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Resumo

Este artigo sintetiza os principais resultados de pesquisa desenvolvida acerca das tendéncias contemporaneas da
participagdo popular a partir da experiéncia de participacdo no ambito dos conselhos municipais de saude do estado do
Espirito Santo. O principal objetivo do estudo é demonstrar como as novas modalidades de organizagdo, mobilizagao e
comunicagdo dos movimentos sociais (coletivos, redes e féruns) afetaram os processos de participagdo popular no ambito
da politica de salde, especialmente as estratégias de informagéo e comunicagéo, a estrutura e dinamica de funcionamento
dos conselhos. E um estudo de caso cuja coleta de dados foi realizada por meio da analise de documentos publicos e sites,
acompanhamento das redes sociais de movimentos e conselhos, observagéo das reuniées de movimentos e conselhos e
entrevistas. O principal resultado da pesquisa é a constatagdo da existéncia de um hiato entre os mecanismos de
participagdo construidos como forma de viabilizar a democracia participativa e as demandas por participagao direta de
coletivos, redes e foruns.
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Abstract

This article synthesises the main results of research around contemporary trends in public participation drawn from the
experiences of Municipal Health Councils in Espirito Santo. The main objective of the study was to demonstrate how new
modes of organization, mobilization and communication of social movements (collectives, networks and forums) affect the
processes of public participation in the ambit of health policy. This is a case study whose data the collection of data was
carried out through the analysis of public documents and websites, following the social networks of social movements and
councils, observation on the meetings of social movements and councils, and interviews. The main result of the research is
the finding of a gap between the participation mechanisms built as a way to make participatory democracy viable and the
demands for direct participation of collectives, networks and forums.
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1 INTRODUGAO

A democracia participativa € a consequente institucionalizagdo de mecanismos de
participagdo popular nos anos 1990 e 2000, no Brasil, foram objeto de iniumeros estudos em diversas
areas do conhecimento no interior das universidades brasileiras' e no exterior. Um olhar entusiasmado
e pouco realista marcou os primeiros trabalhos sobre as experiéncias de Orgamento Participativo (OP)
e Conselhos Gestores de Politicas Publicas, fazendo com que as expectativas de democratizacao das
relacdes politicas entre Estado e Sociedade Civil, entre agentes publicos e o setor privado tivessem
forte influéncia sobre as primeiras analises, dando as mesmas um carater quase prescritivo.

A construgéo da arquitetura institucional que possibilitaria a incorporagéo de organizagdes
da sociedade civil (associagdes, organizagbes ndo governamentais/ONGs, entidades de classe e
movimentos sociais) ao processo decisério no ambito do Estado foi tratada como um importante
componente do processo de democratizagdo. Tao importante que alguns autores afirmaram que o
sucesso dos experimentos de democracia participativa (OP, Conselhos Gestores de Politicas Publicas,
Conferéncias, mas especialmente do OP) dependeria, basicamente, da articulagdo de trés variaveis: a)
a tradicéo associativa existente no municipio; b) a vontade politica dos gestores para a efetiva partilha
de poder; ¢) o desenho institucional assumido pelas experiéncias de participagdo (AVRITZER, 2003,
2009). Desconsiderando, portanto, os limites das democracias liberais e seu carater basicamente
procedimental e autorizativo, em que as escolhas populares sdo processos de autorizagdo para
partidos e coalizdes partidarias governarem o Estado (SHUMPETER, 1984); as relagdes assimétricas
entre os representantes dos interesses das diferentes classes sociais quanto aos recursos de poder
disponiveis para divulgacdo de suas demandas e para o exercicio de pressdes sobre os 6rgaos do
Estado (Executivo, legislativo, judiciario) e os limites orgamentéarios e institucionais.

A construcéo legal e a implementagéo dos mecanismos de participagéo popular apés a
constituicdo de 1988, especialmente os mecanismos de controle da gestdo de politicas publicas
(conselhos e conferéncias), exigiu enorme esforco politico de organizagdes da sociedade civil.
Inimeros encontros, reunides e acordos foram necessarios entre essas organizagoes e os legislativos
municipais, estaduais e o congresso nacional para a producdo das leis organicas de cada politica e do
modelo de funcionamento de seus mecanismos de elaboragao e fiscalizagao.

A construgdo dessa democracia de novo tipo, com insténcias decisorias capazes de
incorporar 0s novos sujeitos sociais coletivos surgidos nos anos 1970 e 1980, estabeleceu-se em um
contexto de questionamento neoliberal dos Estados Sociais e de pouco avango na participagéo de
trabalhadores, mulheres, negros e imigrantes no mundo inteiro. Ou seja, o carater elitista das

democracias representativas que privilegia homens brancos, escolarizados e de alta renda, ndo se
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alterou substancialmente. Neste contexto, as organizagbes da sociedade civil no Brasil se envolveram
na construgdo dos mecanismos de participagao popular.

Além desse contexto, os tracos mais marcantes das democracias liberais representativas,
o distanciamento entre representantes e representados apds as eleigdes, a autonomia deciséria quase
absoluta dos representantes em relagéo a seus representados e a apatia politica passaram a também
caracterizar o funcionamento dos conselhos gestores de politicas publicas (FERRAZ, 2005). O caréater
representativo desses espacgos impds limites e constrangimentos & ampliagdo da participagao
democratica na medida em que requisitou dos representantes das organizagdes da sociedade civil o
exercicio das tarefas necessarias a representacao: a frequéncia regular as reunides, a participagdo em
comissdes, a leitura de documentos e a fiscalizagdo dos 6rgdos e atividades que compde a politica
publica, reduzindo as condigdes para que suas liderangas e participantes mantivessem as atividades
de coordenagdo e de mobilizagdo dos movimentos sociais, de articulagédo e discussao politica,
afastando-os cada vez mais da sociedade civil e aproximando-os do Estado (TATAGIBA, 2010).
Também a persisténcia de uma cultura politica autoritaria e de praticas politicas em que predominam a
troca de favores, o uso privado da coisa publica, a cooptagao e o clientelismo, dificulta o exercicio da
participagéo e do controle social pelos conselhos (BRAVO; MENEZES, 2012).

As expectativas de que a participacdo popular pudesse ampliar a influéncia da maioria dos
cidadaos brasileiros sobre as decisdes do Estado, revertendo seu carater privatista e autoritario e
distribuindo de maneira mais equitativa os seus recursos, ndo se concretizaram.

A chegada do Partido dos Trabalhadores (PT) a presidéncia da republica, em 2002, deu
contornos particulares ao processo de esvaziamento das experiéncias de participagao popular. O PT foi
0 grande propagador do chamado projeto democratico-participativo e das experiéncias de participacao
popular, especialmente o OP. As administragbes municipais petistas nos anos 1980 e 1990
estabeleceram uma metodologia prépria para a discussdo do or¢amento municipal (0 montante de
recursos destinados a investimentos) e o transformaram em uma das principais propostas do projeto
democratico participativo. O OP impulsionaria o envolvimento popular na defini¢do do uso a ser dado a
uma parcela (os recursos destinados a investimentos) do orgamento do Estado, de modo a promover
uma inversao de prioridades em favor dos trabalhadores pobres. Uma vez na presidéncia da republica,
a participagdo popular na discussao do orcamento da unido nao foi viabilizada. Em contrapartida, além
das conferéncias e conselhos instituidos em legislacdo nacional, inimeros outros conselhos e
conferéncias das mais diferentes tematicas? (mulheres, populacdo negra e populagdo LGBT, das
cidades, da juventude, seguranca alimentar, esportes, medicamentos e assisténcia farmacéutica, etc.)
tiveram lugar na gestédo federal em um aparente esforgo de democratizagdo do Estado (BEZERRA,

2016). Tais espagos, naquele momento, podem ser caracterizados como mecanismos de
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apassivamento social, em que a conciliagdo, 0 consenso e a cooptagdo pautam as relagdes entre
governo e organizagdes da sociedade civil.

Muitas liderangas e participantes de movimentos sociais proximos ao Partido dos
Trabalhadores passaram a ocupar cargos de confianga na administragéo federal, nos conselhos
gestores de politicas publicas e nos conselhos dos fundos de recursos para politicas publicas e
programas. Se por um lado essa inser¢do possibilitou a incorporagdo de algumas demandas
importantes dos trabalhadores e da populagéo pauperizada (como 0 aumento real do salario minimo, o
aumento dos empregos formais, a ampliagdo do acesso ao crédito e ao ensino superior), por outro
esvaziou muitos movimentos sociais por envolver suas principais liderangas e criar canais de
comunicagéo e negocia¢do com o governo federal que dispensavam a articulagéo e a mobilizagéo dos
movimentos.

No governo federal o PT aprofundou uma tendéncia observada desde meados dos anos
1990 a privilegiar os processos eleitorais, a ocupagdo de o6rgdos do Estado, a conciliagdo e a
negociagdo entre as classes. Neste sentido, a dindmica representativa de funcionamento dos
conselhos e das conferéncias faz com que estes mecanismos sejam capazes de colocar no mesmo
espago, os representantes de diferentes forgas politicas debatendo, na maioria das situagdes, questdes
referentes a implementagéo e execugao da politica (aprovagdo de contratos, convénios, prestagao de
contas, autorizagdo para modificagdes no orgcamento, fiscalizacdo de agbes), tornando-os quase
irrelevantes no circuito decisorio envolvendo as prioridades e o desenho das politicas publicas
(TATAGIBA, 2010). Ao mesmo tempo, os conselhos proporcionam aos representantes da sociedade
civil maior conhecimento acerca do funcionamento da maquina do Estado e da legislagdo que regula a
politica. Para os gestores, os conselhos podem constituir espagos nos quais podem divulgar e defender
seus projetos e programas e estabelecer uma relagdo de confianga com liderangas e participantes de
movimentos sociais.

