (nove) ndo respondeu o
questionamento. Ja o conselheiro 10 (dez) afirmou que “Sim, através das atas
e participando das reunides.”. O conselheiro 11 (onze) “Sim, através das
informacgdes.”. O conselheiro 12 (doze) afirmou que “Sim, fiscalizando se as
decisbes/deliberacdes foram encaminhadas.”.

O conselheiro 13 (treze) respondeu “Sim, quando necessario, através de
manifestagbes e/ou visitas.”. O conselheiro 14 (quatorze) disse “Sim,
analisando as proposicoes através de comissdes, auditoria e vistorias nos
locais.”. O conselheiro 15 (quinze) “Sim, analisando as proposi¢des através das
comissdes, acompanhando auditorias e vistorias “in loco”.”. O conselheiro 16
(dezesseis) “Sim, através do acompanhamento e/ou aproximagao das
entidades ou representantes destas, bem como dos usuarios de determinados
servigos.”.

Percebe-se que, em relagcdo a pergunta subjetiva numero dez, os
conselheiros costumam realizar o acompanhamento por meio da verificagao de
denuncias que sao realizadas ao Conselho, visitando aos locais onde os
servicos de saude publica sdo prestados, ou entdo, pelas comissdes que sao

criadas no Conselho Municipal de Saude e por auditorias.



A pergunta seguinte, a de numero onze, questionou os conselheiros
sobre a fiscalizagcado realizada pelo proprio Conselho Municipal de Saude de
Santa Cruz do Sul em relag&o aos servigos de saude do Municipio. A pergunta
foi realizada com a seguinte redacao: “11) O Conselho Municipal de Saude de
Santa Cruz do Sul exerce algum tipo de fiscalizagdo sobre os servigos de
saude do Municipio? Em caso positivo, como e quem realiza tal fiscalizagdo?”.

O conselheiro 1 (um) respondeu que “Em caso de denuncia, é realizada
a fiscalizagdo, os membros do conselho realizam as fiscalizagdes formando
comissodes para verificar as denuncias.”. O conselheiro 2 (dois) citou a agao da
Comisséo de Denuncias e Averiguagdes em sua resposta, que foi a seguinte:
“Sim, com diligéncias nos estabelecimentos de saude e com a Comissao de
Denuncias e Averiguagbes que investiga as denuncias dos usuarios do
Sistema.”. Em sua resposta, o conselheiro 3 (trés) referiu que “Sim, temos
comissdes de averiguacao e denuncia, finangas, contratos e convénios.”.

O conselheiro 4 (quatro) afirmou que “Qualquer conselheiro pode
fiscalizar os locais de saude publica do municipio.”. Ja o conselheiro 5 (cinco)
respondeu que “Sim, indo ao local da denuncia averiguar, o proprio
conselheiro.”. O conselheiro 6 (seis) afirmou que “Sim, por via de reunides de
comissdes proprias, bem como por pedidos de esclarecimentos encaminhados
ao poder publico.”. Nesse sentido, o conselheiro 7 (sete) também referiu que
“Sim, através das comissdes (finangas, contratos com hospitais, etc.)”.
Percebe-se o trabalho realizado de controle e acompanhamento que é
realizado pelas comissdes criadas pelo préprio Conselho com essa finalidade.

O conselheiro 8 (oito) respondeu que a fiscalizagdo do Conselho é
realizada pelo proprio conselheiro ao afirmar que “Sim, indo aos servicos,
solicitando informagdes. Realizado pelo proprio conselheiro.”. O conselheiro 9
(nove) nao respondeu o questionamento. Para o conselheiro 10 (dez) a
resposta foi “Sim, com a comissao que é criada para tal fim.”. O conselheiro 11
(onze) respondeu “Nao sei.”. Mais adiante, o conselheiro 12 (doze) referiu que
a fiscalizacdo é realizada “Indo ao local, solicitando documentos que
comprovam se os investimentos foram realizados.”.

O conselheiro 13 (treze) respondeu “Sim, comissdes de
acompanhamento.”, novamente sendo salientada a importancia das comissoes

na realizagao do acompanhamento das decisdes do Conselho. O conselheiro



14 (quatorze) referiu que “Sim, vistorias nos locais em conjunto com as
comissdes.”. O conselheiro 15 (quinze) respondeu “Sim, em todos os assuntos
e proposi¢des. Analisando documentos e vistorias “in loco”, em conjunto com
as comissodes.”. E por fim, o conselheiro 16 (dezesseis) respondeu “Sim,
através das comissdes formadas através do CMS, como exemplo, comissao de
finangas, comissao de saude do trabalhador.”.

Percebe-se que de forma quase unanime, haja vista o fato de um
conselheiro ndo ter respondido ao questionamento, os demais informaram que
o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul realiza fiscalizacdo sobre
os servicos de saude do Municipio, sendo que a maioria fez meng¢ao ao
trabalho desenvolvido pelas comissdes que séo criadas pelos integrantes do
proprio Conselho no acompanhamento e fiscalizagdo de suas deliberacoes.
Destaca-se, também, a dependéncia do Conselho em relagdo as denuncias,
pois praticamente s6 age quando € provocado. Um conselheiro afirmou n&o
saber se o Conselho realiza ou ndo a fiscalizagado de suas deliberagdes.

Esse fato demonstra que o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz
do Sul, embora n&do possua uma orientagao definida de como agir, em caso de
denuncias, possui um modo de operacdo deliberativo, pois, embora os
conselheiros tenham o poder de realizar a fiscalizagdo de forma individual,
preferem, utilizando da prépria estrutura do Conselho, realizar a fiscalizacao e
o controle por meio das comissdes, que sao criadas para essa finalidade pelo
proprio 6rgao.

Na sequéncia do questionario, a pergunta numero doze indagou os
conselheiros acerca dos mecanismos e instrumentos juridicos e administrativos
a disposicdo para a realizacdo do controle de suas decisdes. O
questionamento possui a seguinte redagao: “12) Indique quais os mecanismos
e instrumentos juridicos e administrativos que estdo dispostos ao Conselho
para que ele realize o controle de suas decisbes em relacdo a concretizagao
das mesmas pelo Poder Publico:”.

O conselheiro 1 (um) respondeu o seguinte: “Com garantia da Lei e das
diretrizes do conselho municipal de saude, criado pela Lei 8.142/90, em
cumprimento a legislacdo do SUS.”. Ja o conselheiro 2 (dois) respondeu que
pela “Auditoria do municipio, Assessoria juridica e Assessoria contabil para

acompanhar as prestacdes de conta dos prestadores de servico do municipio.”.



O conselheiro 3 (trés) afirmou que “Alguns impasses séo levados ao Ministério
Publico sim.”.

Em sua resposta, o conselheiro 4 (quatro) disse que “Ha grupos dentro
do proprio Conselho para fiscalizar e trazer para as reunides.”. O conselheiro 5
(cinco) referiu que “Tudo é feito pelo Conselho, junto com a Gestdo do
Municipio.”. O conselheiro 6 (seis) disse que “O poder publico, obedecendo a
legislagdo, disponibiliza estrutura para reunides, estrutura para a Secretaria do
Conselho com computador, telefone, etc. Mas também contrata profissional
contabil, etc.”.

O conselheiro 7 (sete) respondeu que os mecanismos e instrumentos a
disposicdo seriam “Sala do conselho assessor contabil, sec. executivo,
requisicdo de documentos.”. Os conselheiros 8 (oito), 9 (nove), 10 (dez) e 11
(onze) nao responderam ao questionamento.

O conselheiro 12 afirmou em sua resposta que o Conselho “Tem a sua
disposigdo um contador.”. O conselheiro 13 respondeu “Assessor técnico
contabil, assessor de acompanhamento.”. O conselheiro 14 citou o “Plano
municipal de Saude, LDO, Plano Plurianual.” como resposta. O conselheiro 15
citou o “Plano Municipal de Saude, LDO, Plano Plurianual, Conferéncia
Municipal de Saude.”. Por fim, o conselheiro 16, assim como os conselheiros 8,
9, 10 e 11, também deixou de responder ao questionamento.

Nas respostas colhidas nessa questdo em particular, percebe-se uma
maior abstencdo do que o observado nas demais respostas coletadas no
questionario. Também € possivel verificar que os conselheiros, em sua maioria,
nao sabem os mecanismos e instrumentos juridicos que, a sua disposicao,
podem ser utilizados para exigir que o Poder Publico cumpra as deliberagdes
do Conselho em caso de omissdo. Dos dezesseis conselheiros, cinco deixaram
de responder ao questionamento, um mencionou que 0s impasses seriam
levados ao Ministério Publico, enquanto os demais alternaram entre mencionar
leis do proprio Municipio, Auditorias, em especial a contabil, ou novas
deliberacdes em reunides do proprio Conselho Municipal de Saude.

Com isso, destaca-se a importancia, ou até mesmo necessidade, do
Conselho se organizar para possibilitar uma atuagcdo de forma sistematizada.
Ressalta-se que os conselheiros sequer possuem o necessario conhecimento

ou informacédo das ferramentas juridicas que poderiam ser utilizadas para o



controle social das deliberagdes do 6rgao, o que fatalmente pode ocasionar
uma reagao mais lenta em caso de necessidade, leia-se descumprimento do
Poder Publico em relagao as deliberagdes do Conselho Municipal de Saude.

Saindo dessa percepg¢ao inicial, a préxima pergunta procurou investigar
se as informacgdes prestadas pelo Poder Publico eram suficientes para o
processo de decisdo do Conselho e se o conselheiro considera haver
transparéncia nesse processo de comunicagdo entre os 6rgdos. A pergunta
realizada foi a seguinte: “13) Enquanto Conselheiro vocé considera que ha
transparéncia e informacado suficiente, no processo de concretizacdo das
decisbes tomadas pelo Conselho Municipal de Saude por parte do Poder
Publico? Justifique.”.

