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Resumo

Considerando as  potencialidades  dos
Conselhos Gestores para uma melhor e mais
justa aplicacdo dos recursos publicos,
objetivou-se analisar as implica¢gbes das falhas
do seu funcionamento para a Governanca
Publica. Os dados da pesquisa documental,
obtidos a partir da andlise dos relatérios da
Controladoria Geral da Unido, demonstram
que os conselhos da area da saude enfrentam
obstaculos para garantir uma boa atuagéo,
apresentam falhas que iniciam na sua
constituicio e  permanecem no  seu
funcionamento, configurando-se em indicios
de fragilidades que podem comprometer a sua
contribuicdo para uma boa governanca e para
insercdo da sociedade nos processos de
elaboracao e controle das Politicas.

Palavras-Chave: Recursos Publicos,
Governanca Publica, Conselhos da Saude.

Abstract

Considering the potential of Public Policy
Councils for a better and more equitable use of
public resources, this study aimed to analyze
the implications of flaws in its operation for the
Public Governance. Data of a documentary
research, obtained from the analysis of the
reports from Controladoria Geral da Unido,
show that the councils of health care face
barriers to ensure good performance and have
flaws that go from their constitution to their
operation, demonstrating evidence of
weaknesses that can undermine their
contribution to a good governance and to the
inclusion of the society in the processes of
preparation and control of policies.

Keywords: Public Resources, Public
Governance, Health Councils.
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1 INTRODUCAO

Apo6s um longo periodo de ditadura militar no Brasil, num novo processo de
democratizagdo, surge 0 movimento por uma governanga publica, para a qual foram
incorporados novos aspectos com orientacdo social-liberal para administrar de
maneira eficiente os negocios publicos. Tal fato impde mudancas ao modo de
governar, na tentativa de se ajustar as reformas neoliberais realizadas e de se
incluirem questbes sociais, estabelecendo uma nova relagdo do Estado com a
sociedade.

Enquanto, no regime militar, foram inibidos os espacos de expressdo e de
negociagdo de interesses e conflitos existentes, busca-se, com a governanga
publica, governar de forma descentralizada, transparente e compartilhada entre
Estado, empresas e sociedade civil, para a solu¢do de problemas coletivos.

Passam a fazer parte do reordenamento institucional diversas reivindicacfes
das lutas dos movimentos sociais, como a dos metalurgicos do ABC Paulista, os
movimentos estudantis, 0s movimentos ligados as pastorais da Igreja Catdlica e a da
propria classe artistica e intelectual do pais. Diante da auséncia de espacos
legitimos de negociacdo de interesses e conflitos, esses movimentos tiveram como
reivindicacdo comum a abertura de novos espacos ou arenas para a acao politica
(SADER, 1988).

Partindo do pressuposto que, para uma boa governangca, o0 Estado
descentralizado ndo pode prescindir de canais de participacdo social, foram
institucionalizados no pais, pela Constituicdo de 1998, conselhos gestores,
orcamento participativo e outros, como processo politico que permite aos cidadaos,
de modo organizado ou individualmente, acesso ao governo e participacdo das
tomadas de decisdes, podendo exercer influéncia significativa sobre os processos
de formulacdo e implementacg&o de politicas locais.

Essa mudancga significa por em questionamento o monopolio do Estado como
gestor da coisa publica. Significa construir espacos publicos ndo estatais, afirmando
a importancia do controle publico sobre o Estado, da gestdo participativa, da
cogestdo, dos espacos de interacdo entre Estado e sociedade (GENRO, 1995).
Impde a necessidade de se construir uma nova cultura de participacdo popular e de
consolidacdo de canais de participacdo da sociedade na gestdo de politicas ou

projetos publicos, demandando uma sociedade mais organizada, uma classe politica
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mais sensivel ao envolvimento do cidaddo e uma burocracia aberta ao dialogo com
a sociedade.

Para este estudo, dar-se-a destaque aos Conselhos Gestores de Politicas
Publicas, que, segundo Fuks et al. (2004), constituem uma das principais
experiéncias de democracia participativa no Brasil contemporaneo. Apresentam
potencialidades para atuar, juntamente com o Poder Executivo, na formulacdo de
estratégias e no controle da execucdo da politica publica, inclusive nos aspectos
econdmicos e financeiros, na fiscalizacdo das contas publicas e na deliberacéo
sobre o relatorio de gestdo do governo.