Os governos tém resistido — de forma mais ou menos acentuada dependendo da natureza do
governo e do seu projeto politico — as novas formas de fiscalizagdo, controle e participagéo
da sociedade civil no processo de produgéo das politicas publicas. Os estudos mostram que
0s governos tém mobilizado estratégias as mais diversas para anular o potencial deliberativo
dos conselhos, reduzindo-0s, quando muito, a espagos destinados a aumentar a “escuta’ e

ampliar a audiéncia em torno dos temas que compdem a agenda publica. (TATAGIBA, 2010,
p.37)

Em virtude de tais caracteristicas e de um funcionamento muito similar ao do parlamento,
os conselhos parecem ndo desempenhar qualquer papel no processo de constituicdo e mobilizagao
das mais recentes experiéncias de organizagcdo dos movimentos sociais (coletivos, redes e féruns).
Sua existéncia ndo impulsionou a constituicdo desses movimentos; e ocupar 0 espago politico dos

conselhos, influir sobre o desenho e as prioridades das politicas publicas, parece ndo estar entre suas
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prioridades. Alguns dos mais recentes movimentos sociais conhecem a sua existéncia, mas também
conhecem os seus limites na disputa pelos rumos das politicas publicas. Sabem que as decisbes de
efetivo impacto sobre o desenho da politica (as prioridades, o financiamento e a prestagéo de servigos)
estdo concentradas nos 6rgaos do executivo e do legislativo.
A institucionalizagdo de processos participativos desencorajou os cidad&@os a usar politicas
de confronto fora dos canais oficiais de participagdo. Se os cidaddos escolhem usar a
contestagdo politica “nas ruas”, ha um aumento do risco dos governantes néo trabalharem

com estes cidaddos dentro das institui¢des participativas. (WAMPLER, 2014, p. 218-219,
traducéo nossa)

Nesse sentido, os conselhos se transformaram em mecanismos de contengao politica de
confrontos e em um cenério no qual se expandem novas modalidades de organizagdo de movimentos
sociais; consideramos pertinente investigar o fendbmeno a partir das seguintes perguntas: Os conselhos
gestores da politica de saude e as conferéncias tém sido capazes de absorver as demandas por maior
participagdo das novas modalidades de organizagdo dos movimentos sociais? De que forma os
conselhos gestores da politica de saude tém usado as novas tecnologias de informagao e comunicagéo
e as midias sociais para aprofundar sua capacidade de comunica¢do com os movimentos sociais e
usuarios do SUS? Os conselhos tém usado as novas tecnologias de informagao e comunicagéo e as
midias sociais para ampliar o monitoramento e o controle social dos usuarios sobre a politica de
saude? Como os conselhos tém possibilitado maior transparéncia as decisoes e a¢oes desenvolvidas
no ambito da politica de saude? Como os conselhos tém ampliado a capacidade de participagdo e de
fiscalizagdo dos conselheiros de saude?

Algumas respostas se esbogcaram na pesquisa e trataremos neste artigo os aspectos
comuns do desenvolvimento das experiéncias de participacdo dos conselhos municipais de saude de

Cariacica, Serra, Vila Velha e Vitoria no Espirito Santo3.

2 COMPOSIGAO E ORGANIZAGAO DOS CONSELHOS

A composigéo e organizagao dos conselhos municipais de saude devem obedecer as leis
que regulamentam a politica (as leis n° 8.080 de 19 de setembro de 1990, n° 8.142 de 28 de dezembro
de 1990 e Lei Complementar n° 141 de 13 de janeiro de 2012), decretos (5.839 de 11 de julho de 2006
e 7.508 de 28 de junho de 2011), e a resolugéo 453 de 10 de maio de 2012 do Conselho Nacional de
Saude. Esta resolugdo estabelece novas diretrizes para a instituicdo, reformulagdo, reestruturacdo e
funcionamento dos conselhos de salde, permitindo que as organizagdes representadas nos conselhos
definam o tempo de mandato de seus representantes (regras anteriores limitavam a reconducdo dos

conselheiros a apenas mais um mandato consecutivo, agora a renovagao dos conselheiros € apenas
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recomendada). Também a renovagdo das entidades representativas dos usuérios, trabalhadores e
prestadores de servicos nos conselhos ndo precisa ser total (no minimo, 30% das entidades). A
resolucao também ampliou os tipos de organizag&o e movimentos sociais que podem representar 0s
diferentes segmentos nos conselhos, incluindo associagdes e movimentos sociais formais ou nao,
associagdes de moradores, entidades ambientalistas, organizagoes religiosas e cientificas, entidades
patronais. Tais mudangas, produzidas a partir de sugestdes dos conselhos municipais e estaduais de
saude de todo o pais, sdo indicativas das dificuldades que os conselhos tém encontrado para renovar
as organizagdes e 0s representantes dessas organizagdes participantes desse espago. As novas
diretrizes possibilitam que uma mesma organiza¢do ou movimento social € um mesmo conselheiro
exercam a representagcdo por mais de dois mandatos consecutivos no conselho. Além disso, a
ampliagéo dos tipos de organizagdo € movimentos sociais que podem representar os trés segmentos
no conselho, também constitui um esforgo para que outros sujeitos coletivos possam ocupar este
espaco.

Dentre os conselhos estudados neste trabalho, os conselhos municipais de saude da
Serra e de Vitdria, tém, entre os representantes dos usuarios, movimentos que representam algumas
das novas modalidades de organizagdo dos movimentos sociais no pais. Na Serra, 0 Férum Municipal
LGBTI da Serra, conquistou uma cadeira entre os representantes dos usuérios na Ultima eleicdo dos
conselheiros (em 2018) e em Vitdria, a RNP+4(Rede Nacional de Pessoas Vivendo com HIV/AIDS)
representa os usudrios do SUS h& duas gestbes. Nos demais municipios, as organizagdes
representativas dos usuarios podem ser caracterizadas como organizagdes ou movimentos sociais
tradicionais. S&o representantes das Associacdes e Federagbes de Associagcbes de Moradores,
Associagdes de Pessoas com Patologias, Associagdes de Pessoas com Deficiéncia e Pastorais da
Igreja Catolica. Embora estas organizagbes também fagam parte dos conselhos municipais de saude
da Serra e de Vitoria, a inclusdo do Férum LGBTI do Municipio da Serra e da RNP+ constituem uma

novidade.

