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“A liberdade so € verdadeira quando conquistada.
Assim também a participacdo. E isto fundamenta
a dimensdo bésica da cidadania” (Pedro Demo)



RESUMO

Esta tese doutoral teve como foco o processo de participagdo social na gestdo do servigo de
saude do municipio de Porto Alegre (RS) através do conselho deliberativo municipal. Em
relacdo ao seu objetivo geral, esta pesquisa foi realizada de acordo com as diretrizes da
abordagem qualitativa, com pesquisa documental, obervagdo participante e entrevistas
semiestruturadas, porém, realizou-se também um questionario com respostas fechadas para
alguns conselheiros. Destaca-se, ainda, que as contribuigdes teoricas deste estudo, bem como
suas limitagdes poderdo servir de sugestdes para futuras pesquisas e aprofundamento do
tema. Os resultados obtidos demonstram que os desafios e fragilidades da gestdo social no
Brasil, de acordo com o observado no campo, sdo tanto historicas e endémicas quanto de
natureza humana e operacional. Alguns desafios remontam o clientelismo e a hegemonia do
poder nas maos dos gestores publicos que criam mecanismos a impedir ou dificultar a
participagdo social e o controle social nas esferas publicas. Da mesma forma, a exclusdo
historica de alguns grupos sociais torna-os menos interessados em priorizar a vida politica
(em detrimento da vida material) e a busca pela emancipagdo financeira (em detrimento da
emancipagdo social). Foi observado tanto desinteresse da populagdo quanto dos Agentes
Publicos (secretaria de saude, profissionais da saude, administradores e funcionarios do
municipio). Na visdo dos que detém a maquina operante, os conselhos de participagdo
atrapalham o produtivismo, denotando aqui a faceta da racionalidade instrumental
predominante no meio tecnoburocrata do Sistema Unico de Satde (SUS). Estas fragilidades,
historicas e operacionais podem ser superadas com o empoderamento dos usuarios do SUS,
reconhecendo a importancia da participacdo e do controle social tanto para fins de
accoutabilitty mas também para fins de cidadania (o aprendizado dela) e a consequente
autonomia cidadd que decorre da participacdo social democratica inclusiva, igualitaria e de
qualidade. Ha também o obstaculo historico da populagdo brasileira heterogénea e a
dificuldade de consenso deliberativo, mas da mesma forma que a diversidade enfraquece e
causa conflito, a mesma pode (através da esfera publica cidadd) resultar na realizacdo da
cidadania e da do aprendizado da cultura democréatica, através do debate.

Palavras-chaves: democracia deliberativa. gestdo social. conselhos municipais. participagao.



ABSTRACT

This doctoral thesis focused on the social participation process in the management of the
health service of the city of Porto Alegre (RS) through the municipal council. For that, the
substantive rationality of Alberto Guerreiro Ramos and the sociology of emergencies (and the
inclusive view) of the thought of Boaventura de Sousa Santos were used as the
epistemological base of the research. In relation to its general objective, this research was
carried out according to the guidelines of the qualitative approach, however, a questionnaire
with closed answers for some counselors was also carried out. As to the means used to carry
out the research, they referred to bibliographical, documentary classification, and the use of
semi-structured interviews, questionnaires and participant observation. It is also worth noting
that the theoretical contributions of this study, as well as its limitations, may serve as
suggestions for future research and further study. The results show that the challenges and
weaknesses of social management in Brazil, according to the field, are both historical and
endemic, as well as human and operational. Some challenges go back to clientelism and the
hegemony of power in the hands of public managers, which create mechanisms to prevent or
hinder social participation and social control in public spheres.In the same way, the historical
exclusion of other social groups makes them less interested in prioritizing political life (to the
detriment of material life) and the search for financial emancipation (to the detriment of social
emancipation) so that both the disinterest of the population and the lack of will of the Public
Agents (health secretariat, health professionals, administrators and municipal employees) that
holds the operant machine, in working and improving social control, which in its view
disrupts productivism, denoting here the facet of rationality instrumental in the techno-
bureaucratic environment of the Unified Health System (SUS). These fragilities, historical and
operational, can be overcome with the empowerment of SUS users, recognizing the
importance of participation and social control for the purposes of accoutabilitty, but also for
the purposes of citizenship (the apprenticeship) and the consequent citizen autonomy that
results from inclusive, egalitarian and quality democratic social participation. There is also the
historical obstacle of the heterogeneous Brazilian population and the difficulty of deliberative
consensus, but in the same way that diversity weakens and causes conflict, it can (through the
public public sphere) result in the realization of citizenship and the learning of democratic
culture .

Keywords: deliberative citizenship. Social management. deliberative cuncils. participation.
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1 INTRODUCAO

1.1 CONTEXTUALIZACAO

O tema principal desta tese (cidadania deliberativa e controle social) transpassa pelas
ciéncias sociais aplicadas, envolvendo questdes referentes a administragdo publica, direito publico
(também chamado de direito administrativo), e tem como base a sociologia e a ciéncia politica (em
relagdo as discussdes de cunho epistemologico e ontologico do ser na sociedade). Sob a otica da
administragdo publica, ou gestdo publica, o interesse no tema da-se em relagdo ao seu
funcionamento e operacionalizac¢do, do cidaddo enquanto participante da democracia e da gestdo em
si. Para tanto, entende-se “politicas publicas como um ramo da ciéncia politica voltado para o
entendimento de como e por qué os governos optam por determinadas agdes.” (SOUZA, 2003, p.
04). Sobre politica publica “a definicdo mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja,
decisdes e analises sobre politica publica implicam em responder as seguintes questdes: quem
ganha o qué, por que e que diferenga faz.” (SOUZA, 2003, p. 05).

Assim, esta pesquisa foi contextualizada no campo da Gestdo Social, cujo conceito,
segundo Tenorio (2005), foi visitada pela primeira vez no Brasil na década de 90, quando do
advento da “onda (neo)liberal econdmica”. “Sobre a onda navegava o ‘Consenso de Washington’,
que trazia dentro de containers o Estado-minimo, o superdvit primario, a ndo-reserva de mercado e
outras commodities que nos obrigaram a repensar o conceito de gestdo publica” (TENORIO, 2005,
p. 01, italico da autora). A partir deste cenario, Tenorio desenha sua concepcdo de gestdo social

abaixo, que foi utilizado como base para esta Tese doutoral.

Neste texto, portanto, entenderemos gestdo social como o processo gerencial dialégico
no qual a autoridade decisdria ¢ compartilhada entre os participantes da acdo (agdo que
possa ocorrer em qualquer tipo de sistema social — publico, privado ou de organizagdes
nio-governamentais). O adjetivo social qualificando o substantivo gestio sera entendido
como o espago privilegiado de relagdes sociais em que todos tém o direito a fala, sem
nenhum tipo de coagdo. (TENORIO, 2005, p. 02).

A gestdo social, embora apresente aderéncia ao grupo de processos gerenciais, abarcados
pela Ciéncia da Administragdo, difere da Gestdo estratégica (assim chamada a Gestao aplicada em
empresas privadas). Na gestdo estratégica o objetivo principal € o lucro enquanto o objetivo da
gestdo social € o bem publico. Por este motivo, o conceito acima prima pela decisdo compartilhada
e o direito a fala dos envolvidos, através de um espago de relagdes sociais em que se possa dialogar

a fim de chegar ao bem comum. Através da citagdo acima, acerca do conceito de gestdo social,



pode-se resgatar dimensdes estruturantes, quais sejam: decisdo compartilhada; participagdo; agdo;
espago para as relagdes sociais; inclusdo, comunicacdo; e a liberdade. Estes itens sdo importantes
para o desenvolvimento do conceito de cidadania deliberativa, que pressupde “que a legitimidade
das decisdes politicas deve ter origem em processos de discussdo, orientados pelos principios da
inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e do bem comum” (TENORIO,
2005, p. 05).

A partir da anélise de Cangado, Tenorio e Pereira (2011b) foi realizada uma “proposta
teorico-metodolodgica de delimitagdo do campo de conhecimento cientifico da gestdo social.” (2011,
p. 01). Assim, considerou-se pelos autores que a definigdo de gestdo social como “ uma tomada de
decisdo coletiva, sem coer¢do, baseada na inteligibilidade e transparéncia no processo cujo objetivo
é a emancipagio.” (CANCADO, TENORIO, PEREIRA, 2011, p. 01). A partir desta defini¢io,
Cangado (2011, p. 217 - 220) extraiu categorias tedricas para a Gestdo social: Interesse bem
compreendido, Comunidades de pratica, democracia deliberativa, dialogicidade, emancipagao,
interorganiza¢des, intersubjetividade, racionalidade, esfera publica, solidariedade, e
sustentabilidade. O ponto de partida da gestdo social € o bem comum e a finalidade (o ponto de
chegada) ¢ a emancipagao.

A esfera publica, através da cidadania deliberativa e outros pressupostos (igualdade na
participacdo, ndo coagdo, liberdade de pauta e fala, entre outros), sdo o meio para se atingir tanto o
bem comum quanto a emancipagdo, num processo dialogico. “Portanto consideramos gestdo social
como um processo que se fundamenta teoricamente em trés grandes categorias que se articulam
em uma sequéncia ascendente, qual seja: interesse publico, esfera publica, e emancipagdo social”
(CANCADO, 2011, p. 221). Assim, pode-se constatar que a racionalidade que prepondera na
gestdo social, e que visa o bem comum, ndo ¢ a racionalidade e pensamento dominante nas
empresas de capital privado (ou seja, a racionalidade substantiva). Por este motivo, os principios
que regem estas duas formas de gerir ndo podem ser os mesmos, pois os fins também ndo sdo
diversos.

Desta forma, visto que a racionalidade € um tema que trespassa o conceito de gestdo social
e o funcionamento da coisa publica, sera base as discussdes acerca do tema, os escritos do teorico
brasileiro Alberto Guerreiro Ramos, visto que este também discorreu sobre a racionalidade, a agdo e
a visdo instrumental (considerada também por GUERREIRO RAMOS como uma racionalidade
limitante, ndo-emancipadora do homem). A hegemonia da racionalidade instrumental torna-se um

empecilho para a emancipacdo do homem e de sua autonomia social, pois esta racionalidade ja



ultrapassa o ambiente de trabalho e invade todas as esferas da vida cotidiana e social (GUERREIRO
RAMOS, 1981 apud CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011),

Esta tese, entdo, tem como objetivo estudar o controle social e a participagdo democratica,
no contexto da Gestdo Social, que, por sua vez, ¢ considerada um contraponto a Gestdo estratégica
(instrumental, excludente e utilitaria). O proprio conceito de Gestdo social tem em sua base a critica
a esta racionalidade, como pode ser observado no quadro abaixo, que explicita algumas diferengas

entre a Gestdo Estratégica e Gestdo Social:

Quadro 01- Andlise comparativa entre gestdo estratégica ¢ gestdo social

DIMENSOES GESTAO ESTRATEGICA GESTAO SOCIAL
Ponto de partida Melhoria do desempenho participagdo\bom viver
Racionalidade utilitiria/formal/instrumental/monoloégica | comunicativa/dialogica

Tomada de decisdo

Sistema de alinhamento organizacional a
partir dos objetivos da organizagio

Coletiva, balizada pelo interesse bem
compreendido / bem comum

Transparéncia Relatdrios técnicos ¢ avaliagdes Informagdes disponiveis, baseadas na

sistematicas com acesos limitado intersubjetividade, tornando possivel a
dialogicidade

Espaco Esfera privada Esfera publica

Finalidade da gestdo Minimizagdo de custos ¢ maximizagdo de | bem compreendido / Bem comum
resultados

Me¢étodo Positivismo 16gico Teoria critica

Concepgao de estrutura | Hierarquia / heterogestio heterarquia

organizacional

Premissas tedricas Individualismo metodolégico socializagdo

Modus operandi competitividade cooperagio

beneficios Lucros ¢ resultados empresariais Melhoria na qualidade de vida

Dimenséo temporal

Preferencialmente curto prazo; médio ¢
longo prazos baseados em plancjamento

Sustentabilidade — longo prazo

Amplitude de agio Preocupagio apenas com o lhe é Preocupagio geral com o contexto
concernente

visdo lincar/objetiva Complexidade/ intersubjetividade

foco mercadocéntrico sociocéntrico

consequéncia reificagio emancipagio

relagdo Mundo do trabalho Mundo da vida

Fonte: Cangado, Sausen ¢ Villela (2013, p. 85).

Este debate, acerca da racionalidade, “que também € discutido sob a &tica dos teoricos
criticos de primeira geracdo e de Jirgen Habermas” (SOUZA; ORNELAS, 2015, p. 01) apresenta
novas formas de analisar o contexto social. Através da perspectiva social, a afinidade entre a l6gica

de mercado e os requisitos funcionais da sociedade ndo poderia ser considerada como intrinseca aos



individuos, pois € na verdade uma racionalidade construida com um fim produtivista e utilitarista.
“A racionalidade instrumental, em seu carater utilitarista, impessoal e mecanicista, tornou-se

hegemoénica na sociedade moderna industrial.” (SOUZA; ORNELAS, 2015, p. 01)

Weber, Karl Mannheim, Eric Voegelin ¢ Habermas, que cientes do processo de
transvaloragdo da razdo, adotaram, respectivamente, os termos razdo substantiva razdo
substancial, razio noética e razdo comunicativa para se contraporem a concepgio distorcida
da razdo que havia sido acolhida tanto nos meios intelectuais quanto no plano da vida
ordindria dos individuos. (AZEVEDO, ALBENAZ, 2015, p. 09).

Para o socidlogo alemdo Weber a racionalidade divide-se em “Zweckrationalitat
(racionalidade formal) e Wertrationalitat (racionalidade substantiva). De acordo com Weber, o
puritanismo “favoreceu o desenvolvimento da vida econdmica racional da burguesia;, foi a mais
importante e, acima de tudo, a Unica influéncia consistente para o desenvolvimento desse tipo de
vida. Foi, diriamos, o ber¢o do homem econémico moderno” (WEBER, 2001, p. 135). Ou seja, a
partir do momento em que o lucro deixou de ser um pecado (e foi aceito na vida social, moral e
civica) ele passou a ser o fim de todas as coisas. A propria racionalidade, que entre os filosofos
gregos antigos era sinonimo de alma, psiqué, e estava ligada ao ser (“penso logo existo”, de
Descartes) passou a ser desvirtuada, desconfigurada para uma racionalidade que foca no melhor
beneficio do self, de si mesmo.

O Brasileiro Alberto Guerreiro Ramos reconceituou a razdo “para que ela reconhecesse as
dimensdes ndo econdmicas da vida humana associada.” (VENTRISS, CANDLER; SALM, 2010, p.
01). Guerreiro “considera que a racionalidade substantiva estd na natureza humana” (SOUZA,
ORNELAS, 2015. p. 13).

Para superar a razdo instrumental ¢ necessaria “uma ruptura histérica [...] através de uma
mudanga no intimo das pessoas, em sua orientacdo relativamente a realidade e nos critérios de
percepcdo e defini¢do de suas necessidades e desejos” (GUERREIRO RAMOS, 1981, p. 42).

Em sua obra a nova ciéncia das organizagoes (1981), Alberto Guerreiro Ramos traga severa
critica a razdo instrumental, cujas agdes sdo baseadas no célculo utilitario de conseqiiéncias. A
racionalidade instrumental ¢ limitada e, para lhe contrapor, o autor sugere o uso da racionalidade
substantiva (Wertrationalitdit), pois esta € determinada independentemente das suas chances de
sucesso. A racionalidade substantiva também ndo se preocupa com o que ira resultar de seu esforco,
tendo como base a ética e ndo no resultado esperado.

Para Guerreiro Ramos (1981) a razdo instrumental ¢ limitada a apenas um angulo: o
mercado. Isso torna a vida social, cultural e organizacional guiadas pelas regras e demandas do

mercado e com predominio de imposi¢do dos meios pelos fins.



Para Habermas a racionalidade instrumental tem distorcido a comunicagdo entre as pessoas,
j& que subjetividade do individuo encontra-se prisioneira dessa racionalidade instrumental
predominante, subordinada as regras técnicas de correto ou incorreto, enquanto que a agdo
comunicativa diz respeito as rela¢des interpessoais que sdo legitimadas exclusivamente por
simbolos intersubjetivos e da mutua compreensdo de intengdes.

O conceito de razdo foi historicamente e propositadamente modificado por um processo de
transvaloragdo da razdo, para legitimar uma sociedade centrada no mercado (GUERREIRO
RAMOS, 1989). Assim toda relagdo se torna monetaria, “com isso, realiza-se a previsdo marxista
da mais valia relativa, ligada a um capitalismo extremamente avangado e produtivo, mas cada vez
mais centrado na mercantilizag@o de tudo na sociedade” (DEMO, 1998, p.69).

Nesse sentido, o mercado dita regras meramente econdmicas e utilitaristas, tendo entdo a
sociedade uma visdo cega focada apenas no elemento: o elemento econdmico. “O mercado somente
inclui os pobres que apresentam alguma utilidade econdmica, por menor que seja, ou mesmo na
posi¢do de contrapeso para rebaixamento salarial” (DEMO, 1998, p. 49). Assim, “No capitalismo, o
processo de inclusdo social passa pelo mercado; tornando-se cada vez mais probleméatica na
globaliza¢do competitiva, soa o alarme mais alto, a ponto de se imaginar uma nova questdo social
(DEMO, 1998, p. 34).

O sentido de racionalidade, da forma como foi posto pela ciéncia ocidental, reconfigurou
seu antigo significado. Assim, “[...] na sociedade moderna, a racionalidade se transformou num
instrumento disfarcado de perpetuacdo da repressdo social, em vez de ser sindnimo de razdo
verdadeira” (GUERREIRO RAMOS, 1981, p. 08).

A racionalidade preponderante atualmente (chamada pelo autor de razdo instrumental) ¢
voltada para os aspectos econdmicos das relagdes e com isso tornou a sociedade utilitarista. “Sua
principal preocupacdo passou a ser a prosperidade material, de preferéncia ao bom ordenamento da
associacdo humana” (GUERREIRO RAMOS, 1981, p. 35). Neste tipo de conduta focada
precipuamente na prosperidade material, o comportamento ndo € pautado na ética comum, mas em
valores do exterior, do mercado. O comportamento pode mudar conforme a situagdo, sendo “um
tipo de conduta mecanomorfica, ditada por imperativos exteriores” (GUERREIRO RAMOS, 1981,
p.51).

No comportamento, o ser humano pode até realizar uma conduta pautada na ética de

validade geral, porém esse ndo serd o porqué de seu comportamento. Visto que a decisdo para o



comportamento serd realizada segundo um calculo utilitdrio das consequéncias, importando
somente o que € util.

Ha entdo uma diferenca entre a razao utilitarista e a substantiva, esta ultima apenas ocorre
quando o individuo faz uma agdo sem interesses diversos. Ou seja, o individuo procura algo pelo
fim em si mesmo (ARISTOTELES, 2004). Um exemplo de uma a¢io com fim em si mesmo ocorre
quando alguém procura a felicidade, pois esta ja € um fim em si mesmo. Diferente de alguém em
busca de um emprego, com interesse em receber salario, para entdo com este dinheiro comprar algo
e com este produto entdo procura o homem ser feliz. A razdo utilitarista ocorre quando o ser
humano realiza algo para outro fim que ndo seja a agdo em si mesma, este fim diverso do fim ultimo
(o fim em si mesmo) € o que Aristoteles (2004) chama de utilidade ou consequéncia.

Assim, ha uma diferenca entre agdo e comportamento. Sendo que a agdo ocorre quando o
individuo se comporta e realiza algo pelo fim daquilo sem esperar outra coisa em troca e
comportamento ¢ quando o individuo realiza algo ndo pensando no fim em si mesmo, mas em outra
vantagem que aquilo ira lhe proporcionar.

Nestes termos, Guerreiro Ramos (1989) teoriza a Sindrome Comportamentalista como
aquela onde os membros da sociedade “regulam e limitam as proprias paixdes, de modo a ndo
ameagarem seus interesses praticos. A sociedade ¢ o proprio mercado amplificado. Os valores
humanos tornam-se valores economicos [...]” (GUERREIRO RAMOS, 1981, p.38). Segundo esta

visdo, os valores do mercado se tornaram os valores dos paises e, mais tarde, os valores das pessoas.

A necessidade de competir tornou-se organica ¢ transferiu-se das empresas para os Estados
tornando-se também uma regra de convivéncia entre as pessoas. Uma nova ética ¢ novos
valores operacionais tornam-se imperativos em face aos mecanismos de globalizagio.
(SILVA, 2000, p.31).

A necessidade de competir e o individualismo acabaram se desenvolvendo em todos os
campos da vida, tanto no mercado, quanto nas empresas, nas escolas (onde os alunos concorrem

pelas melhores notas e por vagas limitadas nas melhores escolas) e até na vida privada.

Ao mesmo tempo, o desenvolvimento da autonomia individual acarretou a autonomia ¢ a
privatizagdo da ética [...] o individualismo, fonte de responsabilidade pessoal pela sua
conduta de vida, ¢ também fonte de fortalecimento do egocentrismo. Este se desenvolve em
todos os campos ¢ tende a inibir as potencialidades altruistas e soliddrias, o que contribui
para a desintegragio das comunidades tradicionais (MORIN, 2000, p. 26).

Desta forma, a sindrome comportamentalista aponta para patologias desenvolvidas por
uma sociedade que € voltada para o mercado. “Os tragos de carater engendrados pelo sistema

socioecondmico, isto €, com reflexos diretos no nosso modo de vida, sdo patogénicos e de fato



produzem uma pessoa doente, e por conseguinte, uma sociedade doente” (FROMM, 1982, p. 29).
Em uma “Sociedade aquisitiva” (FROMM, 1982, p.80) a maior necessidade ¢ de produzir para
adquirir ganhos financeiros e, assim, adquirir bens materiais. Tendo o consumismo como foco a
sociedade se torna utilitarista. De forma que o individuo que ndo consome ¢ visto como marginal,
como uma pessoa estranha. Enquanto o individuo que perde o carater, porém se volta para o
mercado (e para o calculo utilitario das consequéncias) € visto como alguém que se enquadra a
sociedade, ou ao “jogo” capitalista. Dessa forma o individuo vale o que tem, e se ele ndo tem bens
ndo ¢ valorizado pela sociedade e pelo mercado.

Como alternativa ao pensamento voltado para o mercado e todos os conflitos gerados (ndo
apenas na mentalidade do individuo, mas na sociedade), Alberto Guerreiro Ramos propde que se
estenda o conceito de economia em fun¢io de uma Paraeconomia, termo empregado por Guerreiro
Ramos para fazer referéncia a necessidade de um modelo de analise da dindmica organizacional que
ndo se restringe a regulagdo pelo mercado autorregulado, pois a sociedade € constituida de uma
variedade de enclaves e o mercado € apenas um deles, ndo o nico.

As organizagQes (ndo apenas as empresas, mas as igrejas, as escolas e outras organizagdes
de diversos campos sociais) estdo mais focadas em uma abordagem unidimensional, onde o foco

principal € o interesse econdmico:

A afirmacfo inadequada de que o interesse pelas pessoas pode ser harmonizado com o
interesse pela producdo de mercadorias s6 se justifica a base de uma abordagem
unidimensional da organizagfio. E esse &, precisamente, o erro caracteristico das atuais
tendéncias do pensamento ¢ da pratica, no campo administrativo. ( GUERREIRO RAMOS,
1981, p. 142).

Quer dizer, a acdo voltada para o mercado ¢ uma abordagem unidimensional, enquanto a
Paraeconomia pressupde uma abordagem multidimensional. No paradigma atual coloca o emprego
como o unico valor do individuo (quem ndo trabalha n3o tem wvalor), j4 o paradigma
Paraeconémico nio restringe o valor do ser humano apenas ao valor econdmico produzido pelo

mesmo.

Em comparagdo, o paradigma paraccondémico envolve uma concepgdo de produgio ¢
consumo que leva em cota, de maneira formal, tanto as atividades remuneradas quanto as
nio remuneradas. O individuo produtivo ndo ¢, necessariamente, um detentor de emprego. (
GUERREIRO RAMOS, 1981, p 180).

A nog¢do de pessoa estd, no paradigma econdmico, ligada fortemente a ideia de progresso

material, aquisicdo. Segundo Boltanski e Chiapello (2009).

Esse imenso trabalho social realizado para instaurar o progresso material individual como
um — s¢ nlo o — critério do bem-estar social permitiu que o capitalismo conquistasse uma



legitimidade sem precedentes, pois assim se tornavam legitimos a0 mesmo tempo seus
propositos ¢ seu modelo. (BOLTANSKI; CHIAPELLO, 2009, p.45).

Para entender o paradigma paraeconomico, Alberto Guerreiro Ramos (1981) apresenta seis
conceitos-chave, quais sejam: anomia, motim, economia, isonomia, fenonomia e isolado. A anomia
é um termo j4 anteriormente utilizado por Emile Durkheim (1979) e “refere-se a individuos
desprovidos de normas orientadoras, que ndo tém o senso de relacionamento com outros
individuos” (GUERREIRO RAMOS, 1981, p.147). Assim, eles vivem em sua propria realidade. A
designacdo motim ¢ utilizada quando um grupo de individuos encontra-se desprovido de normas. Ja
termo economia, por sua vez, diz respeito a “um contexto organizacional altamente ordenado,
estabelecido para producdo de bens e/ou para a prestacdo de servicos” (GUERREIRO RAMOS,
1981, p.147-148). Por sua vez, a isonomia refere-se a um contexto organizacional de livre
associacdo de pessoas, marcado pela absoluta igualdade entre seus membros, onde prepondera o
consenso e a gratificagdo pessoal. J& a fenonomia ¢ dirigida “por um individuo, ou por um pequeno
grupo, e que permite a seus membros o maximo de opg¢do pessoal e um minimo de subordinagdo”
(GUERREIRO RAMOS, 1981, 0. 152). Ou seja, a_fenonomia ¢ representada por um grupo inserido
no mercado, porém com certa autonomia interna. Além disso, este grupo ndo estd sujeito as regras
operacionais formais. E por ultimo, a defini¢do do isolado refere-se a um individuo que rejeita o
ambiente em que se encontra. Cabe neste ponto, ressaltar que na democracia deliberativa
prepondera a isonomia, a igualdade entre os membros e o consenso. Tendo em vista estas

defini¢des, podem-se dividir as organiza¢des conforme a Figura 01, a seguir:

Figura 01: Tipos de organizagdes segundo Franga Filho
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Fonte: FRANCA FILHO, 2010, p. 184.

Com base na divisdo acima, percebe-se que o conceito de isonomia ¢ o que define os
espagos para a cidadania deliberativa, como € o caso dos conselhos de participagio.
Desta forma, o pensamento de Guerreiro Ramos foi uma das bases estruturantes deste

trabalho, tanto no que se refere a agdo, a racionalidade substantiva e ao conceito de isonomia.



Jurgen Habermas, por sua vez, propde um paradigma técnico-social que implementa a
razdo, a partir do consenso alcangado por uma agdo social do tipo comunicativa ao invés de uma
acdo do tipo estratégica (TENORIO, 1998).

Ainda de acordo com Tenorio (2005, p. 04), “os fundamentos do conceito de cidadania
deliberativa estardo apoiados no pensamento de Jirgen Habermas, teorico da segunda geracdo da
Escola de Frankfurt”. Desta forma, a base para o conceito de Cidadania deliberativa, utilizado neste
trabalho, foi formulado do ponto de vista da teoria da ag¢do comunicativa de Habermas. A
racionalidade habermasiana ¢ voltada a ag@o, sendo esta acdo um ato emancipatério, livre do
pensamento instrumental. Para Tenorio (2008, apud CANCADO,; TENORIO; PEREIRA, 2011, p.
668) o contraponto entre gestdo social e gestdo estratégica “baseia-se nos conceitos de racionalidade
substantiva e racionalidade utilitaria de Guerreiro Ramos, respectivamente. Para o autor, uma
“possivel saida” seria a racionalidade comunicativa de Habermas”. (TENORIO,

Desta forma, fica claro que a constru¢do da conceituagdo da gestdo social teve como
contribui¢do a Escola de Frankfurt, movimento intelectual da Europa da década de 20 que reacende
debates criticos acerca da emancipacdo do homem. Para os Frankfurtianos, a racionalidade
instrumental ¢ o que impede o homem de exercer sua vida de forma emancipada. (CANCADO;
TENORIO; PEREIRA, 2011). A Escola de Frankfurt, entdo, reabre o debate acerca dos modelos de
racionalidade e das formas de agir.

Com base na premissa de um agir sem coagdo, Habermas (2002) apresenta pressupostos
que oferecem a liberdade dos participantes travarem um dialogo, com base na imputabilidade. O
mundo da vida é o espaco da razdo comunicativa. E constituido pela cultura, sociedade e
personalidade e se expressa pela busca do consenso entre os individuos, por intermédio do didlogo.
De acordo com Habermas (1997) o mundo da vida contrapde-se ao mundo dos sistemas, onde
predomina a razdo instrumental, razdo que se expressa em mecanismos funcionais, construidos em
torno do poder e do dinheiro e que coordenam as a¢gdes humanas garantindo a reprodu¢do do mundo

material; é o espago do trabalho, da técnica, da economia, da administrag@o.

O agir comunicativo coloca em jogo um espectro mais claro dos fundamentos —
fundamentos epistémicos para a verdade das assergdes, pontos de vista éticos para a
autenticidade de uma escolha de vida, indicadores para a sinceridade das declaragdes,
experiéncias estéticas, explicagGes narrativas, padrdes de valores culturais [...]. A
imputabilidade ndo se limita apenas aos critérios da moralidade ¢ da racionalidade
objetiva (com respeito a fins). [...] consiste universalmente na capacidade de um ator de
orientar seu agir por exigéncias de validez (HABERMAS, 2002, p. 49).
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Para Tenorio et al. (2008), o conceito de cidadania deliberativa estd fundamentado em
Habermas (2002), e relacionado aos critérios de avaliagdo da participacdo cidadd desenvolvidos
pelo Instituto de Governo e Politicas Publicas da Universidade Auténoma de Barcelona (IGOP), e
os contidos nos trabalhos de Castela e Jorba (2016); Jorba, Marti e Parés (2007); e Parés e Castela
(2008).

A cidadania deliberativa significa que a legitimidade, a validade das decisdes, deve ser
originada em processos de discussdo, orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da
igualdade participativa, da autonomia e do bem comum. A fim de entender essa possibilidade
decisoria, Tendrio (2016) trabalha os conceitos de esfera publica e sociedade civil, essenciais para a
compreensdo do significado de cidadania deliberativa. “A esfera publica constitui, essencialmente,
uma estrutura comunicacional da ago orientada pelo entendimento e esta relacionada com o espago
social gerado no agir comunicativo” (TENORIO, 2005, p. 05).

Portanto, a perspectiva € que a cidadania deliberativa contribua, por intermédio da esfera
publica, para o desenvolvimento pleno do potencial de uma democracia deliberativa, na qual o voto
¢ um dos elementos de seu processo e a participacdo cidadad a sua maior referéncia. Desse modo, o
procedimento da pratica da cidadania deliberativa — do cidaddo ativo — € na esfera publica, por meio
da participacdo (TENORIO, 2016).

A medida que a gestdo social substitui a estratégica, ela exige um gerenciamento mais
participativo e dialodgico. Assim, um processo decisorio exercido por meio de diferentes sujeitos
sociais exige que a agdo dialogica se desenvolva, segundo os pressupostos do agir comunicativo. De
acordo com Tenorio, na gestdo social o agir comunicativo funciona de forma dialogica, e s6 existe
verdadeiramente se “todos os participantes da agdo social admitem sua validade, isto €, verdade € a
promessa de consenso racional ou, a verdade ndo € uma relagdo entre o individuo e a sua percepcao
do mundo, mas sim um acordo alcangado por meio da discussdo critica, da apreciagdo
intersubjetiva” (TENORIO, 1998, p. 126).

Jurgen Habermas (1995), critica aos modelos liberalista e republicano, propde uma terceira
via democratica em dire¢do a um modelo deliberacionista com suporte na participacdo dos diversos
setores da sociedade e do Estado, por meio do discurso e da comunicagdo racional. O discurso
habermasiano corresponde ao processo de avaliagdo critica de reivindicagdes de validade
apresentadas por atores sociais que visam ao entendimento mutuo por meio do consenso. Para
Habermas a a¢o instrumental ¢ aquela que estd subordina as regras do mercado enquanto que a

acdo de comunicagdo diz respeito as relagdes interpessoais.
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De forma diferente da democracia eleitoral, inspirada no agir instrumental, o modelo de
democracia deliberativa, tal como proposto por Habermas, inspira-se no agir comunicativo e, no
lugar de escolha entre alternativas dadas, propde a participacdo efetiva dos envolvidos na propria
formulagdo das alternativas, a partir de suas necessidades e preferéncias. Os resultados alcangados
dessa forma ndo se reduzem a uma simples agregacdo de preferéncias, mas seriam sustentados de
forma legitima por uma troca publica de razdes (Habermas, 1997).

Segundo Habermas, normas e leis adquirem validade ao passarem pelo crivo discursivo,
processo de argumentagdo em que os envolvidos, livres de constrangimentos e com chances iguais
de proferirem suas consideragdes, sentimentos, desejos, recomendagdes, buscam o consenso sobre o
que deve ser feito. A institucionalizagdo de tais processos discursivos de formagdo da opinido e da
vontade constitui-se como principio fundamental da democracia deliberativa. Em outras palavras,
os procedimentos ¢ que sdo os responsaveis pela legitimacdo das normas e leis (Avritzer, 2009).
Dessa forma, a democracia deliberativa constitui, antes de tudo mais, um ideal de legitimidade
politica “significa que a legitimidade das decisdes politicas deve ter origem em processos de
discussdo, orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da
autonomia e do bem comum” (TENORIO, 2005, p. 105).

O debate publico traz a tona os problemas e necessidades dos atores sociais no seu mundo
da vida e transformam-se em solugdes aprovadas na forma de leis, politicas, programas e projetos.
Ou seja, o poder comunicativo se transforma em poder administrativo.

Numa sociedade marcada pelo pluralismo, Habermas traz, em sua teoria, a preocupagdo de
estabelecer a dimensdo normativa por questionar, de um lado, a redugdo politica a uma logica
individualista e competitiva e, de outro, o conceito de uma vontade coletiva robusta e integrada de
um povo. O equilibrio entre essas posigdes polares, Habermas encontra pela articulagdo entre
ambas, isto €, dos conceitos de cidadania e de soberania popular. De acordo com ele, “neste modelo
a busca cooperativa empreendida por cidadidos deliberativos, por solugdes para problemas politicos,
substitui a ideia da agrega¢do de preferéncias de cidaddos privados ou da autodeterminag@o coletiva
de uma nag@o eticamente integrada” (Habermas, 2008 apud AGUIAR, HELLER, MELO, 2012).

Dessa forma, a deliberagdo ¢ um processo de aprendizagem que se estabelece de maneira
reflexiva, dialégica e inclusiva, ndo se restringindo aos especialistas ou técnicos, valorizando os
diversos atores envolvidos.

Com base nestes aspectos principais da teoria habermasiana, Tenorio apresenta as

categorias de analise para a cidadania deliberativa:
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Quadro 02 - categorias de analise da Cidadania Deliberativa.

Categorias Critérios
Processo de discussdo: discussdo de Canais de difusdo: existéncia de canais de acesso a informagio para
problemas por meio de autoridade mobilizacdo e participantes;

negociada na esfera publica. Pressupde | Qualidade de informagdo: diversidade, clareza ¢ utilidade da informagio
igualdade de direitos ¢ € entendido como | proporcionada nos atores envolvidos;
um espago intersubjetivo ¢ comunicativo |espacos de transversalidade: atravessam setores no intuito de integrar

que possibilita o entendimento dos diferentes pontos de vista;
atores sociais envolvidos pluralidade do grupo promotor: integragio de diferentes atores;

orgdos de acompanhamento.
Inclusdo> incorporagio de atores Abertura de espacos de decisdo: dando uma chance igual a todos os que
individuais ¢ coletivos anteriormente participam;
excluidos dos espagos decisorios de aceitagdo social: politica ¢ técnica: reconhecimento os atores da necessidade
politicas publicas de uma metodologia participativa;

Valorizagio cidada.

Pluralismo: multiplicidade de atores com | Participagfio de diferentes atores;
varios pontos de vista perfil dos atores.

Igualdade participativa: isonomia efetiva | Formas de escolha de representantes: métodos utilizados para escolha;

de atuagio nos processos de tomada de | discursos dos representantes: valorizagio de processos de participagdo nos
decisdo nas politicas publicas discursos exercidos pelos representantes;

avaliagdo participativa: intervengdo dos participantes no acampanamento da
avaliacgio das politicas publicas.

Autonomia: apropriacio indistinta do Origem das proposicdes;
poder decisorio pelos diferentes atores | algada dos atores: intensidade com que a administragdo local pode intervir;
nas politicas ptiblicas perfil de liderangas;

possibilidade de exercer a prépria vontade.

Bem- comum Aprovacdo cidada dos resultados alcangados
Fonte: adaptado de TENORIO et al. (2008, p. 11).

A sintese das categorias e critérios elencados por Tenorio et al. (2008) auxilia na avaliagdo

dos processos decisorios deliberativos e enfatiza a relevancia da participagao cidada.

1.2 ESTRUTURA DO TRABALHO

No que se refere ao escopo tedrico, esta pesquisa orientou-se pelo prisma da Gestdo Social.
E esta inserida nos Estudos Organizacionais Criticos — EOC.

Foram estudados, como resgate teorico, alguns conceitos-chave da Gestdo social:
participacdo, controle social, coprodugdo do bem publico e esfera publica. Tendo como base o
conceito de gestdo social de Tendrio (2005), como citado anteriormente. Lembrando que este
conceito esta inserido na perspectiva dos EOC, visto que o conceito elaborado por Tendrio inspira-

se na escola de Frankfurt e no pensamento critico de Jirgen Habermas, entre outros autores criticos
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Apo6s o resgate dos conceitos-chave de participagdo, controle social e coprodugdo do bem
publico, e espaco publico, com base na Gestdo social e no contexto das criticas a racionalidade
instrumental e hegemonica, o capitulo seguinte ir4 tratar da gestdo social contextualizada no Brasil.
Nestes capitulos sobre a Gestdo social no Brasil considera-se que o objetivo estudado, apesar de ser
um fato humano, de participacdo democratica, esta sobre influéncia do ambiente. Assim, ndo se
pode dizer que a participacdo a brasileira pode ser estudada tendo o mesmo pressuposto
sociocultural que a participagdo europeia ou estadunidense. Sendo assim, para fins de reducdo
sociologica, o segundo capitulo tedrico foi edificado sobre a participag@o social no Brasil, do ponto
de vista historico, até a Constituicdo Federal de 1988, a criacdo do SUS e inser¢do dos conselhos
deliberativos nos municipios Brasileiros.

Em seguida sdo apresentados, sobre o ponto de vista de tedricos brasileiros, (como Alberto
Guerreiro Ramos, Pedro Demo e Guilherme Tenorio) os desafios e fragilidades da gestdo social no
brasil, bem como suas potencialidades, para ao fim ter-se uma estrutura teérica que possibilite o
estudo de caso sobre a cidadania deliberativa no Conselho Municipal de Saude estudado.

A pesquisa foi realizada no Conselho Municipal de Saiude de Porto Alegre (RS) - CMS\Poa,
durante os anos de 2017, 2018, e comego do ano de 2019. Durante este periodo foram realizadas 51
observagdes de reunides plenarias do CMS\Poa, além de realizacdo de questiondrios com os
Conselheiros do referido Conselho Municipal de Saude. Foram realizadas também entrevistas com
2 Conselheiros e com o vice presidente do CMS\Poa.

Os resultados apresentam o que representa 0 CMS/Poa no contexto brasileiro, apresentando
o historico de participag@o politica no municipio de Porto Alegre e o clientelismo da gestdo publica

municipal.

1.3 DELIMITACAO DO TEMA

No contexto da cidadania deliberativa, a participagdo popular e o controle social sdo
instrumentos para a democracia. Ao questionar como se produz o funcionamento do controle social
na pratica e quais os critérios adotados, esta pesquisa investiga os meios pelos quais o Estado e a
sociedade se organizam para gerar o controle social nas organizagdes publicas. Essa identificacdo
dos mecanismos de controle social passa a ser relevante, tanto para a administragdo publica quanto

para os cidaddos.
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A constituicdo de 1988, teve um papel importante na mobilizagdo em prol de uma maior
participacdo, apesar dessa participagdo ter inicio de forma institucionalizada, ou seja, do Estado
para a populagdo (enquanto a melhor forma de comecar uma participagdo popular fosse da
populagdo para o Estado, como ¢ o caso dos movimentos sociais). Uma das formas de participagdo
¢ através dos conselhos deliberativos municipais, que passaram a ser uma op¢do de controle social
democratico.

Antes mesmo da promulga¢@o da Constituigdo de 1988 (marco historico para a criagdo dos
conselhos deliberativos), na cidade de Porto Alegre ja havia sido criado (de forma popular) o
Conselho Municipal de Saude, que so foi regularizado oficialmente no ano de 1992. Ou seja, a
capital gaucha antes mesmo da criagdo dos conselhos de forma institucionalizada, ja tinha criado o
conselho para fins de controle social e participagdo. Por este motivo, percebe-se que ndo apenas
pela antiguidade, mas pelo seu historico de mobilizag¢do social em prol de espagos de participagdo, o

conselho de saude do municipio de Porto Alegre se mostrou o mais adequado para este estudo.

1.4 PROBLEMA DE PESQUISA

O problema ¢ delimitado do seguinte modo: Como ocorre o controle social realizado pelo
Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre (RS) — CMSPoa?

1.5 OBJETIVOS

1.5.1 Objetivo geral
Analisar o controle social que ocorre através do Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre

(RS), durante o periodo de 2017 e 2018.

1.5.2 Objetivos especificos
a) Analisar como ocorre o controle social no Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre (RS),

utilizando alguns dos critérios da cidadania deliberativa (Inclusdo, Pluralismo, Igualdade
Participativa, Autonomia e Bem Comum) desenvolvidos por Tenorio et al. (2008) na gestdo social;
b) Descrever os mecanismos de controle social utilizados no Conselho Municipal de Saude de Porto
Alegre (RS);

¢) Identificar o modelo de coprodugdo dos servigos publicos a partir das tipologias de participagdo;

15



1.6 JUSTIFICATIVA

Esta Tese se mostra relevante para a integragcdo entre teoria e pratica administrativa, visto
que o estudo da administragdo publica esta diretamente relacionado com a relagdo da teoria com a
pratica (DENHARDT, 2012), capacitando o administrador publico a integrar agdo e reflexdo. O
presente estudo se torna relevante para o campo da administracdo publica ndo apenas do ponto de
visto tedrico conceitual, mas, também, porque contempla a ac¢do, analisada por meio do estudo de
caso empirico, bem como a reflexdo proporcionada pelo referencial teorico e analise dos dados. O
referencial tedrico base da pesquisa contempla pensamentos alicer¢cados em teorias de cunho critico,
mas propositivo de alternativas ao paradigma predominante na vida humana associada, sua
contribui¢do ultrapassa os beneficios académicos e contempla o proprio bem publico. Os conselhos
gestores, como resultado da conquista de movimentos populares e da sociedade civil organizada,
tém sido alvo de diversos e intensos debates. A importancia pratica do desenvolvimento desta
pesquisa se da pelo fortalecimento destes espagos (conselhos deliberativos) de exercicio da gestdo
democratica das politicas sociais. Pois independente do resultado da pesquisa (se houver mais ou
menos controle social através do conselho estudado) o que ocorre € que podera haver melhoras no
grau de participagdo e na qualidade tanto da participagdo da sociedade civil nas discussdes quanto
do controle social.

Este trabalho € oportuno para a época politica atual, em crise, pois visa trazer ao debate a
forca da acdo popular e a importancia do controle social. Os conselhos municipais, mesmo diante
de suas limita¢des e desafios, um espaco potencialmente fértil de dialogo entre o poder publico e a
sociedade. Faz-se, portanto, necessario refletir sobre as potencialidades desta institucionalidade,
ampliando seu sentido democratico com o objetivo de aumentar a eficiéncia dessas instdncias no
controle social das politicas publicas. Entende-se, no entanto, que se trata de um processo ainda em
construgdo e bastante complexo, submisso a correlagdo de poder que se estabelece tanto no interior
da sociedade, bem como dessa para com o Estado, estando relacionado também as condi¢des de
participacdo e a diversidade de atores que representam diferentes interesses. Os conselhos
representam um excelente contributo para o aprofundamento da relacdo Estado-Sociedade. Através
de canais publicos e plurais, os conselhos oportunizam aos cidadaos, a integracio e participagdo no
processo de planejamento, formulacdo e controle das politicas publicas, propiciando dessa forma
uma alocacdo mais justa e eficiente dos recursos publicos. Portanto, as conjunturas institucionais

deste processo requerem ainda muita atengdo, isto porque representam um canal de respostas a
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democratizacdo das politicas publicas na ampliacio do controle social sobre as decisdes
governamentais. A divulgacdo do trabalho e do funcionamento dos conselhos deliberativos ¢ uma
das chaves para seu legitimo funcionamento. Desta forma, esta tese doutoral podera fortalecer a
visibilidade do assunto em estudo.

Este trabalho € inovador, pois apesar de ja haverem pesquisas referentes aos conselhos e até
mesmo em relagdo ao conselho municipal de Porto Alegre, as pesquisas estdo desatualizadas e sdo
referentes a outros aspectos do CMS\Poa. Assim, esta pesquisa aprofundou-se em coletar novos
dados sobre temas ainda ndo trabalhados e perspectivas ndo observadas. Como a perspectiva das
disputas internas por poder, que foram observadas diante das eleigdes que ocorreram no CMS em
2017 e 2018, além do clientelismo e da interven¢do do poder gestor municipal no CMS/Poa, que
ocorreu no ano de 2018 e foi um fato inédito, e que aconteceu durante o estudo.

Em relagdo a viabilidade do estudo de campo, o mesma foi realizado na cidade de Porto
Alegre, distante cerca de 450 quilometros da UFSC, universidade origem da Tese. Para viabilizar a
pesquisa, a pesquisadora estabeleceu domicilio em Porto Alegre, de abril de 2017 a novembro de
2018, para facilitar a pesquisa de campo e diminuir a quantidade de viagens at¢ o0 CMS\Poa, desta
forma tornando viavel o desenvolvimento da pesquisa. A pesquisadora compareceu a reunides do
referido conselho e estas sdo abertas ao publico, inclusive com transmissdo ao vivo pelo facebook,
comprovando que este € um espago aberto e sem censuras para estudos académicos, desta forma o
acesso foi viabilizado pelo préprio espago publico e pelos conselheiros que participaram das
reunides e aceitaram participar da pesquisa. Além disso, a pesquisadora participou também de curso
oferecido pelo CMS\Poa, que ocorreu na plendria do Conselho, durante um sabado, e participou
também de manifestagdes que foram convocadas pelo CMS\Poa, com pautas ligadas ao controle
social e a saude. O estudo de campo, realizado de janeiro de 2017 a margo de 2018, foi intercalado
por uma elei¢do que durou 3 meses, com tensdes internas, atuacdo do Ministério Publico e
intervengdo do Secretario da Saude. Estes fatos, associados a elei¢do presidencial em 2018 e, em
2019 ao decreto presidencial fechando o Conselho Nacional dos Deficientes Fisicos, marcou um
periodo conturbado para o Controle social tanto locais quanto nacionais e teve influéncias diretas e
indiretas no objeto de estudo. As forte tensdo que iniciou em 2017 e durou até final de 2018,
enfraqueceu o controle social e demonstrou ainda mais a importancia do estudo do tema para o

fortalecimento da esfera publica democratica, igualitaria e democratica.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Para que os objetivos desta pesquisa fossem alcancados, fez-se necessario um referencial
tedrico que fundamente as analises a serem realizadas acerca dos dados levantados. Assim, o
referencial tedrico aqui presente discorre sobre uma producdo cientifica, por meio de teorias e
metodologia, que proporcionam uma combinag@o essencial no alcance dos objetivos desta Tese.
Em vista disso, foram abordados conceitos de gestdo social, em seguida um resgate historico sobre

a participagdo social no Brasil e conclui-se com o foco nos Conselhos deliberativos.

2.1 GESTAO SOCIAL

A tematica da gestdo social comegou a ganhar corpo nos estudos e praticas organizacionais
como uma linha de fuga em relacdo a ortodoxia positivista e a racionalidade utilitaria do
pensamento administrativo tradicional, ou seja, como uma gestdo ndo orientada para finalidades
meramente econdmicas e estratégicas (CANCADO, TENORIO; PEREIRA, 2011; FRANCA
FILHO, 2008).

Baseado no pensamento de Guerreiro Ramos e em teodricos Frankfurtianos, Fernando
Guilherme Tenoério desenvolve uma conceituagdo na qual a gestdo social € entendida como o
processo gerencial participativo, onde a autoridade decisoria € compartilhada entre os envolvidos na
acdo, cuja finalidade ¢ a emancipagdo humana.

Baseado em Freire (1987, 1996, 2001) ¢ Tendrio (2008a), temos a emancipagdo do
homem como fim da gestdo social, baseada nas caracteristicas anteriores, no processo
democratico deliberativo ¢ no exercicio pleno da cidadania. A participagio efetiva no
processo de tomada de decisdo traz crescimento ¢ amadurecimento para os atores
(FREIRE, 1987, 1996, 2001), que ampliam sua visio de mundo enquanto seres
humanos dotados de razio ¢ cidaddos participantes de uma esfera publica.
(CANCADO; TENORIO; PEREIRA, 2011, p. 697).

O adjetivo social, qualificando o substantivo gestdo, sera compreendido como o espago
privilegiado de relagdes sociais, onde todos t€m o direito a fala, sem nenhum tipo de coagdo
(TENORIO, 2016). O significado desse entendimento tem relagio com as seguintes palavras:
Lstado-sociedade, capital-trabalho, gestdo estratégica, e gestdo social, bem como de cidadania
deliberativa, categoria intermediaria da relacdo desses pares de palavras.

Os dois primeiros pares de palavras (Listado-sociedade e capital-trabalho) sio invertidos
para sociedade-FEstado e trabalho-capital. Essa alteragdo pressupdem que a sociedade e o trabalho

devem ser os protagonistas. Tal alteracdo enfatiza o papel da sociedade civil (cidadania organizada)
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e do trabalho (cidadio trabalhador) nessa interacio (TENORIO, 2016). Ao ampliar a discussdo a
partir desses pares de palavras, Tenorio (2016) acrescenta outro par: sociedade-capital. Este ultimo,
tem relacdo com os processos de interacdo que a sociedade civil organizada (muitas vezes
representada pelo ferceiro sefor, organizagdes ndo governamentais ou ndo economicas, associagdes
e movimentos sociais), desenvolve com o segundo setor (capital), bem como com o primeiro setor
(Estado). Para o autor, de forma andloga aos pares sociedade-FEstado e trabalho-capital, no par
sociedade-capital, o protagonista da relagdo deve ser a sociedade civil.

Quanto aos conceitos de gestdo estratégica e gestdo social, eles significam que o primeiro
atua determinado pelas forcas de mercado, sendo um processo de gestdo que privilegia a
competi¢do sendo o lucro a finalidade. Contrariamente, a gestdo social € um processo de gestdo que
prima pela concordancia, no qual o outro deve ser incluido e o interesse comum € o seu objetivo
(TENORIO, 2016).

Portanto, a defini¢do de gestdo social se encontra apoiada na compreensdo da inversdo dos
pares de palavras anteriormente citados (sociedade-FEstado, trabalho-capital, sociedade-capital),
bem como do conceito de cidadania deliberativa, que € a categoria intermediadora da relagdo entre
os pares de palavras. “A governanga publica estd sendo discutida mais recentemente no Brasil como
um modelo pautado na cooperagdo entre Estado, mercado e sociedade civil em prol de objetivos

comuns, apresentando, nesse cenario, proximidades com o conceito de gestdo social.”

(ALCANTARA, PEREIRA, E SILVA, 2015, p. 02).

Quadro 03: Dimensdes de andlise da Gestdo Social ¢ da Governanga Publica.

Gestiio Social e —
Dimensio Aproximagdes

F CTTTTTTTTTTT TP rR . ..................... e . R e—— >

Agdo comunicativa;
Racionalidade substantiva e
comunicativa;
Dialogicidade
Sociedade [civil];

Governanca Puablica

Agdo estratégica;
Eficiéncia — Eficacia;
Tecnocracia

Racionalidade comunicativa;
Descentralizagio

Racionalidade e
logica de aciio

- 'l-’-art_lé-ip'aq':'.’n-o: Democracia; Estado;

Protagonismo e
interesse

Interesse piiblico nio estatal;

Publico como interesse publico;

Modelo societal

Interesse publico;
Cooperagao; Transparéncia;
Pluralismo; Autonomia

Interesse publico estatal;
Publico como interesse estatal;
Modelo gerencial

Genealogia e
epistemologia

Teoria Critica - Habermas;
Potencial critico:
Abordagem da gestio

Governanca democratica;
Governanca deliberativa;
Governanga participativa

Governanga corporativa;
Mecanismos do mercado;
Modelo regulatdrio

Dinimica e desafios
do campo cientifico

Administragdo Publica;
Administracéo;
América Latina — Brasil

Pluralidade conceitual;
Imprecisdes; Ampliacio;
Evidéncias empiricas

Administracao Piblica;
Ciéncia Politica;
Europa — Estados Unidos

Relacdes entre
Estado, mercado e
sociedade

Da sociedade para o Estado;
A partir do mundo da vida;
Esfera puiblica

Parcerias;
Coprodugio do bem piiblico;
Diversidade de atores;
Terceiro setor

Do Estado para a sociedade;
A partir do mundo do sistema;
Novo modelo regulatério

Fonte: ALCANTARA, PEREIRA, SILVA, 2015.




Em continuidade, ainda sobre o conceito de gestdo social, Moretto Neto e al. (2014)
tomaram por base os modelos descritos por Salm e Menegasso (2010), estabelecendo, para cada um
deles, as caracteristicas dos modos de gestdo a partir da gestdo publica e da gestdo social.

Ainda sobre gestdo social, alguns conceitos sdo basilares para seu entendimento, abaixo a

discussdo sobre alguns conceitos da gestdo social que serdo relevantes para este estudo.

2.1.1 Participacao

De acordo com o dicionario para formagdo em gestdo social “o conceito de participagdo
estd na esséncia da gestdo social enquanto praxis” (TAVARES, 2014, p. 133, italico do original). O
Dicionario de politica organizado por Bobbio considera que a expressdo “participac¢do” € utilizada
para distinguir uma série de atividades como:

o ato do voto, militAncia num partido politico, a participagdo em manifestagdes, a
contribuigdo para uma certa agremiagdo politica, a discussdo de acontecimentos
politicos, a participagdo num comicio ou numa reuniio de segdo, 0 apoio a um
determinado candidato no decorrer da campanha cleitoral, a pressdo exercida sobre um
dirigente politico, a difusdo de informagdes politicas ¢ por ai além. (BOBBIO et a/,
1986, p. 888).

Bobbio (1986) afirma que ha trés formas de participagdo politica: presencial, ativacdo e
participacdo. A primeira ¢ realizada através de comportamentos passivos, a segunda ¢ realizada por
meio de delegacdo ou atividades que o individuo realiza por conta propria, e a terceira ¢ quando o
cidaddo realmente contribui para as decisdes politicas, de forma direta ou indireta (voto).

Arnstein (1969) define participacdo como um processo de tomada de poder e exercicio da
cidadania. Desta forma, a autora defende a ampliagdo da representacdo politica por meio de uma
combinacgdo entre a representacdo eleitoral e a participagdo direta do cidaddo no processo de
deliberagdo publica.

Modesto (2002) afirma ainda que a participagdo estd “relacionada a garantia de situagdes
individuais da participagdo ocupada com garantia da legalidade, moralidade, impessoalidade e
eficiéncia da gestdo da coisa publica” (p. 02).

J& Pedro Demo (1998) caracteriza participagdo como “conquista”; visto que € um processo
infindavel (no sentido de que nunca acaba, “quando se imagina completa, nisto mesmo comega a
regredir” ). “O conceito de participagdo € visto por Pedro Demo como um processo em constante

vir-a-ser, que, em sua esséncia, trata da autopromogao e de uma conquista processual” (TENORIO,
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2004, p. 11). Para o autor “a conquista participativa constitui-se em componente fundamental da
politica social, que ja ndo pode ser resumida a servigos do Estado ou a propostas das institui¢des de
planejamento, ou a atendimentos compensatorios e assistencialistas” (DEMO, 1998, p. 16).

Pedro Demo (1998) explica que a participagdo € conquista porque ela ndo pode ser
entendida como uma dadiva, como algo dado, fornecido, tutelado, porque ela ¢ na verdade uma
dimensdo de vida conquistado pelo participante. Este conceito antevé que o espago publico ndo ¢
fornecido, ou tutelado, porque ha uma diferenca historica de dominagio e polarizagdes hierarquicas
em que predomina uma postura de cima para baixo e que se a participagdo for dada (ao invés de
conquistada) ela ndo ser4 realizada em sua completude, serd como uma farsa, um assistencialismo,
um jogo em que o maior continua dominando o menor, porém finge que lhe fornece a voz, mas esta
voz ndo ¢ auténtica. Para a participacdo ter autenticidade ndo pode haver hierarquia de vozes, todos
devem ter o direito a fala e toda fala tem o mesmo peso e medida.

O conceito de participagdo como uma conquista, também remete a ideia de que ela ¢ dificil,
trabalhosa e que exige for¢a e emancipagdo do participante. Este conceito € importante para
desmistificar a falsa concepgdo de que a participagdo popular € um fendomeno natural, facil e
corriqueiro. Esta falsa concepgao tende a “camuflar novas e sutis repressdes” (DEMO, 1998, p. 20).
Assim, 0 autor argumenta que, apesar da valorizagdo da participagdo como forma de poder do povo,

hé formas de participagdo com maior ou menor qualidade.

Por qualidade politica entendemos a caracteristica processual que os fendmenos
participativos precisam apresentar, em termos de contetidos, fins, para além das
instrumentagdes formais. Uma associagdo pode parecer bem arrumada em termos
formais: reunir-se regularmente, possuir nimero expressivo de membros, estar em dia
com scus cstatutos, ter sede atraente, etc, mas mesmo assim funcionar muito mal em
termos participativos propriamente ditos. (DEMO, 2001, p.116).

Pedro Demo considera que a (denominada) ma participagdo pode ser expressa de diversas
formas: pode haver pouco debate, pode acontecer de haver pouca participacdo da populagdo em
geral, indo sempre as mesmas pessoas que acabam controlando o rumo do debate. Desta forma para
haver uma participagdo auténtica, segundo o autor (DEMO, 2001) deve haver: representatividade,
legitimidade, participacdo da base e autossustentacdo.

Para o autor participagdo também ¢ poder. Este explica que participar ndo € eliminar o poder
dominante, mas criar outra forma de poder.

Segundo Demo (2001) os objetivos da participagdo sdo: a autopromog¢do, a realizagdo da
cidadania, a democratizagdo, o controle do poder, o controle da burocracia, a negociag@o e a propria

cultura democratica (participagdo ¢ aprendizado e conquista, e € através da propria participagdo que

21



se aprende a cultura democratica e participativa). O autor define autopromo¢do como uma
caracteristica politica social que leva o participante a autogerir a satisfacdo das suas necessidades
“com vistas a superar a situagdo assistencialista de caréncia de ajuda” (Demo, 2001, p.67), ou seja,
leva um determinado grau de autonomia do individuo (ao sair do assistencialismo para a busca de
seus interesses de forma mais atuante).

A participagdo, de acordo com Pedro Demo, também leva a cidadania, pois € um exercicio
democratico. O cidaddo que exerce a democracia exerce também o poder, por isso participagdo €
poder. Participagdo, entdo, neste contexto ¢ vista como menos burocracia e mais voz, inclusdo,
autonomia, mais didlogo e negociagio.

A participagdo que se espera, segundo Tendrio ¢ Rozenberg (1997), deve obedecer aos
seguintes pressupostos: Consciéncia sobre atos: uma participagdo consciente ¢ aquela
em que o envolvido possui compreensdo sobre o processo que estd vivenciando, do
contrario, ¢ restrita, Forma de assegurd-la: a participagdo nio pode ser forgada nem
aceita como esmola, ndo podendo ser, assim, uma mera concessdo; Voluntariedade: O
envolvimento deve ocorrer pelo interesse do individuo, sem coagdo ou imposigio.
(TENORIO, 2004, p. 12).

Desta forma, o conceito de participag@o pode ser entendido como uma agio (ou uma série de

acdes politicas) de acordo com Bobbio (1986), uma redistribui¢do de poder que permite aos
cidaddos marginalizados, excluidos do processo politico e econdmico, sejam deliberadamente
incluidos nas tomadas de decisdao da gestdo publica (ARSTEIN, 1969) e esta participagdo tem como
finalidade a autonomia ou emancipa¢do do individuo através do aprendizado da cidadania
(participagdo leva a autonomia e aprendizado que levam a mais participagdo). A autora, no que se
refere as formas de participagdo, elaborou uma escala com oito niveis de participagdo cidadad. “A
tipologia, que se propde a ser provocativa, ¢ definida em termos de uma escada onde cada degrau
corresponde a amplitude do poder da populacdo em decidir sobre as a¢des e/ou o programa”
(ARNSTEIN, 1969, p. 01). Cada nivel corresponde ao grau de extensdo do poder dos cidaddos em
determinar o resultado final da agdo publica. Nessa tipologia os graus de participagdo variam da
manipulagdo até o controle pelos cidadidos da gestdo publica em sua totalidade.

Os dois primeiros graus sdo de “ndo participagdo” e incluem a manipulagdo e a terapia. Os
proximos trés graus sdo de niveis de concessdo minima de poder por parte do Estado e sdo:
informagdo, consulta e pacificacdo. Os ultimos degraus (graus mais altos) na escala de participagdo
cidadi sdo a parceria, a delegac@o de poder e o controle cidaddo, estes sdo niveis em que o cidaddo

tem real poder sobre as escolhas do Governo.
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Quadro 04 : Graus de escala de participagéo cidada

Controle cidadao [Niveis de poder do cidadao

Delegacio de poder

parceria

consulta

informacio

terapia [Ndo - participagao

8
7
6
5 pacificacio [Niveis de concessdo minima de poder
4
3
2
1

manipulacéo
Fonte: adaptado de ARNSTEIN (1969)

Arnstein afirma que a escada com oito degraus constitui uma simplificagdo, mas ela ajuda
a ilustrar a questdo que tem passado despercebida: que existem graus bastante diferentes de
participacdo cidadd. Conhecer esta graduacdo possibilita cortar os exageros retoricos e entender
tanto a crescente demanda por participagdo por parte dos sem-nada, como o leque completo de
respostas confusas por parte dos poderosos (ARNSTEIN, 1969).

Gohn (2011) afirma que os ultimos graus de participacdo (segundo a escala de Arnstein)
referem-se a um poder comunitario e aponta trés tipos de participagdo politica: a) presencial: o
individuo apresenta comportamento passivo; b) ativagdo: o individuo desenvolve atividades que lhe
foram confiadas; ¢) participac@o (real): o individuo contribui para decisdes politicas. Desta forma,
GOHN entende que participar € “¢ visto como criar uma cultura de dividir as responsabilidades na
construgdo coletiva de um processo ¢ dividir responsabilidades com a comunidade. Essa tltima ¢
vista como parceira, como corresponsavel permanente, ndo apenas um ator coadjuvante em
programas esporadicos “. (GOHN, 2011 p. 22). Desta forma, Gohn define participagdo cidada

como:

[...]Jaquela que redefine lagos entre o espago institucional ¢ as praticas da sociedade civil
organizada, de forma que nio haja nem a recusa a participagdo da sociedade civil
organizada, nem a participagdo movida pela polaridade do antagonismo a priori, ¢ nem
sua absorcdo pela maquina estatal, porque o Estado reconhece a existéncia dos conflitos
na sociedade ¢ as divergéncias nas formas de equacionamento ¢ resolugdo das questdes
sociais, entre os diferentes grupos, ¢ participa da arena de negociagio entre eles. Os
Conselhos sdo uma das modalidades para o exercicio da cidadania. (GOHN, 2004, p.
29).

Ainda de acordo com Gohn (2004) os conselhos sdo uma forma de controle social e
participacdo da sociedade civil. Lembrando que a autora (GOHN, 2004) conclui que os conselhos,
apesar de um espago importante de cidadania, ndo devem ser o Unico espago de participagdo da

sociedade civil.
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Ja na analise de Bordenave (1983, p. 76) a participagdo esta relacionada a principios, estes
promulgados em 10 premissas definidoras, expostas a seguir. 1“A participagdo € uma necessidade
humana e, por conseguinte, constitui um direito das pessoas”; 2. “A participagdo justifica-se por si
mesma, ndo por seus resultados”; 3. “A participagdo ¢ um processo de desenvolvimento da
consciéncia critica e de aquisicdo de poder”; 4. “A participacdo leva a apropriagdo do
desenvolvimento pelo povo”; 5. “A participagdo ¢ algo que se aprende e aperfeigoa” ou seja,
tratando-se de uma necessidade natural, a habilidade de participar ¢ desenvolvida pelas experiéncias
vivenciadas, e assim, pode ser aprimorada através de sua propria praxis; 6. “A participacdo pode ser
provocada e organizada, sem que isto signifique necessariamente manipulagdo”; 7. “A participagdo
¢ facilitada com a organizagdo, e a criacdo de fluxos de comunicagdo” com a distribui¢do de
fungdes a participacdo se torna mais eficiente.

Para facilitar o processo ¢ necessaria a criagdo de meios de discussdo e debates sobre as
diferentes informagdes, exigindo métodos de comunicag@o que sejam produtivos e democraticos; 8.
“Devem ser respeitadas as diferengas individuais na forma de participar” ou seja, a participagdo
deve ser plural, com a diversidade de personalidades, ha diferentes modos de expressdo, de
comportamentos € de opinides, ndo ha uniformidade na manifestagio da esséncia pessoal dos
sujeitos sociais; 9. “A participagdo pode resolver conflitos, mas também pode gera-los”; 10. “Nao
se deve ‘sacralizar’ a participacdo, ela ndo € panacéia nem € indispensavel em todas as ocasides”: a
participagdo ndo pode ser entendida como medida capaz de resolver todos os males e ineficacias, e
ainda, nem que todo mundo deve e precisa participar em tudo o tempo todo. A participagdo deve
constituir-se como instrumento democratico (BORDENAVE, 1983, p. 77-80).

A partir da Constituicdo de 1988, chamada de constitui¢do cidadd, que a questio da
participacdo social ficou mais evidente “O ideario participativo adquiriu novo perfil no contexto da
transi¢do e, mais especificamente, da Constituinte: a participagdo, outrora popular, tornou-se
cidadd.” (LAVALLE, 2011, p. 34). De acordo com o autor, a participagdo passou a partir de 1988 a
ter um carater além do meramente eleitoral. “No seguinte decénio, a regulamentagdo dos preceitos
constitucionais em matéria de participagdo adotou os conselhos como expedientes institucionais
para viabilizar a participagdo na gestdo de politicas definidas como estratégicas. (Lavalle, 2011, p.
35).

O conceito de participagdo cidada, para Crevelim e Peduzzi (2005, p.326), esta
“fundamentado na universaliza¢do dos direitos sociais, na amplia¢do do conceito de cidadania e em

uma nova compreensdo do carater do Estado, remetendo a defini¢do das prioridades nas politicas
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publicas com base em um debate publico”. Lavalle explica que com a criagdo de conselhos gestores
nas areas de “saude, habitagdo, direitos da crian¢a e do adolescente, e educagdo, consideradas
estratégicas pela Constituicdo, estimulou a proliferacdo de dezenas de outros conselhos nas mais
diversas areas”. (LAVALLE, 2011, p. 35).

Como estdo inseridos num processo de cunho deliberativo (HABERMAS, 2003), espera-se
que a legitimidade das decisdes politicas decorra de procedimentos dos quais participam aqueles
que possivelmente serdo afetados por elas. Para que isso seja viavel se faz necessaria a existéncia de
foruns deliberativos plurais e inclusivos, destacados do sistema politico, mas que com ele

estabelegam algum nivel de interagdo, como € o caso dos conselhos deliberativos.

Os conselhos de politicas publicas ¢ de direitos estdo disseminados pelos municipios do
pais, desde a década de 1990, gragas a indugdo do governo federal que condicionou a
transferéncia de recursos financeiros federais para os niveis subnacionais de governo a
constituicdo desses foruns, entre outros requisitos. A MUNIC oferece informagdes
sobre a existéncia e funcionamento de 18 conselhos de politicas publicas e de direitos,
quais sejam Conselho Tutelar, Conselhos Municipais de Satde, de Direitos da Crianga e
do Adolescente, de Educagdo, de Meio Ambiente, de Habitacdo, de Direitos do Idoso,
de Cultura, de Politica Urbana, de Esporte, dos Direitos da Mulher, de Seguranga, de
Direitos da Pessoa com Deficiéncia, de Transporte, de Direitos da Juventude ou similar,
de Igualdade Racial ou similar, de Direitos Humanos, de Dircitos de Lésbicas, Gays,
Bissexuais, Travestis ¢ Transexuais (CORTES, 2011, p.79-80).

De acordo com Almeida e Cunha (2011) os principios dos espagos deliberativos devem ser:
igualdade de participagdo, inclusdo deliberativa, igualdade deliberativa, publicidade, reciprocidade,
liberdade, provisoriedade, conclusividade, ndo tirania, autonomia e Accountability. Dentro destes
preceitos, pode-se analisar o Conselho em foco.

Demo (1988, p. 18) em sua concepgdo considera a participagdo como conquista que remete
ao sentido de processo, “a partir dessa no¢do a participacdo ndo pode ser entendida como dadiva,
como concessdo, como algo ja preexistente”, mas como uma conquista processual que nido estd
acabada. Neste sentido, possui a caracteristica de ser meio e fim, pois é a0 mesmo tempo
instrumento para alcangar o objetivo como € também o objetivo em si.

No que se refere a qualidade da participagdo, esta ndo possui formula para ser mensurada,
mas existem alguns elementos essenciais na analise para compreender a participacdo destacados por
Demo (1988): 1) o poder vem de baixo para cima e pertence a todos, 2) a importancia das
informagdes, 3) o direito de voto aos participantes, e ainda, 4) o estabelecimento de regras comuns.

Para ilustrar melhor esse contexto, Demo (1988) elege quatro critérios referentes a
qualidade politica: 1) representatividade, referente aos mandatos e processos de eleigdo; 2)

legitimidade, relacionado ao reconhecimento de direitos e deveres dos participantes; 3) participagdo
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da base, como fenomeno principal, demonstrada através da coesdo organizativa e o
comprometimento com as questdes; e 4) auto-sustentagdo, conexdo entre a emancipagdo do grupo,
dos ideais, compromissos, ideologias e a questdo da sobrevivéncia material.

Assim, a qualidade politica da participacdo ¢ essencialmente o0 modo como o processo
participativo ocorre € como ele se mantém diante das dificuldades e forgas internas e externas.
Segundo Demo (1988), os processos participativos acentuam a cidadania organizativa € ndo a
individual, pois refletem em um processo social de exercicio da democracia possuindo estratégia de
transformagdo. Por este viés a participagdo ¢ idealizada como obtencdo e extensdo da cidadania,
através da “incorporacdo maci¢a no processo politico, com ampliagdo do sufragio e, mais
recentemente, com a constru¢do de novos direitos.

Demo (1988, p. 140) propde “uma sistematizagdo pratica, para fins de exercicio concreto
sugestivo” e parte da ideia de organizar um grupo que ndo esteja organizado. Sinaliza que, por
vezes, pode-se defrontar com o cansago participativo, confronto de ideologias, expectativas
assistencialistas e outros problemas de resisténcia. E que assim, o primeiro passo do agente externo
¢ ser motivador e assessor para compreender a realidade e pensar em ideias e alternativas de
interesse do grupo. Com isso, o agente externo ¢ colocado no seu devido lugar, quer dizer, ndo
desaparece da cena, mas fica nos bastidores, de onde pode sugerir, discutir, defender pontos de
vista, mas ndo impor e comandar. Em algum momento pode substituir o interesse e a capacidade do
grupo (DEMO, 1988, p. 142). Assim, elabora um esquema que sera redimensionado para a
contemporaneidade a fim de que os profissionais, de diferentes institui¢des, possam atuar junto a
processos politico organizativos.

Demo propde que a primeira etapa € o levantamento e analise da realidade: 1) buscar
informagdes sobre as pessoas, sobre o local, sobre os problemas e conflitos, internos e externos,
sobre a potencialidade organizativa; 2) fazer diagnostico demografico, econémico e social. A
segunda etapa € o contato com 0s sujeitos: a) identificar as liderancas e as pessoas que possuem a
mesma demanda; b) contato com o0s sujeitos e mobilizagdo;, c¢) primeiro encontro do grupo; d)
apresentacdo do diagnostico e reflexdes sobre a realidade; e) construgdo conjunta de uma estratégia
e metodologia de trabalho.

Demo (1988, p. 144) sinaliza a importincia de realizar um trabalho pedagdgico ou
educativo, no sentido de desenvolver as potencialidades dos sujeitos envolvidos e “motivar o

surgimento do interesse pela solugdo propria de seus problemas, através de sua propria criatividade
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e iniciativa”. Visto que o espago democratico € um espago publico para o processo de formagéo e
reflexdo.

As dimensdes da participacdo (pedagogica, decisoria e de controle social) desencadeiam
um processo amplo e compdem a totalidade de um procedimento participativo. Os reflexos das
dimensdes citadas acima ecoam tanto na vida dos sujeitos participantes, criando habilidades civicas,
como também, no meio social onde convivem, operando através dos interesses da coletividade.
Porém, ressalta-se que cada sujeito e cada processo participativo possuem suas particularidades e
formas de apreensdo, ndo podendo ser generalizados usando tais dimensdes como regulamentos da

participagao.

2.1.2 Controle Social

Para fins deste estudo foi utilizada a expressdo “controle social” no sentido da sociedade
fiscalizando e controlando as atividades do Estado, eliminando os modelos tradicionais e
Institucionais de gestdo das politicas publicas.

Historicamente, a no¢do de controle social surge no final do século XIX a partir dos estudos
de Emile Durkheim acerca da ordem e da integragdo social na obra Division Du Travail Social
(DURKHEIM, 2008) em que o autor escreveu sobre a solidariedade organica. Esta ¢ a capacidade
de um sistema social integrar os diversos interesses que advém das diferengas sociais resultantes da
divisdo do trabalho, como forma de gerar a coesdo social.

Neste contexto, a coesdo social ¢ uma forca exterior que mantém os individuos unidos e lhes
permite conviver de acordo com uma ordem social, a origem dessa forga exterior ¢ a consciéncia
coletiva que transcende as consciéncias individuais e € capaz de levar a auto-regulagdo da sociedade
pelo constrangimento coletivo. Esta € uma visdo organica da sociedade. Seguindo neste ambito, na
visdo weberiana (WEBER, 2005)a solidariedade resulta de praticas de dominagdo exercidas pelas

organizag¢des burocraticas e comandadas, sobretudo, pelo Estado e pelas elites.

Na teoria politica, o significado de ‘controle social’ ¢ ambiguo, podendo ser concebido
em sentidos diferentes a partir de concepgdes de Estado ¢ de sociedade civil distintas.
Tanto ¢ empregado para designar o controle do Estado sobre a sociedade quanto para
designar o controle da sociedade (ou de sctores organizados na sociedade) sobre as
agoes do Estado. (CORREIA, 2009).

Ainda na perspectiva da teoria politica, tem-se trés autores classicos que formulam base
teorica para o entendimento dos poderes entre povo e Estado, sdo eles Hobbes (1997), Locke

(1998) e Rousseau (1789).
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Hobbes (1997) entende que deve haver um controle dos cidadaos através de um membro
maior e com poder total (leviatd, ou Estado) visto que, se a populacdo ndo tiver leis e controle
absoluto, esta estard em constante caos e guerra de interesses. Por este motivo o Leviatd, segundo
Hobbes, deve ter o poder da “violéncia legitima” para através da forca manter a ordem. Desta
forma, cada individuo que pertence a sociedade, deve abrir mao da sua liberdade em fung¢do do
Leviatd, e este ira controlar todos os individuos através de normas gerais de convivéncia. Se todos
obedecerem estas normas gerais e legitimarem o poder coercitivo do Estado, em contrapartida os
individuos serdo ao final livres, pois conseguirdo viver em harmonia.

Ocorre que, o poder da violéncia legitima, que o estado detém, segundo as teorias modernas
de Gestdo social, devem ser limitadas pelo Controle social, que por sua vez ¢ o controle da
populagdo sobre o Estado, ou o Leviatd. Ou seja, por esta perspectiva o controle social estudado
neste tese, ¢ uma forma de contra controle, de vigilancia da sociedade em relagdo ao Estado.

Em relagdo a estes limites do poder do Leviatd, Locke (1998) defende que o Estado deve se
limitar a garantir os direitos naturais a vida, liberdade e propriedade privada. Ou seja, para Locke
os Estado tem funcdo de garantir os direitos basicos e manter a ordem econdmica através da
seguranca juridica da propriedade privada. Desta forma o Estado ¢ um instrumento para a
populagdo (Locke considerava apenas os proprietarios de terra como cidaddos) pode viver e
estabelecer o comércio de forma pacifica e eficiente.

Ja Rousseau (1789) entende que este contrato entre sociedade e Estado, deve ser
constantemente controlado e vigiado, para que o Estado (maior e mais poderoso que o individuo)

ndo extrapole seus poderes. Ou seja, para Rousseau a soberania deve ser popular e ndo Estatal:

Em toda a obra de Rousscau — O Contrato Social — perpassa a idéia do poder
pertencente ao povo ¢/ou sob seu controle. O autor defendeu o governo republicano
com legitimidade ¢ sob controle do povo; considerava necessdria uma grande vigilancia
em relagdo ao executivo, por sua tendéncia a agir contra a autoridade soberana (povo,
vontade geral). Nesta perspectiva, o ‘controle social” € do povo sobre o Estado para a
garantia da soberania popular. (CORREIA, 2009).

Diferente do da nogdo de controle social de Locke, restrita a elite proprietaria de terras,
Rousseau prevé a soberania popular

Desta forma, o ‘controle social’, na perspectiva das classes subalternas, visa a atuagio
de sctores organizados na sociedade civil que as representam na gestdo das politicas
publicas no sentido de controla-las para que atendam, cada vez mais, as demandas ¢ aos
interesses dessas classes. Neste sentido, o ‘controle social’ envolve a capacidade que as
classes subalternas, em luta na sociedade civil, t€m para interferir na gestdo publica,
orientando as agdes do Estado ¢ os gastos estatais na diregdo dos scus interesses de
classe, tendo em vista a construgdo de sua hegemonia. A expressdo ‘controle social.
(CORREIA, 2009).
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Esta vis@o de controle social estd mais alinhada a ideia de participagdo das diversas classes e
segmentos sociais na gestdo (co producdo e\ou controle) das politicas publicas. Para Carvalho
(1995, p. 08), “controle social ¢ expressdo de uso recente e corresponde a uma moderna
compreensdo de relagdo Estado-sociedade, onde a esta cabe estabelecer praticas de vigilancia e
controle sobre aquele”.

J& na teoria da ag@o comunicativa (HABERMAS, 2002) a sociedade € composta por duas
dimensdes: organica e simbolica. Na dimensdo simbolica os individuos podem mudar e transformar
a realidade social por meio de uma ag¢do comunicativa. A agdo comunicativa ocorre pela interagdo
simbolica ocorrida por meio da linguagem e estd orientada para o entendimento mutuo, tendo como
pressuposto a possibilidade do consenso. Como estdo inseridos num processo de cunho deliberativo
(HABERMAS, 2003), espera-se que a legitimidade das decisdes politicas decorra de procedimentos
dos quais participam aqueles que possivelmente serdo afetados por elas. Para que isso seja viavel se
faz necessaria a existéncia de foruns deliberativos plurais e inclusivos, destacados do sistema
politico, mas que com ele estabelecam algum nivel de interagdo, como é o caso dos Conselhos
regulamentados pela Constitui¢do Federal de 1988. Desta forma, de acordo com a teoria
habermasiana, considera-se que os conselhos sdo espago de formagdo de consensos, através de
pactuagoes.

De acordo com Almeida e Cunha (2011) os principios dos espagos deliberativos devem ser:
igualdade de participagdo, inclusdo deliberativa, igualdade deliberativa, publicidade, reciprocidade,
liberdade, provisoriedade, conclusividade, ndo tirania, autonomia e Accountability. Dentro destes
preceitos, pode-se analisar o Conselho em foco.

O conceito de controle social neste projeto abrange participagdo politica e accountability da
administrag¢do publica. O termo tem sido empregado no sentido restrito da prestacdo de contas pela
administragdo publica no new public servisse, que ¢ um modelo de administragdo publica no qual a
accountability esta justificada na perspectiva societaria ou societal. Essa perspectiva amplia o
conceito, através da inclusdo de representantes de diferentes tipos de grupos de interesse e
organiza¢des da sociedade civil no processo de deliberagdo publica. Isso demanda a abertura de
novos espacos de participagdo dos cidaddos e uma busca por maior transparéncia por parte dos
orgaos publicos.

Os conselhos de politicas publicas ¢ de direitos estdo disseminados pelos municipios do
pais, desde a década de 1990, gragas a indugdo do governo federal que condicionou a
transferéncia de recursos financeiros federais para os niveis subnacionais de
governo a constituiciio desses féruns, entre outros requisitos. (CORTES, 2011, p.79-
80, negrito meu).
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Através dos Conselhos deliberativos os cidaddos podem ser atores sociais, tanto na figura de
conselheiros como na figura de participantes das sessdes, viso que as reunides dos Conselhos sdo

abertas a populacdo, para que esta possa fiscalizar tanto o Conselho quanto o processo deliberativo.

[...]Jo controle social ainda ¢ a forma preponderante da participagdo cidadi, sendo que
ambos estdo intimamente ligados, pois por meio da participagdo na gestido publica, os
cidadios podem intervir no poder decisério ¢ deliberar medidas que sejam de interesse
publico. Além disso, torna-se possivel controlar as agdes do Estado, exigindo dos
gestores a prestacdo de contas de suas respectivas atuagdes. (GAUSSMANN;
MORETTO, 2013)

O cidaddo atuante num momento ele € avaliador do servigo, exercendo o controle social,
num outro momento ele pode ser um co-produtor do servigo, e ele ainda pode participar de forma
ativa e direta solucionando problemas. Na coprodugdo ele delibera e toma decisdes pelo grupo. Dai
também advém responsabilidade dos conselheiros, visto que as deliberagcdes devem representar a
vontade coletiva. Em relacdo a representatividade dentro do Conselho, a Constitui¢do de 1988 prevé
a estruturagdo dos conselhos com formato hibrido, compostas de forma paritaria por membros do
governo e da sociedade civil para a discussdo de varias questdes que dizem respeito as politicas
publicas (WAMPLER; AVRITZER, 2004).

A participagdo popular estd diretamente relacionada com a democracia e o exercicio da
cidadania. A participagdo cidadd, além de um direito € uma imposi¢do, visto que somos seres
sociais, ou politicos (ARISTOTELES, 2004). Segundo Sousa Santos e Avritzer (2002) ha uma
tensdo entre o capitalismo e a democracia, principalmente porque o sistema de mercado esta ligado
a uma forma hegemodnica de democracia, que interfere na qualidade da democracia. Esta forma
hegemonica ¢ elitista, liberal-representativa e focada nas experiéncias dos paises do norte do globo.
Quando temos burocracia e racionalidade instrumental (GUERREIRO RAMOS, 1981) a qualidade
da democracia € questionada pois hd uma “degradacdo das praticas democraticas” (SOUSA
SANTOS & AVRITZER, 2002, p. 42). Ha também uma supervalorizagio da democracia
representativa em detrimento da democracia participativa. Segundo os autores (SOUSA SANTOS
& AVRITZER, 2002) os estudos de Roberth Dahl enfatizam a democracia representativa afirmando
que quando a unidade democratica ¢ muito grande a participagdo diminui e a solucdo seria delegar
as decisdes para representantes. Porém a democracia representativa ndo ¢ garantia de que os
interesses dos eleitores serdo defendidos em assembleia.

A seguir, serd estudado o conceito de co produgdo do servigo publico, que também faz parte

dos conceitos ligados a cidadania deliberativa.
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2.1.3 Coproducao do bem publico

De acordo com Salm (2014, p. 42) “coproducdo ¢ uma estratégia que permite a produgdo de
bens e servigos publicos por meio do compartilhamento de responsabilidades e poder entre agentes
publicos”

A coprodugdo dos servigos publicos ¢ uma estratégia para a producio dos servigos
publicos de que podem participar o aparato publico do Estado, as organizagdes privadas
¢ do terceiro setor, além de arranjos comunitirios ¢ do cidaddo que, no conjunto,

compartilham entre si responsabilidades ¢ poder (SALM, 2014 apud MORETTO,
SALM, BURIGO, 2014, p. 02).

Sendo este compartilhamento realizado através de uma sinergia (com redes e parcerias) entre
Governo, comunidade e cidaddos, e que tem sua origem na capacidade humana de participar da
comunidade com um agente civico, politico e social. Por isso a coprodugdo requer a participagdo
do cidaddo e a pratica de valores como o principio da primazia do interesse publico diante do
interesse privado (SALM, 2014). “E importante ressaltar que a coproducio dos servicos publicos,
nesse momento, tem o corolario de suas premissas ancorado nas demandas da sociedade por mais
transparéncia, eficiéncia, participacdo e controle social sobre o aparato burocratico do Estado.”
(MORETTO, SALM, BURIGO, 2014, p. 02).

Desta forma, os conselhos deliberativos sdo uma forma de coproducdo do bem publico
através de uma gestdo compartilhada onde atuam tanto governo como sociedade, e requer a
participacdo ativa do cidaddo como parte integrante atuante nos processos de definicdo e geragdo
desse bem publico numa pratica de relacionamento entre os agentes publicos e os usuarios do
servigo. Assim, quanto maior o empoderamento da comunidade e a transparéncia da administragio
publica maior ¢ o nivel de participagdo na coproducgdo dos servigos publicos. “A coprodugdo do
bem publico envolve a participacdo ativa e direta do cidaddo nos processos de elaboracdo, desenho,
implementagdo e avaliagdo das politicas publicas voltadas ao interesse publico e, em ultima
instancia, a construgdo do bem comum” (RIBEIRO; SALM; MENEGASSO, 2007, p. 232).

A coprodugdo pode ser praticada de uma forma mais gerencialista e institucionalizada
focada na eficacia do servigo publico, porém a tendéncia crescente € a da 6tica da participacdo e de
estratégias de articulacdo das forcas da sociedade e do Estado. De acordo com Brudney e England
(1983) ha trés tipos de coproducao segundo o modo de organizacdo das pessoas: a) coproducgdo
individual: é o envolvimento individual nas atividades coprodutivas. Sdo, em sua maioria, um
pequeno esforco coprodutivo e os beneficios sdo maiores para o individuo do que para a sociedade;

b) coprodugdo de grupo: é o envolvimento de varios cidaddos em atividades coprodutivas
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envolvendo trabalho voluntdrio e participacdo ativa, podendo haver coordenacdo formal do

relacionamento entre cidaddos e servidores piiblicos. O beneficio é para um grupo maior de

cidaddos; c) coprodugdo coletiva: é o envolvimento de vérios cidaddos, e o beneficio é de todos.
Para Salm e Menegasso a coproducdo dos servigos publicos, se for num sistema de

administragdo publica baseado em categorias da teoria das delimitagdes sociais, pode ocorrer:

(1) por meio da organizagdo burocratica em que haja a gestdo participativa obtida por
meio de estruturas de consentimento; (2) por meio das organizagdes sociais com
caracteristicas isondmicas; (3) por meio de comunidades engajadas com a produgio do
bem publico; (4) por meio da responsabilidade social das empresas, quando clas
produzem um bem piblico, fato amplamente ignorado pelos estudiosos da
administragdo publica; ¢ (5) por meio do cidaddo, em seu papel de ser politico,
produzindo o bem publico. (SALM & MENEGASSO, 2009, p. 112).

Salm et al. (2007) identificam que a coprodugdo envolve algumas caracteristicas. Sdo elas:
participacdo do governo, participagdo ativa da comunidade, atmosfera de confianga, promocio da
cidadania, aprendizado coletivo, esfor¢os coletivos, processos colaborativos, responsabilidade
compartilhada, e resultados que beneficiem a comunidade. Considerando as tipologias de
participagdo na coproducdo, Salm e Menegasso (2010) identificaram cinco modelos, conforme

abaixo:

Quadro 05. Modelos de coprodugio a partir das tipologias de participagao
Modelo Caracteristicas
Néo ha participagio efetiva ¢ de poder do cidaddo sobre o estado. A participagdo se faz por meio de
trabalho voluntario, com uso da tecnologia, em busca da eficiéncia dos servigos publicos.
A coprodugao difere de comunidade para comunidade ¢ pode ser levada a efeito pelo cidaddo, por
grupos informais ¢ por organizagdes formais sem fins lucrativos.
O administrador publico ¢ um agente do processo.
E uma estratégia para a produgdo dos servicos publicos, por meio do compartilhamento de
responsabilidades entre pessoas da comunidade, preferencialmente voluntdrios, ¢ o aparato
administrativo publico do estado, com o proposito, apenas, de tornar eficientes esses servigos.
Tem, quase sempre, um carater manipulativo ¢ serve para demonstrar a eficacia do estado.
Pode ocorrer em estados com democracia representativa e estados nio democraticos.
E uma estratégia para envolver os cidaddos na produgdo dos servicos piblicos para demonstrar a
presenga do estado.
Deve ser organizada com base em resultados ¢ dentro do principio do menor custo.
A participagio do cidaddo no processo de coproducio se da por meio da solicitagdo dos servicos, de
assisténcia ao estado ou por um ajuste matuo com o estado.
Funcional A coprodugio também pode ocorrer com a participagio do individuo, do grupo ou da coletividade na
implementagao eficiente das politicas publicas.
E uma estratégia utilizada pelo aparato publico do estado para produzir os servicos publicos de
maneira mais eficiente ¢ eficaz com a participagio do individuo, do grupo ou da coletividade.
Resulta da interagdo do cidaddo com o aparato administrativo do estado ¢ da delegacdo de poder pelo
estado.
Representati O empowerment € a accountability sdo essenciais, j4 que o modelo requer o engajamento civico do
va com cidadio e da comunidade.
sustentabilid E o resultado da sinergia que se estabelece na realizagdo dos servigos publicos de que participam os
ade cidaddos, as organizagdes da comunidade ¢ o aparato administrativo do estado que, no seu conjunto,
interagem em prol do bem comum.

Nominal

Simbélica
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Quadro 05. Modelos de coprodugio a partir das tipologias de participagao

Os servigos publicos sdo coproduzidos como uma estratégia para a permanente mobilizagdo da
comunidade ¢ de superagio da organizagio burocratica.

O modelo se propde a transformar a comunidade ¢ o aparato publico do estado, cujas bases se

Para a . . L
mobilizacio estruturam sobre a democracia normativa ¢ em principios éticos. Por se tratar de um modelo
raga heuristico, nio ha uma metodologia especifica para a sua implementagao.
comunitaria

E uma estratégia para a realizacio dos servicos publicos de que participa toda a comunidade,
orientada por principios éticos e pela democracia normativa, com o propdsito de manter a sociedade
permanentemente mobilizada.

Fonte: Adaptado de Salm ¢ Menegasso (2010). Moretto Neto ef al. (2014).

Pode-se perceber que do primeiro para o ultimo modelo ha uma mudanga de paradigma do
interesse pessoal para o interesse comum, da racionalidade funcional (de forma preponderante, mas
ndo Unica) para a inclusdo da racionalidade substantiva com maior for¢a, bem como de
responsabilidade compartilhada e nogdes democraticas.

Esta coproducdo pode ocorrer através do trabalho de tradugdo (SOUSA SANTOS, 2005) na
“zona de contato” entre os diferentes seguimentos participantes do Conselho “com vista a
identificar preocupagdes ou aspiracdes semelhantes entre elas e as diferentes respostas que lhes
dao” (Sousa Santos, 2005, p.121). Ou seja, mesmo com interesses diversos, ha entre os diversos
conselheiros uma zona de contato, de interesse em comum, e esta zona deve, através do didlogo, ser
compreendida.“Por um lado, no pilar da emancipagdo, a racionalidade cognitivo-instrumental da
ciéncias e da técnica desenvolveu-se em detrimento das demais racionalidades e acabou por
colonizé-las, [...]” (SOUSA SANTOS, 2008, p.236) Desta forma se tem uma hegemonia das
epistemologias positivistas, porém ¢ através da racionalidade substantiva que se ira “democratizar a
democracia” (SOUSA SANTOS, 2001).

Através do didlogo, pretende-se segundo Sousa Santos (2008) compatibilizar duas
subjetividades aparentemente antagonicas: a subjetividade coletiva do Estado centralizado e a
subjetividade atomizada dos cidaddos autdbnomos livres. Quando a solu¢do encontrada para este
dilema ¢ o contrato social, o cidaddo abre mao de boa parte de sua participagdo social e politica em
troca de um estado burocratico. Desta forma o intuito finalistico da democracia participativa ¢ a
emancipagdo social e individual do cidadao.

Com a participacdo, pretende-se chegar a uma coprodugdo do bem publico. Através da
racionalidade comunicativa (HABERMAS, 2002) através das diversas reunides onde sdo debatidos
os assuntos em pauta. Faz-se relevante, portanto, a necessidade de apresentar a proposta de Alberto
Guerreiro Ramos (1989) sobre reducdo socioldgica, na dimensdo de método historico e atitude

parentética, como sugestdo de tema aos estudos sobre o campo cientifico da administragdo publica
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no Brasil. Entendemos por campo a categoria analitica que busca enfatizar a existéncia de um
espago social em que “estdo inseridos os agentes e as instituigdes que produzem, reproduzem ou
difundem [...] a ciéncia” (Bourdieu, 2004, p. 20). Essas sugestdes poderiam ajudar no avango
cientifico da propria administragdo publica, direcionando as constru¢des do campo para caminhos
hibridos que contemplem tanto a eficiéncia organizacional como, e principalmente, formas mais
participativas de produgdo do bem publico. Além do mais, sugestdes ao campo tendem a contribuir
com trabalhos que busquem, em primeira instancia, o atendimento das necessidades sociais e a
constru¢do de organiza¢des mais inclusivas em um Brasil que ¢ marcado historicamente pela
desigualdade social, pelo patrimonialismo e pelo coronelismo.

Como eixo norteador, defendemos a ideia de que novos temas de pesquisa no campo da
administragdo publica nacional devem perpassar pelo uso metodoldgico da historia, conforme
aponta Guerreiro Ramos (1965), considerando a importante e obrigatdria aproximacdo dos
pesquisadores ao contexto da realidade brasileira, o que pode potencializar, dessa forma, uma
posicdo de engajamento e compromisso consciente com a realidade social local. Em acréscimo,
defendemos ainda que a administrag@o publica nacional deve considerar a racionalidade noética ou
substantiva, nos moldes de Guerreiro Ramos (1972), uma vez que hé necessidade de os “homens”
se posicionarem de forma parentética para construir institui¢des mais inclusivas e que atendam
fundamentalmente as necessidades sociais. Em vias de fato, portanto, pretendemos expor a proposta
metodologica e parentética de redugdo sociologica elaborada por Guerreiro Ramos (1972, p. 54) e a
contribuicdo dela para “habilitar o estudioso a praticar a transposi¢do de conhecimentos e de
experiéncias de uma perspectiva para outra”’, sobretudo com a finalidade de sugerir tais temas ao
campo da administragdo publica brasileira.

O modelo parentético mostra-nos, portanto, uma nova perspectiva de pensar a administragao
publica nacional, em que a autorrealizagdo, a procura pela interagdo social primaria e as
responsabilidades e satisfagdes sociais formem elementos basilares de um modelo responsivo de
administragdo publica. Talvez as caracteristicas de racionalidade substantiva sejam um dos fatores
que levaram a nova administragdo publica (NAP) a ndo imperar solitaria por muito tempo no Brasil

esta tese tem como um dos objetivos analisar conceitos ligados a cidadania deliberativa,
participacdo, controle social e .co produgdo do bem publico. Conceitos que, na pratica utilizam o
espago publico para se concretizarem, e neste espago publico ocorrem as tensdes entre as

racionalidades. No capitulo seguinte sera analisado o conceito de cidadania deliberativa.
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2.1.4 Cidadania deliberativa

A expressdo “democracia deliberativa” surge pela primeira vez em 1980, no titulo de um
artigo de Joseph Bessette, em que os principios fundadores da Constituicio Americana sio
apresentados como destinados a assegurar uma deliberagdo publica efetiva, sobretudo dentro do
proprio Congresso (Bessette, 1980). ““ Ja o conceito de cidadania deliberativa quer dizer, em linhas
gerais, que a legitimidade das decisdes politicas deve ter origem em processos de discussio,
orientados pelos principios da inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia e
do bem comum” (TENORIO, 2004, p. 08).

Orientada pela construgdo teorica de Habermas, Lichmann (2002) define a democracia

deliberativa como:

(...) um modelo ou processo de deliberagfio politica caracterizado por um conjunto de
pressupostos teodrico-normativos que incorporam a participagdo da sociedade civil na
regulagdo da vida coletiva. Trata-se de um conceito que esta fundamentalmente
ancorado na idéia de que a legitimidade das decisGes ¢ agdes politicas deriva da
deliberagiio publica de coletividades de cidadaos livres ¢ iguais. Constitui-se, portanto,
em uma alternativa critica as teorias ‘realistas’ da democracia que, a exemplo do
‘elitismo democratico’, enfatizam o cardter privado ¢ instrumental da politica.
(LUCHMANN, 2002, p. 19)

A nogdo habermasiana de esfera publica teve influéncia no campo da gestdo social, como
atualmente € conceituado. A esfera publica ¢ concebida como o espago genuino de realizagdo dessa
cidadania deliberativa, um espago publico ndo estatal onde se coadunam ag¢des politicas em prol de
uma finalidade comum.

Para Tenorio (2008), a esfera publica, sob uma perspectiva descentralizadora e dialogica, ¢
um espago de identificagdo, compreensdo, problematizacdo e proposi¢do de solugdes para os
problemas sociais a ponto de serem assumidas como politicas publicas e executadas pelo aparelho

administrativo dos governos.

Cidadania deliberativa significa, em linhas gerais, que a legitimidade das decisdes
politicas deve ter origem em processos de discussfo, orientados pelos principios da
inclusdo, do pluralismo, da igualdade participativa, da autonomia ¢ do bem comum.
Para entendermos esta possibilidade deciséria estruturamos a redagio deste item em
outros dois: (a) recuperar os conceitos de esfera publica ¢ sociedade civil, para entdo
definirmos em (b) os conceitos de liberalismo ¢ republicanismo, essenciais para a
compreensdo do significado de cidadania deliberativa (TENORIO, 2003, p. 105).

A esfera publica de Habermas (1992, p. 452), todavia, postula que “as discussdes ndo
governam”, apenas influenciam, mediante um poder comunicativo, o processo decisério que

permanece nas maos do poder administrativo do Estado.

A esfera publica constitui, essencialmente, uma estrutura comunicacional da agdo
orientada pelo entendimento e esta relacionada com o espaco social gerado no agir

35



comunicativo. Quando existe liberdade comunicativa estamos na presenga de um espago
publico constituido por intermédio da linguagem. Logo, as estruturas comunicativas da
esfera publica devem ser mantidas operacionais por uma sociedade de pessoas ativas ¢
democraticas. Diferente de um processo centralizador, tecnoburocratico, elaborado
desde o gabinete, no qual o conhecimento técnico ¢ o principal argumento da decisdo,
sob uma perspectiva descentralizadora, de concepgido dialdgica, a esfera publica deve
identificar, compreender, problematizar ¢ propor as solugdes para os dilemas da
sociedade, a ponto de essas serem assumidas como politicas publicas pelo contexto
parlamentar e executadas pelo aparato administrativo de governo (TENORIO, 2005, p.
105)

A concepgdo procedimental da democracia de Habermas compreende uma esfera publica na qual
emerge a opinido publica informal que, através de dispositivos procedurais, transforma-se em um
poder comunicativo cuja influéncia, por sua vez, € traduzida em poder administrativo por
intermédio da legislagdo promulgada pelos governos parlamentares democraticamente eleitos e
investidos de legitimidade. Para Habermas (1996a), os resultados eleitorais, por exemplo, conferem
ao parlamento a autoriza¢do para o exercicio mais ou menos livre do poder e a consecugdo de
politicas programaticamente consagradas, desde que os deputados sejam influenciados pelas
discussdes publicas informais (SILVA, 2002).

Diante desse contexto, Tenorio (2008b) encontra na teoria da razio comunicativa de
Habermas uma perspectiva que julga promissora — apesar das sabidas lacunas que essa teoria
apresenta — no sentido de contribuir para a compreensdo e a constru¢do de uma possibilidade
emancipadora do homem e da sua autonomia social.

Para Arendt (2014), a condig¢do humana se da no espago publico e no espago privado, onde
este age nas dimensdes politica, social/comunitaria, econdmica. Quando o homem age no espago
publico a participagdo ocorre por meio do compartilhamento de poder entre os agentes publicos e o
cidaddo para a tomada de decisdo relacionada com a comunidade. Isso se configura em uma
participacdo direta, caracterizada pelo envolvimento pessoal e engajamento ativo. “Dessa forma, a
democracia deliberativa constitui, antes de tudo mais, um ideal de legitimidade politica” (VIEIRA,
SILVA, 2013, p.152).Assim, a participagdo comunitaria € a integracdo entre sociedade civil e

Estado.

2.2 GESTAO SOCIAL NO CONTEXTO BRASILEIRO

Percebe-se com o estudo das teorias envolvendo gestdo social que ha um forte caracter

eurocentrista, num “vicio europocéntrico” (GUERREIRO RAMOS, 1996, p. 110) nas teorias e que
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para se analisar este tema de forma americana, deve-se atentar para as brasilidades que podem
interferir no processo de participacao.

Assim, mesmo ndo esquecendo dos classicos europeus ou americanos, esta tese tem como
vertente os Estudos Organizacionais Criticos (como fazem Guerreiro Ramos, Boaventura de Sousa
Santos e Fernando Guilherme Tenorio) que tem como foco o “amadurecimento intelectual
auténomo, voltado a um pensamento critico essencialmente brasileiro e ndo subordinado as
referéncias estrangeiras” (SOUZA, ORNELAS, 2014, p. 02). Desta forma as conclusdes que esta
pesquisa realizar ndo irdo de subordinar as interpretagdes europeias ou estadunidense de fendomenos
que, embora humanos e mundiais, denotam uma brasilidade intrinseca e que ndo apenas faz parte do
contexto histoérico cultural como em muitos casos (como serd apontado em breve sobre clientelismo,
e paternalismo) ¢ parte do desafio que serd enfrentado pelo objeto de estudo. Para Ramos ha dois

polos, que denominou de N e P.

[...] os adeptos da teoria N acreditam existir um referencial universal de modernizagao,
normalmente associado aos Estados Unidos ¢ a Europa Ocidental. Langando méo desse
referencial para graduar as sociedades, esses estudiosos tendem a reproduzir
classificacbes dicotdmicas como “desenvolvimento” e “subdesenvolvimento”
(GUERREIRO GUERREIRO RAMOS, 2009, p. 43). Ja aqueles que se alinham com a
teoria P ndo acreditam que a modernizacdo deve necessariamente orientar-se por um
tnico modelo preestabelecido, considerando-a um processo peculiar de cada nagdo ¢
que s6 tem a perder com a imposi¢io de modelos distantes de suas realidades. (SOUZA,;
ORNELAS, 2015, p.07).

Para Guerreiro Ramos o conceito de controle social foi explorado exaustivamente nos
Estados Unidos, porém no Brasil ele tem “baixa funcionalidade e, assim, deve ser usado
subsidiariamente nas considera¢des teoricas relacionadas com os problemas especificos de sua
realidade social” (GUERREIRO RAMOS, 1996, p. 75-76).

Apds serem resgatados os conceitos ditos classicos no que tange a gestdo social, a
pesquisadora n3o pode se limitar a estes conceitos, sendo necessario um estudo das relagdes
historicas brasileiras e um enfoque na sua realidade social, para a partir deste estudo focado no caso
brasileiro (que sera desenvolvido neste capitulo 2.2) para ser possivel no capitulo seguinte (2.3) se
elaborar os pontos relevantes em relagdo ao tema, levando em conta as brasilidades do caso em
estudo.

Cuida-se, portanto para ndo se enganar de modo a engajar no que Guerreiro Ramos define
como sindrome depreciativa, caracteristica de paises colonizados, que acabam cegos devido as

teorias externas e esquecem da sua realidade social.

A assimilagao literal ¢ passiva dos produtos cientificos importados ter-se-a de opor a
assimilago critica desses produtos. Por isso, propde-se aqui o termo “reducio
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sociolégica” para designar o procedimento metddico que procura tornar sistematica a
assimilagdo critica (GUERREIRO RAMOS, 1996, p. 68).

Para o termo redugdo, GUERREIRO RAMOS inspirou-se em Husserl e no termo grego
“epoché” (GUERREIRO RAMOS, 1996, p. 85). Outra inspiragdo que levou a teoria da reducdo
sociologica remete a Heidegger, e leva em conta que o sujeito “jamais é um ‘eu puro’,
‘transcedental’; ao contrario, ¢ um ‘ser-no-mundo’” (GUERREIRO RAMOS, 1996, p. 85-86) desta
forma para se estudar o cidaddo atuante, que participa da deliberacdo, ndo se estuda apenas o ser
cidaddo deliberativo, estuda-se o “ser-no-mundo” o cidaddo no contexto brasileiro, pois o a ligag¢do
do ser com o mundo € “ontologicamente insuperavel” (GUERREIRO RAMOS, 1996, p. 86).

Sendo entdo o ser, parte do coletivo, o pesquisador europeu esta envolvido em teorias para
solucionar os problemas que a sua sociedade enfrenta, o seu comprometimento, mesmo quando
tendo mesmo tema que no Brasil estuda-se, sera por perspectiva diferente, afetada pelo meio em
que ele esta inserido. Ha, entdo, um “limite imposto ao estudioso europeu. A sua pratica social entra
em conflito com a pratica do estudioso de regides subdesenvolvidas.”(GUERREIRO RAMOS,
1996, p. 110). “o estudioso europeu sé podera ultrapassar esse limite se, por um esfor¢co de
‘desideologiza¢do’, adotar, em caracter sistematico, o ponto de vista universal da comunidade
humana. So6 assim transcenderd o seu contexto historico-social particular” (GUERREIRO RAMOS,
1996, p. 110)

Lembrando que a reducéo socioldgica, segundo GUERREIRO RAMOS (1996, p. 68)., ndo
cabe apenas a sociologia, mas coexiste em outras areas. o termo reducdo € no sentido de eliminar o
que atrapalha o entendimento do que € essencial (GUERREIRO RAMOS, 1996, p. 71).

Os erros que os académicos brasileiros devem, segundo GUERREIRO RAMOS, evitar sdo
seis, quais sejam: simetria, sincretismo, dogmatismo, dedutivismo, alienagdo, inautenticidade A

(14

simetria que significa “ o fato de o sociologo brasileiro estar sempre disposto a acolher, em
tonalidade mimética, a producdo intelectual dos centros europeus e norte-americanos, sem adotar
qualquer atitude critica a mesma”’(AZEVEDO, ALBENAZ, 2015, p. 02). O sincretismo € quando
se tenta “conciliar, doutrinalmente, as mais diversas correntes de pensamento ou teorias produzidas
no exterior.” (AZEVEDO, ALBENAZ, 2015, p. 02).

O dogmatismo “denuncia a postura submissa e apologética percebida na tradi¢do consular,
dado que seus representantes tinham por praxe adotar e generalizar os argumentos proferidos por

autoridades reconhecidas ou grandes nomes da disciplina sociologica no exterior, de dois modos

caracteristicos: na fala ou no discurso sociologico, principalmente pela montagem mecanizada de
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textos “cientificos”, e na andlise factual da realidade, ja viciada de partida.” (AZEVEDO,
ALBENAZ, 2015, p. 02).

O dedutivismo ¢ “caracteristico da atitude cientifica enlatada. Uma vez que as ideias
estrangeiras a sociologia consular atribuia valor absoluto de verdade, a tendéncia era sempre toma-
las como o ponto de partida no processo de compreensdo ou explicagdo dos fatos da vida social
brasileira.”(AZEVEDO, ALBENAZ, 2015, p. 02). “Dedutivista, portanto, seria aquele socidlogo
que desconsiderava as contingéncias histéricas das nag¢des e suas peculiaridades em termos de
constituicdo historica, uma vez que sua preocupagdo maior estava em realizar o sincronismo
mecanico entre diferentes realidades nacionais.” (AZEVEDO, ALBENAZ, 2015, p. 02).A
alienacdo €:

fruto da condicdo desplantada ou contemplativa que, via de regra, o socidlogo nacional
assumia frente a sua realidade imediata. Para Guerrciro GUERREIRO RAMOS, essa
atitude explicava o fato de o conhecimento sociologico produzido até aquele momento nio
ser “fruto de esforcos tendentes a promover a autodeterminagio” ¢ o desenvolvimento da
nagio brasileira, ou scja, explicava o fato de seu descompromisso social (GUERREIRO
GUERREIRO RAMOS, 1957, p. 22). Ja a inautenticidade seria o resultado de todas as
caracteristicas acima, pois punha a mostra a ficcdo que era a sociologia produzida no Brasil,
uma vez que o “trabalho socioldgico™ brasileiro ndo se firmava em “genuinas experiéncias
cognitivas” do socidlogo (GUERREIRO GUERREIRO RAMOS, 1957, p. 23).
(AZEVEDO, ALBENAZ, 2015, p. 02).

Desta forma, faz-se necessario, uma ambientagdo do estudo em solo Brasileiro, cuja
historia, cultura e politica sdo caracteristicas que influenciam o tema diretamente Em seguida

analisa-se como se deu a construcdo da participagdo Politica no Brasil.

2.2.1 Participacéao Politica no Brasil

No inicio da Republica no Brasil o voto era aberto (ndo secreto) e isto influenciou a politica
de compra de votos, que ficou conhecido como “voto cabresto” nome dado para se referir a cabra
que ficava amarada ao dono. No caso a cabra seria o eleitor e o dono o Coronel. Ou seja, apos a
proclamagdo da republica a populacdo teve direito ao voto, porém ndo tinha liberdade total para
escolher o seu candidato. Muitos eleitores vendiam o voto e os que ndo o faziam tinham medo de

votar em outro candidato que ndo fosse o indicado pelo Coronel, detentor do poder na regido.

O poder, entre nos, esteve , com exclusividade, nas maos dos proprictarios de terras,
quando ndo havia no pais sendo um sistema ganglionar de unidades de produgdo
desarticuladas e auto-suficientes. Em tais condi¢des, ndo havia vontade popular, ndo se
podia formar o que Roussecau chamava de ‘vontade geral”. O sustentdculo do poder
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eram as oligarquias, ¢ do compromisso entre elas resultava o Governo nacional
(GUERREIRO RAMOS, 1960, p. 19-20).

“Pensar a democracia como uma ruptura positiva no percurso de uma sociedade envolve em
discutir elementos culturais dessa mesma sociedade.” (TENORIO, 2004, p. 10). “A esséncia das
politicas publicas que marcaram o Brasil na década de 1990 foi fortemente permeada pelo
paradigma de gestdo tradicional, tipico da administra¢do gerencialista.” (PACHECO, MORETTO,
SILVA, 2015, p. 107).

O exercicio de poder supostamente nacional, por esse tipo de classe dominante, teria
forgosamente de ajustarQse a respectiva estrutura econdémica ¢ social. Seu objetivo era,
internamente, o de assegurar o predominio dos fazendeiros, aos quais cabia explorar o
nosso territdrio, organizando-o como uma area complementar da economia dominante e,
externamente, manter o Brasil como espago paroquial no Ambito controlado pela nagdo
eventualmente hegemonica no Ocidente.(GUERREIRO RAMOS, 1960, p. 20).

Apds o voto passar a ser aberto, o sistema democratico brasileiro ainda no era totalmente
legitimo, havia um acordo entre dois Estados (na época os Estados mais ricos da Federacdo) de a
cada ano de elei¢do um deles apresentava o candidato que seria eleito e os dois Estados apoiariam
este candidato contra qualquer outro Estado que apresentasse um oponente. Esta forma de deturpar
a democracia ficou conhecida historicamente como “politica do café com leite” visto que o Estado
de Sdo Paulo era o maior produtor de Café do Brasil e o Estado de Minas Gerais era o mair produtor
de Leite do Brasil, sendo estes dois Estados os mais emancipados economicamente. Desta forma a
democracia no Brasil, além de incipiente, teve um inicio fraco e com pouca efetiva participagdo da
populagdo, tanto por conta da opressdo dos Coronéis, tanto por conta da politica do café com leite
que dominava a escolha dos candidatos antes mesmo da populagao.

Guerreiro Ramos (1960) defende que néo se pode falar que a sociedade brasileira tinha uma
historia nesta €poca, pois, “ na situagdo de dependéncia colonial um povo ndo tem historia. SO a
partir do instante em que os fatores objetivos permitem a liquidacdo dessa dependéncia € que passa

a ter possibilidade de viver na dimensao historica” (1960, p. 29)

as geragdes ndo fazem a histéria como desejam, mas como permitem as circunstancias,
¢ estas ndo permitiram a nenhum daqueles episodios transcender o seu significado
nativista, ou estritamente patridtico. O nacionalismo ¢ mais do que o amor a terra ¢ a
lealdade aos simbolos que a representam. E tudo isso ¢ o projeto de elevar uma
comunidade a apropriagdo total de si mesma, isto ¢ de torna-la o que a filosofia da
existéncia chama um “ser pra si”. (GUERREIRO RAMOS, 1960, p. 32).

Para agravar a fraca democracia que havia no Brasil, alguns outros incidente ajudaram a
diminuir a atual participagdo popular nas decisdes politicas no Brasil. De 1964 a 1985 o pais passou

por um periodo de ditadura em que a populagdo ndo poderia escolher seus representantes, nem se
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manifestar sobre eles e ndo poderia nem se reunir para conversar na rua, pois a seria enviado para
cadeia por crime contra a patria. Neste periodo o povo ndo tinha direitos e ndo era permitido
nenhum tipo de participacdo popular nas decisdes politicas. Era veementemente proibido ser contra
0 governo ou manifestar ser contra o governo em qualquer tipo de ato publico ou mesmo em seu
ambiente familiar (pois poderiam ser delatados). “ Durante o periodo da ditadura militar, o ‘controle
social’ da classe dominante foi exercido através do Estado autoritdrio sobre o conjunto da
sociedade, por meio de decretos secretos, atos institucionais e repressdao.” (CORREIA, 2009). Apds
muitos mortos, desaparecidos e torturados, o povo conseguiu ir as ruas em uma grande
manifestacdo pelas “diretas ja”, pedindo a volta das elei¢des diretas para presidente, visto que
durante a ditadura o presidente era indicado pelo Exército.

Assim em 1985 houve novamente elei¢des diretas para presidente e a democracia voltou a
reinar, mas ainda houveram dois episddios de impedimento um em 1992 e um em 2016. Assim, de
2016 a 2018 ficou o Brasil com um presidente interino, o vice presidente, enquanto Dilma Roussef
afastada do cargo por impedimento pelos congressistas em sessdo parlamentar até hoje questionada
mundialmente como sendo um golpe de Estado.

Apds um periodo de ditadura e uma reconstrugdo da democracia no Brasil, através de
manifestagdes, surge a Constituicio de 1988, chamada de constituigdo cidad3d, a questdo da
participacdo social ficou mais evidente. “O ideario participativo adquiriu novo perfil no contexto da
transi¢do e, mais especificamente, da Constituinte: a participagdo, outrora popular, tornou-se
cidadd.” (LAVALLE, 2011, p. 34)

Assim, o ideario participativo adquiriu feigdes mais abstratas ¢ foi consagrado, em
1988, como direito do cidaddo para além da participagéo ¢leitoral. No seguinte decénio,
a regulamentacfio dos preceitos constitucionais em matéria de participacio adotou
os conselhos como expedientes institucionais para viabilizar a participa¢do na
gestio de politicas definidas como estratégicas. (LAVALLE, 2011, p. 35, negrito do
autor).

Desta forma percebe-se que o Brasil tem historico de participagdo muito forte das familias
da elite no controle do poder e que este € um dos motivos da pequena participag¢do da populacio da
politica tanto historicamente quanto atualmente.

Apos a promulgagdo da Carta Constituinte de 88, os conselhos municipais de politicas
publicas se constituiram protagonistas no processo de descentralizacdo das politicas publicas, se
configurando como um espago fértil de dialogo e criagdo de novas relagdes entre o Estado e a
sociedade e propiciando desta forma, o acesso da sociedade civil as instancias decisorias.

Apresentou-se como op¢do de melhoria na participagdo popular no Brasil a alternativa dos
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conselhos deliberativos municipais, que sdo conselhos paritarios (dividem o numero de
participantes entre membros do governo e membros da comunidade) que tem poder deliberativo
para decidirem parte do or¢amento do municipio.

Estes conselhos comecaram a ser implementados no ano de 1988 quando da promulgacdo
da constitui¢do que versa sobre esta forma de participacdo e a criagdo dos conselhos.

De acordo com Avritzer (2009b) o governo Lula, desde o inicio do seu primeiro mandato,
adotou como orientacdo incrementar as politicas participativas, através principalmente de trés
vertentes: a) consulta da sociedade civil para elabora¢do do Plano Plurianual (PPA); b) refor¢o dos
conselhos deliberativos ja existente a criagdo de novos conselhos em outras areas; ¢) realizacdo de
conferéncias para estabelecer as prioridades dos ministérios.

Os primeiros conselhos da época republicana foram o Conselho de Patrimoénio Historico e o
Conselho nacional de pesquisa, porém ambos receberam a denomina¢do de Conselho devido a
participacdo de artistas e cientistas € nao necessariamente por haver uma estrutura hibrida
igualitaria entre Estado e sociedade civil. Ainda antes da Constitui¢do de 1988, foi criado também o
Conama, Conselho Nacional do Meio Ambiente, em 1981, que assim como outros conselhos ndo
figura na lista dos conselhos “classicos” (saude, educagdo e assisténcia social sdo exemplos) de
politica social, estes ultimos surgiram por meio de acdo dos movimentos sociais e da sociedade
civil, durante a constituinte ou depois da promulgacdo desta (AVRITZER, 2009b, aspas do
original).

Ocorre que a falta de cultura de participacdo da populagdo, bem como o poder que algumas
familias ainda detém sobre a politica, fez com que muitos destes conselhos ndo exergam plenamente
sua fung¢do por conta de disfungdes, corrupcio e falta de preparo da populagdo para exercer o cargo
de conselheiro. O que pode ocorrer ¢ que a pauta das reunides de conselhos continuam sendo
realizadas pelo Governo e a populagdo fica mais como participante do que como protagonista das
reunides dos conselhos.

Desta forma, levando em conta a peculiaridade cultural e historica do Brasil, deve-se usar a
Reducdo Sociologica descrita por Guerreiro Ramos (1965) e adequar as teorias sobre participagdo e
coprodug@o do bem publico para o solo Brasileiro. Os teorias sobre participagdo tem sua origem
principalmente na Europa ocidental, que tem outra cultura e histéria em relagdo a participagdo
democratica fazendo com que o brasileiro tenha que superar as peculiaridades do seu pais, tendo as

teorias europeias apenas como uma base.
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A influéncia da cultura brasileira na politica no Brasil pode ter relevancia na gestdo publica
por meio de politicas publicas participativas, a partir do momento em que a cultura brasileira
reforca a ndo participagdo do individuo. Historicamente o Brasil tem uma cultura de ndo
participacdo e coronelismo. Além de uma forte cultura paternalista que reforma o conceito de que a
democracia ¢ o reconhecimento do Estado (deveres do Estado para com o cidaddo) e ndo como
reconhecimento do papel do cidadio com compromissos para o Estado. Desta forma, como
demonstraram os estudos de Buarque de Holanda, por um lado da elite que se apropria do estado
como se fosse seu (Patrimonialista) e por outro lado a populagdo esta habituada ao coronelismo e o

clientelismo, assunto para o proximo subcapitulo.

2.2.2 O clientelismo brasileiro

O Brasil tem uma cultura de ndo-participacdo da populagdo primeiramente devido ao
“coronelismo™ que permeia a funda¢do dos Estados Brasileiros, de forma que o coronel por ser
originalmente o dono da maior parte das terras € considerado o dono daquela parte do Brasil e desta
forma ele utiliza a maquina publica para beneficios préoprio e de sua familia.

De acordo com HOLANDA (2016) com o passar dos anos as familias dos coronéis
continuam por tradi¢do comandando a regido e a politica local. Ndo é incomum a familia ser dona
das terras, dos meios de producdo, dos meios de comunicagio, da forca de opressdo e também ter o
poder dos cargos publicos, restando ao povo ser refém das suas decisdes. Segundo Buarque de

Holanda:

na monarquia eram ainda os fazendeiros escravocratas e eram filhos de fazendeiros,
educados nas profissdes liberais, que monopolizavam a politica, elegendo-se ou fazendo
eleger seus candidatos, dominando os parlamentos, os ministérios, em geral todas as
posi¢des de mando, ¢ fundando a estabilidade das instituigdes nesse incontestado
dominio. (DE HOLANDA, 2016, p. 86).

Desta forma, o patriarcalismo e o personalismo sdo caracteristicas na cultura politica

brasileira .

[...] as facgdes sdo constituidas a semelhanga das familias, precisamente das familias de
estilo patriarcal, onde os vinculos biologicos ¢ efetivos que unem ao chefe os
decendentes, colaterais ¢ afins, além da famulagem ¢ dos agragados de toda sorte, hdo
de ponderar sobre as demais consideragdes. Foram, assim, como um todo indivisivel,

1De¢ acordo com De Holanda (2016) coronelismo pode ser entendido como o poder dos coronéis, antigos donos de
terra da época da divisdo do Brasil em capitanias hereditarias, ¢ suas familias que entendem o que ¢ publico como sendo
deles
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cujos membros se acham associados, uns aos outros, por sentimentos ¢ deveres, nunca
por interesses ou ideias (DE HOLANDA, 2016,p. 93).

Assim, o clientelismo (tradicionalmente ao patrimonialismo e ao coronelismo)
caracterizando-se por uma desigualdade entre as partes de um acordo em que predomina a
dependéncia da parte mais fraca em func¢do do seu patrdo ou coronel. De acordo com Ferreira e
Fonseca (2014, p. 240) “ Nos municipios de pequeno ou médio porte esse risco € ainda maior, uma
vez que essas localidades carregam muitas vezes uma heranca clientelista ou sofrem a dependéncia

economica monoindustrial.” De acordo com Nunes:
A nocio de clientelismo foi originalmente associada aos estudos de sociedades rurais.
Neste contexto, o clientelismo significa um tipo de relagio social marcada por contato
pessoal entre patrons ¢ camponeses. Os camponeses, isto €, os clientes, encontram-se
em posi¢do de subordinagdo, dado que ndo possuem a terra (NUNES, 1999, p. 27.
Italico do original).

O clientelismo, entdo, ¢ marcado por uma subordinagdo de um lado (o cliente) em fungdo do
outro lado do contrato (o patrdo). Relagdes assim sdo encontradas entre muitos catadores (ou
associagdes de catadores) e prefeituras ou empresarios, visto que os catadores em sua maioria s3o a
parte mais fraca, com menos condi¢des, menos estudos e menos recurso, portanto acabam cedendo
a qualquer tipo de acordo. “A desigualdade desempenha um papel-chave na sobrevivéncia tanto de
patrons quanto de clientes [...]” (NUNES, 1999, p.27, italico do original).

Ocorre que, para o cliente, a visdo do acordo € de uma aparente solidariedade por parte do

patron. Este por sua vez promete trocas, favores ou protecdo, a fim de manter a fidelidade do

cliente.

O clientelismo ¢ um sistema de controle de fluxo de recursos materiais ¢ de
intermediagdo de interesses, no qual ndo ha mimero fixo ou organizado de unidades
constitutivas. As unidades constitutivas do clientelismo sfo agrupamentos, pirdmides ou
redes bascados em relagdes pessoais que repousam em troca generalizada. As unidades
clientelistas disputam frequentemente o controle do fluxo de recursos dentro de um
determinado territério. (NUNES, 1999, p. 40 original).

E uma troca, porém uma troca desigual, visto que uma parte depende muito mais do acordo
que a outra, por ndo ter outra op¢do. Nao deixa de ser um acordo, em certa medida, conveniente
para ambas as partes. Porém o fato de uma ser subordinada a outra gera uma tensio, uma obrigagao
em concordar com os termos do acordo, o que pode ser entendido como uma coergdo disfarcada do
patron (NUNES, 1999) em relagdo ao cliente.

Nunes também explica (1999, p. 29) que um patron (NUNES, 1999) pode ter muitos

clientes ligados a ele. Por ser a parte mais forte, o patron (NUNES, 1999) tem maior poder de troca
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e consegue estabelecer diversos vinculos com varios clientes. Um cliente tem apenas um pafron
(relagdo de dependéncia ou subordinagdo do cliente) enquanto um patron pode ter diversos clientes.
A constitui¢do promulgada em 1988, foi um marco na busca pela quebra deste padrdo

clientelista. Sua criago e caracteristicas serdo estudadas no capitulo seguinte.

2.2.3 A Constituicdo Federal de 1988 e o Sistema tnico de Saude

Desta forma, conforme explicitado no capitulo anterior verifica-se que impera no Brasil o
patriarcalismo, em que a maquina publica estd a servigo de algumas familias da elite e a populacdo

tem pouca participag@o na politica e nas elei¢des diretas democraticas. A criagdo de mecanismos de
participagdo originou-se nas décadas de 70 e 80. “A partir dos anos 70, a participacdo € a
deliberacdo nos ‘novos espagos democraticos’, criados na esfera estatal ou na esfera publica,
nos niveis local e nacional, comegaram a ser defendidas como fundamentais para tornar o
sistema democratico mais inclusivo” (COELHO, 2007, p. 77). Como explica Maria da

Gloria Gohn:

No Brasil ¢ em vdrios outros paises da América Latina, no fim da década de 1970 ¢
parte dos anos 1980, ficaram famosos os movimentos sociais populares articulados por
grupos de oposigdo aos regimes militares, especialmente pelos movimentos de base
cristdos, sob a inspiracdo da teologia da libertagdo. No fim dos anos 1980 ¢ ao longo
dos anos 1990, o cendrio sociopolitico transformou-se de maneira radical. Inicialmente,
houve declinio das manifestacdes de rua, que conferiam visibilidade aos movimentos
populares nas cidades. Alguns analistas diagnosticaram que cles estavam em crise,
porque haviam perdido seu alvo ¢ inimigo principal: os regimes militares. Em realidade,
as causas da desmobilizagdo sdo vdarias. O fato inegavel ¢ que os movimentos sociais
dos anos 1970/1980, no Brasil, contribuiram decisivamente, via demandas ¢ pressoes
organizadas, para a conquista de varios direitos sociais, que foram inscritos em leis na
nova Constituigdo Federal de 1988.

De acordo com Avritzer (2009b) o Brasil foi, até a década de 80, um pais com baixa
participagdo popular, devido a sua organizagdo social e politica (clientelismo, concentragdo de
poder e terra na mao dos coronéis). Sendo assim, as primeiras associa¢des civis foram as
associagdes comunitarias e profissionais das grandes capitais do Sul e Sudeste, e depois
expandindo-se para Norte ¢ Nordeste (porém menos auténimos nestas duas ultimas regides), sendo
primeiro na cidade do Rio de Janeiro (CONIFF 1975; BOSCHI, 1987 aput AVRITZER 2009b) e
em seguida em Sao Paulo (GOHN, 1991), ja na década de 50.

A cidade que talvez tenha tido o associativismo mais organizado e menos clientelista
nesse periodo foi Porto Alegre, onde a Fracab — Federagdo das Associagdes
Comunitarias, antecipou certas caracteristicas do associativismo comunitario do periodo
da redemocratizagio dos anos 1970 ¢ 1980, tais como o anticlientelismo ¢ uma relativa
autonomia frente ao Estado (SILVA, 2001 aput AVRITZER 2009b).

45



Ainda segundo Avritzer (2009b) a partir da década de 70 surgiu na Brasil uma sociedade

civil mais ativa e democratica, e em consequéncia houve a proliferagdo de formas de participacao.
No final dos anos 1980, durante o processo constituinte, uma série de formas hibridas
de participagdo foram criadas. Conselhos de politicas com participagdo tanto da

sociedade civil quanto do estado foram criados nas areas da satde, assisténcia social,
meio ambiente ¢ crianga ¢ adolescente. (AVRITZER, 2009b, p. 29, itdlico do original).

No setor da saude, a institui¢do de mecanismos de participacdo na gestdo da politica de
saude publica coincide com a implementacdo das Comissdes Interinstitucionais de Saude, ao nivel
federal, estadual, municipal e local criadas através do Programa das Ac¢des Integradas de Saude
(AIS). A Constituigdo Federal aprovada no ano de 1988 fortalece o estabelecimento destes
mecanismos, visto que, apresenta como uma de suas diretrizes, a participagdo dos cidaddos na
gestdo das politicas sociais, entre elas a saude. A normatizagdo referente a politica de saude foi
concluida no ano de 1990, com a aprovacdo das Leis Federais 8.080 e 8.142/90, que passaram a
regulamentar o Sistema Unico de Satde (SUS) e a criacdo e funcionamento dos Conselhos de
Saude.

A partir da constituicdo federal de 1988 houve uma significativa mudanga em relagdo a
forma como a democracia participativa ¢ realizada no Brasil. A saude figura na Constituigdo
Federal entre os direitos sociais consignados em seu art. 6°, no Titulo dos Direitos e Garantias

Fundamentais, também esta em seu artigo 196:

A saude ¢ direito de todos ¢ dever do Estado, garantido mediante politicas sociais ¢
econdmicas que visem a redugdo do risco de doenga ¢ de outros agravos ¢ a0 acesso
universal ¢ igualitdrio as agdes ¢ servigos para sua promogdo, protegdo ¢ recuperagio
(BRASIL, 1988).

Esta constitui¢do previu a criacdo de conselhos deliberativos, com o objetivo de estimular a

participacdo cidada. “a constitui¢do de 1988 abriu espago, por meio de legislagdo especifica, para
praticas participativas nas areas de politicas publicas, em particular na saide, na assisténcia social,

nas politicas urbanas e no meio ambiente” (AVRITZER, 2009 b, p. 29).

Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto ¢
secreto, com valor igual para todos, ¢, nos termos da lei, mediante:

I - plebiscito;

1I - referendo;

IIT - iniciativa popular.

§ 1° O alistamento eleitoral € o voto sdo:

I - obrigatdrios para os maiores de dezoito anos;

II - facultativos para:

a) os analfabetos;

b) os maiores de setenta anos;

¢) os maiores de dezesseis e menores de dezoito anos. (BRASIL, 1988)
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A Constitui¢do Federal de 1988 garantiu a participagdo da sociedade nas discussdes
politicas, principalmente nas areas da saude e da assisténcia social. O artigo 196 da Constitui¢do de
1988 versa que a saude € um direito de todos e um dever do Estado.

Desta forma, sdo estabelecidos como principios do SUS: universalidade da cobertura e do
atendimento, a uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigos as populagdes urbanas e
rurais; a seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos; a irredutibilidade do
valor dos beneficios; a equidade na forma de participagdo no custeio;, a diversidade da base de
financiamento e o carater democratico e descentralizado da gestdo administrativa.

Ja na década de noventa, a normatizagdo do SUS foi concluida através das as leis federais

8.080 e 8.142, que regulamentaram o Sistema Unico de Saude (SUS).

SUS: sistema que coordena as agdes voltadas para o cuidado com a satude da populagio
brasileira. A fungio do SUS ¢ garantir acesso integral, universal ¢ igualitirio a
populagiio brasileira, do simples atendimento ambulatorial aos transplantes de érgaos.
Acesso integral: tratamento adequado para o problema de cada individuo, considerando
a saude como um estado completo de bem-estar fisico, mental ¢ social dos individuos.
Acesso universal: todos os cidaddos tém direito de serem atendidos. Acesso igualitdrio:
todos tém direito a tratamento igual, sem preferéncias ou discriminagdes. (TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAQ, 2010, p. 14).

O Sistema Unico de Saude (SUS) foi criado pela Constituicio Federal de 1988 e
regulamentado, depois, por meio da Lei 8.080/1990, (Lei Organica da Saude) e pela Lei 8.142/1990
(dispde sobre a participagdo da comunidade na gestdo do SUS e das transferéncias
intergovernamentais de recursos financeiros), dentre outras normas e regulamentos.

Lei 8.142/90 também criou as Conferéncias e instituiram os Conselhos de Saude em cada

uma das trés esfera de governo.

O Conselho de Saide, em cardter permanente ¢ deliberativo, 6rgio colegiado composto por
representantes do governo, prestadores de servigo, profissionais de saide ¢ usudrios, atua na
formulagio de estratégias ¢ no controle da execugdo da politica de satde na instancia
correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos ¢ financeiros , cujas decisdes serdo
homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada esfera de governo (BRASIL,
Lei 8.140/90).

Essas Leis primavam pelo principio do acesso universal como pilar da politica de saude, em
construgdo naquele momento nas diretrizes do SUS.

Foi neste cenario de municipalizagdo e descentralizacdo da saude, suscitadas pela
Constitui¢do Federal de 1988, que os conselhos municipais de saude assumiram o papel de
fiscalizar e deliberar sobre as politicas publicas de saude dos municipios. Assim, o cidaddo adquiriu
o dever e o direito de participar, competindo-lhe a interferéncia no processo decisorio de gestdo da
saude visando a melhoria da qualidade de vida individual e coletiva, uma vez que este € um espago

para promogao da auto-responsabilidade e controle social.
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A partir de 1994, com criagdo do Programa Saiude da Familia (PSF) ¢ da Portaria GM
n.648/2006, que regulamenta a Estratégia Satude da Familia (ESF), o idedrio de reorganizar a
atengfio primdria a satde, focando na comunidade ¢ na familia, trouxe consigo, como elemento
principal,a participagdo, impugnando os agravos a saude da populacio ¢ as iniquidades sociais,
reafirmando, assim, a saude como um direito de todos ¢ um dever do Estado (BUSANA;
HEIDEMANN; WENDHAUSEN, 2014).

E pensando nessa dindmica que a funcio do conselho local de saude e, por conseguinte, do
controle social, € ser um dos alicerces para o fortalecimento da aten¢ido Primaria a Saude idealizado
pela Estratégia de Saude da Familia.

O fato de a criagdo dos conselhos ser critério determinante para recebimento de recursos
tem gerado desconfianga com relagdo a possibilidade destes mecanismos estarem, de fato, se

constituindo em canais de participacdo da populagdo na defini¢do da politica de saide.

[...] afungdo do conselho local de saude e, por conseguinte, do controle social, é ser um
dos alicerces para o fortalecimento da atengdo Primdria & Satde idealizado pela ESF.
Esse idedrio se fundamenta na percepgio de que os individuos que utilizam os servigos
de saude tém maior legitimidade para fiscalizar ¢ acompanhar tais servigos, podendo
participar das deliberagdes acerca de suas diretrizes. (BUSANA; HEIDEMANN;
WENDHAUSEN, 2014).

Os Conselhos de Politicas Publicas sdo instituigdes participativas cujas bases estdo
fortemente associadas aos conceitos da democracia participativa e deliberativa. “As instituigdes
participativas que realmente influenciaram as politicas publicas no Brasil democratico sdo os
conselhos de politicas e os or¢amentos participativos” (AVRITZER, 2009 b, p. 34).

Essa forma institucionalizada de participagdo civica se aproxima de um modelo
democratico que tem como um dos principais precursores Habermas (1995), denominado de
“Democracia Deliberativa”. Nesse modelo, buscam-se formas de interagdo entre Estado e sociedade
com base na comunicag¢do racional.

De acordo com Avritzer (2009b, p. 28) “[...] a participacdo da sociedade civil nas politicas
publicas amplia a presenga desta ultima e melhora a qualidade da representacido no Brasil”

“O crescimento das formas de organizagdo da sociedade civil no Brasil foi um dos elementos mais

importantes da democratizac¢do do pais.” (AVRITZER, 2009b, p. 29)

Ainda que ndo existam dados conclusivos sobre o papel dos conselhos na mudanga do
padrio de politicas publicas nas drcas nas quais cles estdo mais bem estruturados,
alguns indicadores parciais merecem ser mencionados. No caso dos conselhos de satde
¢ assisténcia social, ha uma tendencia democratizadora da acio dos conselhos nos
lugares em que eles sdo mais atuantes. Essa tendéncia envolve o levantamento de um
conjunto de queixas ¢ demandas sobre o funcionamento de postos de satide, que acaba
tendo efeito positivo sobre a organizagdo da politica publica. (AVRITZER, 2009b,

p-37).
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De acordo com Avritzer, “ha hoje no Brasil mais de 10 mil conselhos e existem mais
conselheiros do que vereadores na pais” (AVRITZER, 2009, p. 29). Segundo dados do IBGE
(2001),

em 1999, ano de referéncia da pesquisa, os Conselhos Municipais ja chegavam a 27 mil
conselhos no pais, numa média de quase cinco por municipio. Apenas 20 municipios
nio possuiam qualquer tipo de conselho. Alguns tém cobertura nacional, como os de
Saade, presentes, em 1999, em 5.425 municipios ¢ de Educagdo, em 4.960 municipios,
sendo, inclusive, pré-requisitos para aporte de recursos. (tabela 28). O Consclho Tutelar,
destinado a garantir o cumprimento dos direitos das Criangas ¢ Adolescentes, estava
presente em mais da metade dos municipios brasileiros, com mais intensidade nas
regides Sul (82,1%) ¢ Centro-Oeste (74,2%). Mesmo nos municipios com até 20 mil
habitantes, praticamente a metade (45,9%) possuia esta instituigdo. (tabela 39) .Outros
conselhos, como os relacionados a0 Meio-Ambiente (21%) ou do Emprego ¢ Trabalho
(30%) estdo presentes em um nimero menor de municipios. Este ultimo, de Emprego ¢
Trabalho, tem forte concentragdo nos estados do Parand ¢ Santa Catarina. (IBGE, 2001).

Trés meses apos a institucionalizacio do Sistema Unico de Saude com a lei 8.080 de 1990,
foi sancionada a lei 8.142 dispondo sobre a participacdo da sociedade na gestdo do SUS a partir dos
Conselhos de Saude. Nos Conselhos de Saude, dentre as normas que definem os procedimentos
desse espaco, destaca-se a Lei 8.142 de 1990, que dispde sobre a criagdo do Conselho como forma
de gestdo partilhada da satde, e a Resolugdo 453 de 2012, que substitui a 333 de 2003 e define-lhe a

organizacdo, funcionamento e competéncias.

Conselhos: No Brasil, em seus mais de 5 mil municipios, ja no ano de 1998, havia mais
conselheiros que vereadores, o que da a dimensfo desta forma de participagdo popular,
que ¢ muito mais acessivel aos participantes dos movimentos sociais do que a
tradicional representagdo parlamentar. Os conselhos sdo instancias de formagdo de
politicas que gozam de um alto conceito de respeitabilidade enquanto espagos
transparentes ¢ comprometidos com o interesse publico, espagos que tornam a politica
mais publica, pelo menos aqueles em que ha participagio de grupos sociais organizados
¢ democraticos (Carvalho, 1998).

A Carta de Ottawa ¢ um documento apresentado na Primeira Conferéncia Internacional
sobre Promocgdo da Saude, realizado em Ottawa, Canada, em novembro de 1986. Trata-se de uma
Carta de IntengBes que busca contribuir com as politicas de satide em todos os paises, de forma
equanime e universal. E em um dos conceitos de promocdo da saude, apoiado na Carta de Otawa,
que se pode constatar a importancia de promover o empoderamento da populagdo objetivando a

construgdo de uma nova cidadania, com a busca do bem-estar coletivo.

Antes de ser uma defini¢do legal, o poder deliberativo ¢ fiscalizador sobre as politicas
de saude (a ser exercido pelas conferéncias ¢ conselhos de saide) ¢ uma questdo de
sobrevivéncia para o SUS. Ninguém melhor do que a populagido de cada municipio
deste pais para defender ¢ consolidar uma das maiores conquistas dos movimentos
sociais ¢ populares. Quanto mais forte ¢ atuante for o conselho de saude, quanto maior
for a participagdo popular, tanto mais se podera aprimorar o atendimento a satde
publica. (CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE PORTO ALEGRE, 2014).
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Na légica da promogdo da saude se faz mister colaborar com o empoderamento da
comunidade através de ambientes de troca e de sensibilizagdo para o exercicio de intervencdo nos

espagos comunitarios, como os Conselhos deliberativos, assunto do proximo capitulo.

2.2.4 Os Conselhos deliberativos no Brasil
Os conselhos comunitarios, nasceram no Brasil, primeiramente de forma burocratica-

legal A Lei 8.142/1990 estabelece em seu artigo primeiro:

Art. 1°. O Sistema Unico de Satude (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:

I - a Conferéncia de Saude; ¢

IT - o0 Conselho de Saude.

No inciso segundo do artigo primeiro da lei 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.

§ 2° O Conseclho de Satde, em cardter permanente ¢ deliberativo, drgdo colegiado
composto por representantes do governo, prestadores de servico, profissionais de saude
¢ usudrios, atua na formulagdo de estratégias ¢ no controle da execugio da politica de
saude na instincia correspondente, inclusive nos aspectos econémicos ¢ financeiros,
cujas decisdes serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada
esfera do governo.

A administracdo publica no Brasil € influenciada pelo processo de construgdo histérica

No passado a administragdo publica seguiu um viés apenas burocratico, na historia
recente ¢la assumiu os predicados do mercado e, nesse momento, estd se adaptando a
demanda da sociedade por mais democracia, transparéncia, responsividade, eficacia,
eficiéncia, participagdo e, inclusive, pela co-producdo dos servigos publicos.
(MORETTO, SALM, BURIGO, 2014).

O segmento dos usuarios deve ser paritario com os demais segmentos. Isso quer dizer que

50% dos integrantes do conselho de satde tém que ser usuarios, 25% devem ser profissionais de
saude e os outros 25% devem ser gestores e prestadores de servigco. representantes dos gestores
podem ser do Ministério da Saude, da Secretaria de Saude Estadual ou Municipal. Os representantes
dos prestadores de servigo sdo as instituigdes conveniadas ao SUS ou filantropicas.

J& os representantes dos trabalhadores de saude sdo sindicatos e conselhos profissionais da
area de saude. Tem-se também os representantes dos usuarios de saude, que podem ser associagdes
de moradores, associa¢des de trabalhadores, sindicatos, associa¢des de portadores de patologias etc.
O usuario € aquele que ndo estd comprometido de forma direta ou indireta com os demais grupos

(gestores, prestadores de servigo e profissionais de saude), ndo possuindo qualquer vinculo
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empregaticio na area de saude. O nimero de conselheiros sera indicado pelo plenario do conselho e

das conferéncias de saude e deve ser definido na lei de cria¢do do conselho.

Através dos conselhos de sande, os cidaddos podem influenciar as decisdes do governo
relacionadas a saude e, também, o plancjamento ¢ a execugdo de politicas de satde.
Além disso, os consclhos tém como responsabilidade, juntamente com os gestores da
saude, contribuir para a formagao de conselheiros comprometidos com a satude, baseada
nos direitos de cidadania de toda a populagfio. Os consclheiros tém que estar a favor da
vida ¢ da saude, defendendo o acesso aos servigos de saude de qualidade. (TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAOQ, 2010, p. 17).

A Resolugdo 333/2003 do Conselho Nacional de Saude recomenda que o plenario do
conselho reuna-se, no minimo, uma vez por més e, extraordinariamente, quando necessario. As

reunides plenarias sdo abertas ao publico.

Por meio dos conselhos de satde, a comunidade ali representada:

a) fiscaliza a aplicacdo do dinheiro publico na saude;

b) verifica se a assisténcia a satide prestada no estado ou no municipio esta atendendo as
necessidades da populacdo; ¢

¢) verifica se as politicas de satde orientam o governo a agir de acordo com o que a
populagio precisa. (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2010, p. 17)

Assim, toda a estrutura do conselho, € determinada por lei, que foi criada sem a participagdo

efetiva da populacdo. Primeiro criou-se a lei, depois os conselhos, na maioria dos casos

Consclhos: No Brasil, em seus mais de 5 mil municipios, ja no ano de 1998, havia mais
conselheiros que vereadores, o que da a dimensfo desta forma de participagdo popular,
que ¢ muito mais acessivel aos participantes dos movimentos sociais do que a
tradicional representacdo parlamentar. Os conselhos sdo instancias de formagdo de
politicas que gozam de um alto conceito de respeitabilidade enquanto espagos
transparentes ¢ comprometidos com o interesse publico, espagos que tornam a politica
mais publica, pelo menos aqueles em que ha participagio de grupos sociais organizados
¢ democréticos (Carvalho, 1998 apud TENORIO, 2004, p. 16).

A partir da criacdo da lei, os conselhos passaram a crescer e assim também a populagdo
aprendeu que havia um novo caminho para exercer a cidadania. Atualmente, com a presidéncia do
Jair Bolsonaro do Partido Social Liberal através do decreto N° 9.759, DE 11 DE ABRIL DE 2019
que “extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes para colegiados da administragdo publica
federal”. Decidiu por extinguir os conselhos criados pelo governo do Partido dos Trabalhadores e
que segundo o atual presidente tem um “viés ideologico Bolivaristas” (BOLSONARO 2019). A
bipolaridade ideologica (PT x anti-PT) que cresceu no pais nos ultimos anos, atingiu os Conselhos
de participacgdo e a cidadania deliberativa, que, de forma distorcida, sdo consideradas ideoldgicas de
esquerda e por isso devem ser extintos. Apesar dos espacos de participacdo serem direitos
representativos previstos na Constitui¢do federal de 1988, o governo Federal decidiu atacar
diretamente, ja nos primeiros meses do seu mandato, esses espagos populares, gerando um atraso no

que diz respeito a participagdo popular democratica no Brasil.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste capitulo serdo abordados os procedimentos que foram necessarios para o
desenvolvimento da pesquisa.

3.1 ABORDAGEM METODOLOGICA

Esta pesquisa tera carater transdisciplinar, buscando respostas nos campos da gestdo social,
politica, direito e sociologia.

Se algum tempo atrds a Administragio se¢ voltava preponderantemente para os estudos
quantitativos, a valorizagdo recente dos estudos de cunho qualitativo obrigou os
pesquisadores da area a se voltarem para as disciplinas das ciéncias humanas ¢ sociais,
principalmente psicologia, sociologia e antropologia. (SANTOS, ICHIKAWA, 2010, p.
181).

A abordagem de pesquisa adotada sera quali-quanti, precipuamente qualitativa, com o
intuito de atender os objetivos e o problema deste estudo. Assim, serda utilizada a abordagem
quantitativa apenas na fase inicial em que sera realizado um questionario para fins censitarios (faixa
etaria, sexo, cor, escolaridade, faixa salarial, etc.). Para Sauders, a abordagem quantitativa ¢
predominantemente utilizada para a coleta de dados, como o questionario, ou como método de
analise de dados que gerem ou usem dados numéricos (SAUNDERS LEWIS E TORNHILL, 2009,
p. 151). Conforme Minayo:

A pesquisa qualitativa se preocupa com um nivel de realidade que nfio pode ser
quantificado, ou scja, ela trabalha com o universo de significados, motivos, aspiragdes,
crengas, valores ¢ atitudes, o que corresponde a um espago mais profundo das relagoes,
dos processos ¢ dos fendmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizagdo das
variaveis. (MINAYO, 2000, p. 21).

Sendo assim, a pesquisa terd carater predominantemente qualitativo. Esta forma de
pesquisa, segundo Leininger (1985), tem como objetivo documentar e interpretar a totalidade do
que estd sendo estudado em um contexto particular, sob o ponto de vista das pessoas envolvidas.
Isso inclui a identificacdo, estudo, analise objetiva e subjetiva dos dados, de modo a conhecer o
mundo interno e externo das pessoas, através, ndo apenas da oOtica do pesquisador, mas,
essencialmente, dos informantes enquanto coparticipantes das informag¢des adquiridas e, portanto,
coautores dos conhecimentos produzidos. Lincoln e Denzin (2006) explicam que a pesquisa
qualitativa comegou nas areas da antropologia e da sociologia como forma de conhecer o outro, este

outro era um ser exotico, diferente do que se conhecia
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ApoOs os métodos qualitativos terem entrado mais fortemente na academia, o desafio do
século XXI, para Lincoln e Denzin (2006) ¢ relacionar isso as esperancas e as necessidades da
sociedade. Atualmente os métodos caracterizados como abordagem qualitativa sdo “estudo de caso,
a politica, e a ética, a investigag@o participativa, a entrevista, a observagdo participante, os métodos
visuais e a analise interpretativa” (LINCOLN E DENZIN, 2006, p. 16). Segundo Lincoln (2006) o
pesquisador qualitativo se tornou um bricoleur (termo que o autor usa como base de Lévi-Strauss),
pois ele junta conceitos de diversas areas para chegar as conclusdes de sua pesquisa. Ou seja, para o
autor, “a diversidade de praticas metodoldgicas da pesquisa qualitativa pode ser vista como soff
Science, jornalismo, etnografia, bricolage, confec¢do de colchas, ou, como na produgdo de filmes,
uma pessoa que reune imagens” (p. 18). e Schwandt (2006) afirma que ainda hoje ha uma discussao
acalorada no sentido de criticar o positivismo tentar provar que a pesquisa qualitativa ¢ uma
pesquisa legitima. Segundo o autor, por este motivo (pela natureza reformadora da abordagem
qualitativa) sera melhor entendermos que a abordagem qualitativa € antes uma critica social do que
metodologia. (SCHWANDT, 2006).

Dentro da abordagem qualitativa de pesquisa, serd utilizada a observagdo participante como
método de coleta de dados. Este método ¢ um método etnografico de pesquisa, que se caracteriza
pela inser¢do do pesquisador no campo com olhar de dentro do campo. Neste método de coleta de
dados o pesquisar esta inserido na realidade do pesquisado, como um dos pesquisados. Desta forma,
esta técnica de coleta de dados pode ser caracterizada como uma abordagem etnografica de
pesquisa, sabendo-se que

[...] a etnografia se caracteriza fundamentalmente pela procura de fontes miltiplas de
dados ¢ evidencias, para com isso obter diferentes perspectivas sobre o caso pesquisado,
¢ pela coleta de dados que consiste na observagdo participante ¢ na escuta ativa. A
técnica etnografica consiste na insergdo do pesquisador no ambiente, no dia-a-dia do
grupo investigado. (MARTINS, 2008, p. 52).

Ou seja, no método etnografico o pesquisador se insere no ambiente pesquisado e passa a
observar, ver e ouvir 0 que ocorre, sem necessariamente perguntar 0 que ocorre, COmo 0Ocorre ou
porque ocorre, visto que o pesquisador vai fazer parte dos acontecimentos. (Tedlock, 2000) entende
que um pressuposto fundamental da etnografia é que o pesquisador, aoentrar em interagdoestreita
erelativamente prolongadacom as pessoas, ou objeto de pesquisa,em suas vidas cotidianas, pode
entender melhoras crengas, motivagdes e comportamentosdestes, de forma muito mais profunda do

que se utilizasse qualquer outra abordagem.
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A etnografia, segundo Serva e Andion (2006) € mais que uma metodologia, é também uma
postura e uma estratégia de pesquisa que une categorias dicotdmicas como pesquisador e
pesquisado, objetivo e subjetivo, coletivo e individual. A etnografia € ainda pouco utilizada nas
ciéncias da Administragdo, pois esta ciéncia € muito mais positiva do que qualitativa. Segundo
Serva e Andion (2006) a ciéncia atual tem como base o modelo das ciéncias naturais, e seus
pressupostos utilizados também para as ciéncias humanas, porém estas ultimas n3o deveriam ser
analisadas da mesma forma como sdo observados os atomos, por exemplo. Assim, toda a ciéncia se
baseia em uma ldgica objetiva e tende a classificar os conhecimentos mais subjetivos de ndo
cientificos. Desta forma, “[...] a impossibilidade de aplica¢do dos pressupostos da ciéncia classica as
ciéncias sociais leva alguns autores a reivindicar para estas o estatuto metodoldgico proprio”

(SERVA & ANDION, 2006, p. 149). A etnografia consiste em restituir “o evento ao contexto”, “o
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global ao parcial”, “o universal ao singular”, “a ordem a desordem e a organizac¢do”, “o individuo a
espécie e a sociedade”, “a logica a contradigdo”, “o observador ao observado” (ANDION E
SERVA, 2006, P.151).

Durante o trabalho de campo pressupde-se ao pesquisador ndo apenas “ver”, ou seja,
“encontrar aquilo que ja se esperava”’, ao invés daquilo que seria desconhecido, interessante, mas
sim, que se concentre em “olhar”, que consiste na abordagem em profundidade, de forma
“inquisitiva”, daqueles significados, percepcdes e avaliagdes pertinentes aos atores sociais
envolvidos. Andion e Serva (2006) definem como “estranhamento” esse processo que envolve a
integragcdo do pesquisador com seu ambiente de analise, sendo fundamental para isso identificar a
alteridade envolvida, sem que isso signifique adotar, inexoravelmente, o método da observagdo
participante (onde o pesquisador efetivamente cumpre tarefas na organizag@o) como ferramenta.

Para Shwartzmann (1993), existem dois momentos cruciais para o andamento da pesquisa.
O primeiro refere-se a problemas de acesso, relacionados a autorizagdo e permissdo para iniciar o
processo de investigagdo, e o segundo esta relacionado com o primeiro contato, o primeiro encontro
entre pesquisador e pesquisados. Sdo nestes momentos que as diferencas entre a cultura do
pesquisador e a cultura dos informantes ficara aparente, e podem denotar preocupacdes em relagdo
ao futuro da pesquisa. No entanto, a autora indica que também estes momentos de aflicio podem
trazer muitas informagdes uteis, e sugere que tudo seja registrado, sobre si (pesquisador) e sobre o
objeto de pesquisa. No caso escolhido a pesquisadora ja havia tido o primero acesso no campo
devido a outra pesquisa anterior sobre artesanato. Desta forma, esta primeira etapa da pesquisa ja

havia sido cumprido anteriormente.
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A elaboragdo do texto assume papel relevante na pesquisa etnografica. Destacando a
importancia do pesquisador ndo so descrever, mas também de realgar e destacar o que se pretende,
Laplantine (1996 apud Andion e Serva, 2006, p.163) considera que a “postura etnografica
pressupde tanto a narrag@o, quanto a descri¢do”, sem perder de vista a indicacdo de alternativas de
acdo. Desse modo, a narragdo estimula a criatividade de quem narra e daquele que 1€. J4 a descri¢do
envolve a constru¢do do conhecimento, em todas as suas nuances. Desta forma a pesquisadora
manteve um diario onde narrou os fatos conforme iam acontecendo, um exemplo desta narrativa ira

ser demonstrada nos resultados.

3.2 TIPO DE PESQUISA

Esta pesquisa se caracteriza por ser um estudo de caso, descritivo.
3.2.1 estudo de caso

Esta pesquisa foi um estudo de caso do Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre (RS)
realizado desde janeiro de 2017 até margo de 2019.

Segundo Godoy (1995), o estudo de caso tem se tornado a estratégia preferida quando os
pesquisadores procuram responder as questdes do “como” e “por que” certos fendmenos ocorrem
quando ha pouca possibilidade de controle sobre os eventos estudados e quando o foco de interesse
¢ sobre fendmenos atuais, que sé poderdo ser analisados dentro de algum contexto de vida real.

O estudo de caso se caracteriza como um método onde se observa a realidade social e que
utiliza diversas técnicas de pesquisa, podendo, por este ponto de vista, ser considerado ndo um
método de pesquisa. Mas uma escolha do pesquisador em relagdo ao objeto que ele vai estudar.
Envolve o estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos de maneira que se permita o seu
amplo e detalhado conhecimento, ele ¢ um meio de organizar os dados, preservando do objetivo
estudado o seu carater unitario, apesar de examinar um fendomeno em seu estado natural,
empregando multiplos métodos de recolha e tratamento de dados sobre uma ou algumas entidades.

Segundo Stablein (2001, apud GODOY, 2006) foi nos anos 50 que apareceram os primeiros
estudos de caso em sociologia organizacional. Ja no final dos anos 60 houve um declinio dos
estudos de caso, provavelmente em virtude da valorizagdo do modelo positivista, afirma o autor. A
abordagem volta a aparecer na década de 80. O estudo de caso € considerado por Yin de “o irméo
mais fraco dos métodos das Ciéncias Sociais” (YIN, 1989, p. 10), mesmo motivo pelo qual a

etnografia também ndo ¢ um método muito utilizado nas ciéncias da Administragdo, por sua

55



conotagdo mais positivista, porém como ja foi dito, o estudo de caso assim como a abordagem
qualitativa sdo métodos que se bem empregados sdo tdo cientificos quanto os demais métodos.

O estudo de caso é caracterizado por um estudo intensivo. E levada em consideragio,
principalmente a compreensdo como um todo do assunto investigado. Todos os aspectos do caso
sdo investigados. Quando o estudo € intensivo podem até aparecer relagdes que de outra forma néo

seriam descobertos. De acordo com Yin o Estudo de Caso pode ser definido como:

[...] uma investigagiio cientifica que investiga um fenomeno contemporaneo dentro
do contexto da vida real, especialmente quando os limites entre fendmeno ¢ o contexto
nio estdo claramente definidos; enfrenta uma situagdo tecnicamente Unica em que
haverd muito mais varidveis de interesse do que pontos de dados e, como resultado,
basecia-se em varias fontes de evidéncia (YIN, 2001, p. 32-33. Destaque meu.).

Os estudos de caso podem ser constituidos tanto de um quanto de multiplos casos, e podem
ainda ser comparativos ou ndo. O estudo de multiplos casos requer uma metodologia mais apurada
que exige um tempo maior para a coleta e analise de dados proporcionando assim, evidéncias
inseridas em diferentes situagdes. Ja o estudo de caso unico, adotado aqui, apresenta informagdes
mais especificas e, desse modo, oferecem maior aprofundamento e detalhamento da analise do
problema bem como das solugdes encontradas.

Segundo Stake (1988 apud GODOI, 2006) A principal diferenca entre estudo de caso e
outras possibilidades de pesquisa € o foco de atengdo do pesquisador que busca a compreensdo de
um particular caso, em sua idiossincrasia, em sua complexidade. Por este motivo o estudo de caso ¢
utilizado muito para pesquisas em que se pretende analisar algo em profundidade. Analisar todos os
aspectos. Stake (2000) traz a contribui¢do de que para desenhar um estudo de caso € preciso que
este seja robusto e esteja muito claramente identificado pelo pesquisador. E esta clareza que
permitird avaliar de que modo o estudo aprofundado do caso favorecerd o desenvolvimento do
conhecimento sobre o fenomeno em foco.

Stake (2000) lista trés principais pontos a serem observados na escolha de estudo de casos:
Singularidade: otimizar a compreensdo do caso, € ndo necessariamente fazer generalizagcdo empirica
a partir dele; tipo de recorte: nem tudo de um caso pode ou precisa ser compreendido, € com isso 0
pesquisador tera que escolher, priorizando os aspectos que serdo estudados em detalhes; linhas
tematicas de investigacdo: um estudo de caso deve dispor de uma estrutura conceitual na qual os

problemas de pesquisa ou linhas teméticas de investigacdo deverdo se organizar.
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O estudo de caso qualitativo tem como foco descobrir como as coisas sdo e ndo
necessariamente encontrar variaveis, ligagdes de causa e efeito, como ocorre nas pesquisas
estatisticas. A intengdo maior € descrever um fendmeno social.

Por este motivo, no estudio de caso qualitativo, a postura etnografica € importante, visto que
o que se busca ¢ a descri¢do do fato social e ndo a sua explicagdo aos olhos do pesquisador. O mais
importante n3o sdo respostas, mas sim a descri¢do dos fatos como realmente sdo naquele contexto
social.

Flyvbjerg (2004) elenca cinco equivocos, ou mal-entendidos, acerca dos estudos de caso. O
primeiro equivoco € que para o conhecimento convencional, o conhecimento teorico € mais valioso
do que o conhecimento pratico. Contudo, a pericia em determinado conhecimento ¢ alcancada néo
se resumindo a teorias gerais, mas sim com o estudo detalhado de uma grande quantidade de casos
singulares sobre ele (FLYVBJERG, 2004). O segundo equivoco diz respeito a ndo ser possivel
generalizar a partir de um caso Unico e, portanto, o estudo de um unico caso pode ndo contribuir
para o desenvolvimento cientifico. Sobre isso, Flyvbjerg (2004) menciona que o caso pode atuar
como “cisne negro”, ou seja, para falseacdo de uma teoria, ou, mais ainda, pode servir para
generaliza¢do quando estudado um caso que serve de exemplo. O terceiro equivoco consiste em
visualizar os estudos de caso mais Uteis para a geragdo de hipoteses, sendo os outros métodos mais
adequados para a verificagdo de hipdteses e construgdo de teoria. Os casos podem ser importantes
tanto para gerar quanto para comprovar hipoteses, desde que sejam adotadas estratégias para
selecdo do caso compativeis com o que se pretende estudar (FLYVBJERG, 2004). A selegdo do
caso e a maneira de estuda-lo, podem resultar no quarto equivoco, o de que o estudo de caso contém
um viés subjetivo. Mas Flyvbjerg (2004) afirma que o estudo de caso tem o seu proprio rigor,
diferente, porém ndo menos rigoroso do que o rigor dos métodos quantitativos, apresentando, ainda,
a vantagem de poder se aproximar a situagdes da vida real e comprovar ideias diretamente
relacionadas ao fendmeno, na medida em que este se desenvolve na pratica. O quinto equivoco esta
relacionado a dificuldade de resumir estudos de casos especificos em proposigdes e teorias gerais.
Nesse ponto, aborda a qualidade das boas narrativas de casos, que devem ser interpretadas como
narrativas em sua totalidade.

Em sentido semelhante, Stake (2000) menciona que o estudo de caso facilita a transmissdo
da experiéncia dos atores e participantes. Essa experiéncia pode ser enriquecida ao leitor, por meio
de narrativas e descrigdes situacionais do caso, bem como o relacionamento pessoal e a

interpretacdo do grupo; a isso se chama conhecimento experiencial.
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3.2.2 Pesquisa descritiva

Em relag@o aos fins, trata-se de uma pesquisa descritiva, uma vez que possuiu, dentre seus
objetivos, descrever os mecanismos de controle social utilizados no Conselho Municipal de Saade
de Porto Alegre (RS). e analisar os mesmos sob a Otica dos critérios da cidadania deliberativa
elencados por Tenorio et al. (2008). Em relacdo a parte do trabalho em que sera realizado o estudo
teorico, o método utilizado serd o indutivo, as analises particulares serviram de exemplo para
conclusdes amplas. Lembrando que ndo ha método indutivo puro, as duas técnicas (indutiva e
dedutiva) se completam. A andlise, assim como a interpretagdo, dos resultados terd natureza

qualitativa, fazendo uma observag@o global do que a investigacdo indicar.

3.3 COLETA DE DADOS

Segundo Martins (2008, p. 52) em uma pesquisa etnografica “os dados sdo coletados no
campo, em geral, por meio de observa¢do participante e entrevistas, quase sempre semi

estruturadas”. Desta forma, este estudo utilizou estas duas formas de coleta de dados.

3.3.1 Métodos de coleta de dados

Para a coleta de dados foram utilizadas pesquisa documental, questionarios, entrevistas e
observagdo participante.

3.3.1.1 Analise documental

Foi realizada analise documental em Atas das Plenarias e do Nucleo de Coordenacédo do
Conselho Municipal de Saude e observag@o participante em reunides da Plenaria e do Nucleo de
Coordenacdo do Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre. Além disso, a pesquisadora
participou de um curso e de manifestacdes realizadas pelo Conselho e em ambas as oportunidades
foi recolhido pela pesquisadora material, apostias, manuais, planos de saude e outros materiais

referentes aos debates realizados no Conselho.

3.3.1.2 Aplicacao de questionario
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Através de um questiondrio com os membros titulares do CMS de Porto Alegre foi
analisado questdes referentes a forma e qualidade da participagdo. Além de perguntas de carater
demografico. O modelo do questionario aplicado esta em apéndice.

Foi aplicado o questionario com 11 conselheiros. O conselho tem cerca de 40 conselheiros
participantes, visto que muitas associa¢des ndo existem mais ou ndo participam (o que sera
demonstrado adiante, nos resultados da pesquisa) destes conselheiros, menos de 30 participaram da
ultima elei¢do. De forma que poucos realmente comparecem em todas as plenarias. Alguns
comparecem quando ha votagdo do seu interesse, sendo assim este nimero de 40 ¢ rotativo, ndo

sendo sempre os mesmos 40 participantes em todas as plenarias.

3.3.1.3 entrevistas

Apoés o levantamento censitario preliminar foram selecionadas amostras para entrevistas.
Foi objetivo das entrevistas conhecer o entendimento dos entrevistados sobre o Conselho e seu
funcionamento levando em conta o objetivo especifico do trabalho que € observar os critérios da
cidadania deliberativa (Inclusdo, Pluralismo, Igualdade Participativa, Autonomia ¢ Bem Comum)
desenvolvidos por Tenorio et al. (2008) na gestdo social.

De acordo com Alencar (2000), entende-se por entrevista semiestruturada aquela que parte
de certos questionamentos basicos, apoiados em teorias ou objetivos do estudo e que oferecem
amplo espago de interrogativas, resultante do didlogo com os informantes.

Em relagdo ao numero de entrevistas, deve-se observar a saturagdo, ou seja, quando as
entrevistas passam a ficar repetitivas. Nesse caso pode ser que o entrevistador ja tenha conseguido
tudo que queria e ndo serd mais preciso entrevistar mais, ou entdo pode significar também que € o
momento de comegar a procurar outros grupos para observar o fendmeno de outros angulos ndo tdo
homogéneos.

O critério de julgamento para o encerramento da amostra de um grupo relacionado a
uma categoria do estudo seria a saturagfio tedrica da categoria. Saturagdo significa que,
a medida que va vivenciando casos similares, o investigador adquire confianga empirica
de que ndo mais se encontram dados adicionais que possam contribuir para o
desenvolvimento de propriedades da categoria. (GODOIL, MATTOS, 2009, p. 309).

Deve-se também prestar atengdo a acessibilidade. Ao realizar o planejamento cuida-se para
que a pessoa que queremos entrevistar estara disponivel para atender. Se a pessoa estiver disposta a
ser entrevistada, deve-se a partir dessa etapa cuidar para que ela se sinta a vontade e desinibida para

falar a verdade. Ha de se ter um cuidado também com aqueles entrevistados que ndo conseguem se
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expressar de forma clara ou precisa. O entrevistador deve ser empatico, porém n3o pode sugerir
uma resposta nem mostrar reagdes as respostas (nem positiva nem negativa), nem concordar com a
cabeca ou dar qualquer indicacdo de opinido. Porém ao mesmo tempo os autores falam também que
a entrevista deve ser dialdgica, ou seja, uma construgao.

A pesquisadora apenas direcionou o entrevistado para que de o méaximo de informagdes
uteis. Porém o pesquisador ndo € neutro, ele € imparcial. Ou seja, o entrevistador tem vontade e tem

seus pensamentos, porém ele ndo deixara suas conclusdes interferirem no resultado da pesquisa.

Recorre-se a entrevista quando nfo houver fontes mais seguras para as informagdes
desejadas ou quando se quiser completar dados extraidos de ouras fontes. A entrevista
possibilita registrar, além disso, observagdes sobre a aparéncia, o comportamento ¢ as
atitudes do entrevistado. Dai sua vantagem sobre o questionario. (CERVO, 2007, p. 52).

Em relagdo ao contato com os entrevistados, este “pode ser realizado pessoalmente, por
carta, email ou telefone. E o momento para consulta-los sobre sua possivel participacdo na pesquisa.
Devem ser apresentados os objetivos da pesquisa e esclarecidas duvidas do potencial participante”
(VERGARA, 2010, p. 113, italico da autora). Schwartzman (1993) recomenda que a mesma seja
desenvolvida a partir de questdes abertas, que permitam ao entrevistado contas a sua experiéncia,
isto ¢, desenvolver o que considera importante, sem (ou com o minimo de) direcionamentos e

interrupgdes do pesquisador.

A condugdo de entrevistas em profundidade surge como forte alternativa de coleta de
dados complementares, em que se exercita a escuta ativa — entender a versdo dos
entrevistados sobre seus préprios mundos - , visdes que serdo confrontadas com as
observagdes de campo ¢ outras evidencias coletadas ao longo do estudo. Esses
procedimentos permitem descobrir, aos poucos, o simbolismo dos comportamentos que
nem sempre estdo expressos de modo consciente no discurso dos informantes.
(MARTINS, 2008, p.53).

Conforme texto de Poupart, Deslauries, Groulx, Laperriére, Mayer e Pires (2008), afirma-se
que conforme a visdo positivista, o entrevistado ¢ visto como o detentor da verdade e que o
pesquisador ira extrair a verdade através das palavras do entrevistado. Porém deve-se atentar para
que nem sempre € 1ss0, porque o entrevistado também tem a sua propria visdo da realidade e seus
motivos. As motivagdes do entrevistado e do entrevistador podem influenciar no resultado, e deve-
se tentar para que isso ndo desvie da verdade, mas ¢ bom estar atento a isso para ndo sair da
cientificidade.

Em relacdo a conseguir melhor participagdo do entrevistado, os autores afirmam que deve-
se, primeiramente, mostrar ao entrevistado a importancia da pesquisa. Ao demonstrar a relevancia

do estudo, pode-se convencer a colaborar. Além disso, ¢ muito importante lembrar que as
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informagdes serdo confidenciais. Ao esclarecer para o entrevistado que o anonimato serd mantido,
assim a confianga dele ira aumentar e este também ficara mais a vontade. Segundo Valles (1997,
p.214 apud SANTOS; ICHIKAWA, 2010, p.311) os fatores de inibi¢do podem ndo ser apenas
comportamentais, eles podem também estar ligados a “incapacidade relativa do entrevistado para
comunicar a informac¢do”. A tentativa de conversa com o0s coletores devera ser no intuito de
despertar nos mesmos discursos motivacionais inconscientes, onde estes consigam expressar

realmente seus pensamentos de forma transparente. As entrevistas realizadas foram:

Tebela 01 : entrevistas realizadas para esta pesquisada

entrevista entrevistado Data da coleta |duracio Tempo no conselho
I I - conselheiro 08/06/2018 63 minutos Mais de 2 anos

II II - enquanto era conselheiro 09/06/2018 40 minutos Mais de 6 anos

I IT - como ex conselheiro 14/03/2019 12 minutos Mais de 6 ano

¢ atual presidente do COEPEDE-
conseclho das pessoas com deficiéncia

v IIT - atual vice coordenador 19/03/2019 65 minutos 20 anos
Fonte: dados da pesquisa, 2019.

Foram entrevistados alguns conselheiros que eram extremamente atuantes, ndo faltavam
nas reunides, os mais assiduos. Um dos entrevistados foi entrevistado 2 vezes, pois, em seguida ele
renunciou ao cargo de Conselheiro pois foi ser presidente de outro conselho, e continuou
participando das reunides como participante e também de algumas comissdes especiais que ja

estava participando. Ao todo foram cerca de 3 horas de entrevistas.

3.3.1.4 Observagdo participante

A pesquisa social contemporanea tem buscado repensar o conceito de observacdo, desta vez
em um contexto da interagdo, ou seja, o observador passa a interagir com os integrantes do grupo a
ser estudado. Essa interacdo social entre pesquisador e integrantes decorre de trés fatores, quais
sejam: o interesse dos pesquisadores em atuar como membros das comunidades que estudam, o
reconhecimento da impossibilidade de harmonizar as visdes do pesquisador e dos pesquisados, e a
transformagdo dos sujeitos da pesquisa em seus colaboradores (ANGROSINO ¢ MAYS DE
PEREZ, 2000). A pesquisa, assim, passou a ser participativa.

A observagdo participante foi realizada devido ao seu potencial etnografico, visto que “a
observagdo participante proporciona o grande diferencial da pesquisa etnografica, por propor a
imersdo do pesquisador no meio de vida dos pesquisados, fugindo dos ambientes artificiais de

laboratorios” (MARTINS, 2008, p. 53). A observagao participante € uma situagdo de pesquisa:
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[...] onde observador e observados encontram-se numa relacio face a face, e onde o
processo da coleta de dados se dd no proprio ambiente natural de vida dos observados,
que passam a ser vistos ndo mais como objetos de pesquisa, mas como sujeitos que
interagem em um dado projeto de estudos. (SERVA; JAIME JR, 1995).

De acordo com Flick (2009), as fases da observagdo sdo: a selegdo do ambiente; a defini¢do
do que deve ser documentado; descri¢do inicial do campo; observa¢des com foco no assunto da
pesquisa; observagdes seletivas com intengdo de compreender os aspectos centrais da pesquisa; € o
fim da observagdo, com a saturagio tedrica. De acordo com Martins

O grande desafio do investigador ¢ conseguir aceitagdo ¢ confianga dos
membros do grupo social onde realiza o trabalho de campo. Para tanto, o €xito
de uma pesquisa dessa natureza dependera da capacidade do investigador de,
harmoniosamente, integrar-se ao grupo. (MARTINS, 2008, p. 25).

A observagdo participante € uma técnica utilizada precipuamente nas pesquisas qualitativas
e sua aplicag@o consiste na inser¢do do pesquisador no grupo que sera pesquisado, interagindo com
ele por um certo periodo ao ponto de sair da visdo do pesquisador e adentrar na visdo do
pesquisado, diminuindo o isolamento académico. Para Morin, a observagdo participante ¢ uma
interagdo de uma parte com o todo e vice-versa, integrando o conhecedor ao seu conhecimento e o
observador a sua observacao, visto que a parte estd no todo e o todo esta na parte.

Segundo o proposto por Leininger (1985), ha quatro fases da observagdo participante,
através de um caminho de participacdo que leva a observagao reflexiva. Desta forma a pesquisadora
ira na primeira fase (observagdo primaria ou inicial) observar e o ouvir, com vistas a obter ampla
vis@o do local de estudo, antes que o envolvimento e participagdo comegar a influencia-la ou que a
pesquisadora comegar a dirigir atengdo a um aspecto especifico. Na segunda fase (observagdo
inicial com alguma participacdo) o principal continuara sendo a observagdo, porém, paulatinamente
havera alguma participagdo a pesquisadora. Na fase 3 (participagdo com alguma
observagdo )segundo Leininger (1985) o observador comega uma participagdo mais ativa e diminui
a observagdo com o objetivo de aprender com as pessoas através do envolvimento direto em suas
atividades. Ja na quarta fase (observacdo reflexiva) o objetivo € ajudar o pesquisador a avaliar sua
propria influéncia e a de outros, de forma reflexiva e autocritica.

Desta forma, a participagdo da pesquisadora foi conhecida pelos observados (Lofland,
1971) e Os dados foram tratados utilizando-se da metodologia reflexiva, baseando-se na
interpretacdo da pesquisadora, na autocritica e no processo indutivo. Desta forma, o método de

interpretacao:
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Caracteriza-se basicamente, pela interpretagdo cuidadosa ¢ pela reflexdo. A primeira
significa que todas as referéncias para dados empiricos, sejam eles triviais ou ndo, sio
resultados de interpretagdo. Reflexdo, por seu turno, atribui importancia a pessoa do
pesquisador, a comunidade de pesquisa, a sociedade como um rodo com suas tradi¢des
intelectuais e culturais, bem como a natureza problemadtica de linguagem e da narrativa
no contexto da pesquisa. (VERGARA, 2010, p. 173).

A metodologia reflexiva reconhece a subjetividade do processo de pesquisa, pois ha “menos

concentracdo na coleta e no processamento dos dados e mais na interpretacio e reflexdo em relagdo

ndo somente ao objeto de estudo, como também ao proprio pesquisador e seu contexto politico,

ideoldgico, meta-tedrico e linguistico.” (VERGARA, 2010, p. 174)

Reconhece-se a mediagdo do pesquisador ao conhecer a realidade pesquisada. O
pesquisador se limita a interpretar, pois nio considera possivel o acesso direto a
realidade e reconhece a subjetividade envolvida no processo de pesquisa. Reflexio pode
ser entendida, no contexto da pesquisa empirica, como interpretagdo da interpretagio.
Existem niveis de reflexdo. (VERGARA, 2010, p. 173).

A interpretagdo € o olhar do pesquisador, enquanto as técnicas mais tradicionais e

positivistas de pesquisa focam na precisdo da coleta de dados, a metodologia reflexiva foca na

interpretacdo, na profundidade da interpretacio destes dados coletados.

A interpretacio acontece ao longo da pesquisa, na leitura de cada ctapa (observagio,
entrevistas, tabelas, etc.) ¢ do conjunto dos resultados obtidos, a qual se misturam
elementos colaterais que contribuem para explicar o significado do que foi encontrado
(ARRUDA, 2001, p. 230).

A metodologia reflexiva ¢ o diagnostico, o que vai desvendar a questdo. Assim, a

interpretacao:

Apesar de pouco trabalhada didaticamente, ela ¢ um nervo da pesquisa; cla conecta os
dados entre si com o problema pesquisado ¢ da a eles um desenho integrado, mostrando
como circula entre todos os achados a corrente da 1dgica que os anima, a sua relagdo ¢
também a sua relagdo com o mundo. (ARRUDA, 2001, p. 230).

Sera utilizado nesta pesquisa o método reflexivo com niveis de interpretagdo, segundo

Alvesson e Skoldberg (2001). Segundo estes autores, a reflexdo tem relagdo com estabelecer um

olhar critico sob o objeto de pesquisa e sobre si mesmo, como pesquisador.

Reflexdo ¢ acima de tudo uma questdo de reconhecer completamente a ambivalente
relagdo do texto do pesquisador com a realidade investigada. Reflexdo significa
interpretar nossas proprias interpretagdes, atentando para nossas perspectivas a partir de
outras perspectivas ¢ voltando um olhar autocritico sobre nossa propria autoridade como
intérpretes e autores. (ALVESSON; SKOLDBERG, 2001: vi).

Desta forma, uma pesquisa ndo ¢ apenas uma leitura da realidade, ¢ também uma

interpretacdo da mesma e uma interagdo com ela:
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O processo de pesquisa constitui a (re) construgdo da realidade social onde os
pesquisadores interagem com 0s agentes estudados, ¢ criam imagens, para si mesmos ¢
para os outros, no ato de interpretagio ativa: essas imagens seletivamente ressaltam
reivindicagGes sobre como as condigdes ¢ processos — experiéncias, situagdes, relagoes,
podem ser entendidos, suprimindo assim interpretagdes alternativas. (ALVESSON;
SKOLDBERG, 2001, p. 6).

Nesta pesquisa foram utilizados os niveis de interpretagdo segundo a metodologia proposta
por Alvesson e Skoldberg (2001, p.144), partindo do primeiro nivel: da interpretagdo na geragdo
dos dados empiricos. Em seguida, o segundo nivel ¢ o da interpretagdo tedrica da interpretagdo
empirica do primeiro nivel. J& no terceiro nivel de interpretacdo € onde ocorre a interpretacdo critica
dos pressupostos das teorias usadas no nivel dois. Nesse nivel orienta-se a atengdo para a dimensdo
politica na pesquisa. Procura-se perceber a forma como as institui¢des dominantes e as ideologias
subjacentes as teorias utilizadas no nivel dois ndo foram questionadas, e talvez consideradas,
acriticamente, como sendo corretas. Dai que o processo de pesquisa neste nivel deva considerar
também a autorreflexdo do pesquisador. A anélise critica opde-se as nog¢des ingénuas sobre a
natureza neutra da pesquisa. Enfim, num quarto nivel o pesquisador interpreta a interpreta¢do critica
e reflete sobre todos os niveis verticalmente.

Para tanto o pesquisador deve (na medida do possivel) evitar a ado¢do de um ponto de vista
definitivo no segundo e no terceiro niveis. Além disso, o pesquisador deve manter-se alerta para as
ambiguidades, diferencas e divergéncias, e reconhecer o problema de autoridade segundo o qual em
toda pesquisa o pesquisador atribui um significado determinado e, assim, legitimado, a um
fenomeno particular que por sua vez sustenta a autoridade do pesquisador em relagdo a outras
vozes. Desta forma, cada nivel de interpretagdo tem uma dose de autoanalise do nivel anterior até
chegar ao nivel quatro, onde além da reflexdo h4 também uma analise vertical sobre os niveis
anteriores, como pode ser percebido através da tabela a seguir:

Quadro 06: niveis de interpretagdo na observagdo participante
NIVEL TIPO DE INTERPRETACAO O QUE SE INTERPRETA

Nivel 1 Interpretagdo empirica dos dados

Nivel 2 Interpretagdo tedrica da interpretagdo empirica

Nivel 3 interpretagéo critica dos pressupostos das teorias utilizadas
Nivel 4 Reflexdo sobre a interpretacgio critica

Fonte: Elaborado pela pesquisadora com base em Alvesson e Skdldberg (2001, p. 144).

E, assim, caracterizam a pesquisa reflexiva como aquela que envolve reflexdo em varios

niveis.
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A reflexdo deve ser entendida como as prdprias interpretagées do pesquisador, a
capacidade de autocritica acerca de sua autoridade como intérprete € como autor. Estas
interpretagdes sdo obtidas pelos processos constantes de inducdo, deducio ¢ abdugido
desenvolvidos ao longo do processo de pesquisa (VERGARA, 2010, p. 172).

Segundo Alvesson e Skoldeberg, cabe ao pesquisador:

* operar, pelo menos, em dois niveis ¢ prestar muita atengdo em como o pesquisador
pensa sobre seu proprio processo de pensamento, ¢ acessar constantemente a relagdo
entre conhecimento ¢ as formas de fazer conhecimento;

« prestar atengdo a forma como os diferentes tipos de clementos linguisticos, sociais,
politicos e tedricos se entrelagam no processo de desenvolvimento do conhecimento no
qual o material empirico ¢ construido, interpretado ¢ escrito. (ALVESSON;
SKOLDBERG, 2001, p. 5).

O trabalho reflexivo € mais um processo indutivo entre o objeto ou sujeito e o pesquisador

Por fim, lembremos que a interpretagio, ao ser também arte, s abrird a outros olhares,
mostrando os dados sob outra luz. Ela pode ser modificada pelo/a proprio/a autor/a
dentro de algum temo ou num outro contexto. Faz parte do seu carater dinAmico ¢
semovente, tanto quando do processo de amadurecimento de quem analisa. (ARRUDA,
2001, p. 254)

A pesquisadora utilizou dos niveis de interpretacdo, sendo que em casos se passa de um
nivel para outro podendo pular um deles ou voltar a um anterior, visto que as interpretacdes nao
seguem uma linha logica e sim complexa. Cada novo dado encontrado pode gerar uma reflexdo

acerca de uma teoria ou ainda acerca de outro nivel de interpretagao.

3.4 A DEFINICAO DO LOCAL DA PESQUISA

Dentre as diversas cidades que possuem conselhos municipais de saude, Porto Alegre
desponta como objeto de pesquisa por diversos fatores, tais como: antiguidade do conselho, nimero
de conselheiros, forma atuante dos conselheiros.

Durante o periodo de estudo, que transcorreu de janeiro de 2017 a margo de 2018, ouve um
acontecimento inusual, que cabe ressaltar neste capitulo inicial, a fim de que os debates dos
capitulos anteriores sejam bem compreendidos.

Este acontecimento, por ndo ser usual, e ter uma repercussio tanto na esfera das reunides do
CMS/Poa, como também repercussdes juridicas, formais e de funcionamento geral do CMS/Poa,
afetaram as dimensdes estudadas nesta tese, quais sejam: participacdo cidadd, controle social, e
coprodugdo do bem publico.

Pode-se dizer que até¢ dezembro de 2017 o CMS/Poa tinha desenvolvidas estas 3 dimensdes

de estudo de uma forma, e que apos a ruptura e os eventos que ocorreram no inicio do ano de 2018
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mostraram faces ocultas do objeto de pesquisa, que por um periodo curto de tempo trabalhou na
informalidade e por este motivo mudou suas caracteristicas € mudou o estado de estagio de
evolugdo que as dimensdes estudadas se encontravam em 2017,

Esta ruptura além de demonstrar faces ocultas do CMS/Poa (que ndo eram comumente
demonstradas nas reunides plenarias estudadas durante todo o ano de 2017) auxiliou no estudo de
alguns fatores transversais (mas ndo menos importantes) as dimensdes teoricas estudadas nesta
Tese, tais como: questdes de poder, ideologia e tecnoburrocracia, que permeiam o CMS/Poa
influenciam no seu funcionamento e também influenciam na evolugdo dos estagios de participagao,
coprodugdo e controle social. As dimensdes teoricas serdo analisadas no capitulo subsequente a
este (4.2), e algumas dessas questdes transversais serdo analisadas através da observacdo serdo

demonstradas no capitulo 4.3.

3.5 SUJEITOS DA PESQUISA

Os sujeitos da pesquisa foram os conselheiros do CMSPoa, primeiramente através de um
questionario censitario com os membros titulares do CMS de Porto Alegre, que terd como foco o
perfil dos conselheiros: faixa etaria, escolaridade, e opg¢des partidarias. Apos o levantamento
censitario preliminar serdo selecionadas amostras para entrevistas. Serd objetivo das entrevistas
conhecer o entendimento dos entrevistados sobre o Conselho e seu funcionamento.

A observagdo participante realizada pela pesquisadora como sujeito da pesquisa, o0s
conselheiros do CMSPoa e os participantes das reunides do conselho que estardo sendo observadas.

Este trabalho trata empiricamente de trés categorias de analise, quais sejam, a natureza da
participacdo dos conselheiros, a efetividade dos conselhos (intensidade e natureza das deliberagdes)
e o seu desenho institucional (regras e procedimentos que o regem). Propde-se a complementar as
explica¢des acima mencionadas sobre os conselhos municipais desenvolvendo uma hipotese sobre a
influéncia do contexto politico local na formagdo e trajetéria dos conselhos municipais.

Com relagdo a composigdo, a Lei prevé a paridade entre a representacdo dos usuarios e dos
outros segmentos, através de 78 conselheiros assim distribuidos: 39 representantes dos usuarios, 24
representantes dos trabalhadores e profissionais de saude, nove representantes do governo e seis

representantes dos prestadores de servigos de saude, como podemos ver no grafico abaixo:
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Figura 02 -Composicdo do CMS de Porto Alegre

B UsUudrios

m trabalhadores
prestadores

B gestores

Fonte : Porto Alegre, Lei 277/92

Ocorre que, conforme documento recebido pela secretaria do CMS/Poa muitas das
institui¢des ndo participam mais, ou ndo existem. Fato que pode ser corroborado pela entrevista IV

em apéndice.

3.8 LIMITACOES DO ESTUDO

Conforme Demo (2011, p. 13), “quanto mais algo est4 fechado entre limites, mais claro se
torna. Assim fazendo, entretanto, também podemos empobrecer o fenomeno ou mesmo deturpar,
porque o reduzimos ao que pode ser encarcerado dentro de limites”. Os limites desta Tese,
restringem-se ao escopo teorico contemplado. E com relagdo a populacdo acessivel, no tocante a
coleta de dados da populagdo alvo, pode ocorrer de nem todos os conselheiros cooperarem com a
pesquisa. Esta limita¢do acarretaria em maiores consequéncias para a pesquisa quantitativa (censo)
do que para a qualitativa (visto que esta precisara de poucos conselheiros para entrevistar). Para
garantir que a observagdo participante fosse viavel, a pesquisadora foi em algumas reunides a fim
de fazer uma observagdo preliminar do ambiente de pesquisa. Nesta ocasido a pesquisadora entrou
em contato com alguns Conselheiros, bem como teve acesso a dados primarios (materiais do
conselho).

As dificuldades da pesquisa foram em relagdo a distancia entre Floriandpolis e Porto

Alegre, o que demandou tempo e despesas a mais para a realiza¢do do estudo de campo. Ainda em
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relacdo ao estudo de campo, foi verificado, num dado momento, apds quase dois anos de
acompanhamento nas reunides, que devido a mudancgas de gestdo e um clima geral de desconfianga,
que o conselho fechou-se a pesquisa e passou a oferecer empecilhos ndo antes mencionados para a
realizagdo da pesquisa de forma a inviabilizar a mesma. Uma das funcionarias da secretaria da
Saude e que trabalha no conselho explicou que o conselho ndo tinha interesse que fosse realizada a
pesquisa por dois motivos, o primeiro pelo fato da pesquisadora ser de outra cidade e que desta
forma era uma estranha ou intrusa, o segundo motivo € em relagdo a pesquisas passadas em que se
foi estudado o conselho e seus conselheiros e foram publicadas pesquisas em que se “falava mal” do
conselho e isso ndo seria permitido, segundo a funcionaria. Para a funcionéria os estudos
universitarios s6 estavam servido para denegrir a imagem do conselho e dessa forma ela estava
muito preocupada com as inten¢des da pesquisada. A pesquisadora por sua vez explicou que vinha
acompanhando as reunides do conselhos Ha 18 meses, € que ha 18 meses morava na cidade de
Porto Alegre e inclusive que utilizava-se do Sistema Unico de saude do municipio e que era uma
residente, € mesmo que ndo fosse este motivo ndo lhe tirava a capacidade de cientista, que havia
escolhido aquele conselho por ser um dos mais importantes do Brasil e por critério também de
antiguidade.

A partir de meados do segundo semestre de 2018 o impasse em relagdo ao campo se
mostrou inoperante, visto que a Unica forma de continuar a pesquisa seria sendo parcial, visto que a
funcionaria por todas as conversas e tentativas da pesquisadora em explicar a situacdo, demonstrava
firmemente temor com a pesquisa. A mesma afirmou que so deixaria a pesquisa continuar se fossem
modificadas as perguntas do questionario, € que o questionario ndo deveria ser com base no que a
pesquisadora gostaria de saber mas com base no conhecimento que aquela funcionaria tinha de anos
de servigo no Conselho de saude e que ela saberia muito melhor como conduzir uma pesquisa 14
dentro e ndo uma pessoa que nunca la havia trabalhado. Desta forma, a pesquisadora continuou a
participar das reunides da plenaria, fazendo suas observagdes. Porém ndo mais tinha intencio de
aplicar mais questionarios com os conselheiros, tanto pelo bloqueio que o proprio conselho impds
em ser estudado tanto pela auséncia da participacdo de diversos conselheiros, verificou-se que mais
de matade dos representantes ndo participavam das reunides rotineiramente. De forma que para os
que tinham o me na lista de conselheiros mas ndo participavam ativamente do conselho seria dificil
aplicar os questionarios sem nem ao menos saber o enderego do questionado para realizar o mesmo.

Desta forma, uma grande dificuldade da pesquisa, foi o temor de dentro do préprio

conselho, a partir do momento que a pesquisadora se fez mais ativa e teve um certo tempo de
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participa¢do no conselho (ja no segundo ano de participagdo) de forma que passou a ser vista por
pessoas de dentro do administrativo do conselho e da secretaria de saude como alguém a temer.

Ocorreu também que no comego de 2018 o conselho de saude foi fechado pelo secretario de
saude, que alegou que as eleigdes ndo foram realizadas dentro dos procedimentos, este empasse
acarretou em muitos dados relevantes para a pesquisa, porém também dificultou a pesquisa em si,
questionarios e entrevistas, pois o conselho como um todo ficou enfraquecido e ndo tdo aberto a
membros de fora, mesmo a pesquisadora ja estando participando a um tempo.

No dia 1° de margo de 2018 ocorreu a posse dos conselheiros eleitos para o Nucleo de
Coordenacgdo do CMS/Poa. Ocorre que o Secretario da saude ndo reconheceu a votagdo, bem como
ndo permitiu que a nova gestdo tomasse posse oficialmente. A reunido subsequente foi realizada
fora da sede oficial do CMS/Poa, no refeitorio da secretaria de saude (local menor que o oficial e
sem a estrutura minima necessaria para acolher os 98 conselheiros mais os ouvintes) visto que as
chaves para abrir o local oficial das reunides Plenarios ndo foi fornecida pela Secretaria em virtude
do Memorando Circular n® SEI 3378995/2018 expedido pelo Secretario de saude que determina o
fechamento do Conselho por entender o mesmo que este esteja irregular.

Desta forma, o Ministério Publico Federal ingressou com agdo (processo n° 9011912-
46.2018.8.21.0001) contra o Municipio de Porto Alegre, sendo determinado pela Juiza da 8 Vara
da Fazenda Publica de Porto Alegre, Dra. Carmen Carolina Cabral Caminha, que o Municipio se
abstenha de aplicar as restrigdes impostas pelo Memorando Circular n® SEI 3378995/2018 ao

funcionamento do Conselho Municipal de Satude, restando vedado ao requerido proibir ou impedir:

a) a participacio de servidores publicos em hordrio de expediente ou representando a Secretaria
Municipal de Satde, nas reunides convocadas pelo Conselho Municipal de Satade ou pelo seu
Nucleo de Coordenagdo eleito, restando vedada a imposi¢do de qualquer sangdo ao servidor
que assim proceder; ¢) o uso de servigos ¢ bens publicos para atos ¢ reunides do Plendrio do
Conselho Municipal de Saude ou do seu Nucleo de Coordenagio cleito; d) o acesso a e-mails ¢
sites oficiais do Municipio de Porto Alegre, documentos piiblicos ¢ processos administrativos ¢
eletronicos ao Nucleo de Coordenagio do Conselho Municipal de Saade eleito.( Disponibiliza-

se as decisdes no link http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/cms).

A decisdo judicial proferida assegura a participag@o de servidores nas questdes do Conselho
Municipal de Saade bem como o funcionamento do Conselho com o desempenho das atribui¢des do
Nucleo de Coordenagdo eleito. Em sede de Agravo de Instrumento n® 70077164036 restou
determinado ao Municipio de Porto Alegre que se abstenha de proibir ou impedir o
encaminhamento de informagdes, respostas e documentos oficiais a membros do Nucleo de

Coordenagdo do Conselho Municipal de Saude eleito.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Neste capitulo, passa-se a analisar os dados em relagdo as categorias de analise previamente
debatidas em termos tedricos, aqui analisadas em funcdo da realidade posta no CMS/Poa, no tempo
em que foi estudado, de janeiro de 2017 a margo de 2019. Este periodo resultou em 27 meses de
estudo de campo, que somam mais de 50 reunides (de plenarias do CMS/Poa) assistidas, 11
questionarios aplicados e 4 entrevistas realizadas. Além disso, a pesquisadora participou como
aprendiz de um curso com os conselheiros, promovido pela Prefeitura, com o assunto “Controle
Social” no dia 07 de outubro de 2017 e compareceu também a uma reunido distrital e nestes 27
meses de pesquisa de campo a pesquisadora compareceu também nos atos e manifestagdes
divulgadas pelo CMS/Poa, dos quais participaram varios conselheiros e, muitas vezes, trabalhadores

do SUS que ndo sdo membros do CMS/Poa.

4.1 O CMS/POA NO CONTEXTO HISTORICO, CULTURAL, E POLITICO BRASILEIRO
4.1.1 A participacio politica em Porto Alegre

O objetivo principal deste capitulo € contextualizar o leitor acerca do municipio onde atua o
CMS/Poa e apresentar as caracteristicas que fazem com que a populagdo de Porto Alegre destaque-
se com relagdo a de outras cidades, no que tange a organizagdo e participagdo popular. Conforme
dados do Censo Demografico de 2010 a populagdo total do Rio Grande do Sul é de 10.693.929
habitantes, sendo o quinto Estado mais populoso do Brasil. Os municipios gauchos mais populosos
se encontram principalmente na regido do entorno de Porto Alegre (RMPA), na Regido
Metropolitana da Serra Gaicha e na Aglomeragdo Urbana do Sul. Porto Alegre conta com

1,409,351 habitantes, segundo dados do IBGE de 2010.

Figura 03 :Populacio das cidades gauchas
b nici p o CoOREDE Populacao

FPorto Aldegre Metmopolitano Delta oo Jacui 4. 409 351
Caxias do Sul Serra G535 S5
Faelotas Sl I28 275
Canoas Wale do Rio dos Sinos 323 _B82T
Sarmta MMaria Cerntral 261 .01
Sraewatai MMetmpolitano Delta do Jdacui ZE5 _S60
wimmSo MMetmpolitanmno Delta do dacui 230 384
Fowo Hamiburgo Wale do Rio dos Sinos 235 940
Sao Leopaldo Wale do Rio dos Sinos 214 087
Rio Grande Sl 197 . 228
Slworada fMetrmopolitano Daelta do Jdacui 195 673
Fasso Fundo Producao 184 826
Sapucaia do Sul wale do Rio dos Sinos 130 95T
Uruguaiana Fromteira Ceste 125 435
Sarmta Cru= do Sl Wale do Rio Pardo 118 =374
Cachosirinha Metrmopolitano Delta do Jdacui 118. 278
Bagse Campanba 116794
Bento Gonga lhwes Serrma 107 278

Fonte: IBGE/Censo Demografico 2010
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A distribuigdo mostra acentuada tendéncia a concentra¢do da populacdo em areas urbanas.
No estado 9.100.291 habitantes, isto €, 85,1% dos gauchos, em 2010, residem em areas urbanas. Em
relacdo a variagdo da populacdo, principalmente nas ultimas décadas, verifica-se uma queda nas
taxas de crescimento. O Rio Grande do Sul apresentou, no periodo 2000 — 2010, a menor taxa de
crescimento relativo do Brasil. De acordo com o INGE (2010) o eixo que liga Porto Alegre a
Caxias do Sul constitui a area mais povoada do Estado. Dos 29 municipios com densidade superior
a 200hab/km?, dezenove fazem parte deste eixo, sendo que dezessete estdo na Regido Metropolitana

de Porto Alegre - RMPA e dois na Regido Metropolitana da Serra Gaucha.

Figuras 04 ¢ 05 : Regifo metropolitana de Porto Alegre
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Fonte: IBGE/Censo Demografico 2010

O IDHM do Rio Grande do Sul, evoluiu de 0,542 (baixo desenvolvimento) em 1991 para
0,664 (médio desenvolvimento) em 2000 chegando a 0,746 (alto desenvolvimento) em 2010. O
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) é uma medida geral e sintética usada para classificar
grau de desenvolvimento econdmico e a qualidade de vida dos paises. Foi criado em 1990 e vem
sendo publicado anualmente desde 1993 pelo Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento
— PNUD da ONU. O IDH varia em uma escala que vai de 0 a 1. Quanto mais préximo de 1, maior o
desenvolvimento humano. Atualmente, as trés dimensdes que constituem o IDH sd3o: renda,
saude/longevidade e educagdo. O IDH brasileiro, conforme relatorio de Desenvolvimento Humano
2016 com base nos dados de 2015 foi de 0,754 (alto desenvolvimento). Entre os 188 paises e

territorios reconhecidos pela ONU o Brasil ocupa a 79° posi¢do no ranking. O IDH também ¢ usado
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para apurar o desenvolvimento de cidades, estados e regides. através do Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal — IDHM. As informag¢des mais recentes estdo disponiveis no Atlas de
Desenvolvimento Humano no Brasil 2013 que utilizou os dados do Censo de 1991, 2000 e 2010.

Porto Alegre ¢ a capital do estado do Rio Grande do Sul e esta localizada na regido sul do
Brasil. A cidade ¢ a mais populosa do estado, com 495,53 Km2 e 1.409.351 residentes, de acordo
com o Censo 2010 do IBGE. Porto alegre ¢ considerada uma cidade urbana e com maioria da
populagdo composta por mulheres, que correspondem a 53,6 % do total, ainda de acordo com o
Censo de 2010 (IBGE, 2010). Esta predominancia de mulheres pode ser explicada através do indice
de esperanga de vida média ao nascer que, em 631996, era de 70,3 anos — 74,8 anos para as
mulheres e 65,4 anos para os homens.

Por ser uma cidade extremamente populosa, Porto Alegre se destacou ja nos anos 80 como
uma regido metropolitana com grande participacdo popular, e conta desde 1989 com o Orgamento
Participativo — OP. De acordo com o sitio eletronico da prefeitura de Porto Alegre:

O Ciclo do OP se¢ caracteriza por trés grandes momentos prioritdrios: as reunides
preparatérias, a Rodada Unica de Assembléias Regionais ¢ Tematicas ¢ a Assembléia
Municipal. O OP ¢ um processo dindmico que se adequa periodicamente as
necessidades locais, buscando sempre um formato facilitador, ampliador e aprimorador
do debate entre o0 Governo Municipal ¢ a populagdo. Por ser um importante instrumento
de participagdo popular, o OP ¢ referéncia para o mundo. Conforme a ONU, a
experiéncia ¢ uma das 40 melhores praticas de gestdo publica urbana no mundo. O
Banco Mundial reconhece o processo de participagio popular de Porto Alegre como um
exemplo bem-sucedido de agdo comum entre Governo ¢ sociedade civil. Esse
reconhecimento manifesta-se de outras formas. Todo ano, representantes de prefeituras
brasileiras e estrangeiras, entre estudiosos do mundo inteiro, chegam a Capital com o
objetivo de conhecer o OP, falar com liderangas comunitirias ¢ conhecer obras
decididas pela populagdo. Muitas dessas prefeituras adotaram a participagdo popular,
como ¢ o caso de Saint-Denis (Franga), Rosdrio (Argentina), Motevidéu (Uruguai),
Barcelona (Espanha), Toronto (Canadd), Bruxelas (Bélgica), Belém (Para), Santo André
(SP), Aracaju (Sergipe), Blumenau (SC) e Belo Horizonte (MG).

(http://www?2 .portoalegre.rs.gov.br/op/default.php?p_secao=1129)

O Orgamento participativo e o engajamento da populacdo metropolitana de Porto alegre foi
um dos fatores que contribuiu para a criagdo de conselhos municipais em varios temas, ja nos anos
90. O conselho de saude de porto alegre ¢ um dos mais antigos do pais. Um ponto que foi
observado pela pesquisidora em seu diario de campo, em relagdo a participagdo politica € que,

Porto Alegre por ser uma cidade bem populosa, tem maior facilidade em aglomerar um
numero considerdvel de pessoas em manifestagdes, comparado a Floriandpolis, com
seus 400 mil habitantes apenas. Desde que me mudei para Porto Alegre para realizar
esta pesquisa, pude perceber que hd sempre alguma reunido ou ato publico, realizado
na rua ¢ no qual comparecem muitos moradores. Toda semana tem algo acontecendo:
um dia sfo os ciclistas, ouro dia sfo ubers (motoristas de aplicativos), no outro s6
motoristas de Onibus. Assim, diante das varias manifestagfes, o transporte vira pauta
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nos jornais o més todo. E desta forma a populagdo consegue ter um pouco mais de voz
ou visibilidade. (KNOLL, 2017).

O IBGE (1996) realizou um estudo no qual analisou o associativismo e a forma de
envolvimento dos cidaddos com a politica. O estudo foi realizado em seis Regides Metropolitanas e
concluiu que o sindicalismo € o tipo predominante de associativismo. No entanto, a Regido
Metropolitana de Porto Alegre apresenta dados diferenciados, ja que o associativismo comunitario
congrega a mesma propor¢do de pessoas que o sindicalismo e a taxa de participacdo de pessoas
nestas duas formas de associativismo € maior na Regido Metropolitana de Porto Alegre do que nas
outras Regides Metropolitanas. Além de participar mais de associagdes e sindicatos, a forma que os
cidaddos se envolvem na politica na Regido Metropolitana de Porto Alegre também se diferencia
das demais Regides Metropolitanas. A pesquisa considerou a quantidade de vezes que os
entrevistados procuraram os politicos ou governantes pessoalmente através de carta ou telefonema e
a razdo da procura, diferenciando entre as razdes, os pedidos, as reivindicac¢des, as reclamacgdes e as
sugestdes.

Silva ( 2002) afirma que nos discursos dos principais candidatos a Prefeitura de Porto
Alegre em 1985, a questdo da participagdo popular aparece como central. Nesta elei¢do foi eleito o
candidato Alceu Collares, do PDT que tinha como principal proposta com relagdo a participacdo
popular, a reformulacdo dos Conselhos Municipais existentes na Prefeitura de Porto Alegre, que
passariam a se chamar Conselhos Populares e que deveriam ser instrumentos de organizagdo da
sociedade, além de canal de intervengdo da sociedade organizada na gestdo publica.

De acordo com Cortes (1995), entre setembro de 1985 e agosto de 1987, ndo havia
regulacdes internas para dirigir o trabalho da Comissédo, que seguia as propostas das autoridades de
saude federal. A primeira proposta de regimento interno surgiu em maio de 1987, por iniciativa de
representantes de usuarios. O regimento foi aprovado em agosto do mesmo ano e determinava que a
Comissdo Interinstitucional Municipal de Saude planejaria, decidiria e supervisionaria as ac¢des de
saude da cidade (CORTES, 1995, p. 128). O regimento aprovado estabelecia, também, que os
Conselhos Locais de Saude participariam no processo de tomada de decisdo, ajudando a
supervisionar a provisdo de cuidados médicos e a definir as prioridades em suas respectivas areas
territoriais (CORTES, 1995, p.129). Entre os anos de 1987 e 1988, as autoridades municipais de
saude reforcaram a organizagdo das Comissdes Locais de Saude, sendo criadas mais quatro CLIS.
Entretanto, o envolvimento dos representantes dos diferentes segmentos variava entre as diferentes

Comissdes Locais de Saude (CORTES, 1995, p. 130).

73



Ja em 1989 Porto Alegre deu inicio a participagdo popular com a implementa¢do dos
orcamentos participativos. O Conselho Municipal de Satde de Porto Alegre foi criado através da
Lei Complementar No 277 (Porto Alegre, 1992), de 20 de maio de 1992. Esta Lei definia as
competéncias, a composi¢do e as atribuigdes de cada instancia do Conselho. Dentre as
competéncias do Conselho contidas na Lei de sua fundagdo, encontram-se: a) definir as prioridades
da saude, observadas as normas da LOM; b) estabelecer e aprovar as diretrizes a serem observadas
na elaboracdo do Plano Municipal de Saude; ¢) formular estratégias e controlar a execucdo da
politica de saude entre outras.

Segundo Avritzer (2008) “O surgimento do or¢amento participativo em Porto Alegre
despertou atengdo de atores do norte e do sul sobre as novas formas de participacdo geradas pela
democratizacdo brasileira”. Em 1995, foram implantadas seis Geréncias Distritais na cidade e foram
assumidas outras responsabilidades pela Secretaria Municipal de Saude, tais como a contratagdo e
autorizagdo do cadastro de prestadores, vigilancia sanitaria das creches e estabelecimentos de saude,
a programagdo de Autorizagdes de Interna¢des Hospitalares (AIH), entre outras.

O CMS/Poa foi criado pela Lei Complementar 277, promulgada em 20 de maio de 1992,
que em seu artigo primeiro instituiu “em carater permanente, o Conselho Municipal de Saude -
CMS, Orgio Deliberativo do Sistema Unico de Saude — SUS.”, e em seu artigo segundo, versou

sobre suas competéncias, quais sejam:

Art. 2° Sem prejuizo das fungdes do Poder Legislativo, ¢ da competéncia do CMS:

I - definir as prioridades de satde, observadas as normas da Lei Organica Municipal;

IT - estabelecer ¢ aprovar as diretrizes a serem observadas na claboracdo do Plano
Municipal de Saide, do Plano Plurianual de Saide ¢ do Orgamento;
IIT - formular estratégias ¢ controlar a execugdo da politica de sande;
IV - propor critérios para a programagdo ¢ para as cxecugdes financeiras ¢
orgamentarias do Fundo Municipal de Saude, acompanhando a movimentagdo ¢ o
destino dos recursos;

V - acompanhar, avaliar ¢ fiscalizar os servigos de saude prestados a populagdo pelos
orgdos ¢ ecntidades publicas e privadas integrantes do SUS no Municipio;
VI - definir critérios para a celebragio de contratos ou convénios entre o setor publico ¢
as entidades privadas de saude, no que tange a prestacdo de servigos de sande;
VII - apreciar previamente os contratos ¢ convénios referidos no inciso anterior;
VIII - definir critérios de qualidade ¢ quantidade para o funcionamento dos servigos de
saude publicos ¢ privados no dmbito do SUS;

IX - estabelecer ¢ aprovar diretrizes quanto a localizagdo ¢ o tipo de unidade prestadora
de servigos de sanade publicos ¢ privados, no ambito do SUS;
X - elaborar seu Regimento Interno;

X1 - exercer outras atribuigdes que lhe forem delegadas por Lei.

O Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre (RS) pode ser considerado como um dos

principais € mais antigos Conselhos do Brasil. Sua historia vai além da institucionalizagdo da Lei
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8.142, existindo, antes desta, com mobilizagdes da sociedade em relacdo a satde publica. De acordo

com o a pagina on line oficial do CMSPoA:

A Comissdo Interinstitucional de Satde de Porto Alegre — CIMS/Porto Alegre foi criada
em agosto de 1984 na observancia das normas gerais aplicaveis as A¢des Integradas de
Saade (AIS) e do conteudo do Termo de Adesdo ao Primeiro Termo de Aditivo ao
Convénio n°08/84 (Convénio AIS), que teve como objetivo implantar ¢ executar as AIS
no municipio de Porto Alegre, com énfase ao desenvolvimento dos Servicos Bésicos de
Saade ¢ da Assisténcia Municipal das Urgéncias/Emergéncias (CONSELHO
MUNICIPAL DE SAUDE DE PORTO ALEGRE, 2014)

Desta forma, a pressdo popular, através do sindicato dos trabalhadores e associagdes de

moradores levou a CIMS a criar o Conselho deliberativo:

O aprimoramento da CIMS foi resultado de um intenso processo de discussdo que a
administragio de Porto Alegre estabeleceu com a populagdo através de suas entidades
representativas como, por exemplo, o sindicato de trabalhadores e associagdes de
moradores. Sendo assim, a CIMS foi levada a constitui¢do do Conselho Municipal de
Saude de Porto Alegre — CMS/POA, criado pela Lei Municipal Complementar 277, em
20 de maio de 1992. (CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE PORTO ALEGRE,
2014)

Dentre os demais conselhos, escolhe-se o de porto alegre pela sua historia e antiguidade (o

CMS/POA foi criado em 1992 e o ano de criagdo do seu regimento interno foi em 1997). Além

disso as frequéncias das reunides sdo maiores que em outros Conselhos também ja antigos do

Brasil. No CMS/Poa as reunides sdao duas vezes ao més, podendo haver também plenarias

extraordinarias, havendo um niimero de reunides maior do que em outros conselhos

Tabela 02: tempo e estrutura dos Conselhos das capitais brasileiras

Regido do |estado |capital Ano de criagdo Ano criacgio do
Brasil regimento interno
RS Porto Alegre 1992 Lei municipal sem informacio
SC Florianopolis sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
sul PR Curitiba 1991 Lei municipal sem informagao
SP Sdo Paulo sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
RJ Rio de janeiro sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
ES Vitoria 2006 Lei municipal sem informagao
sudeste
MG  |Belo horizonte 1991* sem informacéo sem informacéo
MS Campo grande sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
GO Goiania sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
centro-0este \jG | Ciuabd 2003 Lei complementar (2006
DF - Brasilia sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
RO Porto Velho sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
AC Rio Branco sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
AM Manaus sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
RR Boa Vista sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
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AM Macapa sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
norte PA Belém sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
TO Palmas sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
MA Siao Luis 1993 sem informacéo 1994
CE Fortaleza sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
RN Natal sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
PI Teresina sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
PE Recife 1993 Lei N° 15.773 2006
nordeste PB Jodo Pessoa sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
AL Maceid sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
BA Salvador sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao
SE Aracaju sem informacfo no site sem informacgao sem informacgao

* porém a primeira ata que existe no site ¢ de 1996

Fonte: claborado pela autora a partir de dados das paginas (sitios on line) dos conselhos.

Outra percepgdo acerca do conselho de saude de porto alegre diz respeito ndo apenas a

periodicidade das reunides , mas também a forma como elas sdo planejadas e executadas. Alguns

conselhos, como pode-se perceber por Curitiba, realizam suas reunides nas quartas-feiras as 14

horas (informagdo disponivel em : http://www.saude.curitiba.pr.gov.br/images/Calend%C3%Alrio
%20Reuni%C3%B5es%200rdin%C3%A 11ias%20Plen0%202019.pdf).

O horéario das reunides de porto alegre sdo muito mais inclusivos, sendo no horario noturno,

dessa forma todos podem participar. Muitos dos conselhos ja era fevereiro e ainda ndo tinham

disponiveis o calendario para as reunides que irdo correr durante o ano.

Tabela 03: hordrio ¢ local das reunides dos conselhos das capitais do Brasil

Capital Local das reunides Horario das reunides Periodicidade das reunides

Porto Alegre Auditorio da secretaria 18:30 quinzenais
municipal de saade

Floriandpolis Auditorio da secretaria 13:00 mensais
municipal de saade

Curitiba sem informagfio no site 14:00 Mensais *

Siao Paulo Sala de Reunides do|14:00 sem informacio no site
Conselho Municipal

Rio de janeiro Auditério do Centro 14:00 mensais
Administrativo

Vitoria sem informacio no site 14:00 mensais

Belo horizonte

sem informacio no site

sem informacio no site

sem informacio no site

Campo grande

sem informacio no site

8:00

sem informacio no site

Goidnia sem informagéo no site sem informagdo no site sem informagéo no site
Cuiaba sem informagéo no site sem informagdo no site sem informagéo no site
Brasilia sem informagéo no site sem informagdo no site sem informagéo no site
Porto Velho sem informagéo no site sem informagdo no site sem informagéo no site
Rio Branco sem informagéo no site sem informagdo no site sem informagéo no site
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Manaus Auditdrio da secretaria 8:30 mensais
municipal de saade

Boa Vista Sem informacio no site Sem informagio no site Sem informacio no site

Macapa Sem informacio no site Sem informagio no site Sem informacio no site

Belém Sem informacio no site Sem informagio no site Sem informacio no site

Palmas sem informacio no site 14:00 ** mensais

Sao Luis Auditério CMS/SL 8:00 mensais

Fortaleza sem informacio no site 14:00 ** mensais

Natal Sem informacio no site Sem informagio no site Sem informacio no site

Teresina Sem informacio no site Sem informagio no site Sem informacio no site

Recife Sem informacio no site 14:00 mensais

Jodo Pessoa Sem informacio no site Sem informagio no site mensais

Maceid Sem informacio no site Sem informagio no site Sem informacio no site

Salvador Auditério da secretaria municipal de Sem informagio no site Sem informacio no site
saude

Aracaju Sem informacfio no site Sem informacio no site Sem informacfio no site

* reunides mensais , porém apenas de fevereiro a dezembro

** porém esta informagio estava apenas nas atas antigas, visto que nos calenddrios vide anexos desta tese) nio se
encontram os horarios das reunides, apenas os dias.

Fonte: claborado pela autora a partir de dados das paginas (sitios on line)dos conselhos

As capitais em que o conselho tem site especifico, ndo dentro do site da prefeitura: recife

(http://cmsaude-recife blogspot.com/) Joao Pessoa

(https://conselhosaudejoaopessoa.blogspot.com/), Salvador tinha um blog

(http://conselhodesaudessa.blogspot.com/), porém o ultimo acesso foi em 2011. O CMS de Natal

também tem um blog (http://cmsnatal blogspot.com/p/resolucoes-2018 html) porém nele s6 tem

informagdes acerca das eleigdes.
Pesquisou-se estudos anteriores e foi verificado em dissertagdo de 2002, conclui que o
estagio que o CMS/Poa encontrava-se naquele ano era de delegacdo de poder, apesar de haver uma

boa participagdo do Conselho na esfera politica.:

Ha uma participagdo efetiva do Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre no
processo de decisdo sobre a politica, evidenciado no bom relacionamento entre este
férum ¢ o gestor e no fato de que as principais questdes relacionadas a satde em Porto
Alegre tém sido analisadas e decididas nas reunides plendrias do Conselho. Entretanto,
o estudo concluiu também que, no que tange a influéncia na formagio da pauta de
discussdes, o gestor municipal predomina na proposi¢do das agdes debatidas no
Conselho. Além disso, ndo tem havido por parte do Conselho Municipal de Satde um
acompanhamento na implementagio das decisdes.

Assim, embora possamos atribuir ao tipo de envolvimento do Conselho Municipal de
Saade o status de participagdo (Arnstein, 1969), o que tem havido ¢ uma delegagdo de
poder. O status de “controle cidaddo” sé se efetivard quando o Conselho Municipal de
Saade, além de ter poder de decisdo sobre a politica, conseguir efetivamente, exercer
um controle sobre o gestor.(HEIDRICH, 2002, p.10)
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J& pesquisa realizada em de 2005 a 2007 (FERNANDES, 2010) que compara os conselhos
de Porto Alegre e salvador, demonstra como o conselho de porto alegre ¢ mais desenvolvido em

termos participagdo da populagdo e efetividade do conselho em relagio a sua finalidade.

4.1.2 o clientelismo na politica municipal de satide de Porto Alegre

O orcamento participativo e os conselhos deliberativos s@o instrumentos para deter o
clientelismo historicamente construido. No periodo de redemocratizagdo, a gestdo municipal de
Porto Alegre foi conquistada nas urnas, democraticamente, pelo Partido dos Trabalhadores (criado
em 1980) e esta gestdo estendeu-se no poder até 2004. Durante este periodo, foram abetos canais de
participagdo, controle social e coproducdo do bem publico, como o or¢amento participativo € 0s
Conselhos deliberativos municipais, todos com apoio e incentivo do préprio poder politico local, ou
seja, da esfera superior de poder, concedida a populagdo. Desta forma esses que eram ligados ao
partido que estava no poder passaram a ter o controle da cidade e implementaram a politica publica

do seu jeito.

Tabela 04: Lista de prefeitos de Porto Alegre (RS) , ¢leitos pds Regime Ditatorial Militar

Mandato Nome Partido Voto direto
1986-1988 Alceu Collares PT Prefeito eleito
1989-1992 Olivio Dutra PT Prefeito eleito
1993-1996 Tarso Genro PT Prefeito eleito
1997-2000 Raul Pont PT Prefeito eleito
2001-2002 Tarso genro PT Prefeito eleito
2002-2004 Jodo Verde PT Vice-prefeito
2005-2008 José Fogaca PPS Prefeito eleito
2009-2010 José Fogaca PMDB Prefeito reeleito
2010-2012 José Fortunati PDT Vice-prefeito eleito
2013-2016 José Fortunati PDT Eleito prefeito
2017- atualidade Nelson Marchezan Jr PSDB Eleito prefeito

Fonte: arquivo histdrico Porto Alegre, 2019.

Apoés a redemocratizacdo, durante a gestdo municipal do Partido dos Trabalhadores, que
durou de 1986 até 1 de janeiro de 2005, houveram avangos no sentido de aumento do controle
social na cidade de Porto Alegre. A partir do contexto sociopolitico demarcado pelo periodo de
redemocratizacdo, o Brasil passou a vivenciar o surgimento e a expansdo, em especial em ambito

local, mas também nas demais instancias da Federagdo, de novos espagos de participagdo
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institucionalizada da sociedade civil, para discussdo e decisdo sobre politicas publicas, o que passou
a ser denominado pela literatura de novas Instituigdes Participativas (Avritzer, 2008).

O que acontece nos jogos politicos € que um novo partido ao tomar a gestdo municipal
muda funciondrios, politicas e planejamentos. O que ocorreu nos ultimos anos, na cidade de Porto
Alegre foi uma retomada do aparato administrativo e juntamente com esta retomada o proprio
conselho de saude sofreu com algumas perdas, tanto de funcionarios, quanto em 2018 com a
tentativa de fechamento do mesmo por parte do entdo secretario Municipal de Saude Erno
Harzheim.

E essas polémicas estio atrapalhando o conselho ou niio?

O consclho esta funcionando normalmente, s6 que a gente [conselheiros] com
dificuldade.

Os profissionais que tinhamos ¢ ¢le poderia tirar ele tirou , noés tinhamos: um dentista
que trabalhava nos nossos processos, e¢le deu um cargo pra ¢le. Ele [Erno, o secretdrio
de satde em 2017 ¢ 2018) ofereceu um para o outro guri que era secretario-executivo ¢
sabia tudo ali de transporte ¢ ai nos deixou a ver navio. Ele deu uma outra guria para
nds que a guria adoeceu ¢ agora a gente ndo consegue botar outro lugar dela. A Joana ta
em processo de aposentadoria. Entdo dai quebrou a perna entendeu?

(Entrevistado II1, 2019).

O que acontece ainda ¢ uma velha politica de clientelismo em que os partidos que sdo
eleitos controlam como vdo ser as politicas, e implementam suas decisdes a forca, sem a
participacdo ou a co produgdo.

Entdo, apesar do CMS/Poa ser um anal de participagdo, de co producdo e de democracia
participativa, o que ocorre na verdade € que ele se torna mais um aparato administrativo legal de
poder da prefeitura, um “brago” do clientelismo politico que impera ndo apenas na cidade de Porto
Alegre, mas que ¢ caracteristico do Brasil como um todo, como pode ser analisado em capitulos

anteriores.

4.1.3 CMS/Poa, a ruptura de 2018

Durante o periodo de estudo, que transcorreu de janeiro de 2017 a margo de 2018, ouve um
acontecimento inusual, que cabe ressaltar neste capitulo inicial, a fim de que os debates dos
capitulos anteriores sejam bem compreendidos.

Este acontecimento, por ndo ser usual, e ter uma repercussio tanto na esfera das reunides do
CMS/Poa, como também repercussdes juridicas, formais e de funcionamento geral do CMS/Poa,
afetaram as dimensdes estudadas nesta tese, quais sejam: participacdo cidadd, controle social, e

coprodugdo do bem publico.
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Pode-se dizer que até¢ dezembro de 2017 o CMS/Poa tinha desenvolvidas estas 3 dimensdes
de estudo de uma forma, e que apos a ruptura e os eventos que ocorreram no inicio do ano de 2018
mostraram faces ocultas do objeto de pesquisa, que por um periodo curto de tempo trabalhou na
informalidade e por este motivo mudou suas caracteristicas e mudou o estado de estagio de
evolugdo que as dimensdes estudadas se encontravam em 2017,

Para explicar o acontecimento, a pesquisadora anexou nos apéndices alguns documentos
(em Apéndice) para elucidar os fatos ocorridos: a) : ata n® 01/2018 de 11 de janeiro de 2018
esta ata detalha como ocorreu as eleigdes e os empasses envolvendo a mesma. b) documentos
judiciais referentes aos fechamento do CMS/Poa.

Através destes documentos e de entrevistas, pode-se entender o acontecimento. Os fatos
tiveram inicio em dezembro de 2017, quando era para ter ocorrido as elei¢des, porém ndo tinha
havido uma disputa de duas chapas, até o momento, no CMS/Poa. Uma das chapas teve
dificuldades de montar a paridade exigida por lei, por conta da falta de prestadores atuantes e
participantes do CMS/Poa. Este empasse legal, levou ao encerramento da reunido plenaria em
dezembro e ndo foi realizada a elei¢do, conforme determina a lei.

Ap0s o recesso, na primeira reunido plenaria realizada em 2018, a pauta foi a questdo das
eleicdes e a legalidade da segunda chapa. E entdo ficou decidido que a segunda chapa poderia
concorrer, e esta chapa venceu as elei¢des.

Porém, diante dos empasses legais e das exce¢des que foram concedidas para que esta
eleicdo com as duas chapas ocorresse, a prefeitura Municipal, na figura do seu Secretario Municipal
de Saude, enviou um memorando alegando que a elei¢do fora ilegal e o CMS/Poa estava
funcionando de forma irregular, e decretou o fechamento do CMS/Poa, impedindo as reunides
plenarias (que ocorrem no prédio da Secretaria Municipal de Saude do municipio) e a partir deste
ato administrativo do Secretario de saide, o CMS/Poa (através na nova gestdo, eleita em 2018)
entrou com agdo liminar no Ministério Publico para continuar atuando.

Todos estes fatos, em conjunto, mudaram o cenario do CMS/Poa, pois o andamento natural
do Conselho, com votagdes a cada 2 anos e com autonomia em relagdo a prefeitura, mudaram.
Primeiramente ouve irregularidade nas elei¢des, devido & uma disputa interna de poder, e em
seguida houve uma interven¢do do poder gestor municipal, que demonstrou ter um poder maior do
que os outros segmentos (de usuarios, trabalhadores e prestadores) visto que teve o poder de fechar

o Conselho.
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Apos estes dois atos, inusuais (a elei¢do com duas chapas realizada de forma irregular e a
interveng@o do poder gestor) ouve, ainda, um terceiro ato, que foi a resposta da nova gestio através
do poder judiciario, com a a¢do submetida ao ministério Publico, que foi parcialmente procedente e
que declarou a nova gestdo legitima, reabrindo formalmente o CMS/Poa (que estava atuando de
forma informal durante este periodo).

Esta ruptura além de demonstrar faces ocultas do CMS/Poa (que ndo eram comumente
demonstradas nas reunides plenarias estudadas durante todo o ano de 2017) auxiliou no estudo de
alguns fatores transversais (mas ndo menos importantes) as dimensdes teoricas estudadas nesta
Tese, tais como: questdes de poder, ideologia e tecnicismo e a burocracia, que permeiam o
CMS/Poa influenciam no seu funcionamento e também influenciam na evoluc¢do dos estagios de
participacdo, coproducdo e controle social. As dimensdes tedricas serdo analisadas no capitulo
subsequente a este (4.2), e as questdes transversais analisadas através da observacdo serdo
demonstradas no capitulo 4.3.

Conforme entrevista realizada com um dos Conselheiros, na composi¢do das chapas ha um
problema de falta de prestadores que participam ativadamente e por isso inviabiliza a realizagdo de

uma elei¢do com duas chapas:

[pergunta da pesquisadora]O que que aconteceu nesse impasse entre Prefeitura e
Conselho?

[resposta do entrevistado] O conselho municipal de satde desde que ele foi criado, ele
nunca houve uma disputa de duas chapas. E o nosso Regimento ¢le ¢ um regimento que
ele tem que mudar, agora a gente conseguiu mudar ele. Que na época 14 quando fizeram
as pessoas botaram um monte de coisinhas, ¢le dava um entrave de ter duas chapas por
causa do prestador. Porque nds s6 temos trés Prestadores. Trés ou quatro prestadores:
um ¢ da a Santa Casa, outro do Hospital Universitario, ¢ o outro que também ¢ do
hospital ai do Divina junto com outros hospitais, ai entdio sdo trés, trés ou quatro
prestadores. S6 que, entre eles, cles se combinam ¢ dizem que ¢é s6 um que vai
participar, esse ¢ quem vai representar os outros. SO que a chapa diz que tem que ter
50% usudrio, ¢ 25% gestor ¢ prestador e os outros 25% trabalhador. S6 que dai a parte
do gestor ¢ prestador eles ndo consegue botar outro para representar. E ai tu ndo
consegue arrumar um outro prestador para montar sua chapa a segunda chapa.
(ENTREVISTADO 111, 2019)

Por conta deste entrave, ocorreu divergéncia na votagdo em virtude deste conflito com a
quantidade de prestadores que participam das reunides. Esta divergéncia € explicada na ata n°
01/2018 de 11 de janeiro de 2018 (em apéndice):

A pauta, entdo, ¢ o calenddrio de Plendria de 2018 ¢ a cleicdo do Nucleo de
Coordenagiio do Consclho Municipal de Satde de Porto Alegre 2018/2019. Entdo
gostaria da atencdo de todos ¢ de todas, td, porque cu vou fazer um relato, entdo, do que
aconteceu até esta reunio do dia 11 de janeiro. Entdo no dia, o pleito do Conselho
Municipal de Satde para o Nucleo de Coordenagdo 2018/2019 iniciou dia 9 de
novembro de 2017, quando foi homologada a Comissdo FEleitoral pelo Plendrio do
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Conselho Municipal de Saude. E a posse, ¢ a posse seria, entdo, na primeira reunifo de
janeiro ¢ a votagdo ¢ a eleicdo seriam dia 21 de dezembro de 2017, mas dia 19 de
dezembro de 2017 a Comissdo Eleitoral se reuniu ¢ todos os trés membros, entio, s
destituiram. Entdo, isto ¢ algo inédito para o Conselho Municipal de Satude. Entdo o
Nucleo de Coordenagdo, solicitou o parecer juridico que nds trouxemos entdo esse
parecer do advogado dia 21, entdo, para poder estar transmitindo o parecer do
advogado. Nao teve consenso na Plenaria do dia 21 de dezembro de 2017, onde foi
encerrada a Plendria, sendo encaminhado para o Ministério Plblico o encaminhamento,
entdo, do pleito. Como teve o recesso até dia 8 de janeiro, nds, enquanto Nucleo de
Coordenaciio, entdo convocamos essa Plendria apos o retorno do Ministério Piblico,
que & hoje, entdo, a Plendria extraordinaria do Conselho Municipal de Satide. (ATA N°

01/2018)

Apo6s a planaria de dezembro ter sido encerrada por ndo ter sido realizada a eleigdo
(conforme era previsto que deveria se realizar), o nucleo de coordenagdo (que era o nucleo que
venceu as elei¢des de 2015 e estava em atuagdo durante o ano de 2016 e 2017, sendo o responsavel
por realizar as as elei¢gdes em dezembro de 2017, que foram estas elei¢des que ndo foram realizadas
e chegou-se neste conflito) decidiu pedir auxilio, de um membro do MP. Este membro do MP fez 3
sugestdes de como resolver o empasse de forma juridicamente viavel, e estas sugestdes foram lidas

para os conselheiros na primeira reunido de 2018, as sugestdes eram:

Entdo, noés, enquanto Nucleo de Coordenagdo, ndés acionamos entdo o Ministério
Publico, onde a Dra. Angela Rotunno nos recebeu no dia 8 de janeiro, as 17h. [...]
Entio, cu ja vou até escrevendo aqui no quadro para a gente poder estar enxergando ¢
visualizando bem. Entio os trés pontos especificos, bem pontuais que a gente, entfio,
trabalhou com ela. O primeiro foi a prorrogagdo do mandato do Nucleo de
Coordenagiio 2016/2017, [...|Entdo isso também estd muito claro para, enquanto cla
Procuradora, de que vai partir do zero o novo pleito eleitoral, com toda programagio ¢
calendario ¢ tudo o que foi tramitado do primeiro pleito que ndo se foi, entdo teve o
término no final de 2017. Entdo inicia-se¢ um novo pleito ¢leitoral com a elei¢cio de uma
nova Comissdo Eleitoral para tramitar, entdo, todo o calenddrio estipulado pela propria
Comissdo Eleitoral. Entfio isso foi muito claro, tranquilo da forma que a doutora Angela
Rotunno nos colocou. O terceiro ponto ¢, entdo, a composi¢do da chapa. Nos fizemos
um breve relato de como foi a situaciio, da composiciio da chapa e do que
aconteceu, entiio, que niio tinha a possibilidade de composi¢io de mais de uma
chapa, devido a presen¢a e a disponibilidade de somente um prestador. Entdo,
dentro do olhar dela, que ela ndo fez um aprofundamento juridico, mas dentro de um
olhar dela, enquanto Promotora, ¢la, entdo, orientou o Nucleo de Coordenagio para que
pudesse fazer uma cldusula no Regulamento da Comissao Eleitoral que isso ja se dé, ja
deu nos Conselhos Distritais para uma outra situagdo. Entdo, isso ndo ¢ novidade para
este Conselho de fazer uma cldusula dentro do Regulamento da Comissdo Eleitoral.
Entio cla orientou dessa seguinte forma: uma cldusula no Regulamento da Comissdo
Eleitoral dizendo que: na medida... Aceitar a homologacdo de uma chapa sem o
prestador de servigo se, ter, tiver, entdo, uma, duas chapas que nio conseguirem, entio,
completar a sua chapa por causa do prestador de servigo. Entdo que homologue a chapa
¢ se ndo, se for cleita essa chapa, o prestador, o segmento gestor/prestador de servigo
indique, entdo, alguém para a composigdo dessa chapa. Entdo isto ¢la orientou de uma
forma muito tranquila estes trés pontos ¢ isso foi até uma sugestdo da ultima Plendria
para que a gente pudesse estar fazendo esse encaminhamento de uma forma
democratica, que pudesse dar oportunidade para todos os consclheiros que quisessem
estar organizando uma chapa. Entdo estes foram os trés pontos que a doutora Angela
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Rotunno, na reunido do dia 8 de janeiro, entdo, nos colocou. 1°: prorrogagio do Nucleo
de Coordenagdo 2016/2017 até a nova posse do novo pleito, do novo Nucleo de
Coordenagfio. 2°: Novo pleito eleitoral, iniciando a partir deste momento, com a
organizagdo de uma nova Comissdo FEleitoral ¢ a Comissdo FEleitoral fazer o
regulamento e organizar, entdo, o calendario, conforme o ultimo processo eleitoral. 3°:
Entio que teria uma cldusula no regulamento eleitoral da Comissédo Eleitoral, do edital,
do edital da Comissdo Eleitoral, ta, o Brigido que ¢ assessor técnico que nos orientou,
do edital da Comissdo Eleitoral... (intervencdo fora do microfone) E o Regulamento da
Comissdo Eleitoral. E o Regulamento Eleitoral, tem uma clausula no Regulamento
Eleitoral, onde aceitar a homologacio da chapa sem o prestador de servigo ¢ se, por
dada a situagfio conjuntural que a gente estd, por uma situagdo de excepcionalidade s6
nesta eleicfio, ¢ um caso excepcional, ¢ de excepcionalidade ¢, se eleita essa chapa, o
segmento gestor/prestador indica, entdo, alguém para compor a chapa para poder estar
seguindo entdo o mandato 2018/2019. Entendido? Entdo podemos encaminhar para a

nova, para a pauta? (ATA N° 01/2018)

Depois de ser noticiada, na plenaria do dia 11 de janeiro de 2018, as indicagdes que um

membro do MP sugeriu, houve noa planaria o debate em torno de qual decisdo deveria ser tomada,

frente a este embate. Foi entdo aberta a palavra para 6 membros do CMS/Poa falarem suas opinides

de como deveria ser resolvido o conflito.

A primeira conselheira a falar (presidente da chapa que estava concorrendo com a gestdo

atual - 2016/2017), pediu que, apesar das sugestdes do membro do Ministério Publico, que os

Conselheiros deveriam eles mesmos decidirem através da votagdo, qual encaminhamento que eles

preferem dar nesse caso.

Boa noite a todos. E a minha questio ¢, de fato, uma questdo de esclarecimento ¢ uma
questdo de ordem. Na verdade, por uma decisdo unilateral, td, diante do Plenario
reunido aqui na ultima reunido, a Coordenadora do Conselho entendeu por encerrar a
reunifio, mesmo estando diante do Plenario reunido, certo? E decidiu encaminhar para a
mediacdo do Ministério Phblico. Com base nisto, cla, nds temos dois artigos do
regimento que preveem, que € o artigo 55, que diz que: "O processo ¢leitoral, conforme
o artigo 8° deste regimento interno, ocorrera a cada dois anos, na ultima reunido do
Plendrio do ano devidamente convocada como pauta especifica para esse fim." Isso ¢ o
que diz o nosso regimento. Bom, como bem disse a Mirtha, por uma excepcionalidade,
isto ndo ocorreu, certo? Entdo nds estamos diante de um tema que estd omisso ao nosso
Plendrio, estd omisso, na verdade ao nosso regimento, certo? Bem, além do mandato,
além disso, o mandato, no entanto, 0 mandato expirou ¢ encerrou em 31/12/2017.
Entio, além desse mandato estd, hd a questdo da paridade do Nicleo de Coordenagio
atual, que ndo estd com a paridade prevista na legislagiio vigente, certo? Entdo, tem
prever que 50% dos usuarios, 25% de entidades dos trabalhadores ¢ 25% de entidades
do governo ¢ prestadores, certo? Entdo, diante disso, eu penso que nds temos, sim,
que submeter a este Plendrio, porque é ele que ¢ deliberativo, embora nds
tenhamos a mediacio do Ministério Publico sobre este tema. Inclusive, eu queria
dizer também que a gente encaminhou um oficio ao Conselho Municipal de Saude, que
foi divulgado para todos ¢ nos ndo obtivemos a resposta desse oficio. Entdo gostariamos
de que a Coordenacgdo pudesse expressar a sua manifestacdo diante desse oficio hoje,
certo? Com relagiio a isso, entdio essa ¢ a minha proposta, de que a gente submeta a
apreciacio deste Plenario essa questio da vacancia da Coordenacgiio do Conselho,
que, de fato, ¢ um ato excepcional. Isso nunca aconteceu, por isso quem tem que

83



definir o que fazer e deliberar sobre isto é o Plenirio do Conselho Municipal de
Saude. (ATA N°01/2018).

O segundo Conselheiro a falar, tem a opinido de que devem ser acatadas as sugestdes do

Ministério Publico para que o conselho volte a funcionar, sem mais discussdes acerca da votagdo,

para que se de prosseguimento ao trabalho do conselho. Esta Conselheira, em sua fala, apela para a

questdo de que o conselho quanto mais tempo para para discutir os problemas internos, mais tempo

as pautas do SUS ficam paradas:

Valdemar. Sr. Valdemar de Jesus da Silva (CDS Restinga): “Eu acho o seguinte, né,
faz, eu acho que até mais de més, que a gente estd discutindo sem avangar no processo ¢
em virias situagdes que exigem, varias pautas que exigem a nossa atuagio ¢ esta sendo
impedida. Eu acho que ja ¢ de conhecimento de todos, eu acho que todos sabem que
realmente o regimento, ¢le tem problemas. Mas ndo ¢ nesse momento que a gente pode
fazer isso ai, eu acho que pelo bem do controle social, pelo bem do SUS, na verdade, ¢
um grande acordo dentro do Consclho, que ¢ soberano, que a Promotora propds,
inclusive, um acordo, inclusive, a questdo da chapa que nio poderia ser inscrita, uma
chapa incompleta. Mas isso também ndo estd no regimento ¢ abre-se a oportunidade
para a gente acabar o mais rdpido possivel com esse processo, pelo bem da satde, pelo
bem do controle social. Entdo até apelamos para os Conselheiros, pelo bem da
saide, da necessidade da nossa atuagiio por esse encaminhamento da Promotora,
que eu acho que ¢ o mais pratico, ¢ o mais possivel de ser aderido, ¢ o mais viavel
da gente encaminhar e contempla, inclusive, a possibilidade de duas chapas
concorrerem. Isso eu acho que é que a gente deve prestar bastante atengao, que ¢ o
mais vidvel e o mais indicado para que a gente avance no nosso processo ¢ acabe o
mais rapido possivel com isso” (ATA N°01/2018).

Ap0s varias propostas, a entdo candidata a outra chapa falou sua sugestdo para resolver o

impasse:

Sra. Maria Leticia de Oliveira Garcia (CDS Gloria Cruzeiro ¢ Cristal). Bem, os que me
conhecem ja ha bastante tempo sabem que eu sempre tive uma postura comprometida ¢
responsavel aqui neste Plendrio no tempo em que coordenei o Conselho de Satde e no
tempo em que eu acompanho o Conselho de Saude, que é desde mesmo antes do
conselho ser conselho, me tornei conselheira em 2003, certo? E, na verdade, as questoes
que cu trouxe inicialmente, elas falaram sim sobre a paridade ¢ clas dizem respeito a
situagdo atual, ndés temos problemas ¢ isso cu ja disse, todos dizem, todos disseram
durante todo esse debate que estd acontecendo aqui com relagdo aos problemas do nosso
regimento, todos nds sabemos dos problemas do regimento ¢ sabemos por que nio
conseguimos vencer esses problemas também, certo? Agora, a questdo da paridade que
se coloca hoje ¢ que eu perguntei no oficio, encaminhei em nome da chapa que cu
represento, a chapa 1, ¢ ndo tive resposta, ¢ nfo tive resposta, certo? E gostaria que
fosse dito aqui, porque nos tivemos uma séric de contratempos ¢ contrainformagées
durante esse periodo em que a coordenagdo precisa dizer hoje quem compde o Nucleo
de Coordenacdo aqui no Plenario para ficar registrado em Ata: quem estd compondo
hoje o Nucleo de Coordenaciio? E isso que precisa ser dito e ser informado para o
Plenario do Conselho. Entdo, sim nds estamos numa situacio de exce¢do ¢ nds nunca
vivemos isso. (intervengdo fora do microfone) Posso completar? E ndés nunca vivemos
isso, dessa forma como estd acontecendo hoje, nds ja vivemos outras situagdes, mas
desta forma ¢ a primeira vez. Entdo essa ¢ uma questdo, a do oficio é outra. E com
relagdo a minha conversa com a doutora Angela, o que me foi colocado foi, a proposta
que me foi observada a mim, enquanto representante da chapa 1, sim, foi de que nos
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fariamos, a proposta foi: as duas chapas disputariam o processo, certo? O processo
eleitoral sem a presenca do gestor, do prestador, certo? Usudrios ¢ trabalhadores fariam
uma disputa ¢ ai o prestador entraria na chapa vencedora. Ai a doutora Angela me ligou
¢ me disse: "Nao, a Mirtha nfio concorda com essa proposta." Foi isso que ela me disse.
Entdo, ¢ isso, entdo qual foi a sugestdo? Qual foi a sugestdo? O Plenario terd que
resolver ¢ foi essa a minha mensagem para a doutora Angela, estou aqui no Facebook
dizendo isto. Foi esta a minha mensagem para a Dra. Angela: Doutora Angela entdo
entendido, ok, o Plendrio ird se manifestar ¢ deliberar sobre o tema, sobre esse tema,
certo? Entlo ¢ essa a minha proposta, continua valendo, com ampliagio, a proposta que
a Angélica fez foi outra questio, foi outra proposta, a que eu fiz foi de noés entendermos
0 momento que nds estamos vivendo aqui, foi uma avaliagio, eu ndo fiz nem proposta.
Entio ndo venham colocar propostas que eu nio fiz, certo? Entdo, eu coloquei o que foi
dito aqui agora, acabei de dizer o que foi me possibilitado pela doutora, o que foi dito
pela doutora Angela, certo? Nio fiz a proposta, quem fez a proposta foi a Anggélica.

Ao fim da reunido ficou decidido que as duas chapas poderiam concorrer e que a chapa que

ganhasse iria incluir o prestador (Unico prestador que se dispoe a participar) na chapa eleita:

Sra. Mirtha da Rosa Zenker (Coordenadora do CMS/POA) — Entdo em processo de
votagdo, quem aprova, pessoal, vamos colaborar, por uma excepcionalidade o
regimento eleitoral vai ter uma clausula escrita que as chapas vao ser inscritas, vamos
nos ajudar, com seis nomes, sendo dois trabalhadores quatro usudrios ¢ a inscri¢do do
prestador fica a vaga. A chapa que for cleita, o prestador se inclui na chapa, ok? Quem ¢
favoravel, levante seu cracha.Sr. Brigido Martins Ribas (Assessor Técnico do
CMS/POA) — Contagem: 29. Sra. Mirtha da Rosa Zenker (Coordenadora do CMS/POA)
— Contrarios levantem seu cracha. Abstengdo levante seu crachd. Entdo aprovado, entio
encerra-se 0s trés pontos. Podemos ir para a aprovagdo do calendario, ok? Entdo,
semana que vem com a Comissdo Eleitoral eleita: Juliana Pinto, Ademir Carvalho e o
Luiz Airton, marquem ja uma reunifo para estar organizando o regimento ¢leitoral, o
edital ¢ o calenddrio para apresentar dia 18, semana que vem, ok? Entdo a pauta da
semana que vem vai ser a aprovagdo do regimento eleitoral, ¢ isso? Entdo, encerrou a
pautas sobre processo, vamos para aprovagdo do calendario de reunides do Plendrio do
Conselho Municipal de Saitde de Porto Alegre. Entdo, reunido, vamos nos ajudar,
vamos ajudar, vamos nos ajudar. Entdo, calendario de reunides do Plendrio do Conselho
Municipal de Satde de Porto Alegre 2018. Janeiro Plenaria ordindria, dia 18. Fevereiro:
08 ¢ 22; Margo: 1° e 15; Abril: 05 ¢ 19; Maio: 13 ¢ 17; Junho: 07 ¢ 21; Julho: 05 ¢ 19;
Agosto: 02 ¢ 16; Setembro: 13 ¢ 27; Outubro: 04 ¢ 18; Novembro: 08 ¢ 22 ¢ Dezembro:
06 ¢ 20. Alguma objecdo em alguma data? Em Janeiro, ¢ extraordinario que estd
acontecendo hoje, ai a gente vai fazer uma s, ok? Entdo, por favor, quem aprova o
calenddrio levante seu crachd. Sr. Brigido Martins Ribas (Assessor Técnico do
CMS/POA) — Contagem: 28. Sra. Mirtha da Rosa Zenker (Coordenadora do CMS/POA)
— Contrarios levantem seu crachd. Abstengdo levante seu crachd. Abstencio levante seu
crachd. Entio aprovado calendario do Plenario do Conselho Municipal de Satde 2018.
Eu encerro a Plenaria do dia 11 de Janeiro de 2018 as 21h27. Entdo, um bom rctorno
para o seu lar, parabéns a todos.

O entrevistado explica que o empasse comegou por conta de uma concorréncia interna
pelas elei¢des, como foi explicado anteriormente. Juntamente com a concorréncia pelas eleigdes,
houve um impasse técnico legal, como explicado, que ndo permitia a concorréncia de duas chapas

por falta de prestadores atuantes no conselho.

[Pergunta da pesquisadora] E qual a tua visdo do que aconteceu nas ultimas eleigdes?
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(46:00)[ Resposta] Vou te falar entdo desde o inicio do processo ¢leitoral no passado até
a posse desse novo consclho ai que ta. Ano passado iniciamos o processo eleitoral,
tudo tranquilo, fizemos de segmento por segmento: usudrios, trabalhadores,
gestores e prestadores.

Fizemos 3 rcunides para montar a chapa fazendo montagem chegamos a um calculo
comum, fizemos por segmento ¢ consenso: duas mulheres e dois homens sendo uma
pessoa de cada distrital. Pegamos 6 distritais ¢ colocamos no conselho que ¢ uma
paridade que eles chamam. Fizemos aquilo da primeira vez.

(47:07) Nesse meio tempo a Mirta tava montando a dela [chapa cleitoral] por fora, ou
scja dela tava totalmente enrolada. Dai comecou os impasses contra as consideragdes,
a dentincia que nos fizemos ao MP e a procuradoria-geral. Dai elas comecaram a
armar, comecaram a montar, sé que o dela tava irregular e a nossa estava certa.
Sé que conseguiram inverter a situacio conseguindo cancelar. (ENTREVISTADO I,
2018, negrito da autora).

Ou seja, foram canceladas as eleigdes porque as chapas ndo estavam cumprindo os
requisitos minimos para concorrerem. Por esses motivo a elei¢do que deveria ter acontecido em
dezembro, aconteceu em fevereiro, porém no dia da elei¢do ndo haviam gestores presentes e por
conta disso e de todas as questdes juridicas que ja estavam em voga por conta das elei¢des

irregulares, gerou uma intervencdo do Secretario da saude:

At foi feito foi (...) mandado no caso foi em dezembro. A ultima plendria foi dia 21 [de
dezembro], foi mandado que nés fizemos o que ¢ um processo. ai ndo teve plendria
porque ela ndo encaminhou dois encaminhamentos que seriam: um deles fazer fazer
nova comissio eleitoral, que foi cancelada devido a certas discussdes entre eles porque
tem que irregularidades que eles viram. Dai foi cancelada aquela comisséo e foi feita a
outra. Ela sugeriu que fosse feita outra comissfo eleitoral, no dia 21 de dezembro foi
feita outra comissdo eleitoral ¢ encaminhado o mesmo processo das duas chapas, ja
regularizadas. Tudo. (48:30) Feito isso teve a elei¢do, ¢ cu nio pude participar porque
eu tava internado, que foi janeiro, fevereiro ¢ janciro também tem outra reuniio mesmo
encaminhamento. S6 que dai deu problema que o gestor nio compareceu. Em
fevereiro foi feita a elei¢iio. Ai comecou a dar problema porque dai o secretirio fez
a intervencdo. A cleicdo em Feverciro ¢ o gestor j4 nio apareceu ¢ nem um
trabalhador. Ai foi feita a eleicdo. A chapa ¢ essa que t4 atual agora ganhou por 22
votos. Sdo 40 e poucos conselheiros. Foram 22 votos mesmo sem a presenga do gestor
aconteceu mesmo foi feita a elei¢do, ganharam .

[pergunta da pesquisadora] Teve voto em outra chapa?

[Resposta]Sé eles votaram neles, foram 6 votos. Na outra chapa.

(ENTREVISTADO I, 2018, negrito da autora).

A partir desse momento, o CMS/Poa entrou em estado de excegdo e foi fechado por
semanas, periodo em que o Conselho funcionou de forma informal. Durante este empasse das
elei¢cdes que teve inicio em dezembro de 2017, até a intervengdo do Secretario da Saude que se deu
no comego de 2018, envolvendo processo no Ministério Publico, todos estes acontecimentos em
conjunto prejudicaram o andamento do CMS/Poa, e também revelaram aspectos que ndo estavam

expostos de forma aberta durante as reunides do ano de 2017.
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(49: 49) Dai comegou toda essa pendenga. Dai em fevereiro fizeram a posse no
parque da secretaria, porque nio puderam entrar 14 dentro [a sala da pleniria do
conselho]. Fizeram a posse 14 na rua da secretaria e depois mais duas reunides 1a
no restaurante hoje tinha 14 no fundo, na associaciio. Fizemos mais duas duas
reunides 14, até conseguir uma liminar que liberasse o duditorio. E o conselho
municipal, porque tudo estava interditado, cle [ o secretdrio de saude da época,
Herno] ndo deixou entrar em nada! Logo em seguida a gente teve reunifio do conselho
distrital de satde e a geréncia niio deixou também. Que cu passei ai nesse dia 14 para
nés ir na reunido do conselho de saude por isso que eu digo eu ndo confio na geréncia,
porque a gerente desde a primeira reunido niio deixou a gente entrar no deu a chave.
(ENTREVISTADO I, 2018, negrito da autora).

A partir deste momento ficou mais evidente as questdes de poder e de interesses pessoais e
politicos que estdo presentes no CMS/Poa. A parir deste empasse quatro novas analises foram
trazidas a tona, ou evidenciadas:

a) a disputa por poder interno através das eleigdes que demoraram 3 meses para serem
realizadas.

b) ficou evidente também que as elei¢des foram prejudicadas pela falta de preparo para
lidar (ou prever e resolver antecipadamente) as questdes técnicas, burocraticas e legais do estatuto e
das leis que envolvem o CMS/Poa.

¢) a hegemonia do poder que os gestores detém em relagdo aos outros segmentos do
Conselho, visto que através de um uUnico ato administrativo (memorando) o Secretario de Saude
conseguiu fechar o conselho por meses. Sem precisar recorrer ao terceiro poder (Ministério
Publico).

d) Quando ha disputa de poderes, o Ministério publico é recorrido, geralmente € procurado
pelos Conselheiros representantes da classe dos usuarios, como pode ser visto através de entrevista
e também dos documentos em apéndice que demonstram que a coordena¢do do CMS conseguiu

reabrir o conselho através de liminar judicial.

A1 nds olhamos comecei ai eu fiquei com pé atrds com e¢la ia ficar com ela ai comecei a
bater de frente porque cla tava fazendo contrario! Ai td liberado para ser hoje cu
comecei a participar 14 ai comegou a normativa. S6 que ainda td tendo o impasse. Eles
tiao tentando ainda derrubar o conselho através de liminares. Através de liminar
tentando firmar mais e buscar mais ajuda a o controle social é a cidade que tem
que fazer, nfio adianta! (ENTREVISTADO I, 2018, negrito da autora).

Este impasse demonstrou tensdes de racionalidades e interesses que estavam no CMS/Poa
mas que convergiam para um bem comum, porém com as eleigdes e a interveng@o do gestor, a essas
tensdes ficaram mais marcadas e demonstraram aspectos do CMS/Poa que serdo demonstrados no
capitulo 4.3, bem como também tiveram influencia nos conceitos estudados no capitulo 4.2, visto
que os estagios de desenvolvimento do conselho foram afetados pelos acontecimento de 2018, que

culminaram na regressdo de algumas conquistas.
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4.2 INDICATIVOS DE GESTAO SOCIAL NO CMS/POA, DE JANEIRO DE 2017
A MARCO DE 2019

Observou-se durante dois anos de estudos no CMS/Poa, aspectos positivos e negativos da
cidadania deliberativa. Entre os aspectos negativos observados, percebeu-se:
a) clientelismo;
b) baixo interesse de participagdo devido ao excesso de burocracia e por conta da pequena
percepcdo de efetividade, e ao desprestigio da politica frente o imaginario coletivo.
¢) crise de legitimidade dos poderes publicos através do impasse ocorrida nas ultimas elei¢des do
CMS/Poa.
d) uma imagem do Prefeito e do Secretaria da Satde como uma pessoa distante da realidade das
comunidades.
e) a participacdo no CMS como foma de obter poder ou interesses proprios, tirando o foco no bem
comum € no interesse coletivo;

Estes aspectos negativos, que impedem um controle social sadio através de democracia

participativa, sdo alguns dos que cita Tenorio (2004, p. 05) no quadro abaixo:

Quadro 07: indicativos de cidadania:

1. Cidadania

Aspectos positivos Aspectos negativos
- Conhecimento dos direitos civis, sociais - Alienacio social
e politicos - Caréncia de identidade comum
- Controle social das politicas pablicas - Crise de legiimidade dos poderes
- Interesse pelo desenvolvimento pablicos constituidos
sustentivel - Desprestigio da politica no imaginario
- Participagio popular coletivo
- Valoriza a criacio de redes no - Exclusio econdmica, social, cultural e
municipio politica
- Valoriza os interesses coletivos - Imagem do prefeito: distanciamento da
- Valoriza as questdes sociais comunidade

- Individualismo

- Internalizagdo precaria do conceito de
cidadania (nio existe consciéncia de
direitos e deveres

- A participagio como um meio para a
obtencio de poder

- VWalores tradicionais (assistencialismo,
clientelismo, paternalismo,
coronelismo, machismo, entre outros)

- Visdo negativa da participagio dada sua
associagdo com politicas partidarias

Fonte: Tendrio, 2004
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Como pontos positivos, pode-se perceber um maior conhecimento, por parte dos participantes do
conselho, dos seus direitos civis e da importancia da participagdo social democratica e 4 um
discurso de busca pelo bem comum, um discurso de luta por interesses coletivos e de melhoras para

0 municipio.

4.2.1 Estagio de participacio, no CMS/PoA, de janeiro de 2017 a marco de 2019.

O primeiro elemento que foi observado na participagdo foi a frequéncia dos conselheiros as
reunides.

Na Tabela abaixo tem-se a comparagdo de conselhos de algumas capitais brasileiras.
“verifica-se que em Salvador, nos trés anos da série (entre 2005 e 2007), a maior presenga foi de
membros externos ao conselho, sem representacdo formal” (FERNANDES, 2010, p. 04) além disso
“0s Unicos que sempre estiveram presentes em quase metade ou pouco mais da metade das reunides
nos trés anos. Os demais membros — e que sdo membros formais — tém presenga nas reunides
demasiadamente baixa nos trés anos observados.” (FERNANDES, 2010). “Diferentemente de
Salvador, em Porto Alegre a presenga maci¢a dos membros do conselho € de usuarios. Em todos os

trés anos analisados, eles estiveram presentes em mais da metade das reunides.” (FERNANDES,

2010)
Tabela 05: Frequéncia dos conselheiros as reunides
2005 2006 2007
Presenca Salvador Porto Alegre  Salvador  Porto Alegre  Salvador  Porto Alegre
e U Yo Yo Yo o

Usudrios 19,0 72,6 24 71 279 68,2
Trabalhadores 17.8 14,0 19.3 17,8 14,0 21,5
Governo 6,8 1.0 11,0 2, 7.3 3.0
Prestadores 4,5 8,7 4.9 7.7 0.6 51
Externos 519 3,7 40,8 1.5 458 2,2
Nio identificados 0,0 0.0 0.0 0,0 4.5 0,0
Missing 0,0 0.0 0.0 0,0 0,0 0,0
Total 100 100 100 100 100 100

Fonte: FERNANDES, 2010, p. 04
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Na Tabela abaixo verifica-se que, no Conselho de Saude de Porto Alegre, a maior parte dos
principais assuntos discutidos diz respeito aos temas “Controle e Fiscalizagdo” e “Gestdo da Saude
no Municipio”; ou seja, os assuntos mais relacionados a atividade finalistica do conselho. Ja no
Conselho Municipal de Saude de Salvador o assunto discutido com maior frequéncia nos anos de

estudo foi “organizacdo interna do conselho”.

Tabela 06 : Assuntos discutidos pelos conselhos

2005 20006 2007

Tema Salvador Porto Alegre Salvador Porto Alegre Salvador Porto Alegre

% %o % % % %
Recursos 6,1 6.5 34 1.6 12,5 129
Politicas de Sande 18,4 6.5 34 9.4 0,0 Q.7
Controle e Fiscahizagio 0.0 37.1 10,3 51,6 25,0 25.8
Organizagio Interna do
Conselho 36,7 14,5 37.9 0.0 50,0 6,5
Cestio da Saade no
Municipio 24.5 9.7 276 18,8 0,0 16,1
Cutros 20 22.6 17,2 10,9 12.5 12,9
Missing 12,2 3.2 0.0 7.8 0.0 16,1
Total 100 100 100 100 10 100

Fonte: FERNANDES, 2010, p. 04
O questionario realizado no CMS/Poa em 2017 obteve como respostas um bom grau de

satisfacdo dos Conselheiros em relagdo a abertura para fala:

Tabela 07 : Satisfacio dos conselheiros do CMS/Poa em relagdo a abertura para fala em 2017

Abertura para fala Frequéncia Percentagem
Muito Insatisfeito 2 18,18
Insatisfeito 1 9,09
Mais ou menos satisfeito 4 36.36
Satisfeito 4 36.36
Total 11 100,0

Fonte: dados da pesquisa, 2017
Porém, apesar de satisfagdo em relagdo a participagdo, os mesmo conselheiros ndo se

mostraram t3o satisfeitos em relagdo as resolugdes tomadas pelo CMS/Poa, demonstrando que a
participacdo ndo tem efetividade na préatica:

Tabela 08: Satisfagdo dos conselheiros do CMS/Poa em relagdo as resolucdes do CMS/Poa em 2017

Resolugdes Frequéncia Percentagem
Muito Insatisfeito 1 9,09
Insatisfeito 1 9,09
Mais ou menos satisfeito 5 4545
Satisfeito 2 18.18
Muito Satisfeito 2 18.18
Total 11 100,0

Fonte: dados da pesquisa, 2017
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Assim, tendo como base os niveis de participacdo de Arnstein : 1 Manipulagdo; 2 Terapia;
3 Informagdo; 4 Consulta; 5 Pacificagdo; 6 Parceria; 7 Delegacdo de Poder; e Controle Cidadao.
Lembrando que, de acordo com a autora, os dois primeiros niveis de participagdo sdo considerados
niveis de “ndo-participagdo” , do terceiro ao quinto niveis ocorre uma “concessdo minima de
poder” e apenas nos trés ultimos niveis que ocorre a real participagdo do poder cidadao.

Percebeu-se que durante o ano de 2017, aparentemente havia uma certa participagdo real
parecendo que o CMS\Poa estaria entre os niveis 3 ou 4 (informagdo ou consulta). Porém, apds os
acontecimentos que se sucederam desde o comego de 2018 em relagdo as elei¢des e os embates
enfrentados pelos conselheiros para poder manter o conselho sem interferéncia direta e arbitraria da
Secretaria de saude, foi percebido que o conselho estava em 2017 exercendo apenas a “ndo-

participacdo” e estava em estagio de terapia.

De certa forma, a falta de embate ¢ o clima “morno” que acompanhei por todo o ano de
2017 tinha sido como um teatro ou como se as vontades estivessem abafadas numa aura
de legalidade ¢ de participacdo que na verdade era mera terapia (uma forma de acalmar
a populagdo com um falso conselho) ¢ nio ocorria da forma como deveria através do
real poder cidaddo. Toda a dualidade entre conseclheiros e prefeitura agora, com o
fechamento do conselho pelo secretario de saude, estavam vindo a tona ¢ todos os
conselheiros comegaram a se posicionar. Era como se a prefeitura tivesse mandado um
recado “se o conselho nio continuar seguindo dessa forma morna, terapéutica e falsa, cu
irei invalida-lo”. Como se¢ a unica fungdo do consclho de participacdo ndo fosse na
verdade decidir nada, nem controlar, nem investigar ¢ cobrar contas, mas apenas “dar
um ar” de legitimidade para as decisdes da prefeitura. (KNOLL, 2018. Didrio de Campo
09 de margo de 2018).

Em 2018 o embate entre prefeitura e conselheiros demonstrou um grau de manipulagéo,

uma forma iluséria de participagdo (ARNSTEIN, 2002) , grau de “ndo-participagdo” em que:
Em nome da participagio cidada, pessoas sdo convidadas a participarem de comités ou
conselhos consultivos sem real poder de decisdo com o propésito explicito de "educa-
las" ou obter o seu apoio. Ao invés da genuina participagio, este primeiro degrau da

escada representa a distor¢do da participagdo em um instrumento de relagdes publicas
dos grupos com poder de decisdo. (ARNSTEIN, 2002, p. 04).

Isto ocorreu porque o entdo Secretario de Saude do Municipio de Porto Alegre, enviou
parecer administrativo tomando a elei¢do realizada para nova diretoria do conselho como ilegal e no
mesmo parecer ele indica para conselheiros outros membros, similar ao que pode-se chamar de
conselheiros bionicos (do mesmo modo como no Periodo ditatorial brasileiro os militares
indicavam governadores bidnicos)

Buscando impedir que esses resultados se transformassem em nova vitéria da oposicdo
no Senado e, sobretudo, nas eleigdes diretas de governador previstas para 1978, a
ditadura decretou o "Pacote de abril" (1977). O ucasse consistia no adiamento para 1982
das clei¢es dirctas de governador, na criagio de um tergo de senadores cleitos
indirctamente (os "bidnicos") ¢ na mudanga do quociente ecleitoral para o calculo do
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numero de deputados federais (de agora em diante baseados no niimero de habitantes e
nio mais de eleitores). (ALENCASTRO, 2017, p. 05).

Durante o periodo observado, entdo, percebeu-se que o nivel de participagdo no CMS/Poa
ainda estd nos primeiros estagios de participacdo e aproxima-se da mera terapia, conforme as
degraus de participagdo de Arstein.

Na terapia o cidaddo sente que participa, mas ndo ha efetividade da sua participagdo em
retorno para a sociedade. Quando questionados sobre o quesito especifico “satisfagdo com a

qualidade da participag¢do” os questionados ndo se mostraram tdo satisfeitos

Tabela 09 : Satisfacio dos conselheiros do CMS/Poa em relagdo 4 qualidade da participagdo do CMS/Poa em 2017

Qualidade participacio Frequéncia Percentagem
Muito Insatisfeito 2 18.18
Insatisfeito 2 18.18
Mais ou menos satisfeito 3 27.27
Satisfeito 3 27.27
Muito Satisfeito 1 9,09
Total 11 100,0

Fonte: dados da pesquisa, 2017
Dessa forma, percebe-se que hé abertura para fala, porém esta participacdo ndo reflete em

efetividade, como serd demonstrado nos topicos a seguir.

4.2.2 O controle social, no CMS/Poa de janeiro de 2017 a marco de 2019.

Através da observagdo foi possivel analisar que ha um exercicio do controle social pelo
CMS/Poa, inclusive pode-se perceber através das atas (vide apéndices) que durante o decorrer do
ano sdo aprovados diversos or¢amentos, desde orcamentos de valores mais baixos ( de menos de
mil Reais) até¢ mesmo or¢camentos de 2 ou 3 milhdes de Reais. Em relagdo aos or¢amentos e

aprovagdes dos mesmos , no diario de campo foi analisado que:

todos os documentos sdo enviados via e-mail para os conselheiros ¢ eles ja vio para as
reunides para decidir se aprovam ou ndo. Em reunides com orgamentos altos para serem
aprovados ou dias de prestacdes de contas anuais, algum ou alguns membros da
secretaria s¢ viam presentes para tirar possiveis dividas que apareciam em relagdo ao
orgamento. Eram muitos mimeros! O que parecia ¢ que cada conselheiro, por ser
responsavel por um distrito, ficava encarregado por verificar se realmente o
equipamento X estava sendo comprado para a unidade A, de tal bairro. Pareceu ser um
trabalho exaustivo ¢ muito dificil. A principio cada conselheiros também pode facilitar
teu trabalho através da participagdo efetiva da populagdo do seu distrito, fazendo
denuncias e exercendo o controle social. Desta forma as informagdes passadas ali para
os conselheiros deveriam ser repassadas aos usudrios do sus nas unidades.

Fui em duas reuniées de uma das unidades, eram reunides que tinham em média 10
pessoas, pouca participagdo ¢ ndo pareceu ter uma correspondéncia entre o que
acontecia nas unidades ¢ o que acontecia na plendria (KNOLL, 2018).
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Na visgo de um dos conselheiros entrevistados o controle social representa colocar em

pratica as normativas Municipais, para que o SUS consiga amparar a comunidade:

[Pergunta da pesquisadora]Qual € a sua fungdo como conselheiro?

[Resposta do entrevistado]A minha fungfio ¢ lutar para que scja aplicado o controle
social que estd no plano Municipal, as normativas no caso do plano Municipal, nessa
dai tem que entrar em fungio agora. O que que € (...) o que que € o controle social na
realidade? O controle social ¢ que agente comunitiria fagcam as fungdes, controlar,
verificar ¢ dar assisténcia para a comunidade. Sio coisas que muitas unidades nio
fazem mais. Ela nem vio nas casas mas ha muito tempo. Aqui tem pessoas morando
aqui na comunidade que ele nem sabe que existe. Infelizmente ¢ uma realidade, ¢ essa
batalha que nds temos.(Entrevistado I, 2018).

Ocorre que o controle social ndo ¢ exercido de forma igualitaria.

Ha muito atrito entre o controle social, entre o saber o que que ¢ o controle, que que ¢
um Conselho [...] porque tem muita gente que nfdo conhece ou muitas vezes vem a
mando do gestor ou geréncia. A geréncia vem contra! E muitos coordenadores [de
distritais] vem também contra a populacio. Muitos vio ouvir a geréncia [da prefeitura]
porque acham que estdo determinadas por ela [pela geréncia da secretaria da saude]. Ela
tem que simplesmente seguir a normativa do controle social, que tem que ser aplicado
na unidade

A unidade que nio respeita o controle social, ndo tem controle nenhum, nem registro
ponto, nem cartio, nio tem nada.

Entdo a gerente ela ndo tem controle sobre a qualidade ea onde o controle social vai
querer entrar vai querer entrar nessa forma ¢ vai ter impasse € esse impasse que cu to no
meu conselho de satde porque ¢les apoiaram a unidade, entendeu? (Entrevistado 1,
2018).

O controle social que deveria ser exercido pelo Conselho de forma paritaria, acaba nio
sendo desta forma porque os gestores da Prefeitura exercem o Poder Administrativo, que acaba por
influenciar os demais membros da comunidade e também os préprios funcionarios do SUS e assim
cria 0 que o Entrevistado chama de “descontrole social”, que € definido por: a organizacdo do
Municipio, através do poder politico (Prefeito, e Secretario da Saude) e o poder administrativo
(trabalhadores das unidades de saude) tomando conta das unidades de saude, a favor dos seus
interesses, deixando em segundo plano o interesse da comunidade ou do bem comum. Esta forma

de interferéncia negativa no controle social, € descrita pelo entrevistado:

A minha unidade tem um problema sério. Favoreceu o descontrole social, porque a
unidade nio tem controle. Veio a geréncia e cancelou o Conselho s6 que a gerente ela
nio tem autonomia para isso. E isso favoreceu o descontrole social, porque entiio a
unidade nfio tem controle nenhum. O que acontecia antes do Conselho Municipal (...)
de acontecer todo aquele problema do Conselho Municipal antes da intervengiio do
secretario. Era (...) o secretario que coordenava o Conselho, através do outro conselho
que tinha, da outra gestdo da Mirta. Eu falo para todo mundo, ficam bravos. “Ndo, ¢la
fez uma administracdio boa” mas eu digo, ndo fez nfo, ela era controlada pelo
secretario. Eles faziam tudo que o secretario queria.

A narrativa do entrevistado aponta para o fato de que na antiga gestdo (2016/2017) ndo

havia um controle social legitimo, mas sim uma forma de manipulagao
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Agora com esse novo conselho, agora sim o controle social td vindo.

E o que ta acontecendo em Porto Alegre hoje ¢ o reflexo de tudo isso vai acontecer na
minha cidade para ele todas as noites que eu fiquei responsavel no caso ndio com certeza
que tal visitar todas as unidades saude, ¢ participar de todos os conselhos locais para
divulgar que a geréncia ¢ secretdrio ndo tem autonomia para chegar ¢ dizer o que ¢le
quer assim. Tem que passar pelo conselho distrital ¢ Conselho Municipal, ¢ nds que
determinamos. (entrevistado I, 2018).

Desta forma, percebe-se que o controle social enfrenta uma perda de poder frente as
articulagdes politicas municipais. Quando perguntados sobre a satisfagdo com o controle social, a
maioria dos questionados encontra-se insatisfeito, ou mais ou menos satisfeito com o CMS/Poa

Tabela 10: Satisfagido dos conselheiros do CMS/Poa em relagdo ao Controle Social exercido pelo CMS/Poa em 2017
Controle Social Frequéncia Percentagem

Muito Insatisfeito 2 18.18
Mais ou menos satisfeito 5 4545
Satisfeito 3 27.27
Muito Satisfeito 1 9,09

Total 11 100,0

Fonte: dados da pesquisa, 2017.

Ainda em rela¢do ao controle social, o questionario demonstra que os conselheiros estdao

satisfeitos com a clareza de informagdes

Tabela 11: Satisfagdo dos conselheiros do CMS/Poa em relagdo a clareza das informacdes fornecidas pelo CMS/Poa

Clareza das informacdes Frequéncia Percentagem
Muito Insatisfeito 3 27.27
Insatisfeito 1 9,09
Mais ou menos satisfeito 3 27.27
Satisfeito 4 36.36
Total 11 100,0

Fonte: dados da pesquisa, 2017.

Este resultado demonstra que em relagdo a transparéncia ha um grau satisfatorio, porém em

relacdo ao controle social de forma efetiva, ha uma insatisfagao.

4.2.3 Modelo de coproduc¢ao do bem publico, no CMS/PoA, de janeiro de 2017 a
marco de 2019.

Os conselhos Deliberativos, em sua concep¢do, devem desempenhar um papel na
coprodugdo nos seus niveis quatro e cinco, de acordo com Salm e Menegasso

O quarto modelo de coproducio ¢é a representativa com sustentabilidade (modelo de
coproducio representativa com sustentabilidade). Nesse modelo, a coprodugio resulta
da interagio do cidadido com o aparato administrativo do estado ¢ da delegacio de poder
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pelo estado. O empowerment ¢ a accountability sdo essenciais, ja que o modelo requer o
engajamento civico do cidaddo e da comunidade. Os autores que com ele se alinham sdo
Levine (1984), Ostrom (1996), Marshall (2004) ¢ Bovaird (2007). A coprodugio
representativa com sustentabilidade ¢ o resultado da sinergia que se estabelece na
realiza¢io dos servigos puablicos de que participam os cidadios, as organizacies da
comunidade e o aparato administrativo do estado que, no seu conjunto, interagem
em prol do bem comum.

Assim, o quarto modelo pressupde que hd uma delegacdo de poder do estado para o
cidaddo, além de que para este modelo funcionar o cidaddo deve estar engajado. Assim tanto estado
quanto os movimentos comunitarios agem, ambos, em prol do bem comum, porém Durante o
periodo desta pesquisa, percebeu-se que ndo ha uma co-producio efetiva do bem publico, ha muito
mais uma competi¢cdo entre os gestores e os membros representantes dos usuarios e trabalhadores,
em que os gestores exercer seu poder de estado, burocratico, formal e técnico. Além disso, ndo ha
um engajamento da comunidade, o que pode ser percebido pelas entrevistas realizadas com os
conselheiros, que falam da falta de interesse da comunidade em participar

O quinto estagio de coprodugdo do bem publico, pressupde além da mobilizagdo
comunitaria, a superagdo do aparato burocratico, em que a comunidade ird participar pelos seus

proprios meios e ndo pela formalidade, técnica e burocracia ditadas pelo estado:

O quinto modelo de coprodugdo ¢ o de controle sobre o estado ¢ de mobilizagdo
(modelo de coprodugio para a mobilizagdo comunitiria). Os servigos publicos sdo
coproduzidos como uma estratégia para a permanente mobilizacdo da comunidade ¢ de
superagdo da organizagiio burocritica. O modelo se propde a transformar a comunidade
¢ 0 aparato publico do estado. As bases do modelo se estruturam sobre a democracia
normativa ¢ em principios éticos. Defendem esse modelo os autores Mitlin (2008),
Rosentraub ¢ Sharp (1981) ¢ Cooper ¢ Kathi (2005). Por se tratar de um modelo
heuristico, os autores ndo se¢ referem a uma metodologia especifica para a sua
implementagdo. A coproduciio para a mobilizacio comunitiria ¢ uma estratégia
para a realizacdo dos servicos publicos de que participa toda a comunidade,
orientada por principios éticos e pela democracia normativa, com o proposito de
manter a sociedade permanentemente mobilizada. (SALM, MENEGASSO, 2010,
p.14, negrito do original).

Ocorre que no CMS/Poa, ha um forte controle burocratico por parte do aparato de gestdo

municipal. Assim, foi verificado com esta pesquisa que o modelo de coproducdo existente no
CMS/Poa durante o periodo do estudo (janeiro de 2017 a margco de 2019) € o simbolico, que

segundo os autores:

[...] tem, quase sempre, um carater manipulativo ¢ serve para demonstrar a eficicia do
estado. Esse modelo pode ocorrer em estados com democracia representativa ¢ estados
nio democriticos. A literatura disponivel sobre coproducdo nio se¢ refere a suas
caracteristicas, contudo, ¢le pode estar presente na realidade. A partir desse modelo, a
coproduciio simbdlica ¢ uma estratégia para envolver os cidadios na produg¢io dos
servi¢os publicos para demonstrar a presenga do estado. SALM, MENEGASSO,
2010, p.14, negrito do original).
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Dessa forma, como pode-se observar nas diversas observac¢des de plenarias e manifestagdes

e reunides, que o Conselho Municipal de Porto Alegre caminha para longe de uma co produgdo de

bem publico representativa

O conselho municipal de saide desde que ele foi criado, ele nunca houve uma disputa
de duas chapas. E o nosso Regimento ¢le ¢ um regimento que ¢le tem que mudar, agora
a gente conseguiu mudar ele. Que na época 14 quando fizeram as pessoas botaram um
monte de coisinhas, ele dava um entrave de ter duas chapas por causa do prestador.
Porque nds so6 temos trés Prestadores. Trés ou quatro prestadores: um ¢ da a Santa Casa,
outro do Hospital Universitdrio, ¢ o outro que também ¢ do hospital ai do Divina junto
com outros hospitais, ai entdo sfo trés, trés ou quatro prestador. S que entre eles eles se
combinam ¢ dizem que ¢ s um que vai participar

Sé que a chapa diz que tem que ter 50% usudrio, ¢ 25% gestor ¢ prestador ¢ os outros
25% trabalhador. S6 que dai a parte do gestor e prestador eles ndo consegue botar outro
para representar. E ai tu ndo consegue arrumar um outro prestador para montar sua
chapa a segunda chapa.

Os mais antigos quando fizeram o regimento, sé pensaram fazer uma coisa que para nio
dar brecha, entendeu? Esse tipo de coisa que as pessoas fazem, faz uma coisa engessada
¢ 0 Regimento do Conselho ¢le [...] alei do Conselho ela € [...] ja é engessada, por que
uma lei que ela passa pela cAmara de vereador. Tanto que nio conseguimos mudar a lei
do Conselho, nio consegue entrar outras entidades que ja sairam tem de idade que ja
ndo existe mais 40% ndo existe mais, entendeu? Associacio dos Diabéticos ? Nunca
mais participaram!

Entendeu?E entdo dai para isso mudar tem que mudar lei.

(entrevistado 3, 2019)

O CMS/Poa, assim como o programa de orgamento Participativo, sdo citados em diversas

cartilhas, e manuais oficiais da prefeitura Municipal de Porto Alegre como modelos de sucesso, de

accountability, transparéncia e de controle da populagdo nos gastos publicos. Assim, estes espagos

publicos cedidos pelos gestores para a coproducdo, sdo utilizados como propaganda, marketing

politico ou como uma justificativa ou prova de idoneidade do gestor. Sendo assim, seu papel social

ndo ¢ atingido da forma como fora planejado, e a coprodugdo do bem publico ndo ¢ alcangada.

Foi verificado um baixo grau de satisfacdo em relagdo a cooperagdo entre o CMS/Poa e

outras Instancias de Poder:

Tabela 12: Satisfagdo dos conselheiros do CMS/Poa em relagdo a cooperagdo com outras instancias de poder
Cooperaciio com outras instincias de poder Frequéncia Percentagem

Muito Insatisfeito
Insatisfeito

Mais ou menos satisfeito
Satisfeito

Total

18,18
27.27
27.27
18,18
9,09
1 100,0

— = N L W N

Fonte: dados da pesquisa, 2017.
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Ainda em relagdo a coprodugdo entre CMS e prefeitura de Porto Alegre, os conselheiros

responderam estar em sua maioria insatisfeitos ou muito insatisfeitos:

Tabela 13: Satisfagdo dos consclheiros com a aceitagio da prefeitura em relagfio as decisdes do Conselho

Aceitagio pela prefeitura Frequéncia Percentagem
Muito Insatisfeito 5 4545
Insatisfeito 3 27.27
Mais ou menos satisfeito 2 18,18
Satisfeito 1 9.09
Total 11 100,0

Fonte: dados da pesquisa, 2017.

Assim, os dados da pesquisa afirmam que o estagio de coprodugdo ¢ simbdlico sendo mera
“estratégia para envolver os cidaddos na produgdo dos servigos publicos para demonstrar a presenca
do Estado” (MORETTO, SALM, BURIGO, 2014, p. 175). Desta forma, a coprodugdo no CMS/Poa

encontra-se num estagio que precisa ser desenvolvida e aprimorada.

4.2.4 A cidadania deliberativa no CMS/PoA, de janeiro de 2017 a marco
de 2019.

Cada conselheiro, ao chegar na reunido apresenta sua identidade e retira seu cracha, e com
ele que sera realizado seu voto nos debates das pautas

Imagem 01: foto dos crachas dos conselheiros sendo entregues. Registro da plenaria do dia 07 de junho de 2018.

Fonte: KNOLL, 2018
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No diario de campo da pesquisadora, estd a descri¢do de como funcionam as reunides: “A
palavra € passada para as pessoas com tempo, quem controla o tempo é a mesa através de um sino

que ¢ tocado uma vez faltando 1 minuto e tocado 2 vezes quanto acaba o tempo.” (KNOLL, diario

de campo dia 16 de fevereiro de 2017).

A reunifo se divide em atos, quem comanda as reunides ¢ a presidente, ¢ na mesa tem
um representante de cada setor. Na entrada cada conselheiro apresenta sua identidade e
pega o crachd que sera utilizado para a votagdo, no momento das votacdes oS
conselheiros erguem os crachas para realizarem seu voto. (KNOLL, 2017).

Figura 07 : Fotografia da sala onde ocorrem as reunides, registro da plendria de 06 de julho de 2017.

Fonte: KNOLL, 2017

Figura 08 e 09:fotografias, sala lotada com gente na porta e sentada no cho, registros das plenarias dos dias 06 de julho
¢ 14 de setembro de 2017, respectivamente

Fonte: KNOLL, 2017
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Um ponto importante da cidadania deliberativa, além do espago publico e a abertura da
fala, com igualdade. O que leva a populagdo a exercer a cidadania deliberativa ¢ a vontade de
participar e de mudar, melhorar o SUS, isso pode ser verificado na fala dos trés entrevistados,
ambos tiveram problemas de saide e foram atras de tratamento no SUS, chegando 14 se depararam

com problemas e viram no Conselho uma forma de participar, se incluir no processo democratico.

O primeiro entrevistado ¢ transplantado, ¢ afirma que o que lhe motivou a participar do conselho foi o

otimismo ¢ a vontade de mudar, através do trabalho voluntario que ¢le considera ser o trabalho de conselheiro:

O que que tu acha necessario para a pessoa ser um bom Conselheiro ?

(25:25) Vontade de mudar, vontade de melhorar. nio tem que ter pessimismo. Tem que
ser otimista nio pode ser pessimista porque se¢ ndo ele nio serve como Conselheiro.
Vontade de querer melhorar e de dar um futuro melhor para nossos pequenos. Minha
sobrinha neta entendeu, de 8 anos, qual futuro cla vai ter com isso do jeito que ta?
Entendeu? Eu uso o SUS, eu to sempre fazendo os exames, porque eu sou
transplantado renal.

Tu falou que tu passou por virios processos de tratamento de satide tu acha que
isso isso que te motivou a entrar no conselho também?

(30: 20) Motivou! Além do meu otimismo, ¢ mesmo minha vontade de mudar, de eu
j4 estar numa posi¢ao de voluntariado. (entrevistado I, 2018, destaques meus).

O segundo entrevistado também ¢ transplantado, e comegou a participar do Conselho como
ouvinte, porém foi gostando de participar, porque se sentia util e sentia que fazia alguma diferenca:

Porque vocé fala que gosta muito do Conselho?

Resposta: Eu sou transplantado cardiaco. Eu tive problemas muito sérios de saude ¢
ainda tenho [...] transportado a gente brinca que o transplante do troco uma doenga pela
outra né, mas pelo menos que mantém vivo. E ai apos o transplante que eu fiquei muito
inativo por causa de problemas complicacGes ctc. E isto te deixa meio [...] sem sentido
de vida sua vida, perde sentido da vida porque tu ndo tem mais [...] ndo sente mais em
condigdes de trabalhar, nio tem condigdes de contribuir. E ai surgiu oportunidade,
por problemas de falta de atendimento médico, mesmo falta de medicacio, a
participar e tentar fazer alguma diferenca. E ai eu comecei a participar do
Conselho Municipal de Sadde, inicialmente apenas com ouvinte, ¢ fui me
interessando, foi participando e isso me criou um vinculo novamente uma sensacéio
de nfio sé de pertencimento a um grupo, mas também de fazer algum tipo de
diferenca e ainda me senti util. (entrevistado II, 2018, destaques meus).

O terceiro entrevistado ¢ também aposentado, como os outros 2, € comegou sua
participagdo no conselho por problemas de saude também. Entdo ao participar como ouvinte, ele
comegou a se interessar pelas reunides, e depois de conseguir ser eleito conselheiro ele foi buscar
formas de melhorar o posto de saude da sua localidade.

Me conta um pouco como ¢ que tu entrou no conselho os motivos que levaram a
participar desse conselho:
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Resposta: Mcu nome ¢ XXX cu sou Conselheiro Municipal de Safide, segmento
usuario, sou morador da Lomba do Pinheiro. E a minha participagfio no controle social
se iniciou em 2000 ¢[....] 2005. Foi quando eu me aposentei que eu tive um enfarte ¢ ai
eu fui procurar atendimento. Eu tive no hospital hospitalizado, depois que o hospital me
liberou eu tive que procurar assisténcia no posto de saude da minha regido. Aonde que
eu fui procurar assisténcia ¢ tinha uma enorme dificuldade pra gente acessar o Posto
Saade. E ai que eu fui uma, duas, trés, quatro, ¢ cinco vezes, tinha que pousar na frente
do posto para conseguir ter um atendimento.

E ai me disseram para mim que existiam conselho local de satde 14 no posto, 12! Ai cu
comecei a cobrar minhas reivindicagdes, coisa ¢ Tal. S6 que eu pensava melhorar minha
parte, eu queria ter o meu acesso. Eu fui no conselho local ¢ cheguei 14 no conselho
local me deparei que nfio era sé eu precisava, que haviam outras pessoas precisavam de
satide também.

E ai foi aonde que eu comecei a entrar neste conselho [local] ¢ me disseram “aqui tu nio
tem direito de votar ¢ tem direito sé de participar, de dar sua opinido ¢ deu! Quem
decide aqui € nos”, que era um nicleo de coordenagdo que tinha 14. Neste momento cu
digo “ndo! nio tem dircito de votar mas tenho o direito de participar expressar minha
opinifo.” E ai a gente comegou, hoje eu comecei a participar da reunifio dos conselhos.
Até que surgiu uma vaga para ser Conselheiro local de saude. S6 que naquela época o
conselho local de safide, a gente (...) a gente ndo tinha acesso ao Conselho Municipal de
Saade, ¢ uma coisa que ¢ sempre Conselho Municipal de Saude também tinha... tava se
reconstruindo porque antigamente ele tinha até o nome Cris, a sigla do distrital era Cris,
que depois se passou para ser conselho local e conselho distrital.

E ai nessa época eu disse “nio, entdo eu vou participar!” Dai tu tirava uma foto ¢
botava uma foto na parede 14 no local 14, ¢ as pessoas paravam perguntavam pra que que
¢ ¢ vocé dizia que pra para o Conselho local de saude ¢ as pessoas votavam no conselho
local de saude. O mais votado ficava com uma vaga. E ai surgiu mais trés pessoas 14 ¢ ai
eu fui um dos votados, fiquei em segundo ou terceiro ou coisa assim. ¢ ai comegou
minha participagio dali em diante. s6 que nosso posto era um micro posto, cra
pequeninho.

E ai Ai como eu comecei a participar de outros movimentos, do or¢amento
participativo, outras coisas. E ai que eu comecei que a gente tinha que buscar
verba, para poder melhorar o nosso posto de saude. E ai nos passamos a discutir a
questdo da distribuigéo fichas e do acolhimento. E ai se for vim dai a gente foi foi foi
pegando e chegou o momento que dai quando pensamos, digo “ndo, mas tem que pensar
em fazer uma obra para melhorar o nosso posto de saude.” (Entrevistado IIT, 2019,
destaques meus.).

Caracteristica que puderam ser observadas, em comum, através das entrevistas foi que

muitos conselheiros sdo pessoas ja de idade, que além de problemas de saude (o que fazem entrar

em contato com o SUS e ver os problemas de espera por consulta etc) sdo pessoas que tem tempo

disponivel para participar das reunides locais, distritais, plenarias, além de muitos comités que o

conselho tem e também manifestagdes e atos publicos. Entdo o conselheiro precisa ter motivagao

(que pode ser dito como otimismo, como alega o primeiro entrevistado) e tempo. Além disso, todos

os trés entrevistados tiveram contato direto com o SUS por doengas particulares suas que os fizerem

entrar em contato com os problemas do Sistema Unico de Satude e suas limitagdes.

Em relagdo a idade os questionarios apontaram uma meia de idade de 51 anos. Ja em

relac@o a profissdo o grafico abaixo demonstra que ha um grande nimero de funcionarios publicos e
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aposentados em detrimento de autdnomos ou de funciondarios da inciativa privada (este ultimo néo
teve nenhum respondente). Apds a andlise dos conceitos principais referentes a democracia
deliberativa, serdo estudados nos capitulos seguintes os desafios, fragilidades e também as
potencialidades encontradas no CMS/Poa através da pesquisa de campo realizada de janeiro de

2017 a margo de 2019

4.3 DESAFIOS E FRAGILIDADES DO CMS/POA

A partir deste capitulo serdo abordados os desafios e fragilidades encontrados no conselho
de saude de porto alegre durante o tempo da pesquisa. Periodo que foi marcado por pelémicas e
dificuldades para operagdo da cidadania deliberativa.

Os desafios sdo: a) hegemonia do poder dos gestores no CMS/Poa, que utiliza-se da
maquina publica e da tecnoburocracia para manter a populacdo distante do controle social; b) jogo
politico que dificulta o andamento do processo de controle social, pois outros interesses (financeiros
e ideologicos, principalmente) acabam sendo priorizados em detrimento do bem comum que
deveria ser o ponto culminante do controle social; c¢) estas dificuldades denominadas acima, acabam
por diminuir o interesse da populagdo no conselho, sendo este um desafio a ser superado para um
melhor desenvolvimento do controle social local; d) ha também a dificuldade de estabelecimento de
consenso, que ¢ um desafio porém é também parte do processo democratico.

Ja as potencialidades sdo o empoderamento dos conselheiros e participantes do CMS/Poa
que tem como um dos objetivos o busca pela autonomia popular. Além disso, através das reunides e

participacdo os conselheiros realizam a cidadania e fortalecem a cultura democratica.

4.3.1 a hegemonia do poder no CMS/Poa de janeiro de 2017 a marco de 2019.

Percebe-se que a participagdo envolve poder e a luta pelo poder, visto que “o poder ¢ um
ingrediente inseparavel em toda sociedade” (GUERREIRO RAMOS, 1960, p. 18).

Nas reunides dos Conselhos municipais o conselheiros tem o poder de decidir para onde vai
ser encaminhado o or¢camento. “Participagdo ¢ a redistribui¢do de poder que permite aos cidadaos
sem-nada, atualmente excluidos dos processos politicos e econdmicos, a serem ativamente incluidos
no futuro.”(ARNSTEIN , 2002). “A participagdo sem redistribuicdo de poder permite aqueles que

tém poder de decisdo argumentar que todos os lados foram ouvidos, mas beneficiar apenas a
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alguns.”(ARNSTEIN, 1969, p.02) . A autora exemplifica o tipo de participagdo vazia, sem

distribui¢do de poder, com um cartaz.
Figura 2 — Poster [Cartaz onde se 1€ a conjugagdo de verbos:

Je participe {Eu Participo}

Tu participes {Tu Participas}

11 participe {Ele Participa}

Nous participons {Nos Participamos}
Vous participez {Vos Participeis}

I1s PROFITENT! {Eles APROVEITAM!}]

Fonte: (ARNSTEIN, 1969, p.02)

Desta forma pode-se perceber através dos estudos na area que a populagdo que participa do
controle social percebe a participacdo como uma ag@o ativa, muitas vezes utilizado inclusive a
palavra “briga” para descrever a acdo de participar do conselho e votar pelos seus direitos. Um
exemplo disso pode ser analisado através da fala de um Conselheiro da cidade de Itajai para uma
pesquisadora “A gente brigou por uma creche e ela estd sendo construida. A gente j4 conseguiu
varias coisas. Coisas poucas, assim, que ndo tinha [..]7 (BUSANA; HEIDEMANN,;
WENDHAUSEN, 2014, p. 06).

A idéia de participacdo cidada se assemelha um pouco a comer espinafre: em principio
ninguém ¢ contra, pois afinal, faz bem a saude. A participagdo dos governados no scu
governo &, em teoria, a pedra fundamental da democracia — uma ideia muito reverenciada
que ¢ vigorosamente aplaudida por quase todos. Porém, o forte aplauso se¢ reduz a leves
palmas quando este principio ¢ defendido pelos grupos dos sem-nada: negros, imigrantes
mexicanos, porto-riquenhos, indios, esquimds ¢ brancos pobres. E quando os sem-nada
definem participagdo como a redistribuicdo do poder, o consenso americano acerca dos
principios fundamentais da nagdo explode em miltipla oposi¢io direta com nuangas raciais,
étnicas, ideoldgicas ¢ politicas. (ARNSTEIN, 1969, p. 02).

Como h4 uma relagdes de privilégio e opressdo, muitas vezes o poder mesmo nessas esferas
de participacdo, ainda ¢ tomado pela classe privilegiada, seja pela posi¢do politica, seja pelo
dominio da méaquina publica (os conselhos se reunirem geralmente em espagos que sdo da
prefeitura, controlados por essa, além disso, apds as deliberagdes, a maquina publica € que tera que
colocar em pratica as decisdes do conselho) seja em termos de estudo e capacidade técnica

burocratica.

Uma das criticas mais recorrentes ao ideal de deliberagio publica é a de que a sua
traducio pratica encontra tamanhos obstidculos que o ideal corre o risco de se
transformar em instrumento reprodutor do status quo, perdendo assim todo o seu
potencial critico ¢ emancipatdrio relativamente as estruturas de poder dominantes.
(VIEIRA; SILVA, 2013, p. 162).
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Estas criticas sdo em virtude do conceito de cidadania deliberativa, principalmente lapidado
pelos teoricos europeus ou estadunidenses, parte do pressuposto de que o espago ou esfera publica
Habermasiano ¢ um espago de igualdade, em que o peso da palavra de cada membro do debate tem
0 mesmo peso, € também todos tem voz, todos tem vez de fala, e o bem comum que estd como
finalidade do debate, por isso se busca um consenso que chegue ao melhor para todos. Porém, como
h4a uma disputa por poder, ainda que na esfera de participagdo democratica, ndo se tem uma
igualdade, ou uma justi¢a pura e simples, pois ha grande interferéncia de outros interesse que nao

sdo ao bem comum, como interesses politicos e financeiros.

O modelo deliberativo pressupde uma igualdade, mutuamente reconhecida, entre
participantes. Essa igualdade deve aqui ser entendida nio apenas como uma igual
oportunidade de acesso aos foruns deliberativos mas também como uma igual
capacidade de neles participar . Na realidade, porém, os pré-requisitos materiais da
deliberagiio estdo assimetricamente distribuidos, com clara desvantagem para aquelas
camadas da populagdo que ja se véem sub-representadas dentro do processo politico
formal — designadamente, as mulheres, as minorias € 0s grupos socioeconomicamente
mais desfavorecidos, cujos interesses, opinides ¢ perspectivas se podem ver, de igual
forma, excluidos da deliberagdo na esfera publica informal (VIEIRA; SILVA, 2013, p.
162).

Os gestores ndo cumprem seu papel na ao realizagdo do processo participativo, exercendo
o seu poder perante o conselho, e isto por sua vez desestimula os participante a entrarem no
processo de controle social. O que acaba ocorrendo €, muitas vezes, a falta de vontade de ambas as

partes com a desculpa de que o processo ndo funciona ou que € inutil:

Em contrapartida, ha o descompromisso dos gestores com as condi¢des do bom
exercicio das fungdes dos conselhos ¢ o fragil desejo da sociedade em participar destes,
deixando aos gestores a responsabilidade de capacitar ¢ estimular os conselheiros. Tal
postura leva a sensacio de que o papel de dirigir ¢ formar o conselho cabe ao gestor ¢,
infelizmente, esta 16gica tem se propagado em muitos conselhos ¢ nos mais diversos
municipios, onde os conselheiros tornam-se assistentes do gestor, seguindo assim seus
encaminhamentos (BUSANA; HEIDEMANN; WENDHAUSEN, 2014, p. 32).

O resultado € um conselho em que ndo ocorre a participagdo de fato, mas que € apenas mais
um espaco de poder da gestdo publica, em que esta faz a pauta, as regras, as resolugdes, os

memorandos, os cursos de capacitagdo e etc.

Acontece, porém, que, por vezes, essa “literacia comum™ esconde atras de si nada mais,
nada menos do que o discurso dominante, ¢ cidaddos com um nivel superior de
educagdo formal ¢ maior experiéncia deliberativa terdo, em principio, maior facilidade
em manipuld-lo para formarem argumentos persuasivos, segundo critérios de
“autoridade epistemolédgica” definidos pelo proprio ideal deliberativo. VIEIRA; SILVA,
2013, p. 162).
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Porém, de acordo com o quadro de pesquisa realizada na cidade de Itajai, o motivo que

levou os conselheiros daquela regido a procurarem participar do Conselho Local de Saude foi a

iniciativa propria ou de algum colega.

Quadro 08: Caracteristicas dos conselheiros em Itajai-SC, em 2013

Tempo de

Idade |Sexo Escolaridade Situacio ocupacional Motivos L
: participacio
U1 42 vl Ens Fund Completo Autbnomo Iniciativa propria Menos de 1 ano
uz2 65 il Ens Fund Completo Aposentado Estimulos de colegas 5 anos
- . . . Emprecado em empresa I N
U3 41 il Ens Médio Completo pregac § k Iniciativa propria Mencs de 1 ano
privada
U4 6l vl Ens Médio Incomp Aposentado Iniciativa propria Menos de 1 ano

us 37 i

Ens Fundam Completo

Empregado em empresa
privada

Iniciativa priopria

Menos de 1 ano

Ua 64 W% Ens Fund. Incompleto Aposentado Iniciativa propria Menos de 1 ano
- Pos-Graduacio Stricto Autbnomo (educador L. ..
u7 44 | L I - Iniciativa propria 2 anos
Senso fisico)
L8 34 F Ensino Superior Completo Autbnoma (arguiteta) Por estimulo de colegas | Menos de 1 ano
L% 45 F Ensino Médio Completo Comerciante Por estimulo de colegas | Menos de 1 ano
- N . . . Enfermeira no Setor L _—
P1 Y I Ensino Superior Completo a- : Iniciativa priopria B anos
Publico
P2 45 I Ensino Superior Completo | Médica no Setor Piblico Iniciativa propria 1 ano e & meses

Fonte: BUSANA; HEIDEMANN; WENDHAUSEN, 2014

O que mostra que apesar dos gestores acabarem sendo responsaveis por fornecer o local, e
os cursos de capacitagdo para os conselhos de saude, os gestores ndo realizam campanhas para
promover a participacdo de mais pessoas, visto a inciativa nestes casos estudados foi da propria
populagdo em participar.

O ideal de deliberacdo livre, entre iguais, ndo representam constrangimentos institucionais
externos, ou arbitrarios, mas sdo antes premissa de autogoverno, numa sociedade democratica,
entendida como um sistema de cooperacdo entre cidaddos livres e iguais.

De acordo com a lei complementar n 277/1992 que dispde sobre o conselho municipal de
saude de Porto Alegre, “o Conselho Municipal de Saude, orgdo colegiado, sera composto por
representantes do Governo, prestadores de servigos, profissionais de saude e usuarios”. A principio
seriam 5 poderes paritarios: usuarios do SUS trabalhadores do SUS (incluidos ai médicos,
enfermeiras, pessoas que trabalham no posto de saude e hospitais), prestadores de servigo
(fornecedores de materiais e equipamentos para os hospitais e unidades de saude), e gestores.

Ocorre que conforme percebido nas reunides e também pelas entrevistas, os trabalhadores e
usuarios sdo mais unidos, geralmente representando o povo. Os prestadores representam o poder
econdmico, pois sdo vendedores, fornecedores, e ndo se importam com o conselho, que € mera

burocracia para eles. Os gestores, além de terem a visdo politica acima da visdo de coletividade e
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comunidade (que os usuarios e trabalhadores tem, em sua maioria) eles ndo utilizam o SUS, na
maioria das vezes sdo trabalhadores da prefeitura, que ou estdo em cargos de confianga ou mesmo
ndo estando em cargo de confianga se sentem parte da prefeitura e obedecem a esta. Nao estdo no
conselho pelo povo, mas para proteger os interesses da prefeitura.

Ocorre que, os prestadores se isentam de qualquer trabalho e comprometimento com o
conselho, ndo importando o que isso ira gerar e para quem isso podera ser prejudicial. Junto com os
prestadores estd a prefeitura, que tem o papel, a obrigacdo, o trabalho oficial de fazer o SUS
funcionar, e isso que eles tentam provar. Contra essas duas forcas estdo, geralmente unidos,
trabalhadores e usuarios do SUS, “a ponta do iceberg”, “o chdo de fabrica”, aqueles que vivem a
realidade das vilas, das comunidades.

Além disso, conforme entrevistado 1, a gestdo anterior do conselho, era mais complacente
com a prefeitura, desta forma ndo havia tanta disputa por poder como passou a ter em 2018, porém
isso significava que o conselho era ainda mais fraco do que parece ser hoje, com todas as
dificuldades que estdo enfrentando de fechamento do conselho em 2018 e da constante diminuigdo
de recursos humanos (que esta sendo orquestrada pela prefeitura, para retirar estrutura
administrativa do conselho) . Mesmo com dificuldades que o Conselho tem enfrentado desde 2018,
apesar de enfraquecido, ainda estd mais atuante e mais forte em busca de direitos para a
comunidade do que estava em 2017 e antes, visto que havia uma calma velada, um silencio falso,
em que se abafavam as vozes que reclamavam e se mantinha uma aparéncia de normalidade,

conforme as palavras do entrevistado:

O que acontecia antes do Conselho Municipal (...) de acontecer todo aquele problema
do Conselho Municipal antes da intervengdo do secretdrio. Era o secretario que
coordenava o conselho, através do outro conselho que tinha, da outra gestdo da Mirta.
Eu falo para todo mundo, ficam bravos.” ndo, cla fez uma administragdo boa” mas eu
digo, ndo fez ndo, cla era controlada pelo secretdrio. Eles faziam tudo que o secretario
queria. Agora com esse novo consclho, agora sim o controle social td vindo.
(entrevistado I, 2018).

O que acontecia na gerencia anterior, ¢ que o Conselho ndo entrava em atrito com a

Prefeitura, durante as observagdes realizadas durante o ano de 2017, percebeu-se que:

O conselho funcionava normalmente, aparentemente. Desde o comego do ano de 2017
acompanhei um conselho em que as reunides eram calmas, dentro do possivel, ¢ o
Secretario de Saude participava das reunides, pelo menos comparecia, sentava na mesa
¢ respondia as davidas. Porém a partir de agosto, setembro, comegou um clima de
desconfianga mutua ¢ percebeu-se que os animos estavam muito sobrecarregados, os
consclheiros ¢ a mesa brigavam, discutiam por qualquer motivo ¢ o que levou o
secretario a ndo comparecer mais as reunides. Na eleicdo de 2018 ouve muita confusio,
o Secretdrio ndo compareceu no dia da votagio, que tinha menos de 30 conselheiros,
quase todos representando os usuarios. Na posse que pude perceber o que realmente
tinha acontecido, pois nio deixaram a gente entrar na sala da Plandria. A posso da chapa
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eleita foi realizada na rua, o que tinha um clima de ilegitimidade porque o secretdrio ndo
estava presente, era como s¢ a chapa ndo tivesse sido realmente cleita. Porém cu vi a
eleicdo ¢ a contagem de votos, més passado. O que aconteceu foi que o secretdrio
declarou a votagdo nula, ¢ indicou os proprios conselheiros dele, através de uma circular
que cle encaminhou a todos os trabalhadores do SUS. Essa circular, quando falam dela,
¢ em um tom funebre, ¢ como se fosse uma traicio, uma tomada de poder, pois a partir
desse dia o Secretario ¢ o prefeito deixam claro que sfo cles contra os ¢leitos. Vira uma
disputa de poder aberta. O conselho muda totalmente a partir deste dia. Em 2018 o
Consclho de Satde de Porto Alegre nfo ¢ nada parecido com o de 2017. Nas reunides se
critica abertamente o Prefeito, as pessoas comegam a tomar partido, na primeira reunido
apos aquela reunido da posse, o Conselho vira palanque, aparecem quase apenas oS
consclheiros de esquerda, os remanescentes, “a resisténcia”. Elas falam de luta, de
tomar o poder de volta, a partir desse dia ¢ como se todo o trabalho que foi realizado em
2017 ndo tivesse sido nada para eles, ndo foi verdadeiro, dizem: porque o secretario que
mandava por tras dos panos. Nada disse tem como provar. Nada disso, nem cu que
acompanhei de perto, nfio tenho como dizer quem esta falando a verdade. H4 duas
verdades ¢ dois direitos. De um lado O Secretdrio que diz que a chapa foi montada
incorretamente sem seguir os ditames legais do regimento, ¢ que teve que tomar uma
medida severa ¢ através da mal falada Circular Interna, fechar o Conselho. Por outro
lado os Conselheiros ndo entram no mérito do direito ao ndo da chapa, para cles é tudo
uma forma de acabar com o conselho. Falam “acabar, fechar” como se fosse simples,
em uma circular, um pequeno ato administrativo o secretdrio, uma pessoa apenas,
conseguisse fechar um conselho que tem mais de 20 anos de histéria. Para quem estd
olhando de fora (apesar de 14 dentro do conflito, mas sem ter m lado, neutra) parece que
os dois lados exageram, ¢ os dois estdo ambos certos ¢ errados a0 mesmo tempo, assim
como as velhas tragédias gregas. Dilema! A palavra grega que define tragédias como a
de Orestes. A eleicio foi o grande ato paradoxal que levou a um dilemas. E dilemas nédo
tem solugdo. (KNOLL, 2018).

Ja estamos agora em 2019, agora o Conselho estd sendo acusado pela prefeitura de estar
prejudicando a populagdo, porque nio deu parecer que liberava verba para a saade.
Novamente o dilema. O secretdrio desde 2018 se nega a participar das Plandrias (manda
uma representante, funciondria da prefeitura). dia 14 de margo foi deliberado pelos
conselheiros que eles s6 iriam deliberar a parecer se¢ 0 secretdrio estivesse presente. Dia
24 de marco a reunidio comega ¢ a presidente do conselho comega a plenaria pedindo
para se “deixar de lado o encaminhamento da reunido anterior, ¢ para seguirmos as
deliberagdes mesmo sem o secretdrio” ela diz que ndo ha outro jeito, que esse ¢ o dever
deles, deliberar, fazer seu papel, mesmo que o secretario njdo tenha feito o dele (o que
aconteceu ¢ que cle nfo prestou as informagdes que cles pediram para poder ser
analisado o orgamento). Foi dada a votagfio: 38 conselheiros presentes, todos votam a
favor de continuar a reunido, mesmo sem o Secretario.

(KNOLL, diario de campo, 24 de marco de 2019).

Através das observacdes realizadas, percebeu-se que a co producdo ndo existe, porque os

interesses do dos dirigentes Poder politico Municipal sdo diferentes dos interesses dos usuarios, e

esses por sua vez também s3o diferentes dos interesses dos Trabalhadores do SUS e também dos

Prestadores de servigo.

De acordo com o entrevistado, os prestadores tem interesse financeiros apenas, € o0s

gestores também alguns tem interesse financeiro, diferente dos usudrios que tem interesse no

funcionamento do SUS, para seu proprio beneficio (para poderem usufruir do atendimento):

106



[Pergunta]Qual vocé acha que € o interesse das pessoas envolvidas nisso?

(52: 34) O meu interesse ¢ melhoria na saude, sou idealista, ndo sou partidario, nio
tenho partido nenhum. Mas muitos eu poderia dizer que ¢ interesse financeiro. Alguns
deles, muitas vezes estdo de acordo com o gestor. Eles ndo querem controle social
porque pra eles estd bom assim. Essa barreira que eu tenho. Porque o Orcamento
Participativo ele foi vendido pelos conselheiros, ao Marchezan. O Orcamento
participativo nfo existe mais. Mas dizem porque “noés temos que fazer para fazer a
reunifio no orgamento”. Eu ndo vou perder tempo porque cu sei que nada vai ser feito,
nada vai se resolver, nada vai fazer porque ja tomou conta de conselho ndo vou fazer
mais nada né porque ¢ jogo de interesse. No orcamento participativo os conselheiros
ganharam beneficios proprios da prefeitura para fazer o que tio fazendo.

[Pergunta] Beneficio, qual?

Financeiro.

A obra do Hospital do Pax, sdo 40 milhdes,. “Quanto ¢ que eu vou ganhar nisso?”
Assim que acontece.

(entrevistado I, 2018).

Em fungdo da observagdo participante, a pesquisadora colheu diversos materiais referentes
ao Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre.

De acordo com o Caderno de Resolugdes da IIT Conferéncia Municipal de Saude de Porto
Alegre (anexo I), esta conferéncia que ocorreu no ano 2000 teve como tema principal o
aprofundamento do controle social na gestdo do SUS através da articulagdo entre CMS e o
Orcamento Participativo.

O que se percebe neste caderno em anexo € que ha um conjunto de agdes que o Gestdo
Publica Municipal visa tomar para capacitar os conselheiros e que as decisdes ndo sdo
emancipatdrias e sim burocraticas e educativas. Percebe-se na pagina 36 que alguns itens visam
capacitar conselheiros e realizar um “trabalho educativo” de esclarecimento aos usuarios sobre o
papel do controle social. Desta forma, percebe-se que nesse caderno a visdo preponderante da
administragdo publica € de educador, de fornecedor, de superior hierarquico que pretende retirar o
usuario do seu local de ignorancia. Esta visdo de controle social e participagdo democratica difere
da visdo dos teodricos do assunto, visto que € consenso entre os estudos da area que a participagio
deve ser conquistada de uma forma emancipatéria e de baixo para cima, ndo de cima para baixo

como o Caderno em anexo deixa claro.

Deve ser ressaltado que a tipologia nfo inclui uma andlise dos principais obstaculos
para s¢ alcangar niveis genuinos de participagio. Estas barreiras estdo dos dois lados
desta cerca simplista. Do lado dos poderosos, clas incluem racismo, paternalismo ¢
resisténcia a distribuicdo do poder. Do lado dos sem-nada, incluem a inadequagdo da
infra-estrutura politica ¢ socioecondémica das comunidades pobres, o limitado acesso a
educacio e informacdo, além das dificuldades em organizar um grupo comunitario
representativo ¢ legitimado face as desavengas pessoais, a alienacio e a
desconfianca mitua. (ARNSTEIN, 2002, p. 03, negrito meu).

Em relagdo a Inclusdo e igualdade as anotagdes no diario de campo demonstram:
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O procedimento correto ¢ que cada vez que alguém fala esta pessoa tem que se levantar
e falar no microfone porque se nio falar no microfone ndo vai aparecer na gravagio.

O que estd ocorrendo no momento ¢ que o microfone continua na mio do gestor, ¢ ha
um burburinho, ¢le fala algo ¢ o resto das pessoas comegam a comentar, alguns mais
zangados falam com cle, sem microfone mesmo, falando alto, debatendo. Ele parece
estar na defensiva. Jogando a culpa dos problemas na burocracia “tem que esperar o
prazo do edital” etc. “essa € a vida real, a gente tem necessidades ¢ desejos ¢ nem
sempre se concretiza porque a vida real ¢ trabalho, nem sempre consegue fazer tudo.
Isso tudo demora tempo, nio se faz assim (estrala o dedo) ¢ as coisas se resolvem como
vocés querem. (anotagdes do didrio de campo, observacio da plendria no dia 05 de
junho de 2018).

O que se pode perceber ¢ que ha um embate entre o gestor (na figura do secretario) e os

outros membros do CMS/Poa. Este embate tanto pode ser percebido pela situagdo em si, de despeito

mutuo (um ndo passa o microfone e o outro ndo espera a vez de falar) e também no préprio discurso

do gestor ao se referir aos problemas como dos outros e ndo dele “as coisas se resolvem como vocés

querem”. ApoOs este dia o secretario parou de frequentar as reunides e ordenou uma substituta no

seu lugar, o que gerou também insatisfagdo dos membros do conselhos que viram esta atitude como

uma forma de se excluir do compromisso.

A posse dos conselheiros do ano de 2018 foi permeada por disputa pelo poder e inclusive

culminando em embate judicial. A seguir os fatos narrados pelo ministério publico ao entrar com

pedido de liminar:

Refere que entdo o processo eleitoral seguiu sem oposigdo da gestdo, com a eleigdo de
nova comissdo c¢leitoral, sendo aprovado pelo Conselho Municipal o novo edital de
convocagdo da eleigdo prevendo realizagdo em 22/02/2018. Diz que em 21/02/2018 a
Secretaria Municipal de Satide unilateralmente determinou a anulagio do novo Edital de
Convocagdo, proibindo a realizagdo das cleices marcada para o dia seguinte,
transcrevendo a decisdo. Todavia, diz que mesmo com a publicacio desse ato
administrativo, a elei¢do prevista foi realizada em 22/02/2018 ¢ foi prevista a posse para
o dia 1°/03/2018. Aduz que em 28/02/2013, dia anterior ao previsto para a posse do
novo Nicleo de Coordenagdo do Conselho Municipal, a Secretaria Municipal de Saude
emitiu 0 Memorando Circular n° SEI 3378995/2018 (fls. 24/25 do Inquérito Civil),
proibindo a posse dos Conselheiros eleitos nas dependéncias da Secretaria Municipal de
Saade ¢ paralisando as atividades do Conselho Municipal de Satde. Em virtude disso,
diz que a posse do novo Nucleo de Coordenacio efetivou-se mesmo assim, na rua, em
frente ao prédio da Secretaria Municipal de Satde. Requer, em sede liminar, sejam
tornadas sem efeito as determinagdes do Memorando Circular n® SEI 3378995/2018, de
28/02/2018, afastando-se as restrigdes por este impostas ao funcionamento do Conselho
Municipal de Saude. No mérito, requer seja tornada definitiva a medida liminar.
Notificada nos termos do art. 2° da Lei n. 8.437/92, o demandado prestou as
informacdes.

O ministério publico, aqui, argumenta que mesmo a eleigdo tendo sido feita sem erros ou

ilegalidades, de forma arbitraria o secretario de saude tentou declarar (por excesso de poder e

manipulagdo dos seus subordinados) a elei¢do ilegal e ndo reconheceu os novos conselheiros.
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A pesquisadora, que participou de todo o evento, escreveu em seu diario de campo na
reunido plenaria do dia 15 de margo de 2018, onde compareceram apenas 21 conselheiros (quase

metade da média das outras reunides)

ao chegar na reunido verifico (de longe, ao olhar para o prédio) que a maioria dos
conselheiros estdo na rua, a tensdo (que ja estava grande) aumenta ¢ fico apreensiva. Ao
chegar na porta principal do prédio da secretaria municipal de satde (local onde estd o
administrativo do conselho ¢ onde ocorrem as reunides, em uma sala apertada) o
seguranga/vigia do conselho, um senhor de meia idade que sempre fora muito
simpatico, da um passo a frente ¢ vem em minha diregdo, determinado:

- onde vocé vai?

- eu vim para a reunido do Conselho

- ok, ela vai ser aqui ao lado (¢ aponta para um local escuro, apds o estacionamento
(exclusivo dos funciondrios, porque nunca me deixaram estacionar 14, ¢ nunca vi um
conselheiro chegando de carro também) em que estavam umas figuras (eu nfo via quem
eram, s6 os semblantes no escuro) conversando na porta de um estabelecimento que eu
nunca tinha ido.

Achei aquilo estranho, mas obedeci ao comando. Apds caminhar no barro seco até o
local indicado, sou recebida pelos conselheiros com cumprimentos de boa noite. Eu
estava atonita, ndo entendia nada. Nao precisei perguntar, eles mesmos comegaram a
explicar

- hoje a reunido vai ser aqui no refeitdrio, o secretario [de saide do municipio, Erno
Harzheim] mandou segurar a chave e trancou a gente pra fora!Mas vamos resistir!
(KNOLL, 2018. destaque meu)

Outra informacdo que foi passada por um dos conselheiros neste dia foi sobre outras
reunides também ndo estarem acontecendo, nos conselhos distritais, ou seja, o fechamento da

plenaria era apenas um dos efeitos do embargo do Secretario ao CMS/Poa

Todos estavam bem alterados, um dos conselheiros virou pra mim e disse: “primeiro o
prefeito interferiu no orgamento participativo ¢ agora no Conselho de Saude, onde ha
resisténcia ao golpe (referencia ao impeachment da presidente Dilma Roussef) ele
acaba!”. Qutro conselheiro, participando da conversa continua: “no Murualdo
(parte do conselho distrital do Parthenon, zona pobre da cidade) a reunifio foi no
corredor, porque os usuarios foram impedidos de participar. (KNOLL, 2018,
destaque meu.)

Desta forma, o que acontecia no dia 15 de margo de 2018 era uma ag¢do coordenada do
secretario de saude, para impedir o funcionamento natural do Conselho Municipal de Saude de
Porto Alegre, bem como os conselhos distritais. Interferindo no controle social do municipio e

demonstrando a importancia do conselho no equilibrio do poder da prefeitura.

logo percebi que o empasse “juridico” criado (que na verdade era um impasse diante da
ilegalidade do abuso de poder) tinha passado do controle ¢ o entdo secretdrio de saude
do municipio de porto alegre (RS) estava disposto a continuar com a sua versdo em que
declara o conselho atual “irregular” (KNOLL, 2018).
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Outro ponto que demonstra a falta de interesse politico (na época do estudo, nos anos de
2017 e 2018) da prefeitura (atual governo Marquezan) em relagdo ao conselho € que de junho de
2017 a 7 de junho de 2018 os conselheiros ficaram sem vale transporte. Este beneficio foi
adquirido pelos conselheiros porque a cidade ¢ muito grande e as reunides plenarias sdo no horario
noturno e longe da maioria dos distritos mais pobre, sem o vale transporte ha um impedimento tanto
financeiro quanto de seguranga que impede a participagdo de alguns conselheiros do setor de
usurarios do SUS (setor mais carente )

Apenas na reunido do dia 7 de junho de 2018 que foi dada a noticia (dados do diario de

campo) que os vales transportes estavam novamente disponiveis.

4.3.2 o baixo interesse de participacio no CMS/PoA de janeiro de 2017 a marco
de 2019

Hé um baixo interesse da populagdo geral em participar das reunides do conselho, tanto
local quanto municipal. Ha um paradoxo que consiste entre uma grande concentragdo de poder na
mao de poucos, que tomam 0s espagos politicos. E o pouco interesse da massa em participar da vida
politica. Ocorre este paradoxo pois os dois pontos se conectam, se retroalimentam. As participagdes
da massa na politica historicamente foram concebidas de cima para baixo, anulando a expressdo
genuina de participagdo de baixo para cima. O poder ndo pode ser dado, e sim conquistado. Porém o
jogo do poder € sutil e muitas vezes os canais de participagdo sdo falsamente abertos, porém ainda
manipulados pelos mesmos donos do poder. Isto, como um ciclo paradoxal de retroalimentacio’,
gera o desinteresse da massa em procurar seu proprio espago para participagdo, pois “uma
consciéncia nacional ndo se outorga. Ndo se da a um povo, por um gesto munificente, uma
consciéncia coletiva. Ela se forma modestamente, na pratica, na luta e na decep¢do” (GUERREIRO
RAMOS, 1960, p. 32).

Como as decisdes acabam sendo tomadas pelo poder, de cima para baixo, os participantes
sentem que ndo vale a pena participar ou que nada daquilo faz algum sentido, pois “a melhor farsa
ainda € a roupagem da participagdo. Poder inteligente € aquele que se transveste de conquista
popular. Por isso, distribui assisténcias, porque, mesmo nao resolvendo os problemas, pelo menos

os compensa” (DEMO, 1991, p. 16-17).
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Por isso ha um desinteresse por parte da populagdo e participar ativamente dos conselhos,
visto que:

O desconhecimento acerca das responsabilidades do conselho, seus limites ¢
possibilidades surgem como obsticulos a participacio. Nesta temadtica, a desinformagao
da populagdo em geral sobre os conselhos, o desinteresse ¢ a auséncia de grande parte
da comunidade nas discussoes refletem-se de maneira negativa, fragilizando a atuagao
do CLS.(BUSANA; HEIDEMANN; WENDHAUSEN, 2014)

Ocorre também que de ambos os lados (tanto dos gestores quanto dos usudrios) a
participagdo vai perdendo o interesse porque as reunides parecem ser infrutiferas, ocorre que
“participacdo € conquista” (DEMO, 1998) , logo ela ¢ um processo e mesmo que demorado ou que
ndo aparente um resultado efetivo e calculado das formas convencionais, o sucesso da participagdo

¢ o proprio processo de participar.

As dificuldades de lidar com computadores ou de realizar pesquisas na Internet, além da
dificuldade para entender a linguagem utilizada em livros sobre o tema ¢ na legislagdo
sobre os consclhos sdo aspectos igualmente negativos para a participagdo nos CLS.
(BUSANA; HEIDEMANN; WENDHAUSEN, 2014).

Porem quem frequenta as reunides muitas vezes se ente desestimulado porque quer ver
resultado imediato, conforme pode ser analisado nos resultados do artigo a seguir “ A falta de
resolutividade de algumas ag¢des do CLS foi percebida negativamente pelos participantes, pois
acabava por gerar descrenga, descrédito e desmotivagdo da comunidade pelo coletivo” (BUSANA;
HEIDEMANN; WENDHAUSEN, 2014, p. 06).

O baixo interesse na participacdo esta em ambos os lados, tanto do poder hegemédnico
quanto da populagdo

Deve ser ressaltado que a tipologia nfo inclui uma andlise dos principais obstaculos
para se alcangar niveis genuinos de participagdo. Estas barreiras estao dos dois lados
desta cerca simplista. Do lado dos poderosos, clas incluem racismo, paternalismo ¢
resisténcia a distribuicdo do poder. Do lado dos sem-nada, incluem a inadequagdo da
infra-estrutura politica ¢ socioecondémica das comunidades pobres, o limitado acesso a
educagdo ¢ informagdo, além das dificuldades em organizar um grupo comunitdrio
representativo ¢ legitimado face as desavengas pessoais, a alienagdo ¢ a desconfianga
mutua. (ARNSTEIN, 2002, p. 03, negrito da autora).

Quando o processo ¢ vazio e ndo honesto, ocorre o desinteresse da populagdo que ndo vé o
resultado e muitas vezes se sente mais enganado, visto que “existe uma diferenga fundamental
entre passar pelo ritual vazio da participacdo e dispor de poder real para influenciar os resultados do
processo.” (ARNSTEIN, 1969, p.02). Desta forma, “a participagdo vazia mantém o status quo”

(ARNSTEIN, 1969, p.02). O baixo interesse ¢ decorrente muito do excesso de burocracia colocado
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pela cupula (prefeitura e secretaria de saude) na esfera publica, que deveria ser um espago mais
democratico ndo apenas do ponto de vista de votacdo, mas do ponto de vista de acesso ao
conhecimento de forma simples e desburocratizada.

A baixa participacdo tem ligagdo tanto com o excesso de burocracia, tanto com a falta -de
poder que o conselho detém, bem como também com a percep¢do de pouca efetividade ou de
demora na efetividade das propostas e medidas requeridas pelos Conselheiros para suas
comunidades

A composi¢do da Plenaria foi definida pela let Complementar 277 de 1992 (lei completa
no Apéndice). Conforme a definigdo realizada em 1992, o CMS/Poa deveria ser composto por 43
conselheiros representantes do segmento dos usuarios, 27 representantes do segmento dos
trabalhadores, 6 vagas para Conselheiros representantes do segmento dos prestadores de servigo de
Saude (empresas que trabalham com equipamentos médicos, produtos e remédios fornecidos pelo
SUS), e 10 vagas para Conselheiros representantes do segmento dos gestores.

Conforme Apéndice, ha uma lista de associa¢des e sindicatos que foram designados a
participar das reunides Plenarias, porém muitas dessas Organizagdes ndo governamentais nao
existem mais, ou deixaram de participar. As institui¢des que estdo em amarelo (em Apéndice ), sdo

as que ndo estdo mais participando

A funciondria pegou a folha e destacou em amarelo algumas institui¢des, com base na
lista de presenga que ela tinha no computador. De acordo com a funcionaria, faz muitos
anos que aquelas vagas estdo vagas. Por esse motivo, das 86 vagas que foram
designadas no ano de 1992, pela lei Complementar 277, 15 das vagas estdo
desatualizadas, visto que as ONGs designadas nfo existem mais ou ndo comparecem as
reunides ha mais de 5 anos, de acordo com o que foi dito pela funciondria do CMS/Poa.
De acordo com a lista de presenca que ela me mostrou no computador, sdo geralmente
0s mesmos participantes das plenarias, ¢ somam um pouco mais de 40 Conselheiros,
sendo maioria do segmento de usudrios. (KNOLL, 2018)

Em relacdo a participacao das categorias, o entrevistado III afirma que a participacao é

maior entre usuario e trabalhadores.

[perguntada pesquisadora] Qual o segmento que mais participa do CMS/POa?

[resposta do Conselheiro]Sdo usuarios e trabalhadores sdo os mais afinados nas
propostas, se eles se dividirem acaba o conselho, Uma vez aconteceu isso: 0s usudrios
foram contra os trabalhadores ¢ o gestor tava assistindo de camarote. Foi um impasse de
um documento que foi feito junto com os trabalhadores. E ai uma outras pessoas uma
do grupo chegaram disseram “esse documento ai ndo vamos usar” foi uma plendria que
foi fora no Instituto de educagdo porque nio cabia de tanta gente que tava. Dai foi
aprovado o documento que até hoje se usa. E uma resolugdo que tem negocio das
unidades basicas de saude ai que ndo Tiraria os servidores de varios critérios ¢ até hoje
tem aquela resolugdo que deu aquela confusio. E todo mundo ai todo mundo falou “se
tiver conflito entre usudrios ¢ trabalhadores ndo vai dar certo” porque os usudrios
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precisam dos trabalhadores, que o trabalhador ele tem a técnica ¢ nds temos a
experiéncia.

E que nem eu, eu no conselho eu ndo fago parecer. Quem faz eu ndo fago eu fago um
monte de tem um monte de atividade fora do Conselho ai entdo por isso que fica com
apenas falando eu nfo fago ndo some ndo da nem para isso ndo fago dentre as suas
fazem e o Oscar (ENTREVISTADO III, 2019)

Ainda de acordo com a o entrevistado I uma alternativa é buscar a participacao dos

aposentados, que tem mais experiencia e mais tempo para se dedicar ao Conselho:

(13:40) Devido a estar essa transigdo, em processo ¢leitoral [do conselho local], eu
quero colocar [eleger] 3 [trés] pessoas que trabalhem comigo, aqui no conselho local.
Pra cles Iutarem junto. Assim como eu ¢ 0 XXX estamos sempre participando. Entdo
eu quero colocar trés pessoas que trabalham comigo, eu quero pegar trés
aposentados, vou escolher a dedo porque nio adianta tu escolher as pessoas 14 “eu
quero fazer parte do Conselho” mas nio comparecer. Assim como Eu Sou
coordenador do Conselho, ¢ tem reuniio com gestor do hospital, ¢ eu t6 com
dificuldade de juntar os quatro conselheiros. Na reunifio nunca vem os quatro! Tem
dificuldade de participagdo. Na segunda Mostra de Controle Social, chegou um
conselheiro antigo o seu Jodo, me fez um elogio ¢ disse que um dia eu estaria no local
dele, e em 6 meses eu ja estou no conselho municipal.

(ENTREVISTADO I, 2018, negrito da autora)

De acordo com o questionario, mais de cinquenta por cento dos Conselheiros do CMS/Poa

sdo funcionarios publicos,

36 por cento sdo aposentados e apenas 9 por cento sdo autdbnomos:

Tabela 14: profissdo dos conselheiros do CMS/Poa em 2017

Funciondrio Pablico
Autébnomo

Aposentado

Total

Fonte: dados da pesquisa, 2017

Profissao Frequéncia Percentagem
6 54,55
1 9.09
4 36,36
11 100,0

O questionario tinha ainda as op¢des: empregado com carteira assinada, empregado sem

carteira assinada, militar, e empregador, porém estas opgdes ndo foram escolhidas por Conselheiros.

Em relagdo 4 classe social, de acordo com o questionario, a renda familiar dos Conselheiros

¢ variavel, tendo Conselheiros de varias classes de forma heterogénea.

Tabela 15: Renda dos conselheiros do CMS/Poa em 2017

Renda
Até RS 1.874
R$1.874,01 - R$ 3.748,00
R$ 3.748,01 - 9.370,00
R$9.370,01 - R$ 18.740,00
Total
Fonte: dados da pesquisa, 2017

Frequéncia Percentagem
2 18,18
2 18,18
5 45,45
2 18,18
11 100,

Uma caracteristica que afeta a baixa participagdo ¢ a tecno-burocracia preponderante no

ambiente do Conselho. Para que a participagdo seja igualitaria, inclusiva, gere autonomia, € que a

decisdo seja tomada em consenso, € preciso que as politicas sejam tomadas em conjunto sem a
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preponderancia de um poder que anule o outro, um poder que seja tdo forte que ndo seda espago
para a realizagdo da participagdo plena, para ndo incorrer no “ risco de transformar os conselhos em
estruturas burocratizadas que, ao contrario de fortalecer os movimentos e a vontade popular,
acabam se transformando em estruturas que refor¢gam o poder politico local ou estruturas
inoperantes apenas formais” (CARVALHO, 2003, p.08).

Nesse sentido ha um poder tecno burocratico que e exercido mais fortemente pelos
gestores, apesar de muitos dos conselheiros que representam os trabalhadores e os usuarios terem
também conhecimento técnico, ocorre que a diferenga entre os participantes que representam
usuarios do sus em relagdo aos membros da classe gestora € significativa em relagdo aos estudo
formal, técnico e ao conhecimento burocratico, visto que da parte da gestdo, o estudo técnico
especifico na area da saude ¢ pré-requisito essencial, entdo da parte dos gestores j4 ha, inicialmente,
o conhecimento técnico e burocratico, ja aos conselheiros sdo oferecidos cursos de capitacio técnica

O secretario de saude de Porto Alegre,que ficou até o final de 2018, de acordo com seu

curriculo /attes, tem uma carreira técnica académica com grande experiéncia na area :

Possui graduagdo em Medicina pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul (1998),
residéncia médica em Medicina de Familia ¢ Comunidade pelo Grupo Hospitalar
Conceicdo (2001), doutorado em Medicina Preventiva ¢ Satude Publica pela Universidade
de Alicante, Espanha (2004), ¢ pds-doutorado em Epidemiologia pela Universidade Federal
do Rio Grande do Sul (2006). E professor associado do Departamento de Medicina Social
da Faculdade de Medicina da UFRGS ¢ professor permanente do Programa de Pés-
Graduagiio em Epidemiologia da mesma instituicdo. Tem experiéncia na drea de Medicina
com énfase em Medicina de Familia ¢ Comunidade. Atua principalmente nos seguintes
temas: Medicina de Familia e Comunidade, Epidemiologia, Aten¢fo Primdria, Avaliagdo de
Servigos de Satude, Telemedicina e Telessaide, Doengas Cardiovasculares ¢ HIV/AIDS.
Retne mais de uma centena de trabalhos cientificos nessas temdticas, apresentados em
eventos nacionais ¢ internacionais, ¢ mais de 60 artigos publicados em periddicos
cientificos do Brasil ¢ do exterior. Coordenou, durante dez anos, o TelessaudeRS-UFRGS,
nicleo de pesquisa vinculado ao Programa de Pos-Graduagdo em Epidemiologia da
UFRGS que tem como objetivo melhorar a qualidade do atendimento da Atengdo Primdria
a Satde do Sistema Unico de Saude (SUS). Atuou como Secretario Municipal de Saude de
Porto Alegre de janeiro de 2017 a dezembro de 2018. Atualmente, é Secretario de Gestio
Estratégica ¢ Participativa ¢ Secretdrio executivo Substituto do Ministério da Satde.
(disponivel em: http://lattes.cnpq br/2034064321016097 . Acesso em 10 de favereiro de 2019)

O secretario que assumiu o cargo no ano de 2019 também tem um curriculo académico e

técnico, havendo uma diferenciagdo entre os gestores, geralmente técnicos e a classe menos

instruida:

O secretario municipal de Saude de Porto Alegre, Erno Harzheim, deixard o cargo a partir
de 1° de janeciro de 2019. O atual gestor da saide da capital assumird como Secretdrio
Executivo Adjunto do Ministério da Saude, em Brasilia. No lugar de Harzheim, assume o
atual secretario adjunto de safide, Pablo Stirmer. Médico de Familia ¢ Comunidade
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formado pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul, com Residéncia Médica em
Medicina de Familia ¢ Comunidade pelo Grupo Hospitalar Conceigdo, Stiirmer compde a
equipe da gestio da Secretaria Municipal de Saude (SMS) de Porto Alegre desde janciro de
2017.

Através do questionario aplicado, foi possivel perceber que ha conselheiros de todas os

graus de escolaridade

Tabela 16: Escolaridade dos conselheiros do CMS/Poa em 2017

Escolaridade Frequéncia Porcentagem
Fundamental Incompleto 1 9,09
Fundamental 3 27.27
Médio 1 9.09
Superior 1 9,09
Especializacdo 4 36,36
Mestrado 1 9,09
Total 11 100,0

Fonte: dados da Pesquisa, 2017
Apesar de no conselho haver Conselheiros de todos os graus de escolaridade, desde

fundamental até mestrado, ainda assim o tecnicismo ¢ utilizado para manipular tanto os dados

quanto para justificar as escolhas da gestdo.

De acordo com um dos entrevistados, os estudos técnicos, como o Censo, sdo utilizados

para justificar falta de politicas publicas em algumas comunidades:

O secretario disse que na nossa comunidade tem apenas 12 mil habitantes, mas quantos
condominios foram para 14 depois do censo? Entdo cle td4 querendo me enrolar! L4 na
minha comunidade quem entende sou eu, porque eu que vivo 14! Nao adianta na reunifio
vim com notebook ¢ vim com dados porque eu vou pesquisar. Mas, entdo, a gente sabe
que a prefeitura, nfo adianta, prefeitura ela trabalha com dados do Ministério da Saude
que ¢ o dado de censo de 2010 com as pessoas diferentes invadiu 14 na minha
comunidade L4 tem vdarios lugares que para ele td vazio, mas ndo tava nio tem gente
morando 14, entendeu? Nao tem registro entendeu? dai E ai ¢ um E ai cles vio para
nossa comunidade de 12.000, de tanto a gente insistir ele fez um calculo de 18 mil, mas
tem mais.(entrevistado III, 2019).

Em exemplo de como a burocracia em excesso prejudica a melhora nos graus de
participacdo, pode ser observada pelo exemplo da Arnstein

Recentemente, em uma reunido de plancjamento comunitirio do Programa Cidades-
Modelo no Municipio de Providence, no estado de Rhode Island, o tema em debate era
parques infantis. Um grupo de representantes eleitos pela comunidade, a maioria dos
quaisparticipava de quatro a cinco reunides por semana, dedicou uma hora para discutir
a localizagfio de seis novos parques infantis. O bairro ¢ metade branco ¢ metade negro.
Diversos representantes perceberam que quatro dos parques estavam previstos para a
area de populagio branca ¢ apenas dois para a area da populagio negra. O técnico da
prefeitura respondeu com uma longa explicagéo, altamente técnica, acerca de custos por
metro quadrado ¢ terrenos disponiveis. Ficou claro que a maioria dos moradores
presentes nfo entendeu a explicagdo. E ficou evidente para os observadores da
Organizagdo para Oportunidades Econdmicas que existiam outras opgles ¢ que,
considerando os recursos disponiveis, uma distribui¢do mais equitativa dos parques era
possivel. Mas, intimidados pela futilidade, pelo linguajar juridico ¢ pelo prestigio do
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representante da prefeitura, os moradores aceitaram a "informacgfdo" ¢ apoiaram a
proposta de alocar quatro parques infantis na area de populagdo branca".

Cenas como esta eram normais nas reunides plenarias (muito mais comuns no ano de 2018
do que no ano de 2017) em que muitas vezes as respostas técnicas eram dados para problemas

praticos

Houve um desentendimento porque uma conselheira reclamou que tem uma usudria (do
sus) gravida de 37 semanas que esta faz 25 dias esperando um remédio para infecgio
urindria. Ocorre que um dos funcionarios da prefeitura tentou responder ¢ afirmar que
se ndo tiver 14 o remédio tem em alguma farmdcia em outro local ¢ que pelo sistema da
para saber. Mas a consclheira diz que a usudria esta gravida ¢ ndo tem como ir até a
farmicia . Que o remédio deveria estar no posto de satide onde a usudria ¢ atendida,
pois o sistema deveria ter acusado que precisava de remédio 14 onde tem usudrio
precisando (inclusive porque as vezes sobre remédio em local que ninguém usa ¢ o
remédio vence) ¢ que cla estava esperando faziam 25 semanas, ou scja, teria dado
tempo.

A discussdo se acalorou ¢ o funciondrio da prefeitura desvirtuou a resposta para outro
assunto, ndo mais o problema cra a usudria, carente, gravida, esperando um remédio ha
25 semanas. O assunto que o funciondrio da prefeitura focou fui que cle estava
implantando um novo sistema de estoque de remédios, que era on /ine ¢ que seria mais
eficiente. Ele ficou explicando o sistema. A resposta da conselheira ao final da
explicagdo técnica, arrogante ¢ sem empatia do funciondrio foi uma resposta impaciente
¢ desacreditada, talvez até retdrica: “mas no que isso vai ajudar no problema dessa
usuaria que estd esperando o remédio?”

Apesar de problemas pontuais, como de uma usudria especifica, acabarem tomando
espago nas reunides ¢ isso também ser improdutivo. Em contrapartida os técnicos da
prefeitura ddo respostas evasivas e ndo se mostram interessados nos reais problemas
apontados pelos usurarios do Sistema Unico de Saide. De forma que o CMS/Poa vira
além de meramente informativo (onde a prefeitura vai dar as informagdes que ela acha
necessarias) de propaganda das “benfeitorias” da prefeitura, enquanto da parte dos
conseclheiros, estes sdo vistos como os que sé reclamam ¢ nas palavras do funcionario
“ndo conseguem entender que ndo ¢ apenas requisitar ¢ achar que a prefeitura tem
obrigacdo de resolver, porque tem varios empecilhos ¢ as coisas tem que seguir uma
regra”.

O que percebi € que dentro da regra que ja existe, a usudria foi mal atendida, ndo se
sabe se por ma atendimento, se porque ¢la era de um posto de saide que ¢ menos
atendido pela secretaria, se por falta de remédio ou se por impericia médica, mas algo
nio foi feito, dentro das regras que ja existem. Porém o funciondrio insiste em dizer que
com o “novo” sistema de estoque de medicamentos tudo estard resolvido. Os
conselheiros ndo tem muito argumento pra continuar, visto a burocracia ¢ o0 “argumento
técnico” predominam. (KNOLL, Alessandra . Didrio de campo. 07 de junho de 2018)

Na tentativa de amenizar esta diferenca e estimular a participagdo, os conselheiros sdo
incentivados a fazerem varios cursos e a fazer parte de comissdes especiais, que na verdade tem um
carater mais informativo do que de poder cidaddo. E uma forma de participagdo denominada, na

escala de participacdo de “informagdo” (ARNSTEIN, 2002) .

Informar cidaddos de scus direitos, responsabilidades ¢ opgdes pode ser o mais
importante primeiro passo rumo 4 legitima participagdo do cidaddo. Porém, muito
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frequentemente a énfase esta na mao ninica da informacfo — dos técnicos para o cidaddo
-, sem que haja um canal de comunicagio que permita o retorno, ¢ menos ainda que haja
poder de negociagdo. Sob estas condi¢les, especialmente quando a informagio ¢
divulgada apenas nos estigios finais do plancjamento, as pessoas tém pouca
possibilidade de influenciar o programa que foi definido para "seu beneficio". Os
principais instrumentos desta comunicagdo de mao tnica sdo noticias na imprensa,
panfletos, posters ¢ pesquisas de opinifio. Reunides também podem ser transformadas
em veiculo de comunicagdo de méo unica simplesmente pelo fato de se divulgar apenas
informag6es superficiais, desencorajando perguntas ou dando respostas cvasivas.
(ARNSTEIN, 2002, p. 06) .

A pesquisidora realizou um destes cursos de aperfeicoamento, realizado durante um sébado,

no dia 07 de setembro de 2017 :

Fui convidada a participar de um curso de capacitagio, durante um sabado.

Neste curso ganhamos uma apostila, ¢ 0 almogo.

O curso durou todo o sdbado e consistiu em uma palestra, na sala onde ha as plendrias,
com um professor universitdrio, ele sentou ¢ comecou a dar uma espécie de aula e os
demais o ouviam ¢ o respeitavam pelo seu cargo, cle era detentor do conhecimento,
para aqueles conselheiros.

Pelo almogo aproveitei para conversar com os conselheiros.

Na parte da tarde ouve uma dindmica sobre o tema “controle social”, o tema da
capacitagdo. Notei, em conversas com os conselheiros durante o almocgo, que eles
gostam muito de capacitagées ¢ informagdes, cles se¢ sentem mais importantes ao
voltarem para suas casas, porque passam , segundo ¢les, a ter mais conhecimento sobre
“como as coisas funcionam”. Mostrando o abismo tecnocrata ¢ burocratico que ha entre
o conselho ¢ a massa de pessoas simples que tentam participar do conselho. (KNOLL,
Diario de campo. 20 de julho de 2018).

Ainda sobre os cursos, a opinido dos conselheiros diverge,um deles acredita que os cursos

de capacitagdo sdo muito importantes:

Comecei 0 Conselho sem saber de nada! A partir dai comecei a pegar evolucdo, fazer
cursos, batalhar para saber o que que ¢ o Conselho.

Dai comecei a participar, comecei a evoluir, fiz 2 cursos de capacitagdo, cursos de
capacitagdo no Consclho Municipal, isso foi no ano passado (...) sctembro passado,
novembro ¢ dezembro, s¢ eu ndo me engano, cu fiz dois cursos de capacitagdo, dois
semindrios que eles fizeram, para aprender o que ¢ o conselho municipal ¢ controle
social também. (Entrevistado I, 2018)

Mais tarde em entrevista com outro conselheiro este menciona o quanto passou a entender

melhor das leis e dos tramites € como as informagdes sdo passadas de forma dificil para a

populagdo:

Tem muitas informagdes que a gente quer que o gestor niio passa para a gente ou
por que acha complicada demais para explicar para a gente ou porque acha que a
gente nio vai ter condi¢cdes de decidir aquilo, que s6 ele consegue. Eu ja ouvi
algumas reunides presente disso em que os gestores disse que tem decisdes tém que ser
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que:

tomada apenas por duas ou trés pessoas. Dai eu contrapus que sempre que duas ou trés
pessoas decidem mal.

Certa vez um secretdrio adjunto falou sobre financiamento ¢ alguém disse que
or¢amento e financiamento era um tema muito complexo pra gente entender. Mas
na verdade ¢ algo simples, 2 + 2 s6 que falando de uma forma complexa para
ninguém entender. Igual vocabuldrio de médico ou advogado. Eles pegam dados
que eles entendem e expressam da maneira como s6 eles entendem, eles nio
pensam em expor isso de uma forma para que a populagiio entenda.

Eu acho que nio ¢ proposital isso, mas acabava criando dificuldade. Ele poderia falar de
forma simples, tenho 100, gastei 80 sobrou 20, mas ele ndo fazem dessa forma.
(entrevistado II, 2018, negrito da autora).

O mesmo entrevistado ao ser perguntado se os cursos eram importantes ou ndo, responde

Vocé pode aprender na pratica, vocé pode aprender por por instinto, mas 0s cursos sao
fundamentais. Porque tem alguns tipos de cursos que otimizam esse potencialismo, tudo
que fizer tem que querer ser mais potente que o potencial. E entio sdo fundamentais!
Poderia poderia fazer um bom papel mesmo sem os cursos, mas consigo melhorar
melhorar muito a participagdo do Conselheiro.

(entrevistado II, 2018).

Ainda o mesmo entrevistado, afirma que algo que poderia ser melhorado no Conselho ¢ o

acesso facil as informagdes. Ele explica que os cursos sdo importantes para a populagido entender o

que acontece no conselho, mas o correto seria o conselho simplificar o discurso para que todos

entendessem e ndo os ouvintes estudarem para se adequar a linguagem do conselhos

[pergunta da pesquisadora] O que deveria ser melhorado no Conselho?

[Resposta do entrevistado] Néo sei se tem muita coisa para melhorar, talvez [...] essa
dinimica ela s6 precise de um pouco mais de estrutura administrativa. Porque essas
visdes diferentes tem que ter mesmo. Vai haver problemas, discussdes ¢ a dinAmica ¢
€ssa mesmo.

Talvez a gente tenha que focar mais, em as coisas serem expostas de maneira mais
simples por parte dos gestores, como eu disse antes.

Os cursos sdo importante, mas ¢les nio ajudam a tornar a linguagens mais faceis a gente
s6 passa a compreender o dificil. Nao ¢ necessarios que nos conselheiros
compreendermos, mas que a populagiio saiba o que esta sendo falado.

Todos os dados da secretaria de saude sdo faceis de serem colocados , mas cles nao sdo
colocados desta forma.

(Entrevistado 11, 2018, negrito da autora).

Grande parte das reunides sdo pautada em termos técnicos o que dificulta o entendimento e

causa grande desisténcia da populagdo, de acordo com conversas que tive informais durante as

minhas mais de 40 reunides plendrias das quais participei, nas primeiras 10 ou 15 reunides, ndo

conseguia acompanhar o que estava sendo dito, pois precisa de um tempo para se acostumar com o

procedimento, a ordem da reunido, o funcionamento e os termos:

Tenho dificuldade de entender o procedimento, percebo pelas conversas que tive que
muitas pessoas se sentem bem porque conseguem falar em publico ¢ mostrar que estdo
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entendendo os termos técnicos que estdo sendo usados. Além disso ainda tem toda a
formalidade da reunido, que faz com que cla seja cansativa, massante, principalmente
quando vocé ndo consegue acompanhar por completo. Para entender o que se passa nio
¢ na primeira reunifio que vocé consegue entender, nem na segunda. A pauta geralmente
¢ referente a algum assunto que foi discutido 3, 4 ou 10 reunides atrds, assim cu s6
comego a entender agora alguns assuntos.

O fato de ter uma enormidade de bairros ¢ pendencias ¢ assuntos a tratar, faz com que
eu pesquisadora, que tenho que dar nota de tudo, demore a ter uma boa nogio do todo.
Alguns conselheiros mais antigos tem também uma boa noc¢io do todo, mas percebo
que muitos s6 comentam quando o assunto diz respeito ao distrito deles ou ao trabalho
deles. Isso ndo me parece ruim, pois ¢ uma opinido para contribuir com o todo. Mas
percebo também que na maioria das reunides os mesmos que participam. (KNOLL,
anotagdes didrio de campo dia 01 de junho de 2017).

Percebo tanto pelas reunides quando pelas atas que a quantidade de informagodes
referentes a leitos, hospitais, medicamentos, vacinas e outros assuntos (todos
ligados a satude) é bem especifica. Por um lado isso parece bom, pois pode denotar que
o controle ¢ tanto da politica de satide como um todo quanto nas pequenas escolhas, em
relagdo a tipos ¢ quantidades de remédios ¢ procedimentos. Porém minha divida fica
em relagdo a dois pontos: essa enxurrada de detalhes técnicos pode estar sendo levada a
discussdo como forma de confundir, aparentar um controle social mas na verdade ¢
mais um teatro do que um controle real. A outra divida ¢ se esses termos técnicos ¢
todos esses pequenos detalhes ndo cansam os Conselheiros. Tem que ter persisténcia.
Percebo que ¢ minha quarta reunifio ¢ eu ainda ndo consigo acompanhar o assunto
(muitas vezes falam em siglas) Cada reuniio tem uma pauta sobre um assunto
diferente, ja discutido antes por eles em outras situagdes. Em algumas falas percebo que
os alguns conselheiros ja estdo com as mesmas demandas hd um bom tempo ¢ ja tem na
cabeca 0 que querem. Como cu ndo tenho demandas (estou imparcial ouvindo os
acontecimentos) fica dificil manter a motivagdo em assuntos que ainda me parecem
distantes. Analiso o comportamento do conselho, dos conselheiros ¢ na forma como ¢
feito, mas ainda ndo consigo perceber quanto tempo levaria para alguém comegar a se
engajar nas discussdes conseguindo acompanhar tudo que se passa. (KNOLL, 2017).

Um exemplo da dificuldade dos conselheiros de acompanhar todas as siglas e normas

técnicas , pode ser visto através da descri¢do de uma das reunides:

A conselheira que tinha a divida nfo sabia o que era FAEC, que ¢ um tipo de recurso,
mas ela ndo sabia de onde vinha esse recurso. Segundo o funciondrio da secretaria da
saude, este recurso esta 1a parado com muito dinheiro que ndo foi usado ¢ que estava
esquecido ¢ que agora vai ser usado. Ele agora esta falando do risco dos usudrios
estocarem remédios nas gavetas, porque além de perder o efeito (estragar) eles também
ficam 1a parados ¢ poderia ter alguém que precisa mas que nfo tem remédio porque foi
fornecido pra outra pessoa que ndo usou ¢ guardou ¢ uma parte deste recurso ¢ para
compra desses armarios especiais para se guardarem os medicamentos para 0S mesmo
nio estragarem. (anotagdes diario de campo dia 05 de outubro de 2017).

Outras questdo que pode ser observada através deste trecho do diario de campo € que
muitas vezes o debate gira em torno de um detalhe da administragdo, uma compra de um
medicamento, uma forma de manipulagdo do medicamento ou algo assim, porém ¢ em relagdo a

uma cidade inteira, o que torna a discussdo mais importante. Porém como sdo detalhes muito
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especificos, algumas vezes apesar dos conselheiros quererem achar a melhor alternativa com base
no que eles estdo discutindo, quem detém o conhecimento técnico sdo os funcionarios da prefeitura
ou os técnicos da area da saude. De certa forma o saber técnico e cientifico impera, € 0s
conselheiros que s3o usuarios acabam sendo apenas informados do que deve ser feito.

Além dos cursos, ha diversas cartilhas e manuais que o governo federal e também estadual
fazem na tentativa de capacitar tecnicamente os Conselheiros. Algumas dessas cartilhas estdo no
Apéndice.

De acordo com o manual “Para entender o Controle Social na Saude” publicado pelo
Ministério da Saude juntamente com o Conselho Nacional de Saude, em 2014, tendo 178 paginas

em folha AS. O manual afirma que sua finalidade ¢:

O objetivo da publicagdo Para entender o Controle Social na Saitde ¢ justamente
contribuir para que conselheiros de saude de todo o pais tenham em suas mios um guia
pratico, claborado com uma linguagem acessivel para contribuir no debate ¢ na
apropriacdo da atuacdo dos gestores, trabalhadores, prestadores e usudrios do Sistema
Unico de Saude (SUS)” (Ministério da Satde; Conselho Nacional de Saade, 2014, p.
09, destaque da autora).
Desta forma ha tanto em meio impresso quanto digital, diversos manuais para atender a
demanda por informag@o e capacitacdo.
Além da dificuldade de entendimento técnico, ha também a demora na efetividade da
resolugdo dos problemas levados ao Conselho através dos representantes locais e distritais, e esta

demora gera um desinteresse da popula¢do em participar:

Foi onde a gente comegou a correr atrds de algumas coisas para minha comunidade,
como representante eu tive que levar alguma coisa ¢ ai a gente comegou. Mas a gente
foi conseguir fazer a nossa obra da UBS [ Unidade Basica de Satide] Panorama s6 agora
2 anos atrds foi o ano retrasado que cla ficou pronta. Demorou 10 anos.
(ENTREVISTADO 111, 2019).
Assim, a baixa participacao tem fonte na percepcdo de pouca efetividade ou na demora de
resposta por parte do ente ptiblico. Além da baixa efetividade, os termos técnicos e a superioridade
de poder formal dos gestores enfraquece a participacdo, diminuindo o interesse no CMS/Poa.

A seguir serd analisada a falta de consenso no CMS/Poa, que também foi uma fragilidade

encontrada durante o estudo de campo durante os anos de 2017, 2018 e comeco de 2019,
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4.3.3 A dificuldade de consenso no Conselho Municipal de Saude de Porto
Alegre, de janeiro de 2017 a marco de 2019.

Apesar das expectativas de que o processo deliberativo produza interesses cada vez mais
generalizaveis, e com maiores areas de sobreposi¢do entre si, € igualmente de reconhecer que a
deliberagdo ndo responde satisfatoriamente a necessidade de tomada de decisdo sobre questdes
complexas em sociedades crescentemente plurais como as nossas. “a expectativa € que o resultado
da escolha coletiva, mesmo que ndo consensual, e determinado em Uultima anélise pelo voto

majoritario, goze de uma legitimidade acrescida.” (VIEIRA; SILVA, 2013, p. 157).

Nisso a deliberagdo distingue-se da negociagdo. Se, nesta ultima, o acordo pode ser
extraido por recurso a estratégias de engodo, mentira, promessa ou ameaga, € as partes
obedecem primariamente ao seu interesse proprio, jA na deliberagio o consenso
(idealmente) obtido deve ser racional, ¢ portanto alcangado por via da persuasio, ndo da
coergio, encontrando-se as partes imparcialmente localizadas, ¢ orientadas ao bem
comum. (VIEIRA; SILVA, 2013, p. 157)

Os mecanismos de agrega¢do ndo permitem chegar a uma opinido publica sobre um bem
comum, ao que imediatamente acrescentam que, onde haja uma significativa diversidade de
interesses ou preferéncias, esse bem comum, aceitavel por todos, simplesmente ndo existe (RIKER,

1982).

De acordo com Demo (1998) os objetivos da participagdo podem ser: autopromog¢io;
realizacdo da cidadania, implementacdo de regras democraticas de jogo (politico); controle de
poder; controle da burocracia; negociacdo; e cultura democratica.

A falta de consenso faz parte do debate politico e da participacdo deliberativa. Como foi foi
explanado no capitulo 2.3, a heterogeneidade que existe no Brasil, de ragas, culturas, religides e

posi¢cdes sociais, torna o debate politico rico e ao mesmo tempo dificil.

De acordo com o questionario aplicado, 73 por cento dos Conselheiros se declararam
brancos e 27 por cento negros. Havia a opgdo de se declarar pardo, amarelo ou indigena, porém

nenhum dos questionados escolheu estas op¢des. De acordo co os entrevistados :

[pergunta da pesquisadora] E o consenso acontece?

[Resposta]Acontece, ¢ muito dificil mas acontece mas c¢u também nem sei se
consciéncia ¢ importancia eu acho que talvez exatamente hd divergéncias entre o fator
de crescimento. Eu acho que talvez quanto mais divergéncias houverem, quanto mais
briga mas cresce, porque ai tu vai contemplando todas as ideias.

(entrevistado II, 2018).
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De acordo com o entrevistado I, ndo se chega no consenso, pois a sua visdo € de que ele

estd contra a gestdo e o seu papel € encontrar pessoas que queiram estar ao lado dele:

[pergunta da pesquisadora] E como vocé vé a discussdo para chegar num consenso?
(43:50) Nao vai chegar num consenso, ¢ ndo existe!Porque o que cu t6 fazendo ¢
trabalhar na articulagdo. Eu montando o controle social agora. Montando (...) montando
o conselho, novamente aqui, automaticamente cu vou automaticamente pegar forga com
gente que trabalha comigo, eu nio vou estar sozinho que nem eu tive até agora. E outra,
através desse conselho eu vou conseguir mudar a unidade. Quem estd com nés com nds
que ndo ta! Do jeito que eu vou apertar a geréncia direto que eu vou dizer para ele “Qual
a posicao dela perante o conselho?” Qual a posigio dela perante conselho, por enquanto
¢ isso que cu t6 fazendo 1. A geréncia ta contra ndés. A geréncia (...) que nem o Gilmar
comentou comigo numa reunido tem geréncias que sdo a favor para trabalhar de acordo
com vocé nfo fazer ao contrdrio ai agora vou fazendo reforgo Conta mais trés pessoas
para trabalhar comigo cu evoluindo toda a comunidade que cu tenho que ir 14 tem
problema nessa parte também tem problema controle da problema ¢ tudo encaminhado
para a ouvidoria. Através da ouvidoria vai reclamacio para geréncia ¢ nos acertamos
dela para fazer a prova ¢ um trabalho articulado que nio tem o que fazer né.
(ENTREVISTADO I, 2018)

Nao apenas a heterogeneidade dificulta o consenso, mas também os interesse pessoais que

sdo expressados através de um jogo politico de poderes e ideologias diversas. Como ja demonstrado

anteriormente, o partido dos trabalhadores permaneceu no poder municipal por longo periodo

(desde a redemocratizagdo pos periodo ditatorial até 2004), apenas em 2005 que outro partido

tomou o poder municipal da prefeitura de Porto Alegre, e ocorre que esta bipolaridade que existe

entre a esquerda e a direita pelo poder torna tanto a prefeitura, quanto as politicas publicas e

também os Conselhos deliberativos, parte deste jogo politico.

Através do questiondrio foi verificado que hd uma porcentagem maior de representantes

que se denominam politicamente como “esquerda”.

Tabela 17 : Orientagfio politica dos membros do CMS/Poa

Orientagfo politica
Esquerda

Centro Esquerda
Centro

Centro Direita

Néo respondeu
Total

Frequéncia Porcentagem
63,64
9,09
9,09
9,09
9,09
1 100,0

el e Nl |

Fonte: Dados da pesquisa, 2017.

Desta forma, os integrantes do Conselho, sdo em maioria declarados como simpatizantes da

visdo da esquerda, e o partido do atual prefeito de Porto Alegre ¢ do PSDB, considerado de centro.

Esta diferenca comegou a gerar atritos no conselho, que culminou no embate entre Secretario de

saude e nova chapa eleita em 2018.
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Ainda em 2018 houve eleigdes presidenciais e de Governo de estado, e isso interferiu
diretamente no Conselho, conforme ja explicitado anteriormente através dos diarios de campo da
pesquisadora, visto que em certos momentos o Conselho foi utilizado como palanque politico a
favor do PT e acusando o entdo presidente Temer de “golpista”.

Durante os quase 30 meses de observagdo do Conselho, pode ser percebido que a politica
nacional, estadual e municipal tem forte interferencia nas diretrizes que serdo tomadas nas plticias
publicas e acabam influenciando no Conselho Muncipal de Saude, tornando ele parte do “jogo
politico”.

Percebeu-se uma rivalidade forte entre o entdo prefeito de Porto Alegre (RS), Nelson
Marchezan Junior ( eleito em 2016, tomou posse em 1 de janeiro de 2017 e ata a atualidade, pois
seu mandato vai até 2020) e os conselheiros. Este embate atingiu seu apice em margo de 2018 com
algum grau de fanatismo politico por parte de alguns membros do conselho apds uma interferéncia
do entdo secretario da Saude Erno Harzheim (que foi Secretario Municipal de Saude até final de
2018, e depois ascendeu a um cargo em Brasil ia, na posse do presidente eleito em 2018 Jair
Messias Bolsonaro)

Dois aspectos criticos foram observados: houve a interferéncia do Secretario de saude, que
através de abuso de poder fechou o conselho alegando questdes burocraticas; e em segundo lugar,
como resposta a ameaga da secretaria de saude, alguns conselheiros instauraram em algumas
reunides um clima de fanatismo politico, em que utilizaram o conselho como palanque politico para
discurso de odio contra partidos e figuras politicas, visto que em 2018 foi um ano marcado por
polarizacdo e fanatismo politico em virtude da elei¢do para presidéncia da Republica, ocorrida em
outubro.

Apos todo o embate entre o Secretario, através doa sua Circular que requer o fechamento
do Conselho por fraude eleitoral, acompanhada da reposta do conselho com um pedido de liminar,
parcialmente deferido pela juiza em 13 de marco de 2018 (conforme documento original no
Apéndice L), ocorreu que o conselho foi reaberto e voltou a funcionar, apesar de que com menos

capacidade administrativa:

Além disso nds ndo temos gente. Temos a Joana que estd em processo de aposentadoria,
tem uma outra que ficou doente ¢ saiu, ¢ temos temos trés estagiarias, entdo ¢é dificil. E
complicado, aqui no conselho estamos passando muita dificuldade.

O conselho estd funcionando normalmente, s6 que a gente | conselheiros] com
dificuldade.

Os profissionais que tinhamos ¢ ¢le poderia tirar ele tirou , nds tinhamos um dentista
que trabalhava nos nossos processos, ele deu um cargo pra ele Ele [Erno, o secretdrio de
saude em 2017 ¢ 2018) oferecen um para o outro guri que era secretario-executivo ¢
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sabia tudo ali de transporte ¢ ai nos deixou a ver navio. Ele deu uma outra guria para
nds que a guria adoeceu ¢ agora a gente ndo consegue botar outro lugar dela. A Joana ta
em processo de aposentadoria. Entdo dai quebrou a perna entendeu?

(entrevistado II1, 2019).

O entrevistado II corrobora com a questdo de que o CMS/Poa estdo com pouca capacidade

administrativa:

Em relagio a eficiéncia qual seria a nota de 0 a 10 para o conselho?

Ele ¢ eficiente! Ele poderia ser bem mais eficiente, mas ele esbarra na falta de pernas.
Porque pela legislacdo ¢ a secretaria que tem que dar a estrutura para o conselho, mas a
prefeitura com o desculpa da crise estd deixando o conselho cada vez com uma estrutura
menor ndo tem estrutura mas a prefeitura dificulta o trabalho do conselho tirando
estrutura. Cada um dos conselheiros estd se superando, tendo uma cota a mais de
trabalho, exatamente porque o conselho esta desestruturado por problemas
administrativos ¢ falta de estrutura.

(Entrevistado 11, 2018).

Depois de todas as perdas que o conselho de Saude teve, e o fato do secretario a partir de

2018 ndo ter mais participado do Conselho, ndo ter comparecido as reunides, o que foi considerado

uma perda para o debate e a co produg@o do bem publico. Porém, como o jogo politico sdo outras

regras que se aplicam, ele foi promovido:

Erno Harzheim deixara Secretaria da Saude de Porto Alegre para integrar ministério
no governo Bolsonaro

Atual gestor da saude da capital gaucha assumird cargo de secretario executivo adjunto do
Ministério da Saude, em Brasilia. Novo Secretario Municipal de Saude sera Pablo Stiirmer.

Disponivel em https://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2018/12/18/erno-
harzheim-deixara-secretaria-da-saude-de-porto-alegre-para-integrar-ministerio-no-governo-
bolsonaro.ghtml. Por G1 RS

Percebe-se que o cargo de secretdrio pode ser um forma de visibilidade para outros cargos
maiores, politicos. Desta forma, muito mais estd em jogo do que apenas apresentar um
resultado (saude, bem publico) para a populagdo. Mesmo com todo as manifestagdes,
greves, protestos ¢ inclusive com a justiga intervindo contra agdes consideradas opressoras
do atual secretario de saude. O resultado para a populagdo talvez ndo importe, visto que no
jogo politico ascende quem tem contatos com o grupo que ganhar as elei¢des. Como Erno
Harzheim estd com (estd politicamente alinhado ou apadrinhado com o Prefeito)
Marchezan ¢ este estd com Bolsonaro (em termos de aliangas politicas partidarias) , o
provavel ¢ que no “cendrio mais amplo” nada disso (excesso de poder, ministério publico
tendo que intervir, greve ¢ manifestagdes) tenha realmente relevancia significativa.

Da mesma forma, ndo se pode dizer que foi improdutivo o esforgo que o consclho
empenhou este ano para se manter, ¢ conseguir na justiga o direito de se manter aberto. Foi
produtivo para o Conselho em si, mas em relagdo as relagdes politicas ¢ de poder o jogo
continua da mesma forma. Isso ndo quer dizer que os demais conselheiros ndo tenham suas
segundas intengdes em participar do CMS\Poa, afinal, faz parte da politica defender seus
interesses. (KNOLL, didrio de campo, anotagdes apos resultados das eleigGes, outubro de
2018)
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O entrevistado II, em sua segunda entrevista, realizada em margo de 2019, se posicionou

sobre a promog¢do do antigo secretario e a troca para a atual secretario, corroborando a questio de

que apesar dos Conselheiros terem opinido de que ele foi um mal secretario, a opinido que vale no

jogo politico € a opinido do partido dele, e neste ponto o jogo politico influencia diretamente no

CMS?Poa

[pergunta da pesquisadora] O que que tu achou desse movimento politico, de troca de
secretario, se teve alguma influéncia no Conselho ?

[resposta do entrevistado] Indiferente da questdo de simpatizar ndo simpatizar gostar ou
nio gostar ¢ simplesmente a continuagdo do interior, porque o Pablo ¢ adjunto do Erno,
a continuagio da mesma forma, agem da mesma forma.

Apesar de todas as diferengas que a gente tem, em termos ideologicos, em termos de
pensamento, eu acho que dentro do geral, dentro desse quadro geral ¢ um bom
secretario.

Com todas as dificuldades que se tem, por todas as instituigées que se tem com todas as
congregacdes que deve ser feita e de varias atitudes que eu acho que foram
inadequadas, mesmo assim eu acho que foi ¢ ¢ um bom servidor. Tanto o anterior
quanto o atual, mas o atual at¢ ¢ bem mais simpdtico bem mais de mais agradavel a
convivéncia.

Dentro do campo politico dele, principalmente dentro dele, ele [Erno] fez um bom
trabalho entdo ¢é natural que ele é maior ¢ menor do que ninguém pode contestar,
mesmo maior critico do ela pode conquistar sua capacidade técnica que ¢é
realmente muito grande.

(Entrevistado 11, 2019, destaque da autora).

Nesta fala fica evidente, além do tecnicismo, com o entrevistado ressaltando a capacidade

técnica do Secretario para justificar suas agdes, também € possivel observar que dentro do jogo

politico ha uma diferenga entre o servidor € 0 membro do conselho. Como membro do CMS/Poa ele

faltou as reunides e tomou atitudes que o entrevistado considera inadequadas, porém como servidor,

ele cumpriu seu dever, dentro das normas e técnicas que considerou adequadas.

De acordo com um dos entrevistados, o jogo politico faz parte para a manuten¢do de um

equilibrio geral:

O equilibrio entre as forgas ele existe, mas ndo permanentemente. Durante o periodo vai
ser outra corrente ¢ ai vamos ter um terminando as forgas, e vio se alternando as forgas
conforme os grupos politicos. Mas na média ha esse equilibrio.(Entrevistado II, 2018).

J& outro entrevistado tem a visao de que o jogo de poder acontece , mas que o conselho de

saude resiste independente de quem estiver no poder:

Gestio vem, gestdo vai, mas o conselho fica! Espero que depois dessa venha uma
melhor, mas pode vir uma pior. Daqui amanha se eu ndo tiver 14 no conselho ai se eu
sair eu vou sair por minha propria entendeu? Eles ndo! Eles sdo obrigados ai eu tenho
que ver ele, tchau para eles eles ndo ficam. Ganhamos na insisténcia! Entdo vamos
continuar 14 o conselho vai sempre lutando pelo mesmo direito cada gestdo ja ¢
diferente do seu. S6 que a gente tem muito tempo ¢ continua com a mesma ideia.
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(ENTREVISTADO 111, 2019).

A dificuldade de estabelecimento de consenso faz parte do processo democratico . Pode-se
dize que os desafios, o jogo de poder, e a luta pelo poder fazem parte da esfera publica, entdo os
desafios podem ser suavizados porém dificilmente serdo superados totalmente pois fazem parte do

controle social.

No sub-capitulo a seguir, foram abordadas as potencialidades do CMS/Poa percebidas

através do estudo de campo realizado de janeiro de 2017 a margo de 2019.

4.4 POTENCIALIDADES DO CONSELHO MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE

Através da pesquisa verificou potencial de empoderamento dos participantes do conselho,

que pode ser visto como uma fonte de autonomia e emancipagdo, além de aprendizado democréatico.

4.4.1 o empoderamento dos conselheiros e participantes do Conselho Municipal

de Saude de Porto Alegre

Como foi mencionado anteriormente. Alguns conselheiros se empoderaram diante das
participagcdes no CMS/Poa, ndo apenas nas reunides, mas nas suas vidas. Um dos entrevistados
mencionam que estava doente e com as participagdes no conselho encontrou um sentido para sair de

casa

Eu sou transplantado cardiaco. Eu tive problemas muito sérios de satde ¢ ainda tenho
[...] transportado a gente brinca que o transplante do troco uma doenga pela outra né,
mas pelo menos que mantém vivo. E ai apds o transplante que eu fiquei muito inativo
por causa de problemas complicagdes etc. E isto te deixa meio [...] sem sentido de vida
sua vida, perde sentido da vida porque tu nido tem mais [...] ndo sentc mais em
condigdes de trabalhar, ndo tem condi¢des de contribuir. E ai surgiu oportunidade, por
problemas de falta de atendimento médico, mesmo falta de medicagdo, a participar ¢
tentar fazer alguma diferenga. E ai eu comecei a participar do Conselho Municipal de
Saade, inicialmente apenas com ouvinte, ¢ fui me interessando, foi participando ¢ isso
me criou um vinculo novamente uma sensagdo de ndo sé de pertencimento a um grupo,
mas também de fazer algum tipo de diferenga e ainda me senti util.

Além disso, foi possivel verificar palavras que foram muito repetidas pelos entrevistados.
Os entrevistados I e IT mencionaram repetidas vezes a palavra “luta” e disseram que o conselho lhes

ensinou a lutar

O entrevistado II, na sua segunda entrevista falou a palavra “luta” ou “lutar” 13 vezes,

porém na sua primeira entrevista, que foi em 2018 ele ndo utilizou a palavra. Ocorre que agora ele ¢
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presidente do Conselho das pessoas com deficiéncia e no més de abril o Presidente emitiu um

decreto que extinguiu 0 CONADE (O Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia) e

em conversa apos este ultimo acontecimento ele afirma que “estamos lutando para anular o

decreto”. Dias antes deste decreto foi a realiza¢do da entrevista e ja se via uma postura diferente da

primeira entrevista:

No tempo que tu ficou no Conselho da Saude tu acha que que vocé viu como
aprendizado que agora tu consegue usar nessa nova trajetoria neste Conselho?

Sim, o CMS foi um local que primeiro me motivou muito a lutar pelas coisas, ¢
segundo eu aprendi muito 14, aprendi sobre o sobre a importincia da luta por politica
publicas de uma forma geral, para lutar porque para que a Participagdo Popular seja
realmente levada em consideragdo, ¢ a gente tem que fortalecer isso, ¢ aprendi também
a ter um pouco de paciéncia porque as vezes as coisas ndo acontecem exatamente na
velocidade que a gente gostaria que acontecesse até porque a maquina publica nio
funciona na velocidade que a gente quer que funcione, estdo ¢ uma coisa que ¢ inerente
ao servigo publico ndo no Brasil ¢ no mundo inteiro ¢ a gente tem que ter um pouco de
paciéncia contra isso, a logica da a ldgica da vida da gente ndo se reflete exatamente da
mesma forma no servigo publico.

(Entrevistado 11, 2019)

J& o entrevistado I, utilizou a palavra lutar apenas 2 vezes porém utilizou a palavra

“batalhar” 1 vez e a palavra “briga” 5 vezes e utilizou também a expressido “bater de frente”:

[Pergunta da pesquisadora] Oque vocé quer dizer com “bater de frente™?

(41:00) bater de frente que cu digo ¢ bater as ideias. As ideias, eu tenho uma ideia ¢ eles
tem aquele outro, e eu vou tentar te convencer ele quer bater de frente com a unidade de
saude porque cles ndo querem o controle social ali, que estdo totalmente irregular. O
controle social entrar eu tenho direito a participar da reunido do conselho de equipe da
reunido deles para saber como ta funcionando. Ai vai ter um controle maior por causa
da vou poder fugir disso dai.

(entrevistado I, 2018).

Quando perguntado da sua fun¢do como conselheiro o entrevistado explica que € lutar para

que o controle social seja aplicado, a fim da comunidade ter os servicos de saude que sdo

reconhecida por lei.

[Pergunta da pesquisadora] Qual ¢ a sua fungfio como conselheiro?

[Resposta do entrevistado] A minha fungfo ¢ lutar para que seja aplicado o controle
social que estd no plano Municipal, as normativas no caso do plano Municipal, nessa
dai tem que entrar em fungio agora. O que que € (...) o que que € o controle social na
realidade? O controle social é que agente comunitdria facam as fungdes, controlar,
verificar e dar assisténcia para a comunidade. Sio coisas que muitas unidades niio
fazem mais. Elas [ as agentes comunitdrias de satde] nem vao nas casas mas ha muito
tempo. Aqui tem pessoas morando aqui na comunidade que ele nem sabe que existe.
Infelizmente ¢ uma realidade, ¢ essa batalha que nds temos.(ENTREVISTADO 1,
2018).
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O mesmo entrevistado utiliza a palavra batalhar para expressar a sua participagdo nas
reunides, € seu aprimoramento por conhecimento, demonstrando que o aprendizado e a experiencia
que o cidadio adquire através da participacdo ¢ uma das formas de empoderamento, de for¢a no que
ele considera ser uma “luta” ou “batalha”

Comecei 0 Conselho sem saber de nada! A partir dai comecei a pegar evolucdo, fazer
cursos, batalhar para saber o que que é o Conselho. Ai nesse tempo ai foi convidado
ao Conselho Distrital, devido as minhas permanéncias nas reunides no caso que
teriamos que ir. Nos conselheiros do Conselho Local devemos participar das plendrias
do Conselho Distrital. Eu sou Coordenador adjunto ali [no conselho distrital] nesse caso
eu fico como eu estou agora nessa unidade ndo como coordenador do Conselho local

também estou com o coordenador do micleo de coordenagio, que seria eu ¢ a Glaucia
no controle da unidade. (ENTREVISTADO I, 2018, negrito da autora).

De acordo com a percepgdo do entrevistado I, através do conhecimento adquirido pelos
cursos de aperfeicoamento e pela participagdo nas reunides e pela sua “permanéncia nas reunioes”,
ele pode ter a sabedoria “do que é o conselho” | ou seja, de como funciona o conselho e o controle
social, e a partir deste conhecimento ele foi capaz de se tornar coordenador adjunto do conselho
Local e também Conselheiro Municipal dentro do CMS/Poa. Na perspectiva do conselheiro a
participacdo denota ganho de conhecimento, e em consequéncia ganho de poder dentro do
CMS/Poa.

O entrevistado I explica que a briga por poder:

Por exemplo Outra Face eu vou te dar um problemas grave que acontece: acolhimento!
A minha fungfio ¢ encaminhar aquelas pessoas que ndo estdo sendo feito o acolhimento
correto. Ou seja chegou uma senhora da Rua C para pressio baixa ¢ a técnica de
enfermagem simplesmente mandou para o cardiologia. Ela nfo podia ter feito isso! A
médica deveria ter vindo de 14 ¢ ter dado uma assisténcia, ndo ela [a triagem] chegar ¢
encaminhar dirctamente que cla nfio tem autonomia para ele € isso o controle para
acolhimento ¢ chegar ¢ conversar com a médica se eu passar pela téenica vai reagir. E ai
Se ele falasse que nds estamos tendo uma briga muito grande ¢ isso que t4 acontecendo .

Ou seja, o conselheiro que representa o segmento dos usuarios “briga” (nas suas palavras)
para que a populagdo tenha o melhor atendimento possivel, dentro das condi¢des estabelecidas.
Desta forma,m a sua presenga e a sua participa¢do no conselho local e no CMS/Poa sdo fonte de
empoderamento.

Entre as potencialidades, tanto comunitarias, quanto civis e legais que os Conselhos
deliberativos podem proporcionar aos participantes, o0 empoderamento € um importante ponto de

referencia:
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Nesse contexto, os participantes acreditavam que participar como representante de um
Consclho ¢ uma forma proficua de unir forgas ¢ agir em prol do bem comum, norteada
por movimentos, ainda que inconscientes, de empoderamento. (BUSANA;
HEIDEMANN; WENDHAUSEN, 2014).

O conselho € um espago de poder, como ja foi explicitado em capitulo anterior, € como ¢
um espago de poder cedido a classe mais desfavorecida, ele se torna uns instrumento de conquista
de poder e de sentimento de empoderamento., e emancipagao.

Como o conselho tem deliberagdo direta em que o voto de cada conselheiro ¢ direto e
decide sobre pontos da sua comunidade, pontos muitas vezes concretos, ela € um instrumento de

emancipagdo humana.

Tabela 18 : formas de cidadania:

Expectativa da cidadania frente ao mercado

TUTELADA ASSISTIDA EMANCIPADA
servir civilizar dobrar
liberal neoliberal pbs-liberal

tutelada assisténcia emancipagio

Fim absoluto Fim, em ultima instincia Meio, instrumento

Fonte: adaptado de DEMO, 1995, p. 59

Assim, participa¢do € uma forma direta de empoderamento, e emancipagdo.“Minha
resposta a pergunta central o que € participagdo se resume a constatagdo de que participagdo cidada
constitui um sindnimo para poder cidaddo.” (ARNSTEIN, 1969, p. 02) Dessa forma, de acordo

com Demo (1995) a cidadania ¢ um meio para a emancipagio.

Participagio ¢ a redistribui¢do de poder que permite aos cidadfos sem-nada, atualmente
excluidos dos processos politicos ¢ econdmicos, a serem ativamente incluidos no futuro.
Ela ¢ a estratégia pela qual os sem-nada se integram ao processo de decisdo acerca de quais
as informagdes a serem divulgadas, quais os objetivos ¢ quais as politicas publicas que
serdo aprovadas, de que modo os recursos publicos serdo alocados, quais programas serao
executados ¢ quais beneficios, tais como terceirizagdo ¢ contratagio de servigos, estardo
disponiveis. (ARNSTEIN, 1969, p. 02).

Assim, a participagdo constitui o meio pelo qual os sem-nada podem promover
reformas sociais significativas que lhes permitam compartilhar dos beneficios da sociedade
envolvente. (ARNSTEIN, 1969).

Desta forma, o CMS/Poa ¢ um local de luta por poder, de empoderamento de quem sente
seu direito ameagado, seja por decreto federal, seja por ato administrativo ou outra forma de poder
politico, técnico ou burocratico.

Através da descrigdo do entrevistado é possivel perceber que pela sua participacdo, ele

ganha empoderamento para conseguir mais direitos para a sua localizada de. O entrevistado
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exemplifica a questdo de poder, através de uma reclamacgao da falta do servigo eficiente das agentes
comunitarias e que, na visdo do entrevistado, através do Conselho ele vai ter o poder de pedir a
transferéncia dessas funcionarias para outro posto de saude, e a vindas de novas funcionarias para o

posto de saude da sua comunidade. Este caso demonstra o controle social exercido pelo conselheiro:

(10:11) As préprias agentes comunitirias [trabalhadoras] da unidade boicotam a
vinda dos pacientes pra ca. Elas tem que fazer a divulgacio ¢ elas nio fazem, porque
elas nfo querem o povo ali, num dia s6 cu consegui trazer 6 pessoas que tinham
problemas com a unidade. Mesmo caso do agente comunitario cle até que trabalha cla
tem muita autonomia que a coordenadora do Consclho da unidade ndo consegue
coordenar clas formaram no caso assim o conjunto dos circulos viciosos: onde td bom
para um ta bom pra todos. uns tem que dar volta todo td esse unido todo para mim O
que que vai acontecer com eles futuramente: transferéncia! Que ¢ isso que nés
vamos comecar a fazer agora. Porque elas tem que fazer o trabalho delas.

Na continuagdo , o entrevistado conclui que o poder que ele tem em pedir a transferéncia
das funcionarias por uma mé atuacdo no seu trabalho se deve ao fato de que o poder da Unidade de
saude, na sua visdo, ¢ da comunidade, pois esta que (através do conselho) pediu a abertura de uma
unidade de saude no local, abrindo a vaga do servigo. Ou seja, na visdo do entrevistado, o poder de
decidir sobre aquela vaga de emprego ¢ da comunidade, demonstrando uma perspectiva de
empoderamento dos seus direitos através do que ele chama de “luta” pelas suas proposi¢des. Esta
“luta” se da no espago publico do conselho, local em que o conselheiro pode fazer suas

reivindicagdes e pedidos referentes ao seu conselho distrital ou local.

A unidade de saade foi colocado ali pela comunidade, pela comunidade! A unidade
de saude foi colocado ali pela comunidade, que eu fazia parte também desse desse
grupo, que foi até a secretaria participava do plenario, no orgamento participativo que
valia a pena na época, hoje nfio vale.

Conseguimos a Unidade de Saiade devido hd uma disputa muito grande de
interesse. Onde a gente ia perder esse terreno aqui da frente pro aluguel social, aqui na
frente iam fazer até 5 casas de aluguel social aqui na frente dai. Porque dai eu falei
com uma pessoa quem determinou isso com assessor do prefeito na época bati de
frente, ¢ ninguém falou mais nada.

Dai veio unidade de saude pra cd, por essa luta.

Afi também porque eu quero esse cara aqui ndo nos vamos ter s6 isso ai ndo tem mais
outra coisa agora eu quero futuramente agora préxima briga minha que eu t6 batendo de
frente tanto com meu conselho conselho distrital eu t6 tendo o apoio do conselho
distrital. Porque eles niio estiio de acordo que eu td fazendo em relagio quando tem
problemas com esses agentes que estio querendo trabalhar menos ali.
(ENTREVISTADO I, 2018, negrito da autora).

Através desta fala, o entrevistado expdem também que ha uma disputa de poderes nas

esferas publicas de participagdo, tanto nos Conselhos deliberativos quanto no or¢amento
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participativo. E que através destas esferas de participagdo de deliberagdo que a comunidade (a que
participa ativamente) consegue se empoderar para adquirir recursos e servigos publicos.
Sobre a participacdo, o entrevistado III, reclama que as populagdo deveria participar mais, e

enfatiza o poder dos conselhos locais e distritais, em relagdo ao conselho municipal

(33:00) Na minha visdo o melhor para as pessoas participarem ¢ no conselho local de
saude, 14 ¢ que a comunidade t4, 1a que se define, 14 ¢ a ponta. O Conselho Municipal de
Saade ecle ¢ a ultima instincia que tu vai recorrer. Se a comunidade, ela ¢é
participativa, ela vai no conselho local de saude, ela demanda, entendeu? Ela tem
14 [...] se ela chegar 14 botar 20, 30, 40, 50, 60 pessoas numa reuniio de um conselho
local de satde, a comunidade t4 buscando a melhoria para sua comunidade, mas as
pessoas ndo entendem. Tu vai 14 tem 3, 4 pessoas que sdo s6 um nucleo. Dai 3, 4
pessoas decidem uma coisa, como por exemplo fechar uma unidade. Igual o que
aconteceu em 2000 (...) 2012 ou 2013 que era a transformacfio que antigamente
chamado de unidade bdsica para estratégia da familia, s6 tinha um outro nome que a
gente chamava lembra que eles decidiram s6 com 3, 4 pessoas. Ai o conselho aqui
[municipal] resolveu entrar na justica ¢ disse “Nao! Para passar para a estratégia da
familia unidade de saide vocés tém que ser uma plendria da comunidade que ser uma
audiéncia da comunidade, nio ¢ com 3.4 pessoas que vocés vio decidir”. Entlo por
isso que ¢ importante a comunidade participar, entendeu? Depois vem alguém dizer
assim : “quem mandou mudar isso? cu ndo tava aqui!” foram trés pessoas! Ja vi isso
acontecer, ndo em relagdo a saude, mas no orgamento participativo. Ja vi briga assim
por asfalto. Esse negocio de asfalto que brigam muito 14. Para mim, na minha visio, o
conselho local de satde ¢ o mais importante! Pra tu ir ¢ discutir, porque 14 tu pode
mudar, pode mudar a sala de vacina ou a guria 14 ou ndo t4 bem ai ta faltando médico
dai tu vai fazer um documento vai encaminhar para aquele documento pro conselho
Conseclho Municipal, entendeu? Algumas coisas tu resolve por ali. (ENTREVISTADO
11T, 2019, negrito da autora.).

Assim, O empoderamento acontece quanto maios o numero de participantes com o mesmo

objetivo em comum.

4.4.2 O conselho Municipal de Satude de Porto Alegre como fonte de a autonomia
ou emancipagﬁo popular

O entendimento da autonomia do ser humano em Marx nasce em conjunto com o proprio
entendimento ontologico do ser humano, onde ele ¢ senhor de seus atos e responsavel pela
constru¢do de sua realidade. Marx propde a dialética materialista histérica como a verdadeira
ciéncia, e compreende Hegel como uma ciéncia invertida, desconexa da realidade.

Ou seja: “a esséncia humana ndo € uma abstragdo inerente ao individuo singular. Em sua
realidade ela € o conjunto das relagdes sociais” (MARX; ENGELS, 2007, p. 28). Isso porque Marx
observa que € na prdxis que se encontram as respostas para se compreender a natureza humana,

entre elas, inclusive, a autonomia.
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Os pressupostos com os quais comecamos nio sdo dogmas arbitrdrios, nfo sdo nem
dogmas, sdo pressupostos reais, dos quais se¢ pode abstrair apenas na imaginagdo. Eles sdo
os individuos reais, sua agdo ¢ suas condi¢gdes materiais de vida, tanto as encontradas
quanto as produzidas através de sua propria acgiio. Esses pressupostos sdo constataveis,
portanto, através de um caminho puramente empirico. (MARX; ENGELS, 2007, p. 41 a
42, grifo da autora).

O ser humano depende da sua interacdo com o ambiente no qual se relaciona para construir a
si e realizar sua subsisténcia. Quando ele a faz, realiza-se como ser. Claro, isto sob condi¢des

diferenciadas, que nos distingue dos outros animais.

Pode-se diferenciar os homens dos animais através da consciéncia, através da religido,
através do que se quiser. Eles mesmos comegam a se diferenciar dos animais quando
comegam a produzir seus viveres, um passo que ¢ condicionado pela sua organizagio
corporal. Ao passo que produzem scus viveres, os homens também produzem
indirctamente sua vida material.

O modo de produgdo do qual os homens produzem seus viveres depende, em primeira
mao, da propria constituicio dos viveres encontrados na natureza ¢ daqueles a serem
produzidos. Esse modo de produgido ndo deve ser observado apenas sob o ponto de vista
que faz dele a reproducdo da existéncia fisica dos individuos. Ele ¢, muito antes, uma
forma determinada de expressar sua vida, uma forma de vida determinada do mesmo.
Assim como os individuos expressam sua vida, assim eles também sdo. O que eles sdo
coincide com a sua producdo, tanto com o gue cles produzem, quanto como cles
produzem. O que os individuos sdo, portanto, depende das condiges materiais de sua
produgio. (MARX; ENGELS, 2007, p. 42)

Desta forma o ser humano € também um ser social, que tem entre suas necessidades também
ndo so a questdo econdmica mas a riqueza social.

Uma das solugdes para as dificuldades encontradas na democracia participativa brasileira ¢
admitir seu carater tupiniquim, sua historia e seus fracassos (resultado de uma politica colonialista,
escravocrata,  clientelista, de exploracdo) que culminaram no pouco desenvolvimento da
participacdo popular na politica, bem como no desinteresse da massa em participar desse “teatro”

em que ndo ha participagdo de fato, mas mera terapia (ARNSTEIN).

ora, a andlise socioldgica da sociedade brasileira, enquanto objetiva, conclui por sua
inautenticidade, o que consiste em pautar-se o0 pais economica, politica, social ¢
sulturalmente, por normas que ndo permitem a atualizagdo de suas possibilidades ¢ que
vigoram a custa de continuo deficit de seu ser (GUERREIRO RAMOS, 1960, p. 96,
negrito do original)

o conjunto destas normas em que inserimos a nossa existencia nio resultou, senfio
em pequenissima escala, de genuinas experiencias. Os nossos valores sio abstratos,
nisto que niio representam uma apropriagiio raconal e simpdtica dos acidentes de
nossa imediata moldura atual e histérica (GUERREIRO RAMOS, 1960, p. 96,
negrito do original)
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de acordo com Guerreiro Ramos (1960, p. 246-247) um movimento emancipador popular,
nacional, “transcenderia a realidade exclusiva de toda classe”, unindo tanto esquerda quanto direita,
deixando de lado a heterogenia e as diferencas entre estados, e regides, unindo a populagio.

De acordo com Fedozzi e Martins, o surgimento das teorias da democracia participativa
nos anos de 1970 e 1980, com Pateman (1992 [1970]), McPherson (1978) e Barber (2003 [1984]),
e, da democracia deliberativa6 , na década de 1990 (Habermas, 1995, 1997, 1999; Cohen e Arato,
1992; Bohman, 1996; Bohman e Rehg, 1997; Benhabib, 1992; Dryzek, 1996, 2000, Fraser, 1992;
Rawls, 1996; Gutmann e Thompson, 1996; Ackerman, 1991; Silva, 2004), irdo estabelecer uma
vertente critica aos supostos elitistas/realistas ou mesmo pluralistas, ainda que com divergéncias
internas nas duas correntes, participativa e deliberativa. De forma simplificada, o ponto em comum
entre essas teorias ¢ a tese de que a legitimidade da democracia esta ancorada na reativacdo do
principio da soberania popular

Além do Jogo politico e de poder, e a valorizagdo acerbada da capacidade técnica e da
burocracia, uma das molas precursoras dessas e de varias outras disfun¢des encontradas no
CMS/Poa sdo decorrentes do pensamento racional instrumental e da concepgdo de ciéncia que ndo

leva em consideragdo a inteligencia do saber pratico, da vivencia.

O secretario disse que na nossa comunidade tem apenas 12 mil habitantes, mas quantos
condominios foram para 14 depois do censo? Entdo cle ta querendo me enrolar! La na
minha comunidade quem entende sou eu, porque eu que vivo 1a! Niio adianta na
reunifio vim com notebook e vim com dados porque eu vou pesquisar.

Mas, entio, a gente sabe que a prefeitura, nfio adianta, prefeitura ela trabalha com
dados do Ministério da Saude que ¢é o dado de censo de 2010 com as pessoas
diferentes invadiu 14 na minha comunidade La tem vdrios lugares que para ele ta
vazio, mas nfio tava nio tem gente morando li, entendeu? Nio tem registro
entendeu? dai E ai ¢ um E ai ¢les vio para nossa comunidade de 12.000, de tanto a
gente insistir ele fez um calculo de 18 mil, mas tem mais.

(Entrevistado II1, 2019).

O que acontece ¢ que a ciéncia hegemonica se sobressai em relagdo a vivencia que o
conselheiro, que mora 14, afirma.

Pelas observagdes e também pelas entrevistas foi possivel perceber que os conselheiros tem
uma vivencia da sua comunidade que ¢ desvalorizada frente ao saber cientifico, técnico,
burocratico. E isto ¢ mais uma das diversas formas que se encontra para desvalorizar a classe

subalterna.

O entrevistado II ao ser perguntado sobre as caracteristicas para ser um bom conselheiro,
coloca como prioridade o “sentimento de ajudar a comunidade”, demonstrando um pensamento

substantivo preponderante, e segunda ele as capacidades técnicas isso pode ser variavel, mas o
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importante € que haja varias ideias, e heterogeneidade nas ideias e propostas, denotando uma forte

racionalidade substantiva.

Que caracteristicas de um conselheiro tem que ter para tu ser bom Conselheiro?
As pessoas precisam ter um sentido de ajudar a Comunidade da populagio a populagio
que tem volta. Até porque eu acho que quando tu ajuda alguém que isto acaba
retornando de alguma forma. Acho que ¢ eu ajudo alguém a ser melhor atendido no
posto de satde, o posto de saude se fortalece e vai me atender melhor também.

Entio tem que ter se  sentido de  desapego  querer  ajudar.
E o resto as outras capacidades técnicas etc, isso ¢ muito variavel. Que vai ser
conselheiros que acham que o caminho melhor por aqui outro ali ¢ a soma de
exatamente desses pensamentos diferentes tem que fazer o conselho, porque nio pode
ser uma coisa homogénea tem que ser pelo heterogénea, para ter todas as ideias.
(entrevistado II, 2018).

A percepcdo do conselheiro é que a sua participacao fortalece ele e a comunidade em que

vive.

4.4.3 O Conselho Municipal de Satide de Porto Alegre como fonte de realizacido

da cidadania e da cultura democratica

A partir do resgate histdrico e cultural realizado, pode-se observar que o Brasil ¢ um pais
que atualmente ainda encontra dificuldades na participagdo cidada, tanto por conta do clientelismo,
da burocracia e o tecnicismo que distanciam o poder publico da pulagdo, da falta de interesse da

populag@o em participar das decisdes nas esferas publicas.

Na realidade brasileira, ndo se¢ constata uma efetiva tradigdo participativa na gestdo da
coisa publica ¢ nem, tampouco, se estimula ou se¢ educa para a formagdo dessa cultura.
O cxercicio da cidadania ¢ concebido ¢ estimulado muito mais pelo voto (quase
exclusivamente na escolha dos representantes) do que qualquer tipo de agdo politica
mais dircta. (ALCANTARA, 2010, p. 1816)

O CMS/Poa incentiva o cidaddo na participac¢do e no envolvimento com varios assuntos do

municipio, ndo apenas como conselheiros mas como participante de reunides, ou de comissdes de

assuntos especificos:

mas eu gosto muito do conselho ¢ vou continuar participando, mas como participante ¢
membro de algumas comissdes. eu participo da comissdo das pessoas com deficiéncia,
da COFINS (financiamento) da SETEC (secretaria técnica) ¢ da contratualizagio.
(ENTREVISTADO 2, 2018).

A participagdo cria um ciclo crescente de conhecimento e motivagdo, através do

empoderamento e do sentimento de autonomia que a cidadania deliberativa gera nos seus
participantes:
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Tanto que agora esses dias, foi ontem, o Cldudio do Conselho Estadual de Saude
mandou c¢-mail para fazer o curso de aperfeigoamento que eles tém seria oS
trabalhadores e trabalhadoras no caso e dos conselheiros ele me convidou para fazer
esse curso ai ele também ele estda mexendo com todos eles no caso 14 em cima também
porque eu quero mais longe ainda, eu quero vir a ser Conselheiro Nacional de
saide. Tudo ¢ aprendizado, tu v€ as coisas com clareza, que estdo acontecendo no
nosso meio do caso da nossa vida porque hoje em dia o pessoal vai muito pela midia,
Globo ,SBT, nada da a realidade do que ta acontecendo aqui na vila.
(ENTREVISTADO I, 2018, negrito da autora).

Utiliza a palavra batalhar para expressar a sua participagdo nas reunides, € seu
aprimoramento por conhecimento, demonstrando que o aprendizado e a experiencia que o cidadio
adquire através da participagdo ¢ uma das formas de empoderamento, de for¢a no que ele considera

ser uma “luta” ou “batalha”

Comecei 0 Conselho sem saber de nada! A partir dai comecei a pegar evolucdo, fazer
cursos, batalhar para saber o que que é o Conselho. Ai nesse tempo ai foi convidado
ao Conselho Distrital, devido as minhas permanéncias nas reunides no caso que
teriamos que ir. Nos conselheiros do Conselho Local devemos participar das plendrias
do Conselho Distrital. Eu sou Coordenador adjunto ali [no conselho distrital] nesse caso
eu fico como eu estou agora nessa unidade ndo como coordenador do Conselho local
também estou com o coordenador do micleo de coordenagio, que seria eu ¢ a Glaucia
no controle da unidade. (ENTREVISTADO I, 2018, negrito da autora).

De acordo com a percepgdo do entrevistado I, através do conhecimento adquirido pelos
cursos de aperfeicoamento e pela participagdo nas reunides e pela sua “permanéncia nas reunioes”,
ele pode ter a sabedoria “do que é o conselho” | ou seja, de como funciona o conselho e o controle
social, e a partir deste conhecimento ele foi capaz de se tornar coordenador adjunto do conselho
Local e também Conselheiro Municipal dentro do CMS/Poa. Na perspectiva do conselheiro a
participacdo denota ganho de conhecimento, e em consequéncia ganho de poder dentro do
CMS/Poa.

O ser humano € um zoon politikon ou seja um animal politico, um ser politico, social
(ARISTOTELES, 2004) desta forma “a a¢io humana na esfera publica é eminentemente politica”
(MORETTO; SALM; BURIGO, 2014, p. 03)

A deliberagdo tem um valor intrinseco. Esse valor reside no conjunto de competéncias
politicas e virtudes civicas por ela promovidas, entre as quais se¢ destacam: a educagio
politica que resulta do envolvimento em procedimentos democraticos de avaliagdo de
propostas alternativas (VIEIRA; SILVA, 2013, p. 161)

Os conselhos deliberativos sdo formas de acesso ao poder politico, segundo demo,
um dos mais importantes, Pedro Demo classifica como pobreza politica (1991) o tipo de pobreza
ndo material, invisivel, que historicamente mantém o pobre na sua condigdo inferior. “ser pobre ndo

¢ apenas ndo ter, mas ser coibido de ter” (DEMO, 1991, p. 10).
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Tabela 19: diferenga entre pobreza material ¢ politica

POBREZA
MATERIAL POLITICA
caréncia PRODUCAO exclusio
privacio E . injustiga
insatisfagio REPROD]iUCAO indignidade
mera sobrevivéncia IGNORANCIA negacio dos direitos
forga-de-trabalho massa de manobra

Fonte: adaptado de Demo, 1995, p.45.

Desta forma, participar € buscar por esse poder que lhe ¢ tirado, proibido, cerceado. Visto
que “A arena politica ¢ inevitavelmente polarizada, como a relagdo social. Se houvesse igualdade
total, ndo haveria relagdo, pois o idéntico ndo se relaciona” (DEMO, 1991, p. 13). A pobreza
politica impede o materialmente pobre a mudar sua situagao.

De acordo com Marx a consciéncia de sua desigualdade que leva o homem a buscar a
mudanga e sair da sua condi¢do de inferior. Ndo o contrario. Ndo ¢ o homem que ¢ tirado (por
outrem) de sua condigdo de miséria e que a partir disto adquire a consciéncia para mudar. O
mudanga vem da consciéncia politica que se adquire diante da situacdo de desigualdade. Desta
forma, a riqueza politica tem a capacidade de tirar o cidaddo da sua pobreza material. Porém tirar o
cidaddo da pobreza material ndo lhe da condi¢des para (de forma reflexa) por estar rico
materialmente ser também rico politicamente.

Desta forma percebe-se que os canais politicos de participagdo sdo a melhor forma de
melhoria material e politica. Sabendo disso as esferas de pode preferem o assistencialismo a
participacdo ativa dos cidaddos miseraveis na politica, pois “ ¢ preferivel distribuir bens materiais,

mas ndo poder” (DEMO, 1991, p.17).

Cremos que a sociedade so existe em fungdo do individuo, mas também acreditamos
que, para constituir-se de maneira plena e para se consolidar, ela, em determinado
momento, sufoca o individuo, até o dia em que este, de algum modo, s¢ pde a reforma-
la, ¢ a aperfeigoa conscientemente gragas ao desenvolvimento psiquico que cla
possibilitou. (Henri Berr, no prefacio a edigdo francesa da obra cldssica A cidade grega,
de Gustave Glotz).

De acordo com Demo “Homem politico € aquele politicamente competente, ou seja: ndo se
ilude sobre suas limitagdes; exatamente por causa disso consegue enfrenta-las” (1991, p. 15), ou
seja, a sociedade também deve dar as condi¢des para que o individuo busque o poder que lhe foi

tirado. Busque uma maior igualdade e menos polarizac¢do social.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Neste estudo dissertou-se acerca dos limites da democracia representativa no Brasil e
algumas tentativas de sua ampliacdo com a introdugdo da participagdo social na gestdo publica
por meio de conselhos deliberativos municipais, dentro os quais se destaca o Conselho
Municipal de Porto Alegre, campo de estudo desta Tese. No cenario onde as politicas publicas
sdo instrumentos importantes, previstos para materializar agdes e ensinamentos democraticos.
Nesta linha de pensamento esta pesquisa espera ter contribuido com as reflexdes que seguem.

Verificou-se que caracteristicas do Estado brasileiro dificultam os avangos do modelo
democratico de cidadania deliberativa e participacdo social, distorcendo ou impossibilitando a
real incorporacdo de elementos de democracia participativa e deliberativa. O modelo de
cidadania brasileiro € pautado na participagdo realizada através de atos politicos de cima para
baixo (os canais de participagdo nascem de atos politicos, leis e formas institucionalizadas, e
depois sdo acessados pela populagdo), na centralizagdo de poder, no autoritarismo e resquicios
historicos do patrimonialismo e do clientelismo.

No tempo de realizagdo de pesquisa (de janeiro de 2017 a margco de 2019) foram
assistidas mais de 50 reunides de plenarias do CMS/Poa, e a pesquisadora compareceu também
a uma reunido distrital, totalizando 27 meses de estudo de campo que apontam para um
Conselho Municipal com grande organizacdo e infraestrutura (apesar de ainda haver muitas
reclamagdes quanto a melhorias neste sentido) uma participag@o acima da média brasileira tanto
em antiguidade quanto em quantidade e numero de reunides. Foi observado, por comparacdo
com pesquisa em sitio eletronico, que na maioria das capitais as reunides plenarias ocorrem
apenas uma vez por més, quanto que em Porto Alegre esta reunido ¢ quinzenalmente, além de
haver ainda algumas plenarias extraordinarias, conforme pode ser observado no apéndice D
(uma plenaria extraordinaria em 2017 e duas em 2018).

Além do acompanhamento nas reunides plenarias, observando a participagdo dos
conselheiros, a pesquisadora também realizou observagdo participante como forma de se inserir
no meio e observar as perspectivas dos diversos conselheiros e atores sociais envolvidos nos
processos de participagdo, controle social e co produ¢do do bem publico. Para tanto a
pesquisadora compareceu também na entrega do Prémio destaque em saude, realizado pelo

CMS/Poa e apresentado no hotel Imperador, no centro historico (mais sobre o premio, vide
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apéndice) . Além disso a pesquisadora estabeleceu residéncia na cidade do referido Conselho de
Saude, utilizando o posto de saude local (documento em apéndice) e também participou de
algumas manifestagdes realizadas pelo SUS, na cidade, e que receberam apoio do CMS/Poa
(vide apéndice — folhetins) . Através destas observagdes e participagdes, pode-se perceber um
forte engajamento da populagdo em relacdo ao SUS e ao atendimento nas unidades basicas de
saude, principalmente quando envolve Unidades de Saude de locais mais afastados do centro e
com populagdo com caréncia de servigos publicos.

Foram realizados, durante o periodo da pesquisa, 4 entrevistas e 11 questionarios. Os
questionarios foram realizados em outubro de 2017, duas das entrevistas foram realizadas em
junho de 2018 e duas em margo de 2019. Através dos questionarios foi possivel verificar que o
CMS/Poa tem uma boa representatividade tanto de homens quanto mulheres e que h4 no grupo
de conselheiros pessoas de varios estratos financeiros. H4 também conselheiros com baixa
escolaridade, e com especializagdo, sendo bem diversificado o grupo e as classes sociais.
Através dos questiondrios também foi possivel concluir que a maioria dos conselheiros sdo
ideologicamente da esquerda, fato confirmado pelas entrevistas. Quanto a satisfagdo em relacdo
ao conselho, ao tempo de fala e a abertura para fala, os conselheiros se mostraram satisfeitos.
Os questionarios apontam um bom nivel de satisfacio dos respondentes em relagdo ao
CMS/Poa

Além disso, a pesquisadora participou (como aluna, juntamente com outros conselheiros)
de um curso para conselheiros, promovido pela Prefeitura, com o assunto “Controle Social” no
dia 07 de outubro de 2017. Além da pesquisa de campo, o acesso as atas das reunides e
documentos diretos ajudaram na analise dos dados que conclui que a cidadania Deliberativa no
Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre (RS), durante o periodo de janeiro de 2017 e
marg¢o de 2019 foi marcado por um processo de disputa interna (pelo poder) que teve influéncia
no resultado das observagdes, pois alguns estagios de desenvolvimento do CMS/Poa regrediram
ou se mostraram mais fracos devido a disputas internas e uma causa judicial que culminou desta
disputa.

De acordo com os critérios da cidadania deliberativa (Inclusdo, Pluralismo,
Igualdade Participativa, Autonomia e Bem Comum) desenvolvidos por Tenorio et al. (2008) na
gestdo social, pode-se concluir que o CMS/Poa tem alta inclusdo, tem pluralismo e igualdade
participativa, porém ha ainda pouca participagdo no contexto geral (tanto de trabalhadores,

prestadores, gestores e usuarios do SUS). Em relagdo a autonomia, foi percebido que ha uma
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dependéncia do CMS/Poa em relagdo a prefeitura de Porto Alegre, tanto em termos de espaco
fisico, quanto em termos de staff (que ¢ disponibilizado pela prefeitura também), como também
em relagdo a toda o aparato administrativo. Esta falta de autonomia, financeira, e de
infraestrutura ¢ um problema apontado pelos entrevistados que se sentem com a autonomia
diminuida em relagdo a prefeitura (detentora do espago, poder politico, infra estrutura geral). O
bem comum € o objetivo do CMS/Poa, porém os interesses sdo diferentes, pois cada parte tem
uma vis3o da saude diferente e o consenso € um processo.

O modelo de coproducdo dos servigos publicos a partir das tipologias de participagdo,
existente no CMS/Poa durante o periodo do estudo (janeiro de 2017 a margo de 2019) € o
simbolico, pois na pratica ndo representa grandes mudangas estruturais de poder de voto e
accountabillity para a populagdo de forma geral. Para enfrentar este novo cenario ha que
qualificar o gestor das politicas, através do pensamento complexo e da racionalidade
substantiva, que subsidiardo a possibilidade de reaprender o didlogo da esfera publica, voltada
para o bem comum. Para assim ser possivel uma real e efetiva co produgao.

Tendo como base os niveis de participagdo de Arnstein: 1 Manipulagdo; 2 Terapia; 3
Informacdo; 4 Consulta; 5 Pacificagdo, 6 Parceria; 7 Delegacdo de Poder; e Controle Cidadao.
Percebeu-se que durante o ano de 2017, aparentemente havia uma certa participagdo real
parecendo que o CMS\Poa estaria entre os niveis 3 ou 4 (informagéo ou consulta). Porém, apos
os acontecimentos que se sucederam desde o comego de 2018 em relacdo as elei¢des e os
embates enfrentados pelos conselheiros para poder manter o conselho sem interferéncia direta
da Secretaria de Saude, foi percebido que o CMS/Poa estava em 2017 exercendo apenas a
“ndo- participagdo” e estava em estagio de terapia. J& em 2018 o embate entre prefeitura e
conselheiros demonstrou um grau de manipulagdo, uma forma iluséria de participacdo
(ARNSTEIN, 2002). Isto ocorreu porque o entdo Secretario de Saude do Municipio de Porto
Alegre, enviou parecer administrativo tomando a eleigdo realizada para nova diretoria do
conselho como ilegal e no mesmo parecer ele indica para conselheiros outros membros, similar
ao que pode-se chamar de conselheiros bionicos (do mesmo modo como no Periodo ditatorial
brasileiro os militares indicavam governadores bidnicos)

Durante o periodo observado, entdo, percebeu-se que o nivel de participagdo no CMS/Poa
ainda estd nos primeiros estagios de participagdo e aproxima-se da mera terapia, conforme as

degraus de participagdo de Arstein.
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Considera-se que em termos de participagdo, o conselho de Saude de Porto Alegre nos
anos de 2017 e 2018 ndo subiu a escada de participacdo para além dos Niveis de concessdo
minima de poder chegando a demonstrar através da indicagdo dos conselheiros bionicos uma
tentativa de manipulagdo do conselho que foi infrutifera devido a intervengdo direta do
Ministério Publico e da resisténcia dos eleitos em janeiro de 2018. Notou-se que o secretario de
saude que promoveu a tentativa de indicacdo de conselheiros bionicos, ficou ainda no seu cargo
durante todo o ano de 2018 apenas se retirando do cargo para ser promovido em cargo em
Brasilia. Além do empasse logo no comego do ano de 2018, o secretario também deixou de
presidir as reunides do conselho, enviando uma representante da prefeitura em seu lugar,
denotando desinteresse pelo conselho formado em 2018. Apesar de todo o embate tanto politico
quanto juridico na dualidade entre prefeitura e conselheiros, O secretario de satde da prefeitura
foi promovido, e nenhuma das graves, manifestagdes e inclusive embates juridicos prejudicou
sua carreira administrativa, demonstrando que o conselho tem pouco poder de barganha, pouca
influencia politica e sua participagdo fica ainda muito a desejar em relagdo ao poder cidadio
que deveria representar, tanto de controle social quanto de apresentar a populagdo o as
ilegalidades da prefeitura.

Nota-se que apesar da importancia da informacdo na participagdo cidada, esta ndo pode
parar por ai. Ocorre que ha vaidade e disputa de poder dos conselheiros, aqueles que fazem
parte dos representantes do SUS, que sdo pessoas humildes e sem estudo, e que passam a se
considerar importantes por estarem participando e, em sua visdo, estarem falando de “igual para
igual” com médicos, politicos, secretarios e prefeitos. Esta vaidade, e os interesses pessoais
acabam por tornar os conselheiros, muitas vezes, satisfeitos apenas com o nivel de participacdo
raso, falso e teatralizado através da “bela” burocracia de reunides e plenarias.

Observou-se durante dois anos de estudos no CMS/Poa, aspectos positivos e negativos .
Entre os aspectos negativos observados, percebeu-se clientelismo, baixo interesse de
participacdo devido ao excesso de burocracia e por conta da pequena percepcdo de efetividade,
e ao desprestigio da politica frente o imaginario coletivo. Observou-se uma crise de
legitimidade dos poderes publicos através do impasse ocorrida nas ultimas elei¢des do
CMS/Poa e uma imagem do Prefeito e do Secretaria da Saude como uma pessoa distante da
realidade das comunidades. Além disso, ha também a participagdo no CMS como foma de obter

poder ou interesses proprios, tirando o foco no bem comum e no interesse coletivo.
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Os desafios enfrentados pelo CMS/Poa, de acordo com as conclusdes desta pesquisa
foram: a) hegemonia do poder dos gestores no CMS/Poa, que utiliza-se da maquina publica e
da tecnoburocracia para manter a populacdo distante do controle social; b) jogo politico que
dificulta o andamento do processo de controle social, pois outros interesses (financeiros e
ideologicos, principalmente) acabam sendo priorizados em detrimento do bem comum que
deveria ser o ponto culminante do controle social; c¢) estas dificuldades denominadas acima,
acabam por diminuir o interesse da populacdo no conselho, sendo este um desafio a ser
superado para um melhor desenvolvimento do controle social local; d) ha também a dificuldade
de estabelecimento de consenso, que ¢ um desafio porém ¢ também parte do processo
democratico.

Esse enfraquecimento do CMS/Poa, tido em 2018, acentua a descrenga da populagdo em
sua efetividade, ou até mesmo tratados como algo sem importdncia por gestores € por
segmentos da sociedade civil, que poderiam estabelecer o didlogo nesses espagos de
deliberacdo publica, buscar alternativas para os graves problemas relacionados ao SUS e as
politicas de saude de uma grande area metropolitana brasileira. Para isto h4 necessidade de
politicas publicas voltadas para o cidaddo como ator principal da esfera publica.

Através da pesquisa verificou potencial de empoderamento dos participantes do conselho,
que pode ser visto como uma fonte de autonomia e emancipagdo, além de aprendizado
democratico. O didlogo que poderd ai desenvolver-se, servira para legitimar as agdes e se
qualificard ao admitir novas visdes para os problemas, discutindo as formas de controle social
efetivas, por exemplo. A comunicagdo farta e cada vez mais acessivel possibilita aumento do
conhecimento, e a sociedade vai se transformando de conquistadora em uma sociedade
reflexiva que quer discutir suas op¢des futuras. Dessa forma, faz-se necessario, para atingir a
conscientizagdo, um ambiente social que oportunize as discussdes, andlises criticas e o
conhecimento da realidade, tornando o individuo responsavel pelo seu ambiente e por suas
decisdes, comprometendo-se, assim, com a comunidade em que estd inserido. Dessa maneira,
temos a agdo social gerando a conscientizacdo. As decisdes devem ser tomadas junto com o
povo e nunca para ou sobre 0 povo.

Apo6s anos de atuagdo dos conselhos, de debates e deliberagdes, ainda muito tem-se a
melhorar em relagdo as possibilidades de democratizar a politica de saude, de democratizar a
gestdo publica e de contornar a urbanizagdo concentradora e excludente. Nesse contexto, os

conselhos gestores sdo ignorados pelos governos a direita do espectro politico que, de acordo
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com suas conveniéncias, deixam de convocar suas reunides ou de implantar suas deliberagdes.
Para a gestdo do Estado, ¢ o abandono de uma possibilidade de sua democratizagdo. Sdo
necessarios novos estudos e pesquisas que apontem possibilidades de superar essa realidade.
Nao se deve pensar que a solugdo para ela seja a extingdo dos conselhos gestores, ou seja,
menos democracia. Novos estudos podem evidenciar com maior precisdo a relagdo entre os
Conselhos e seus segmentos. Do mesmo modo, sdo necessarios estudos sobre politicas locais de
habitagdo de interesse social que possam fundamentar a¢des capazes de enfrentar os problemas
sociais. Assim, espero que este estudo, ao suscitar tais questdes, possa estimular outros
trabalhos dedicados ao tema referente a politicas Publicas de saude, e a sua inseparavel relagio
com o pleno direito a cidade e a cidadania.

Conforme as narrativas foram levantadas, a complexidade do campo e tema foi revelada.
Diferentes questdes e problematizacdes passaram a ser possiveis, revelando inimeros outros
recortes que seriam plausiveis com base nesse rico material coletado tanto na area de Sociologia
Politica, quanto de para o campo da Administragdo Publica e da pesquisa em Politicas
Publicas, que podem ficar como sugestdes para futuros estudos.

As limita¢des metodologicas que envolveram esta tese, dizem respeito ao campo de
estudo, que ¢ permeado por diversas forcas de poder e também disputa de egos, o que precisou
de um tempo maior do que o planejado para que se tivessem levantados os dados da pesquisa,
devido a alguns atores sociais do CMS/Poa serem fechados para a pesquisa e alguns inclusive
sendo contra e procurando sabotar ou proibir a mesma. Além disso, o carater etnografico do
estudo demandou tempo e imersdo no campo de estudo, o que levou a um grande desgaste da
pesquisadora em termos de estabelecer residéncia em outra cidade (onde foi feita a pesquisa de

campo), e imergir nas questdes de estudo.
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APENDICE A - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
Projeto: cidadania deliberativa no Conselho de satde de Porto Alegre (RS)

Esta pesquisa tem como objetivo analisar o controle social que ocorre no Conselho
Municipal de Saude de Porto Alegre (RS). Para participar, vocé devera responder algumas
perguntas que descrevem situac¢des do cotidiano e atividades gerais do conselho de saude municipal
e quais sdo suas reagdes comuns frente a elas. Este projeto segue as exigéncias e cuidados éticos
para a realiza¢do de pesquisas com seres humanos e apresenta o Certificado de Apresentagdo para
Apreciacdo Etica numero . So ¢ permitida a participagdo de pessoas com
idade igual ou superior a 18 anos. Para participar, vocé devera responder algumas perguntas que
descrevem situagdes do cotidiano e quais sdo suas reagdes comuns frente a elas. A sua participagdo
¢ voluntaria e pode ser interrompida a qualquer momento. Os resultados dessa pesquisa poderdo
auxiliar nas avaliagdes e interven¢des de politicas publicas pertinentes, por isso possuem um
beneficio para a comunidade por meio da ampliagdo dos instrumentos de avaliagdo e controle
social. Os seus dados pessoais e respostas serdo mantidos em sigilo e os resultados gerais obtidos
serdo utilizados apenas para alcangar os objetivos do trabalho, expostos acima, incluida sua
publicagdo na literatura cientifica especializada. Ao concordar em participar desta pesquisa, vocé
indica estar ciente que a sua participagdo ¢ voluntaria, que ndo envolve qualquer pagamento e que
vocé pode interromper a tarefa a qualquer momento. Vocé podera entrar em contato com o
pesquisador responsavel pelo estudo, Prof. Dr. Luis Moreto Netto, ou pela pesquisadora Alessandra
Knoll pelo e-mail profaleknoll@gmail.com ou por telefone (48)991654565

Eu, dou meu consentimento livre e
esclarecido para participar como voluntario do projeto de pesquisa citado, coordenado pelo Prof.
Dr. Luis Moretto Netto

Porto Alegre (RS),  de de 2018
Prof. Dr. Luis Moretto Netto

Coordenador do Projeto
Departamento de Administragdo da Universidade Federal de Santa Catarina
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APENDICE B - Roteiro de observacio

Bloco 1 - Inclusdo, Pluralismo, Igualdade Participativa e Autonomia.
- Acompanhar dialogos e discursos dos cidaddos sobre as dire¢des do conselho.
- Verificar a inclusdo dos sujeitos nas delibera¢des adotadas.

- Compreender o papel geral dos conselheiros bem como das propostas adotadas.

Bloco 2 — Bem Comum
- Verificar como se da a interpretacdo de bem comum no conselho municipal
- Existe pluralidade atendida entre os gestores

Compreender a aplicabilidade da interpretagdo do bem comum nas deliberagdes atuais
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APENDICE C - Roteiro de entrevista

(topicos a serem abordados em uma conversa aberta)

Topico 1

Qual a sua percepcdo da participagdo popular nos conselhos de saude?

Na sua opinido o cidaddo tem uma participacdo adequado dentro do conselho e nas reunides?

Topico 2
Como se da as intersecgdes com as esferas de poder do Estado?
Existe uma participagdo adequada de agentes publicos no conselho?

Como se da essa participagdo?

Topico 3
Na sua opinido, o conselho atinge os objetivos propostos?

Ele acaba atendendo propositivamente as necessidades da satde publica municipal?

Tépico 4
Como se da a recepcido das esferas de poder das delibera¢des adotadas dentro do conselho?
Existe respaldo?

Os poderes atendem as proposi¢des deliberadas em atas?

Topico 5
Como se d4 a interpolagdo entre os poderes?

Existe prevaléncia das deliberagdes entre alguma esfera?
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APENDICE D - Datas das observacdes realizadas nas reunides Ordinarias nas planarias

2017

2018

2019

19 de janeiro

11 de janeiro

7 de fevereiro

09 de fevereiro

08 de fevereiro

7 de margo

16 de fevereiro

22 de fevereiro

09 de margo 1° de margo
16 de margo 15 de margo
27 de abril 05 de abril;
04 de maio 19 de abril;
1 de maio (plendria extraordinaria) | 13 de maio
18 de maio 17 de maio
01 de junho 07 de junho
06 de julho 4 de junho (plendria extraordindria)
20 de julho 21 de junho
03 de agosto 05 de julho
17 de agosto; 19 de julho;
14 de setembro 02 de agosto
21 de setembro 16 de agosto

05 de outubro

13 de setembro;

19 de outubro;

27 de setembro;

09 de novembro

04 de outubro;

16 de novembro

18 de outubro

23 de novembro

08 de novembro

30 de novembro

22 de novembro

07 de dezembro

06 de dezembro;

13 de dezembro (plendria extraordiniria)

20 de dezembro
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ANEXO A - LEI COMPLEMENTAR n° 277, DE 20 DE MAIO DE 19921

Dispde sobre o Conselho Municipal de Saude de Porto Alegre.
O PREFEITO MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE. Fago saber que a Cadmara Municipal aprovou e

eu sanciono a seguinte Lei Complementar:

Art. 1.° - Fica instituido, em carater permanente, o Conselho Municipal de Saude — CMS, Orgio

Deliberativo do Sistema Unico de Satude — SUS.

Art. 2.° - Sem prejuizo das fun¢des do Poder Legislativo, ¢ de competéncia do CMS2 :

I — definir as prioridades de satde, observadas as normas da Lei Orgénica Municipal,

IT — estabelecer e aprovar as diretrizes a serem observadas na elaboragdo do Plano Municipal de
Saude, do Plano Plurianual e do Or¢amento:

[T — formular estratégias e controlar a execugdo da politica de saude;

IV — propor critérios para a programagio e para as execugdes financeiras e or¢amentarias do Fundo
Municipal de Saude, acompanhando a movimentago e o destino dos recursos;

V — acompanhar, avaliar e fiscalizar os servigos de saude prestados a populacdo pelos érgdos e
entidades publicas e privadas integrantes do SUS no Municipio;

VI — definir critérios para a elaboracdo de contratos ou convénios entre o setor publico e as
entidades privadas de saude, no que tange a prestacdo de servigo de saude;

VII — apreciar previamente os contratos e convénios referidos no inciso anterior; 1 Com as
alteragOes inseridas no texto pela promulgacio de partes vetadas e pelas Leis Complentares n® 287,
de 8 de janeiro de 1993, e 660, de 7 de dezembro de 2010. 2 A Lei Complementar n°® 395, de 26 de
dezembro de 1996, atribui competéncias ao CMS/POA: “Art 8°. Compete ao Conselho Municipal
de Saude em carater permanente e deliberativo: I - definir as prioridades de a¢des de vigilancia a
saude; II - formular estratégias e controlar, avaliar e fiscalizar a execucdo das agdes de vigilancia a
saade; IIT - propor medidas de aprimoramento da organizagdo e funcionamento do Sistema
Municipal de Vigilancia a Saude; IV - propor a adogdo de critérios de qualidade e melhor
resolutividade da prestagdo dos servigos de saude e das agdes de vigilancia; V - formular o plano

municipal de vigilancia a saade; VI - definir e aprovar o regulamento da Conferéncia Municipal de
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Saude; VII - convocar extraordinariamente a Conferéncia Municipal de Saude, VII — Outras
atribui¢des, no que couber, definidas na Lei Complementar n® 277/92 e na Lei Organica da Saude
(Lei Federal n® 8080/90).” VIII — definir critérios de qualidade e quantidade para o funcionamento
dos servigos de saude publicos e privados no ambito do SUS; IX - estabelecer e aprovar diretrizes
quanto a localizagdo e o tipo de unidade de servigos de saude publicos e privados, no ambito do
SUS; X — elaborar seu Regimento Interno3 ; XI — exercer outras atribui¢des que lhe forem
delegadas por Lei.

Art. 3° O Conselho Municipal de Saude, 6rgdo colegiado, serda composto por representantes do
Governo, prestadores de servigos, profissionais de saude e usuarios. Paragrafo unico. A
representacdo dos usuarios no Conselho Municipal de Saude serd, no minimo, paritaria em relagdo
ao conjunto dos demais segmentos. (Artigo alterado pela Lei Complementar 660, de 07 de
dezembro de 2010)

Art. 4.° - O Conselho Municipal de Satude terd a seguinte composi¢ao:

I — 2 (dois) representantes da Secretaria Municipal de Saude;(Inciso alterado pela Lei
Complementar 660, de 7 de dezembro de 2010)

IT - REVOGADO; (Inciso Revogado pela Lei Complementar n° 660, de 7 de dezembro de 2010)

IIT — um representante da Secretaria Municipal do Meio Ambiente;

IV — um representante da 1.* Delegacia regional de Saude, da Secretaria da Saude e do meio
Ambiente;

V — um representante do Departamento Municipal de Agua e Esgotos;

VI — um representante das Entidades da Categoria dos Médicos do Rio Grande do Sul;

VII — um representante das Entidades da Categoria dos Enfermeiros do Rio Grande do Sul,

VIII — um representante das Entidades da Categoria dos Odontologistas do Rio Grande do Sul,

IX — um representante das Entidades da Categoria dos Psicologos do Rio Grande do Sul;

X — um representante da Federacdo dos Empregados em Hospitais e Estabelecimentos de Saude do
Rio Grande do Sul;

XI —um representante da Associagdo dos Hospitais do Estado do Rio Grande do Sul;

XII — um representante do Sindicato dos Laboratérios de Analises Clinicas do Rio Grande do Sul;
XIIT — um representante da Federagdo dos Hospitais e Estabelecimentos de Servi¢os de Saude do
Rio Grande do Sul;

XIV - um representante do Sindicato dos Hospitais, Clinicas e Casas de Saude de Porto Alegre;
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XV — um representante da Central Unica dos Trabalhadores do Rio Grande do Sul; 3 Regimento
Interno publicado no Diério Oficial de Porto Alegre, em 20 de outubro de 2008.

XVI — um representante da Confederagdo Geral dos Trabalhadores do Rio Grande do Sul;

XVII — um representante da Forga Sindical no Rio Grande do Sul,;

XVIII — um representante da Unido das Associa¢des de Moradores de Porto Alegre — UAMPA;
XIX — um representante da Federag@o das Industrias do Rio Grande do Sul,

XX —um representante da Associagdo Comercial de Porto Alegre;

XXI - um representante da Associagdo Gaucha de protegdo ao Ambiente Natural - AGAPAN;

XXII — um representante da Associacdo de Pais e Amigos de Excepcionais de Porto Alegre —
APAE;
XXIIT — um representante do Centro dos Hemofilicos do Rio Grande do Sul,

XXIV — um representante do Grupo de Apoio e Prevengdo da AIDS — GAPA,;

XXV —um representante do Conselho Nacional de Igrejas Cristds — CONIC;

XXVI — um representante do SIMPA;

XXVII — um representante do SINDICAMARA;

XXVIII — um representante de Entidades de protegdo de Defesa do Consumidor;

XXIV —um representante da Associagdo Gatucha dos Deficientes Renais;

XXX —um representante do Ministério da Saude;

XXXI —um representante do Ministério da educacio;

XXXII — um representante do Ministério do Trabalho;

XXXIII — um representante da Fundag@o Estadual do Bem-Estar do Menor — FEBEM;

XXXIV — um representante das Entidades da Categoria dos Médicos do Rio Grande dos Sul -
AMRIGS; (Inciso promulgado pela Camara Municipal de Porto Alegre em 26 de junho de 1992)
XXXV — um representante das Entidades da Categoria dos Farmacéuticos e Bioquimicos do Rio
Grande do Sul;

XXXVI — um representante das Entidades da Categoria dos Nutricionistas do Rio Grande do Sul,
XXXVII — um representante das Entidades da Categoria dos Veterinarios do Rio Grande do Sul;
XXXVIII — um representante das Entidades da Categoria dos Assistentes Sociais do Rio Grande do
Sul;
XXXIX — um representante das Entidades da Categoria dos Fisioterapeutas e Terapeutas
Ocupacionais do Rio Grande do Sul; XL — um representante da Associag@o dos servidores da SMS;

XLI —um representante do Centro dos servidores da Secretaria da Saude e do Meio Ambiente;

157



XLIT — um representante das Entidades da Categoria dos Previdenciarios do Rio Grande do Sul;
XLHTI — um representante das Entidades da Categoria dos Trabalhadores Rurais de Porto Alegre;
XLIV —um representante da Associagdo dos Docentes da UFRGS;

XLV - dois representantes da populagdo por CLIS;

XLVI — um representante da Federacdo das Associagdes de Santas Casas de Misericordia e
Hospitais Filantrépicos do Rio Grande do Sul;

XLVII — um representante dos Hospitais Universitarios e de Ensino de Porto Alegre;

XLVIHI — um representante Técnico de Servigos por Comissdes Locais de Saude;

XLIX - um representante da Associagdo Gaucha de Diabéticos. (Inciso incluido pela Lei
Complementar 287, de 8 de janeiro de 1993) § 1.° - A Plenaria serd a instdncia méaxima do Conselho
Municipal de Saude, integrada pelos representantes referidos no caput deste artigo e no artigo 3.°
desta Lei. § 2.° O Conselho Local de Saude seré a instancia deliberativa na sua area de abrangéncia
e tera a composi¢do definida no Regimento Interno. § 3.° - Das decisdes preferidas pelo Conselho
Local de Saude cabera recurso para o Conselho Municipal de Saude, nos casos e prazos previstos
no Regimento Interno. Art. 5.° - Aos Conselhos Locais, constituidos pela Plenaria do Conselho
Municipal de Saude, competem exercer as atribuigdes descentralizadas do CMS, nos respectivos
distritos sanitarios, e suas conclusdes serdo consubstanciadas em recomendagdes.

Art. 6.° - As reunides do Conselho Municipal de Saude terdo divulgagdo ampla e serdo abertas ao
publico em geral.

Art. 7.° - As Entidades ou Institui¢des interessadas no credenciamento formulardo requerimento que
sera submetido a aprovagdo da Plenaria. Paragrafo tinico. REVOGADO. (Paragrafo revogado pela
Lei Complementar 660, de 7 de dezembro de 2010)

Art. 8.° - As resolugdes do Conselho Municipal de Saude e as recomendagdes dos Conselhos Locais
de Saude e das Comissdes Técnicas, assim como os temas tratados em Plenaria e reunides da
secretaria Executiva deverdo ser amplamente divulgados.

Art. 9.° - Terdo direito & voz e voto, a Plenaria do Conselho Municipal de Saude, os Conselheiros,
devendo as sessdes serem publicas e podendo também usar da palavra os representantes de
entidades.

Art. 10 — O mandato dos Conselheiros nomeados para o Conselho Municipal de Saude e de 01 (um)
ano permitida a recondug@o por igual periodo. (Inciso promulgado pela Camara Municipal em 26 de

junho de 1992) Art. 11.° - Esta lei Complementar entra em vigor na data de sua publicagdo. Art. 12.°
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- Revogam-se as disposigdes em contrario, especialmente o art. 1.°, § 6.° da lei n.° 3007, de 27 de

dezembro de 1971.
PREFEITURA MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE, 20 de maio de 1992. Olivio Dutra, Prefeito.

Maria Luiza Jaeger, Secretaria Municipal de Saude e Servigo Social. Registre-se e, publique-se.

Helio Corbellini, Secretario do Governo Municipal.
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