Com base nesse questionamento, o conselheiro 1 (um) respondeu que
“Sim, ha transparéncia, pois € necessario, para que haja a discussdo e
aprovacao das demandas recebidas nas reunides do conselho.”.

O conselheiro 2 (dois) respondeu que “Sim, temos acompanhamento da
Comissao de Financas, da Comissao de Contratos e Convénios e também
contamos com o0 nosso assessor contabil contratado pelo Conselho para
acompanhar toda a demanda na area da saude.”. Percebe-se a importancia do
Assessor Contabil para o controle realizado pelo préprio Conselho, pois tal
profissional aparece de forma reiterada em nas respostas dadas por um grande
nuamero de conselheiros. O conselheiro 3 (trés) respondeu que “Sim, as
comissdes sO emitem seus pareceres favoraveis apos todas as duvidas serem
esclarecidas.”. Novamente, as comissbes aparecem como agentes do controle
social a disposigdo do Conselho. Ja o conselheiro 4 (quatro), por sua vez,
respondeu que “Sim, porque o proprio Conselho fiscaliza e cobra.”. O
conselheiro 5 (cinco) respondeu de forma convicta que “Sim, porque ha muita
transparéncia, até porque passa pelo Conselho e € submetido a prestacido de
contas e a propria votacado.”. Talvez a necessidade de prestacao de contas do
Conselho possa ser relacionada a importancia denotada nas respostas dos
conselheiros a figura do Assessor Contabil.

Em sua resposta, o conselheiro 6 (seis) esclareceu que “Deixando bem
claro, que as respostas aqui postas dizem respeito a SCS (existem outras
realidades). Sim, os conselheiros tém acesso integral a toda e qualquer

informacgéo.”. O conselheiro 7 (sete) respondeu que “Sim, o CMS é muito



atuante.”. Ja o conselheiro 8 (oito) disse que “Sim, ha sempre divulgagao das
informagdes.”.

Os conselheiros 9 (nove), 10 (dez) e 11 (onze) n&o responderam ao
questionamento. Por sua vez, o conselheiro 12 (doze) afirmou que “Sim, todos
os valores investidos passam pelo crivo do Conselho Municipal de Saude.”. E o
conselheiro 13 (treze) respondeu que “Sim, ha todas as possibilidades de os
conselheiros se apropriarem de eventuais duvidas.”. O conselheiro 14
(quatorze) respondeu “Sim, no total das decisbes do CMS sdo cumpridas
trabalhando em conjunto com a gestdo.”. Na mesma linha, aconteceu com a
resposta do conselheiro 15 (quinze) ao afirmar que “Sim, todas as decisdes do
CMS sao cumpridas, trabalhando em conjunto com a gestgo.”.

Por fim, o conselheiro 16 (dezesseis) respondeu que “Sim, assuntos em
debates sao avisados previamente aos conselheiros, acompanhados de
informagdes complementares que auxiliam nas tomadas de decisdo, sendo
também apresentados presencialmente em muitos casos por representantes do
poder publico.”.

A partir das respostas, percebe-se que, em sua maioria, os conselheiros
entendem que ha transparéncia e qualidade nas informacdes prestadas pelo
Poder Publico, no momento em que uma demanda é analisada pelo Conselho
Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, demonstrando que o 6rgao atua
como efetivo elemento de participacao social na escolha das politicas publicas.

Verificou-se ainda que, mesmo sem ter uma regra ou procedimento
interno especifico, inclusive em relagdo a informacdo clara sobre os
mecanismos judiciais disponiveis, os conselheiros buscam fiscalizar e realizar o
controle na execugao de suas deliberagdes junto ao Poder Publico. Tal controle
€ realizado, de acordo com as respostas dadas, com auxilio das comissoes,
que sao criadas para tratar de assuntos com maior especificidade, por agdes
individuais e por deliberagdes do proprio Conselho, que se utiliza ainda da
ouvidoria municipal para o controle social das politicas publicas de saude.

Também foi possivel perceber que, de forma expressiva, os conselheiros
citaram o Assessor Contabil do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz
do Sul como um instrumento para o exercicio do controle social de suas
deliberacbes e das contas e relatérios apresentados pelo Poder Publico

Municipal. O Tribunal de Contas da Unido orienta os conselheiros, em seu



manual disponivel na internet, a buscar auxilio nos cursos de contabilidade
para a analise dos relatorios de gestao (BRASIL, 2015, p. 93).

Assim, de acordo com as respostas analisadas acima, percebe-se que
os conselheiros costumam realizar a fiscalizagdo/acompanhamento de suas
deliberacdes tanto de forma individual quanto coletiva. Também, o Conselho
Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul realiza a fiscalizagdo por meio de
suas comissbes, que s&o criadas para possibilitar que haja um
acompanhamento mais qualificado de determinadas demandas.

Um ponto que chama a atencao é o desconhecimento dos conselheiros
em relacdo aos mecanismos e instrumentos juridicos disponiveis para o
exercicio do controle social quando o Poder Publico se negar ao cumprimento
de alguma decisédo oriunda do Conselho Municipal de Saude, ou ainda uma
orientagdo do Conselho da forma como os conselheiros deveriam agir nesses
casos.

Embora tenha havido essa impresséo, foi possivel perceber que, em sua
maioria, os conselheiros informaram que ha boa recepcao pelo Poder Publico
de suas deliberagbes, sendo poucos o0s casos em que houve o
descumprimento de alguma deliberagdo que, segundo o0s proprios
conselheiros, é resolvido junto a ouvidoria ou mesmo com a gestdo municipal.

Outros pontos culminantes observados sdo a transparéncia e a
qualidade das informag¢des que, sem duvida alguma, trazem maior qualidade
ao debate e deliberagcdo do o6rgdo, que, como informado por alguns
conselheiros, é muito atuante.

Portanto, percebe-se que o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz
do Sul é um 6rgao atuante na deliberagao e fiscalizagdo de suas decisdes, seja
por acdo individual dos conselheiros ou por meio das comissdes proprias do
orgao, atuacao essa que é fundamentada na qualidade e transparéncia das
informacdes que sao prestadas pelo Poder Publico, o que inclusive permite que
possam surgir questionamentos qualificados sobre os temas tratados nas
reunides do Conselho.

Feita essa analise, o préximo tépico ira abordar a entrevista realizada
com o Sr. Gilberto Saraiva, presidente do Conselho Municipal de Santa Cruz do

Sul, buscando aprofundar a percepcao sobre a atuacao e funcionamento do



o6rgdo que, como ja exposto no capitulo dois, € indispensavel para o

recebimento por parte do Municipio dos recursos da saude.

4.3 Andlise das perguntas realizadas durante a entrevista com o

Presidente do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul

Analisadas as perguntas subjetivas do questionario, pode-se observar
que a maioria dos conselheiros compreende a atividade desenvolvida pelo
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul e a importancia do
acompanhamento das decisdes/deliberacdes. Entretanto, verifica-se também
que os conselheiros ndo possuem conhecimento dos mecanismos e
instrumentos judiciais de controle a sua disposigdo. Embora alguns
conselheiros tenham deixado de responder algumas perguntas objetivas e
subjetivas, no geral a percepgcdo que se tem é positiva em relagdo a
participagéo, transparéncia e controle exercido pelo 6rgao.

Para maior aprofundamento da presente pesquisa, buscou-se a
realizacao de entrevista com o presidente do Conselho Municipal de Saude de
Santa Cruz do Sul. Segundo informagdes obtidas com o préprio presidente do
Conselho, ele seria integrante do Conselho desde a sua criagdo no Municipio,
razao pela qual, estas questdes foram aplicadas somente a ele.

Dessa forma, foi realizada entrevista com o Sr. Gilberto de Moraes
Saraiva, presidente do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, ou
apenas Gilberto, como sera citado nas demais mencgdes realizadas no decorrer
do texto. A entrevista foi realizada no dia 20 de junho de 2016, as 15h, em
reunido na sede do Sindicado dos Metalurgicos do Municipio de Santa Cruz do
Sul, Sindicato este que, conforme informagdes oficiais do sitio eletrdnico?® do
Sindicato na rede mundial de computadores, também ¢é presidido pelo Sr.
Gilberto desde o ano de 2008, estando em sua segunda gestdo a frente da
entidade profissional.

Ao ser recebido pelo Sr. Gilberto, e apds as consideragdes de estilo,

apresentacdo individual do entrevistador e contextualizagdo do que seria

2 INSTITUCIONAL. Sitio eletronico do Sindicato dos Metalurgicos de Santa Cruz do Sul.
Disponivel em: <http://www.sindimetalscs.com.br/institucional.php> Acesso em: 27 de out. de
2016.



abordado, passou-se a gravagao da entrevista com dispositivo eletrénico, cuja
degravacao se encontra em anexo ao presente trabalho (ANEXO D).

Dessa forma, foram realizadas sete perguntas ao presidente do
Conselho, sendo as duas primeiras relacionadas ao método utilizado pelo
Conselho para o acompanhamento de suas decisdes: “1) Qual a forma de
acompanhamento que o Conselho possui das decisdes tomadas? Quem é
responsavel por esse acompanhamento? 2) Verificado que uma deciséo
aprovada pelo Conselho ndo esta sendo cumprida, quais os meios que dispde
de controlar essa decisdo? Ministério Publico? Agao judicial? Pedido via
administrativa?”

As demais perguntas, de numero trés e quatro, versaram, sobre a forma
de participagao dos conselheiros oriundos de classes diferentes e, se ja houve
algum caso em que a Prefeitura tenha descumprido uma decisao tomada pelo
Conselho: “3) Vocé nota diferente participagdo dos conselheiros, se oriundos
do Poder Publico ou da sociedade civil? 4) Durante sua experiéncia, ja ocorreu
de Prefeitura Municipal ndo cumprir uma decisdo do Conselho? O que foi
feito?”

A quinta pergunta foi direcionada a avaliacdo do presidente sobre a
participacdo da sociedade no proprio Conselho, participando das reunides e
trazendo demandas. Na sexta pergunta, se buscou a avaliagdo do presidente
em relagdo a qualidade das deliberagdes, dos argumentos trazidos e se havia
boa informagao por parte da Administragdo Publica: “5) Como o Senhor avalia
a participagdo da sociedade junto ao Conselho? Trazem demandas?
Participam das sessdes? Fazem denuncias? 6) Como o Senhor avalia a
qualidade das deliberagbes, dos argumentos trazidos pelos conselheiros? Ha
boa informacgao por parte da Administracdo Publica?”

Por fim, o ultimo questionamento buscou a opinido pessoal do
presidente do Conselho, pretendendo investigar sua opinido quanto ao
funcionamento do Conselho, sua articulagdo enquanto 6rgao e possivel
dependéncia de agdes individuais dos conselheiros: “7) Vocé entende que o
Conselho funciona de forma articulada, enquanto 6rgdo, ou ainda seu
funcionamento é muito dependente de a¢des individuais dos conselheiros?”

Ao analisar o primeiro questionamento sobre “Qual a forma de

acompanhamento que o Conselho possui das decisdoes ali tomadas?



Quem é responsavel pelo acompanhamento das decisdes?” (grifo nosso),
percebe-se que o acompanhamento das decisdes é realizado pelos proprios
conselheiros e por comissdes formadas pelo Conselho. Estas comissdes s&o
formadas de forma paritaria, 50% usuarios e 50% nao usuarios. Esse
acompanhamento ainda é realizado pelos conselheiros, que fiscalizam a
aplicagdo das verbas publicas, possuindo, inclusive, contador proprio do
Conselho para a analise dos documentos contabeis e avaliagdo das contas
publicas do Municipio.

A comissdo de denuncia e averiguagao realiza diligéncias com seus
conselheiros que a integram para apurar as demandas que, em caso de
denuncia, realizada ao Conselho, sdo trazidas para que sejam solucionadas.

Ja em relacédo a segunda pergunta, se “Quando é verificado que uma
decisdao aprovada pelo Conselho ndo esta sendo cumprida pela
administragcao municipal, quais os meios que se dispde para controlar
essa decisao? Vocés pedem auxilio para o Ministério Publico? Entra com
uma acao judicial, algum conselheiro individualmente, ou de forma
coletiva? Um pedido pela via administrativa para a prefeitura? Como é
feito esse controle?” (grifo nosso), percebeu-se que nao ha nenhuma
orientacdo do Conselho sobre de que forma agir nos casos de denuncia.
Contudo, verificou-se a existéncia de uma ouvidoria junto ao ente municipal
para o recebimento de tais demandas.

Somente nos casos em que a ouvidoria do Municipio € omissa, é que o
Conselho busca auxilio junto ao Ministério Publico, ou por agdes judiciais
quando o Ministério Publico € moroso no atendimento da demanda. Entretanto,
segundo informacgdes do presidente do Conselho, a maior parte das demandas
€ resolvida pela ouvidoria do Municipio, ndo sendo informada pelo Sr. Gilberto
nenhuma intervengéao judicial ou do proprio 6érgao do Ministério Publico.

A terceira pergunta buscou investigar a diferenca de participacédo dos
conselheiros, sendo questionado ao presidente se “Vocé nota diferente
participagdo dos conselheiros, se oriundos do Poder Publico ou da
Sociedade Civil? A diferengca do conselheiro devido a fatia de sua
participagao?” (grifo nosso). Pela percep¢do do presidente do conselho,
denota-se que a diferengca é sentida na forma de condugao do dialogo nas

deliberacoes.



Foi possivel observar que cada grupo busca se posicionar de acordo
com o interesse da categoria que representa®®, seja prestadores de servico,
profissionais, prefeitura ou usuarios. De acordo com o presidente do Conselho,

quem tem posicdo mais firme dentro do Conselho, que ndo tem
compromisso com quem ta dirigindo o Municipio, quem ta dirigindo os
hospitais, e quem ¢é responsavel pelos postos de saude, sdo os
usuarios do Sistema Unico. Entdo sdo esses dez que geralmente
tomam a frente nos debates, esses sim, 99,9%, tém posicdo unanime
quase. Dificiimente vai ter alguma divergéncia entre eles. Entdo por
qué? Porque nos estamos defendendo o sistema como um todo, e ndo
defendendo o meu ramo de atividade. (ANEXO D)

Percebe-se que os representantes dos usudrios do Sistema Unico de
Saude possuem posicao mais firme nas decisbes do Conselho Municipal de
Saude, sendo que entre esses dez representantes quase ndo ha divergéncia,
haja vista que defendem o sistema em sua completude.

Ja quando questionado se “Durante sua experiéncia, ja ocorreu de a
Prefeitura Municipal ndao cumprir uma decisao do Conselho? O que foi
feito?” (grifo nosso), foi possivel perceber que na gestdo do prefeito José
Alberto Wenzel® (do PSDB) no periodo compreendido entre o dia 1° de janeiro
de 2005 a 19 de junho de 2008, ocorrera o descumprimento a uma deliberagéo
do Conselho. De acordo com o Sr. Gilberto, a decisdo seria referente a
contratagdo de um contador para a analise das contas da Prefeitura Municipal
e analise da parte contabil dos contratos.

Ao ser realizado o pedido de contratacdo de um contador, o Municipio
ofereceu um profissional de carreira vinculado ao Ente municipal, proposta que

foi prontamente negada pelo Conselho, que necessitava de um contador

% Devido a forma de composi¢ao do Conselho, nos termos do Decreto n° 7.732 de 06 de abril
de 2009 (ANEXO E), que instituiu o Regimento Interno do Conselho Municipal de Saude, o
o6rgao é formado por vinte representantes, sendo dez dos usuarios, trés da Prefeitura
Municipal, cinco dos profissionais da saude e dois dos prestadores de servicos.

%0 Segundo pesquisa elaborada por Warken, a gestao do prefeito José Alberto Wenzel (PSDB)
iniciou no dia 1° de janeiro de 2005 e teve fim no dia 19 de junho de 2008, pois “Em
19.06.2008, José Alberto Wenzel renunciou, conforme Of. GABEM 141/2008, de 19.06.2008.
Assumiu a Vice-Prefeita, Helena Hermany. Wenzel assumiu a Chefia da Casa Civil do Governo
do Estado do Rio Grande do Sul, a convite da Governadora Yeda Rorato Crusius (PSDB).”
WARKEN, Guido. Governos municipais — prefeitos de Santa Cruz do Sul. Camara de
Vereadores de Santa Cruz do Sul, 2015, p. 8. Disponivel em:
<http://www.camarasantacruz.rs.gov.br/files/historico-prefeitos.pdf>. Acesso em: 27 de out. de
2016.



exclusivo para o o6rgao, devido a possivel ocorréncia de parcialidade na
apreciacao das contas caso o profissional fosse vinculado ao Municipio.

Como forma de realizagdo do controle social, ou entdo de pressao
contra o Poder Publico, o Conselho Municipal de Saude deixou de realizar as
suas reunides durante trés semanas e, com isso, de emitir os seus pareceres
sobre a destinacdo das verbas da saude. Com isso, o Municipio ficou
impossibilitado de contratar e comprar os materiais necessarios para o servigo
de saude, correndo o risco, inclusive, da devolucdo das verbas recebidas do
Fundo da Saude.

ApOs esse prazo sem realizar as reunides, cedendo a pressao realizada
pelo Conselho Municipal de Saude, o Municipio de Santa Cruz do Sul realizou
a contratagcdo do contador, escolhido pelo Conselho, que passou a prestar
servigco ao 6rgao deliberativo.

Nessa oportunidade, em que houve o descumprimento de uma decisao
do Conselho, que no caso se referia a contratacdo de um contador, a forma
encontrada para exercer seu poder de pressao foi a nao realizacdo das
reunides necessarias para que os pareceres pudessem ser emitidos para o
recebimento das verbas da saude.

A pergunta seguinte direcionou o questionario para a avaliagdo do Sr.
Gilberto em relacao a participacao dos cidadaos, questionando se a sociedade
participa das reunides e se efetivamente traz demandas ao Conselho. Foi
questionado ao presidente o seguinte: “Como vocé avalia a participagao da
sociedade junto ao conselho? A sociedade traz demandas por seus
representantes, ou a sociedade participa das sessdes, fazendo
denuncias, atores da sociedade que nao aqueles dez que representam?”
(grifo nosso).

Em sua resposta o presidente do Conselho afirmou que o maior
problema, na sua opinido, é a divulgacdo das reunides e do significado do
Conselho Municipal de Saude para a populacao. Ainda, referiu que a sociedade
se comunica pelos representantes das entidades de classe que compdem o
Conselho. Utilizando a sua categoria profissional, dos metalurgicos, o Sr.
Gilberto afirmou que



[...] eu vou pegar os metalurgicos, porque eu sou metalurgico, pela
nossa categoria a gente coloca no site como funciona o Conselho,
divulga, e quando tiver qualquer problema de, por exemplo, um médico
nao fazer a cirurgia porque quer um troco por fora, ou la para fazer a
anestesia tem que pagar mais tanto, tu tem, ta buscando um leito e ndo
tem leito, deu problema la com a ambulancia do SAMU que né&o foi
buscar o paciente.

Esses tipos de denuncias frequentemente vém através das entidades
que compdem o Conselho. Entdo, ndo é sé os metalurgicos que estao
la. E ai, dali a gente pega o nome das pessoas e tudo, e bota na pauta
do Conselho para fazer a discussdo. Ai vem através dali vem as
denuncias. Apurando isso, nds, sempre prioritariamente vai entrar as
comissbes de denuncia e averiguagao, ela vai primeiro verificar se de
fato isso é veridico (ANEXO D).

De acordo com seu relato, apds a realizagao de uma denuncia vinda da
sociedade, o assunto é repassado para a comissdo de denuncia e averiguagao.
Tal comissao tem a incumbéncia de verificar a existéncia ou ndo da demanda.
Esse trabalho da comissdo de averiguagdo € muito importante para evitar
acdes desnecessarias, pois conforme o Sr. Gilberto relatou, “[...] quando nds
comegamos no Conselho, qualquer denuncia era uma festa para nés, e quando
nds chegavamos la de fato n&o era nada daquilo que foi dito.” (ANEXO D).

Entretanto, verificada a existéncia de demanda relacionada a saude
publica, pela comissdo de denuncia e averiguacédo, o fato é levado para o
Conselho, onde sdo tomadas as medidas cabiveis para sua solugdo. Entre as
medidas estdo a auditoria e a colheita de informagdes. Segundo o presidente,
verificada a existéncia de demanda na area da saude, “nés vamos buscar
essas informagdes com essas pessoas, e elas tém que nos dar.” (ANEXO D).

Na sequéncia da entrevista, foi questionado o seguinte: “E durante a
sua experiéncia no Conselho, como o senhor avalia a qualidade das
deliberagoes, os argumentos que sao trazidos pelos conselheiros durante
as reunides? Ha boa informagao por parte da administragao publica? Os
conselheiros sao preparados, eles possuem conhecimento para trazer
demandas?” (grifo nosso).

Ao enfrentar o tema, o presidente do Conselho informou que existe uma
grande abertura por parte da Prefeitura Municipal e dos Hospitais em relagéo
ao acesso as informagdes. Inclusive cada conselheiro conta com um cracha
assinado pelo Prefeito Municipal que, de acordo com resolu¢do do préprio
Conselho, confere ao seu portador acesso as informacdes e instalagdes

hospitalares em qualquer horario.



Em caso de diligéncia para a verificacdo ou acompanhamento de
determinada decisdo do Conselho, o conselheiro pode se dirigir em qualquer
horario ao hospital para cumprimento da diligéncia, ndo podendo ser impedido
de exercer a fiscalizacdo. Também em relagao a informag¢ao necessaria para a
decisdo sobre as demandas que sao levadas ao Conselho, e que, as vezes sao
complexas, o presidente afirma que os conselheiros tém a sua disposicéo toda
a informacao necessaria para a deliberagao.

Segundo ele, as comissdes existentes no Conselho, como a comissao
de contratos e convénios, fornecem a informacdo necessaria para que 0s
conselheiros tomem as decisbes, amparados por dados concretos sobre o
assunto. Tais dados e informagdes sio relacionadas, por exemplo, a
necessidade de uma ambuléncia em determinada localidade € analisada pelo
Conselho, ocasido em que € apurado, ainda, quem serdo 0S usuarios
atendidos, o numero de usuarios beneficiados e quais as prioridades do bairro
que recebera o servigo.

Percebe-se, entdo, que ha um acompanhamento da necessidade pela
demanda antes mesmo de ser posta como pauta no Conselho, sendo realizada
uma investigagao para saber a necessidade especifica dos pacientes do local a
ser atendido.

Ja a ultima pergunta realizada pretendia colher a opinido do presidente
em relacdo a articulacdo do Conselho, e se ele realiza suas fungdes de
fiscalizacdo de forma articulada ou se depende de ag¢des individuais dos
conselheiros. Foi questionado se: “O Senhor entende que o Conselho
funciona de forma articulada enquanto 6rgao ja consolidado ou ainda seu
funcionamento é dependente das ag¢odes individuais dos conselheiros? O
Conselho se articula, ele possui essa possibilidade de gestao ou ele ainda
depende muito das ag¢oées individuais dos conselheiros na questao de
fiscalizagao e acompanhamento?” (grifo nosso).

Durante a resposta, o Sr. Gilberto refere que, recentemente, havia
ocorrido uma denuncia na rede social do Facebook, onde uma terceira pessoa
havia tornado publica uma denuncia em relacdo a facilitacdo ao acesso de
consultas e realizacdo de exames por pessoas proximas aos servidores da

Administracéo Publica.



Em sua resposta, pode-se perceber que no momento em que a denuncia
se tornou publica, o Conselho logo agendou uma reunido com seus membros
para averiguar os fatos veiculados na rede. Segundo o presidente, a primeira
impressao foi de que a denuncia possuia carater sensacionalista, haja vista a
denunciante pertencer a partido de oposigdo ao governo e ter pretensdes
eleitorais nas elei¢des que se avizinhavam.

Entretanto, mesmo com tal desconfianga, a reunido foi agendada para
que os fatos fossem averiguados. Nas palavras do presidente sobre as

denuncias, foi definido que o Conselho deveria

averiguar isso, entdo é assim que nos temos a nossa autonomia, nés
vamos fazer essa reunido, vamos chamar basicamente os usuarios,
vamos avaliar o problema e vamos ter que ver até onde isso ta
trazendo alguma coisa de realidade. Entdo, é assim que funciona o
Conselho. Entdo, nés ndo esperamos que o Municipio traga a pauta, a
pauta nés montamos. (ANEXO D)

Percebe-se que a autonomia do Conselho, além de permitir a
fiscalizagdo das reparticbes publicas, consenti que a pauta seja montada de
acordo com as demandas escolhidas pelos usuarios, ou seus representantes
no Conselho Municipal de Saude. Conforme referido pelo Sr. Gilberto, existe
deliberagcdo do Conselho Nacional de Saude que indica que o cargo de
presidente do Conselho tem de ser ocupado por um representante dos
usuarios. O que sempre ocorreu no Conselho Municipal de Saude de Santa
Cruz do Sul. Ao responder ao ultimo questionamento, o Sr. Gilberto finalizou

referindo que

Entdo e aqui no Municipio nunca desde que foi baixada essa resolugao
do Conselho Nacional nunca foi contrariada, entdo o Municipio ele
coloca o secretario do Conselho como indicagao porque é feito as atas
e documentacdo e ja fica tudo ali por dentro da prefeitura para
encaminhar as coisas e tudo se torna mais facil e o vice-presidente é
geralmente indicado pelos hospitais, pelo Sindisaude ou qualquer outra
parte que n&o seja dos usuarios. Entao a presidéncia é dos usuarios, a
vice ndo e a secretaria o primeiro secretario fica com a prefeitura e o
segundo secretario € dos usuarios de novo para dar paridade. Entdo

n&o tem influéncia de fora do Conselho. (ANEXO D)

Portanto, mesmo que nao exista uma orientacdo na forma em que a
fiscalizacdo deve ser realizada, verifica-se que por meio de uma deliberagao

entre os membros, ha uma articulagao interna no Conselho Municipal de Saude



para a solugdo das demandas, pois todos os representantes de categorias e
classes possuem fungdes predefinidas e articuladas entre si para que seja
possivel a deliberagao, a fiscalizagao e, inclusive, a gestao interna das fungdes
administrativas do 6rgao.

Com isso, ap6s a abordagem quantitativa do questionario aplicado aos
conselheiros, a analise qualitativa das questdes subjetivas e da entrevista com
o presidente do Conselho Municipal de Saude, a presente pesquisa passara ao
ultimo ponto do capitulo final, momento oportuno para a discussao acerca da

atuacao do Conselho e sua relagao ao controle social.

4.4 Discutindo a atuagcao do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz
do Sul em relagdo ao controle social: dos mecanismos a atuagao

sistematica

Inicialmente, revisitando conceitos ja abordados na presente pesquisa,
percebe-se que cada Municipio deve possuir um Conselho Municipal de Saude,
orgao colegiado em que a sociedade devera estar amplamente representada
por conselheiros capazes de decidir e fiscalizar os assuntos inerentes a saude
publica municipal. Nessa fiscalizacdo, a participacdo da sociedade e o controle
social sdo indispensaveis ao funcionamento do Sistema Unico de Saude.

Foi visto também que, em todos os niveis de governo, a populagéo tem
o direito e o dever de participar das decisbes que envolvem as politicas
publicas de saude, propondo as linhas de agéo, escolhendo os programas mais
importantes, controlando a sua qualidade e fiscalizando a aplicacdo dos
recursos publicos.

No presente estudo, optou-se por adotar a expressdo controle social
para designar a capacidade da sociedade civil de interferir de forma pré-ativa
na gestdo publica, orientando as ag¢des do Estado de modo a atender as
necessidades especificas da coletividade, ou seja, uma atuagdo da sociedade
sobre ela mesma, partiihando com o Estado institucionalizado a tarefa de
decisao.

Com esse apanhado geral, foi iniciado o estudo no presente capitulo,
momento em que, com a utilizacdo de dados colhidos de forma empirica, foi

possivel compreender a forma de atuacdo do Conselho Municipal de Saude de



Santa Cruz do Sul em face do controle social por ele exercido. Durante o
presente capitulo, foi possivel observar a impressdo dos conselheiros em
relacdo ao 6rgao e sua atuacdo. Foi possivel verificar também que, de forma
unanime, os conselheiros afirmaram que as reunides do Conselho sao publicas
e abertas aos cidadaos.

As respostas dadas pelos conselheiros também demonstram que ha
abertura para que os cidadaos levem suas demandas ao Conselho e, mesmo
que seis conselheiros tenham indicado que os debates s&o geralmente
iniciados pelos representantes dos usuarios, em uma percepg¢ao geral verifica-
se que todas as categorias representadas no Conselho foram citadas ao
menos em uma oportunidade, de forma isolada ou em conjunto com outra
categoria pelos conselheiros.

Tal percepcao demonstra a existéncia de abertura e liberdade nos
debates, na escolha dos temas a serem tratados e a auséncia de coergao
interna ou externa nas decisdes, que sao tomadas com base na deliberacéo e
argumentacgao de propostas. Segundo a percepg¢ao dos conselheiros, todos os
integrantes possuem 0 mesmoO espago para propor e expor suas ideias no
debate e ha possibilidade de revisdo das decisbes tomadas pelo préprio
Conselho, sendo ainda entendimento da maioria que o Conselho Municipal de
Saude de Santa Cruz do Sul realiza o acompanhamento e fiscalizagao de suas
decisoes.

O Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, em sua estrutura
e funcionamento, proporciona um local democratico, onde ha espaco para a
discussdo de propostas e pratica da democracia deliberativa, permitindo
abertura de fala a todos os integrantes do 6rgao e ao publico, o que permite
que em sua deliberagdo todos os pontos da discussao sejam amplamente
debatidos, como efetivamente ocorre. Com base no presente capitulo,
verificou-se que o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul
preenche os requisitos para a pratica da teoria do discurso, pois ha a presenca
dos elementos necessarios para a realizagao da pratica discursiva.

Contudo, ficou demonstrado, tanto no questionario individual, quanto na
entrevista com o presidente do Conselho, o Sr. Gilberto Saraiva, que inexiste
uma atuacgao sistémica do 6rgao, ndo havendo orientagao para os conselheiros

de como agir em caso de denuncias ou regras de como a fiscalizagao deve ser



realizada. Os conselheiros, também, nao possuem informacgdes claras sobre os
mecanismos judiciais e administrativos a sua disposi¢do para o exercicio do
controle social de suas deliberacdes.

O acompanhamento e a fiscalizacdo das decisbes sao realizados de
forma individual pelos conselheiros ou pelas comissdes formadas no préprio
Conselho, de acordo com a deliberagdo sobre o caso concreto.

A fiscalizagao assim fica adstrita ao acompanhamento dos conselheiros
de forma individual ou, entdo, pelas comissdes que sido formadas no proéprio
orgao. Os conselheiros referiram em seus questionarios - sendo ratificado pelo
presidente, na entrevista realizada no item 3.3 -, a existéncia de uma comissao
de denuncia e averiguagao que, em caso de denuncia realizada ao Conselho,
diligencia para a apuragao dos fatos. Caso seja encontrado algum indicio de
deficiéncia no servigo publico de saude, a demanda é levada para discussao
com os demais conselheiros, podendo ser matéria de pauta em reunides
futuras, onde sera deliberado qual o mecanismo ou agcdo a ser tomada pelo
orgao.

Verificou-se, além disso, a existéncia de uma ouvidoria junto ao
Municipio de Santa Cruz do Sul, onde o Conselho pode realizar reclamacdes
sobre os servigos de saude. Apos a reclamagdo, o Poder Publico, segundo
relatado pelos conselheiros, toma as providéncias necessarias para a solucao
da demanda. Essa forma de atuacdo demonstra mais uma vez que o Conselho
nao possui uma atuacgdo sistémica, ndo havendo regramento definido em
relacdo a atuacédo do 6rgao, pois de acordo com a deliberagéo interna, pode
diligenciar até o local onde o servigo é prestado para a necessaria verificagao,
ou entdo, realizar reclamagao junto ao préprio ente descumpridor da obrigagao.

Em relacédo a diferenca de participagao dos conselheiros, o presidente
referiu que os representantes de entidades e profissionais sempre acabam por
tomar decisdes parciais que beneficiam os seus representados, enquanto que
os representantes dos usuarios sdo os que tém posicdo mais firme no
Conselho, e isso se da pelo fato de defenderem o sistema como um todo e néo
determinado interesse ou ramo de atividade, o que de fato demonstra a
importancia da participacédo da sociedade nas deliberacées do Conselho.

Foi também possivel perceber que em apenas uma oportunidade houve

o descumprimento de uma decisdo do Conselho pelo Municipio, decisdo essa



relacionada a contratacao de um profissional de contabilidade, momento em
que, como medida de protesto, o Conselho Municipal de Saude deixou de
realizar reunides e emitir pareceres, o que levou o Municipio a ceder a sua
exigéncia e contratar um contador especifico, haja vista a necessidade dos
pareceres do Conselho para o recebimento das verbas da saude, que estavam
sob risco de serem devolvidas.

Ja em relacéo a participacado da sociedade, percebe-se que ela ainda é
muito timida e pouco expressiva no Conselho Municipal de Saude, sendo que
os cidadaos se veem representados por suas entidades de classe, que
possuem a incumbéncia de representa-los no Conselho. Segundo o Sr.
Gilberto, o principal problema é a desinformacédo da populacdo em relacédo a
importancia e atuacdo do Conselho, o que certamente traz prejuizos em
relagao a participagado nas reunides plenarias.

Também se notou, na entrevista com o presidente, que o Conselho
possui autonomia em sua gestédo, o que permite a fiscalizagdo das repartigbes
publicas de saude e, principalmente, que a pauta seja montada de acordo com
as demandas escolhidas pelos proprios usuarios. Nesse caso por intermédio
de seus representantes no Conselho, demonstrando que ha o
acompanhamento e o controle de suas proprias decisdes.

Com isso, face as informacbes coletadas na pesquisa, € possivel
perceber que o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul possibilita
a articulacdo dos setores sociais ali representados, pois todos os
representantes de categorias e classes possuem a mesma liberdade de fala e
de decisdo durante o processo de deliberacdo. Essa liberdade, bem como a
auséncia de coergdo, permite que seja possivel a deliberagao e a fiscalizagéo
de suas tomadas de decisao.

Pelos dados coletados, foi possivel perceber que, mesmo sem uma
orientacdo ou regra definida pelo Conselho, os conselheiros realizam a
fiscalizacdo de forma individual ou, entdo, pelas comissdes que sao criadas
pelo proprio 6rgdo, sendo que a comissdo mais referida nas respostas foi a
Comisséo de Denuncia e Averiguagdo, que seria a principal comissao para a
realizagado do controle social por parte do 6rgao. O controle também é realizado

pela conferéncia das contas publicas, sendo ressaltada pelos conselheiros a



importancia que o assessor contabil possui na fiscalizagdo das contas da
gestao municipal.

Também em relagdo a transparéncia das informagdes que sao prestadas
aos conselheiros, nota-se que a grande maioria dos integrantes do érgéo
sente-se bem informada e refere que ha total transparéncia na gestédo
municipal para com as informagdes solicitadas pelos membros do Conselho.

Assim, o Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul realiza o
controle social da execucdo das politicas publicas de saude, mediante
acompanhamento e fiscalizagao das suas decisdes. Além de deliberar sobre as
diretrizes da politica municipal de saude, o Conselho realiza a fiscalizagdo por
meio de investidas/agdes individuais dos conselheiros, averiguagao por suas
comissdes que sao formadas de forma paritaria entre usuarios e nao usuarios,
reclamagdes na ouvidoria do Municipio e, nos casos em que a ouvidoria &
ineficiente, buscam auxilio no Ministério Publico ou ag¢des judiciais individuais.

A partir das respostas dos questionarios e de acordo com a entrevista
realizada com o presidente do Conselho, ndo houve qualquer mencado a
procedimento judicial ou junto ao Ministério Publico para a resolugéo de
qualquer conflito com o Poder Publico, em face das deliberagdes ou seu
descumprimento. Talvez o desconhecimento, por parte dos conselheiros da
existéncia de instrumentos juridicos disponiveis ao controle social, seja a causa
da sua nao utilizagao.

Pode-se perceber ainda que o regimento interno do Conselho Municipal
de Santa Cruz do Sul ndo traz qualquer informacado sobre um sistema de
atuacao do 6rgao, tratando apenas de questdes formais de sua composicgao,
convocagao das reunides, o quérum para a deliberagao, plenario, o trabalho
nas reunides, composicdo da mesa diretora e disposi¢cdes gerais (ANEXO E).
Por esse motivo, e de acordo com os demais tépicos da pesquisa, percebe-se
que a atuagao do Conselho é desenvolvida de forma livre, de acordo com os
mecanismos escolhidos durante sua deliberacdo colegiada, nao havendo
orientagao ou atuagao sistémica do 6rgao.

Entretanto, no caso mencionado acima, em relagdo ao descumprimento
de uma deliberacdo do Conselho que solicitava a contratagcdo de um contador
para o 6rgao, foi possivel verificar que, apos pedido de contratacdo de um

assessor de contabilidade para o Conselho Municipal de Saude, e da negativa



do Municipio de Santa Cruz do Sul, o Conselho, como forma de pressao,
deixou de realizar as reunides ordinarias que sao necessarias para a emissao
dos pareceres necessarios para a gestdo da verba da saude.

De acordo com o presidente do Conselho, apds trés semanas sem que
fossem realizadas reunides, o ente publico decidiu acolher o pedido e contratou
um assessor de contabilidade para que houvesse a analise técnica das contas
publicas relacionadas a saude pelo 6rgéo deliberativo. Verifica-se que, na
ocorréncia de um descumprimento por parte do poder publico, ao invés do
Conselho Municipal de Saude buscar abrigo no Poder Judiciario ou mesmo
junto ao Ministério Publico, devido a falta de orientagdo sobre a forma de agéao
em caso de descumprimento de uma deliberagcéo, o Conselho optou por fazer
pressao deixando de realizar as reunides ordinarias.

Salienta-se que devido a auséncia de regra ou orientagcdo do 6rgao
deliberativo, o conselho deixou de realizar suas reunides e emitir os pareceres
necessarios para a liberagdo das verbas publicas da saude. Nesse ponto &
necessario observar que tal atitude do Conselho, que ndo possuia qualquer
orientagcdo preexistente, poderia ocasionar responsabilizacdo dos proprios
conselheiros pelo descumprimento de sua obrigacdo junto a gestdo da saude
publica no Municipio.

Em outra oportunidade, segundo relato do Sr. Gilberto, quando da
ocorréncia de uma denuncia realizada no Facebook, que seria relacionada a
ordem de espera na marcacdo de exames e consultas, o Conselho decidiu
realizar uma reunido extraordinaria para deliberar sobre o assunto e verificar o
conteudo da denuncia e a necessidade ou ndao de uma agao por parte do
Conselho em relagao a tal demanda. Apds deliberagao de seus representantes,
o Conselho verificou que se tratava de uma denuncia sensacionalista por uma
ex-integrante do governo que, ao trocar de partido, pretendia ganhar
notoriedade politica em periodo pré-eleitoral, nas eleigdes municipais do ano
de 2016.

Também foi possivel observar, pela participagao presencial, na reuniao
do dia 10 de maio de 2016, a forma de atuagdo do Conselho nas tomadas de
decisdo, sendo utilizada como exemplo a deliberacdo ocorrida na reunido
registrada na ata de numero 496 (ANEXO F), em que o presidente, Sr. Gilberto,

expds o item da pauta do dia que se referia aos atestados médicos, fornecidos



nas unidades de atendimento, sendo colocada em votacdo a proposta que
previa a colocacdo de cartaz informativo, nas unidades de atendimento de

saude municipais, com o seguinte texto:

O PACIENTE TEM DIREITO AO ATESTADO MEDICO APENAS NA
HIPOTESE DE SER DIAGNOSTICADA ENFERMIDADE QUE
ACARRETE INCAPACIDADE LABORATIVA PROVISORIA. CASO
NAO HAJA IMPEDIMENTO LABORAL, O PACIENTE TERA DIREITO

AO ATESTADO DE COMPARECIMENTO (ANEXO F).

Ap0s a leitura da proposta, o conselheiro Darci sugeriu que, no inicio do
texto, fosse colocado: “NESTE LOCAL...”. Apds consideracdes e explanagdes
dos conselheiros, o presidente colocou em votacdo a colocagao do cartaz
informativo com o texto ja com a sugestdo do conselheiro, sendo aprovado
conforme Resolugao do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, n°
02/2016/CMS de 10/05/2016, o seguinte texto:

NESTE LOCAL O PACIENTE TEM DIREITO AO ATESTADO MEDICO
APENAS NA HIPOTESE DE SER DIAGNOSTICADA ENFERMIDADE
QUE ACARRETE INCAPACIDADE LABORATIVA PROVISORIA.
CASO NAO HAJA IMPEDIMENTO LABORAL, O PACIENTE TERA
DIREITO AO ATESTADO DE COMPARECIMENTO (ANEXO G).

Essas agdes demonstram a atuagcdo do Conselho na escolha das
politicas publicas de saude, possibilitando a participacdo da sociedade nas
deliberagdes, seja pelos representantes das entidades ou pelo préprio cidadao
ao encaminhar as demandas ao 6rgao. Também se verifica o exercicio do
controle na execucdo das suas proprias decisbes, realizando o
acompanhamento e a fiscalizagdo por meio de decisbes coletivas do 6rgéo
deliberativo, que no caso concreto decide o procedimento a ser tomado.

Salienta-se, entretanto, que muitos conselheiros demonstraram nao
possuir conhecimento sobre os mecanismos e instrumentos judiciais ou
administrativos a disposi¢cdo do Conselho para que realize o controle de suas
decisbes em relacao a concretizacdo pelo Poder Publico. Essa impressao foi
verificada pela resposta dada pelos conselheiros nas perguntas dez, onze,
doze e treze do questionario. O desconhecimento dos mecanismos se mostra

mais evidente nas respostas da questao doze, em que cinco conselheiros ndo



souberam responder os mecanismos e instrumentos a disposi¢cdo do Conselho
para a realizacdo do controle social.

O desconhecimento sobre os mecanismos e instrumentos, a disposicao
dos conselheiros e do préprio 6rgao, pode ser decorrente da auséncia de uma
atuacao sistémica do Conselho Municipal de Saude, pois de acordo com a
resposta da questdo dez pode-se perceber que os conselheiros realizam a
fiscalizagdo das mais variadas formas, sem que haja uma orientagdo ou
sistematizacdo, sendo que a maioria informa realizar o controle pelo
acompanhamento de denuncias, outros participando e votando nas reunioes,
através das comissoes, etc.

Portanto, ao finalizar o presente ponto, percebe-se que a atuagdo do
Conselho Municipal de Saude se mostra de carater eminentemente deliberativo
em relagdo ao controle social, pois na ocorréncia do surgimento de uma
demanda relacionada a saude publica do Municipio, 0 6rgdo se reune para
deliberar sobre qual a posicdo ou atitude a ser tomada. Ndo havendo uma
atuacao sistematica, os mecanismos de controle utilizados s&o verificagbes in
loco, realizadas individualmente ou por comissbes que s&o criadas no

Conselho, deliberagcdes do Conselho e reclamagdes a ouvidoria do Municipio.



5 CONCLUSAO

Chegando a conclusdo da presente pesquisa, necessaria a
recapitulacao sintética dos resultados encontrados no texto. O término de um
trabalho juridico se apresenta como um momento muito delicado, singular em
sua formacao, pois ha a necessidade de se condensar uma ampla discussao
tedrica em fragmentos de texto que nada mais buscam do que uma conclusao
momentanea, ja que, como tudo no Direito, pode ser alterado no futuro.

De inicio, foi considerado que o Conselho Municipal de Saude, enquanto
orgao deliberativo, privilegia espagos de discusséo, tanto na formagéo/escolhas
das politicas publicas, quanto das demais funcbes que lhe sao atribuidas.
Motivo pelo qual, em termos de matriz, optou-se pela teoria discursiva e
democracia deliberativa de Habermas, a fim de ndo apenas certificar a
existéncia ou ndo da tomada de decisdo, mas analisar a qualidade da decisao
tomada a partir de processos democraticos e deliberativos.

Nesse momento, necessario regressar, de forma breve, as indagagoes
apresentadas no texto, com o intuito de retomar a linha tragada ao longo do
estudo. Como se trata de uma tentativa de discutir o controle social de politicas
publicas pelos Conselhos Municipais, delimitando-se o estudo nas agdes do
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, o primeiro passo é a
verificagdo das metas, quando a pesquisa foi devidamente estruturada.

A presente pesquisa foi dotada com uma estrutura de forma a tornar
possivel o entendimento acerca da tematica do controle social de politicas
publicas, com uma abordagem direcionada ao controle realizado pelos
Conselhos Municipais, sempre com um enfoque de acordo com o
constitucionalismo contemporaneo. O estudo inovou ao abordar a forma de
atuacdo do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, analisando
empiricamente se tal 6rgao se tratava de local apropriado para o controle social
de politicas publicas e se realizava o controle social de suas deliberacdes.

A novidade do estudo n&o estava em seu objeto, mas sim, na forma de
abordagem, sobre uma perspectiva democratica e discursiva, sem que se
perdesse o enfoque juridico, com as devidas contribuicbes. Necessario
observar que o objetivo da pesquisa era verificar se e como o Conselho

Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, enquanto agente do controle social,



atua na fiscalizagcao de suas proéprias tomadas de decisdao e das decisdes do
poder publico e como tal controle € realizado, quais os mecanismos (agdes)
sdo utilizados.

Ja o problema construiu-se a partir da seguinte questdo: O Conselho
Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, além de deliberar sobre as diretrizes
da politica municipal de saude, realiza o controle social da execucédo da
politica, mediante acompanhamento e fiscalizagdo das agbes? Se ao realizar o
controle social, o Conselho age de forma sistematica enquanto 6rgéos ou, na
verdade, depende de acdes individuais dos conselheiros? A hipdtese inicial
erigida era se o Conselho Municipal de Saude limitaria sua fungéo a definigéo,
juntamente com o Poder Publico Municipal, das diretrizes da politica de saude,
mas nao realizaria o controle social da execugao da politica, mediante
acompanhamento e fiscalizacdo das agoes.

Julga-se que o caminho da pesquisa foi rigorosamente seguido,
permitindo ndo somente responder provisoriamente ao problema que se
propés, porém também de alcangar objetivos e concluir no sentido de afastar
ou corroborar com a hipoétese inicial. Assim, para que tal linha condutora possa
ser visualizada, as consideracdes finais devem respeitar a ordem estrutural do
trabalho, para que, entdo, se pudesse, ao final, analisar de forma critica, a
atuacdo do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul, seus
mecanismos € sua atuagao.

No inicio, no primeiro capitulo, realizou-se uma abordagem teodrica
relacionada ao tema da participagdo popular e o controle social, a sua ligagao
com o0s movimentos sociais, verificando a importdncia da democracia
deliberativa no exercicio do controle social. Com esse objetivo, o capitulo inicial
da pesquisa enfrentou conceitos indispensaveis para a investigagdo do controle
social no constitucionalismo contemporaneo.

Com isso, foi possivel concluir que as politicas publicas possuem um
conceito complexo, que necessita sempre estar voltado a concretizacdo das
demandas sociais. As politicas publicas encontram no direito o seu meio de
organizagdo, o que permite que se reverta em agdes, com auxilio das
Organizagbes Governamentais. Também, foi possivel verificar que as politicas

publicas sao influenciadas pela sociedade na busca por melhoria na qualidade



de vida, utilizando-se, para isso, da pratica discursiva para exercer pressao
sobre o poder administrativo.

Pode-se verificar, ainda, a relagdo do controle social com o
republicanismo, pois em uma republica os individuos devem determinar o rumo
de suas vidas, e que o controle social seria a realizacdo pelos proprios
cidadaos da fiscalizagdo do poder e das agdes do Estado. A ligagao entre os
termos pode ser encontrada no fato de que o controle social representa o
controle da sociedade sobre a atuacdo do Estado, enquanto o conceito de
republicanismo exalta a ideia de um governo exercido de forma participativa
por cidadaos livres.

Avangando no estudo realizado, foi abordada a relagao existente entre o
controle social e os movimentos sociais, podendo-se concluir que foi a partir
dos primeiros movimentos organizados, que buscaram melhorias sociais aos
cidadaos, que foram fomentados 0os mecanismos e processos necessarios para
a captacdo das demandas desses novos atores e movimentos sociais.
Incentivados pela abertura democratica, ocorrida no Brasil em 1980, os
movimentos sociais fortaleceram a participacdo ativa dos cidadaos,
substituindo a mera participagao representativa. Dessa forma, os movimentos
sociais fomentam a criacdo de espacos para debates de demandas sociais,
sendo de grande importancia no exercicio do controle social.

Foi possivel concluir, ainda, que para o exercicio do controle social, é
necessario que haja a garantia de um espaco democratico, pois segundo
Habermas, as democracias preencheriam o minimo procedimentalista para a
participagao politica do maior numero de cidadaos e a regra da maioria para as
decisdes politicas, garantindo o direito de comunicagdo entre os grupos e a
protecao da esfera privada.

Dentre os modelos de democracia, concluiu-se que o deliberativo
apresenta-se como 0 modelo mais adequado para a participacao social, pois 0s
seus mecanismos de participacdo, mais aprimorados que os da democracia
discursiva, permitem que o cidadao tenha liberdade necessaria para expor e
questionar publicamente as razbes do discurso, possibilitando que se tenha
controle sobre a qualidade argumentativa do discurso durante as proposi¢des

relacionadas a assuntos publicos.



Por suas contribuicbes em termos de publicidade e visibilidade
argumentativa, a teoria do discurso se apresenta como mecanismo de
exceléncia para a participagdo e deliberacdo publica, pois possibilita a
interlocucédo entre o Poder Publico e a sociedade civi. Com a formacado da
vontade publica pela forma discursiva, garante-se o poder de decisdo a
sociedade. A teoria do discurso faz com que os processos democraticos de
comunicacao funcionem como importante mecanismo para a racionalizacdo da
administragao de um governo.

Dessa forma, segundo as regras da teoria do discurso de matriz
habermasiana, as deliberagbes devem ser realizadas de forma argumentativa;
ser inclusivas e publicas; livres de coercao interna ou externa; devem permitir
um acordo motivado de forma racional; devem abranger todas as matérias
passiveis de regulagdo, e, ainda, permitir que suas decisdes sejam
posteriormente alteradas.

Com esse novo modelo de democracia, a deliberativa, vinculada a teoria
do discurso, surge um novo modelo de sociedade que cria espagos publicos
para a deliberacdo de suas demandas. Essa comunidade permite uma
organizagéo de forma comunicativa e destituida de sujeito, permitindo que suas
deliberacdes internas, mesmo que possam se mostrar falhas, tém a seu favor a
garantia da racionalidade em sua tomada de decisdo. Assim, pode-se perceber
a importancia da teoria do discurso para a democracia, pois seu procedimento
de deliberagao publica garante que decisbes representem o consenso de forma
democratica.

A democracia, em sua esséncia, necessita que haja a possibilidade de
controle do poder. O controle social, como mecanismo de controle das tomadas
de decisdo, se apresenta como alternativa para que os cidadaos realizem o
controle e a fiscalizacdo dos atos do Estado. Ja dentre os modelos de
democracia, a deliberativa € a que apresenta os melhores e mais aprimorados
mecanismos para a deliberagao das propostas e exercicio do controle social,
porque seus mecanismos garantem a ampla participagdo da sociedade de
forma livre, sem nenhum tipo de coergao, a discussdo de ideias e a escolha
democratica de seus interesses, que podem ser redefinidos posteriormente por

procedimentos deliberativos.



Contudo, conclui-se que, para a realizagdo do procedimento discursivo
para a tomada de decisdes, € necessaria a existéncia de uma associacdo ou
local capaz de regular de modo imparcial as condi¢gdes do discurso, de maneira
que a pratica argumentativa possa promover a busca pela coesdo dos
interesses e o0 entendimento das partes envolvidas no discurso. Esse local
deve ser um ambiente publico, onde n&o haja coergao aos participantes e seja
garantida a tomada de decisbes, com base na pratica discursiva, permitindo
assim a deliberacéo.

Os Conselhos de politicas publicas se apresentam como lécus
apropriado para que tal pratica seja desenvolvida, sendo, para tanto, no
segundo capitulo, abordada a estrutura, composicdo, competéncia, dos
Conselhos na Constituicdo de 1988. De acordo com o objetivo da presente
pesquisa, debrugou-se com especial atencdo sobre o Conselho Municipal de
Saude, enquanto instancia para o exercicio do controle social e arena para a
pratica deliberativa.

Foi possivel verificar que a Constituicdo Federal de 1988 garantiu,
juntamente com a Lei 8.080/90, a participagdo popular e o controle social no
Sistema Unico de Saude — SUS, e concluir que o controle social é realizado
pelos Conselhos de Saude, presentes nos ambitos Federal, Estadual e
Municipal.

A Constituicdo Federal de 1988 dispbde, em seu artigo 30, VII, que é
obrigacao do Municipio, com os demais entes federados, prestar o atendimento
a saude. Ja no artigo 77, §3°, da Constituicdo de 88, ha a previsdo de que os
recursos da saude serdao aplicados por meio do Fundo da Saude, que sera
fiscalizado e acompanhado pelos Conselhos de Saude.

Conforme abordado na pesquisa, a existéncia do Conselho Municipal de
Saude é condigao para que o Municipio receba os recursos destinados a saude
publica. A Resolucdo n° 333, de 04 de novembro de 2003, traca as diretrizes
para a criacao, reformulacao, estruturagcao e funcionamento dos Conselhos de
Saude. De acordo com essas diretrizes, o Conselho Municipal de Saude é
criado por Lei Municipal, deve garantir a participagdo da sociedade, de forma
organizada, na proposi¢cdo, discussdao, acompanhamento, deliberagao,
avaliacao e fiscalizacdao na execucao das politicas de saude, inclusive nos

aspectos financeiros.



A participagao da sociedade € garantida com o preenchimento de 50%
das vagas do Conselho por entidades de usuarios, possibilitando que os
usuarios, que sao os interessados diretos, participem da deliberagao, avaliacédo
e fiscalizagdo da execugdo das politicas publicas de saude. As vagas
restantes, conforme abordado, sdo preenchidas por 25% de conselheiros que
representam as entidades dos trabalhadores da area da saude e 25% de
conselheiros que representam o governo e prestadores de servigos privados
conveniados.

Foi possivel verificar que os Conselhos Municipais de Saude examinam
e acolhem as demandas pertinentes a saude publica, atuando como parametro
de atuacgao para as ag¢des do Poder Publico. Desta forma, possuem um papel
de implementacao e formulacido de politicas publicas, disciplinando aquilo que
€ de interesse publico e sendo responsavel por fiscalizar a execucao de tais
politicas publicas. Os Conselhos Municipais de Saude representam instancias
politicas que, estabelecidas por lei, sdo responsaveis pela participacdo da
populagao no planejamento, gestao e escolha das politicas publicas da area da
saude, assim como no controle das agdes e servigos de saude.

A estrutura dos Conselhos Municipais de Saude possui um carater
democratico de deliberagcdo e participacdo que possibilita a realizacdo de
auditorias externas independentes sobre as contas e atividades do Gestor do
SUS, sendo possivel verificar a existéncia de obrigatoriedade do chefe do
Poder Executivo Municipal em homologar as resolu¢des, recomendagdes,
mog¢des e outros atos deliberativos do Conselho, que pode ainda, como
mecanismo de controle de suas decisdes, recorrer ao Ministério Publico e ao
Poder Judiciario, em caso de descumprimento de tal determinacgao legal.

Avangando na pesquisa, haja vista o fato dos Conselhos Municipais de
Saude serem criados por Lei Municipal, questionou-se: Por ser criado por Lei
Municipal, o Conselho Municipal de Saude seria um 6rgao publico? E ainda:
Enquanto 6rgao publico, poderia ser compativel com o modelo de sociedade
civil pensada por Habermas?

Com o fito de responder tal questionamento, observou-se o conceito de
esfera publica e sociedade civil para Habermas. Enquanto a primeira seria
considerada mais ampla, compreendendo desde conversas em café até

movimentos anarquicos, que nao pode ser entendida como uma institui¢ao,



nem como uma organizagao, a segunda seria composta por movimentos,
organizagbes e associagbes, que sintetizam as demandas sociais e o0s
transmitem para a administragao publica.

Assim, pode-se deduzir que o conceito de sociedade civil de Habermas
se mostra compativel com a definicdo do Conselho Municipal de Saude,
mesmo sendo considerado como 6rgao publico, pois a sua forma colegiada
contempla a fungédo deliberativa com os canais de abertura necessarios a
sociedade civil, garante a existéncia de um espaco ideal para a situagdo de
fala, em que as relacdes interpessoais dos participantes permitem a tomada de
posicdes de forma que sejam assumidas obrigac¢des ilocucionarias.

Conclui-se, a partir desse arrazoado, que mesmo formados em parte
pela sociedade civil e parte por integrantes do Estado, haja vista sua
composicao de forma paritaria € a abertura discursiva a todos os seus
integrantes, o Conselho Municipal de Saude representa um local onde é
permitida a acdo comunicativa de forma que através de posi¢coes de fala, os
agentes assumam obrigagdes ilocucionarias, garantindo que nao haja
corporativismo nas tomadas de decisao.

Pode-se dizer, entdo, que os Conselhos Municipais de Saude possuem
uma estrutura que, de acordo com o conceito de sociedade civil de Habermas,
possibilitam o exercicio do agir comunicativo da sociedade civil e se tornando
um lécus para a deliberagao e escolha de demandas publicas, bem como, para
o exercicio do controle social.

Chegando ao terceiro e ultimo capitulo, objetivou-se a analise critica da
atuacao do Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul e sua atuacao,
enquanto instancia de controle social e da pratica deliberativa, verificando se o
mesmo atua na escolha e controle na execugao das suas tomadas de decisao
como forma instrumental do exercicio do controle social.

Com a participacdo em reunides do Conselho Municipal de Saude de
Santa Cruz do Sul, submissdo de questionario aos conselheiros, e entrevista
com o presidente do Conselho, foi possivel concluir que as reunides e
deliberacbes sao publicas e abertas aos cidadaos, sendo possibilitada aos
cidaddos a proposicdo de demandas ao Conselho. Segundo a percepgéao
obtida nas respostas dos conselheiros, verificou-se que os representantes dos

usuarios sdo os maiores proponentes de demandas, havendo ainda a liberdade



na escolha e proposi¢cao das demandas por todos os integrantes do Conselho
Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul.

Verificou-se, também, que a estrutura do Conselho permite a pratica
argumentativa e deliberativa em seu plenario, pois quinze conselheiros
responderam em seus questionarios que as decisdes sao tomadas pela
argumentagdo das propostas. Conjuntamente, foi possivel perceber a
possibilidade de revisdo das decisbes do Conselho Municipal de Saude pelo
préprio 6rgao mediante nova deliberagéo.

A par das respostas dos conselheiros, conclui-se ainda que haja
isonomia entre os conselheiros durante a pratica deliberativa do 6rgéo, pois
todos os conselheiros entendem que ha possibilidade de todos os integrantes
realizarem proposicoes, questionamentos e levantarem temas para discussao
na arena publica.

Também foi possivel verificar que as reunides, além de serem pautadas
pela deliberacdo e liberdade de proposi¢cao pelos conselheiros e membros da
comunidade, sao livres de coercao interna ou externa aos seus membros.
Sobre sua funcao fiscalizadora, quatorze conselheiros responderam que o
Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do Sul realiza o acompanhamento
e a fiscalizagdo de suas decisbes, denotando-se que além de atuar na escolha
das politicas publicas de saude, o Conselho exerce o controle e fiscalizagao na
execucao de suas decisoes.

Sobre essa fiscalizagdo, nove conselheiros consideram que o
acompanhamento/controle da decisdo é realizado de forma articulada pelo
proprio Conselho Municipal de Saude, dois conselheiros entendem que o
controle é realizado com acgdes individuais de cada conselheiro, quatro
conselheiros entendem que o acompanhamento € realizado de ambas as
formas e um conselheiro deixou de responder essa pergunta do questionario.
Os conselheiros também responderam que realizam o acompanhamento de
suas decisoes.

Entretanto, ao serem questionados a indicar os mecanismos e
instrumentos disponiveis ao Conselho para a realizagdo do controle de suas
decisdes, onze conselheiros souberam indicar 0 mecanismo ou instrumento
disponivel, enquanto cinco n&do responderam ou justificaram tal fato, o que

demonstra o desconhecimento por grande parte dos conselheiros sobre a



existéncia de mecanismos e instrumentos disponiveis para a realizacdo do
controle social.

Contudo, pode-se concluir que, tanto no questionario individual, quanto
na entrevista com o presidente do Conselho, o Sr. Gilberto Saraiva, a auséncia
de uma atuagido sistémica do o6rgdo, ndao havendo orientagdo para os
conselheiros sobre a forma de como agir, em caso de denuncias ou regras de
como a fiscalizagdo ou controle devem ser realizados. Os conselheiros,
igualmente, ndo possuem informagdes claras sobre os mecanismos judiciais e
administrativos, a sua disposi¢ao, para o exercicio do controle social de suas
deliberacoes.

Conclui-se que o acompanhamento e a fiscalizagdo das decisdes sao
realizados de forma individual ou pelas comissbes formadas no proprio
Conselho, de acordo com a deliberacdo sobre o caso concreto, ficando a
fiscalizagdo adstrita ao acompanhamento dos conselheiros de forma individual
ou, entdo, pelas comissdes que sao formadas no préprio 6rgao.

Os conselheiros referiram, em seus questionarios - sendo ratificado pelo
presidente, na entrevista realizada no item 3.3 -, a existéncia de uma comissao
de denuncia e averiguagao que, em caso de denuncia realizada ao Conselho,
diligencia para a apuragédo dos fatos. Caso seja encontrado algum indicio de
deficiéncia no servigo publico de saude, a demanda é levada para discussao
com os demais conselheiros, podendo ser matéria de pauta em reunides
futuras, onde sera deliberado sobre qual 0 mecanismo ou acédo a ser tomada
pelo érgéo.

Mesmo que n&o haja uma atuagao sistémica, e o regimento interno do
Conselho Municipal de Santa Cruz do Sul silencie sobre o tema, é possivel
perceber a liberdade e poder de decisdo do 6rgéo, que pela deliberagcdo de
seus membros atém poder para definir o qué, e a forma como, sera realizado.

Verificou-se, também, que o controle é realizado com auxilio da
ouvidoria municipal, local vinculado ao ente municipal onde o Conselho pode
realizar reclamagbes sobre os servicos relacionados a saude. Apds a
reclamacdo, o Poder Publico, segundo relatado pelos conselheiros, toma as
providéncias necessarias para a solu¢gao das demandas.

Deduziu-se, ainda, que os representantes dos usuarios sdo os que tém

posicao mais firme no Conselho, e que tal forma de atuagao se da pelo fato de



defenderem o sistema como um todo e ndo determinado interesse ou ramo de
atividade, o que de fato faz concluir pela importancia da participacdo da
sociedade nas deliberagdes do Conselho Municipal de Saude, como forma de
controle das decisdes.

Foi também possivel perceber que, em apenas uma oportunidade,
houve o descumprimento de uma decisdo do Conselho pelo Municipio, deciséo
essa relacionada a contratacido de um profissional de contabilidade, momento
em que, como medida de protesto, o Conselho Municipal de Saude de Santa
Cruz do Sul deixou de realizar suas reunides e de emitir seus pareceres sobre
a gestao dos recursos da saude.

De acordo com o relato do presidente do Conselho, sem a emissao de
pareceres, o Municipio foi pressionado a ceder a exigéncia do 6rgao e contratar
um contador especifico, pois os pareceres do Conselho Municipal de Saude
sao imprescindiveis para o recebimento das verbas da saude, que estavam na
iminéncia de serem devolvidas ao Fundo da Saude.

A tomada de uma decisao como essa em forma de protesto demonstra a
auséncia de uma atuacdo sistémica. O desconhecimento por parte dos
integrantes de mecanismos juridicos, e a forma até mesmo irresponsavel dos
conselheiros em exercer a sua pressao social contra o Poder Publico,
demonstra a necessidade de que haja maior informagao sobre os mecanismos
juridicos disponiveis, pois agindo dessa forma, os conselheiros correram o
risco, inclusive, de serem demandados judicialmente por descumprirem sua
obrigacao junto a gestdo da saude publica municipal.

Ja em relacdo a participagdo da sociedade, conclui-se que ainda é
timida e pouco expressiva no Conselho Municipal de Saude de Santa Cruz do
Sul, pois a sociedade n&o possui informacao suficiente em relacdo a
importancia e atuagdo do Conselho, o que certamente traz prejuizos em
relagao a participacao nas deliberagdes.

Também foi possivel inferir que o Conselho possui autonomia em sua
gestdo, o que permite a fiscalizagcdo das reparticbes publicas de saude e,
principalmente, que a pauta seja montada de acordo com as demandas
escolhidas pelos proprios usuarios. Nesse caso, por intermédio de seus
representantes no Conselho, demonstrando a existéncia do acompanhamento

€ o0 controle de suas proprias decisdes.



Pelos dados coletados, foi possivel concluir que, mesmo sem uma
orientacdo ou regra definida pelo Conselho, os conselheiros realizam a
fiscalizacdo de forma individual ou, entdo, pelas comissbes que sido criadas
pelo proprio 6rgdo, sendo que a comissdo mais referida nas respostas foi a
Comissédo de Denuncia e Averiguagdo, que seria a principal comissao para a
realizagcado do controle social por parte do 6rgéao. O controle também é realizado
pela conferéncia das contas publicas, sendo ressaltada pelos conselheiros a
importancia que o assessor contabil possui na fiscalizagdo das contas da
gestao municipal.

Também em relagdo a transparéncia das informagdes que sao prestadas
aos conselheiros, inferi-se que a maioria dos integrantes do 6rgdo sente-se
bem informado e refere que ha total transparéncia na gestdo municipal para
com as informagdes solicitadas pelos membros do Conselho.

Respondendo ao problema, conclui-se que o Conselho Municipal de
Saude de Santa Cruz do Sul atua na escolha das politicas publicas de saude
enquanto elemento de participacdo social, exercendo o controle social da
execucdo de suas deliberacbes, realizando a fiscalizagcdo por meio de
investidas/agdes individuais dos conselheiros, averiguagao por suas comissdes
que sao formadas de forma paritaria entre usuarios e nao usuarios,
reclamagdes na ouvidoria do Municipio e, nos casos em que a ouvidoria &
ineficiente, possui ainda a possibilidade de buscar auxilio no Ministério Publico
ou ac¢des judiciais individuais.

Por fim, foi possivel concluir que em alguns momentos ha certa confusao
dos conselheiros entre participagao e fiscalizacdo, sendo que essa fiscalizacao
poderia e deveria ser sistematizada no Conselho Municipal de Saude de Santa
Cruz do Sul, de modo a permitir que, enquanto o6rgdo, os conselheiros
pudessem exercer, com maior clareza e rigor, o acompanhamento e a
fiscalizacdo de suas proprias decisbes, bem como, maior clareza dos

mecanismos disponiveis ao exercicio do controle social.
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