2.1 Assuntos pautados nas reunioes

Para verificar de que maneira os conselhos tém incorporado as demandas por maior
participagdo, bem como tém incorporado temas e questdes postas por diferentes movimentos sociais e
organizagdes da sociedade civil, analisamos as atas das reunides dos conselhos estudados, as
convocatorias das reunides, as resolu¢es tomadas e publicadas, bem como observamos algumas
reunides de cada um dos conselhos®. Nas reunides dos conselhos acompanhadas neste trabalho, as

mesas diretoras (com composicao paritaria dos segmentos que fazem parte dos conselhos) definem as
726



TENDENCIAS CONTEMPORANEAS DA PARTICIPAGAO POPULAR: experiéncias dos Conselhos Municipais de
Saude do Espirito Santo

pautas de discussdes e estas giram, invariavelmente, em torno dos seguintes temas: apresentagéo das
acoes a serem desenvolvidas dentro dos programas e projetos de saude das secretarias municipais de
saude ou dos convénios, apresentacdo de reformulagdes nas agdes desenvolvidas dentro dos
programas e projetos de saude, apresentacdo de explicagdes para problemas no desenvolvimento dos
servigos da politica de saude (quando requisitadas pelos conselheiros), aprovagdo de contratos e
convénios com estado e unido e com institui¢des privadas (filantropicas ou lucrativas), discussédo da
organizagéo interna dos conselhos como a estruturagao e funcionamento das comissdes de trabalho.
As reunides sao, nesse sentido, muito mais momentos para o repasse de informagoes pelos gestores e
para referendar suas agdes e menos momentos para a reflexdo coletiva, construgao de propostas e
tomada de decisdes sobre temas e questdes importantes dentro da politica. As pautas das reunides
expressam a reducao do papel do conselho ao mero acompanhamento das rotinas de programas e
projetos da politica de saude. Nao se trata, sequer, de monitoramento, pois 0 monitoramento exige o
estabelecimento de parametros de funcionamento e de qualidade, a verificagdo do cumprimento
desses parametros pelo 6rgdo gestor e a correcdo de rumos. Acompanhar, no caso dos conselhos
estudados, €, na maioria das situagdes, apenas manter-se informado.

Observamos que em um dos conselhos estudados, em duas reunides, a precariza¢do da
prestacdo dos servigos (recursos humanos insuficientes, reducdo do estoque de medicamentos de
distribuicdo gratuita, auséncia de insumos basicos) nas unidades de salde do municipio e a
transferéncia da gestdo de um dos servigos para uma Organizagdo Social foi objeto de discussao, sem,
entretanto, que o conselho ou os conselheiros mobilizassem outras organiza¢des da sociedade civil

para participagao no debate.

2.2 Estrutura fisica e funcionamento

Todos os conselhos estudados tém um espago adequado para realizagdo das reunides,
espago proprio para o funcionamento do conselho, secretaria executiva e alguns equipamentos para
realizacdo de suas atividades (computadores com acesso a internet, telefone, local para reunides e
armazenamento de documentos). Entretanto, o trabalho de fiscalizagdo dos servigos de saude néo tem
sido adequadamente realizado porque, em fungdo do congelamento do orgamento publico em todos os
niveis da federagdo, os municipios tém dificuldade para disponibilizar veiculos ou passagens para a
realizagdo dessa atividade.

Os conselhos estudados funcionam com comissdes de trabalho. As mais comuns e, em
carater permanente, séo as comissdes para acompanhar o orgamento e as finangas da secretaria de

saude, comissdes de monitoramento das unidades e servigos de saude, para 0 acompanhamento de
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programas e projetos e comissdes de capacitagdo ou educag@o permanente. Com diferentes nomes
em todos 0s municipios estudados apareceram comissfes para acompanhar a politica e a implantagédo
de conselhos locais de saude. Tem sido comum em todos os municipios a dificuldade no
funcionamento das comissdes. Elas precisam ser compostas por membros de todos os segmentos
representados nos conselhos, o que dificulta a criagdo de uma agenda de reunides e trabalho que seja
capaz de contemplar as condigbes para a participagdo de todos os envolvidos. Participar das
comissdes também representa uma carga extra de trabalho dentro do conselho. Foi possivel notar que
muitos conselheiros desconhecem as tarefas que cabem aos conselhos, o seu funcionamento e as
implicagdes politicas e praticas da atuagédo como conselheiro. Tal desconhecimento contribui para que
os conselhos funcionem, fortemente, como espaco para a mera exposigao e justificacdo das agdes do
executivo municipal.