Na area da saude, os conselhos foram concebidos como mecanismos
representativos com a intencédo de se ter a participacdo de todos que séo afetados
pela politica de saude, em especial dos que necessitam dos servicos e ndo possuem
um acesso apropriado. Eles devem contribuir para o alcance dos objetivos do Sistema
Unico de Salde de ofertar servicos adequados para 0s segmentos mais pobres da
populacdo. Trata-se de instancia colegiada, em carater permanente e deliberativo,
cuja composicao € paritaria com representantes de governo, prestadores de servico,
profissionais de saude e usuarios. Com a descentralizacdo do sistema de saude no
pais, foi implementada a gestdo compartilhada e o controle publico das politicas de
saude, que se articulam desde os Conselhos Gestores locais até o Conselho
Nacional de Saude (CARVALHO, 1995).

Entretanto, apesar da concepcéo dos conselhos de saude e de outros setores
como meios para contribuir com a democratizacdo da administracdo publica,
orientada pela democracia deliberativa e que tem como pressuposto a inser¢cao dos
cidadaos nos processos politicos, de acordo com Coelho (2004, p. 256), autores que
avaliaram o desempenho dos conselhos de saude (Soposati e Lobo, 1992; Abrasco,
1993; Cohn, Elias e Jacobi, 1993; Carvalho, 1995; Andrade, 1998; Viana, 1998; e
Carneiro, 2002) sugerem que, de modo geral, “esses mecanismos tém contribuido
de forma bastante modesta seja para a incorporacdo das demandas da sociedade
civil na politica de salde, seja para ampliar o controle social sobre essa politica”. As
consideracdes dessas pesquisas foram fundamentadas no historico de autoritarismo
vivenciado no Brasil. Para eles:

A presencga de uma cultura politica autoritaria que em muitos casos dificulta
reconhecer e respeitar o outro como cidadao, a fragilidade da vida associativa
e a proépria resisténcia dos atores sociais e estatais em aceitarem participar

desses féruns tem comprometido a efetiva participacéo social no processo de
formulagdo e gestdo da politica de saude. (COELHO, 2004, p. 256)
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Para que os conselhos gestores, mesmo institucionalizados no contexto
brasileiro, ndo realimentem as desigualdades, insiram-se num projeto politico
participativo e democratico e sejam, de fato, um mecanismo inovador na gestao
publica, antenados com os novos modelos de desenvolvimento que estdo sendo
implementados em todo 0 mundo — gestéo publica estatal por meio de parcerias com
a sociedade civil organizada —, eles precisam evitar problemas de governanga como:
definicdo de objetivos, accountability, informacdes assimétricas e monitoramento.

Para isso, alguns requisitos se tornam necessarios, tais como: autonomia
financeira e administrativa, atuacéo transparente e de integracao social, voluntariado
politico capacitado, bom dialogo e, sobretudo, garantia de legitimidade das
representacdes da sociedade civil.

Entretanto, tais requisitos parecem faltar e sdo apresentados como limitacfes
para o bom funcionamento dos conselhos, conforme destaca Oliveira (2009).
Observa-se, ainda, a existéncia do problema de disparidade de informacdes entre os
conselheiros do Estado e os conselheiros representantes da sociedade (RONCONI;
DEBETIR; MATIA, 2011), a falta de qualificacdo dos conselheiros (BONFIM, 2000),
além da dificuldade em mobilizar permanentemente as instituicdes representadas
(SILVA; JACCOUD; BEGHIN, 2005). Gomes (2003) apresenta outras limitacdes que
julga de dificil superacdo, como as dificuldades relacionadas a designacao
democrética dos conselheiros da sociedade civil e inadequacao estratégica do uso
de mecanismos mais rigorosos de responsabilizacdo dos governantes, destacando-
se, assim, conforme Raichelis (2000), a necessidade do controle da sociedade sobre
os conselhos.

Considerando as limitacbes identificadas nos estudos citados para o
aprimoramento na atuagdo dos conselhos gestores de politicas publicas em termos
de governanca inclusiva, entendendo esta como uma forma de gerir o Estado com a
inclusdo do cidaddo no processo politico, o objetivo deste trabalho foi tracar um
retrato das falhas de funcionamento dos conselhos apresentadas nos relatorios de
fiscalizagdo da Coordenadoria Geral da Unido — CGU, para permitir uma reflexéo
quanto as suas consequéncias para a governanca publica. O estudo se mostra
relevante por permitir um aprofundamento nas discussdes acerca do papel e do
funcionamento dos conselhos gestores e suas implicagbes para a governanca

publica.
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2 REVISAO DE LITERATURA
2.1. Governanga

A definicdo do termo “governanca” ndo é livre de contestacdo, seja porque é
objeto de pesquisa de varias areas do conhecimento, tal como a ciéncia politica,
administracdo publica, relacdes internacionais e teorias do desenvolvimento
(SECCHI, 2009), ou porgue o conceito € impreciso e amplo, permitindo que varios
significados sejam atrelados a ele (FREDERICKSON, 2007).

O termo “governanca” € tratado por varios autores como sinénimo de
administracdo publica ou como forma de explicar as rapidas transformacdes que
ocorreram nos Estados e em seus governos. Isso porque a forga motriz da
Governanca Publica esta relacionada aos novos aspectos da administracao publica
gerencial com orientacbes social-liberal, que sdo mudultiplas e perpassam pela
crescente complexidade, dindamica e diversidade de nossas sociedades, pela
ascenséao de valores neoliberais e pela denunciada incapacidade do Estado em lidar
com problemas coletivos (SECCHI, 2009).

Peters (2003), ao concordar que o termo “governanca” esta sujeito a muitas
definicbes, destaca a associacdo com a perda do monopdélio do setor publico sobre a
realizacdo de negocios publicos e o envolvimento de atores ndo governamentais na
concepcao e implementacao de politicas para alcancar objetivos coletivos.

Segundo Frederickson (2007), em meados da década de 1970, Harlan
Cleveland utilizou o termo pela primeira vez, como uma alternativa para definir
administracdo publica. Isso ocorreu quando se discutia 0 que as pessoas esperavam
dos governos contemporaneos, emergindo a palavra “governanca” com conotacéo
de inovacédo na gestdo publica e com a possibilidade de controle compartilhado, um
poder difuso e com atores diferentes inseridos nos processos de tomada de deciséo.

Segundo Peters e Pierre (1998), a governanca € uma contrapartida a
concepcao tradicional da administracéo publica. Peters (2003) salienta que a nocao
de governanca envolve a preocupacdo com a capacidade do governo para orientar a
economia e a sociedade, sendo, muitas vezes, pensada em termos de direcdo. O
adjetivo “democratico” pode ser acrescentado quando existem meios de participacao
popular no processo de definicdo de metas e meios eficazes de prestacdo de contas
para avaliar as acdes tomadas em nome do publico.

Bresser-Pereira (1997, p. 7) considera que governanga é a “capacidade

financeira e administrativa de implementar as decisfes politicas tomadas pelo
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governo”. Melo (1996) adiciona a esse conceito a no¢ao de que governanca envolve
0s modos de uso da autoridade, expressos mediante os arranjos institucionais que
coordenam e regulam as transacdes dentro e fora dos limites da esfera econdmica.

Com base nas definicbes dos autores supracitados, nota-se que a governanca
publica esta associada a capacidade que um determinado governo tem para formular e
implementar as suas politicas em articulacdo com diferentes e mdltiplos atores para
atender as demandas coletivas, estando associada a questdes financeiras, gerenciais e
técnicas.

Ckagnazaroff (2009), ao se referir as sociedades de bem-estar europeias,
destaca as complexidades inerentes a transformacdes das sociedades, cujos
instrumentos utilizados de politicas publicas deixam de ser adequados, havendo
necessidade de uma readaptacéo a realidade e tendo como consequéncia grandes
guestionamentos sobre a efetividade e legitimidade dos governos. