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A democracia aprende-se pelo exercicio e constrdi-se por meios democraticos. O exercicio da
democracia significa, aqui e agora: audiéncia ao Povo, iniciativa popular, participagao
institucionalizada de todos na criagdo das condi¢des estruturais da sua implantacao.

Francisco Sa Carneiro



RESUMO

Estimulada pela Constitui¢ao Federal e pela legislacdo federal que seguiu a sua promulgagao,
a experiéncia da democracia participativa envolveu a criacdo de conselhos municipais, a
realizacdo de conferéncias, consultas publicas e audiéncias visando a discussdo de politicas
publicas, o uso de recursos e focos de sua aplicacdo e em como legitimar atos do Poder Publico
que necessitam de aprovagdo popular. A participagdo popular surge como uma forma de
aproximar o cidaddo do governo e a oportunidade da defesa real dos interesses coletivos, mas
cuja realizagdo ndo ¢ isenta de problemas. A participacdo popular deve superar vérios
obstaculos na busca de sua efetividade para ndo se tornar mero instrumento de manipulagao dos
governos de turno no sentido de apenas legitimar praticas administrativas e leis. Com base
nesse cenario, sao objetivos deste trabalho: 1) analisar do ponto de vista teorico e da discussao
politica as vantagens e limites da experiéncia concreta de implementacdo de mecanismos e
espacgos da democracia participativa; 2) analisar a experiéncia de um contexto em particular -
Ribeirdo Preto — por meio do exame da institui¢do, funcionamento e atua¢ao do Conselho
Municipal da Saude, em especial na avaliagdo do grau de intervencdo popular nas acdes
administrativas discutidas no interior dessa instituicdo participativa. A expectativa desta
dissertacao ¢ compreender a efetivagdo da proposta ampla de democracia participativa a partir
da anélise de um caso especifico que combina a area da Saude, o ambito de um conselho
(deliberativo) em municipio de médio porte (Ribeirao Preto).

Palavras-chave: Democracia Representativa, Democracia Participativa, Ribeirdo Preto,
Conselho Municipal de Saude



ABSTRACT

Encouraged by the Federal Constitution and the federal legislation that followed its
promulgation, the experience of participatory democracy involved the creation of municipal
councils, the holding of conferences, public consultations and hearings aimed at discussing
public policies, the use of resources, and focuses of its and legitimacy of acts of the Public
Power that require popular approval. Popular participation appears as a way to bring the citizen
closer to the government and the opportunity of the real defense of collective interests, but
whose realization is not without problems. The popular participation must overcome several
obstacles in the search of its effectiveness not to become mere instrument of manipulation of
the governments of turn in the sense of only legitimizing administrative practices and laws.
Based on this scenario, the objectives of this work are: 1) to analyze from the theoretical point
of view and the political discussion the advantages and limits of the concrete experience of
implementing mechanisms and spaces of participatory democracy; 2) to analyze the experience
of a particular context - Ribeirdo Preto - by examining the institution, operation and
performance of the City Health Council, especially in assessing the degree of popular
intervention in the administrative actions discussed within this participatory institution. The
expectation of this dissertation is to understand the effectiveness of the broad proposal of
participatory democracy based on the analysis of a specific case that combines the area of
Health, the scope of a council (deliberative) in a medium-sized municipality (Ribeirdo Preto).

Keywords: Representative Democracy , Participative Democracy , Ribeirdo Preto, City Health
Council.
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1. Introducao

A democracia se tornou um conceito popular no ocidente. E um valor a ser
defendido, pois significa amadurecimento politico e insercdo global. Para tanto, ha que se seguir
algumas diretrizes, ainda que possam haver diferencas de profundidade e amplitude
dependentes do poder discricionario das decisdes politicas, que podem ser consideradas graus
de democracia na préatica. Fator comum é a referéncia a democracia, permeando o sistema
politico, os planos de governo e as politicas publicas,

(..) por Democracia se foi entendendo um método ou um conjunto de regras
de procedimento para a constituicdo de Governo e para a formacdo das
decisdes politicas (ou seja , das decisdes que abrangem a toda a comunidade)
mais do que uma determinada ideologia. A Democracia é compativel, de um
lado, com doutrinas de diverso conteido ideoldgico, e por outro lado, com
uma teoria, que em algumas das suas expressdes e certamente em sua
motivacdo inicial teve um conteddo nitidamente antidemocratico,
precisamente porque veio sempre assumindo um significado essencialmente
comportamental e ndo substancial, mesmo se a aceitacdo destas regras e ndo
de outras pressuponha uma orientacdo favoravel para certos valores, que sao
normalmente considerados caracteristicos do ideal democratico, como o da
solucdo pacifica dos conflitos sociais, da eliminacéo da violéncia institucional
no limite do possivel, do frequente revezamento da classe politica, da
tolerancia e assim por diante. (BOBBIO; MATEUCCI,
PASQUINO,1998, p. 326)

A democracia pode ser entendida como um processo, cujo aprofundamento é
dependente da disposic&o institucional ou da mobilizacdo social. E uma experiéncia em aberto,
na qual seus atores buscam a inser¢do de suas demandas e, na medida do andamento do
processo, outras necessidades e exigéncias surgem em um ciclo sem fim. Como frisa Garcia
(1997), quando se pensa em democracia se esta, a0 mesmo tempo, perto e longe. E nem sempre
sua evolucdo é linear, podendo ocorrer avangos e recuos. Essas nuances democraticas ndo
desmerecem de qualquer forma a opgéo por este regime, pois, por mais complicado que possa
parecer, garante minimamente a alternéncia no poder e os direitos fundamentais.

Um dos avancos institucionalizados e com a marca da mobilizacdo social é a
democracia participativa e a sua estruturacdo a partir dos conselhos de politicas publicas. As
grandes areas de politicas sociais passaram a ter colegiados populares, cuja atuacdo é
determinante para a legitimacdo das acdes estatais, podendo ainda impor outras, confrontando
0 proprio poder estatal.

Contudo, qual o impacto efetivo desse contingente de conselheiros nas decis6es
governamentais? Como influenciam a conducao de politicas publicas e sdo propositivos a ponto
de impor determinada agenda ou meramente legitimam a pauta proposta pelo Poder Publico?

A participacdo em conselhos cria conhecimento e incentiva 0 engajamento em outros processos
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politicos e sociais? S8o questdes desta pesquisa que emergem apds anos da promulgacdo da
Constituicdo Federal, alcunhada de “Constitui¢do Cidada”, a qual reforcou as bases dos
movimentos participativos em geral e, particularmente, do movimento conselhista.

Em principio, na primeira se¢éo, é apresentada uma analise situacional sobre as
democracias representativa e participativa, na qual é exposta a crise do sistema representativo
e também os limites da participagcdo popular. Nesse caso, preferiu-se a anélise ao diagnostico
seguindo a adverténcia de Matus (apud FRANCO,1996), pois ndo € possivel uma descricdo da
realidade democratica Unica e valida para todos, mas somente adequada ao desenvolvimento
deste trabalho. A anélise pontua conceitos e expectativas da tipologia democratica baseada na
representatividade e na participagéo direta, estabelecendo, ao mesmo tempo, sua distingéo e
complementaridade, oferecendo bases para a defesa de sua coexisténcia e contribuicdo para o
equilibrio do sistema nao sem, frise-se, problemas na implementacao de ambas.

Na segunda se¢do, esta pesquisa buscou entender o funcionamento da
democracia participativa por meio do balango histérico dos movimentos sociais, especialmente
a partir da crise do Estado, como forma de manter e avangar as proprias conquistas ¢ a
institucionalizagdo da participagdo popular ao se criarem espagos para a exposicdo das
demandas diretamente e paralelamente aos mecanismos da democracia representativa. Para
tanto, foi realizada uma pesquisa bibliografica comparada, alternando a analise da legislagao
que estabelece as ferramentas da democracia direta e estatui outras formas de participacao
institucionalizada, em muitos casos vinculando a legalidade das agdes publicas a decisdo das
IP’s, com o registro do movimento de expansdo da representacdo popular institucionalizada.
Nesse momento ¢ consolidada a contribui¢do politica-institucional na estruturagdo da
participagdo popular como instrumento de gestdo € o potencial de sua contribuicdo nas mais
diversas areas de politicas publicas, enriquecendo o debate e aproximando o cidaddo da gestao
publica.

Na secdo seguinte, essa analise ¢ verticalizada, sendo tracado o perfil do
municipio de Ribeirdo Preto e seu historico participativo e fixado o foco na area da Saude como
amostra da participacdo popular contemporanea, eixo do trabalho, com o objetivo de responder
as questdes da pesquisa. Para se chegar as conclusdes, foram consultadas fontes diversas como
a legislacdo, manuais técnicos, registros histéricos, documentos e dudios. Foram destacadas
acoOes e fatos representativos da atuagdo do conselho nos aspectos de formagao da pauta de
discussdes, capacidade de andlise de documentos técnicos, estrutura de atendimento das

demandas administrativas dos conselheiros, organizagao e assiduidade.
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1. Analise critica da democracia representativa e participativa.

A democracia representativa esta assentada no sufragio universal, que nada mais
¢ que o direito de votar e ser votado. Mesmo sendo direito, o artigo 14 da Constitui¢do Federal
estabelece sua obrigatoriedade, isentando os maiores de 16 e menores de 18 anos, os maiores
de 70 anos e os analfabetos.

A necessidade da representag@o na politica surge a partir da mobilizagdo social,
tendo em vista o crescimento das nac¢des, o aumento de sua populacdo, além da complexidade
dos problemas econdmicos e sociais.

Ferreri (1997) defende que a democracia direta ¢ impraticavel no Estado
contemporaneo. Isso ¢ verdade em parte. Nao ha a ilusao de que a democracia possa ser
predominantemente direta, mas também ha a necessidade de serem utilizados os institutos da
democracia direta reconhecidos no ordenamento nacional — plebiscito, referendo e iniciativa
popular — e discutir a implementagao de outros, havendo a abertura politica para tanto, além
da participacdo popular. Montesquieu ¢ um grande critico da democracia direta e encerra a

democracia somente na eleicdo de representantes.

A grande vantagem dos representantes € que eles sdo capazes de discutir os
assuntos. O povo ndo ¢ nem um pouco capaz disso, o que constitui um dos
grandes inconvenientes da democracia.

(...)

Havia um grande vicio na maioria das antigas republicas é que o povo tinha o
direito de tomar decis0es ativas, que demandavam alguma execucéo, coisa da
qual ele é incapaz. Ele s6 deve participar do governo para escolher seus
representantes, o que esta bem ao seu alcance. (MONTESQUIEU, 1996, p.
171)

O que Montesquieu e outros autores influenciados pelo ilustre pensador fazem ¢
idealizar o sistema representativo. Ainda que esse ndo apresentasse problemas, tem as suas
limitacdes, principalmente no tocante do direito das minorias. Paine (apud SOUZA, 2013), ao
discorrer sobre o sistema bicameral inglés, reduz ainda mais a representacdo parlamentar,
“delegacdo apenas de uma pequena parte da nacdo e at¢ uma de suas Casas ndo tem esse
direito”.  Chevitarese e Tiveron (2015) tém posicionamento semelhante, considerando

insuficiente 0 modelo somente representativo para a democracia moderna.

A comegar pela titularidade do poder na esfera democratica, pode-se constatar
que democracia, contemporanecamente, ndo deve ser reduzida a um critério
eleitoral, como capacidade de votar e ser votado e, tampouco, pode ser
limitada ao governo da maioria. (CHEVITARESE, 2015, p. 57)
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A multiplicidade de demandas em uma sociedade democratica representa um
desafio para um sistema voltado para a formag¢ao de maiorias, sendo previsivel que quem estiver

fora dessas sera sub-representado ou, simplesmente, ignorado.

A multiplicidade das relagdes sociais permite, num Estado democratico, a
existéncia de inimeros segmentos que, de alguma forma, ndo se enquadram
no conceito majoritario presente em determinado tempo e espago. Os
interesses que definirdo essa participacdao dissidente sdo de gama variada.
Podem desde ser de ordem politica, religiosa, de preferéncia sexual,
determinantes de um ato de vontade ou mesmo procedimentos de base
involuntaria, como no caso das pessoas portadoras de deficiéncia etc.
(ARAUJO, 1997, p 199)

E patente que somente o respeito a vontade da maioria ndo fornece a melhor
interpretacdo do conceito de democracia. A ideia de exclusdo ndo estd em conformidade,
automaticamente, com um conceito amplo de democracia, ainda que pareca aceitavel do ponto

de vista da maioria das experiéncias democraticas.

A representacdo ndo garante, pelo método da tomada de decisdo por maioria,
que identidades minoritarias irdo ter a expressdo adequada no parlamento; a
representagdo ao diluir a prestacio de contas em um processo de
reapresentagdo do representante no interior de um bloco de questdes, também
dificulta a desagregacdo do processo de prestacdo de contas (Arato, 2000,
Przeworski et al., 1999: 32). Desse modo chegamos a um terceiro limite da
teoria democratica hegemodnica: a dificuldade de representar agendas e
identidades especificas. (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 49-50)

Chega-se, portanto, a conclusdo de que a exclusdo aparece como efeito da
aplicacdo do conceito hegemonico de democracia, como falam Avritzer e Santos (2002). E isso
ndo é privilégio de grupos e agendas especificas. E pacifico o conceito de povo e sua diferenca
com o conceito de populacdo. O povo, ou povo ativo, ¢ exatamente quem vota e pode ser
votado, também chamado de povo politico (Bonavides apud CHEVITARESE, 2015).
Populacdo engloba todos os que vivem em determinado territorio, sob o guante do Estado,
incluindo estrangeiros. E fato que a propria CF exclui do direito de votar, por impedimento de
alistamento eleitoral os menores de 16 anos e os conscritos, além da cassacdo de direitos
politicos de condenados com sentenga transitada em julgado e por improbidade administrativa,
dos acometidos por incapacidade civil absoluta e daqueles que se recusam a cumprir prestagao

alternativa nos casos de escusa de consciéncia. E todos fazem parte da populacao para todos os

fins.
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O povo ativo elege seus representantes; do trabalho dos mesmos resultam
(entre outras coisas) os textos das normas; estes sdo, por sua vez,
implementados nas diferentes func¢des do aparelho do Estado; os destinatarios,
os atingidos por tais atos sdo potencialmente todos, a saber, o "povo" enquanto
populagdo. Tudo isso forma uma espécie de ciclo de atos de legitimacao, que
em nenhum lugar pode ser interrompido (de modo ndo democréatico). Esse ¢ o
lado democratico do que foi denominado estrutura de legitimagdo. (MULLER,
2003, p. 60)

O que Miiller descreve ¢ a situacdo do povo usado como “‘instidncia de
atribuicdo”, pois elege representantes que vao aprovar normas erga omnes, mesmo se nao
houver concordancia com as mesmas. Cria a legitimidade para esse procedimento o voto, base
do sistema representativo. O autor lembra que, etimologicamente, a palavra democracia néo é
reflexo somente de “povo”. Estados democraticos se denominam de governo do povo,

declarando em Gltima instancia que é o povo governando (MULLER, 2003).

Nesse ideologema, "0"povo "outorga também a forma de organizacdo de
nosso poder-violéncia, a constitui¢cdo, ndo importa como ela possa ser posta e
mantida em vigor na realidade. Contradigdes sociais subsistentes apesar dessa
constituicdo ou em conformidade com ela sdo ao mesmo tempo justificadas
"substancialmente” com o argumento de que "o" povo assim as quis.
(MULLER, 2003, p.72)
No modelo hegemdnico de democracia ha poucas alternativas para o exercicio
da cidadania e a alternancia de poder mediante elei¢cdes regulares acaba ndo representando

mudanca efetiva na conducdo dos negdcios de Estado.

A redugdo da abrangéncia da soberania permite a Schumpeter limitar o papel
do povo ao de produtor de governos, isto ¢, aquela instancia de escolha
daquele grupo particular entre as elites que seria o mais qualificado para
governar (AVRITZER, 2002, p. 566).

Avritzer aborda outro aspecto da exclusao politica. Se restar ao povo a escolha
entre grupos dominantes da elite, entdo a maioria também resta excluida. A redugdo da
soberania ¢ consolidada na sociedade de massas tendo, paralelamente, uma forma hegemonica
de democracia que ¢ organizagdo de dominagdo politica por parte de elites que ndo sdo as
melhores “garantidoras” da democracia (AVRITZER, 2002). Por outro lado, reflexo do

afastamento da representagdo, houve também uma perda do controle do individuo para uma

burocracia hierdrquica especializada (PIRES, 2011; AVRITZER, 2002).
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Ocorreram importantes mudangas no significado e na pratica da democracia,
entre elas um forte estreitamento do conceito de soberania, um consenso
crescente sobre a desejabilidade das formas ndo participativas de
administracdo e uma rejei¢do dos desenhos participativos devido ao seu
impacto nao institucional. (AVRITZER, 2002, p. 564).

Ao fim e ao cabo, a proximidade com as demandas populares, antes de conferir
legitimidade as acdes de Estado, sdo consideradas como risco para o sistema, na medida em
que pode vir a sobrecarrega-lo, prejudicando a acumulagdo que tem prioridade sobre a
redistribuicao (SANTOS; AVRITZER, 2002). A sociedade de massas, com o reforco da
globalizacdo, consolida uma democracia do tipo liberal que, para Bobbio, ¢ competente para
“restaurar e concretizar os direitos fundamentais” e até a participagdo na universalidade do
sufrdgio, que ndo ¢, sendo outro, o direito de votar e ser votado (Bobbio apud DINIZ, 2015),
como ja observado.

O resultado ¢ o que Santos (2002) chama de “democracia de baixa intensidade”,
por apropriagdo do que ¢ publico pelas elites, na ampliacdo da distancia entre representantes e
representados e “inclusao politica abstrata feita de exclusao social”. Nesses termos, ¢ de baixa

intensidade ao limitar a participacao e ndo se converter efetivamente em vontade popular, mas

buscando se justificar com base naquela.

A descrigdo ontologica da democracia € marcada pelo patrocinio da vontade
popular na deliberagdo dos assuntos de Estado. No marco da democracia
moderna a soberania popular se materializa no mandato de representatividade
e em mecanismos de consulta direta, e.g., referendo, plebiscito e proposta de
lei de iniciativa popular. (CHEVITARESE, 2015, p. 61)

Para Tocqueville faz parte da esséncia do governo federativo agir em nome dos
estados e ndo do povo, pois "agindo assim, ele cria barreiras indispensaveis ao poder
avassalador da soberania popular"(Tocqueville apud SOUZA, 2013).

Nas democracias modernas ndo € mais bem assim, pois o Estado age em nome
do povo e cria barreiras para a insercdo da soberania popular, mediante a preeminéncia
conferida pela representagdo. O voto, como manifestagao absoluta da vontade popular, mereceu
a protecdo de clausula pétrea, enquanto os demais instrumentos da democracia direta nao.

Em toda essa conjuntura, hd um papel especial a ser desempenhado pelos
partidos politicos, para o bem ou para o mal. Nao hd como abordar o sistema representativo
sem mencionar a atuagdo dessas organizagdes, fundamentais para a democracia.

Acertadamente, o pais adotou o pluripartidarismo, apos o periodo autoritario

(1964-1985) em que em sua maior parte foi permitido a presenga de apenas dois partidos: a



20

Alianca Renovadora Nacional (ARENA) e o Movimento Democratico Brasileiro (MDB), este
de oposi¢do ao governo. Em 1979, ap6s a Lei de Anistia, foi reestabelecido o pluripartidarismo
e dois anos depois trés partidos obtiveram o seu registro: PMDB, PTB e PT. Hoje, 35 partidos
estao registrados no Tribunal Superior Eleitoral, sob as mais diversas denominagdes e temas.
Atualmente ¢ mais um motivo de desconfianca no sistema do que o contrario. Poderia ser o que
Diniz (1997) conceituou como sistema multifacetado e multipolar de representacdo, mas ndo ¢
1sso que se apresenta. Enquanto partidos mais alinhados com a agenda econdmica refor¢am
suas linhas em defesa do sistema representativo, partidos de esquerda levam a discussao para
formas mais participativas e democraticas (SALLUM JR., 2004), sendo essa a polariza¢ao
politica fundamental.

A pretensa amplitude politica dada pela multiplicagdo de partidos nao reflete na
expectativa de melhor representacdo. Para Garcia (1997), os partidos se converteram em
instrumentos para dar cobertura a candidaturas somente, uma vez que a Constitui¢ao exige a
filiagdo partidaria como uma das condi¢des para a elegibilidade, vetando a existéncia de
candidaturas avulsas. Ferreri (1997) compartilha esta visdo, acrescentando que as agremiagdes
possuem programas tedricos sem aplicabilidade pratica e ainda ¢ cada vez menor o niimero de

eleitores filiados a partidos.

A naturalizagdo da democracia liberal se fez crescentemente sob sua variante
norte-americana - com campanhas eleitorais midiaticas, partidos cada vez
menos diferenciados, financiamentos milionarios, substituicdo das ruas e
pragas pela privacidade das casas. Sua ideologia busca identificar o cidadao
como consumidor e o processo eleitoral com o mercado, que seria - nas
palavras de George Soros - mais democratico que as eleigdes. A formagio da
opinido publica, por sua vez, ¢ feita cada vez mais pela agdo dos grandes meios
de comunicacdo, que cada vez mais sdo condicionados por critérios
comerciais de busca de audiéncia e de publicidade. Ao mesmo tempo era
naturalizada também a economia capitalista de mercado como a forma por
exceléncia de organizacdo da economia. Esse par constitui o nucleo da
hegemonia liberal contemporanea. (SADER, 2002, p. 684)

O sistema proporcional garante a representacao partidaria no Poder Legislativo.
Parte do principio que o eleitor vota em partidos e ndo em candidatos, ao contrario do que ocorre
de fato, embora exista a abertura para o voto em legenda que ocorre em ntimero significativo.
Portanto, os votos nominais sdo somados aos votos na legenda para a composi¢ao do quociente
partidario que, comparado ao quociente eleitoral, determinam a quantidade de vagas que cabe

a cada partido ou coligagdo. E compreensivel que o sistema eleitoral tente destacar a

importancia das agremiagdes sobre as candidaturas individuais pela somatdria dos votos
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nominais e na legenda, refor¢ando a dependéncia dos candidatos ao desempenho do seu partido,
que deveria auxiliar no controle do posicionamento de seus integrantes com base em seu
programa partidario. Essa providéncia teria o condao de evitar aquilo que Sader apontou como
a situacao de mercantilizacao do processo eleitoral e, depois, da representacao parlamentar com
base no fisiologismo com o Poder Executivo, por meio da influéncia na estrutura estatal e

aprovacdo de emendas parlamentares.

(...) os parlamentos foram esvaziados os partidos politicos se
descaracterizaram ideologicamente, as eleicdes deixaram de representar
disputas de alternativas, o poder do dinheiro corrompeu os processos eleitorais
e o proprio exercicio dos governos. Uma versao bastarda dos modelos liberais
foi se impondo, fragilizando a politica e o Estado, em favor da financeirizagdo
e do primado da economia sobre toda a vida social. (SADER, 2002, p. 684)

Ainda sobre o fisiologismo, ha duas condi¢des preponderantes para a ocorréncia
do fendmeno — o alto numero de cargos de confianga ¢ o presidencialismo de coalizdo. A
constatagdo de que cargos de confianca sdo instrumentos de negociagdo ndo remete,
necessariamente, a sua extingao ou redugdo dréstica. Pode-se argumentar ser excessivo o quadro
de pessoas estranhas ao servigo publico que possam ser incorporadas a0 mesmo sem concurso
publico por meio da nomeacgao politica. Contudo, ndo se trata da desnecessidade dos mesmos,
mas do controle de seus atos e de sua qualificagdo. A entrada de pessoas nessas condig¢des
permite a incorporagao de conhecimentos ¢ de métodos de trabalho que podem contribuir para
a administracdo publica. Considera-se, também, a necessidade de que o gestor imprima seu
planejamento ao 6rgdo de sua atuacdo, o que somente podera ser feito com técnicos alinhados
a sua orientagdo. Idealmente, conforme prevé a legislagdo, o comissionamento deve preencher
vagas de niveis diretivos e acima, deixando para o quadro técnico estavel as funcdes de
confianca menos estratégicas. Ademais, por falta de competéncia ou reorientacdo politica, o
comissionamento permite o afastamento imediato do agente, o que ndo seria possivel se o
preenchimento das vagas fosse feito estatutariamente.

Segundo o Portal da Transparéncia do Governo Federal', sdo 109.067 cargos e
func¢des de confianca no governo federal. As fun¢des de confianga sdo ocupadas por servidores
de carreira. Ja os cargos em comissao sao preenchidos por indicacao politica e somam 33.756
cargos. Sdo estes, principalmente, o objeto de negociagcdo entre o governo e as bancadas no

Congresso Nacional. Srour (1990, p. 216) refere-se a este “mecanismo de cooptacdo” como

! Portal da Transparéncia Governo Federal http://www.portaltransparencia.gov.br/..
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uma forma autoritaria que “facilita o controle do Estado sobre a sociedade civil”.
Evidentemente, esse controle ndo ¢ exercido diretamente pelo preenchimento de tais cargos,
mas o fato causa perda de autonomia dos parlamentares.

Interessa ao governo esse tipo de negociagao por conta do presidencialismo de
coalizdo, no qual ha a consolidagdo de maiorias no interior do Poder Legislativo dispostas a
apoiar as decisdes governamentais. As moedas de troca sdo, além dos cargos, as emendas

individuais. Sobre essas emendas:

Os avangos que realizamos na elaboracdo da peca or¢camentaria, com a
apresentacao dos gastos em programas que seguem uma diretriz ditada pelo
Plano Plurianual, nd3o poderiam simplesmente ser desconsideradas na
negociacdo do Orgamento com o Congresso. (...) Infelizmente, é isso que
ainda acontece quando entra em jogo a discussdo das emendas. Elas sdo
legitimas na esséncia, mas se tornam questionaveis quando financiadas com
recursos irreais ou quando sua discussdo ndo ¢ antecedida do debate mais
amplo. (KUNTZ, apud HEUSE, 2010, p. 2)

A negociacdo politica determina a apreciacdo de emendas que em principio
escapam do poder de emendar reservado aos parlamentares. Afinal, o texto constitucional
admite uma margem ampla de interpretacdo do que sejam erros ¢ omissdes do orgamento
publico, permitindo uma ampla gama de iniciativas do Poder Legislativo em alterar os projetos
de lei originais do sistema or¢amentario (RODRIGUES, 2015). E a opinido do economista e
ex-ministro Mailson da Nobrega (2006) quando aponta que o critério contido no inciso III-a do
art. 166 da Constituicao Federal ¢ uma “brecha” que permite aos parlamentares entenderem
que se refere a “estimativa da receita”. Por questdes de interesse, o Poder Executivo admite a
incorporacdo deste tipo de emendas com o conddo de desvirtuar a programagao or¢amentaria.
Para evitar alteragdes completas, os gestores impdem valores maximos (tetos) para as emendas
individuais ou coletivas de interesse dos parlamentares ou de suas bases (RODRIGUES, 2015).

Em suma, a maioria dos parlamentares termina por se vincular aos interesses do
Poder Executivo, que atende aos seus interesses por espaco no governo e/ou emendas para sua
base local de apoio, sacramentando seu distanciamento do eleitor. Avritzer (2016) acredita que
a democracia chegou a seu limite devido ao presidencialismo de coalizdo e a pela ineficiéncia

do combate a corrupcao, tornada notoria pela completa falha dos sistemas de controle interno

evidenciada pela operacdo Lava-Jato? da Policia Federal. O mencionado presidencialismo de

2 A operagdo Lava Jato € a maior investigagdo de corrupgdo e lavagem de dinheiro que o Brasil ja teve. Estima-se
que o volume de recursos desviados dos cofres da Petrobras, maior estatal do pais, esteja na casa de bilhdes de
reais. Soma-se a isso a expressdo econdmica e politica dos suspeitos de participar do esquema de corrupcéo que
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coalizdo ¢ a formacao de grandes aliangas para garantir vitdrias eleitorais para, depois, compor
a base de apoio ao governo podendo ainda incluir legendas 6rfas do processo eleitoral sob o
manto de garantir uma pretensa governabilidade. A fragilidade desse sistema se demonstra nao
somente na dificuldade de manter uma base politica estavel, mas na dificuldade de se seguir
diretrizes que deem contornos ao governo, acabando também por afetar sua governanca. Um
grau razoavel de governanga e governabilidade ¢, segundo Bresser-Pereira (1999), fundamental
para o Estado tomar decisoes em interesse do povo.

Ha interesse do Poder Executivo em atuar em nivel mercadologico com o
parlamento, negociando com bancadas ou mesmo individualmente. Nao que os proprios
partidos politicos deixem de participar dos arranjos institucionais voltados a tematicas
especificas de interesse dos governos de qualquer nivel, mas a negociacdo voto a voto
demonstra uma pulverizagao da representacdo que o sistema eleitoral focado no voto partidario
e que as restricoes impostas pela fidelidade partidaria ndo conseguem solucionar. A agdo
individualista dos parlamentares ¢ uma evidéncia da fragilidade das agremiagdes partidarias
que ndo conseguem impor seus programas as suas bancadas e refor¢a a indiferenciacdo entre
os partidos. E natural, num ambiente tdo fragmentado, que o governo tenha facilidades para
cabalar a aprovacao de seus projetos.

Pior ¢ a quantidade de parlamentares investigados por crimes no STF. Segundo
informagdes do site Congresso em Foco®, quarenta e cinco senadores respondem por fraude em
licitacdo, acusacdes de caixa dois, improbidade administrativa, crimes eleitorais e corrup¢ao —
quase o dobro comparado a 2016. Na Camara, nada menos que 189 deputados respondem a
inquérito ou agdo penal, ou 30% a mais que no ano passado. Sao 55% dos senadores € 37%
dos deputados nessa condicao. Os sucessivos escandalos minam a confianca do eleitorado em
seus representantes e no proprio sistema democratico.

A multiplicidade dos partidos politicos e sua agenda com temas variados nao
concretiza o ideal de uma democracia representativa considerando todos os segmentos que
compdem a comunidade, embora nada obste a representacdo segmentada em vdrias

agremiacgdes formadas para discutir demandas especificas ou representar publicos especificos.

envolve a companhia. (Ministério Piblico Federal. Disponivel em < http://lavajato.mpf.mp.br> Acessado em set.
2017.

3 Congresso em Foco <http://congressoemfoco.uol.com.br/noticias/veja-os-senadores-que-sao-investigados-no-
stf/ >Acessado ago 2017.
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(...) lamentavelmente hoje, os partidos politicos se revelam incapazes de
aglutinar satisfatoriamente os desejos dos diversos segmentos sociais. Apos
eleitos, nossos representantes perdem os vinculos com o eleitor (...).
(FERRERI, 1997, p. 106)

A situacdo da representatividade no Congresso Nacional ¢ uma visdo geral do
que ocorre em todo o pais, com as 27 Assembleias Legislativas e as 5.570 Camaras Municipais,
onde os governos dos demais niveis buscam estabilizar a maioria trazendo a influéncia do
parlamento para o interior da estrutura administrativa na forma de cargos e sancionando leis e
emendas de interesse individual de vereadores e deputados estaduais, redundando em uma
dissociacdo sistémica do eleitor e suas bases. Centralizar a andlise da representatividade sobre
o Poder Legislativo parte do pressuposto de ser este o poder, em teoria, mais proximo ao cidadao
e aquele que o representa de fato nas relagdes com o Estado, excetuando o Senado, que
representa os Estados da federagdo. O Poder Executivo € o governo central, 6rgao responséavel
pelas politicas do Estado e pela operacionalizagao da maquina estatal, embora possa ter decisoes
influenciadas nos conselhos de politicas publicas, conferéncias, audiéncias e outras instancias
participativas. Entdo, o problema da representatividade atinge mais diretamente as relagdes do
cidaddo com seus parlamentares, o que pode ser medido pelos indices votos brancos e nulos

mais altos nas elei¢cdes proporcionais.

Essa modalidade de democracia caracteriza-se pela baixa representatividade
de suas institui¢Oes, pela hipertrofia da autoridade pessoal do presidente da
Reptiblica, ao lado da fragilidade dos partidos e do sistema representativo,
incluindo o Poder Legislativo. O teor plebiscitario do processo eleitoral
traduz-se no voluntarismo do presidente consagrado nas urnas. Este tende a
interpretar a vitoria eleitoral como uma delegacdo total de poder, legitimando
uma acao autdbnoma na definicdo dos interesses nacionais. (DINIZ, 1996, p.
26)

,

E o que O’Donnel (apud MATTOS, 2004) classificou de “democracia
delegativa”. A elei¢do seria apenas um rito de passagem e o mandatario abandona seu projeto
de governo apresentado durante a campanha decidindo, a posteri, qual € o interesse publico
(MATTOS, 2004) e de acordo com novas aliancas consolidadas para a governabilidade.
Completa-se 0 movimento de afastamento dos representantes e seus representados e a eleigao
se torna apenas um fato passado. Vianna (apud DINIZ, 1997) entende o novo governo
imprimindo sua gestdo sob fatos consumados por meio de medidas provisorias a servigo do

Poder Executivo, idealizadas para utilizagao em um regime parlamentarista (BARROS, 2000).
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O referido desequilibrio tem por base a hipertrofia da capacidade legislativa
concentrada na alta burocracia governamental, cuja producao legal, a partir do
governo Sarney, foi sistematicamente superior a produgdo média do
Congresso (Monteiro apud DINIZ, 1997).

Com a finalidade de avaliar as democracias mundiais, a revista americana The
Economist publica desde 2007 o Democracy Index, que avalia a democracia em 167 paises.
Por meio de um sistema de pontuacao classifica, por exemplo, o funcionamento do governo e
o sistema politico. Divide os paises em quatro grupos — democracias plenas, democracias
imperfeitas, regimes hibridos e ditaduras. Na edi¢ao de 2015, o Brasil ficou em 51° lugar, entre
as democracias imperfeitas, atras de paises latino-americanos como Costa Rica e Jamaica e
paises como a Indonésia, India ¢ Africa do Sul. As menores notas obtidas foram em
participagdo politica (5,56) e cultura politica (3,75).

A democratic political culture is also crucial to the legitimacy, smooth
functioning and, ultimately, the sustainability of democracy. A culture of
passivity, leading to an obedient and docile citizenry, is not consistent with
the healthy functioning of democracy. Participation is also a necessary
component: apathy and abstention are enemies of democracy.(THE
ECONOMIST, 2015, p. 11)

A observacdo ndo se refere especificamente ao Brasil, pois a maioria paises
classificados no bloco de democracias imperfeitas tem notas baixas em participacéo politica,
mas a nota do pais em cultura politica ¢ a mais baixa entre as “democracias imperfeitas”.
Segundo a publicacdo, a nota de cultura politica se refere ao grau de passividade e falta de
confianca nas instituicfes. A nota geral do pais na pesquisa de 2015 (6,96) foi a menor em oito
edigdes.