Uma outra consequéncia desse desconhecimento € o descompromisso de conselheiros
(especialmente entre os representantes dos trabalhadores da saude) com o conselho. Ndo comparecer
as reunides ou nado participar das comissdes sao praticas comuns. O que por vezes dificulta o préprio
funcionamento do conselho, pois nas reunides, por vezes, é necessario explicar por que tal assunto
estd na pauta, por que sera discutido de um jeito e ndo de outro. Ndo podemos deixar de considerar
que esses representantes, por vezes, sdo sindicalistas, membros de conselhos profissionais, ou
participantes de outros conselhos e organizagdes, o que dificulta centrar-se em seu papel como
conselheiro de saude. Ao mesmo tempo, essa desconexao entre conselheiros e o proprio conselho
contribui para a desconex&o entre conselho e sociedade.

No municipio da Serra 0 ndo funcionamento da comiss&o responsavel pela avaliagéo do
Plano Municipal de Saude por quase 05 meses, fez com que, ao se reunir para avaliar o plano, a
comissdo nao tivesse mais do que 02 semanas para avaliar e apresentar o seu parecer no plenario do
conselho. A discussdo do plano foi feita em apenas 02 reunides e este aprovado sem grandes
questionamentos, embora apresentasse problemas no diagnostico da situagdo da saude dos

moradores e na proposi¢ao das metas.6

2.3 Estratégias de comunicacgao e articulagao

Devemos destacar que a visibilidade dos conselhos municipais de saude para o conjunto
da sociedade € bastante baixa. As informagbes sobre cada um dos conselhos estudados neste
trabalho nos portais das respectivas prefeituras ndo sdo encontradas faciimente, mesmo quando
buscamos o nome do conselho municipal de saude de cada municipio no “Google”. Em Cariacica,

Serra e Vila Velha, o primeiro passo ap6s entrar no portal da prefeitura € entrar na pagina da secretaria
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municipal de saude e dentro da pagina da secretaria de saude procurar o conselho municipal. As
informagdes disponiveis sobre os conselhos municipais de saude sdo minimas. Em Cariacica é
possivel encontrar enderego, telefone e e-mail; na Serra, cronograma das reunides (onde estdo o
endereco e o telefone do conselho), composi¢do do conselho (documento inacessivel), lei de criagéo,
regimento interno, resolugdes e editais; em Vila Velha estdo disponiveis (0 conselho esta no link
‘setores” da secretaria de saude) lei de criagdo do conselho, dia e horério das reunides, endereco,
algumas atas e resolugdes, ndo ha regularidade, nem atualizacéo das informag6es. Em Vitdria, apds
entrar no portal da prefeitura, é preciso entrar no link “Prefeitura” e procurar “Conselhos Municipais”. No
link do conselho municipal de saude estao disponiveis lei de criagdo do conselho, regimento interno,
endereco e telefone e no link “Documentos do Conselho” é possivel encontrar atas, resolugdes,
convocagdes para as reunides do conselho, calendario de reunides, composi¢do atualizada. As
informagdes relativas as datas e horarios das reuniées ndo estéo faciimente disponiveis, bem como as
pautas e atas das reunides realizadas. Os conselheiros também n&o estabeleceram formas alternativas
de comunicagdo com os usuérios da politica de saude e com a sociedade de um modo geral. O
whatsapp e o facebook tém sido usados para comunicagéo entre os proprios conselheiros. Ainda que
estas ferramentas possibilitem atingir mais pessoas, o circuito de comunica¢do continua bastante
fechado. As mensagens circulam entre os conselheiros e membros de suas organizagbes. Mesmo
ferramentas simples de comunicagdo como cartazes nas unidades de saude informando dia e horario
das reunides do conselho, ou formas de entrar em contato com o conselho e os conselheiros ndo séo
utilizadas.

Nesse sentido, o fato de a resolugéo 453 de 10 de maio de 2012 ter ampliado o leque de
organizagdes e associagdes que podem representar os diferentes segmentos nos conselhos de saude,
parece ser uma resposta a essa necessidade de ter dentro dos conselhos organizagdes que possam
representar a diversidade de sujeitos coletivos que fazem parte da sociedade brasileira
contemporaneamente. Entretanto, essa resposta esbarra no pouco esfor¢co despendido pelos
conselhos municipais para divulgar suas agdes e para ampliar os participantes nos processos eleitorais
para escolha dos representantes. Cobrangas para melhorar as estratégias de comunicagdo dos
conselhos municipais estudados foram feitas pelos conselheiros representantes dos usuarios de forma
mais contundente em Cariacica, em que os conselheiros chegaram a solicitar ao gestor um plano de
comunicagao para o conselho e decidiram criar um perfil do conselho no facebook. O mesmo néo foi
observado nos conselhos municipais dos demais municipios.

Em Cariacica, Serra, Vila Velha e Vitdria, além dos movimentos sociais tradicionais
(associacbes de moradores, movimento sindical, associagdes de portadores de patologias, pessoas

deficientes, movimentos de mulheres, populacdo negra e populagdo LGBT) existem coletivos jovens de
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Hip-Hop, de educacéo, de jovens feministas e LGBT, que se preocupam com a situagdo dos jovens
negros das periferias do Espirito Santo, das mulheres, da popula¢do LGBT. O rap, a danga de rua, o
grafite, as batalhas, as rodas de conversa, os cursinhos Pré-Enem, os blocos de rua, os sarais de
poesia, as paginas no facebook e no instagram denunciam a miséria, a violéncia, o preconceito, a
discriminagdo, mas ao mesmo tempo buscam fortalecer-se como comunidade de iguais e exaltam a
cultura, a produgdo cultural, a capacidade de resistir e enfrentar as adversidades. Nenhum desses
grupos tem qualquer relagdo com os conselhos municipais de saude. Também os conselhos ndo tém
qualquer estratégia de aproximagéo ou de escuta das demandas desses grupos, como se fizessem
parte de mundos completamente distintos.

A agao dos conselhos municipais de saude se circunscreve ao ambito da politica e da
democracia em sentido restrito, com leis, normas, resolugdes e procedimentos que enquadram a
apresentagdo das demandas dos usuarios da politica e estabelecem ritos’ para a discusséo dos mais
prementes problemas de saude da populagdo. Sua estrutura, seu modelo e ritmo de funcionamento
sdo0, em quase tudo, similares ao parlamento. Comporta pouco espago para a participagao direta, para
a discussdo em profundidade das questdes substantivas da politica de saude, envolvendo todos os
interessados no tema. Nao ha a proposi¢ao, por exemplo, de assembleias ou plenarias populares para
discutir determinados temas ou programas, ou mesmo a criagdo de grupos de trabalho com a
participagdo de representantes de outras organizagdes da sociedade civil também para discusséo e
apresentagdo de propostas para os problemas da politica. Ao mesmo tempo, essa dindmica de
funcionamento dos conselhos tem anulado a capacidade de pressdo dos movimentos sociais
representados no espago na medida em que seus quadros fazem parte de sua composi¢do e pouco
questionam os seus ritos.

Nesse sentido, a organizagao dos Féruns municipais e estaduais em defesa da saude, da
Frente Nacional Contra a Privatizacdo da Saude, dos Nucleos Estaduais da Luta Antimanicomial, dos
Féruns Estaduais e Municipais da Populagdo LGBT, com sua organizagdo pouco formal, fluida,
reunindo simultaneamente usuarios e trabalhadores do SUS, tem denunciado as sucessivas medidas
de privatizacdo da politica® e de regressdo de avangos antes conquistados nas politicas de saude
mental e saude da populagdo LGBT. A defesa dos principios da Reforma Sanitéria Brasileira® é a mais
importante bandeira. Tais movimentos s&o nucleos de resisténcia ao processo de precarizagdo e
desmonte do SUS e tem procurando ampliar os defensores dos avangos representados pela Reforma
Sanitaria entre as trabalhadoras e trabalhadores do sistema, entre usuarios e conselheiros por meio de
cursos e seminarios de formacgdo politica, encontros de profissionais e usuarios nos espagos dos

servicos, plenarias populares, manifestacdes de rua, producao de documentos e agdes juridicas.

730



TENDENCIAS CONTEMPORANEAS DA PARTICIPAGAO POPULAR: experiéncias dos Conselhos Municipais de
Saude do Espirito Santo

Esses movimentos exercem sobre o executivo e os conselhos uma modalidade de
pressao diferente da exercida pelos movimentos sociais que participam dos conselhos. Estes ultimos
estdo quase sempre muito comprometidos com as regras de funcionamento do espago. Um
comprometimento que nao atinge coletivos, redes e féruns que, por ndo ocuparem este espaco
institucionalizado, podem tanto fazer criticas mais contundentes aos gestores e a politica quanto

mobilizar diferentes sujeitos coletivos e individuos na defesa de suas criticas e propostas '°.

3 CONCLUSOES

A realizagédo desta pesquisa foi motivada pela efervescente atmosfera politica vivida no
Brasil apos as massivas manifestagdes de rua em 2013 e das ocupagdes de escolas e universidades
por secundaristas e universitarios em 2015 e 2016. Bandeiras a esquerda e a direita do espectro
politico eram defendidas por coletivos, redes e foruns, organizados de forma menos hierarquica, mais
fluida, descentralizada e democratica, fazendo uso intensivo das novas tecnologias de informagéo e
comunicagao. A critica aos acordos, a conciliagéo e as negociagdes tipicas das relagdes entre partidos,
governos e organizagdes tradicionais da sociedade civil no periodo pés-constituicdo de 1988, também
constitui um elemento comum, levando-nos a questionar de que maneira essas novas modalidades de
organizagdo dos movimentos sociais poderiam influenciar os mecanismos de participagéo popular
(conselhos e conferéncias) para gestdo de politicas publicas construidos nos anos 1990. Tais
mecanismos foram criados em um contexto similar no final dos anos 1980 e inicio de 1990, como uma
estratégia de renovacéo das instituicdes democraticas liberais, de reconhecimento da legitimidade
politica dos movimentos sociais e de sua capacidade para interven¢do nos processos decisorios. A
criacdo de novas instituicbes decisorias capazes de, em principio, incorporarem as organizagoes da
sociedade civil ao circuito das decisdes politicas e possibilitarem o controle social das agdes do Estado,
permitiria maior transparéncia no uso dos recursos publicos e permeabilidade do Estado as demandas
das parcelas mais subalternizadas da populacdo, contribuindo para alterar o carater autoritario,
patrimonialista e clientelista que caracteriza as relagdes entre Estado e sociedade civil no Brasil.

Entretanto, inumeros estudos das experiéncias de participagcdo popular, realizados nas
mais diferentes areas do conhecimento no Brasil e no exterior, demonstraram algumas das fragilidades
e insuficiéncias destes mecanismos (especificamente dos conselhos gestores das politicas) para
efetivamente ampliar o debate em torno das politicas publicas, ampliar a participagdo de organizagdes
da sociedade civil nos processos decisorios e alterar a correlagdo de forgas entre capital e trabalho na
definicdo das prioridades do Estado e distribuicdo dos recursos do fundo publico via politicas sociais.

Esses estudos apresentaram um quadro em que os conselhos gestores de politicas publicas tém pouca
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influéncia sobre a definigdo de prioridades, o financiamento e o desenho final das politicas.
Transformaram-se, paralelamente, em espagos nos quais os gestores tém acesso facilitado a militantes
e liderangas de movimentos sociais e também ampliam a audiéncia para os relatos de suas
realizagOes, reduzindo o0 espago para as criticas e confrontos.

Nesse sentido, 0 aumento das criticas ao funcionamento das instituicbes democraticas
liberais e as demandas por participagdo direta, observado nas massivas manifestagbes de rua no
mundo inteiro e no Brasil desde 2008, talvez pudessem afetar o funcionamento dos conselhos
municipais de saude, na medida em que estas instituicbes, ao mesmo tempo que fazem parte das
estruturas decisorias do Estado e séo, portanto, instituicdes do Estado, incorporam as organizagdes da
sociedade civil no processo de decisdo. Uma vez que a sociedade civil encontra-se em processo de
mudancgas, apresentando algumas inovagdes quanto as modalidades tradicionais de organizagao e
mobiliza¢do dos cidad@os e que os conselhos apresentam inimeras dificuldades em efetivamente
ampliar a participagé@o da sociedade civil nas decisdes, essas mudangas, talvez, pudessem influenciar
0 atual padrdo de funcionamento dos conselhos, de forma que uma ampliagéo dos participantes dos
debates ou mesmo do processo decisorio passassem a ser uma prioridade.

Os resultados da pesquisa que apresentamos neste artigo, indicam, todavia, que uma
mudanga nesse padrao de funcionamento ainda nao esta em curso.

Além da persisténcia de um padrao de funcionamento dos conselhos municipais de saude
muito similar ao do parlamento, a conjuntura pés-impeachment de Dilma Rousseff (PT), em 2016, fez
avangar um projeto de poder no qual mesmo as regras do modelo liberal e elitista de democracia séo
desrespeitadas e a participagdo popular € considerada absolutamente desnecessaria.!’ No atual
cenario, observamos o empenho do governo federal em desmanchar todas as instancias expressivas
do chamado projeto democratico-participativo, extinguindo, reduzindo ou reconfigurando conselhos e
dificultando a realizagao das conferéncias nacionais de politicas publicas. Mesmo que o funcionamento
dessas instancias apresente muitas limitagdes em sua capacidade de efetivamente influir sobre
politicas e programas publicos, o objetivo parece ser o de destruir qualquer vestigio de um projeto
politico que, mesmo de forma muito limitada, pautou a necessidade de uma gestao do Estado em que
os interesses de trabalhadores e populagéo subalternizada pudessem ganhar alguma visibilidade na
disputa em torno do uso dos recursos publicos.

Observamos em toda a pesquisa a permanéncia de alguns padrdes no processamento
das decisbes e no tipo de participacdo popular proporcionado pelo funcionamento dos conselhos
municipais de saude estudados. Padrées observados em pesquisas anteriores e indicativos de que

mudancas nas instituicdes democraticas construidas apos 1988 ainda néo se processaram, fragilizando
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ainda mais sua capacidade de democratizar o Estado em uma conjuntura de avango do autoritarismo

social e governamental.

Nesse contexto, entre as tendéncias contemporaneas da participagao popular observadas

nesta investigagéo destacamos:

a)

e)

O predominio do executivo nos processos decisérios. Em geral, os representantes
do executivo municipal definem a pauta das reunides, mesmo com a existéncia
das mesas diretoras, dirigem 0s encontros e sdo capazes de fazer prevalecer
suas propostas, valendo-se, frequentemente, da auséncia de discussdo prévia
dos temas da pauta pelos demais conselheiros, do dominio das informagdes,
inclusive legais, que dizem respeito aos temas, da auséncia dos representantes
de usuarios e trabalhadores e da exiguidade dos prazos para a tomada de
algumas decisdes.

Esvaziamento do papel dos conselhos no circuito decisorio. As questdes
substantivas da politica (prioridades, or¢camento, funcionamento) nao sé&o
discutidas nos conselhos. Os conselheiros sao informados. Os planos municipais
de salde sdo elaborados por técnicos das secretarias municipais de saulde,
frequentemente sem a participagdo dos conselheiros. Pronto o plano, as
discussdes do mesmo seguem um rito rapido, quase sempre apenas formal.

Os conselhos tém pouca ou nenhuma relagdo com organizagdes da sociedade
civil. Os conselhos estudados ndo possuem formas de comunicagao e articulagéo
com as organizagbes da sociedade civil que ndo estdo representadas nos
conselhos, dificultando a apreensé@o de demandas que ndo estdo no escopo das
organizagdes com assento nos conselhos.

Relacdo de descolamento entre conselheiros e sociedade e entre os conselheiros,
as organizagdes que representam e as demais organizagdes da sociedade civil.
Os conselhos ndo possuem mecanismos de comunicagdo com a sociedade que
possibilitem tanto divulgar os debates e agdes dos conselhos, quanto apreender
melhor as demandas dos usuarios e de organizagdes da sociedade civil. Os
conselheiros também nao desenvolveram iniciativas nessa direcdo. As novas
tecnologias de informagéo e comunicagdo ainda ndo séo largamente utilizadas
para o debate dos temas em pauta nos conselhos ou para mobilizar a populagédo
a debater tais temas.

Auséncia ndo apenas de canais efetivos de comunicagdo entre conselhos e

sociedade, mas de atividades que possibilitem a participagdo popular na
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discussao dos temas que dizem respeito a politica de saide como assembleias
ou plenarias populares ou a criagao de grupos de trabalho com organizagfes nao
representadas nos conselhos.

Estas tendéncias indicam que, no momento, a participagdo popular na gestao da politica
de saude proporcionada pelos conselhos ainda € restrita. Os conselhos funcionam como um
mecanismo de passagem, fazem parte do conjunto de instituicdes requeridas para a tomada de
decisdes no interior da politica de saude, mas ndo constituem uma instancia capaz de criar travas no
processo decisorio que obriguem ou induzam os gestores a ampliar efetivamente o debate em torno da
politica de saude. Sua capacidade de ampliar o dialogo com o conjunto da sociedade civil tem sido
débil, uma debilidade reforgada pelas dificuldades apresentadas por movimentos sociais para tensionar

e pressionar as instancias participativas.
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Notas

' Entre os muitos estudos realizados neste periodo podemos citar ALMEIDA, Carla; TATAGIBA, Luciana, 2012; BRAVO,
Maria Inés Souza; MENEZES, Juliana Souza Bravo de, 2012; Bravo, Maria Inés Souza, CORREIA, Maria Valéria Costa,
2012, AVRITZER, Leonardo, 2009; DAGNINO, Evelina, OLVERA, Alberto J, PANFICHI, Aldo, 2006; FERRAZ, Ana Targina
Rodrigues, 2006; JUNIOR, Orlando Alves dos Santos; RIBEIRO, Luiz César de Queiroz; AZEVEDO, Sérgio, 2004;
AVRITZER, Leonardo, NAVARRO, Zander, 2003; DAGNINO, Evelina, 2002; SANTOS, Boaventura de Souza, 2002.

2 Em trabalho de 2009, Leonardo Avritzer listou a realizagéo de 36 conferéncias nacionais durante a primeira gestéo de Lula
da Silva (2003-2006). Dentre essas, 15 conferéncias foram realizadas pela primeira vez e 07 pela segunda vez.
(AVRITZER, 2009).

3Dados coletados a partir das informagdes disponiveis no SIACS (Sistema de Acompanhamento dos Conselhos de Saulde)
na pagina do Conselho Nacional de Saude, da documentagdo disponivel (em particular as atas) nas paginas das
prefeituras, das observagdes de suas reunides e do monitoramento das suas formas de comunicag&o. O objetivo foi verificar
como os conselhos tem se relacionado com as mais recentes experiéncias de organizagdo dos movimentos sociais
(coletivos, redes e foruns) e compreender se essas experiéncias tiveram algum impacto, no sentido de produzir mudangas,
sobre as formas de organizagao e comunicagao dos conselhos municipais de salde.

4 Em Vitéria, para participar do conselho, o nicleo da RNP+ se formalizou como Associagdo de Pessoas Vivendo com
HIV//AIDS do Estado do Espirito Santo (APVHA).

5 Foram observadas 04 reunides do conselho municipal de saude de Cariacica, 05 reunides do conselho municipal de saude
da Serra, 02 reunides do conselho municipal de saude de Vila Velha e 03 reunides do conselho municipal de salde de
Vitéria.

6 Tive acesso ao plano e muitas das metas apresentadas pelo mesmo nédo eram devidamente justificadas com base nas

necessidades de saude do municipio, mas apenas no incremento dos percentuais de atendimento em relagdo aos
atendimentos realizados no ano anterior.

735



Ana Targina Rodrigues Ferraz

7 Apresentagdo de uma proposta de pauta, aceitagdo ou ndo pela mesa diretora do conselho da proposta, incluséo na
pauta, discusséo em reunido do conselho, solicitagdo de uma resposta ao gestor da politica.

8 A entrega das gestdes das unidades de salde e dos hospitais do SUS para as organizagdes sociais, a terceirizagdo dos
trabalhadores e de servigos, a criagdo da EBSERH e a criagdo das fundagbes estatais de direito privado para gestao dos
equipamentos publicos.

9 A universalidade, a equidade, a qualidade, o carater prioritariamente publico e a gest&o direta do Estado.

10 Apesar deste potencial critico e de mobilizago, estas novas modalidades de movimentos sociais também tem enfrentado
dificuldades organizativas, de articulagao e mobilizag&o.

1 Os decretos 9.759/2019 e 10.003/2019 da presidéncia da republica extinguiram inimeros conselhos de politicas e
programas publicos, bem como reconfiguraram ou desfiguraram (caso do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente) outros de modo a reduzir a participagéo de organiza¢des da sociedade civil nestas instancias, sinalizando que
a participacéo, o compartilhamento de poder decisorio e o controle social sobre as ag¢des do Estado ndo tem qualquer lugar
neste projeto.
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