A metodologia usada pelo periddico é baseada em surveys, predominantes no
caso de participacdo politica e cultura politica (THE ECONOMIST, 2015) e pesquisas de
institutos locais quando disponiveis, além de analises de especialistas. Para a pesquisa sobre
participacdo politica, € avaliada a taxa média de comparecimento as urnas nos ultimos 15 anos,
porém esse valor é zerado em caso de obrigatoriedade do voto, como no Brasil. Outros
guestionamentos, por exemplo, dizem respeito ao direito das minorias, participacdo das
mulheres no Poder Legislativo, interesse na politica e se ha reais esfor¢os por parte do Poder
Publico para incentivar a participacdo. “In existing measures, the elements of political
participation and functioning of government are taken into account only in a marginal and
formal way” (THE ECONOMIST, 2015). Esse €& um problema da participagdo

institucionalizada ou ndo, cuja finalidade é voltada apenas para legitimar politicas publicas. O
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quesito de cultura politica mede o grau de confianca (ou desconfianga) na democracia com
questionamentos sobre a percepcdo sobre manutencdo da ordem, impactos econdmicos,
preferéncia sobre decisfes técnicas a decisdes politicas, preferéncia por liderancas fora do
espectro politico, entre outras. Essa foi a menor nota do pais, segundo a pesquisa.

Com o objetivo de comparar as conclusGes sobre participagdo politica e cultura
politica do Democracy Index, foram levantados os resultados de uma pesquisa do IBOPE que
mediu o grau de confianca popular nas instituicdes brasileiras, intitulada indice de Confianca
Social*®. A nona edigdo da pesquisa é de 2017 e foi realizada, de acordo com o Instituto, em
142 cidades, tendo sido aplicados 2.002 questionarios estruturados. Nesses questionarios, 0
entrevistado foi estimulado a responder a respeito de cada instituicdo mencionada o seu grau de
confianca a partir de 0 (nenhuma confianca) a 100 (total confianca). As mais confiaveis,
segundo a pesquisa, foram o Corpo de Bombeiros (86) e as Igrejas (72). A Policia Federal ficou
em terceiro lugar (70), Forcas Armadas em quarto (68) e escolas publicas em quinto (63). Nos
ultimos lugares aparecem o sistema eleitoral (35), Governo Federal (26), Congresso Nacional
(18), Partidos Politicos (17) e a Presidéncia da Republica (14). O Poder Judiciario ficou em
12° lugar, com 48 pontos.

Nao ¢ escopo deste trabalho analisar detidamente os resultados das referidas
pesquisas, bastando registrar a busca por indices que possam efetivamente avaliar o grau de
democracia objetivamente, embora partam da percep¢ao das pessoas sobre o regime politico
adotado, ou seja, um ponto de vista subjetivo. Mesmo parecendo contraditério como método,
os resultados gerais sdo os esperados, principalmente no tocante a participagdo politica e o
melhor acolhimento das instituicdes publicas que fazem parte do cotidiano do cidadao,
excetuando as politicas. Resultados semelhantes sdo obtidos pelos mesmos métodos em outros

institutos de pesquisa.

4 E preciso limitar a analise de tais pesquisas a0 momento realizado, pois nio foi considerada a série historica e os
resultados podem variar dentro de outro contexto. Para os fins deste trabalho, a conclusdo mais importante ¢ a de
que ainda estamos vivendo uma democracia imperfeita, caracterizada pela falta de participagdo e alta desconfianca
em relagdo as institui¢des, o que coaduna com os autores citados neste capitulo.



27

Os surveys realizados na atual fase democratica detectaram consistentemente
que os latino-americanos exprimem niveis baixos de confianga em quase
todos os tipos de instituigdes sociais, politicas e economicas. Das institui¢des
mencionadas comumente nessas pesquisas de opinido, somente a Igreja
Catolica (ou, as vezes, apenas '"igrejas") goza de uma classificacdo
consistentemente alta. Na série 1996-2003 do Latinobarometro (LB), a Igreja
ganhou a confianga de 70-75% de toda a amostra latino-americana na maioria
dos surveys. A televisdo costuma ocupar o segundo lugar, com niveis de
confianca na faixa de 40 a 50%, logo acima das Forcas Armadas, que (usando
as médias regionais) se situam tipicamente em terceiro lugar entre as

principais institui¢des sociais (POWER; JAMISON, 2005)

As razdes tanto da desconfianga como do distanciamento entre representantes
e sua base podem ter origem tanto nos escandalos envolvendo politicos em conluio com
empresarios, excessivo alinhamento ao Poder Executivo, pois este determina a agenda e o
conteudo das propostas (DINIZ, 1996), como na incapacidade do Estado em prover as
necessidades da sociedade, a qual termina por rejeitar especialmente os seus agentes, sendo
a governanca o fator para a interlocucdo entre sociedade e governo (DINIZ, 1996).

Particularmente, o resultado das pesquisas mencionadas e a crise politica e
econdmica reforcam a crenca na associagdo entre democracia e governanga. A democracia
imperfeita seria, entdo, causa para o quadro raso de conquistas sociais, pois a cidadania, mais
que os direitos politicos e a nacionalidade, ¢ resposta aos dilemas centrais que afligem a
sociedade e a permanéncia desses geram desgastes ao sistema politico e suas instituigdes

(CARVALHO, 2002).

A rarefacdo do poder publico e sua incapacidade de garantir direitos basicos,
por sua vez, produzem sentimentos de desamparo social e impoténcia
politica, dada a baixa credibilidade do Estado como agente do interesse

comum. (DINIZ, 1996, p. 24)
O modelo do Estado Democratico de Direito é questionado na medida em que
ndo atende a todas as expectativas, pois sua énfase se circunscreve aos direitos civis e
fundamentais. Difere, portanto, de um Estado Social, mais voltado a satisfacdo das demandas
coletivas e que, por essa forca inclusiva, pode se considerar democréatico além da concepcéo
meramente liberal. Boaventura Santos (2002) considera que o0 modelo mundialmente adotado

ndo favorece, sequer, os direitos de segunda dimensao.
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(...) o modelo hegemoénico de democracia (democracia liberal, representativa),
apesar de globalmente triunfante, ndo garante mais que uma democracia de
baixa intensidade baseada na privatizagdo do bem publico por elites mais ou
menos restritas, na distdncia crescente entre representantes e representados e
em uma inclusdo politica abstrata feita de exclusdo social. (SANTOS, 2002,

p. 32)
O mesmo autor reforca o distanciamento dos ideais democraticos das bases
populares, as quais tem necessidades objetivas, provocando uma dissensao entre governo e

representantes dos seus representados.

Somos herdeiros das promessas da modernidade e, muito embora as
promessas tenham sido auspiciosas e grandiloguentes (igualdade, liberdade,
fraternidade), temos acumulado um espdlio de dividas. Cada vez mais e de
forma mais insidiosa, temos convivido no interior de Estados democraticos
clivados por sociedades fascizantes em que os indices de desenvolvimento séo
acompanhados por indicadores gritantes de desigualdade, exclusdo social e
degradacéo ecoldgica. (SANTOS, 2007, p.6)

A crise do Estado brasileiro vem, ciclicamente, testando os limites de suas
possibilidades em promover o bem-estar social. Novamente, desde 2014, a sociedade brasileira
experimenta a combinacdo de alta de impostos, recessdao e desemprego, colocando em risco os
gastos sociais.

Ao longo da histdria, o Estado brasileiro vem promovendo alternativas para
evitar seus déficits ciclicos e os reflexos negativos na economia.. Como receita para evitar as
recidivas da crise fiscal, nos anos 1990 foi colocado em pratica um enxugamento severo da
maquina publica com cortes nos quadros de pessoal e fechamento de agéncias estatais
(DINIZ, 1997), seguida da aplicagdo dos principios gerenciais para cortar o foco de
instabilidade econdmica e politica, com a aproximagdo de um modelo minimalista de
governo, confrontando o tradicional papel desenvolvimentista desgastado, inclusive, por
crises externas que desde a década de 80 colocam “em xeque o padrdo costumeiro de
relacionamento do Brasil com a ordem capitalista mundial” (SALLUM, 2003, p. 36). O
reajuste desse relacionamento veria por meio do corolario defendido pelo Consenso de
Washington, consistente na abertura comercial, privatizagao e arrocho fiscal. Bresser-Pereira
(1991) considerou forte a palavra consenso, mas a ideia dos economistas ligados ao FMI,
Banco Mundial e BID ¢ a da causa comum das crises que assolaram a América Latina entre
os anos 80 e 90, entendimento consolidado em reunido no ano de 1989, em Washington,
quando “registrou-se amplo consenso sobre a exceléncia das reformas iniciadas ou realizadas

na regido” (BATISTA, 1994, p. 6). A adog¢do de medidas econdmicas ortodoxas foram
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fundamentais para garantir o fluxo externo de capital por parte das entidades financeiras
mencionadas com o fulcro do pais se manter adimplente com seus compromissos externos.
Internamente, o pais buscava se readequar, aplicando um programa de
austeridade fiscal com consequente impacto nos gastos sociais. “Neste cenario, a politica
macroecondmica passou a priorizar a estabilidade de pregos ¢ ndo mais a manutengdo do
emprego e do crescimento” (FORUM 21, 2016, p.21). H4, nesse ponto, um esvaziamento das
fungdes do governo, que se concentra na estabilizagdo com politicas or¢amentérias e
monetarias, em detrimento das fungdes alocativas e distributivas. Castro e Cardoso Jr. (2009)

apontam para uma queda de R$ 7 bilhdes em gastos sociais nos anos iniciais da década de 90.

Na pratica, a redug@o dos recursos destinados a cobertura dessas demandas,
principalmente por parte do Governo Federal, continuou avangando de forma
descoordenada no processo de descentralizagdo de encargos para as esferas
subnacionais, sobrecarregando suas finangas ¢ modificando, gradativamente,
a equagdo da responsabilidade pelo financiamento e execugdo do gasto entre
as unidades da federagdo, com prejuizos para seu desempenho (OLIVEIRA
apud CASTRO; CARDOSO JR., 2005)

Como nao poderia ser diferente, os cortes indiscriminados levaram ao
enfraquecimento do governo e¢ de sua capacidade de oferecer servigos publicos, ou de
intervengdo, como menciona Silva Jr. (apud ARAUJO; BARBOSA, 2009), embora a
finalidade de se reformar o Estado ndo deva ser um fim em si, mas uma forma de fortalecer
a governabilidade democratica (DINIZ, 1997).

Pensando em dotar o Estado de eficiéncia, a agenda se concentrou em estruturar

o Estado gerencial, caracterizado, na segunda metade dos anos 90, por privatizagdes € na
concessdo de servigos publicos por meio de contratos de gestdo com Organizacdes Sociais e
parcerias com Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Piblico (OSCIP’s) para a execucao
de servigos ndo exclusivos de Estado, ou seja, aqueles que seriam passiveis de delegacao, entre
os quais a Saude e Educacdo. A acusagdo, na época, era de que se tratava de uma proposta
neoliberal e ndo social democrata e o objetivo era retirar o Estado do mercado, mantendo sob a
conducdo do governo somente os servicos indelegaveis, como a Justica, a Seguranca e a
Tributacao e afetando o sistema de prote¢do social construida sob o Estado desenvolvimentista.
O fato foi sempre negado pelos condutores da reforma gerencial, utilizando-se da constatagao
das falhas do mercado exigindo a intervengdo estatal em areas como Saude, Educacdo, Cultura

e Desenvolvimento Tecnologico (BRESSER-PEREIRA, 1996).



30

A diferenca entre uma proposta de reforma neoliberal e uma social
democratica estd no fato de que o objetivo da primeira € retirar o Estado da
economia, enquanto que o da segunda ¢ aumentar governanca do Estado, ¢ dar
ao Estado meios financeiros e administrativos para que ele possa intervir
efetivamente sempre que o mercado ndo tiver condi¢des de coordenar
adequadamente a economia..(BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 26)

Diniz (1997, p, 116) observou o divércio proporcionado entre o Estado e
sociedade por conta da agenda da estabilizacdo e a op¢ao pela agenda minimalista, “em franco
desacordo com a dinamica democratizante” que aumenta a participacdo, diversifica as

demandas e os canais de vocalizagdo de segmentos sociais.

No contexto latino-americano, o caso brasileiro ¢ ilustrativo do processo de
extenuagdo do Estado como fator de contengdo de uma sociedade civil que se
expandiu aceleradamente no decorrer das décadas de 70 e 80 e adquiriu
crescente densidade organizacional. Por essa razdo, o descompasso entre
Estado e sociedade deve ser situado no cerne da presente crise. (DINIZ, 1997,

p. 15)

Neste cenario de rediscussao do formato do Estado ¢ sob ameaca de cortes nas
areas sociais € que movimentos sociais se posicionaram, pressionando o Poder Publico para
o atendimento de suas demandas. Segundo Carvalho (2002), o que os movimentos sociais
solicitavam eram medidas rotineiras como asfaltamento de ruas, redes de agua e de esgoto,
energia elétrica, transporte publico, seguranca e servigos de satide Alguns ja eram ativos nos
anos 1970, como o Movimento pela Reforma Sanitaria, surgido no. meio académico e
profissional, constituido por algumas entidades como o Centro Brasileiro de Estudos de
Satude (CEBES), considerado "uma pedra fundamental, embora nio a tnica, do movimento
sanitario como movimento organizado" (Escorel apud PAIM, 2007, p. 76). No bojo do ideario
do movimento, a unificagdo do sistema de satide e a participagdo permanente da comunidade.
Ambas foram contempladas pela Constituicdo Federal, mas somente no ano de 2000 uma
emenda viria a garantir a aplicacdo de recursos minimos para as agdes de Satde. Draibe
(2003) considera o movimento sanitarista como o grande vitorioso no primeiro ciclo de
reformas findo em 1988, mas também houve avangos no segundo ciclo, na década de 90,
quando o previsto na CF foi implantado.

Faria (1993) considerou tanto o advento da Constituicdo Federal como a reforma
do Estado na década de 90 como consequéncias da caréncia de legitimidade do Estado
burocratico, principalmente por conta dos canais internos de circulagao do poder, por onde se

inseriam interesses de poucos grupos com acesso ao poder decisorio. “Os déficits de
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legitimidade se apresentam, assim, tanto no que diz respeito as formas de controle no plano de
separagdo de poderes, como no plano das relagdes entre Estado e sociedade civil” (Faria apud
MATTOS, 2004, p. 3). Para Carvalho (2002, p. 199) “a constituinte de 1988 redigiu e aprovou
a constituicdo mais liberal e democratica que o pais ja teve, merecendo por isso o nome de
Constitui¢ao Cidada”.

Adquirem, portanto, especial importancia as institui¢des de participagdo,
institucionalizadas ou nao, desde que sejam efetivamente instancias de controle social e
influéncia nas politicas publicas e ndo outro palco de atribuicio global de legitimidade. E
corrente a ideia da auséncia de democracia sem a participagdo popular, que ndo é somente pelo
sufragio universal, mas pelo direito pleno de associar-se e, mais, defender demandas coletivas
(SALLUM JR., 2003). E a participa¢do popular encontra sua oportunidade em conselhos de
politicas publicas, conferéncias, audiéncias publicas, foruns, comissdes e consultas virtuais e
outros canais. Nessas IP’s ha o direito de voz e voto, tipico de membros da democracia
representativa, podendo o ultimo ser restrito aos representantes legitimados, ou seja,
componentes das entidades integrantes de determinada instincia por forca de lei e do seu
regimento interno.

A democracia participativa ndo ¢ uma panaceia capaz de resolver todos os
problemas do sistema representativo ¢ da democracia liberal de baixa intensidade, mas ¢ um
caminho. A tipologia tem seus proprios problemas ¢ nao ¢ passivel de ado¢do para todos os
segmentos de agdo estatal no seu aspecto deliberativo.

O primeiro problema estd justamente na assimetria entre areas onde a
institucionalizagdo esta consolidada, como na Satde e na Educagdo, pois vincula os gestores a
criar as instancias de participacdo colegiada, enquanto outras areas como o meio ambiente €
direito das minorias a coesdo dos atores e a frequéncia de reunides e eventos €, normalmente,

bem mais baixa.

O primeiro desses limites consiste na seletividade de politicas e de atores nas

administra¢Oes participativas no Brasil, que gera forte desequilibrio entre

areas com profunda institucionalizagdo da participagdo — como saude,

assisténcia, social, seguranca alimentar e criancga e adolescente — e a area de
infraestrutura.(AVRITZER, 2016, p. 15)

Avritzer (2016) insiste na questdo de inserir canais democraticos no setor de

infraestrutura das cidades, que inclui obras vidrias, pavimentacdo, drenagem, transporte e

outras. Normalmente sdo contratos de valores altos e que concentram, notoriamente, dentincias

de corrupcao, superfaturamento e desvios de recursos. A explicagdo para a falta de conselhos
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nessas areas ¢ a necessidade de conhecimentos técnicos e legais necessarios para o
acompanhamento e avaliagdo da aplica¢do dos recursos publicos. Esse ¢ outro fator limitante
das instancias de participagdo popular no geral — a falta de qualificacao da participacao popular,
o que permite ao Poder Executivo, que possui os melhores técnicos e tem maior capacidade de
mobilizagdo e de concentrar poder politico e se impor perante a representacdo popular

(GARCIA, 1997).

E bom que se reconhega que o planejamento e os planejadores tém uma
inclinagdo autoritaria que deve ser deliberadamente combatida do sistema de
planejamento E aqui que adquirem plena validade as ideias sobre o
planejamento descentralizado e participativo, que até agora tem sido letra
morta (MATUS, 1997, p. 185)

E injusto acusar somente os gestores publicos — entenda-se, neste caso, prefeitos,
governadores e presidente da Republica, além dos parlamentares - pelas dificuldades da
democracia participativa. H4 uma forte resisténcia por parte dos técnicos que compoe a
estrutura de governo em dialogar com a populacdo. Herrlein Jr. (2014), citando Santos e
Avritzer, entende que o controle burocratico ¢ outra causa de “esvaziamento” da democracia
pela subjugacdo daquele sobre a politica. Ao avaliar o trabalho dos conselhos de politicas
publicas, Faria e Ribeiro (2011, p. 129) consideram imprescindivel dentro dos conselhos a
existéncia de comissdes voltadas a qualificar tecnicamente os conselheiros e a inexisténcias
destas ¢ um indicio consistente do descompromisso do espago participativo em eliminar “ a
qualidade duvidosa de seu processo deliberativo”.

Matus (2011) recomenda o planejamento situacional como base para a
elaboragdo dos planos que afetam o cidadao. Ao contrario do planejamento normativo, baseado
em dados e com alto nivel técnico, o planejamento situacional se utiliza de varios pontos de
vista para conferir como dos dados adquirem significado para aqueles que, de fato, vivenciam

a experiéncia.

Na pratica do planejamento situacional em um sistema democratico,
convergem diversos mecanismos que reforcam a capacidade individual de
decidir entre opgoes:

a) o conflito de planos entre diferentes forcas sociais abre uma variedade de
possibilidades para os individuos; e

b) a participacao dos cidaddos na elaboracao dos planos que os afetam permite
conferir ao plano representatividade e legitimidade. Se além disso o sistema
contar com mecanismos efetivos de controle democratico, a cidadania podera
sempre renovar suas opgdes e confirmar ou mudar seus governantes. Por esse
caminho, os planos sociais podem representar os anseios dos cidaddos e sua
eficacia pode ajudar a consolidar a democracia (MATUS, 1997, p. 186)
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Nessa defesa da emancipagdo popular, Matus menciona o principal receio dos
gestores publicos na qualificacdao da representagdo popular, ao converté-la em foco de criticas
e de instabilidade politica de sua gestdo. De qualquer forma, a pratica do planejamento
situacional em comissdes no interior dos conselhos exige a presenga de alguém capaz de
traduzir a linguagem técnica na pratica, ou seja, interpretar o planejamento normativo a luz das
situagdes cotidianas. Ainda que o Poder Publico tenha vontade politica para empoderar a
representacao popular, deve capacitar seus técnicos a dialogar com a populagao. Isso pode ser
feito na pratica, no confronto direto entre os mesmos ¢ as forcas sociais, mas, como ja dito,
exige disposicdo politica. Na auséncia desta, podem-se buscar fontes alternativas de
conhecimento, como profissionais da area, desde que ndo redunde em maiores custos para as
IP’s.

Outro desafio das IP’s ¢ manter a mobilizac¢ao de seus membros face ao fracassos
historicos e dificuldades inerentes do setor publico, como a dificuldade de tomar decisdes e
implementa-las. Muitas vezes os avancgos sdo timidos e exigem tempo. A relagdo automatica
entre resultados e participacao ¢ um fator de desestabilizacdo. mas auséncia daqueles ndo
desqualifica o esfor¢o de influir nas politicas ptblicas. E o que pensa Lavalle (2011): “Quando
considerada valiosa em si, a participacdo aparece como encarnagdo por exceléncia de dois
valores fundamentais da democracia: autodeterminagao e inclusdao”. A questdo € controversa,

como demonstra Silva (2011):

(...) a literatura sobre participacdo pode ser dividida em trés etapas. A primeira
adotando perspectiva bastante laudatoria, identificava a participagdo como
um valor em si mesmo. Nesse tipo de analise, o foco recaia sobre processos
participativos de institucionalizacdo incipiente, as vezes ainda espontaneos,
mas que, aos olhos dos analistas, desafiavam uma cultura de gestdo publica
burocratica e insensivel aos reclamos de uma sociedade civil tida como
intrinsecamente virtuosa (SILVA, 2011, p.187)

A segunda etapa, conforme Silva (2011) registra justamente a desilusdo com
situacdes enfrentadas pelo exercicio da cidadania no interior da IP’s, como o controle da pauta
de discussdes pelo governo, o uso excessivo de linguagem técnica, exclusao de alguns setores
sociais € a ocupacdao dos espacos por “participantes de oficio”. A falta de renovagao do
representante de determinado movimento social pode conduzir a apatia ou a cooptacdo por parte
do governo ou grupos politico-partidarios. E tipico de movimentos sociais esvaziados ou
desorganizados, quando o representante acaba sendo um lider de si mesmo. Para evitar tal

situagdo, € necessario um monitoramento da efetividade da participacdo pelos proprios
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representantes de outras entidades ou do proprio governo para a renovagdo, inclusive

substituindo organizacdes por outras da mesma area de atuagdo, se possivel.

Varios estudos que analisaram experiéncias participativas ressaltaram que as
relagdes entre os atores sdo marcadas por grandes assimetrias, que os agentes
estatais t€m poder excessivo e que os foruns sdo frequentemente capturados
por certos grupos politico-partidarios. Muitos autores também ressaltaram que
os participantes t€ém uma relagdo fortemente caracterizada por antagonismos
e cooptagdes entre si, € que mecanismos ndo transparentes sao empregados
para estruturar e conduzir o processo de tomada de decisdes (COELHO, 2011,

p- 286).
Apesar de suas limitacdes e problemas, a democracia participativa tem o
potencial tanto de influenciar a execugdo de um programa de governo como qualificar o
processo representativo intrinseco e extrinseco, capacitando melhor a populagdo a eleger
representantes para os poderes Executivo e Legislativo coadunados com as expectativas sociais.
E onde, conforme apontou Habermas (apud TIVERON, 2013), se pode praticar a racionalidade
comunicativa, cuja prioridade é o entendimento. Nesse ponto, refor¢ca a complementaridade

entre uma e outra forma de exercicio democratico e a superacao de suas deficiéncias.

O poder comunicativo de convicgdes comuns sé pode surgir de estruturas da
intersubjetividade intacta. E esse cruzamento entre a normatizagéo discursiva
do direito e formagdo comunicativa do poder € possivel, em Gltima instancia,
porque no agir comunicativo os argumentos também formam motivos.
(HABERMAS, 1997, p. 191)

Isso porque, para Habermas, o agir comunicativo por meio da linguagem é o que
permite confrontar os discursos para produzir consensos, “quando concordamos com as
pretensoes levantadas” (TIVERON, 2013, p. 88) em deliberagdes publicas para além das
conhecidas instituicbes do sistema politico (MATTOS, 2004). Caso contrério, sublinha
Tiveron, sdo solicitadas justificativas ou razdes pelas quais “devemos aceitar estas
reivindicagdes como verdadeiras, sinceras e corretas”. Se ndo forem suficientes, as partes
buscam através do dialogo, ou como num método dialético, esse consenso a menos que
sobrevenha um impasse que force a interrupc¢éo da conversacao (Barret apud TIVERON, 2013).
O pressuposto para uma conversacdo proficua é, segundo a doutrina habermasiana, o
racionalismo comunicativo em contraposicdo ao racionalismo instrumental, este tipico de
instdncias meramente legitimadoras. Resumidamente, este ¢ o desafio imposto nas IP’s, o
pensar coletivo substituindo o individual e classista, que ndo é exclusividade dos servidores
imbuidos nas funcdes representativas do Poder Publico, mas da propria representacao popular

que ndo é preparada nem tecnicamente e, muitas vezes, nem moralmente.
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Diniz (2015), citando Bobbio, argumenta que a democracia estd sempre em
transformagcéo pela sua natureza dinamica. E inerente, de fato, a democracia a mudanga, pois,
ao contrario dos regimes autoritarios, ndo conhece um roteiro acabado. Da mesma forma €, ou
deveria ser, objetivo da democracia 0 seu aprofundamento, mas esse caminho somente é
possivel quando se reconhece a fragilidade do regime, mesmo em tempos de estabilidade, coisa
que, segundo Bobbio (apud Diniz, 2015) ndo pertence & democracia, posto que é a crise a
melhor representante do dinamismo democratico. E essa é uma crise de representatividade, na
medida em que o Estado soberano ndo reflete a vontade popular e que a intermediacgéo politica
estd afastada de sua base, confirmando o temor expresso por Wallertain (2001), citado por
Santos e Avritzer (2002), de que a democracia foi uma aspiracéo revolucionéria e, atualmente,
é somente um slogan universal vazio de sentido. Lavalle (2011) reforca essa perspectiva ao
considerar que, alheio a vontade do cidadao, o que se tem ¢ uma “heteronomia”, incompativel
até mesmo com a democracia liberal de tradi¢do republicana, tendo a autodeterminacéo, seja
na esfera individual ou na coletiva, através do corpo politico, um valor fundamental. “Quando
considerada valiosa em si, a participacdo aparece como encarnacdo por exceléncia de dois
valores fundamentais para a democracia: autodeterminacdo e inclusao” (LAVALLE, 2011, p.
37).

De qualquer forma, ha a necessidade de viabilizar politicamente as propostas e
programas governamentais, conforme preceitua Diniz (1996), pela criacdo de arenas de
negociacdo, além de articular coalizdes eficazes para a gestdo estatal. Ndo ha motivo para que
esses espacos ndo sejam as IP's, desde que a gestdo estatal ndo seja o fim, mas sim o formato
de politicas publicas que unam as duas esferas: a popular e a estatal. O desafio € a conducéo
dessa negociagdo de modo equilibrado.

Surge com for¢ca uma faceta do Estado que estara ainda por definir, o Estado-
articulador. Ao contrario do Estado moderno, que, sob a veste do interesse
geral, assegura o interesse de grupos determinados, a transparéncia da tarefa
de coordenacéo entre os diferentes interesses, tanto interesses nacionais, como
interesses globais ou transnacionais, revela a qualidade do compromisso do
Estado com os objetivos de justica social, ou seja, com o0s critérios de
redistribuicdo (contra a desigualdade) e de reconhecimento (contra a
discriminacdo) e, portanto, com os critérios de incluséo e de
exclusdao.(SANTOS, 2007, pp. 53-54)

A crise enfrentada pela democracia representativa ndo significa, em absoluto, a
sua inadequagdo para a democracia. O problema surge da falta de amadurecimento das
instituigdes, inclusive dos partidos politicos, e da atuagdo enviesada de seus representantes. A

vivéncia democratica ¢ determinante para o melhor encaminhamento das questdes publicas e
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isso pode ocorrer tanto na democracia representativa como na participativa. Os interregnos na
experiéncia democratica do pais, como o Estado Novo e o governo militar, ndo abordados neste
trabalho, permitem conjecturas sobre tergiversacdes a respeito da imaturidade do regime, por
quebra do continuum de gestdes popularmente eleitas, embora a conjuntura conturbada pré-
golpe de 1964 , entretanto comprometem a forc¢a de reagdo dos agentes democraticos em criar
um ambiente favoravel que propicie o desenvolvimento da democracia e o exercicio da
cidadania consciente por meio do voto e da participagao

Ao confrontar ambos os sistemas democraticos de canalizacdo da vontade
popular, busca-se entender melhor a forma de convivio em que se pode situar o funcionamento
entre um e outro sistema. A vantagem do sistema representativo ¢ a sua forma mais finalizada,
que comporta naturalmente mudangas e avangos € mesmo alteragdo do sistema de governo.
Porém, ainda nesse ultimo caso, os sistemas seguem uma formatagdo classica, historicamente
formada, enquanto a democracia participativa tenta germinar sua consolida¢ao como alternativa
de poder popular.

Nao que a democracia representativa também ndo esteja também em fase de
construcdo. Apesar de desenganada pela populacdo em certo momentos pelos vicios
governamentais e politicos, ¢ um modelo que pode conferir verdadeira legitimidade as decisdes
do Estado, escoimadas as influéncias de interesse privado ou escuso. E ilusdo pensar num
sistema totalmente afastado da condugao individual pelo poder de uns em detrimento de outros,
mas o desequilibrio em desfavor dos interesses populares pode ser revertido em algum grau
durante a construcao historica da democracia nacional, que passa pelo maior grau de interesse
e participagao do cidadao nos assuntos da coletividade. Portanto, os problemas apontados na
execuc¢do da representacao politica no pais ndo a desqualificam perante a sua missao que ¢ unir
o binémio governabilidade e governanca, conjugadas para prover estabilidade politica e
econdmica.

Por outro lado, a consolidagdo das IP’s pode auxiliar a propria
representacao politica ao informar e conscientizar a respeito das possibilidades de limites na
formacdo da vontade estatal. Conhecer os problemas relacionados & governanca e as
dificuldades politicas ¢ capaz de demonstrar porque algumas decisdes acontecem e outras nao,
porque existem as abordagens técnicas e politicas e que ambas se complementam e porque ha
tramites legais que se impdoem entre a tomada de decisdo e sua efetividade. Sao essas e outras
questdes cuja resposta permite avancgar tanto na representacdo como na participagdo populares,

afastando-se do que Santos (2002) classificou como democracia de baixa intensidade ou a
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democracia delegativa de Mattos (2004), conceitos formatados no inicio da década passada,
mas com elementos presentes no exercicio democratico atual do pais.

O desenvolvimento das IP’s permite qualificar a lideranga comunitaria e o
exercicio do voto nos representantes politicos. Reforga-se, portanto, a simbiose existente entre
os dois sistemas, quando ha abertura e estruturagdo para o exercicio da participagdo popular,

cuja andlise ¢ tema do capitulo seguinte.
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2. O funcionamento da democracia participativa pela institucionalizacdo das IP’s

A Constituicao Federal de 1988 realmente representa um marco na constru¢ao
do relacionamento com a sociedade civil e trouxe uma nova ordem juridica voltada a consolidar
a democracia no pais ap6s o periodo do regime militar. O novo periodo democratico inaugurado
naquele ano e que se aproxima de trés decénios ¢ uma experiéncia em aberto, sujeita a avangos
baseados justamente nos institutos previstos € que nao se encontram plenamente desenvolvidos.
Entre esses estdo os mecanismos de participagdo popular, naquilo que a doutrina conceitua
como democracia semidireta ou participativa, como forma de aproximar o Estado do cidadao,
reforcando o papel desse na conducao das politicas publicas e no proprio controle social, capaz
tanto de envolver a coletividade como conter a avassaladora onda de corrup¢ao que ameaga
instituicdes politicas ainda imaturas, ndo obstante a sequéncia de governos e legislativos eleitos

democraticamente.

A vontade constituinte das classes populares nas UGltimas décadas no
continente latino-americano tem-se manifestado numa vasta mobilizagdo
social e politica que configura um constitucionalismo a partir de baixo,
protagonizado pelos excluidos e seus aliados, com o objetivo de expandir o
campo do politico para além horizonte liberal, através de uma nova
institucionalidade  (plurinacionalidade), uma nova territorialidade
(autonomias assimétricas), uma nova legalidade (pluralismo juridico), um
novo regime politico (democracia intercultural) e novas subjetividades
individuais e coletivas (individuos, comunidades, nacles, povos,
nacionalidades). (SANTQOS, 2007, p. 79)

J& no primeiro paragrafo do artigo 1°, ao declarar que todo o poder emana do
povo, a Constitui¢cdo Federal indica que tal poder serd exercido por representantes eleitos ou
diretamente (BRASIL, 1988). Dentro do capitulo destinado aos direitos e deveres individuais e
coletivos, no extenso artigo 5°, cinco incisos consagram o direito de associa¢do para fins licitos
e vedam a interferéncia do Estado em seu funcionamento. O artigo 14 relaciona os institutos de
democracia direta — plebiscito, referendo e iniciativa popular — além do sufragio universal como
formas de exercicio da soberania popular. Estabelece o mesmo artigo, em seu pardgrafo 1° e
incisos, a obrigatoriedade do voto para o cidadao entre 18 e 70 anos de idade. No artigo 29, que
trata da politica municipal, dois incisos preconizam a participacdo das associagdes
representativas no planejamento municipal e os critérios para o exercicio da iniciativa popular
no ambito municipal, tendo no artigo 61, § 2°, as condi¢des para a apresentagdo de projetos
populares perante a Camara dos Deputados. O artigo que traz os principios da administragao

publica (artigo 37) remete a legislagdo infraconstitucional as “formas de participa¢do do
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usuario na administracdo direta e indireta”. Qualquer cidadao, associacdo, sindicato ou partido
politico pode denunciar irregularidades e ilegalidades perante o Tribunal de Contas (artigo 74,
§ 2°). O Sistema Unico de Satide conta com a participa¢io popular em suas diretrizes, conforme
previsao do artigo 198 . No artigo 204 ha a obrigatoriedade da participagdo da populagdo
na condu¢do das acdes estatais na 4area da assisténcia social e o subsequente frisa a
participagdo da comunidade nas agdes na area educacional.

Ha mais. O artigo 216, § 1° alia Poder Publico e comunidade no dever de
proteger o patrimonio cultural. Da mesma forma, o artigo 225 coloca novamente os dois lados
em parceria para proteger o meio ambiente. O artigo 227 divide a responsabilidade sobre os
direitos da crianca e do adolescente entre Estado, familia e sociedade e, por fim, o artigo 230
une os trés atores, novamente, na defesa do idoso.

De todos os recursos, a liberdade de associacdo mereceu prote¢do especial,
envolvendo a prestacdo negativa do Estado (ndo interferéncia) as associagdes, garantindo seu
funcionamento e permitindo sua dissolugdo somente por sentenga transitada em julgado. Garcia
(1997, p. 95) chama a atencdo que a previsdo constitucional prestigiou, desta forma, “os
agrupamentos humanos em torno de ideias e interesses comuns”. Mais genérico, Avritzer (2016)
considerou “ vibrantes” as formas de participacdo e que o pais soube criar uma democracia, por
ocasido da aprovagdo da Constituicdo, que era capaz de ser operacional e de “garantir a

governabilidade”.

Nesse passo, a CF/88 pretendeu possibilitar a superacdo do modelo social,
através do progressivo aprofundamento da democracia participativa, social,
econdmica e cultural, no sentido de se realizar um ideal de justica social
consensualmente construido mediante o fortalecimento da esfera publica
politica, de uma opinido publica livre e de uma sociedade civil organizada e
atuante. (BALESTERO, 2012, p. 16)

Para a Controladoria Geral da Unido (CGU, 2011), a atual Constituigcdo
promoveu “a abertura do Estado a efetiva participagdo do povo”, reconhecendo sua titularidade
em relagdo ao poder estatal. “A solugdo participativa, aberta pela propria Constitui¢ao, nasce
da confianga crescente do povo no seu proprio poder de influir” (PRADO, 2008, p.45). Para
Santos (2002) foi durante os debates que culminaram com a Constituicdo de 1988 que surgiu a
preocupacao com os direitos de cidadania, a descentralizacao politica e o refor¢o do poder local.

Mesmo assim, podemos considerar que o plebiscito, o referendo e mesmo a

iniciativa popular foram muito pouco utilizados decorridos quase trinta anos. O unico
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plebiscito® dentro da nova ordem juridica ocorreu apenas em 1993 para definir a forma de
governo (republica ou monarquia) e o sistema de governo (presidencialismo ou
parlamentarismo). Em 2005, um referendo convalidou o artigo 35 do Estatuto do
Desarmamento (BRASIL, 2003) proibindo o comércio de armas € munigdes para a populagao
em geral. De uso mais frequente, a iniciativa popular rendeu quatro leis federais, sendo a tltima
a chamada Lei da Ficha Limpa (BRASIL, 2010).

O plebiscito, conceitualmente, refere-se a uma consulta popular sobre a adogao
ou nao de determinada legislagdo ou acao estatal, enquanto o referendo dispde sobre a eficacia
de uma lei apos sua promulgacdo. Sobre o assunto, Canotilho ( apud Meyer-Pflug, 2008)
explica que o plebiscito deve incidir sobre escolhas e decisdes politicas, enquanto o referendo
consulta o povo “a posteriori’, para que o mesmo manifeste sua aprovacao ou nao a leis
publicadas. A iniciativa popular € a propositura direta de projeto de lei que, em nivel federal,
deve ser aprovado na Camara dos Deputados. A admissibilidade de tal projeto ¢ a partir da
subscricdo de um por cento dos eleitores brasileiros que devem estar distribuidos, no minimo,
por cinco Estados, com no minimo de 0,3% dos eleitores de cada um dos mesmos (BRASIL,
1998). Porém, a possibilidade ndo inclui emendas constitucionais, o que ¢ criticado por
Bonavides (apud Meyer-Pflug, 2008) que considera esta iniciativa, se aberta, mais democratica
que a iniciativa reservada, pois na renova¢ao de normas ou preceitos se busca a legitimidade
das instituicdes vigentes, posi¢do que ¢ compartilhada por Prado (2008, p. 45): “Se a carta de
2008 padece de defeitos de legitimidade, ninguém mais intitulado que o préprio povo para
corrigi-los”.

Obviamente, o menor grau de utilizagao do plebiscito e do referendo € coerente
com um Estado que ndo tem por hébito ouvir a populacdo e um legislativo que concentra poder
ao invés de compartilha-lo (REZEK, 2008).

O recall® nio foi adotado constitucionalmente, assim como o veto popular. No
primeiro, também conhecido como voto destituinte, ha a possibilidade de revogag¢dao dos

mandatos por parte do eleitorado e o veto permite a manifestagdo contraria a uma lei aprovada

SBRASIL, Constitui¢do Federal, Titulo X, ADCT, art. 2°.

6 O recall tem origem na legislagdo dos Estados Unidos. Foi introduzido em 1903 na Carta de Los Angeles por Theodore
Roosevelt. O art. 71 da Constituigdo de Weimar dispunha sobre a destitui¢do do presidente. Na extinta Unido Soviética,
os publicistas do regime regozijavam-se pela existénc\\ia do direito de revogagio, previsto no art. 142 da Constituigdo..
Além de prestar contas aos cidaddos, os deputados podiam ter o seu mandato revogado a qualquer momento. Na
América Latina, o recall ¢ previsto na Constitui¢do da Republica Bolivariana em seu art. 72, sob o nome de "referendo
revocatorio"”, abrangendo todos os cargos eletivos. Fonte: Ambito Juridico, Rio Grande, XI, n. 54, jun 2008.
Disponivel em: <http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo id=2948>.
Acesso em jul 2017.
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ou medida elaborada pelos 6rgdos competentes e pronta para entrar em execucao (Bonavides
apud RAMOS, 2013).

A revogacao de mandatos foi objeto de duas propostas de emenda constitucional
- PEC’s 73 (BRASIL, 2005) e 80 (BRASIL, 2003), sob a justificativa de aprofundamento da
democracia. A primeira proposta (PEC 73/05), de autoria do senador Eduardo Suplicy (PT) e
outros, propds a possibilidade de revoga¢ao dos mandatos de presidentes, deputados federais e
senadores apds um ano da eleigdo por referendo popular, além da propria dissolugao da Camara
dos Deputados e a admissibilidade de regulamentacdo do instrumento por parte de Estados,
Distrito Federal e municipios. Segundo seu autor, a PEC encampou uma proposta da Campanha
Nacional em Defesa da Republica e da Democracia do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) que visou “a institui¢do de uma soberania popular real” (OAB,

2014).

Infelizmente, 0 nosso ordenamento constitucional ndo prevé o exercicio, pelo
povo soberano, desse poder revocatorio, que a doutrina qualifica como direito
potestativo ou formador. E essa omissdo constitui uma falha grave, a
comprometer a legitimidade do processo democratico. (BRASIL, 2005, p.3)

A proposta teve parecer contrario da Comissdo de Constituicdo e Justica (CCJ),
por parte do relator senador Romero Jucd (PMDB) que, entre outras razBes, entendeu que a
proposta confunde referendo com recall, esquecendo-se que na constituicdo venezuelana, o
instituto recebe mesmo esse nome (referendo revocatério) e propde uma assimetria ao prever a
dissolucdo da Camara dos Deputados e ndo do Senado Federal.

Menos ousada na questdo da revogagdao de mandatos, a qual somente faz a
previsdo, a PEC 80/03, de autoria do senador Antonio Carlos Valadares (PSB) e outros tentou
incluir também o veto popular. Ao contrario da PEC 73/05, esta teve parecer favoravel da CCJ
do Senado Federal.

Ambas as propostas foram arquivadas no final de 2014 ao término da legislatura
sem que houvessem sido votadas. O arquivamento foi baseado no artigo 332, paragrafo 1°, do
Regimento Interno do Senado Federal, o qual prevé a medida para proposituras que estejam
tramitando hé duas legislaturas. Pelo mesmo dispositivo do Regimento, o arquivamento poderia
ter sido evitado por requerimento subscrito por um terco dos senadores. Garcia (1997) considera
a adogdo de controles por parte dos eleitores por via cassacdo de mandatos “imprescindivel”
para a recuperacao do sistema representativo. Contudo, propostas como essa devem demorar a
voltar, se voltarem, a pauta de discussoes no Congresso Nacional por estar frontalmente contra

o interesse da classe politica este grau de empoderamento do eleitorado e pelas demonstracdes
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de rejeicio dos representantes até mesmo pelos termos de accountability’. Mattos (2004)
acredita que até se reflete a respeito de incluir grupos de interesses sociais no controle de
resultados da administragdo, ou accountability, mas esbarra no que se denomina
“republicanismo idealizado”, assentado no modelo representativo. Sobre esse ponto, Bresser-
Pereira (1996) observa que na democracia ha tanto a distin¢gdo do Estado e da sociedade civil
como o controle desta sobre aquele.

Outra discussao recente a respeito de participagdo popular no Congresso Nacional
versou sobre o decreto n® 8.423/2014 (BRASIL, 2014) assinado pela entao presidente Dilma
Roussef e que pretendeu instituir o Plano Nacional de Participagao Social (PNPS) e o Sistema
Nacional de Participagdo Social (SNPS). Como diretrizes do PNPS, entre outras, o decreto frisa
a participagao social como direito do cidadao e a ampliagdo dos mecanismos de controle social
e entre seus objetivos principais, colocou a participacao social como método de governo com o
desenvolvimento de processos de participacdo social durante as etapas de planejamento e
or¢amento. Enumera as instancias de participagdo social, como os conselhos de politicas
publicas, conferéncias, ouvidorias, audiéncias € o ambiente virtual. Para essas instancias, exceto
para as ouvidorias que devem observar diretrizes proprias da Ouvidoria-Geral da Unido, o texto
relaciona diretrizes minimas que genericamente preceituam a diversidade da participacdo ¢ a
publicidade dos atos. O tema embalou o governo petista desde o seu inicio, visando
contrabalancar o estilo mais tecnocratico do governo anterior (SALLUM JR, 2003).

Para Ferreri (2007, p. 84), “a democracia s6 se estabilizara se existir uma
verdadeira interagdo entre a sociedade e Estado”. O decreto presidencial ndo proporcionaria,
de per si, tal interagdo, tendo apenas o mérito de inserir a participacdo social na agenda dos
orgdos e organizacdes federais. “O ideal de liquidagdo da burocracia ¢ o ideal de uma burocracia
articulada com a racionalidade substantiva de forma funcional, o que no contexto da governanga

burocratica significa inserc¢ao e regulagdo” (MARTINS, 1997, p. 52).

A racionalidade substantiva refere-se ao direcionamento de ordens de agdo sob
determinados padrdes que levam em consideracdo a contextualiza¢do do
individuo, sem, contudo, ter como base somente o calculo dos fins.(...) Além
do mais, a racionalidade substantiva é orientada por valores sociais e esta em
conformidade com pressupostos sociais. (SILVEIRA, 2008, p. 1116-1117)

7 Significa “prestacio de contas”. Segundo Junquilho (2010, p. 72) é uma prética cujo escopo é proteger o cidadio
das mas condutas burocraticas, por meio do controle de fora para dentro através de estruturas de uma sociedade
democrética. “Sendo assim, a accountability, ou responsabilizacdo, envolve a prestagdo de contas a sociedade das
acoes de todo o conjunto da Administracdo Publica”.
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Embora ndo conceda poder deliberativo as instancias populares, o que reforcaria
as posi¢cdes decididas em conselhos, comissdes, conferéncias, foruns, audiéncias e consultas
em ambientes virtuais de participagdo, o decreto provocou reagdes muito negativas na Camara
dos Deputados, que aprovou o projeto de decreto legislativo n° 1.941-B/2014 (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2014) para sustar o referido decreto presidencial. De autoria dos deputados
Mendonga Filho e Ronaldo Caiado, ambos do partido Democratas e tendo parecer favoravel da
Comissao de Constituicao e Justiga, pelo relatério do ex-deputado Eduardo Cunha (PMDB), a
proposta foi aprovada por votagcdo simbdlica e seguiu para o Senado, onde aguarda tramitagao.

Bresser-Pereira (2014) assim se manifestou a respeito da iniciativa do decreto suspenso:

O decreto n° 8.243, portanto, ndo legisla sobre o nada. Pelo contrério, as
formas de participacdo que define —as conferéncias nacionais, a ouvidoria
publica, as audiéncias e consultas publicas— ja existem no Brasil e muitas
delas, especialmente as conferéncias nacionais, sdo dotadas de grande
vitalidade e legitimidade.

Os liberais afirmam que o decreto implica o risco do surgimento de "um poder
paralelo"”. Isso é puro nonsense. A democracia participativa convoca as
organizacgdes da sociedade civil e os cidaddos para participarem da definicdo
das politicas publicas, mas de forma consultiva. (BRESSER-PEREIRA, 2014,

p.1)

Embora Bresser-Pereira defenda o PNPS e a democracia participativa, seu artigo
reflete uma restricdo comum ao empoderamento de organizacOes populares ao se referir apenas
a forma consultiva, ignorando as funcBes deliberativas e fiscalizadoras que podem ter tais
instancias na forma da lei.

Em 2015, uma iniciativa semelhante foi aprovada pela Camara Municipal em
Ribeirdo Preto e se converteu na Lei n° 13.500/2015. Como o texto legal foi elaborado por
vereador, sendo uma competéncia privativa do Poder Executivo, foi vetado, mas, mesmo assim,
o Poder Legislativo derrubou o veto e promulgou a lei. Recentemente, o Tribunal de Justica
decidiu pela inconstitucionalidade da mesma.

Enquanto novos institutos e formas de participacdo enfrentam resisténcia ou
apoio no Poder Legislativo, a participagcdo popular, especialmente em conselhos de politicas
publicas, conferéncias e audiéncias, vem se consolidando na legislagdo infraconstitucional nas
ultimas duas décadas e meia. Na mesma direcdo, Avritzer (2016, p.49), entende ser a
participacao social “uma das estrelas da democratizagdo brasileira”, justamente pela legislagao
infraconstitucional, ap6s a promulgacdo da Constitui¢do Federal, e que regulamenta seus
dispositivos. Até 1988 existiam apenas cinco conselhos nacionais de politicas publicas; o

numero saltou para 31 entre 1990 a 2009 (IPEA, 2013).
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A Lei n® 8.142/1990 (BRASIL, 1990c) dispds sobre a participagdo comunitaria
na gestio do Sistema Unico de Satide, por meio de conselhos paritarios municipais, estaduais e
distrital. Na area da Assisténcia Social, a Lei n°® 8.742/1993 (BRASIL, 1993), intitulada Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), expressamente integra ao Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) os conselhos, organizagdes e entidades da area, além de exigir a
submissao da prestacdo de contas da utilizacao dos recursos federais ao conselho de Assisténcia

Social do ente federativo.

Salde e Assisténcia Social sdo dois setores que além de serem objeto de
politicas publicas que devem ter cobertura universal, fazem parte das politicas
setoriais cuja descentralizacdo para o nivel de governo local é cada vez mais
estimulada pelo préprio governo federal e para as quais o repasse de recursos
de outras esferas de governo pressupde a criacdo de Conselhos. (IBGE, 2001,
p.61)
O Estatuto da Crianga e do Adolescente (BRASIL, 1990a) prevé a criacdo dos
conselhos municipais de direito da crianca e do adolescente e também dos conselhos tutelares

nos municipios que devem, neste caso, manter em funcionamento no minimo um 6rgao deste

tipo, composto por cinco membros escolhidos pela populagao.

E importante ressaltar a diferenca basica entre os dois Conselhos: o de Direitos
da Crianca e do Adolescente é responsavel pela elaboragdo e controle das
politicas municipais de atencdo a crianca e ao adolescente, enquanto o Tutelar
cuida do cumprimento desses direitos. (IBGE,2002, p. 61)

A Lei e Diretrizes e Bases da Educacao (BRASIL, 1996) define como um dos
principios da gestdo democratica da educagdo basica a participagdo da comunidade local na
forma de “conselhos escolares ou equivalentes”.

A Lei do Fundo de Manutenc¢ao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e
Valorizagdo do Magistério (BRASIL, 2007) determina a composi¢do de conselhos locais para
efetivar o controle social na distribuicao e aplicacao dos recursos transferidos da esfera federal.
A Lein®11.947 (BRASIL, 2009) obrigou Estados, municipios e Distrito Federal a implementar
conselhos de alimentacdo escolar para fiscalizar a aplica¢do dos recursos federais do Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar (PNAE).

Sao esses os conselhos de politicas publicas, incluindo os conselhos tutelares, de
carater obrigatorio para municipios, Estados e Distrito Federal e sdo, normalmente,
deliberativos. Outras formas de participagdo, como na execugao das leis que compde o ciclo

orcamentario, ¢ a exposi¢cdo das contas publicas em audiéncias conforme a Lei de



45

Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000). J& o Estatuto das Cidades (BRASIL, 2001)
recomenda a “gestdo democratica da cidade”, desde suas diretrizes gerais ao indicar o
envolvimento de populares e associacdes comunitarias ‘“na formulacdo, execugdo e

acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”.

O Estatuto da Cidade permitiu, deste modo, a formulacédo de leis especificas
gue possibilitassem maior participacdo nas esferas de governo com maior
anuéncia da populagéo, e inovou ao situar em trés campos a abrangéncia do
conjunto de instrumentos nele contidos e que trabalham de modo a promover
a inducdo das formas de uso e ocupacao do solo, a gestdo mais democratica
das cidades, e a regularizacdo fundidria das &reas urbanas ocupadas,
principalmente pela populacéo de baixa renda. (IBGE, 2008, p. 31)

Na discussao do Plano Diretor, entdo, sdo obrigatdrias a realizacio de audiéncias
publicas por parte dos poderes Executivo e Legislativo, bem como esta é também condigdo para
a aprovacao do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentarias ¢ Lei Orcamentaria anual
pelas respectivas Camara Municipais.

O resultado desta institucionalizagdo da participacdo popular por meio dos
conselhos resultou na consolidagdo dos mesmos em praticamente todos os municipios
brasileiros, principalmente nas trés principais areas de gestdo compartilhada (Educacao, Satde

e Assisténcia Social) no primeiro levantamento do IBGE sobre a participagdo institucionalizada

em 1999, conforme demonstra a Tabela 1.

Tabela 1 — Percentual de municipios com conselhos municipais - 1999 e 2001.

Area de Atuagdo dos Conselhos Percentual de Municipios que tém Conselhos (%)
1999 2001
Saude 98,6 97,6
Educagio 91,1 73,3
Assisténcia Social 91,6 93,1
Direitos da Crianga e do 71,9 77,5
Adolescente
Trabalho 30,5 33,9
Meio Ambiente 21,5 29,1
Turismo 15,7 22,1
Habitacao 8,0 11,3
Transportes 42 4.9
Politica Urbana 34 6,0
Cultura - 13,2
Orgamento - 49

Fonte: Extraido do Perfil dos Municipios Brasileiros. Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais - MUNIC,
IBGE, 2001.
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O IBGE explica a acentuada queda no percentual na area da Educacao devido a
abertura dos Conselhos vinculados ao FUNDEF e de Seguranca da Alimentacdo Escolar,
causando a opgdo de parcela dos municipios em ndo manter os trés conselhos na area da
Educagdo, interrompendo o funcionamento do conselho municipal que tem carater mais
genérico. Apesar de ndo ser um conselho obrigatério e nao ter previsdao na LDB ou qualquer
legislacdo federal da area, essa curva se inverteu a partir de 2009 e ha dois anos 87,5% dos
municipios exibiam a existéncia de conselhos de Educa¢do com sua quase totalidade (92,7%)
de composicao paritaria (IBGE, 2014). Paralelamente, a pesquisa observou a existéncia
também de conselhos escolares, estes mencionados tanto na LDB como na Lei n° 10.172 do
PNE (BRASIL, 2001) e foram registrados em 62,5% dos municipios em 2006 (IBGE, 2006). A
explicacdo da dualidade de espacos de discussdao pode ser a abertura prevista nas leis
mencionadas a outras formas de participagao; ¢ uma hipotese, uma vez que a pesquisa nao
explora o assunto. Quanto aos conselhos de alimenta¢do Escolar e de acompanhamento e
controle social do Fundef representaram, em 2006, 96,2 e 94% das localidades, respectivamente
(IBGE, 2006). Na instancia sobre as politicas de alimentagdo escolar, o percentual atingiria
95,3% dos municipios em 2011 (IBGE, 2011).

Ainda em 2011, 99,7% dos municipios tinham conselhos de Saide (IBGE,
2011), restando apenas 12 municipios sem informagdes a respeito do funcionamento desse
orgao colegiado. No ano seguinte, o Instituto constatou o funcionamento de conselho da
Assisténcia Social em 99,3% dos municipios (IBGE, 2012).

Os conselhos municipais de direitos da crianca e do adolescente, que em 2001
nao apareciam em 80% dos municipios, em 2014 chegaram em 98,4% , ano em que a auséncia
de conselhos tutelares se restringiu a apenas 22 municipios (IBGE, 2014).

A instalacdo dos conselhos de politica publicas nas 4reas de Satde, Educacao,
Assisténcia Social e de direitos como o CMDCA e Conselho Tutelar em Estados e municipios
¢ esperada tendo em vista a sua previsdo por for¢a da Lei Orgénica da Assisténcia Social
(LOAS), da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdao (LDB), do Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA) e a que estabelece a participagdo social no SUS. Vilela (2005) destaca a
existéncia destes 6rgdos como condi¢do para o repasse de recursos € sua missao em atuar na
fiscalizacdo da aplicacao destes resguardando sua finalidade precipua.

Os conselhos constituem-se normalmente em 6rgdos publicos de composicao
paritaria entre a sociedade e o governo, criados por lei, regidos por
regulamento aprovado por seu plenério, tendo carater obrigatorio uma vez que
0s repasses de recursos ficam condicionados a sua existéncia, e que assumem
atribuigdes consultivas, deliberativas e/ou de controle (GOMES, 2003, p. 39).
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Por outro lado, a depender de decisdo politica ou interesses de grupos sociais
especificos, outros conselhos de politicas publicas e defesa de direitos sdo instalados, divididos

em diversos temas como exposto na Tabela 2, neste caso podendo ser ativos ou nao.

Tabela 2 — Propor¢io de municipios com conselhos atuantes no ano de 2014.

2009 2014
Conselho de Direitos Humanos 1,4 5,8
Igualdade Racial 2,7 5,0
Direito do Idoso 35,5 61,9
Direitos da Pessoa com Deficiéncia 8,8 19,6
Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transgéneros 0,1 0,4
Direitos da Juventude 5.4 10,9

Fonte: Pesquisa Informagdes Bésicas Estaduais/Pesquisa Informagdes Basicas Municipais, IBGE, 2014, p. 65,
adaptado pelo autor.

O crescimento e a frequéncia de reunido desses grupos obedecem a uma logica
propria, baseados na autonomia conferida ao municipio, com exce¢ao dos conselhos de direitos
dos idosos, que tem a previsdao de criagdo na Lei Federal n® 8.842/1994 (BRASIL, 1994) a
respeito da Politica Nacional do Idoso e, provavelmente, ¢ o fator que explica a sua maior
disseminagao pelo pais.

A variedade de conselhos tematicos ndo se esgota naqueles relacionados na
tabela 2. Os municipios podem ter conselhos de Meio Ambiente, Seguranca Publica,
Transporte, Cultura, Habitagcdo, Direitos da Pessoa com Deficiéncia, Direitos da Mulher e
outros. Normalmente tem composi¢ao paritaria, podendo ser deliberativos e/ou consultivos e/ou
fiscalizadores e/ou normatizadores dependendo da lei municipal de sua criagdo. A diversidade
de conselhos demonstra o interesse do Poder Publico municipal ou estadual, a influéncia de

grupos sociais ou a inser¢ao do tema no programa de governo.

Isto sugere que quando, no ambito sociopolitico, existe uma coalizdo e um
consenso locais fortes o suficiente para a estruturagdo de um conselho na area
de habitag&o (cuja presenga ndo é obrigatdria por lei como ocorre com outros
conselhos, tal como o da Saude), ha efeitos benéficos, os quais, neste caso,
consistem na adogdo de programas financiados pelo governo federal

direcionados a moradores de baixa renda. (WAMPLER, 2011, p. 47)
Avritzer (2016) critica a excessiva concentracdo da participagdo
institucionalizada nas areas de Saude, Social, Seguranca Alimentar e Crianca e Adolescente,
por exemplo, enquanto a area de infraestrutura esta a descoberto em relacdo ao controle social,
sendo um foco de corrupgao. “Esse problema atinge principalmente a area de infraestrutura,

que ¢ mais vulneravel a corrupgdo, justamente pela falta de participagdo social e controle
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publico” (AVRITZER, 2016, p. 23). Lavalle (2011) entende que a criacdo de conselhos nas
areas de Educacdo e Saude, que sdo estratégicas pela Constituicdo, estimulou a criagdo de

conselhos nas demais areas.

Desde a Constituicao de 1988, a criagao de conselhos municipais vem sendo
estimulada institucionalmente, com vistas a incorporar a participacdo da
populagdo as varias areas da administracdo publica. A inten¢do tem sido
inserir no processo de tomada de decisdes, € de acordo com suas respectivas
especificidades, entidades representativas do poder publico, associagdes de
moradores, entidades religiosas, organizacdes ambientalistas, entre outras.

(IBGE, 2004, pp 66-67)

A diversidade de conselhos, além dos que sdo obrigatdrios pela imposi¢do de sua
existéncia como condigdo para o recebimento de recursos federais e estaduais ou por disposi¢ao
expressa na lei, como os conselhos tutelares, demonstra um maior envolvimento na localidade
em temas de interesse coletivo, a depender do interesse do Poder Publico ¢ de movimentos
sociais capazes de influir na agenda estatal, o que pode ser aferido pela quantidade de
associagdes e outras organizagoes ativas.

Outro grau de envolvimento na comunidade pode ser observado a partir da
expansdo de associacdes comunitarias e outras entidades. O IBGE, com o auxilio do IPEA,
realizou um levantamento em 2010 com base no Cadastro Central de Empresas (CEMPRE) do
proprio instituto, que utiliza a base de dados do Cadastro Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ).
O levantamento contou ainda com a colaboracao da Associagao Brasileira de Organiza¢des nao
Governamentais (ABONG) e o Grupo de Institutos, Fundacdes e Empresas (GIFE) e da
Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica que, como demonstrado, ¢ o 6rgao responsavel
pela interacdo do governo federal com movimentos sociais. O resultado foi um estudo sobre

Fundagdes Privadas e Associagdes sem Fins Lucrativos no Brasil (IBGE, 2010).

Esse conjunto de informagdes contribui para entender-se a dinamica da
organizacdo da sociedade civil na histdria recente, que teve, na Constitui¢do
Federal de 1988, um marco importante no que se refere ao reconhecimento da
organizacdo e da participacdo social como direitos e valores a serem
garantidos e fomentados. Como integrantes de movimentos sociais e outras
iniciativas dos cidad&os, associagdes e fundacbes sem fins lucrativos sdo
atores sociais e politicos que dao vida a experiéncia democréatica no Brasil.
Juntos, influenciam agendas publicas, exercem o controle social, atuam na
execucdo de politicas publicas e criam novos projetos de interesse publico.
(IBGE, 2010)



49

Os critérios adotados, segundo a publicacdo, seguiram metodologia
internacional e foram consideradas Fundacdes e Associagdes sem Fins Lucrativos somente as
organizagOes constantes no cadastro do CEMPRE enquadradas nos seguintes critérios (IBGE,
2010): privadas, sem fins lucrativos, institucionalizadas, autoadministradas e voluntarias. O
conceito de associagdes € o adotado pelo Codigo Civil, artigo 53, Lei n® 10.406/2002: “Art. 53.
Constituem-se as associacOes pela unido de pessoas que se organizem para fins ndo econdmicos.
Paragrafo unico. Ndo hé, entre os associados, direitos e obrigacbes reciprocos” (BRASIL,
2002).

As organizag0Oes religiosas foram deslocadas da categoria de associacdes pela
Lei n° 10.825/2003 e consideradas uma das pessoas juridicas de direito privado (art. 44) e,
portanto, tornando-se uma categoria diferenciada na pesquisa do Instituto.

Houve a necessidade de escoimar da relacdo das Fasfil certas categorias de
organizacgdes que se enquadram nos critérios adotados, mas ndo se encaixam nos objetivos da
pesquisa, como os partidos politicos, sindicatos e suas federacdes e confederagdes,
condominios, sistema S (SENAI, SESI, SESC, SEBRAE e SENAC), entidades de mediacéo e
arbitragem e outras (IBGE, 2010). O estudo explica detalhadamente os motivos da excluséo de
cada uma. Sinteticamente, essa exclusdo se fez necessaria na medida em que tais organizacdes
possuem finalidade diversa do foco nas a¢des coletivas e politicas publicas objeto do interesse
tanto da pesquisa do IBGE quanto deste estudo.

A pesquisa constatou que houve um acréscimo de 8,8% na quantidade entre 2006

e 2010, passando de 267,3 mil para 290,7 mil, distribuidas conforme a tabela a seguir:

Tabela 3 — Numero de unidades locais das fundacdes privadas e associa¢fes — 2010.

Classificacéo das entidades sem fins lucrativos Namero de unidades locais das fundacdes
privadas e associacdes sem fins lucrativos
Total | Percentual (%)

Total 290 692 100,0
Grupo 01 - Habitacao 292 0,1
01.0 Habitacéo 292 0,1
Grupo 02 - Saude 6 029 2,1
02.1 Hospitais 2132 0,7
02.2 Outros servicos de saude 3897 1,3
Grupo 03 - Cultura e Recreacéao 36 921 12,7
03.1 Cultura e arte 11 995 4,1
03.2 Esporte e Recreacéo 24 926 8,6
Grupo 04 — Educacéo e Pesquisa 17 664 6,1
04.1 Educacéo infantil 2193 0,8
04.2 Ensino fundamental 4 475 15

continua
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Tabela 3 — Numero de unidades locais das fundacdes privadas e associa¢des — 2010.
(continuacao)

Classifica¢éo das entidades sem fins lucrativos Numero de unidades locais das fundacd
associacdes sem fins lucrativos
Total | Percentual (%)

04.3 Ensino médio 2107 0,7
04.4 Educacao superior 1395 0,5
04.6 Estudos e Pesquisas 2059 0,7
04.7 Educacéao Profissional 531 0,2
04.8 Outras formas de educacdo/ensino 4904 1,7
Grupo 05- Assisténcia Social 30414 10,5
05.0 Assisténcia Social 30414 10,5
Grupo 06 — Religiéo 82 853 28,5
06.0 Religiao 82 853 28,5
Grupo 07 - Partidos politicos, sindicatos, 44 939 15,5
associacdes patronais e profissionais

07.3 Associacdes empresariais e patronais 4 559 1,6
07.4 AssociacOes profissionais 17 450 6,0
07.5 Associagdes de produtores rurais 22930 7,9
Grupo 08 — Meio ambiente e protecdo animal 2242 0,8
08.0 Meio ambiente e protecdo animal 2242 0,8
Grupo 09 — Desenvolvimento e defesa de direitos 42 463 14,6
09.1 Associac6es de moradores 13101 4,5
09.2 Centros e associa¢cdes comunitarias 20071 6,9
09.3 Desenvolvimento rural 1522 0,5
09.4 Emprego e treinamento 507 0,2
09.5 Defesa de direitos de grupos e minorias 5129 1.8
09.6 Outras formas de desenvolvimento e defesa de 2133 0,7
direitos

Grupo 10 — Qutras instituicdes sem fins lucrativos 26 875 9,3
10.8 Outras instituicdes privadas sem fins lucrativos ndo 26 875 9,3

especificadas anteriormente
Fonte: Extraido de As Fundagdes Privadas e Associacdes sem Fins Lucrativos, IBGE, 2010, p. 19

As limitagdes de um levantamento como esse foram indicadas pelo IBGE e sao
da natureza das entidades pesquisadas. Os numeros, portanto, podem variar para mais ou para
menos dependendo do momento do encerramento ou do inicio das atividades, dificuldades para
captar de modo abrangente a finalidade dessas entidades quando exercem mais de uma
atividade ou erro de preenchimento da RAIS 8 (IBGE, 2010). As dificuldades derivam,

justamente, da autonomia e flexibilidade conferida a essas organizacdes, além da falta de

8 Relagdo Anual de Informagdes Sociais — instrumento de coleta de dados para controle da atividade trabalhista,
elaboracdo de estatisticas de trabalho e elaboragdo de informagdes sobre o mercado de trabalho. Esse banco de
dados serve, inclusive, para o controle dos registros do FGTS e concessao de beneficios previdenciarios. Fonte:
Ministério do Trabalho. <www.rais.gov.br>.
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assessoria técnica adequada, cuja existéncia e manutencdo deriva da liberdade garantida
constitucionalmente, desde que mantidos os fins licitos.

As entidades relacionadas no estudo do IBGE sdo de grande importancia para
este estudo, pois muitas atuam na composicao de conselhos municipais de politicas publicas,
para os quais indicam representantes € sdo os agentes sociais que participam de audiéncias
publicas, conferéncias e outras formas de consulta popular quando mobilizados pelo Poder

Publico.

A construcdo da politica exige a participacdo dos atores internos da propria
politica publica (seus trabalhadores e gestores publicos) e atores externos
(grupos da sociedade civil). Caso contrario, a prépria politica se enfraquece e
perde legitimidade (GONCALVES; GUARA, 2010, p. 13)

Em outra citacdo, os mesmos autores defendem o papel das organizacoes
populares insertas dentro de um contexto dificilmente captavel pela burocracia:

(...)as instituicbes sociais — escolas, igrejas, clubes, organizacbes ndo
governamentais etc. — continuam a cumprir um papel importante na
articulacdo das relagdes sociais, refletindo diretamente os valores,
comportamentos e normas sociais de cada sociedade. Funcionam como
referéncia para as relagbes sociais, apesar de todas as criticas que vém
sofrendo (COSTA apud GONCALVES; GUARA, 2010, p. 16)

O crescimento na quantidade de entidades verificado entre os periodos
pesquisados (8,8%) pelo IBGE e seu total (290,3 mil) perante a soma de municipios (5.570) é
um resultado que ndo permite avancar no sentido de avaliar o nivel de democracia participativa
encontrada, se é satisfatdrio ou se estd acima da expectativa. O estudo se limitou a constatar a
existéncia dessas organizacGes, 0 seu objetivo, sua estrutura - quantidade de pessoas
contratadas, frequéncia das reunifes e vida média entre outros indicadores - sem qualificar as
informacdes.

E positivo tanto o crescimento, quanto a quantidade relacionada, embora dentro
das limitacOes da pesquisa que podem importar na alteracdo dos nimeros, para mais ou para
menos. O fato € que existe uma democracia participativa possivelmente heterogénea no sentido
de produzir efeitos, 0 que a mencionada pesquisa ndo aferiu, até porgque nédo teve esse objetivo.
Essa preocupagdo ¢ mencionada por Lavalle (2011, p. 36) ao sublinhar que “ha hoje forte
descompasso entre a riqueza das experiéncias participativas no pais e a precariedade do nosso
conhecimento sobre os seus efeitos”. Para Wampler (2011,) a tendéncia das Instituicdes
Participativas é produzir mudangas relativamente modestas ou, em certos casos, nenhuma

mudanca. Entretanto, a expectativa ndo € essa.
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Centenas de milhares de cidaddos e governos em todo Brasil estdo gastando
incontaveis horas envolvidos nesses processos relativamente novos de
governanga participativa, na esperanca de que irdo melhorar o bem-estar
social, os processos e resultados politicos, a deliberacéo, assim como também
a qualidade da democracia. (WAMPLER, 2011, p. 151)

Por conta dessa perspectiva - a efetividade da participacdo social — é que se faz
necessaria a avaliagao dos resultados do envolvimento social, pelo que € preciso circunscrever
o ambiente de observacao de onde ¢ possivel obter uma analise pratica. Para tanto, a cidade de
Ribeirdo Preto (SP) possui um histérico de democracia participativa e varios conselhos de
politicas publicas em atividade. Para atender ao objetivo de averiguar o grau de influéncia
popular na condugdo dos negocios municipais em uma area estratégica e responder a
questionamentos de sua efetividade em influir nas questdes publicas ou apenas legitimar as
decisdes dos gestores municipais, foi escolhido o Conselho Municipal de Saude, pela sua
importancia e seu tempo de existéncia: 26 anos de funcionamento. De modo complementar,
avaliar o grau de democracia no interior dessa instdncia, a condu¢do das discussdes, o

conhecimento prévio das pautas e o preparo dos integrantes para avaliar as matérias propostas.
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3. O movimento conselhista de Ribeirao Preto

Geograficamente, Ribeirdo Preto faz limite (Figura 1) com os municipios de

Guatapara (ao sul), Cravinhos (sudeste), Jardinopolis (norte), Serrana (leste), Dumont (oeste),

Sertaozinho (noroeste) e Brodosqui (nordeste). No raio de 200 km, sdo encontradas algumas

das principais cidades do interior paulista e do sul do Estado de Minas Gerais, como Araraquara,
Sdo Carlos, Bauru, Limeira, Uberaba, Uberlandia e outras.

Segundo o tltimo Censo do IBGE, sdo 604.682 habitantes em uma area de 650,92 km?.

O mesmo instituto estima que a populacao atingiu no ano passado 674.405 habitantes. A Tabela

quadro mostra a evolucao demografica dos ultimos 20 anos.

Tabela 4 — Evolucdo da Populacido conforme levantamento do censo (IBGE) — 1991 a 2010.

1991 1996 2000 2007 2010
436.682 453.752 504.923 547.417 604.682
Fonte: IBGE.

Figura 1. Mapa de Ribeirio Preto e circunvizinhangas.
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Ribeirdo Preto € o centro natural de uma regido com cerca de 80 cidades e
uma populagdo estimada em quatro milhdes de habitantes, com localizagido
privilegiada proxima a importantes centros consumidores, e acesso facilitado
devido a boa qualidade da infraestrutura de transportes € comunicagdo.
(RIBEIRAO PRETO, 2017, p.12)



54

As condigdes de atratividade apresentadas pelo municipio oferecem opgao ao
fluxo de migrantes, o que ¢ uma das explica¢des para o alto crescimento demografico, acima

da média de outros entes da federacao.

Com populagdo estimada para o ano de 2016 de 674.405 habitantes segundo
dados do IBGE, o municipio de Ribeirdo Preto se encontra entre os maiores
do Estado de Sdo Paulo e do Brasil. A evolugdo populacional nas tltimas
décadas apresentou elevadas taxas de crescimento demografico, situando-se
sempre acima da média estadual, levando-se assim a um aumento de sua
participacao em relacdo ao Estado de Sao Paulo. Este desempenho se deve aos
fluxos migratorios atraidos pelo dinamismo econdmico do municipio e sua
elevada qualidade de vida. (RIBEIRAO PRETO, 2017, p.18)

Sendo o municipio sede de uma mesorregido administrativa, hoje declarada
como area metropolitana, concentra a atividade econdmica regional e a produgdo tecnoldgica,
crescendo em importancia estratégica no estado de Sao Paulo. As atividades econdmicas
preponderantes sao o comércio e a prestagcao de servigos. Ha atividade industrial diversificada,
envolvendo a producdo alimentos, indistria quimica, produtos hospitalares, metalurgia,
produtos graficos e outros.

Mesmo nao desenvolvendo em seu territério o agronegocio, a cidade colhe
lucros da atividade na microrregido, que compreende 70 municipios. E ainda referéncia no
ensino de nivel superior, com uma universidade publica (USP) e mais nove campi de
universidades particulares, e na area da Saude, com o Hospital das Clinicas da Faculdade de
Medicina de Ribeirdo Preto (USP) e o Hospital Estadual e mais dez hospitais entre municipal,

filantropicos e privados.

O municipio de Ribeirdo Preto se caracteriza como um dos mais importantes
polos regionais do estado de Sdo Paulo, sendo que o seu dinamismo
econdmico esta baseado na consolidagdo do Parque Industrial, tendo como
motriz a industria sucroalcooleira e mais recentemente no crescimento do
segmento de alta tecnologia, com a implantagdo do Parque Tecnologico, tendo
como objetivo impulsionar o desenvolvimento técnico-cientifico da regido.
(RIBEIRAO PRETO, 2012, p. 67)

O Produto Interno Bruto (PIB) do municipio chegou em 2013 a R$ 23,5 bilhdes,
segundo o IBGE, tendo um aumento de 34% em relacdo a 2010 e elevando a renda per capita a
R$ 36 mil (Tabela 5), evidenciando o crescimento econdmico do municipio. A constatagdo nao
garante, por 6bvio, a distribui¢do de renda, sendo um indicador limitado nesse sentido. A leitura
do crescimento encontrado € econdmica, ndo comportando outras abordagens da realidade. Pela

configuracdo da cidade anteriormente descrita, ¢ esperada uma variagao positiva.
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Tabela 5 — A evolucio do PIB municipal e per capita.

2010 2011 2012 2013
PIB (1000 per capita PIB (1000 per capita PIB (1000 per capita PIB (1000 per capita
R$) (RS) RS) (RS$) RS) (RS) RS$) (RS)
17.544.632 28.993,33 19.095.916 31.185,15 21.075.107 34.006,04  23.510.302 36.194,42

Fonte: IBGE — Coordenagédo de Pesquisas e Indicadores Sociais.

Quanto a renda familiar, a maior parcela da populacao (58%) se situa na faixa de
0,5 a 2 salarios minimos., sendo 27 % com renda abaixo de 1 S.M. e apenas 13% acima de 5
S.M. Isso explica o indice de Gini em 2010 (0, 5458), menor que em 2000 mas maior do que o
apurado em 1991, indicando uma tendéncia de concentracdo de renda, embora o constante
crescimento do PIB, porém, constatando-se a presenca da desigualdade social em Ribeirao

Preto (RIBEIRAO PRETO, 2017)

Tabela 6 : Distribuiciio de renda e evolucio do indice de Gini de Ribeirao Preto.

Faixa de Renda
% das Familias Ano Gini
(SM)
De0,5a2 58% 1991 0,5329
De2a5 27,22 2000 0,5647
Acima de 5 13,40 2010 0,5458

Fonte: Datasus/IBGE - indice de Gini da renda domiciliar per capita segundo Municipio 1991-2000-2010.

Na divisao por género, Ribeirdo Preto apresenta 52% de mulheres e 48% de
homens. A maior quantidade de habitantes por faixa etaria para ambos esta entre 25 a 29 anos
(4,84 a 4,95 % respectivamente) e a populagdo masculina detém percentuais maiores somente
até a faixa de 15 a 19 anos; depois disso € superada pela populagdo feminina. O indice de
envelhecimento ¢ de 84% (SEADE, 2017), indicando estdgio avancado da transicao
demografica.

Comparativamente ao pais, o IDH local cresceu percentualmente mais. Enquanto o
indice Brasil progrediu 21% entre 1991 e 2010, no mesmo periodo, a cidade teve o IDH elevado
em 27%. A série historica revela que em termos de IDH, Ribeirdao Preto esta a frente do pais e
do Estado pelo menos nos ultimos 20 anos (Tabela 7), acompanhando a tendéncia de alta. Em
termos de desenvolvimento humano, a cidade ocupa a 19? posi¢do no Estado de Sdo Paulo e o
44° lugar no Brasil (IBGE, 2010). A taxa de urbanizagao passou de 98,38% para 99,57% em 10
anos (RIBEIRAO PRETO, 2017).
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Tabela 7: Comparativo IDH Nacional, Estadual e Local.

Ano Brasil Séao Paulo Ribeirao Preto
2010 0,739 0,783 0,800
2000 0,682 0,702 0,733
1991 0,612 0,578 0,626

Fonte: SEADE- Informagdes dos Municipios Paulistas.

Entre 2000 e 2010, a razdo de dependéncia no municipio passou de 46,13%
para 39,02% e a taxa de envelhecimento, de 6,99% para 8,67%. Em 1991,
esses dois indicadores eram, respectivamente, 54,70% e 5,55%. Ja na UF, a
razdo de dependéncia passou 65,43% em 1991, para 54,94% em 2000 e
45,92% em 2010; enquanto a taxa de envelhecimento passou de 4,83%, para
5,83 para 7,36%, respectivamente. (ATLAS BRASIL, 2013)

Outro resultado importante ¢ a queda na mortalidade infantil, situando-se em
patamar mais baixo que a média do Estado. A Fundacdo Seade estima que, em 2015, a taxa de
mortalidade infantil caiu para 8,6 entre mil nascidos vivos e a taxa de natalidade estd em

13,64/1000 habitantes (SEADE, 2015). Em dois anos, a mortalidade infantil caiu 16,5%.

A mortalidade infantil (mortalidade de criangcas com menos de um ano de
idade) no municipio passou de 18,5 oObitos por mil nascidos vivos, em
2000, ,para 16,9 6bitos por mil nascidos vivos, em 2010. Em 1991, a taxa era
de 22,4. Jana UF, a taxa era de 13,9, 2010, de 19,4, em 2000 € 27,3, em 1991.
Entre 2000 e 2010, a taxa de mortalidade infantil no pais caiu para 16,7 dbitos
por mil nascidos vivos. Em 1991, essa taxa era de 44,7 dbitos por mil nascidos
vivos. Com a taxa observada em 2010, o Brasil cumpre uma das metas dos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio das Na¢des Unidas segundo a qual
a mortalidade infantil no pais deve estar abaixo de 17,9 obitos por mil em
2015.(ATLAS BRASIL, 2013)

Complementar ao Indice de Desenvolvimento Humano Municipal, o Indice de
Vulnerabilidade Social indica a auséncia ou insuficiéncia de conjuntos de ativos sociais,
representados pela infraestrutura, capital humano, renda e trabalho, os quais a posse ou exclusao
determina o bem-estar (IPEA, 2015). O IVS vai de 0 (muito baixo) a 1 (muito alto). O indice
de Ribeirdo Preto ¢ 0,235 (baixo). Esse indice multiplicado pelo IDHM produz o indicador de
prosperidade social. Este, no caso de Ribeirdo Preto, ¢ muito alto. Segundo o Altas de
Vulnerabilidade Social do IPEA, a prosperidade ndo ¢ um conceito apenas econémico — €
influenciado pelas condigcdes de vida dentro do meio social. A combinacdo de baixa
vulnerabilidade social com alto indice de desenvolvimento humano indica uma evolucao

econdmica menos vulneravel e socialmente mais prospera.
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Em 2010, a taxa de escolarizagdo de 6 a 14 anos ¢ de 96,9%. O IDEB dos anos
iniciais do ensino estd em 6,1 e dos anos finais 4,6, ou seja, abaixo da meta nacionalmente
estabelecida para 2022 de 6,0. Conforme dados do INEP, nos tultimos trés levantamentos
Ribeirao Preto vem se mantendo com 6, 1 nos anos iniciais. Em 2015, segundo o IBGE, foram
71.106 matriculas no ensino fundamental. A rede ¢ composta por 109 escolas municipais, entre
o ensino infantil , fundamental, especial e profissionalizante. Sdo 2.672 professores efetivos e
499 emergenciais. A rede ainda conta com 24 escolas conveniadas para ensino infantil e
Educagao Especial. A expectativa de anos de estudo, em 10 anos, subiu para 10,48 anos,
ficando praticamente estavel. Se for considerado o indice de 1991, o crescimento foi de 1%
(ATLAS BRASIL, 2013). A taxa de analfabetismo, calculado pela Fundagdo SEADE ¢ de
2,91% e mais de 60% da populacdo tem, pelo menos, o ensino médio.

Na questao habitacional, o déficit de moradias calculado em 2010 foi de 27.079
moradias, conforme o Plano de Habitacdo de Interesse Social (RIBEIRAO PRETO, 2010).
Essa ¢ a demanda prioritaria, que mora em assentamentos precarios ou favelas. Hé ainda um
déficit de mais 15.286 domicilios para atender as familias que moram em cémodos, domicilios
rusticos e improvisados, familias conviventes e as que pagam aluguel.

O grande problema social de Ribeirdo Preto ¢ a questdo da moradia, que ndo
entra diretamente no IDHM e no IVS. Nesse ultimo, quando analisa as familias na faixa de
renda inferior a meio salario minimo e gastam mais de uma hora até o trabalho, tangencia a
questdo pois, geralmente, os assentamentos precarios sao distantes dos centros comerciais e de
servicos. E a realidade da cidade, mas o transporte coletivo supre as necessidades de
deslocamento sem maiores dilagdes de tempo que enquadrem na classificacdo descrita, ainda
que, potencialmente, o sistema publico possa vir a proporcionar uma queda nesse indice em

razdo da preferéncia do cidaddo pelo transporte individual.

Os resultados dos estudos em termos de indicadores de mobilidade urbana
apontam para um cenario de redugao de participag@o do transporte coletivo na
distribuicdo de viagens motorizadas, indicando piora nas condi¢des de
deslocamento, com previsio de aumento de congestionamentos e o
consequente aumento nas emissdes, acidentes, gasto de tempo e demais
externalidades negativas associadas ao uso excessivo do transporte individual.
(RIBEIRAO PRETO, 2013, p. 3).

Depois da moradia, aflige os ribeirdo-pretanos a falta de creches. Estima-se que faltam
3.429 vagas, conforme dados da Secretaria Municipal da Educagdo. De novo, indiretamente, o
IVS sera impactado no calculo da renda per capita das familias, cujos membros enfrentam

dificuldades para trabalhar por ndo terem onde deixar seus filhos. Portanto, obter resultados
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excepcionais no grau de desenvolvimento em institutos de pesquisa nao significa a inexisténcia
de graves problemas sociais.

Os demais indicadores apontam os resultados da estrutura em Satde e Educagao.
O namero de estabelecimentos nessas areas criticas oferece vagas em bom nimero, obtendo
resultados satisfatorios. Na area de saneamento basico, Ribeirdo Preto atende 96,12% da
populagdo com abastecimento de dgua e 91,84% com coleta de esgoto (SEADE, 2015). A coleta
de lixo atende 99,09%.

Com quase 30 conselhos formados ao longo da historia recente, incluindo o
Conselho Municipal da Saude, ainda que muitos ndo estejam em funcionamento, ¢ apropriado
remontar a histéria da participagdo popular na cidade por permitir uma andlise desse
movimento. A emergéncia de conselhos de politicas publicas pode obedecer a ordens diversas.
Normalmente, sua formag¢ao deriva de imposi¢ao legal ou, menos frequente, de uma tradi¢ao
de participagdo comunitaria presente em algumas cidades, como Porto Alegre (RS).

Entretanto, ndo ha arquivos organizados a respeito da participacdo popular na
cidade de Ribeirdo Preto. O Arquivo Publico Municipal ndo tem um registro linear dessas
memorias, embora ha uma boa chance de haver periddicos e outros textos com referéncias a
vida participativa na primeira ¢ na segunda metade do século passado. Catalogar tais
informagdes ndo ¢ uma opg¢do pelo limite de tempo da pesquisa, mas poderd ser uma
providéncia em um momento adequado visando facilitar futuras consultas.

Disponivel somente estdo os cinco volumes da cole¢do Historia de Ribeirdo
Preto de autoria do advogado Rubem Cione. Ao examinar o material foi possivel extrair algo
da pregressa historia de participacdo da sociedade ribeirdo-pretana. O retrato historico do
eminente advogado, ja falecido, ¢ mais personalista que factual. O movimento historico €
recontado a partir de personalidades, com a mengao de alguns fatos especificos, normalmente
relacionado aquelas. Nao houve, portanto, o foco em fatos histéricos e muito menos em
movimentos populares, mas ha relatos que permitem a identificagio de momentos de
participagcdo comunitaria.

O primeiro registro do mencionado autor ¢ de 1903, ano da fundagdo da
Sociedade Legido Brasileira, existente até os dias de hoje. De carater civico e cultural, mantém
a Biblioteca Padre Euclides, no centro de Ribeirdo Preto em um prédio erguido onde outrora

foi construida sua sede.
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A primeira campanha civica e cultural que a Sociedade Legido Brasileira fez
foi contra "o indiferentismo e o materialismo que invade o individuo, a
Familia, a Religido e a Patria". Comecou numa grande festa, justo no dia em
que se comemorava o descobrimento do Brasil: 3 de maio de 1904. A reunido
(que marcava também o aniversario da sociedade) aconteceu com o Teatro
Carlos Gomes lotado. (CIONE, 1997, p.45)

Depois, ainda na primeira década do século, foi fundada a Sociedade Amiga dos
Pobres, voltada a benemeréncia e servindo como albergue e em funcionamento em um bairro
tradicional da cidade. Atualmente ¢ o Centro Educacional Castro Alves, tendo ha muito
abandonado a atividade de albergue e fornecimento de refei¢des.

O movimento imigratério intenso no inicio do século passado também produziu
efeitos sociais. Trabalhadores de procedéncia europeia, com predominancia dos italianos,
acorreram para as lavouras de café do municipio onde a mao de obra escrava deu lugar ao
trabalho assalariado. Nao surpreende que tenham formado a primeira organiza¢do comunitaria
constituida de migrantes. " De carater criativo, filantropico e social, foi fundada em 2010 a

Sociedade Dante Alighieri" (CIONE, 1997). Tal organizagdo também existe até os dias atuais,

com sede no centro da cidade.

Adveio o cosmopolitismo local. Sua populacao foi se sobrepondo a originaria,
quando da formacao inicial do nticleo, passando a predominar a de origem
estrangeira ou alienigena, falando-se principalmente o italiano, o espanhol e o
portugués. Passou ser impressionante ouvir que se falava, se chamava e se
imprecava, por toda a parte, "nos dialetos mais auténticos da Peninsula". Na
verdade, falava-se até mais o idioma de Dante, que o de Camoes!" (CIONE,
1997, p.51)

Apesar da lavoura cafeeira e da adesdo a mao de obra escrava até sua libertagao,
na década de 30 foi erigido o clube "José do Patrocinio", "a Uinica entidade representativa da
comunidade negra de Ribeirdo Preto" (CIONE, 1996, p. 34 ) erguida, segundo o autor, com
mutirdes e outras atividades comunitarias. Até a década de 80, o clube foi mantido.

Somente na década de 1940 houve outro movimento social protagonizado por
ribeirdo-pretanos de origem. Trata-se da fundagdo do Centro de Debates Culturais, em 28 de
julho de 1946, cujo estatuto previa o incentivo a atividades culturais, de cunho artistico,
filosofico, literario ou civico e também a conscientizacdo democratica, por meio de "debates
publicos e amplos". E a primeira entidade a ter objetivos politico-comunitarios declarados,

segundo o registro. "O Centro de Debates Culturais era um indicador civilizatério em Ribeirao

Preto" (CIONE, 1997, p. 74).
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Depois outras entidades ligadas aos imigrantes foram fundadas, demonstrando a
tendéncia de agregacdo dessas comunidades. Da imigracdo japonesa, surgiu a Sociedade
Cultural Japonesa na década de 50 que € outra ainda em funcionamento. Da mesma forma que
sua conterranea italiana, suas atividades se concentram na manuten¢do da tradi¢do do pais

oriental, sem envolvimento evidente nos negdcios da cidade.

No entanto, a for¢a maior das festividades é a comemorac¢ao do aniversario do
Imperador Japonés, no més de abril. Teatro, cantos e dangas sdo bem
caracteristicas, mostrando a origem japonesa. (CIONE, 1996, p. 67)

E notivel a pouca contribui¢io da colecdo do historiador sobre os
movimentos sociais. Porém, serve como registro do dinamismo que seria observado a partir da
década de 70, quando surgiram os primeiros conselhos de politicas publicas na cidade. Outro
aspecto relevante das primeiras organizagdes comunitarias ¢ a permanéncia apds um século da
fundacao - nao sem dificuldades, pois todas as que foram fundadas no periodo correram o risco
de fechar as portas por mais de uma vez, e sdo, exceto as criadas por migrantes, precursoras de
politicas publicas na area da assisténcia social e cultura, mormente.

Pode-se considerar que houve uma tradigdo histérica a embasar a atual
participacao popular, mesmo tendo em vista o limitado espectro de iniciativas. Na etapa
seguinte, a partir da década de 50, sem uma base de informagdes consolidada sobre o assunto,
resta recorrer a legislagdo para tragar uma cronologia da formag¢ao dos conselhos na cidade.

Essa cronologia se refere a criagdo de conselhos anteriores a Constituigao
Federal de 1988, dada a espontaneidade que permeou os interesses sociais € politicos da época
na auséncia do arcabougo legal.

O primeiro conselho de que se tem noticia ¢ o Conselho Municipal de
Abastecimento. A finalidade de sua constituicdo ¢ manter o abastecimento de alimentos no
municipio, atenuando "os problemas de escassez, intermediarismo e elevagdo dos pregos"
(RIBEIRAO PRETO, 1957). Deveria ser composto por quatro membros da Administragio
Municipal e um membro de sindicato trabalhista.

O prefeito da época, Costabile Romano, ainda consignou Cr$ 2 milhdes ao
orgdo e depois, em 1963, mais Cr$ 10 milhdes para que o mesmo pudesse intervir nos pregos
do mercado municipal de géneros alimenticios, algo impensavel atualmente e até mesmo ilegal.
Nao hé registro da atuagdo desse conselho e se 0 mesmo logrou atingir seus objetivos.

Dez anos depois, surge o Conselho Municipal da Cultura (RIBEIRAO PRETO,

1967). De carater consultivo, teve por missdo formular a politica cultural da cidade. O



61

presidente era o prefeito em exercicio e sua composi¢ao era formada por sete comissdes com
sete membros cada, totalizando 50 membros. Cada comissdo foi encarregada de uma area
especifica (teatro, literatura, musica e outras). O CMC est4 atuante, mas foi editada outra lei
para sua criagdo € composicao, que nao se assemelha a esse "conselhdo" do fim da década de
60.

Pitoresca foi a criagdo do Conselho Municipal de Televisdo, em 1969. Segundo
a lei de sua criagio (RIBEIRAO PRETO, 1969), sua atribuigdo era "tratar das retransmissdes
de canais de outras localidades" e intermediar as relagdes do poder publico com as emissoras.
Apesar de ndo se ter noticias de seu funcionamento em qualquer data, tal conselho ainda consta
do organograma da Prefeitura e foi mantido mesmo apds uma reforma administrativa ocorrida
em 1999.

Em 1971, foi criado o Conselho de Defesa do Patriménio Historico e Cultural
do Municipio. O aparecimento deste conselho que se mantém em atividade deriva da
preocupagdo com a preservacdo do patrimdénio em uma cidade historica, contendo varias

edificagdes de época e acervos, em sua grande parte nas maos de particulares.

ARTIGO 2° - Competira ao Conselho de todas as medidas para a defesa dos
bens e locais de valor histdrico e cultural, cuja conservagdo se imponha em
razdo de fatos historicos memoraveis, de seu valor folclorico, artisticos,
documental, bem como dos recantos paisagisticos que merecam ser
preservados. (RIBEIRAO PRETO, 1971)

Por decreto, foi criado em 1973, o Conselho Municipal de Urbanismo.
Justificando a opg¢do por um decreto (RIBEIRAO PRETO, 1973) e ndo uma lei, o prefeito da
época deixou registrado no proprio corpo do texto legal " a imperiosa necessidade de levar a
efeito estudos referentes ao Plano Diretor de Urbanismo". Este plano somente foi oficializado

em 1995.

Artigo 1° - Fica instituido o Conselho Municipal de Urbanismo e Habitaggo
(COMUR), ao qual compete:

a)  reunir pesquisas, estudos e projetos originarios dos diversos orgaos
municipais, entidades de classes e associagdes culturais do municipio,
preparando e sistematizando a documentagao necessaria a exata identificagdo
das tendéncias de expansdo urbana e das caracteristicas s6cio-comunitarias da
cidade;

b) completar, com base nos estudos mencionados na alinea anterior e na
boa doutrina das modernas teorias de urbanismo, o Plano Diretor de
Urbanizagdo;

c) elaborar o Cédigo de Obras do municipio, promovendo todas as
medidas necessarias a sua posterior implantagio;

d) elaborar o Plano de Zoneamento Urbano;



62

e)auxiliar na elaborag@o dos planos municipais de habitacao;

e) realizar todas e quaisquer atividades relacionadas com o estudo de
assuntos ligagos a racional urbanizacdo do municipio, mesmo que nao
arrolados especificamente nas alineas anteriores. (RIBEIRAO PRETO, 1973)

O Conselho Municipal de Urbanizagdo e Saneamento era um 6rgao consultivo
de uma extinta autarquia e foi criado em 1973 (RIBEIRAO PRETO, 1973). Em funcio se
assemelhava muito ao conselho criado dois anos antes. Da mesma forma que os anteriores,
exceto os que continuam em funcionamento, ndo ha registros de sua atuacdo.

Em 1978, outro decreto institui o Conselho Municipal de Feiras Livres. O
municipio possui seis feiras, sendo a atividade tradicional na cidade. Vinculado ao Gabinete do

Prefeito, assim como o Conselho de Televisao, ndo possui atividades conhecidas.

ARTIGO 1° - Fica por este decreto, criado junto ao Departamento de Higiene
e Saude da Secretaria da Educagdo, Saude ¢ Bem Estar Social, o Conselho
Municipal de Feiras Livres, tendo por finalidade fazer cumprir o Regulamento
da Feiras Livres ¢ observar o bomfuncionamento destas. PARAGRAFO
UNICO - Este conselho devera resolver sobre todos 0s casos omissos no
Regulamento das Feiras Livres. (RIBEIRAO PRETO, 1978)

Outro conselho consultivo foi criado no ano seguinte - Conselho Municipal de
Combate a Polui¢dao e Protecdo ao Meio Ambiente. Tendo como objetivo a propositura de
medidas para o tratamento de rios e corregos e a eliminacdo da polui¢do por esgotos, o que sO

se iniciaria treze anos depois, também nao deixou registros de sua atuacao.

ARTIGO 4° — Compete ao CONSELHO

a) Propor medidas para tratamento dos rios e corregos do Municipio,

visando eliminar a poluigdo industrial e a contaminagao das aguas por
esgotos ou  quaisquer  outros meios;

b)  Propor medidas para a eliminagdo de poluentes atmosféricos;

€)  Realizar, por todos os meios de comunicagdo, campanhas visando a

educacdo sanitaria e medidas de preservagdo do meio ambiente

d) Colaborar com as populagdes ou grupos de pessoas atingidas por

quaisquer meios de polui¢io. (RIBEIRAO PRETO, 1982)

Somente trés anos se passaram até a abertura de outro conselho - o de Precos. Embora
aparente ser outro conselho a tentar influenciar o mercado, como o de Abastecimento, sua lei
de criagdo restringe sua atuagao aos precos publicos, exigindo seu aval para qualquer mudanca
nas tarifas.

As pragas e jardins mereceram um conselho especifico para assessorar a
administracdo municipal quanto aos melhoramentos e manutengdo. Cinco representantes, que

incluiam os clubes de servigos, Lions e Rotary - o primeiro ja tinha uma praga em seu nome €
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o segundo teria uma denominag¢do em 1996 - receberam a atribuicdo de designar moradores
proximos aos logradouros publicos que se responsabilizariam pela conservagao. Se tal situagdo
ocorreu, também nao ha comprovagao.

O Conselho Municipal de Deficientes Fisicos foi a primeiro 6rgao configurado
para promover a cidadania de pessoas com deficiéncia. Este conselho passou por uma
reformulagdo em 2004, com vistas a representar melhor as demandas desta parcela da
populagdo.

Antes da edi¢do do Codigo de Defesa do Consumidor, o municipio ja dispunha
de um Conselho de Protecdo ao Consumidor. Conforme o decreto que o criou, esse poderia
sugerir ao Poder Executivo medidas legislativas, assinatura de convénios e outras providéncias
legais. A Constituicdo de 1988 deixou claro em seu artigo 24 que o municipio ndo ¢ competente
para legislar sobre o direito do consumidor e a assinatura do convénio com a Fundagdo Procon
a partir de 1995 tornou obsoleta a iniciativa local.

A primeira configuracdo de um conselho de defesa do meio ambiente foi criada
em 1988 na mesma lei que estruturou a Secretaria do Meio Ambiente, cujo artigo foi revogado
cinco anos depois na lei complementar especifica para este conselho. Até porque, até entdo, o

mesmo era somente consultivo e se tornou deliberativo com a nova legislacao.

ARTIGO 10 - Fica instituido, diretamente subordinado ao Secretario
Municipal de (VETADO) Meio-Ambiente, o CONSELHO MUNICIPAL DE
CONSERVACAO E DEFESA DO MEIO-AMBIENTE (CODEMA), como
6rgio consultivo, de composi¢do colegiada. PARAGRAFO UNICO - Os
membros do CODEMA, em niimero de 09 (nove), serdo nomeados por ato do
Prefeito Municipal, sendo um de sua livre escolha e os demais apresentados
pelos varios segmentos da sociedade, na forma estabelecida em regulamento
a ser baixado dentro de trinta (30) dias, contados da vigéncia desta lei.
(RIBEIRAO PRETO, 1988)

A questao dos entorpecentes ganharia relevancia entre os 6rgaos colegiados com
o Conselho Municipal de Entorpecentes, em 1988. Dois anos depois, outra lei revogaria esta e,
por sua vez, também seria revogada dezoito anos mais tarde. Atualmente, a questdo ¢ tratada

por outro conselho - o COMAD - cuja composicao difere pouco do primeiro.

ARTIGO 3° - Sdo objetivos do Conselho Municipal de Entorpecentes

(COMEN):

I - propor a politica local de entorpecentes compatibilizando- a as diretrizes
do COMEN/SP;

I - estipular estudos e pesquisas visando ao aperfeicoamento dos

conhecimentos técnico-cientificos referentes ao uso e trafico de entorpecentes

e substancias que determinem dependéncia fisica ou psiquica;
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IIT - estimular e desenvolver programas de prevengdo a disseminagdo do
trafico e uso indevido de substincias entorpecentes ou que determinem
dependéncia fisica ou psiquica, de acordo com as diretrizesdo COMEN/SP

O transporte coletivo urbano teve um conselho para tratar da participagao
popular no planejamento, controle e fiscalizagdo. Apesar desta atribuigcdo, apenas um de seus
onze conselheiros era de representacao popular. O decreto de criagdo faz apenas sua previsao e
ndo detalha seu funcionamento, o que ndo ocorreu nem depois com a elaboragdo de um

regimento. Mais do que qualquer um outro, este caso aparenta somente uma intengao.

ARTIGO 1° - Fica criado o Conselho Municipal de Transporte Coletivo
Urbano integrado por representante dos seguintes setores:

I— Camara Municipal

II — Sindicatos de Trabalhadores

III — Associagdo Comercial e Industrial

IV — Federagdo das Associac¢des de Bairros

V - Transerp

VI — Representante das empresas privadas que atuam no setor

VII - Delegacia Regional dos Economistas

VIII — Coordenadoria Municipal de Planejamento

IX — Conselho Municipal de Defesa Civil

X- Secretaria Municipal da Fazenda

XI — Sindicato dos Condutores de Veiculos (RIBEIRAO PRETO, 1990)

Por fim, o Conselho Municipal de Aguas Subterraneas foi criado, em 1992, no
bojo da lei que dispds sobre a utilizagdo e prote¢do do aquifero Guarani na por¢do que atende
ao abastecimento da cidade. A lei revela a preocupacdo com a utilizacdo do manancial
responsavel por 100% da 4gua potavel. Segundo a mesma lei, em 90 dias o conselho deveria
enviar a Secretaria do Meio Ambiente seu regulamento e proposta de funcionamento. Nada

indica que tal providéncia tenha sido tomada.

ARTIGO 10 - Sera criado o COMAS - Conselho Municipal de Aguas
Subterraneas - junto a Secretaria Municipal do Meio Ambiente, a qual terd um
prazo de 90 (noventa) dias, para encaminhar a constitui¢do e regulamento
destinados ao seu funcionamento. PARAGRAFO UNICO - Este Conselho
devera ter representagdo de Orgdos publicos municipais, assim como
representantes da sociedade organizada de Ribeirdo Preto, a saber:
[-um técnicoindicado pelo DAERP;

IIT -um representante das entidades dfe classe das categorias técnicas
envolvidas;

IV - um representante indicado pelas entidades ambientalistas existentes
e regulamentadas;

V - o Curador do Meio Ambiente, ou seu representante por ele indicado.
(RIBEIRAO PRETO, 1992)
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Neste periodo ainda ha a formag¢do do Conselho de Satde e do Conselho de
Direitos da Crianca e do Adolescente, porém ja na vigéncia da Constitui¢do de 1988.

Antes da CF, percebe-se uma profusao de conselhos espontaneamente criados na
estrutura do poder publico municipal sem que sua existéncia ou efeitos possam ser
comprovados, com exce¢do dos que tiveram sequéncia mesmo com outras denominagdes €
legislacdo, como no caso do patrimdnio historico e pessoas com deficiéncia.

Outro dado relevante ¢ que muitos deles preveem a participagao de representante
da Camara Municipal, algo hoje proibido na maioria dos 6rgaos considerando o principio da
separacgdo de poderes. Afinal, os conselhos sdo o6rgaos de assessoramento do Poder Executivo,
enquanto a Camara Municipal € o poder fiscalizador.

Hé4 uma diferenca de tratamento quanto aos conselhos inativos. Enquanto o
ntcleo do governo mantém em sua estrutura 6rgaos sem qualquer fun¢do como € o caso dos
conselhos de Televisdo e Feiras Livres, mantidos na grande reforma administrativa de 1999,
conselhos como o de Defesa do Consumidor deixaram o organograma da Prefeitura.

Se o gestor de cada época enxergou a necessidade da politica publica a ser
privilegiada com uma estrutura exclusiva, essas condi¢des deixaram de existir se ¢ que
existiram. Em alguns casos, percebe-se a continuidade do assunto na pauta politica da cidade,
como nos colegiados da pessoa com deficiéncia e de questdes ligadas ao uso de entorpecentes
e meio ambiente. Outros buscaram influir na ordem econdmica e foram transferidas
competéncias inerentes da administragdo direta, como a avaliacdo de tarifas.

A realidade demonstra ser o Poder Publico mais propenso a abrir conselhos
atendendo disposi¢des politicas do que instrumentaliza-los para o cumprimento de seus
objetivos. Uma das questdes da pesquisa € se tal necessidade ¢ suprida pelo Poder Publico,
entendendo a limitagdo atavica dos conselhos.

Ha que se ressaltar que conselhos ativos podem promover politicas publicas
equilibradas e fomentar a participagdo popular. O associativismo ¢ forte na cidade, que conta
com 130 associa¢des de moradores®, sem contar com as entidades de fulcro profissional e de
classes. As faculdades e universidades - uma publica (USP) e seis privadas poderiam se
constituir em focos de discussdo sobre participacdo e cidadania, provocando também respostas

diretas do municipio, mas isso, obviamente, ocorre apenas na universidade publica.

® Dados da Federacio das Associacdes de Bairro de Ribeirdo Preto (FABARP), 2016.
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E certo que os conselhos sdo a resposta a determinadas demandas da sociedade ¢
auxiliam na busca de solugdes, quando também conferem legitimidade as decisdes
governamentais. A discussao em sociedade permite ao governo municipal adotar respostas mais
equilibradas, que consideram todos os envolvidos em potencial, com menor tendéncia a erros e
omissdes, podendo pacificar também as discussdes politicas. A opinido popular tende a
arrefecer essas diferengas que, normalmente, emergem nos debates no Poder Legislativo.
Oferece aos agentes um pacto pela normalidade politica embasado na defesa real do bem
comum.

Atingido certo grau de amadurecimento pelo conhecimento e efetiva
participagdo, a populacdo se torna mais apta a colaborar com efetividade no enfrentamento dos
problemas e mais propensa a sacrificios em nome da coletividade. E uma dificuldade a menos
para o gestor que se vé, amiude, for¢cado a explicar suas atitudes a exaustdo, quando ndo ¢
obrigado a revogar ou adiar providéncias amplamente debatidas no seio de sua equipe, mas mal
explicadas para o publico.

A participagdo de uma sociedade amadurecida refor¢a a colaboracdo em
campanhas nas quais o envolvimento popular ¢ vital para sua eficacia. Representa inclusive
menos investimentos em verbas publicitarias, pois as redes formadas se encarregam da
divulgacao.

Tornar verdadeira a participagdo popular requer tanto esfor¢o do Poder Publico
como das entidades associativas e mesmo do cidaddo, cuja atividade coletiva ndo pode ser
restringida & ideia da representatividade. E preciso que nas diversas IP's, o cidaddo tenha ao
menos voz para expressar suas duvidas e reivindicacoes.

Essa possibilidade aconteceu por ocasido da implantagdo do Orgamento
Participativo. Ribeirdao Preto teve a experiéncia do OP em trés periodos. O primeiro foi de 1993
a 1996, depois de 2000 a 2004 e, mais recentemente, 2011 a 2012. Neste Gltimo periodo, em
funcao do governo possuir uma orientagdo partidaria diferente dos dois anteriores, que foram
governos petistas, foi adotado o nome de “Governo nos Bairros”.

Basicamente, a ideia ¢ discutir com a populacdo na fase de elabora¢do do
or¢amento publico, possibilitando que as prioridades de investimento sejam decididas em
conjunto. Os investimentos sdo o tipo de despesa que mais interessa, pois ddo a medida para a
ampliacdo ou aprimoramento da prestacdo de servicos governamentais. Além disso, o

orcamento publico ¢ uma pega de planejamento extremamente engessada, havendo uma
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pequena margem a ser aplicada discricionariamente pela Prefeitura e, no caso do OP, com o
auxilio da comunidade.

Consultada, a Prefeitura Municipal negou haver registros do primeiro periodo
do or¢amento participativo na cidade. O Arquivo Publico municipal também nao teve qualquer
documentacao relativa ao periodo arquivada e a tinica fonte documental encontrada foi uma
dissertacdo de mestrado no programa pds-graduagao em Sociologia pela Universidade Estadual
Paulista (UNESP) de Araraquara. Em uma de suas anotagdes, Prandini (2002) destaca que as
plenarias realizadas nao tiveram seus resultados registrados, bem como ndo foram encontrados
por escrito os votos da comunidade.

Dividida em 10 regides, em cada uma delas aconteceu uma plenaria, com a
presenca do prefeito e da maioria dos secretdrios municipais. Apds a exposi¢do sobre o
andamento das finangas publicas e a estimativa de recursos para investimento, os presentes
indicavam reivindicagdes e sugestdes oralmente, o que era anotado pela mesa diretora dos
trabalhos. Por fim, em fun¢@o do niimero de presentes, eram eleitos os delegados regionais que

integrariam o Conselho do OP (COP).

(...) as plendrias, diversamente da metodologia aplicada em Porto Alegre, ndo
detinham efetivo poder deliberativo, a ndo ser no que se refere a eleigao dos
integrantes do Conselho do Or¢amento Participativo. (PRANDINI, 2002, p.
130)

O Conselho do Or¢amento Participativo, por sua vez, tinha carater deliberativo
e reservava um terco de suas vagas para representantes de entidades. De acordo com o autor,
mais da metade das 50 pessoas indicadas por meio de plenarias representavam associagdes de
moradores, resultando na pouca contradi¢do entre os integrantes do COP e essas entidades. E
as indicag¢des nao se limitavam as associacdes de moradores, alcangando também sindicatos de
trabalhadores e patronais, entidades religiosas e estudantis, clubes de servico e conselhos
municipais (PRANDINI, 2002). O autor ainda qualifica como “sumario” o processo de escolha
de representantes, simplismo que ndo garantiu a indicagdo de representantes efetivos da
comunidade.

Prandini (2002) relata que no COP os conselheiros se reuniam para hierarquizar
as demandas populares apresentadas. Entretanto, ele acusa a Prefeitura de interferir no processo,
com a apresentacdo de despesas diversas previamente aprovadas pelo gabinete do prefeito e

secretarios das respectivas pastas.
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Em diversos casos, 0 governo apresentava, como que para homologacgdo da
comunidade, um conjunto de politicas j& definidas pelo gabinete do Prefeito
ou na esfera das secretarias municipais ou mesmo de programas sociais ja em
andamento e que ndo representavam propriamente “investimentos”, mas
despesas de custeio ou de manutencdo de programas. (PRANDINI, 2002, p.
133)

Comparativamente com o OP de Porto Alegre (RS), Prandini (2002) critica a
falta de reunides tematicas e a realizacdo de apenas uma plenéria por regido, 0 pouco espago
para membros da comunidade que ndo estavam vinculados a nenhuma organizacédo, o que é
significativo, pois faltam espacos institucionalizados ou ndo onde a voz e o voto do cidad&o
podem ser exercidos independentemente de indicacBes por entidades as quais exercitam esse
poder de escolha em praticamente todos os conselhos municipais. A falta de formalizagéo foi
outro problema. Sem regimento interno e sistema de pontuacdo para elencar as obras
apresentadas (PRANDINI, 2002), faltou transparéncia ao processo. Infelizmente, ndo ha meios
disponiveis no momento para comprovar ou refutar as alegacdes da pesquisa analisada por
conta da auséncia de registros da época, podendo as informagGes serem resgatas por outras
fontes como a histdria oral e documentais que venham a ser encontradas e pesquisas posteriores.
Seriam interessantes dados sobre os valores de investimento estimados ano a ano e as obras
efetivamente executadas sob a rubrica do OP, o0 que a pesquisa analisada ndo traz.

Questionada a Casa Civil da Prefeitura de Ribeirdo Preto se limitou a enviar por
email o que seria o regimento interno do segundo periodo do OP na cidade. O documento que
data de 2010 faz mencéo de ser o regimento interno do OP no municipio de Macaé (RJ), pelo
que foi descartado. O érgdo enviou ainda uma copia da Lei n° 9.931/2003 de autoria da ex-
vereadora Joana Leal Garcia (PT) que “instituiu” o OP no municipio. Em que pese a lei ndo ter
sido questionada, escapa da atribuicdo do vereador estruturar instancias de deciséo ligadas ao
Poder Executivo. Se ndo foi questionada, também néo foi aplicada exceto no curto periodo do
segundo mandado do ex-prefeito Antonio Palocci Filho, dividido com o ex-prefeito Gilberto
Maggioni que assumiu os Gltimos dois anos.

A pesquisa localizou o decreto n° 249/2004 que oficializou o regimento interno
do OP em Ribeirdo Preto. Foi prevista a formacdo de um conselho com 50 membros. A
participacdo ndo engajada foi limitada a cinco conselheiros titulares e outros cinco suplentes, o
mesmo numero de representantes empresarios. Trinta por cento das vagas foram destinadas as
associaces de moradores. Sobre a estrutura, o decreto previu a realizacdo de 14 plenarias

regionais e 3 plenarias para a sociedade civil organizada por segmentos (associacées, sindicatos



69

e juventude). Além dos conselheiros, somente foi prevista na formacdo interna a presenca de
um coordenador, uma secretaria executiva e a vaga do secretario de Governo. Nem uma outra
comissdo consta do texto mencionado. Exceto pelos documentos legais, ndo foram encontrados
indicios de seu funcionamento.

As poucas informac6es prestadas oficialmente sobre a operacionaliza¢do do OP
em Ribeirdo Preto desqualificam qualquer avaliagéo a respeito do projeto, mas foram mantidas
para dar uma ideia do grau de dificuldade de se extrair informacGes da Prefeitura Municipal, o
que também foi atestado por Antonietto (2014) em seu TCC sobre os conselhos municipais da
cidade.

A ideia do orcamento participativo surgiria repaginada em 2011 sob o nome de
“Governo nos Bairros”, para o qual o Poder Publico teve o cuidado de deixar alguns
documentos disponibilizados no site oficial do municipio®®, embora faltem informagdes e
institucionalizacdo da experiéncia — ndo ha lei e nem regimento interno.

A cidade foi dividida em cinco regides (Norte, Sul, Leste, Oeste e Centro) e 18
sub-regides, sendo que cada uma dessas elegeu um Conselho de Participacdo Comunitaria
(CORPAC), que tinha a mesma funcdo do COP nas administracGes anteriores mencionadas. A
sua composi¢do manteve, inclusive, 0 mesmo vicio criticado por Prandini (2002) e reservou a
maioria de suas posic¢oes a representantes de associa¢0es de moradores, entidades profissionais,
ONG’s ¢ outras organizagdes religiosas e filosoficas. No total, 252 conselheiros decidiriam a
respeito da hierarquizacdo das obras apresentadas nas plenarias que foram realizadas nas
regides e nas sub-regides. Na pagina oficial do programa ndo ha registro sobre o nimero de
pessoas que participaram das assembleias nos dois anos de existéncia do Governo nos Bairros.
Extraoficialmente, a Casa Civil calcula que os encontros reuniram cerca de 10 mil pessoas no
total.

Um 6rgdo chamado Nucleo Integrado de Desenvolvimento (NID) formado por
técnicos dava a Ultima palavra sobre a viabilidade da demanda e a sua aprovacao era divulgada
na audiéncia publica referente a Lei Orcamentaria do Exercicio subsequente. Em 2011, foram
aprovadas 83 obras e no ano seguinte foram mais 104. Inicialmente, a Administracdo reservou
R$ 1 milhdo por ano por sub-regido. No orcamento, portanto, foram reservados R$ 18

milhdes/ano para o atendimento das reivindicagdes dos moradores.

10 www.ribeiraopreto.sp.gov.br/gbairros/
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Porém, muito pouco disso foi efetivado. Um relatério de uma comisséo especial
de estudos da Camara Municipal sobre o tema atestou no final de 2015 que apenas 17% das
obras foram, de fato, executadas ao longo de quatro anos. A conclusdo é baseada em um
documento enviado pela propria Prefeitura (RIBEIRAO PRETO, 2015) admitindo que das 186
obras elencadas apenas 31 foram entregues em cinco anos.

Restaram, portanto, os conselhos municipais que séo instancias de participagéo
para formulacdo de estratégias de acOes publicas, assessoramento ao Poder Executivo,
fiscalizacdo da execucéo de projetos e programas e normatizacao.

A participag&o institucionalizada nos conselhos é, em parte, a mais estavel tendo
em vista a obrigatoriedade de funcionamento de alguns deles, como o Conselho de Saude, o
CMDCA e o CMAS. Quanto aos demais conselhos, dependera do nivel de interesse tanto da
administracdo como de movimentos sociais organizados. Sao, ao todo, 26 conselhos

distribuidos pela estrutura da Administracdo Municipal de Ribeirdo Preto conforme a Tabela 8.

Tabela 8 — Conselhos Municipais de Ribeirdo Preto.

Nome Vinculagédo Previsdo A_no Composicédo Caréter
Criagdo
CM Televisado Gabinete L.C.Municipal 1969 Somente Governamental ~ Consultivo
Prefeito
CM Feira Livre Gabinete Dec.Municipal 1978 Predominantemente Consultivo
Prefeito Governamental
CM Qualidade Secretaria LC. Municipal 1994 Governo, administracdo Deliberativo,
Administracdo indireta, entidades de Consultivo,
classe, conselhos  Normatizador,
regionais e outros Fiscalizador
CMDCA SEMAS ECA 1991 Paritario Deliberativo,
Consultivo,
Fiscalizador
COMPPID SEMAS L.C.Municipal 1986 Paritério Consultivo
normativo
CMDM SEMAS L.C.Municipal 1994 Paritario Deliberativo,
normativo
fiscalizador
COMSEAM SEMAS L.C.Municipal 2003 Paritario Deliberativo
fiscalizador

continua
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Nome Vinculagéo Previsdo A_no Composigédo Caréter
Criagdo
CMAS SEMAS L.C.Municipal 1994 Paritario Deliberativo
fiscalizador
ldoso SEMAS L.C.Municipal 1996 Paritario Deliberativo,
consultivo
normatizador
Diversidade Sexual ~ SEMAS L.C.Municipal 2010 Paritario Consultivo
fiscalizador
COMAD Casa Civil L.C.Municipal 2001 Predominantemente Consultivo
Governamental
Bem Estar Animal Casa Civil L.C.Municipal 2012 Paritario Deliberativo,
consultivo,
fiscalizador
normatizador
Desenvolvimento e Casa Civil L.C.Municipal 2015 Paritario Deliberativo,
Promocéo da consultivo,
Igualdade Racial acompanhamento,
fiscalizacéo.
Juventude Casa Civil L.C.Municipal 1997 Paritario Deliberativo,
consultivo,
normatizador
fiscalizador
Seguranga Publica Casa Civil L.C.Municipal 1994 Predominantemente Consultivo
Governamental
Moradia Popular Casa Civil L.C.Municipal 1993 Predominantemente Deliberativo,
popular consultivo
fiscalizador
Cultura Secretaria L.C.Municipal 1967 N4o se aplica Consultivo
Cultura
Educacéo SME L.C.Municipal 1993 Nove segmentos, entre Deliberativo,
estes governo, sociedade  consultivo
civil, docentes, discentes normativo
e outros
CAE SME Resolucéo 2000 Tripartite Deliberativo,
Federal consultivo
fiscalizador
Acompanhamento e SME Legislacdo 1997 Governo, diretores, Fiscalizador
Controle FUNDEF Federal funcionérios, pais de
L.C.Municipal alunos e conselheiros continua
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Tabela 8 — Conselhos Municipais de Ribeirdo Preto. (continuacao)

Nome Vinculagéo Previsdo A_no Composigédo Caréter
Criagdo
COMDEMA SMA L.C.Municipal 1988 Paritario Deliberativo
consultivo
CMDR SMA L.C.Municipal 2005 N&o se aplica Consultivo,
normatizador
fiscalizador
COMUR SEPLAN L.C.Municipal 1973 Governo,  associa¢cBes Consultivo
profissionais,
associacdes comunitarias
Salde SMS Leis Federais 1991 Paritario Deliberativo,
eL.C.Municipal consultivo,
normatizador
fiscalizador
Turismo Secret. L.C. Municipal 2000 Governo e entidades do  Deliberativo
Turismo setor consultivo
COMPPAC Secret.Cultura L Ord. Munic. 1996 Governo e Entidades Deliberativo
Sociais/Profissionais Consultivo

Fonte: Legislagdo Municipal — Portal da Prefeitura Municipal de Ribeirdo Preto. Elaborado pelo autor.

Né&o foram considerados todos os conselhos criados por leis municipais; somente
o0s que fazem parte da estrutura do governo municipal, estejam ativos ou ndo. Existem varios
outros como o de Apoio as Micro e Pequenas Empresas e Fluoretacdo da Agua, cuja lei de
criacdo ndo foi revogada, mas ndo constam no organograma de nenhuma das secretarias ou das
entidades da administracdo indireta. Ao contrario da pesquisa de Antonietto (2014) que listou
todos os conselhos criados por lei em Ribeirdo Preto, ndo ha motivo de constar neste trabalho
tais Orgaos, pois hd um grande indicio de sua inatividade pela sua auséncia na ultima lei de
reforma administrativa do Poder Executivo (RIBEIRAO PRETO, 1999) e suas alteracdes. O
ano de criacdo do conselho municipal, como consta da TABELA 10 deve ser considerado um
marco inicial, pois apds 0 mesmo as alteracfes subsequentes redefiniram principalmente a
composicao.

Também ndo foram incluidos os trés Conselhos Tutelares por terem finalidade
diversa ao objeto deste estudo. E importante ressaltar que dos conselhos listados, 0 CONPPAC
teve a mencionada lei revogada por inconstitucionalidade por apresentar dispositivos que
extrapolavam a competéncia municipal. O referido conselho foi reativado pela Lei
Complementar n® 2.799/2016 e realizou sua eleicdo no més de julho deste ano, reiniciando suas

atividades.
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Uma das criticas de Antonietto (2014) ao pesquisar no portal oficial da Prefeitura
de Ribeirdo Preto foi constatada pela auséncia ou falta de informagGes a respeito de varios
conselhos, enquanto outros, principalmente os de carater obrigatorio, possuem registros mais
atualizados de reuniGes, atas e composicdo. A falta de registro ndo é comprovacgédo de sua
inatividade, embora seja um indicio. Se reiteradamente ndo ha atualizacdo das atividades do

0rgdo, € mais provavel que o colegiado néo esteja em funcionamento.

Até mesmo a obten¢do de informagdes elementares sobre os Conselhos em
funcionamento, como composi¢ao ou o calendario de reunides, que deveriam
ser de facil acesso a toda a populagdo, estavam disponibilizadas de modo
bastante precario no portal oficial do municipio na internet, com incorregoes
e omissoes identificadas durante todo o periodo do estudo (ANTONIETTO,
2014, p. 14)

A falta de informacgdes ndo auxilia no trabalho dos conselhos, pelo contrario.
Existe real interesse tanto sobre seu funcionamento, como sua atuacdo. Sobre a atividade dos

conselhos municipais, o autor elaborou a seguinte tabela, atualizada por esta pesquisa.

TABELA 9 — Conselhos Municipais de Ribeir&o — atividade/inatividade atualizado.

Conselho Ativo  2013* 2016 2017
CM sobre Alcool e Drogas — COMAD Sim 16 12 9
CM de Cultura Néao 10 - -
CM de Preservacgdo do Patriménio Cultural - CONPPAC Sim - - 1
CM de Educagdo — CME Sim 17 11 7
CM de Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB Sim 13 17 6
CM de Moradia Popular Sim - 10 4
CM de Seguranca Alimentar e Nutricional Sim 11 13 4
CM de Seguranca Publica de Ribeirdo Preto Sim - 8 5
CM de Feiras Livres Né&o - - -
CM de Defesa do Meio Ambiente - COMDEMA Sim 14 12 5
CM de Desenvolvimento Rural - CMDR Né&o 4 -

CM de Defesa do Consumidor - CONDECON Né&o - 1 -
CM de Urbanismo — COMUR Né&o - - -
CM de Saude — CMS Sim 17 13 7
CM de Atengdo a Diversidade Sexual Né&o - - -
CM do ldoso — CMI Sim 7 6 13
CM dos Direitos da Mulher - CMDM Sim - 12 12
CM de Promocgdo e Integracdo das Pessoas Portadoras de Deficiéncia  Sim 13 - 1
CM de Assisténcia Social - CMAS Sim 13 11 7
CM dos Direitos da Crianca e Adolescente —- CMCDA Sim - 14 7
CM de Trauma** Nao - - -
CM do Bem Estar Animal Néo - 11 -
CM de Fluoretagdo das Aguas de Abastecimento Pablico** Né&o - - -
CM de Turismo — CONTURP** N&o - - -
CM de Apoio as Micro e Pequenas Empresas — COMAMPE** N&o - - -

CM de Ciéncia e Tecnologia — CMCT** X - - -
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TABELA 9 — Conselhos Municipais de Ribeirédo — atividade/inatividade atualizado. (continuacao)

Conselho Comunitario de Seguranca Publica de Ribeirdo Preto ** X - - -
CM de Protecdo e Defesa dos Animais —- COMDEA**

CM do Orcamento e Financgas Publicas**

CM do Orcamento Participativo**

CM de Comunicacao e de Defesa das Radios Comunitarias**
CM de Servicos Publicos de Energia**

CM de Transito - COMUTRAN**

CM de Informética**

Tabela 9

CM de Pesquisas e Custos**

Céamara de Fiscalizacdo do Servico de Tratamento de Esgotos **
CM de Aguas Subterraneas — COMAS**

CM de Reforma Psiquiatrica**

CM de Transporte Coletivo Urbano** X - - -
CM de Participacdo e Desenvolvimento da Comunidade Negra*** extinto - - -
CM da Juventude Sim - 10 1
CM do Desenvolvimento e Promocao da Igualdade Racial**** Sim 6 -

X X X X X X X
'
1
1

X X X X

Fonte: Extraido de Antonietto (2014, p. 58); Prefeitura Municipal de Ribeirdo Preto,2014
* Antonietto (2014)

** Nao constam da estrutura atual da Prefeitura.
*** Extinto em fung@o da criagdo do Conselho de Desenvolvimento da Igualdade Racial (Lei
Complementar n°2.739/2015.
*xx%%* Criado em 2015
As informagdes constantes na tabela foram repassadas ao autor pela Prefeitura,
que explicou que o “x” se tratava de duvida quanto a atividade ou ndo do Conselho. Passados
quatro anos, aqueles 6rgaos assim indicados podem ser classificados como nao ativos. A tabela
original também foi alterada quanto & condi¢do do Conselho de Participagdo e Desenvolvimento
da Comunidade Negra, substituido por outro criado em 2015 e que teve reunides registradas em
2016. A tabela foi atualizada com a situagao atual destes 6rgados, constatando um maior nimero
de conselhos ativos nos dois ultimos anos. Em 2013, houve reunides em 10 dos conselhos
listados, enquanto 16 se reuniram em 2016 e 15 em 2017. Alguns conselhos estdo se
reestruturando e realizaram elei¢cdes recentemente, como o Conselho da Juventude e o
CONSEAN, provavelmente por conta da mudanca de governo pelas elei¢cdes do ano passado.
Percebe-se diferengas no funcionamento dos conselhos, que se observa mesmo
entre os conselhos ndo obrigatérios. Enquanto € perceptivel nesses ultimos o esforco em
manterem-se ativos, como os conselhos de Moradia Popular e da Mulher, outros como o de
Cultura e de Urbanismo perdem mobilizagdo e permanecem inativos. Nesses € em outros casos
ndo ha um esvaziamento do tema que justifique a situa¢dao, podendo ser o agente para sua
desmobilizacdo a falta de apoio institucional ou a perda da coesdo entre os proprios

representantes, levando ao desinteresse no desenvolvimento da respectiva pauta.
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O aprofundamento da anélise sobre a democracia participativa no interior da IP’s
locais serd feito com base no trabalho do Conselho Municipal de Saude de Ribeirdo Preto,
escolhido pela importancia da area em que atua e pelo tempo existéncia na estrutura
organizacional do Poder Executivo na cidade — 26 anos contados da data de sua primeira

formagao.
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4. Analise critica sobre a estrutura e funcionamento do CMS-RP

O Conselho Municipal de Saude foi criado pela lei n® 5.972, de 23 de abril de
1991 (RIBEIRAO PRETO, 1991) regulamentando a participacdo da comunidade na gestio do
SUS conforme previsto no artigo 198, inciso I1I, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988). As
demais instancias de participa¢do da comunidade foram previstas: a Conferéncia Municipal, a
Comissao de Saude e as comissoes locais de satde. As trés instancias sao objeto deste estudo

A lei original foi alterada pela Lei n° 12.929 (RIBEIRAO PRETO, 2012) e teve
como uma das alteragdes principais a eleicdo do presidente do conselho, antes exercida somente
pelo Secretério da Satde, em observancia da resolugdo n°453/2012 do CNS que prevé a eleicao
de toda a mesa diretora. A composi¢ao anterior incluia dois secretarios além do secretario da
Saude, das pastas da Fazenda e Assisténcia Social refor¢ando a representacdo politica do
governo. Esse era outro problema da lei que criou o CMS no municipio. Pela nova legislagao,
ficou somente o secretario da Saude como membro do conselho, podendo ainda a mesma pasta
indicar outro representante, preenchendo duas vagas de titulares com suplentes.

Eram 26 conselheiros na Lei Municipal de 1991 distribuidos entre os segmentos
dos usuarios, com 13 conselheiros e os trabalhadores da satde e governo com sete e seis
conselheiros, respectivamente. Com essa composicao, a paridade ndo era exata para os dois
ultimos segmentos pela divisdao das vagas restantes ap6s a reserva de 50% para a representacao
dos usuarios. Matematicamente, a representagao paritaria ¢ obtida com nlimero de vagas sendo
multiplos de oito. Provavelmente, esse foi um dos aspectos abordados na nova lei que corrigiu
o detalhe, promovendo o aumento do numero de conselheiros para 32. A paridade visa o
equilibrio nas deliberagdes, propiciando a abordagem conjunta de diversos atores interessados
e qualitativamente melhorando o contetido das propostas, bem como buscando evitar equivocos
e medidas unilaterais. Aparentemente, nao representou um desequilibrio significativo dentro do
funcionamento do conselho a composicao ndo paritaria, at€¢ mesmo pela concentracdo de
representantes e do cargo de presidente reservado pela lei ao Poder Publico. Mesmo contando
com mais espago no 6rgao, a representagdo popular deveria lograr se opor ao concentrado poder
politico existente no colegiado, pela presenga de representante de trés pastas. A reforma da lei
possibilitou a implanta¢ao da verdadeira paridade, conforme a legislagao.

Segundo o artigo 9°, incisos e alineas da lei n® 12.929/2012, esta ¢ a composi¢ao

atual do Conselho Municipal de Satde de Ribeirdao Preto.
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Quadro 1 — Composicdo do Conselho Municipal de Saiide conforme Lei Municipal n° 12.929/2010.

Usuarios

Trabalhadores da Saude*

Governo e Prestadores de

Servicos

01 representante dos Sindicatos e
Associagdes de trabalhadores
assalariados com sede ou base no

territorio do  Municipio, nao
relacionados a area da saude;
Olrepresentante ~ de  movimentos

populares da area de satude;

01 representante de entidades de
portadores de  patologias ou
deficiéncias;

01 representante da Federagdo das
Associagdes de Bairros de Ribeirdo
Preto;

05 representantes das Associagdes de
Bairros e de Moradores de Ribeirdo
Preto em atividade no Municipio;

05 representantes do segmento de
usudrios integrantes dos Conselhos
Locais de Saude em atividade no
Municipio;

01 representante dos sindicatos e
associagdes patronais com sede ou base
territorial no  municipio,  ndo
relacionados com a area da satde;

01 representante dos sindicatos e
associagdes de profissionais liberais e
trabalhadores autonomos com sede ou
base territorial no Municipio, ndo
relacionados com a area da satde;

01 representante da Diretoria de Saude
do  Sindicato  dos  Servidores
Municipais de Ribeirdo Preto

01 representante dos Sindicatos e
Associagdes  representativos  dos
demais trabalhadores de satide com
sede ou base territorial no Municipio;

01 representante do Centro Médico de
Ribeirdo Preto;

01 representante dos demais Sindicatos
e Associagdes representativas de
profissionais de saide de nivel
universitdrio com sede ou base
territorial no Municipio;

01 representante de Conselhos de
Fiscalizagdo do exercicio profissional

da area da saude;

03 representantes dos trabalhadores da

rede Municipal de Saide dos
Conselhos Locais de Saude em
atividade no municipio de

(preferencialmente) diferentes distritos

o Secretario Municipal da Saude;

o Diretor Técnico do Departamento
Regional de Satde (DRS XIII) ou
representante por ele indicado;

o Superintendente do Hospital das
Clinicas da Faculdade de Medicina da
Universidade de Sao Paulo (USP), ou
representante por ele indicado;

01 representante das Faculdades da
area da saude da Universidade Publica

local, indicado pelo Conselho
Universitario local;

01 representante  dos cursos
universitarios da 4area de saude

oferecidos por instituigdes privadas
locais de ensino superior;

01 representante das entidades
filantropicas, beneficentes ou sem fins
lucrativos locais, mantenedoras de
hospitais e servicos de saude
prestadores de servigos ao Sistema
Unico de Satde;

01 representante das sociedades e
empresas  privadas  locais  ndo
abrangidas pelo inciso anterior,
prestadoras de servigos de saude ao
Sistema Unico de Satde;

01 representante da  secretaria
municipal de saude indicado pelo
Gestor Municipal.

16 conselheiros

8 conselheiros

8 conselheiros

Fonte: Legislacdo Municipal. Elaborado pelo autor.

Quanto as competéncias do conselho, estas seguem genericamente o que esta

previsto na resolucao n° 453 do CNS sobre o controle social, ou seja, a fiscalizagdo das agdes

de satide e dos contratos com o setor privado, articular o conselho com as institui¢cdes publicas

e privadas na area da satide, aprovar e deliberar sobre as diretrizes do plano de saude e a politica

de saude, receber dentncias de irregularidades, avaliar o cumprimento de normas éticas em

pesquisa e outras.

As competéncias listadas na legislagdo federal ndo sdo taxativas, comportando

adequagdes para a realidade local ou interpolagdes, como a que atribui ao conselho municipal

a tarefa de ordenar a formagao de recursos humanos na area da satde, como preve o artigo 200,
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inciso III, da Constituicdo Federal e, reflexo disso, emitir pareceres a respeito da abertura de
cursos de ensino superior. Ainda que previsto nas competéncias do SUS, o tema é bem mais

amplo e complexo.

Apesar dos nimeros e processos importantes realizados, é necessario entender
que uma Politica de Educagdo Permanente para o SUS envolve ndo somente
o desenvolvimento dos profissionais de satide que ja estdo trabalhando. E
consenso que temos de “ordenar a formagdo dos profissionais de saude”,
sendo necessario, portanto que as diretrizes dessas Politicas Publicas incluam
compromissos entre o Setor da Saude e o Setor da Educacao, integrando varios
atores, desde o Ministério da Educacdo e Cultura (MEC), passando pelas
instituicdes de ensino superior e chegando as escolas técnicas, gerando
compromissos e responsabilizacdo entre pesquisadores, docentes e estudantes.
(BATISTA; GONCALVES, 2011, p. 884)

Em 2012, a lei municipal adotou o mandato de trés anos para os conselheiros
indicados pelas entidades e pelos movimentos sociais dos usuarios do SUS, pelas entidades de
profissionais de satide e comunidade cientifica, pelas entidades empresariais com atividades na
area da saude e pelas entidades dos prestadores de servigos de satide, sendo permitida apenas
uma reconducao. Anteriormente, apenas a extingdo do mandato de conselheiro era prevista e
deveria se encerrar juntamente com o do prefeito, o que nio é recomendavel para a continuidade
das agdes na area. As atuais diretrizes do CNS para os conselhos propdem que cada entidade
decida a duragdo do mandato de seus conselheiros, com a recomendacao de que a cada elei¢ao
0s segmentos, exceto governo, busquem renovar pelo menos 30% de suas entidades. De fato,
os mandatos dos conselheiros até¢ 2012 cobriam os quatro anos da gestdo politica municipal em
exercicio e, a partir daquele ano, passaram a ter trés anos de mandato. A recomendacao do CNS
para o mandato dos conselheiros ¢ de dois anos.

A atual lei do Conselho Municipal avangou na ampliagdo da representacdo dos
segmentos, dobrando o niumero de conselheiros titulares e respectivos suplentes. Poderia desde
entdo ter promovido a integracdo da representacdo de pessoas com deficiéncia e entidades de
defesa do consumidor, por exemplo, tendo sido bastante modesta do ponto de vista qualitativo.
E ao contrario da lei de 1991, a responsabilidade para homologar as resolug¢des provenientes do
CMS ficou com o secretario municipal da Saude, quando antes tal responsabilidade era do

prefeito.
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Artigo 6° - O Conselho Municipal de Saude - CMS, 6rgao colegiado de carater

permanente e deliberativo, integrante da estrutura regimental da Secretaria
Municipal da Saude, conforme determinacdo do inciso III do art. 198 da
Constitui¢do Federal, da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, e da Lei n°
8.142, de 28 de dezembro de 1990, da Resolucao CNS 333, de 4 de novembro
de 2003, ¢ composto por representantes do governo, dos prestadores de
servigos de saude, dos trabalhadores de satide e dos usuarios, cujas decisdes,
quando consubstanciadas em resolugoes, sio homologadas pelo Secretario
Municipal da Satde. (RIBEIRAO PRETO, 2012, grifo nosso).

Ha que se ressaltar que entre as resolucdes n® 333/2003 e a resolugdo n°
453/2012, que revogou a primeira ndo ha diferengas textuais quanto a responsabilidade pela
homologagao das resolugdes emanadas do plendrio do CNS. Nesse ponto, o proprio 6rgao
reproduziu a recomendagdo em uma publicacdo, comentando a importancia das resolugdes,

deixando claro de quem ¢ a reserva legal para a sua homologacao.

XII - o Pleno do Conselho de Satide devera manifestar-se por meio de
resolucdes, recomendagdes, mogdes e outros atos deliberativos. As resolugdes
serdo obrigatoriamente homologadas pelo chefe do poder constituido em cada
esfera de governo, em um prazo de 30 (trinta) dias, dando-se-lhes publicidade
oficial. Decorrido o prazo mencionado e ndo sendo homologada a resolucado e
nem enviada justificativa pelo gestor ao Conselho de Saude com proposta de
alteragdo ou rejei¢ao a ser apreciada na reunido seguinte, as entidades que
integram o Conselho de Saude podem buscar a validagdo das resolugdes,
recorrendo a justiga ¢ ao Ministério Publico, quando necessario.(BRASIL,
2012, grifo nosso)

Mesmo o Tribunal de Contas da Unido ¢ ambiguo quanto a competéncia para
homologa¢do das resolugdes emanadas pelos conselhos de satde. Na mesma cartilha de

orientacdes aos conselheiros, editada em 2010 e atualizada em 2015, existem duas posigdes.

“AS DECISOES DO CONSELHO DE SAUDE SERAO HOMOLOGADAS
PELO CHEFE DO PODER LEGALMENTE CONSTITUIDO EM CADA
ESFERA DO GOVERNO” —isso quer dizer que o prefeito ou o secretario de
saude municipal, no caso do conselho municipal de saude, ou o governador
ou o secretario de saude estadual, no caso do conselho estadual de saude,
devem aprovar as decisdes do conselho relacionadas a formulagdo das
estratégias de saude.(TCU, 2015, p. 19, grifo nosso)

O plenario do conselho tem que tornar publicas suas decisdes por meio de
documentos, tais como resolugdes, recomendacdes e propostas. As resolucdes
serdo homologadas pelo prefeito ou governador em 30 (trinta) dias e devem
ser divulgadas oficialmente. Se os 30 dias se passarem e a resolucdo nao for
homologada, ou se o gestor ndo enviar ao conselho uma justificativa com
proposta de mudanga ou rejeigdo da resolugdo, o conselho de satde pode
buscar sua validag¢dao recorrendo, se necessario, ao Poder Judiciario ou ao
Ministério Publico. (TCU, 2015, p. 32, grifo nosso).
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A conclusdo ¢ a de que o texto das resolugdes do CNS favorece a ambiguidade
de interpretagdes ao ndo fazer referéncia direta ao Poder Executivo. Os regimentos encontrados
de diferentes municipios sdo divergentes na instrucdo sobre quem detém a autoridade para

11

homologar as resolugdes . Entretanto, publicacdo do Conselho Nacional de Saude ¢ taxativa

quanto a responsabilidade do Prefeito pela sanc¢do das resolucdes.

Devido a esse carater, as resolucdes devem ser obrigatoriamente homologadas
pelo chefe do Poder Executivo , em até trinta dias. Caso isso ndo acontega,
ou nao seja encaminhada uma justificativa com proposta de alteragdo ou
rejeicdo a ser apreciada na proxima reunido do Conselho, as entidades que
integram o Conselho de Satde podem buscar a validagdo da resolugao,
recorrendo ao Ministério Publico. (BRASIL, 2013, p.50, grifo nosso)

A alteracgdo feita na legislacdo local pode comprometer a efetividade das decisdes
do conselho. Nao foi possivel observar a questdo na pratica, porque o CMS ndo emitiu
resolugdes no periodo analisado.

Sob o ponto de vista legal, cabe ao prefeito a homologacao das resolucdes, pois
submetem até mesmo o secretdrio. A legislacio ndo prevé o duplo grau de recurso
administrativo no caso, pois fosse atribuicao do secretario da Saude haveria a possibilidade de
solicitar a providéncia ao prefeito. Encaminha a lei para a solu¢do do impasse entre o 6rgao e a
municipalidade, em situacdo de recusa da administragdo publica em endossar a decisdo, ao
Poder Judicidrio, onde o direito do colegiado deverd ser imposto visto que partiu de uma
deliberagao.

Em sua organizacdo, o CMS apresenta o plenario como o forum de decisao
ampla e conclusiva, tendo reunides ordinarias e extraordinarias, a Comissdo Municipal de
Satide (COMSAUDE) e demais comissdes, inclusive comissdes locais, além de uma secretaria
executiva. Nada ha a reparar, em principio na estrutura de funcionamento do conselho e do
alinhamento de seus o6rgdos internos, sendo bastante semelhante em todos as demais cidades
pesquisadas para analisar justamente esta estrutura. As linhas gerais das recomendacdes
emanadas pela Unido sdo seguidas, havendo uma ou outra peculiaridade, além da divergéncia
sobre a competéncia para a homologacdo de resolugdes. Graficamente, pode-se representar a

estrutura do CMS local da seguinte forma:

11 Foram encontrados 12 regimentos de conselhos municipais em pesquisa na internet, a maioria (nove) de capitais.
O regimento do CMS do municipio de Sdo Paulo indica o secretario da Saude. Trés cidades pesquisadas sdo do
interior. S3o José do Rio Preto e Valinhos registram em sua norma que ¢ o prefeito , enquanto Piracicaba menciona
que as resolucdes serdo homologadas pelo Poder Executivo, sem especificar o cargo, assim como o CMS de Palmas
(TO) e Goiania (GO). As demais capitais (Florianépolis, Salvador, Fortaleza, Campo Grande, Rio de Janeiro e
Jodo Pessoa) se dividem entre o secretario da Saude e o prefeito.



Figura 2: Organograma da Comissdo Municipal de Satde.

CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE

PLENARIO

{32 Conselheiros Titulares 32 Suplentes)

SECRETARIA COMSAUDE
EXECUTIVA )
— COMISSOES GRUPOS DE CL%'Z'ILS;:([’)EES
TEMATICAS TRABALHO AUDE

* Comissao Intersetorial de Saude do Trabalhadorde Ribeirdo Preto

Fonte: Elaborado pelo autor.

81

O Plenario ¢ a instancia maxima de deliberagdo, para onde sao convocados os

32 conselheiros titulares e, na sua auséncia, seus respectivos suplentes. A reunido do CMS se

consubstancia no plendrio, que deve se reunir uma vez por més ordinariamente e

extraordinariamente mediante a convocagdo do presidente ou 1/3 dos conselheiros e ¢ instalado

com o comparecimento da maioria absoluta dos titulares, ou seja, 17 conselheiros, conforme

disposi¢cdo regimental. No artigo 7° da Resolucao n°® 04/2015, que formalizou o regimento

interno do conselho em sua ultima atualizacdo, estdo resumidamente seus poderes e

funcionamento.

Artigo 7° - O Plenério do Conselho Municipal de Saude -CMS-RP ¢ o forum
de deliberagdo plena, soberana e conclusiva, configurado por reunides
ordinarias e extraordindrias, de acordo com requisitos de funcionamento
estabelecidos neste Regimento. (RIBEIRAO PRETO, 2015)

As reunides sao abertas ao publico e realizadas no auditorio da sede da secretaria

municipal da satide, no bairro central do municipio, sempre a partir das 19 horas. Por disposi¢ao

regimental, sdo gravadas e disponibilizadas para consulta publica mediante solicitagao.
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Em termos de espaco e horario, as reunides cumprem as orientagdes emanadas
do Conselho Nacional que recomendam favorecer a participacao popular mediante a realizagao
das reunides em espaco compativel, de localizagao acessivel e em horario que permita o
comparecimento. As pautas e documentos pertinentes devem ser enviadas aos conselheiros
com, no minimo, 48 horas de antecedéncia conforme regimento, o que afronta a recomendagao
do CNS para que o material da reunido seja disponibilizado aos conselheiros pelo menos a 10
dias de cada reunido.

Estdo previstas regimentalmente todas as deliberagdes permitidas ao conselho,
sejam na forma de resolugdes, recomendagdes € mogdes. As resolugdes tem cardter normativo
e devem ser homologadas pelo Secretario Municipal da Saude, conforme normatizagao local
comentada anteriormente, ¢ publicadas em Diario Oficial no prazo de 30 dias. Em caso de
recusa do secretdrio, este deve apresentar suas justificativas ao CMS que pode aceitd-las ou
ndo. Reprovadas as justificativas, segundo o regimento, o ato sera homologado
automaticamente pelo CMS e cabera a secretaria executiva efetuar a publicagdo. O tramite ¢é
diverso do recomendado pelas resolucdes do CNS as quais indicam como solugdo do impasse
o recurso ao Poder Judiciario e ao Ministério Publico. Ha que se destacar que a secretaria-
executiva ¢ parte da estrutura disponibilizada pela SMS ao CMS e ¢ operacionalizada por um
funcionario publico da prépria pasta designado para tal fungdo.

As recomendagdes sdo dirigidas a temas nao especificos do CMS, mas
considerados relevantes, traduzindo-se por sugestdes, recomendacdes ou avisos referentes a
politicas publicas desenvolvidas no municipio. Por ltimo, as mogdes servem para manifestar
aprovacao, reconhecimento ou reprovacdo a determinado assunto ou fato. O quérum para
deliberagdo ¢ de maioria simples, respeitado o nimero minimo para a instalagdo da reunido.
Apenas para mudangas regimentais, elei¢do da mesa e de coordenadores de comissdes e grupos
de trabalho ¢ exigido o quérum qualificado (2/3).

A Comissdo Municipal de Saude (COMSAUDE) é prevista na lei que institui o
conselho e regulamentada em seu regimento interno. A COMSAUDE atua como instancia
executiva do CMS e esta autorizada a tomar decisdes em nome deste, embora ad referendum
do plenario, o que explica sua posi¢do relativa no organograma elaborado (Figura 3). E
composta por oito conselheiros titulares e seus suplentes, com a recomendacdo expressa do
regimento de que a paridade seja mantida. A presidéncia desta comissdo ¢ exercida pelo

presidente do CMS.
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O funcionamento e poderes da COMSAUDE estdo sinteticamente indicados no

artigo 19 da lei municipal 12.929/2012.

I - atuar como instancia executiva do Conselho Municipal de Saude,
encarregando-se de providéncias que devam ser adotadas nos momentos em
que 0 plenario do Conselho ndo esta reunido;
II - tomar decisdes e encaminhar agdes em nome do Conselho, desde que
observadas as diretrizes essenciais do SUS, as competéncias estabelecidas
nesta Lei e a concordancia com deliberagdes anteriormente aprovadas pelo
plenario, devendo, necessariamente, essas decisdes e agdes serem confirmadas
pelo plenario em sua primeira reunido ordinaria ou extraordinaria
subsequente. (RIBEIRAO PRETO, 2012)

Nao ¢ uma estrutura comum entre os conselhos municipais de satde. Essa
composicdo com fungdes semelhantes somente foi encontrada no regimento interno do
Conselho Municipal de Satde do municipio do Rio de Janeiro. Nao sendo uma estrutura
obrigatdria, a pauta ¢, normalmente, decidida entre o presidente e o secretario do conselho ou
proposta ao final das reunides ordindrias, como foi observado em regimentos de conselhos de
satude de outros municipios. A fungio principal da COMSAUDE ¢ avaliar os temas que serdo
submetidos ao plenario do Conselho, conforme inciso V do artigo 11 do Regimento Interno do
CMS.. Os critérios para analise dos assuntos estdo insertos no mencionado artigo, em seu inciso
IX, consubstanciando-se na pertinéncia, tempestividade, relevancia e ordem de precedéncia.

Além disso, suas atribuicoes sdo desdobradas, incluindo a articulagao
institucional dentro e fora do governo municipal e do setor publico e a elaboragdao do
cronograma de apreciacdo pelo CMS das leis e documentos mais criticos para a politica
municipal de satide, como o Plano Municipal de Satde, a Programag¢do Anual, o Plano
Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentarias, a Lei Or¢camentaria Anual ¢ o Relatorio de
Gestao.

As reunides sdao abertas € no mesmo local e horario onde se retne o pleno do
CMS. Conselheiros que ndo fazem parte da COMSAUDE tem direito a voz, mas nio a voto.
Convidados e interessados também podem participar e propor temas para deliberacdo pelo
Conselho.

As competéncias previstas para esta comissdo tornam sua influéncia
especialmente relevante dentro da estrutura do CMS. Necessario reconhecer que o0s
conselheiros com assento na mesma tém a sua representacdo reforcada, bem como sua
responsabilidade, podendo influenciar nos assuntos propostos por outros conselheiros para

apreciacdo do pleno. Porém, ha que ser reconhecido o carater mais democratico da selecao de
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pauta por meio de uma comissdo, onde o proponente tem direito a defender o seu ponto de vista
quanto ao tema dentro dos critérios para seu encaminhamento ao plenario.

A atencao a saude do trabalhador esta prevista no artigo 200 da Constituigdo
Federal e na Lei Organica da Saude que indica para comissdes intersetoriais a responsabilidade
em atender politicas e programas voltados a mencionada questdo, entre outras, em nivel federal.
Ja a resolugdo n° 453/2013 remete também aos conselhos municipais e estaduais a
responsabilidade de promoverem a criagdo da Comissao Intersetorial de Saude do Trabalhador
e em Ribeirdo Preto foi aprovado o regimento interno desta comissao no ano seguinte pelo
CMS. A legislagdo federal deixa para o ambito local a decisdo da composi¢ao, recomendando
a inclusdo tanto o quanto possivel de conselheiros ligados a entidades de defesa do trabalhador,
sendo permitido ndo acompanhar a paridade exigida para o CMS. Ficou determinado que a
comissao ¢ composta por 16 entidades com assento no CMS e de outras que tratam de assuntos
relacionados, sendo citados genericamente os sindicatos, centrais sindicais, associagdes,
universidades e outras.

No mencionado regimento interno, a CIST devera ser responsavel em assessorar
0 CMS nas questdes de satide do trabalhador, propor a¢cdes e monitorar propostas aprovadas
pelo conselho, elaborando relatérios e pareceres. No entanto, ndo menciona o acompanhamento
e a fiscalizacdo do Centro de Referéncia em Satide do Trabalhador, que ¢ uma das primeiras
funcdes relacionadas na resolugdo federal. O CEREST Regional de Ribeirdo Preto foi criado
em 2002, no bojo da Portaria que instituiu a Rede Nacional de Atencdo Integral & Saiude do
Trabalhador (RENAST).

O site oficial do CEREST esta sem atualizacao desde 2009, mas a Prefeitura vem
promovendo suplementac¢des em seu orcamento, sendo a tltima em 2014 (Decreto 017/2014) e

matérias na imprensa 12

comprovam que esta ativo, ao contrario da CIST, da qual ndo ha
divulgacdo de registros de reunides e a secretaria executiva do CMS nao informou se houve
reunides da comissao nos ultimos anos.

E além do conselho de saude, podem ser formados conselhos locais, que ficardo

responsaveis pela fiscalizacdo e acompanhamento de bairros ou regides do municipio.

12 CEREST: REGIAO DE RIBEIRAO PRETO SOMA 16 MIL ACIDENTE DE TRABALHO EM TRES ANOS.
Disponivel em < http://www.viaeptv.com/noticias/noticias_internaNOT.aspx?idnoticia=1054200> Acessado: em
ago. 2017



85

Os conselhos locais facilitam a verificagdo de perto do que esta acontecendo
na comunidade. Seus conselheiros devem levar propostas e necessidades do
local especifico para o plenario do conselho de satide. Essa descentralizacao
em conselhos locais deve estar prevista no regimento interno. (TCU, 2015, p.
3D
Ribeirdo Preto adota essa descentralizacdo, embora nao esteja prevista do
regimento interno do conselho. O distanciamento entre o Conselho Municipal e os conselhos
locais vai além da mera falta de previsao de sua atuagdo em seu esquema de funcionamento,

mas na pratica os CLS se retinem e atuam, na medida do possivel.

Os Conselhos Locais de Saude (CLS) tém carater permanente, com fungdes
de acompanhar, avaliar e indicar prioridades para as a¢des de saude a serem
executadas na Unidade de Saude, diante disso, observamos da formacdo do
CLS com reunides frequentes e produtivas, tomando os usuarios
corresponsaveis dos problemas de saide da comunidade, contribuindo para a
melhoria do atendimento na Unidade de Saude, garantindo a eficacia da
assisténcia e melhoria da qualidade de vida da populacdo assistida.
(NARCISO; CABRAL, 2015, p.105)

No ano de 2015, apenas em oito unidades bésicas de Satde os conselhos estavam
atuantes, em torno de 20% das unidades. O niimero atualmente chega a 11.

O regimento interno dos CLS data de 1995 e estabelece como atribui¢des
estimular a participagdo da comunidade, acompanhar as atividades da unidade de satde
vinculada e divulgar seus servicos. Fazem a ligagdo da unidade com o poder central,
encaminhando as necessidades de recursos e participam do planejamento, da organizacdo e da
avaliacdo das acdes de saude e podem colaborar com a realizagdo da Conferéncia de Satude. A
composicdo € paritaria em relagdo ao nimero de usudrios: sdo seis entre moradores e
representantes da associacdo dos moradores, cinco servidores e mais o diretor da unidade.

O Conselho Local de Satde ¢ basicamente um grupo de usudrios, trabalhadores
da saude e representantes das Associagdes de Moradores que participam do acompanhamento
das atividades das Unidades de Saude e os atendimentos oferecidos, discutindo os problemas,
avaliando a qualidade e resolutividade das ac¢des de Satude e propondo solugdes.

O registro de reunido dos CLS, ao contrario do CMS, ndo ¢ disponibilizado em
meio digital. Cada grupo guarda o préprio registro. Dos oito CLS em atividade em 2015, foram
visitados dois, para amostragem: o CLS dos Nucleos de Satide da Familia e o da UBS Vila

Tibério. Ambos registram suas reunides manualmente em livros de ata, que ficam em posse de

seus conselheiros.
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As reunides tratam de assuntos da rotina da unidade de Satude e dos moradores.
Os debates abordam desde a necessidade de podas de arvores a pedidos ao governo municipal
de equipamentos e reparos na estrutura da unidade. Geralmente, fazem seus pedidos
diretamente a administragdo, sem intermediacdo do CMS. Da mesma forma, divulgam as
campanhas de saude, palestras e fazem a mobilizagdo para as suas reunides.

Em ambos os casos, a interagdo com o CMS aconteceu, segundo os registros
encontrados, por questdes eleitorais de interesse das CLS’s'®, ndo se podendo descartar
automaticamente algum contato por outras motivacdes. Na UBS, aguardaram no final do ano a
abertura de eleicao suplementar para as vagas em aberto, o que ndo ocorreu. Entre os nucleos,
foi aguardada a homologacao da elei¢ao que foi pauta de discussdo no CMS na ultima reunido
de 2016. Ocorreu que a SMS deixou de publicar o edital para a elei¢do dos nicleos porque, ao
receber o novo formato, o secretdrio ndo o aprovou, pois “ndo recordava a deliberacdo de julho
de 2014” (CMS, 2016). A referida deliberagdo foi no sentido de se unir em um s6 CLS os seis
nucleos de Saude da Familia. A justificativa foi de que os nicleos contam com equipes
pequenas, até 12 profissionais, sendo que cada CLS exigiria 10 servidores em sua composicao.

A assistente do secretario, mesmo considerando que a publicacdo do edital ¢
regra, esclareceu que esta pode ser suplantada pelo niimero de votantes, pois comprova a
publicidade da eleigdo (CMS, 2016), aplicando o principio da esséncia sobre a forma. Por fim,
o CMS homologou a eleicao.

Em varias reunides do CMS foi abordada a necessidade de apoio aos Conselhos
Locais de Satde, o que também ¢ meta no atual Plano Municipal de Satde e objetivo das

propostas da 9* Conferéncia Municipal no eixo de participacao social. Apesar disso, ndo foram

encontrados avancos nessa politica.

13 Tal assertiva prende-se ao fato de que nas atas das CLS’s analisadas ndo foram encontradas referéncias ao
relacionamento com o CMS, excetuadas as situagdes envolvendo os processos eleitorais locais, reforcando a
impressao de isolamento dessas instancias em referéncia ao processo deliberativo do CMS. Necessario se limitar
a observagao ao material analisado referente ao trabalho das CSL’s visitadas, embora exista uma preocupagio do
CMS na abertura e na manutengdo de comissdes locais, pois em reunido do conselho em 19 de maio de 2016 foi
aprovada a criacdo de uma comissdo de apoio aos CLS’s. Infelizmente, nenhuma das demais atas registra qualquer
resultado ou questionamento sobre o trabalho dessa comissdo. Indicativo do afastamento do CLS do conselho € o
proprio artigo de Narciso e Cabral, ja citado, em que entre as estratégias para fortalecimento do CLS ¢ “mobilizar
a populacdo para participar das reunides do Conselho Local de Saude e da Conferéncia Local de Saude,
sensibilizando a populagdo quanto aos seus direitos em relacao a satde e a cidadania”.
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A ndo valorizagdo do potencial participativo dos conselhos locais é resultado
da supremacia reconhecida a racionalidade ocidental, cuja l6gica postula que
realidades consideradas “particulares” ou “locais” sdo pouco representativas
para a escala dominante global (SANTOS apud MIWA, SERAPIONE,
VENTURA, 2017, p. 413)

Para os fins delimitados para esta pesquisa, foram selecionadas a composi¢ao,
as pautas e atas e gravacdo do CMS e da COMSAUDE do biénio 2015 e 2016, ¢ os relatorios
das pré-conferéncias distritais e relatério final da 9* Conferéncia Municipal de Saude
disponibilizadas na pagina oficial da Prefeitura Municipal ou solicitadas para a Secretaria
Municipal da Satde. Foram, ao todo, analisadas 47 pautas, trés fornecidas pela SMS, e 42 atas.
A discrepancia entre pautas e atas se deve a falta de diversos documentos, como ¢ explicado
mais adiante.

A defini¢do do periodo de um biénio visou estabelecer bases mais solidas para a
presente analise e a comparalidade entre os dois exercicios, devendo ser mencionado ainda que
o primeiro ano analisado representou o final do mandado dos conselheiros eleitos em 2013 e
em 2016 houve o inicio de um novo mandato, coincidindo com uma transi¢ao no 6rgao.

No primeiro ano pesquisado foi realizada uma conferéncia de Satde. A
realizacdo do evento seguiu o corolario da resolugdo n® 500 do Conselho Nacional de Satde
(BRASIL, 2015). Foram realizadas entre abril e maio, em cada area distrital de Saude, e o
evento municipal durou trés dias no final de junho. O CNS apontou oito eixos tematicos: Direito
a Saude, Garantia de Acesso e Aten¢do de Qualidade; Participagdo Social; Valorizagdo do
Trabalho e da Educacdo em Saude; Financiamento do SUS e Relagdo Publico-Privado; Gestao
do SUS e Modelos de Atencado a Saude; Informacao, Educacao e Politica de Comunica¢ao do
SUS; Ciéncia, Tecnologia e Inovacao no SUS; Reformas Democraticas e Populares do Estado.

Nas pré-conferéncias, os participantes foram divididos por grupos para analisar
0s eixos tematicos. As propostas retiradas desta etapa, seguiram para a conferéncia, onde foram
sistematizadas. Apos votagao, as propostas seguiram para homologacdo na etapa final.

No eixo de participagdo social, foram aprovadas 14 propostas, entre as quais a
criacdo de cursos de capacitagdo, cartilhas e material de apoio aos CLS, implantagdo de um
Forum Permanente Regional dos Conselhos Municipais de Saude e o monitoramento e
manuten¢ado, por parte do CMS, dos Conselhos Locais de Saude. Ao todo foram aprovadas 132
propostas em todos os eixos. Foram homologadas nove mogdes.

A Conferéncia teve 473 participantes, um numero pouco acima dos 397

participantes das pré-conferéncias. Quanto as propostas, especificamente as do eixo de
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participagdo popular, ndo tiveram repercussao nas reunidoes do CMS. Houve somente duas
abordagens ao longo de 2015 durante as reunides do CMS ap0s a realizag¢do; depois o assunto
foi esquecido. O representante do gestor, em agosto, fala sobre a necessidade de aplicar as
propostas aprovadas. Em outubro, apresenta a prestagao de contas. “Os conselhos de saude, as
instituicdes e entidades, em conjunto com a populagdo, devem encontrar estratégias pos-
conferéncia para monitoramento das propostas aprovadas na Conferéncia de Saude” (CNS,
2007, p. 14).

O formato da conferéncia municipal repetiu as realizadas setorialmente.
Basicamente, ha na abertura uma palestra, seguida de divisao dos presentes em grupos e a
exposicdo das propostas em votacdo, inclusdo de outras, fechamento do documento em
plenario. Percebe-se que faltam espacos de reflexdo e discussdo. A programacado ¢ bem fechada
e, aparentemente, ndo houve um posicionamento sobre as propostas aprovadas em conferéncias
anteriores. Os questionarios de avaliacdo foram respondidos por 3% dos presentes, sendo
intteis como objeto de andlise.

Alencar e Cruxen (2017) entendem ser um desafio para o gestor publico nas
conferéncias implementar metodologias de didlogo e gerenciar o output participativo na forma
de deliberacdes. Isso ndo deve ser apenas verdade para as conferéncias, mas também nos
trabalhos do conselho. Nesse caso, a autora coloca sob responsabilidade do Poder Publico
garantir a representatividade, capacitar os conselheiros e fornecer a estrutura de uma equipe
técnica.

A principio, nem todo material estava disponivel no site oficial, como as pautas
do ano de 2016 que acabaram sendo divulgadas apds comunicagdo por e-mail a secretaria-
executiva do CMS.

Em fevereiro deste ano, o jornal A Cidade questionou a ndo divulgagdo das
reunides dos conselhos municipais, incluindo o Conselho Municipal de Saude, que na época da
matéria tinha como ultima publica¢do no site oficial da Prefeitura sua ata de setembro de 2016.
Entretanto, a reportagem ndo identificou as falhas desde 2015 e uma ata anterior a ultima que
também ndo constava no site oficial da Prefeitura Municipal.

Verificando o cronograma aprovado de reunides de cada instincia, foram

requisitados por e-mail os seguintes documentos.
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Quadro 2: Relaciio de documentos requisitados para a secretaria executiva do CMS.

2015 2016
Pautas Atas Pautas Atas
Comissio 3/3,7/7,8/9, 6/10, | 7/7,4/8, 8/9,3/11, | - -
3/11,01/12 01/12
Conselho 25/11,17/12 25/6, 23/7, 22/10, | Todas 31/3
25/11 17/12

Fonte: Elaborado pelo autor.

Mesmo assim, varios documentos nao foram disponibilizados, havendo uma
situagdo mais grave no segundo semestre de 2015, periodo em que praticamente ndo existem
os documentos referentes as reunides (pautas e atas) porque, segundo resposta oficial da
secretaria-executiva, ndo foram elaborados. A secretaria localizou apenas trés das pautas
faltantes de 2015, das reunides realizadas em 3 de mar¢o e 3 de novembro, ambas da
COMSAUDE e 17 de dezembro do CMS, entre as oito indicadas. Sobre as pautas e as demais
10 atas ndo encontradas comunicou a ndo elaboracao das mesmas pelo responsavel anterior pela
secretaria-executiva, embora os eventos estivessem previstos no cronograma das reunides nos
dois periodos analisados. Em 2016, faltou a ata da reunido do dia 31 de mar¢o do CMS.

Apesar de ndo ser justificavel, a auséncia da pauta ndo representa uma falha
maior que a auséncia da ata da reunido, pois essa supre a falta da informagdo. Na analise da
pauta, os dados relevantes sdo o prazo de convocagao e os temas a serem abordados na reunido,
0 que a ata indicara.

Na busca executada pela secretaria executiva do CMS que redundou na
localizagdo de apenas trés pautas de todos os documentos solicitados de 2015, ha temas
importantes, como a prestagdo de contas de dois quadrimestres de 2013 e do ultimo
quadrimestre de 2014, Programacdo Anual de Saude, denuncia de duplo financiamento em
viagem de conselheiro, indicagdo e destitui¢do de conselheiros e processo eleitoral. Nenhuma
dessas reunides teve a ata redigida, conforme resposta oficial.

A gravagao das plendrias, porém, ¢ obrigatoria conforme previsto no Regimento
Interno do CMS. Com base nessa norma, outra consulta por e-mail foi feita para a Secretaria

Municipal de Satde pedindo acesso a esse material.

Artigo 42 - As atas sdo sumulas resumidas da veracidade das principais
manifestagdes e deliberagdes do Plenario do CMS-RP e suas comissdes ¢
grupos de trabalho, a serem elaboradas pela Secretaria Executiva do Conselho
Municipalde Satide, devendo ser redigida de forma imparcial. Nas atas devem
constar:
(..

§ 1°- As reunides do Plenario devem ser gravadas em sua integra para consulta
publica, quando solicitada; (RIBEIRAO PRETO, 2015)
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A ata ndo € um mero registro; ¢ um documento que possui fé publica. O proprio

Conselho Nacional de Satde adverte para o seu valor legal.

Toda reunido do Plenario é documentada por uma ata. Por ter valor juridico,
ela apresenta um resumo fiel dos fatos, ocorréncias e decisdes tomadas pelos
conselheiros durante as reunides. O texto, escrito sem paragrafos,
corridamente, deve ser assinado, preferencialmente, por todos os presentes.
Caso seja identificado algum erro ou imprecisdo, quem escreve a ata faz uma
observagdo escrita no texto e, posteriormente, submete a redacdo da ata
novamente a apreciacdo do Plenario. (CNS, 2013, p. 50)

Outro 6rgdo a referendar o valor legal das atas ¢ o Tribunal de Contas da Unido.
Frise-se, em acréscimo, que a aprovacdo da ata de reunido é pauta obrigatoria nas reunidoes

seguintes, facultado aos participantes indicar alteragdes que considerarem cabiveis

E importante que os assuntos tratados em cada reunido sejam registrados em
ata. Basta que, durante a reunido, a pessoa responsavel pela Secretaria
Executiva escreva tudo o que esta sendo falado, o mais detalhadamente
possivel, e registre 0 nome de todos os conselheiros presentes. Apos a reuniao,
os escritos sdo organizados no caderno de atas. Na reunido seguinte sera
apresentada a ata da reunido anterior, para que seja assinada pelos conselheiros
que estiveram presentes e concordarem com tudo o que foi escrito. (TCU,
2015, p. 32)

A secretaria executiva do Conselho afirmou ter localizado apenas a gravacdo de
duas reunides da COMSAUDE das cinco reunides solicitadas referentes ao ano de 2015, sendo
que, na verdade, apenas um dos arquivos se relacionava a uma das reunides sem ata redigida.
Entdo, exceto pela reunido de 08/09/2015, ndo houve progresso na apuracao dos documentos
em falta pelo contato direto com o 6rgdo municipal.

Obviamente, representou uma dificuldade adicional e perda de informagdes
relevantes a falta dos documentos relacionados e solicitados ao 6rgao municipal, embora tenha
ainda sido possivel a analise da participagdo popular a partir dos critérios definidos.

Houve a expectativa que da leitura das atas das reunides existentes provesse
alguma resposta a respeito da falta de registro de tantas reunides. De fato, a anélise do material
existente prové algumas informacgdes sobre a desorganizagao dos registros do Conselho, que

vao desde comentarios sobre o afastamento do secretario-executivo do CMS por motivo de

saude a problemas na captagao dos audios.
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Palavra dos Conselheiros. A consclheira pede a palavra e menciona
Resolu¢do do Conselho Nacional encaminhada via e-mail a todos os
conselheiros e relembra e-mail recebido, referente a capacitacdo para
conselheiros. Comenta sobre desorganizacdo da Secretaria apds a licenca-
saude do Secretdrio. (CMS, 2016, p.2. grifo nosso).

A gravacao das reunides, apesar de prevista no Regimento Interno, ndo vinha
sendo algo sistematizado, tenha o fato correlagdo com o afastamento do secretario ou nao, o
fato ¢ que esse acompanhamento ndo vinha sendo observado no periodo analisado. E o que se

depreende em registro de reunido em marco de 2016.

Solicitacido de copia do audio da reunido do dia 31/03/2016. (conselheiro)

O Presidente explica que o gravador do CMS-RP encontra-se um pouco
defasado. A COMSAUDE aprova que seja concedido copia da gravagio da
reuniio mencionada. (COMSAUDE, 2016, p.2)

A gravacdo da reunido solicitada no trecho acima faz parte da lista requisitada a
SMS. Nao ha informagao no material remanescente se a solicitagao do conselheiro foi atendida
ou ndo. A apreciagdo dessa ata ndo consta no registro por escrito das demais reunides do CMS,
da mesma forma que as demais atas requisitadas, ndo contradizendo a versao oficial.

Informacgao objetiva a respeito de uma das reunides foi encontrada na ata da
reunido extraordinaria do CMS em 14/01/2016, quando tem-se a noticia de que a reunido de
dezembro de 2015 ndo teve quorum, situagdo que nao isenta a elaboragdo e arquivamento do

respectivo registro.

Palavra do presidente do Conselho Municipal de Satde dé4 boa noite aos
presentes, informa trata-se de uma reunido extraordindria para encerrar os
assuntos pendentes de 2015.

()

Informe n° 1: Informes nao deliberativos foram encaminhados via e-mail para
todos os conselheiros. O presidente informa que em virtude da auséncia de
quorum da reunido de dezembro, os informes que ndo dependiam de
deliberagao foram encaminhados via e-mail para todos os conselheiros. (CMS,
2016, p.2).

Na COMSAUDE repercute identicamente a auséncia do secretario-executivo.
Em reunido do dia 5 de julho de 2016, a ata registra “breves comentarios sobre a desorganizagao
da Secretaria e da necessidade de cumprimento de prazos regimentais para envio de
documentagdes antes de reunides” (COMSAUDE, 2016, p.1). Antes, em reunifio da comissdo

do dia 8 de mar¢o, houve discussdes sobre a normatizacdo das gravacdes das reunides € um
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conselheiro justificou dizendo que “entendeu diferente da forma como foi escrita na ata”
(COMSAUDE, 2016, p.2).

No acompanhamento das atas, verifica-se que o secretario-executivo assinou a
ata da reunido de 06 de junho de 2015 da COMSAUDE e dois meses depois, o conselheiro
responsavel pela secretaria executiva assinou a ultima ata elaborada no ano de 2015. Em
fevereiro de 2016, o secretario-executivo retomou sua fun¢do e a exerceu perante a comissao
até junho, quando foi definitivamente substituido por outra funcionaria da Secretaria Municipal
de Saude. No Conselho, o secretario teve sua tltima participagdo em agosto, sendo substituido
em setembro pelo conselheiro que ja respondia pelos registros da COMSAUDE conforme
registrado nas atas até novembro de 2015. O secretario retornou s suas fungdes perante o
Conselho de janeiro a maio de 2016, sendo também substituido pela mesma funcionaria. A
rotatividade promoveu uma diferencga evidente no manejo das informagdes prestadas durantes
os debates, conforme foi observado pela leitura dos documentos.

De acordo com a resolucao 453/2012 do Conselho Nacional de Saude, o CMS
deve contar com uma ‘“‘secretaria executiva coordenada por pessoa preparada para a fungao,
para o suporte técnico ¢ administrativo” para promover sua autonomia administrativa e isso ¢
de responsabilidade da respectiva esfera de governo. Em uma publicagdo do Conselho Nacional
de Saude, ha a indicagdo de que secretaria executiva ¢, na verdade, um setor organizado para
o exercicio de diversas fungdes, sendo apenas uma delas o envio de pauta e documentos e

registro das reunides, incluindo assessoria técnica, comunicacao social, protocolo e outras.

A Secretaria Executiva fornece suporte técnico administrativo ao Conselho de
Saude sendo subordinada ao Plenario e a Mesa Diretora. Sua atuagdo ajuda a
promover o dialogo entre o Pleno do Conselho, Mesa Diretora e Gestores e ¢
de fundamental importancia para o efetivo desempenho do Conselho de Saude
e para a consolidac@o do Controle Social. (CNS, 2012)

A definicao do porte da secretaria executiva cabe ao CMS. O texto da resolugao
ndo determina que seja apenas uma pessoa ou uma equipe a oferecer o necessario suporte as
atividades do conselho, o que depende da decisdo do colegiado. “Conforme as recomendagdes
do SUS, o conselho de satde ¢ quem define, por orientacdo de seu plendrio, o nimero de

pessoas na sua parte administrativa e como trabalharao” (TCU, 2015, p.29).
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E recomendavel que o Conselho de Satide conte com assessoria de uma
equipe técnica, a qual ndo substitui o papel, nem a funcao do
Conselheiro, nem das comissoes. Ela é composta por técnicos que estdo
a servico do conselho. (TCESP, 2016. p. 33)

Por fim nao foram observadas, nos documentos que efetivamente foram
redigidos, uma posi¢do mais firme do colegiado quanto a auséncia de documentos. Essa pode
ser outra demonstracao da falta de informagdes a respeito da importancia de serem redigidas as
atas e de seu valor como registro. Apesar de constatada a falha nos registros pela desorganizacao
da secretaria executiva, ndo houve uma manifestacdo mais contundente talvez por ndo ter
ocorrido uma situacao que confrontasse decisdes do conselho que deveriam ter sido registradas
nessas atas e o 6rgao continuou em funcionamento apesar da falha.

Amostra do valor juridico das atas foi encontrada na jurisprudéncia do Tribunal
de Contas da Unido (TCU), cujos elementos probatorios incluiram atas do Conselho Municipal
de Satde para comprovar a regularidade de despesas na drea da Satide do municipio de Humaita

(AM).

Nesse sentido, os Defendentes apresentam os seguintes documentos:

(..)
Doc.03 COPIA DAS DELIBERACOES RESOLUCIONAIS E ATAS DAS
REUNIOES DO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE APROVANDO AS
CONTAS MENSAIS DA SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE

(..

Esses documentos sdo inquestionavelmente comprobatérios do controle de
entrada efetuado pela administragdo municipal e da sujeicdo das aquisi¢des de
medicamentos e demais despesas na area de saude ao controle social efetuado
por meio do Conselho Municipal de Saude. (TCU, 2015, p.3)

Reforcam a inexisténcia das atas relacionadas as pautas de 2015 nas quais nao
ha mengao sobre os documentos na ordem do dia. O mesmo ocorreu quanto a ata da reunido de
30/03/2016, que nao € relacionada nas pautas posteriores. Como a questdo ndo ¢ levantada nas
reunides do Conselho e nem nas reunides da COMSAUDE, aparentemente o colegiado
compreendeu as falhas administrativas como resultado da estrutura disponivel, deixando de
questionar a adequagdo desta as demandas e exigir a correcio devida. E o primeiro indicativo
da falta de conhecimento basico administrativo e da importancia da fun¢ao de conselheiro.

O municipio € também obrigado a dotar o CMS de autonomia financeira. Nos
anos considerados, foi alocado para as despesas do conselho o valor de R$ 50.000,00 por ano.

“A garantia de recursos financeiros possibilita ao conselho ter, quando necessario, sua secretaria
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executiva, a qual € composta por pessoas para trabalhar no dia a dia do conselho e cuidar das
reunides e das comunicagdes”(TCU, 2015, p.30).

Quanto & execugdo or¢amentaria do conselho'?, foi empenhado em 2015 o valor
de R$ 29.930,00; mais da metade (53,6%) se destinou a viagens de conselheiros por meio de
regime de adiantamento, ou suprimento de fundos, em nome de dois funcionarios da Secretaria
Municipal da Saude que participavam do colegiado. Apds a prestagdo de contas, esses
empenhos foram anulados parcialmente, retornando R$ 8.618,83 aos cofres do municipio.
Nesse exercicio, foram reservados valores da ordem de R$ 7.100,00 para o fornecimento de
vale-transporte aos conselheiros e, apds o cancelamento desse valor, empenhados mais
R$ 5.800,00. Porém os documentos foram cancelados na integra e o gasto nao foi efetuado.

No ano seguinte, o empenho estimativo para a aquisi¢do de vale-transporte, no
valor de R$ 5.800,00 foi emitido e, posteriormente, cancelado. No exercicio, somente foi
aplicado R$ 526,80 do or¢amento do conselho na aquisi¢do de uma assinatura de jornal. Outro
empenho cancelado de 2016 tinha como objeto a contratacdo de uma auditoria.

O periodo ¢ coincidente com dois problemas graves no funcionamento do 6rgao
e que sdo mais detalhados no decorrer do trabalho, mas, em sintese, estdo ligados a falta de
regulamentacao do suprimento de fundos aos conselheiros para o deslocamento a eventos fora
da cidade e a falta de controle do uso do vale-transporte

Como parte do apoio a atividade do conselheiro, o site oficial da Prefeitura
Municipal disponibiliza para conhecimento os seguintes materiais de apoio, a saber:

1 — Regimento Interno do Conselho Municipal de Saude

2 — Codigo de Conduta aprovado pelo Conselho Municipal de Satde na 5* Reunido
Extraordinaria de 07/04/2012

3 — Legislacdo: Lei 12.929/2012 (Dispde sobre a participacdo da comunidade na gestdo do
Sistema Unido de Satude em Ribeirdo Preto), Lei Complementar n® 141/2012 (Dispde sobre
valores minimos a serem aplicados anualmente pela Unido, Distrito Federal e Municipios em
acoes e servicos publicos de satide) e a Resolugdo n®453/2012.

4 — Orientagdes para Conselheiros de Satde — Tribunal de Contas da Unido (2010)

14 Informagdes obtidas no Portal da Transparéncia de Ribeirio Preto. Disponivel em

<http://www.ribeiraopreto.sp.gov.br/transparencia/contas/j020detalhamentoDespesas.htm>. Acesso em: 05 nov.
2017.
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Além desses, sdo encontradas a composi¢do atual do conselho, diretoria,
calendarios de reunides, pautas, atas, mogoes de apoio, resultados das trés ultimas eleigdes € o
regimento interno da CIST.

Sdo também disponibilizados a composi¢io atual da COMSAUDE, o calendario
de reunides, pautas e atas. Estdo incluidos a relacdo das Conferéncias de Saude realizadas, com
respectivos relatorios e a relagdo dos conselhos locais de saude e o resultado final de suas
eleicoes.

Exceto pelo Codigo de Conduta, a legislagao pertinente e a cartilha do TCU
foram objeto de comentarios anteriores. Sobre o primeiro, ¢ composto de 14 artigos que
estabelecem “parametros de conduta e decoro para os integrantes do Conselho Municipal de
Saude” (CMS, 2014). Estabelece limites de atuacdo, a necessidade de conhecer e observar a
legislacdo do SUS, impedimento de obter vantagens para si ou terceiros, dever de prestar contas
por utilizagdo de recursos do conselho e sangdes por descumprimento do Cédigo (repreensao
com registro em ata, suspensao ou exclusdo). A exclusdo ¢ especialmente prevista quando da
utilizacdo de numerario do CMS em beneficio proprio ou deixar de prestar contas. Preve a
formacao de uma comissdo corregedora para julgar as transgressoes e a vinculagdo do Codigo
ao Regimento Interno.

O documento esta desatualizado em seu item trés, quando recomenda a leitura
de lei e decreto municipais revogados justamente em 2012 - Lei Municipal n® 5972/1991 e
Decreto n° 52/1992, substituidos pela atual lei sobre a participagdo comunitaria e o Regimento
Interno do CMS reformulado.

A Cartilha do TCU indicada pelo site ¢ a 1* edicao, publicada em 2010. Em 2015,
o tribunal atualizou suas orientac¢des aos conselheiros com a 2% edi¢ao, considerando a resolugao
mais recente do CNS e incluindo as atribui¢des previstas na Lei Complementar 141/2012 e no
decreto n°® 7.508/2011, que regulamentam a Lei Organica da Satde, como o envio ao CMS do
Relatorio de Gestao até 30 de margo do ano seguinte da execugdo financeira e o planejamento
ascendente e integrado, a partir dos conselhos municipais.

Mesmo a versdo anterior da cartilha contém informagdes relevantes para o
desempenho da funcdo de conselheiro da Satde, indicando o que fiscalizar e explicando como
ocorre o financiamento da satude e as transferéncias intergovernamentais.

Se o conselheiro explorar mais o site da Secretaria Municipal de Satude ainda vai
encontrar enderegos para acesso a mais publicagdes especializadas, como manuais do Tribunal

de Contas do Estado de Sdo Paulo e do Conselho Nacional de Saude, mas bastante defasados,
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datando alguns dos materiais do inicio dos anos 2000. A referéncia mais recente ¢ uma
publicagdo sobre a gestdo do SUS de autoria do Conselho Nacional de Secretarios de Saude de
2011, a qual € possivel obter mediante pesquisa na internet a versao mais recente, de 2015.
Tanto o Conselho Municipal de Satde, quanto a COMSAUDE divulgam site
oficial da SMS seu cronograma de reunides. Para 2015 e 2016 o cronograma de reunides

realizadas foi:

Tabela 10: Cronograma de reunides do CMS e da COMSAUDE 2015-2016.

2015 COMSAUDE CMS CMS
18 horas (tercas) 19 horas (quintas) Extraordinarias

Janeiro 13 29
Fevereiro 10 26

Marco 03 19 — alterada p/24 12
Abril 07 23

Maio 05 21 07
Junho 02 25
Julho 07 23
Agosto 04 20
Setembro 08 17

Outubro 06 22 14

Novembro 03 19 — alterada p/ 25 18
Dezembro 01 17

2016 COMSAUDE CMS CMS
18 horas (tercas) 19 horas (quintas) Extraordinarias

Janeiro - 27 14
Fevereiro 02 25
Marco 08 31
Abril 12 28
Maio 03 19
Junho 07 30
Julho 05 21

Agosto 02 25 18
Setembro 13 29

Outubro 04 20 13
Novembro 08 17
Dezembro 06 15

Fonte: Extraido do site da Prefeitura Municipal de Ribeirfo Preto — Secretaria da Saude.

As pautas da COMSAUDE de julho, setembro e outubro ndo estdo entre as
disponiveis no site da Prefeitura, bem como as de margo, novembro e dezembro, que foram
localizadas pela secretaria do CMS e enviadas por email. As pautas de 2016 ndo estavam

inicialmente no site, mas foram disponibilizadas ap6s comunicacdo ao 6rgao.
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Nao ha um periodo minimo de antecedéncia para o encaminhamento da pauta na
COMSAUDE, que acaba sendo bastante variavel. Em trés reunides, a convocagdo data do
mesmo dia da reunido. Nas demais o prazo varia de um a 11 dias, excetuando-se a primeira
reunido de 2015 que, excepcionalmente, foi convocada 25 dias antes. Uma conselheira, na
reunido de 08/03/2015, recuperada por meio de gravacdo pela auséncia da ata, criticou as
convocagdes e envio de material em cima da hora e na reunido ordinaria de margo do CMS

houve a mesma reclamacao.

Nada contra o (secretério)., mas a gente ndo encontra ele na secretaria (...) Eu
mesma fiquei sabendo da COMSAUDE porque a (conselheira) me ligou e
pediu para justificar ela (sic). Agora no regimento fala que tem que mandar o
documento com cinco dias uteis”. (COMSAUDE, 2015)

Em outra reunido, no mesmo ano, uma conselheira informa que recebeu o
material da reunido na data da realizagdo da mesma (CMS, 2015). Na verdade, o Regimento
Interno é omisso quanto a antecedéncia da convocagio das reunides da COMSAUDE. Ha
definido somente um prazo minimo de 48 horas para as convocagdes do CMS, contrariando a
recomendacao da resolugdo 453/2012 do CNS que indica 10 dias de antecedéncia, mas nao
impediu convocagdes também em cima da hora para as reunides do plenario, especificamente
em outubro de 2015 e janeiro de 2016, convocadas com um dia de antecedéncia e na mesma
data, respectivamente. Das 27 convocagdes no periodo, apenas 25% foram feitas com 10 ou
mais dias de antecedéncia.

E um efeito 6bvio da falta de estrutura o curto prazo da convocagio da maioria
das reunides, excetuadas as pautas enviadas no mesmo dia da reunido e aquelas cujo prazo
obedece a regulamentacdo federal, especificamente um quarto das convocacdes do conselho
conforme demonstrado no pardgrafo anterior. Os atrasos como consequéncia da falta de
estrutura sdo ocasionados, inclusive, pelo pouco nivel de exigéncia dos conselheiros que, exceto
as manifestagdes registradas e reproduzidas nesta pesquisa, ndo cobram a regularizagdo dos
prazos que traz prejuizo para as discussdes, uma vez que limita a possibilidade de preparagao
dos conselheiros. Sem pressdo, o governo ignora a necessidade de prover o conselho de maiores
recursos. A aceitacdo do curto prazo de convocacdo parece outro sintoma da falta de
conhecimento da legislacdo federal, dos direitos dos conselheiros e de seu papel, promovendo
uma acomodacao da atua¢do do CMS ao formato definido pelo governo, que deve considera-lo

suficiente aos seus interesses.
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Na COMSAUDE, parte do problema é ser insuficientemente regulamentada
dentro do Regimento Interno do CMS. Por ser uma comissdo permanente ¢ desempenhar
fungdes estratégicas perante o conselho, seu funcionamento mereceria mais detalhamento ou
até mesmo um regimento proprio. Além de ndo prever prazo minimo para as convocagdes, 0
regimento do CMS ndo estabelece quéorum minimo para deliberacdo. Nao obstante esse fato,
houve trés reunides encerradas por falta de quérum, demonstrando aplicar por similaridade a
regra das reunides plenarias do Conselho. Ha outra regra nao escrita — a comissao nao delibera
sobre temas cujo proponente esteja ausente da reunido ainda que o assunto seja de interesse

geral.

Item 11) Solicitagdo de campanha aos usuarios do SUS com o objetivo de
explicitar que os atendimentos pelo SUS sdo gratuitos, para evitar fraudes e
estelionatos (sic)..O presidente explica que o Conselheiro esta ausente e que
por esta razdo o item de pauta sera retirado.

§£é3n14) Solicitagdo de apresentagdo de contas da Associagdo Amiga do
Autista. Retirado de pauta em virtude da auséncia do solicitante.
(COMSAUDE, 2016, p.2)

Em regra, a comissdo recebe solicitagdes de pauta de qualquer segmento
representado no conselho e ainda encaminha assuntos de expediente interno. Nesses ultimos,
estdo enquadradas as matérias de observancia obrigatdria do colegiado, como as prestacdes de
contas, o relatorio de gestdo e o Plano anual de Saude e oficios oriundos de outros 6rgaos ou
entidades.

Os conselheiros de representagdo popular, normalmente, sugerem temas
relacionados a fiscaliza¢do dos servigos, como visitas a unidades de saude, implementagao de
auditorias, criagdo de comissodes tematicas e prestagoes de contas.

A SMS encaminha as matérias cujo prazo de deliberagdo ¢ determinado por lei.

Estao nesta lista o Relatorio Anual de Gestao (RAG) e o Plano Anual de Saude.

Inclusdo de pauta n° 1: Relatorio Anual de Gestdo — 2014 (RAG-2014).
(secretario da Saude). faz comentarios acerca da importancia do relatorio
anual de gestdo e da necessidade de finaliza-lo até o dia 30/03/2015. Esclarece
que o relatério necessita de um conselheiro para finalizar o sistema. A
COMSAUDE aprova a inclusio do item de pauta e aprova a indicagdo do
conselheiro (segmento usuarios)., presidente da Comissdo de Or¢amento e
Finangas seja o conselheiro responsavel em finalizar o relatorio.
(COMSAUDE, 2015, p. 1)
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No periodo pesquisado, foi encontrada uma solicitagao advinda de uma cidada,
a respeito de sugestdes no combate a dengue. Nesse caso, a comissdo decidiu encaminhar as
propostas ao gabinete o secretario da Satide e a um comité municipal formado especializado na
questdo. Até mesmo entre as solicitagdes de conselheiros com assento tanto na CMS como na
Comissao, nem todas vao ao plenario, como foi o caso da proposta de vacina contra a gripe para
os professores da rede publica, também encaminhada ao gabinete do secretario. Dentro de suas
atribuicdes, a COMSAUDE atua para restringir o niimero de temas elencados para o plenario
do conselho, podendo em alguns casos, a reprovar o tema, mas nem sempre conseguindo evitar
a realizagdo de reunides extraordindrias e reunides ordinarias com pautas bastante extensas. De
fato, sdo apresentados temas que poderiam sobrecarregar indevidamente as reunides em
plenario como a solicitagdo de recursos para compra de lembranca para os conselheiros e
convite a um vereador para palestra sobre um projeto de combate as drogas na reunido de abril
de 2016 (COMSAUDE, 2016). Ambos os itens foram propostos por membros do segmento de
usuarios e constavam da convocagio. E necessario ressaltar que as pautas da COMSAUDE néo
se restringem aos assuntos constantes na convocag¢ao das reunides, sendo admitida inclusdes no
inicio de cada reunido e que sdo discutidas apos os temas divulgados antecipadamente.

Na questao da frequéncia, apesar da comissao ser um colegiado oito vezes menor
que o plenario do Conselho, apresentou 0 mesmo numero de reunides sem quorum — trés em
cada colegiado. Em que pese a falta de atas — cinco da COMSAUDE e sete do CMS — o plenério
se reuniu extraordinariamente em sete ocasides. Mesmo tendo sido perdida uma das atas das
extraordinarias, sao mais reunides documentadas do CMS comparativamente a comissao. Se as
atas perdidas alterarem o equilibrio numérico, € razoavel supor que isso ocorrera em desfavor
da comissao.

E comum a presenga de conselheiros sem assento na comissdo para propor
pautas ou acompanhar as discussdes, pois, conforme o Regimento Interno, os demais
conselheiros tém direito a voz, mas ndo a voto. Essa prerrogativa eles voltam a exercer nas
reunides do plenario, onde sdo desenvolvidas as pautas definidas pela comissdo e outras que
sao incluidas, além de diversos informes.

A menor incidéncia de reunides sem quérum do CMS ocorreu ainda que os
conselheiros de representagdo popular faltassem 42 vezes injustificadamente em 2016.
Somadas essas as faltas justificadas, sdo 78 auséncias em 12 reunides. O absenteismo € maior
que no ano anterior, quando foram 18 faltas injustificadas e 26 justificadas — total de 44 faltas

no mesmo numero de reunides. A maior concentracdo de faltas em 2016 ocorreu no final do
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exercicio e o quorum se manteve por conta do afastamento de trés conselheiros titulares por
questdes eleitorais e mais a suspensdo do presidente do CMS a partir de junho de 2016, por
decisdo judicial. O presidente interino do CMS explicou em uma reunido publica que a acao
judicial foi impetrada pela Ordem dos Advogados do Brasil, questionando a representatividade
do segmento no conselho.

Esses fatores explicam porque a frequéncia as reunides dos conselheiros
representantes dos usuarios aconteceu em bom numero em 2015, sempre acima de 10
conselheiros entre titulares e suplentes. A média de presenca ¢ 11. Na tnica reunido registrada
com apenas 6 conselheiros do segmento foi encerrada por falta de quérum.

No ano seguinte a situacdo ¢ bem diferente. A média de participagdo dos
conselheiros de representacdo popular cai para 8,5. Nos demais segmentos a média se manteve
a mesma, em torno de 4 conselheiros. Na eleicdo para a nova composi¢ao do Conselho, foram
renovadas 40% das entidades, porém nove vagas de suplente ndo foram preenchidas. O mesmo
percentual aparece no segmento de trabalhadores da Satude, mas duas vagas titulares e trés de
suplentes ndo foram preenchidas. Atualmente, a situacdo no segmento de usudrios ¢ ainda mais
critica. — sete vagas de titulares e onze de suplentes estdo em aberto. Entre os trabalhadores,
abriu-se mais uma vaga de titular e outra de suplente. Para os gestores mudou pouca coisa.
Apenas dois suplentes e um titular ndo foram preenchidos. Nos anos pesquisados, o Estado nao
indicou representantes.

O Estatuto do CMS estabelece como limite de faltas justificadas 50% do total de
reunides no ano. Cabe ao conselheiro secretario-executivo organizar a frequéncia e encaminha-
la ao pleno da COMSAUDE para as providéncias regimentais. Entretanto, o documento no
menciona quais seriam essas providéncias e, na pratica, o levantamento constatou conselheiros
dos trés segmentos faltando justificada e injustificadamente em série e acima do limite previsto,
sem que no registro das reunides tenha sido mencionada qualquer providéncia. Apesar do
Estatuto informar a respeito do controle de faltas por folhas de ponto, em uma das reunides os
conselheiros sdo alertados a conferirem sua presenc¢a na leitura das atas, pois este € o registro
de sua presenca.

Nesse ponto, aparece outro problema cronico das IP’s que ¢ a manutencdo da
mobilizagdo de seus membros, como foi abordado na pagina 27 desta pesquisa, porém nao como
consequéncia da falta de renovacdo dos ocupantes das vagas. Uma série de circunstincias
determinou o afastamento de varios participantes de oficio durante o periodo considerado. Além

do afastamento do presidente e dos membros envolvidos na disputa eleitoral, dois outros
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membros da representacdo popular deixaram o conselho por conta de processos internos abertos
por mau uso de recursos, o que € descrito e analisado mais adiante.

Como o absenteismo envolveu novos membros, nao ¢ direta a correlacdo com a
desilusao provocada pela assimetria de informacdes e conhecimento entre governo e sociedade
e a preponderancia do primeiro na composicdo das pautas e direcionamento das agdes do
conselho. A raiz da questdo pode estar assentada no descomprometimento das entidades
comunitarias e Conselhos Locais de Saude. Juntos correspondem a mais de 1/3 do conselho e
respondem por 67% das faltas injustificadas em 2016.

Mais do que a mera presenga em reunioes, os conselheiros podem se organizar
para o encaminhamento de questdes referentes a saude e para a analise de documentos de
planejamento e aplica¢do do recurso financeiro. A partir das discussdes registradas ¢ que foram
analisados a capacidade de fiscalizagdo dos conselheiros, ou seja, o preparo para o exercicio da
funcdo e a influéncia estatal.

O Plano Municipal de Saude 2014-2017 declara ter considerado o planejamento
situacional na sua elaboragdo, atendendo ao recomendado por Matus (p. 28), aproximando a

programacao estatal do cidaddo.

A elaboracdo do Plano Municipal de Satde 2014-2017, no municipio de
Ribeirdo Preto, é o resultado das discussdes realizadas entre os varios atores
da salde, dentre eles representantes do Conselho Municipal de Saude,
trabalhadores das unidades de saude, gestores, instituicdes de ensino superior
conveniadas, estudantes e representantes de outros setores do governo
(assisténcia social e educagdo) em féruns de trabalho realizados como a VI
Conferéncia Municipal de Saude (realizada nos dias 1,2 e 3 de julho de 2011),
oficina “SUS eu participo” (realizada nos dias 5 ¢ 6 de junho de 2013), nas
reunides do Conselho Municipal de Salde e Conselhos Gestores desta
secretaria.(PMS 2014-2017, 2013, p. 6)

Algumas das acbes previstas corroboram com o declarado no plano, como a
ampliacdo do horério de atendimento das salas de vacinacdo ou a implantacdo de projetos de
economia solidéaria. Conquanto o documento ndo especifica quais programas derivaram das
conversacGes com conselheiros e outros segmentos populares ndo é possivel determinar
criteriosamente o nivel de abertura da programacao a influéncia popular, ha indicios suficientes
para afirmar que houve planejamento situacional em algum grau, mas esse planejamento néo é
assunto frequente nas discussdes do colegiado para além das reunibes onde ocorre a sua
aprovacdo adquirindo, na pratica, mais uma caracteristica instrumental. E o contrario do
conceito habermasiano exposto na pagina 29 deste trabalho, preconizando o racionalismo

comunicativo no interior das IP’s. O que subsiste no CMS ¢ o racionalismo instrumental,
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caracteristico de instancias legitimadoras e outro problema comum da democracia participativa
na prética.

O Tribunal de Contas da Unido recomenda o controle social para o
oferecimento de servicos de qualidade na area da Satude. A finalidade da participagdo popular ¢
influir na vontade estatal, impondo o ponto de vista do usuério na condu¢ao das politicas de
saude.

Controle social significa o entendimento, a participacao e a fiscaliza¢do da
sociedade sobre as ac¢des do Estado. O controle social propicia a vivéncia da
democracia direta, conduzida pelo povo. Ao praticar o controle social, os
cidaddos podem interferir no planejamento, na realizacdo e na avaliacao das
atividades do governo. Diversas areas do governo tém como um de seus
principios o controle social. Uma dessas areas € a saude, coordenada pelo
Sistema Unico de Satde (SUS) (TCU, 2015, p. 16)

O controle social, portanto, somente se efetiva na interferéncia do cidadao na
prestagdo dos servigos publicos. Favorecendo a efetividade desse controle foi estabelecido a
paridade entre usuarios, de um lado, e trabalhadores, gestores e prestadores de servigos de outro,
em numero igual de participantes. Esta condi¢cdo obedece ao principio constitucional da
isonomia, promovendo o empoderamento do cidadao.

E inegavel que a fungio ndo se atém a mera participagdo em reunides, mas exige
algum conhecimento sobre a estrutura publica de prestacdo de servigos a Saude. Nao por outra
razdo, a Prefeitura disponibiliza materiais para conhecimento do conselheiro, conforme descrito
anteriormente. Outros materiais podem ser encontrados no site do Conselho Nacional de Saude,
onde varias publica¢des tratam do controle social, or¢amento e financas na drea da Satde e
estdo atualizados.

Entendendo a complexidade da tarefa, para a qual normalmente os gestores e
trabalhadores da respectiva area estdo mais bem preparados, o CNS prevé a contratacdo de
auditorias independentes para analisar as agdes e contas do gestor, havendo a devida
justificativa, na resolucdo 453/2012. Outra alternativa € se organizar internamente em

comissdes e grupos de trabalho.

Outro ponto critico refere-se a quantidade do processo de deliberagdo, afetado
por varios fatores, dentre eles: o dificil acesso dos representantes dos usuarios
as informacgdes relativas a politicas de satde, com vantagens para 0s
representantes de outros segmentos (BISPO JUNIOR ET AL., apud MIWA;
SERAPIONE; VENTURA, 2017, p. 413)
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A criagdo e o funcionamento de comissdes tematicas ou tempordrias € livre e

obedece as necessidades apuradas pelos membros do conselho.

Pode haver outras comissdes, mais especificas ainda, dependendo da
necessidade do conselho. Outras comissdes ¢ grupos de trabalho para acdes
temporarias podem ser criadas, de acordo com as necessidades da regido.
Alguns conselhos procuram organizar suas comissdes considerando os blocos
de financiamento do SUS (TCU, 2015, p. 31)

Um exemplo ¢ a Comissao de Or¢amento e Financgas, criada em 2013 conforme
registra ata da reunido de 06/02/2015 e que apresentou em 2014 parecer a respeito das contas

do primeiro quadrimestre.

Item 2) Prestagdo de Contas do 1° Quadrimestre - parecer da Comissdo de
Orcamento e Finangas.Sr. (conselheiro — segmento usuarios).fala do pedido
de vista feito pelo Conselheiro, e de sua solicitagdo de 25 itens. Informa que a
Comissdo de Orcamento e Finangas analisou todos os itens solicitados e que
deu parecer favoravel a aprovacgdo, com ressalvas. Fala da questdo da auditoria
para que seja realizada no préoximo ano, informa que na préoxima reunido
apresentara o memorial descritivo para contratagdo de auditoria. (CMS, 2014,

p.2)

A ata ndo explica quais seriam essas ressalvas. Chama a atencao a ponderacao
do presidente da comissdo ao abordar a contratagdo de uma auditoria para o proximo ano. O
seguimento da reunido fornece uma pista do porqué o conselheiro recomendou a contratacao

do servigo

Item 4) Solicitagao de suplente na Comissdo de Orgamento e Finangas.(
conselheiro — segmento usuarios) fala sobre as dificuldades para obtengdo de
quorum e a necessidade de suplentes, de acordo com cada segmento.O
Conselho aprova a inclusdo dos seguintes conselheiros como suplentes da
COF: (quatro conselheiros — segmento usudrios) (CMS, 2014, p.2)

Todos os suplentes indicados sdo representantes dos usudrios. H4 uma falha na
prestacdo de informacgdes sobre o CMS pela Prefeitura que ndo destaca em seu site as comissoes
formadas e sua composi¢o, exceto a composi¢io do proprio Conselho e da COMSAUDE. O
documento informa que a comissdo segue a paridade das demais estruturas do CMS e pelo
numero de membros indicados se deduz que venha a emular a COMSAUDE em sua estrutura,
tendo como presidente também um representante dos usuérios. E interessante manter a paridade

tanto quanto possivel, mas ndo ha exigéncia legal desta condigdo para as comissdes e isso pode
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representar algum grau de dificuldade como a que foi descrita. O CNS, inclusive, permite que
as comissoes tenham integrantes nao conselheiros (2012) e a CIST ¢ um exemplo de derrogativa
da paridade para atingir os resultados esperados.

Ja no periodo analisado, a COF volta pressionada a apresentar resultados na
primeira reunido de 2015 para apresentagcdo de um parecer relativo a aquisi¢ao de equipamentos
e mobiliarios. Conselheiros questionam se algum técnico da Secretaria Municipal da Saude nao
poderia auxiliar a comissdo. O referido termo aditivo ¢ aprovado na mesma reunido mesmo sem

0 parecer.

O (secretario da Saude). reitera que deve ser apresentado parecer referente ao
pedido de vistas. Faz comentarios sobre o objetivo da Comissao de Orgamento
e Financas que ¢ o de assessorar o CMS e, que se a COF toma conhecimento
de documentos e ndo emite parecer, compreende que a COF ndo esta
cumprindo sua finalidade. (CMS, 2015, p.2)

A reunido termina com a substituicio de membros da COF que ndo
compareceram as reunides, da mesma forma como ocorreu em 2014. Houve debates sobre a
extingdo da comissdo. As dificuldades da COF continuardo sendo tema de discussdes ao longo
do ano, principalmente quando da apreciagao de pegas técnicas, como o RAG de 2014, também
aprovado sem o parecer da comissdao em reunido no més de marco de 2015. No ano seguinte, o
RAG ¢ novamente objeto de intensas discussdes. Desta vez ndo ha o COF, pois houve o inicio
da gestdo da nova composi¢ao do conselho e a comissdo ndo havia sido recriada, o que somente
ocorreria em setembro de 2016. Ao invés disso, foi contratada uma empresa de auditoria, mas

nem isso pacificou as controvérsias.

(secretario da Saude) esclarece que a empresa foi contratada através de
processo licitatorio (...) Explica que o RAG ¢ apenas um relatorio de
gestdo e sobre a necessidade dos conselheiros exercerem suas
atribui¢des. Sugere que a (conselheira) procure o Ministério Publico,
Policia Federal e outros porque na secretaria da Satde ndo existem
ladrdes (...) Menciona que Ribeirdo Preto € a unica cidade que o
Conselho de Satde solicitou a contratagdo de auditoria para o RAG e
que € uma vergonha para o municipio. (CMS, 2016, p. 1)

Neste ponto, fica demonstrado que o descontentamento do governo ¢ centrado,
exclusivamente, na tramitagdo de propostas de seu interesse. Normalmente, governos sdo mais
ou menos permeaveis quando se trata de participagdo popular e colaboram em algum nivel para

que a mesma se efetive. O registro dessa reunido indica que a questdo estrutural ndo ¢

meramente um descuido da parte de conselheiros e governo, mas existe a disposi¢ao desse
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ultimo em negar acesso aos meios para assegurar um resultado satisfatério perante todo o
conselho a respeito de uma deliberacdo importante. Por fim, o empenho destinado a empresa
de auditoria que seria contratada (processo de compra n°® 604/2015), de R$ 18.147,58, foi
cancelado pela perda do objeto, uma vez que o relatorio foi aprovado na mesma data da
discussao.

Por outro lado, um dos questionamentos levantados pelos conselheiros sobre a
empresa contratada ¢ a de que se tratava de uma sociedade simples. Na discussao rispida entre
o secretario e conselheiros ha dois equivocos. O primeiro, da parte dos conselheiros, ¢ que no
Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno Porte (Lei Complementar n°
123/2006) esta enquadrada a Sociedade Simples que faz jus aos beneficios da lei e, inclusive, a
preferéncia de contratacdo em casos de licitacao.

Sobre o RAG, esse faz parte de um processo de planejamento em Saide e ¢
interligado com o Plano Anual e o Plano Municipal de Saude, dispondo de indicadores, metas
e resultados.. E a apresentagdo mais técnica desse planejamento, no qual sdo dispostas
informacdes sobre a estrutura de atendimento (unidades de satde e recursos humanos) e
informacdes operacionais, or¢amentarias e financeiras que indicam como foram aplicados os
recursos na Satde no exercicio anterior baseados nos planos municipal e anual. Sobre esse
aspecto, exige algum conhecimento em contabilidade publica, pois se apropria de termos
especificos utilizados na elaboragdo e execugdo or¢amentarias como restos a pagar e
subfungdes, sendo recomendavel a andlise concomitante das leis que compde o ciclo
orcamentdrio geral (Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Or¢camentarias e Lei Orgamentaria).
Entdo, ndo € simples como ressalta o gestor em suas observagdes. Além disso, as resolugdes do
CNS regulamentam a contratacao de auditorias por solicitagdo do CMS, desde que justificadas.

Sem avancar na contratacdo da auditoria, o CMS aprovou o relatorio que teve o

seguinte parecer:

Considerando que a presente analise do CMS ndo ¢ técnica, mas focada nos
resultados de acesso com qualidade, uma vez que a avaliagdo financeira ¢
contabil ¢ delegada aos orgaos de fiscalizacdo institucionais e especializados,
o Conselho Municipal de Saude de Ribeirdo Preto, no uso de suas atribuicdes,
aprova o Relatorio Anual de Gestdo 2015. (RIBEIRAO PRETO, 2016, p. 28)

Os tribunais de contas estdo equipados para a fiscalizagdo orcamentaria-
financeira dos 6rgdos municipais e sdo auxiliares do Poder Legislativo na fiscalizagdo das

contas do municipio, mas a Lei n°141/2012, em seu artigo 36, dispde que:
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§ 12 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo
comprovar a observancia do disposto neste artigo mediante o envio de
Relatorio de Gestdo ao respectivo Conselho de Saude, até o dia 30 de margo
do ano seguinte ao da execu¢do financeira, cabendo ao Conselho emitir
parecer conclusivo sobre o cumprimento ou ndo das normas estatuidas nesta
Lei Complementar, ao qual sera dada ampla divulgacdo, inclusive em meios
eletronicos de acesso publico, sem prejuizo do disposto nos arts. 56 e 57 da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. (BRASIL, 2012, grifo nosso)

Entre as normas estatuidas, a principal diz respeito ao gasto minimo em saude
na propor¢do de 15% das receitas com impostos e transferéncias constitucionais (art. 7°). A
referida lei complementar ainda reforga a parceria entre os conselhos municipais e tribunais de

contas, em seu artigo 17.

§ 32 O Poder Executivo, na forma estabelecida no inciso | do caput do art. 9°
da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, manterd os Conselhos de Saude
e os Tribunais de Contas de cada ente da Federacdo informados sobre o
montante de recursos previsto para transferéncia da Unido para Estados,
Distrito Federal e Municipios com base no Plano Nacional de Satde, no termo
de compromisso de gestdo firmado entre a Unido, Estados e
Municipios. (BRASIL, 2012)

A legislacdo ndo confere base para o parecer genérico registrado no relatorio de
gestdo de 2015. A expectativa de tramitagdo em um conselho de politicas publicas € que o
debate encaminhe uma conclusdo a partir da analise dos conselheiros. Como na reunido de
aprovacao do RAG e nas posteriores ndo ha questionamentos sobre o assunto, provavelmente

parecer publicado ¢ de autoria unilateral do gestor, pois aparentemente sequer foi votado.

Além disso, as Leis Federais n° 8.080/90 e n° 8.142/90,conhecidas como “Lei
Organica da Saude”, também trataram desse tema ao estabelecer que os
recursos financeiros vinculados a saude serdo movimentados sob a
fiscalizacdo dos conselhos de satde (Lei n° 8.080, artigo 33) e que, entre as
atribuicdes desses conselhos, uma delas refere-se a formulagdo de estratégias
e ao controle da politica da satde também nos aspectos econdmicos e
financeiros (Lei n°8.142, artigo 1°, §3°) (grifo nosso). (CNS, 2014, p 26)

A legislacdo ndo deixa duvidas sobre o que deve ser observado pelos

conselheiros, mas, dispostas ao juizo dos conselheiros, usualmente, as matérias lhes sdo
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completamente estranhas, pois as representacdes carregam para o 6rgao somente a visdo como
usuarios do sistema, mas nao sdo preparados tecnicamente € ndo encontram uma estrutura apta
para lhes dar suporte. Sem estrutura e preparo da pauta, as reunides se tornam compromissos
nos quais a representacao popular comparece para legitimar os atos oficiais. Normalmente nao
ha discussdo e quando acontece ¢ atravessada pelos representantes do governo que avangam
com a votagdo de pecas documentais estratégicas, as quais nao pode se furtar sob pena de sérias
sancoes administrativas. Esse ¢ o investimento estatal ¢ no CMS-RP, sendo esse o quadro

encontrado pela pesquisa.

Os conselheiros eleitos imaginam que vado apenas fiscalizar pequenas
dentincias contra falta de medicamentos, falta de humanizagao da medicina
etc., mas quando sdo obrigados a deliberar e votar sobre outros assuntos como
relatorio de gestdo, que tem varias partes como pacto pela saude, que estd
atrelado ao plano Diretor de Saude do municipio, tem informagdes no Siops,
do Datasus, na sua grande maioria desconhece todos estes fatos. Diante do
exposto, acabam aprovando irregularidades grotescas, e ndo conseguindo
assim corrigir possiveis desvios. (JURBERG; OLIVEIRA; OLIVEIRA, 2014,
p- 4519)

Faz parte da rotina de um conselheiro de saide questionar assuntos operacionais,
mas mesmo nesse caso ha poucas diligéncias efetuadas registradas ou mesmo questionamentos
do género ao gestor ou aos representantes da Secretaria de Saude.

E de competéncia do gestor piiblico “garantir as condigdes necesséarias ao
acompanhamento e fiscaliza¢do do respectivo Fundo de Saude pelos conselhos de satide” (CNS,
2014, p. 25). Acrescenta o CNS na mesma publicagdo que essa garantia € constitucional, na
medida que a participagdo popular ¢ prevista nos direitos sociais, na gestdo quadripartite da
seguridade social e, no mesmo capitulo, que ¢ diretriz do SUS a participacdo da comunidade
para a organizagao de seus servigos.

Nas reunides do CMS sdo realizadas as exposi¢Oes técnicas dos gestores. A
organizacdo da pauta, diversamente ao recomendado, delimita pouco tempo para este tipo de
exposi¢cdo. Um exemplo da situagdo ¢ encontrado em uma reunido em setembro de 2016,
durante a apresentacio de indicadores. A COMSAUDE delimitou a apresentagio em 15
minutos. Neste caso, um conselheiro pediu vistas para suspensdo das discussdes. O tema
voltaria a ser discutido na reunido no més seguinte, quando o proprio secretario interrompe a
discussao, informando que o tempo para deliberagdo foi atingido (CMS, 2016), em seguida o
item ¢ aprovado por unanimidade.

Enfrentando o acodamento nas votagdes de documentos estratégicos para a

prestagdo de contas, resta aos conselheiros, como no caso descrito, solicitar vistas visando o
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adiamento, que ndo representa uma mudanga do status quo efetivamente. Pela andlise das atas,
ndo hd indicios de que algo diferente ocorreu no periodo, como um estudo aprofundado do tema
e o fechamento de um posicionamento do colegiado. Ocorreram apenas questionamentos

diversos, facilmente respondidos pelo gestor.

O (conselheiro) questiona sobre a taxa de mortalidade infantil ¢ menciona a
importancia desse indicador, uma vez que este indica, de certa forma, o grau
de desenvolvimento no pais. Expde que a taxa de Ribeirdo Preto ¢ considerada
uma taxa de pais desenvolvido, mas comenta sobre a falta de melhora no
indicador e sugere investigagdes das razdes pelas quais isto tem ocorrido.
(secretario) menciona que este indicador ¢ complexo e resulta de uma série
de fatores sociais, econdmicos e culturais, e explica também o paradoxo
existente entre a melhora na Assisténcia e a piora nos indicadores. A
conselheira pede a palavra e comenta sobre inicio da campanha de prevencao
contra a Dengue e a palestra realizada sobre o tema no Circulo Operario. ( 2°
conselheiro) faz comentario sobre a necessidade de estimular o uso de canecas
para diminui¢do do numero de copos plasticos ¢ do cuidado que devemos ter
para impedir o aumento no nimero de criadouros do mosquito da dengue.
(CMS, 2016, p. 1)

Sobre os questionamentos registrados em ata, percebe-se falta de foco e
superficialidade. Discutir a metodologia € interessante para o entendimento dos indicadores,
mas é preciso base técnica. E outro exemplo da necessidade de auxilio técnico e da falta de
mobilizagdo para buscar o conhecimento de terceiros ou dentro da propria representagdo
popular. Ao final, parece uma atitude isolada do conselheiro que pediu vistas € ndo um
movimento do grupo pelo resultado alcangado na votacdo.

Por conta da tarefa de analisar tantos documentos técnicos, que incluem os
relatorios quadrimestrais, as prestagdes de contas, a execucao de convénios e outros, percebe-
se um movimento pela capacitagdo entre os conselheiros. O préprio Plano Municipal de Saude

aborta esse aspecto em suas diretrizes.

Diretriz 10: Fortalecimento do Controle Social

Objetivo: Implantar Conselhos Locais de Saude em todas as Unidades Basicas
e Distritais de Satde e de Conselhos de Gestdo Participativa em Unidades
Especializadas.

Metas

Realizar a IX Conferéncia Municipal de Saude

Implantar Conselhos Locais de Satide em 70% das Unidades

Reformular o Regimento dos Conselhos Locais de Saude

Revisar o Regimento e a Lei de Criagdo do Conselho Municipal de Saude.
(PMS —2014-2017)
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Das metas apresentadas, somente a realizacdo da conferéncia se efetivou. Até o
momento, 30% das unidades de saude possuem conselho local e 0 CMS, pelo menos até o final
de 2016, nao abriu discussoes para a reformulagao dos regimentos e da lei de sua criagao.

Apesar de nao mencionar o Conselho no objetivo da diretriz, no plano anual de
2015 apresentou agdes voltadas aos conselheiros municipais, como “propiciar a participacao de
conselheiros em eventos relacionados a participagdo social e em cursos de capacitagdo” e ainda
produzir material educativo. O custo desta ac¢do foi estimado em R$ 60.000,00 (PGM-Anual,
2015). A reunido de setembro de 2015 promoveria a capacitagao somente de conselheiros locais
de satde para o plano do ano seguinte, ao custo de R$ 10.000,00

Ja com nova composi¢do, o assunto retorna na primeira reunido ordinaria. Um
dos participantes “ressalta a necessidade de capacitar os novos conselheiros”(CMS, 2016, p. 2).
Em maio, o tema ¢ abordado mais uma vez e retirado de pauta porque “a solicitagao do item 12
foi feita pela conselheira que esta ausente, € que por esta razao o item sera retirado de pauta”.
Somente em outubro ¢ aprovado um curso de capacitacdo, pois a conselheira autora da proposta
esteve presente na reunido. Nao hd mais mengdes sobre o assunto nas atas das reunides
seguintes. “Sao praticamente 30 anos desde a criacdo do SUS e a capacitagdo continua sendo
um dos gargalos para a efetiva participacdo e, por conseguinte, o controle social”
(JURBERG;OLIVEIRA;OLIVEIRA, 2014, p. 4515)

E um problema que em algum momento deve ser enfrentado, sob o risco de se
reproduzir a cada nova gestdo o mesmo padrdo de atuacdo. Com mais de 20 anos de existéncia,
0o CMS-RP ndo foi capaz de estabelecer uma formagao técnica minima de seus conselheiros,
1sso pela analise dos Ultimos anos.

E os efeitos da falta de capacitagdo refletem também em outros pontos do
trabalho do conselho. Perto do fim do primeiro ano de mandato, um dos conselheiros questionou
que “as comissdes de acompanhamento ndo t€m funcionalidade devido a tecnicidade dos
assuntos apresentados”’(CMS, 2016, p. 2). De fato, nota-se uma profusdao de comissoes criadas
apesar das dificuldades suscitadas e da baixa produtividade.

A Comissdo de Orgamento e Financas (COF), por exemplo, foi reativada na
mesma reunido que aprovou o RAG de 2015, quando outras trés comissdes foram aprovadas e
tiveram seus membros indicados. A COF ficou com cinco membros, sendo trés do segmento de
usudrios e dois dos demais segmentos. As outras comissoes aprovadas foram: Apoio aos
Conselhos Locais de Saude, Setorial de Prevencao ao Diabetes, com cinco e trés representantes,

respectivamente. Esta Glltima com dois representantes das entidades populares e a anterior com
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composi¢ao igual ao COF. O seguimento de atas até o final do exercicio ndo traz nenhum
registro das atividades dessas comissdes, exceto pela substitui¢do de um membro do COF na
reunido de novembro de 2016, a mesma que aprovou a comissdo para a reestruturagdo da
Cadeira dos Estudantes. A criagao desta comissao nao foi detectada na leitura dos documentos
disponiveis, podendo ter ocorrido em uma das reunides sem atas. O interesse no objeto da

comissao foi expresso em uma reunido em setembro de 2015.

2) Reestruturagdo da Cadeira dos Estudantes no Conselho Municipal de
Saude. O presidente informa que as atas das reunides da Cadeira dos
Estudantes ndo foram feitas pelo conselheiro responsavel e sim por estudantes.
A conselheira expde que a cadeira dos estudantes ndo esta paritaria, portanto,
solicitou-se a recomposicdo da referida comissdo com menor nimero de
participantes. (CMS, 2016, p. 1)

Em maio de 2016, foi aprovada pelo Conselho a criacdo da comissdo de cadeira
de usuario do SUS para a populagdo, paritdria com quatro membros. Outra comissdo tematica,
referente a situagdo do hospital municipal Santa Lydia redundou em uma mocao de apoio a
administracdo da Fundagao mantenedora. Em julho, uma manifestagao durante a reunido expde

a situacao das comissoes criadas.

Sra. (conselheira - usuarios) faz comentarios sobre a desorganizagdo do
Conselho, menciona que nenhuma das comissdes criadas estd em
funcionamento e ¢ necessario retomar os trabalhos. (CMS, 2016, p 2)

A baixa produtividade afeta a utilizagdo dos instrumentos disponiveis para o
conselho influir na politica, especialmente as resolucdes e recomendagdes. Segundo conceito
do CNS (2013), resolugdo ¢ uma normatizacdo geral que afeta a todos que se relacionam com
seu conteudo. Devido a essa amplitude, ¢ obrigatorio sua homologagdo pelo prefeito. As
recomendacdes sdo adverténcias, avisos ou sugestdes sobre agdes ou politica de saude,
enquanto as mogdes revelam aprovacado, repudio ou reconhecimento de assunto ou fato (CNS,
2013). Em dois anos, o CMS-RP produziu duas mogdes de apoio. Nenhuma resolu¢do ou
recomendacao foi sequer debatida.

Duas comissoes de carater diverso das existentes na estrutura do conselho foram
abertas. Ambas se formaram a partir de dentncias a respeito da conduta de dois conselheiros da
representacdo dos usudrios. A primeira teve sua conclusdo na reunido de 21/05/2015, quando
foi aprovado relatorio excluindo conselheiro ocupante de vaga de usuario dos Conselhos Locais

de Saude pela acusacao de vender vales transporte cedidos pela SMS para o exercicio de sua
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funcdo. Outra comissdo corregedora foi formada em margo de 2016 para apurar os valores
recebidos por conselheiro em duplicidade para participar em reunides em Sao Paulo. Esse caso

requer estender a andlise por conta de uma situagdo peculiar.

Item 6) Oficio 4942/14 — Referente ao duplo financeiro de participagdo de
conselheiro municipal de satide em reunides em Sao Paulo. Sdo feitas
discussdes sobre o item de pauta e as possibilidades de encaminhamento,
também sao discutidas as possibilidades do assunto ser resolvido em reuniao
fechada. O Presidente esclarece que o item de pauta devera ser objeto de
deliberacio do Conselho. A COMSAUDE aprova a inclusio do item de pauta
nos seguintes termos: criacdo de comissdo corregedora para analise do duplo
financiamento de conselheiro municipal da saade. (COMSAUDE, 2016, p. 1).

Foi apurado que o conselheiro requereu o ressarcimento de despesa para viagem
a Sao Paulo e posteriormente recebeu em dualidade o pagamento pelas mesmas viagens por
parte do Governo do Estado. O Cédigo de Conduta descreve o procedimento esperado no caso

da utilizacao de recursos destinados ao CMS.

6. Quando utilizar recursos do orcamento do Conselho, ou recursos publicos
de qualquer origem, para o exercicio de sua representagdo, o integrante deve
conduzir-se com absoluta austeridade e maxima parcimonia, ¢ buscar sempre
a alternativa com melhor correlacdo custo-beneficio. E vedado ao Conselheiro
utilizar-se de recursos publicos para beneficio pessoal, ndo relacionado ao
exercicio de sua representatividade. E vedado ao Conselheiro utilizar-se de
recursos publicos para o beneficio de terceiros.

7.Apb6s o cumprimento das atividades para as quais recebeu delegacdo do
Conselho e recursos financeiros para viabilizar essa representacdo, ¢
obrigacdo do Conselheiro prestar contas dos gastos efetuados e devolver o
numerario eventualmente sobrante. Da mesma forma, deve repor gastos que
forem considerados indevidos pela Divisdao de Finangas da Secretaria
Municipal da Saiude ou pela auditoria da Secretaria Municipal da Fazenda
(CMS, 2012)

O Codigo acrescenta que o descumprimento dos mencionados artigos ¢
considerado falta gravissima, com possivel exclusdo dos quadros do Conselho
suplementarmente ao encaminhamento da dentncia judicial. Além da questdo, surgiu um outro
problema: os devidos empenhos para as referidas despesas foram emitidos em nome de

funciondrios da Secretaria da Satde. O fato foi objeto de comentarios na reunido de 06/10/2015.
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Item 7) Parecer do CMS referente ao duplo financiamento (Secretaria
Municipal da Satde e Secretaria Estadual da Satude) para participacdo do
Conselheiro. nas reunides em Sao Paulo. (15’ para deliberagdo). Neste
assunto, novamente houveram debates quanto a quem cabe a responsabilidade
pela cobranca quanto ao duplo financiamento das viagens do conselheiro em
questdo. A (conselheira) acredita que a cobranga deva ser realizada tanto pelo
municipio quanto pelo Estado. O Presidente partilha desta questdo e também
versa que o Conselho deve se manifestar via documento —oficio —isentando os
agentes de despesa que receberam o recurso para ser repassado ao conselheiro.
(COMSAUDE, 2015, p. 1)

O ressarcimento de despesas de viagens em nome de conselheiros € possivel
desde que haja previsao legal. Em decisao do Tribunal de Contas do Parand, em consulta no
processo n° 49817-8/05, fundamentou o voto na necessidade do conselheiro em comparecer a

eventos para o desempenho de suas funcdes.

Entendo que € possivel o ressarcimento de despesas efetuadas com membros
do Conselho que ndo sejam funcionarios publicos, desde que haja previsao
legal para tal pagamento e que os gastos tenham efetiva relagdo com as
atividades do Conselho. (TCE-PR, 2005, p.3)

O Governo do Estado de Sao Paulo publicou Decreto n® 57.478 de 31 de outubro
de 2011 a regulamentacdo necessaria para ressarcir os conselheiros da sociedade civil em caso
de deslocamentos. A norma ¢ genérica para todos os colegiados onde cidaddo exercem suas
atividades, estabelecendo os valores conforme a distancia do deslocamento e a necessidade de
alimentagao e pernoites.

A lei municipal ndo aborda a questdo, bem como o Regimento Interno e, apos
intensa pesquisa, nao foi localizada nenhuma legislacdo a respeito do ressarcimento de despesas
de conselheiros, o que explica o empenho em nome de funciondrios para as despesas efetuadas
com as viagens. Constatada a irregularidade, teve o 6rgdo a dificuldade de exigir a devolugao
do numerario pela formaliza¢ao da autorizacdao de despesa em nome de terceiro. Nao ha registro
sobre a emissdo do mencionado oficio e nem sobre conclusdo da comissdo no periodo
pesquisado, exceto pela reativagdo da mesma em reunido de 17/11/2016 no CMS.

A falta de capacitacdo e assessoria técnica nao incide somente no trabalho das
comissdes, mas afeta também individualmente os conselheiros. Em uma pauta aprovada na
COMSAUDE solicitando aumento do orcamento anual destinado ao CMS. No biénio, o

Conselho teve autorizado R$ 50 mil por ano para financiar suas atividades.
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Item 3. Solicitacio de repasse de 2% dos repasses realizados ao Fundo
Municipal da Satide para gestio e autonomia do CMS-RP. (conselheira)
Sra. (conselheira - usuarios).faz detalhamento sobre sua proposta. Faz relato
de sua vivéncia e capacitagdo em Sao José do Rio Preto. Fala das melhorias
que podem ser conquistada para o CMS-RP que irdo facilitar a gestdo do
CMS-RP. ( 2% conselheira). fala do repasse que ¢ feito ao Conselho do Idoso e
tece maiores comentarios. (conselheiro - usudarios). fala sobre sua proposta em
anos anteriores ¢ de seu voto favoravel para que o CMS tenha verba propria
para gestdo. Sugere encaminhamento para que o assunto seja incluido na
programacdo financeira da SMS. Sugere que seja feita uma comissdo para
analise e estudo do caso. ACOMSAUDE aprova a inclusio do item de pauta.
(COMSAUDE, 2016, p. 1)

O Conselho Municipal de Saude de Sao José do Rio Preto, mencionado no relato
da conselheira, tem como despesa autorizada no orgamento de 2016 o valor de R$ 316.000,00
—seis vezes superior ao valor do CMS local. O manual do Tribunal de Contas cita esse conselho
como um case de sucesso na area de comunicagdo e de interlocu¢do com outros 6rgdos de
fiscalizagdo (2010, p.55). Entretanto, a proposta foi mal formulada, visto que 2% dos repasses
ao FNS, entre recursos proprios e transferéncias intergovernamentais, alcanga R$ 11.017.926.

Na reunido plenéria do CMS, em 19 de maio, foi notado montante envolvido na proposta.

Solicitaciao de repasse de 2% dos repasses realizados ao Fundo Municipal
da Satude para gestio e autonomia do CMS-RP. Sra. (conselheira -
usudrios). justifica sua solicitagdo fazendo comparacdo ao Conselho
Municipal da Satde de S3o Jos¢ do Rio Preto que possui autonomia
financeira, sede propria, espago para atendimento a populagdo, veiculo,
ouvidoria e outros. Fala da necessidade de ser feito um planejamento
financeiro para ser encaminhado a Fazenda Publica. O Presidente explica
que 2% trata-se de 10 milhdes de reais (grifo nosso). (conselheira).
justifica que foi um valor estimado que pode ser adaptado de acordo com a
programacao financeira das necessidades do CMS-RP. Sra. (2 conselheira -
usuarios). fala que o documento da forma que foi escrito, torna inviavel sua
aprovagdo. Relata as experiéncias anteriores em relagdo ao assunto e sugere
que seja feita uma comissdo para definicdo dos assuntos que envolvem
questdes financeiras. (CMS, 2016, p. 2)

E provavel que a ma formulagio da proposta provocou sua retirada da pauta e o
assunto nao foi mais abordado durante o ano. O préprio Plano Municipal de Satde prevé
despesas maiores para a capacitagao dos conselheiros, no montante de R$ 73.000,00, ou seja,
superior ao proprio or¢amento municipal e demonstra falta de alinhamento entre os documentos
a partir de sua elaboracao.

Apesar das dificuldades estruturais e financeiras, os conselheiros encetaram

acoes de fiscalizacdo. Em janeiro, um conselheiro solicitou data para agendamento de visita no
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Ambulatério Regional de Especialidades na reunidio da COMSAUDE. Na reunido de maio de
2015, a Secretaria Municipal da Satde comecou a informar o conselho sobre as unidades
fechadas para reforma. A medida foi uma solicitacio de conselheiros preocupados com a
suspensdo do atendimento em unidades de Saude pela realizacao de obras e o secretario da
Saude foi cobrado por conselheiros pelas mudangas no pronto atendimento. Naquela data, a
SMS informou que a UBS de Bonfim Paulista ficaria 20 dias fechada para reforma (CMS,
2015). Em fevereiro de 2016, o presidente informou aos conselheiros que “a UBDS Castelo
Branco voltou a atender a populagdo, de que se trata de uma solicitagdo do CMS e foi atendida”
(CMS, 2016).

Outro conselheiro solicita a lista de convénios ativos. “Sr. (conselheiro).
menciona que a planilha com os Convénios estd quase finalizada e devera ser encaminhada a
COMSAUDE ainda esta semana para defini¢do de quais Prestagdes serdo apresentadas”.

Em reunido em setembro de 2015, uma conselheira faz um relato sobre

atendimento da rede conveniada.

Item 3 Pauta referente aos prestadores (hospital 1 e hospital 2). (conselheira)
chocada com o atendimento do PA. Muitos anos atras presenciei isso no HC e
na (hospital 1) esta acontecendo Cliente chega 14 esta regulado e vai para um
pordo. Nesse pordo ndo tem ventilacdo, fica homem e mulher e perguntei
porque tiraram o PA de 14 de cima da (hospital 1) e colocaram no porao.
Perguntei para uma enfermeira, esse hospital ndo ¢é particular, esse hospital
é filantropico”(COMSAUDE, 2015, transcrigdo de udio)

Entretanto, sdo poucos casos praticos registrados em reunides sobre fiscalizacdo
in loco realizada por conselheiros, nao significando que outras ndo foram feitas ou relatadas
perante o pleno do Conselho, mas pela sua importdncia ndo poderiam ser ignorados pelo
registro oficial do evento. O Tribunal de Contas da Unido entende ser essa uma das principais

fun¢des no exercicio do controle social.

Ao visitar unidades de satde, os conselheiros podem ouvir usuarios e
trabalhadores de saude, elaborando relatoério da situagdo encontrada. Esse
relatorio deve ser apresentado em reunido do plenario do conselho de saude.
E importante que o conselheiro lembre-se de que, ao visitar um hospital ou
centro/posto de saude, ele ndo pode, por conta propria, exigir providéncias dos
profissionais ali existentes. Ele deve relatar a situagcdo ao conselho de saude
para que o conselho adote as medidas legais necessarias. (TCU, 2015, p. 26)

Do outro lado, um dos representantes do gestor € o proprio secretario da Satde
e, legalmente, ndo hé entraves para que o mesmo assuma uma das vagas de conselheiro. Em

sua resolu¢do, o Conselho Nacional de Saude, em seu artigo X, estabelece que a cada
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quadrimestre sera item de pauta o pronunciamento do gestor para prestagdo de contas, plano de
saude, relatorio de gestdo e outras informagdes obrigatorias conforme a legislagdo federal

Trata-se mais de uma obrigacdo do conselho que uma limitagdo a atuacao do
gestor, por nao se coadunar com um pleno participativo, plural e democratico. Contudo, ele ndo
¢ um agente comum, pois concentra autoridade, conhecimento e assessoria técnica.

A resolu¢do do Conselho Nacional acertou em determinar que todos os
integrantes da mesa diretora devem ser eleitos, inclusive o presidente. Antes, a lei
regulamentadora do CMS local colocava o secretario como membro nato e presidente. Pelas
proprias caracteristicas da representacao do gestor, € prescindivel al¢a-lo ao mais alto cargo do
6rgdo, a menos que seja eleito, pois serd o entendimento do colegiado.

A presidéncia nos dois anos analisados foi exercida por um representante do
segmento dos usudrios, uma consequéncia esperada por conta da representa¢do mais numerosa.
Em 2013, o secretario, entdo presidente do conselho, disputou a vaga com conselheiro popular,
mas em 2016 nao relancou sua candidatura, deixando o presidente de entdo ser reconduzido por
aclamacgdo. No biénio considerado toda a mesa (presidente, vice-presidente, conselheiro
responsavel pela secretaria executiva) foi composta, inicialmente, por conselheiros da base
popular.

Contudo, nas reunides tanto do CMS como da COMSAUDE, percebe-se que 0
secretario participa da mesa. E item de todas as pautas o seu pronunciamento e sua intervengo
nos debates é constante. Sua frequéncia ¢ mais constante na COMSAUDE que no CMS, mas
nesse faltou menos da metade das reunides em 2016. Inexistem dbices legais para que os
trabalhos sejam estruturados desta forma.

No entanto, algumas situagcdes chamam a atencdo pelo envolvimento do Poder
Publico. Em 29/01/2015 ocorreu um grande debate a respeito de processo de compras para
aquisicao de mobilidrio e equipamentos. O representante do governo reitera que as fotos e a
relacdo dos patrimOnios ja foram encaminhados, faltando apenas a ata do conselho. O
presidente coloca em votagdo a prestacdo de contas mesmo sem o parecer de conselheira do
segmento dos usuarios. Aprovada, a referida prestacdo de contas mereceu uma observagao da
conselheira que “o CMS perdeu uma oportunidade de ter um fechamento com maior
transparéncia” pela falta do parecer. Na reunido do dia 07/05/2015, havia na pauta a aprovagao
da prestacao de contas do 2° e 3° quadrimestres de exercicio anterior. Em determinado momento
da reunido o secretario “fala sobre a necessidade de darmos encaminhamento ao item 1, em

virtude do posicionamento do COF de ndo dar parecer” (CMS, 2015, p. 1). O item ¢é aprovado.
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O agodamento revelado por esses encaminhamentos reflete o grau de pressao do
Poder Publico, mas também a inércia do conselho que aprova os documentos de maneira
inconclusiva. Embora possa faltar senso de urgéncia e sobrar inseguranga aos conselheiros
populares, € certo que a Prefeitura também deixou de oferecer as condigdes para o perfeito
entendimento das contas. Caberia aos conselheiros exigirem essas condi¢des antes de
prosseguirem com a votagdo. Sao os momentos em que, pressionado, o governo pode ampliar
a estrutura técnica a servigo do conselho.

Outro exemplo. Em reunido extraordinaria do CMS para adequagdes ao
regimento interno, o debate foi conduzido pelo representante do gestor. Responsavel pela
secretaria executiva, “inicia a explanag¢do e apresenta os destaques que foram apontados” e
considera aprovados os itens que ndao ha apontamentos. Na reunido ordinaria de 2016, o
presidente insere uma pauta visando alterar o cronograma de reunides para atender a pedido do

secretario.

O Presidente explica que devido a agenda do Secretario Municipal da Saude,
€ necessario que ocorram algumas alteragcdes no cronograma de reunides. Em
virtude de algumas pessoas se manifestarem contrarias a realizagdo de
reunides nas terceiras ter¢as de cada més, o assunto ¢ retirado de pauta e sera
apresentado na préxima reunido. (CMS, 2016, p. 1)

Mesmo havendo resisténcia, o calenddrio € republicado com alteracdes
aprovadas na reunido de 31 de mar¢o, uma das que nao tem ata ou gravacao disponivel. O
calendario republicado ndo aponta para as alteragdes efetuadas. Outros exemplos ja citados
mostraram como o RAG de 2015 foi aprovado mesmo sem o parecer do CMS e com a anulagao
do pagamento da auditoria e o encaminhamento dos indicadores, que teve a discussdo encerrada
pelo secretario.

O secretario da Saude foi uma presenga praticamente constante nas reunides da
COMSAUDE. Das sete reunides documentadas de 2015, faltou em apenas uma. E o mesmo
numero de faltas em 2016, periodo com treze reunides registradas. E o inverso do que ocorreu
nas reunides do CMS. Em 2015, esteve presente em apenas uma € no ano seguinte participou
em seis, conforme as treze atas analisadas.

Analisando as pautas, nota-se que a presenca do secretirio ocorre em
reunides nas quais ha deliberagdes importantes para a aprovagdo das contas no ano de 2016,

exceto a primeira reunido ordindria, quando ocorreu a posse dos conselheiros. Sobre esse



117

aspecto, a pesquisa se limitou a analise dos documentos do ltimo ano do periodo considerado,
uma vez que o ano de 2015 concentra o maior nimero de falhas de registro das reunides.
Observa-se a presenca do secretario no CMS quando da apresentagdo e
deliberagao sobre o Relatorio de Gestdo (RAG) na 3% e 5% reunides ordindrias, Programacgao
Anual de Saude na 6% e indicadores, na 9* e 10*. Nas demais, foi substituido pela sua suplente e
houve duas reunides em que ambos faltaram, ficando o governo apenas representado por um de
seus membros. Nessas reunides, houve apenas deliberacdes de assuntos administrativos e
operacionais. Percebe-se que a presenca do secretario € estratégica, visando reforcar, justamente
nas votacdes mais importantes, a presenca do governo.
A representagdo estatal junto ao conselho € necessaria para o bom funcionamento
do mesmo. Deve-se evitar, porém, a prevaléncia da vontade estatal sem questionamentos. Em
principio a paridade atende a necessidade de se reforcar a participagao cidada, mas, obviamente,

nao resolve por si; precisa combinar capacitagdo, representatividade e frequéncia.
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5. Consideracoes Finais

A democracia participativa no interior do Conselho Municipal de Saude ¢
formal, sob o ponto de vista da efetividade. Por razdes que ficaram evidentes pela analise dos
registros de reunides.

E interessante a atuagio da COMSAUDE pela transparéncia e publicidade de
suas reunides. E melhor que outros sistemas de decisdo sobre a pauta das reunides em outros
conselhos, onde a mesa diretora decide a inclusdo dos temas e mesmo quando esses sdo
propostos durantes reunides ordinarias do conselho. A comissdo concede abertura a participagao
e explanagdo dos assuntos, mas ¢ uma estrutura que se soma ao trabalho inerente a comissao,
aparentemente sobrecarregado o Unico funcionario designado para dar suporte ao andamento
dos trabalhos. Mas ¢ mais um verniz democratico, pois o conselho como um todo ¢ disfuncional.

O primeiro ponto ¢ a falta de estrutura da secretaria. Houve demora na
substitui¢ao do unico funcionario que a SMS fornece para os trabalhos do conselho. O resultado
foi a desorganizacao da secretaria executiva do conselho que ndo elaborou varias atas, conforme
resposta oficial, e ainda houve desorganizagdo dos arquivos de gravagdes das sessdes. E
sintomatico que em uma das sessdes o proprio presidente do conselho reconheca a precariedade
dos arquivos. Infelizmente, também sob a questao da transparéncia, o 6rgao sai prejudicado.

A secretaria executiva tem outras fungdes, além da administrativa. Conforme
demonstrado, cabe a esta fornecer suporte técnico, de comunicagdo, protocolo e outros. Da
leitura das resolugdes do CNS, depreende-se tratar de uma equipe, coordenada por pessoa
treinada para a fungdo. Pontualmente, conselheiros reclamaram do atraso das pautas e da
desorganizacdo da secretaria, porém ndo foram além disso, sempre conforme os registros.
Faltou cuidado também com o site do conselho, que ndo dispde de mais informagdes sobre as
comissoes formadas, nem listas de presenca e ainda disponibiliza materiais desatualizados.

Item do Plano Municipal de Satde, a revisdo da legislacao ¢ outra providéncia a
ser tomada. H4 a questdo da responsabilidade legal pela homologacao das resolugdes e do
encaminhamento daquelas cujo veto foi rejeitado em plenério, que estd enviesado tanto na lei
como no regimento interno. E primordial alinhar a legislagéo local com a federal, como foi feito
com a questdo da elei¢ao do presidente do conselho. A revisdo estd nos planos de satide, mas
ndo foi executada no periodo analisado. Essa revisdo poderia contemplar a falta de
regulamentacdo do reembolso de despesas de viagem dos conselheiros, que redundou num
problema administrativo sério.

Do outro lado, falta capacitacao para os conselheiros. Percebe-se o interesse € o
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esforco, principalmente dos representantes dos usudrios, por conta da disposi¢do em formar e
participar das comissdes tematicas. A dificuldade aparece mesmo no momento de analisar
documentos técnicos, para os quais deveriam contar com assessoria do proprio municipio ou
contratada. Ha orcamento proprio para esse tipo de despesa, como hd material gratuito na
internet que pode subsidiar uma capacitacao. As informacdes constantes destes manuais podem
oferecer segurancga aos conselheiros por serem bastante didaticos e de linguagem acessivel. Essa
falta de capacitacdo do conselheiro ¢ responsavel, adicionalmente, pela falta da proposi¢ao de
normas ¢ recomendagdes dirigidas ao Poder Publico. Pode faltar, inclusive, por parte dos
conselheiros a visdo da complexidade e a importancia da funcdo que desempenham.

A participagdo do secretario ou de representantes do gestor na mesa diretora ndo
constitui um problema. E natural ao representante do gestor defender o ponto de vista do
governo e seu conhecimento e poder traz assimetria perante a representacdo do conselho. Falta
a representacao popular, justamente, conhecimento para fazer frente as demandas oficiais. Pelos
exemplos selecionados, ¢ observavel a conducdo da reunido por parte do gestor, que delimita
tempo e encaminha a votagdo de modo mais favoravel ao governo.

O esvaziamento da representacdo popular na transi¢ao interna do conselho e na
gestdo municipal tem como causas provaveis a falta de preparo das liderangas comunitarias e
as falhas estruturais do conselho municipal de saiude. Esses pontos sd3o determinantes para a
falta de capacitacdo que leva ao empobrecimento do debate e a prevaléncia do posicionamento
governamental. A falta de resultados e de decisdes que impactem positivamente a politica
municipal de Satide e sejam consolidadas a partir de discussdes democraticas do CMS € também
fator de desmobilizagao.

Os resultados obtidos ndo podem ser automaticamente assumidos para toda a
existéncia do CMS, principalmente a descricdo da desorganizacdo da secretaria executiva. O
ponto €&, para resumir, que no biénio analisado a falta de estrutura, aliada a falta de preparacao
dos conselheiros impediu o conselho de produzir os efeitos desejados e esperados do controle
social. Como nao surpreende encontrar dificuldades na aplicagdo do controle social, contudo,
para além do jogo de pressdes desigual, nesse caso, pesa ndo somente o distanciamento do
gestor para as atividades do conselho, mas a grande desorganiza¢do encontrada com o
comprometimento da transparéncia. E cabe aos conselheiros exigirem condi¢des adequadas
para o exercicio de suas fungdes estatuidas como de grande relevancia publica.

Embora em grande medida seja de responsabilidade do gestor as condi¢des de

funcionamento do conselho, o conhecimento das normas e regras de funcionamento do SUS e
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a competéncia da funcdo de conselheiro estd acessivel. Existe um excesso de expectativa
depositada sobre o governo. Para além de esperar iniciativas estatais visando preparar melhor
os membros do Conselho, os mesmos podem e devem buscar as informagdes que lhes
permitirdo exercer sua funcao satisfatoriamente e resistir ao jogo de pressao do Poder
Executivo. O material existente na internet ¢ farto e a linguagem facilita a compreensdo. Os
conselheiros t€ém ainda a opgdo de recorrerem a assessoria técnica tanto oficial como
independente.

Pela analise conjuntural, sequer se trata da “cidadania regulada” conforme
conceito elaborado por Wanderley Guilherme dos. Santos (1979) e lembrado por Carvalho
(2002) por ser restrita pelas limitagdes politicas. Nao ha a necessidade de cercear a participagdo
de modo ostensivo, ao contrario, se concede a liberdade de opinido e a livre manifestagdo pois
a falta de estrutura e de capacitacao faz a contencao da atuagao popular. Apesar dos mais de 25
anos de existéncia do Conselho Municipal de Saude, o 6rgdo ndo conta com um grupo
amadurecido o suficiente para o jogo politico interno € mesmo para transmitir uma atuagao
segura para um novo grupo. Ao contrario, percebeu-se no bi€nio analisado um esvaziamento e
aumento do absenteismo no segmento popular o que podera trazer consequéncias para as novas
composi¢des do conselho se ndo houverem iniciativas para a constru¢do de um controle social
real.

A fungdo de conselheiro na area de Saude, assim como deve ser nas demais, é
algo complexo. Ndo basta aos representantes populares serem eleitos e frequentarem as
reunides. O trabalho exige dedicagdo e disposi¢do em se capacitar, na auséncia de cursos
oficiais. E evidente que o problema nio se restringe ao grupo analisado, mas vem das proprias
fileiras dos movimentos populares. Em certa medida, ¢ possivel extrapolar o resultado para o
proprio amadurecimento desses movimentos no municipio. O historico de movimentos
populares na cidade ndo conseguiu superar velhos problemas como a mobilizagdo e a formacao
e o conselho analisado apresenta as deficiéncias identificadas na literatura, como a qualidade
da representacao e a dificuldade de mobilizagao.

Insulado pela burocracia, o Poder Publico ndo vé isso como problema e torna
legitima suas a¢des cumprindo moderadamente o estatuido em lei. Entdo a solucdo ou vira dos
proprios movimentos populares ou ndo vird de lugar nenhum. O problema ¢ ambos os lados
considerarem que algo esta acontecendo, quando ndo estd, mas o prejuizo, neste caso, nao ¢ do
governo municipal.

Na estrutura ponto positivo, mesmo, é a COMSAUDE. De resto somente foram
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encontrados problemas de funcionamento, falta de organizacdo, estrutura precaria, falta de
informacdes, votagdes apressadas, absenteismo, processos éticos contra conselheiros e o
afastamento do presidente. O retrato dos dois ultimos anos do CMS nao ¢ bom, o que nao
significa haver um melhor desempenho nos anos anteriores. Caso contrario, ¢ preciso repensar
essas estruturas. O CMS nao deixaréd de existir por conta da previsao legal, mas existir € nao
cumprir adequadamente suas fungdes deixa uma lacuna que poderia estar bem ocupada pelo

controle social.
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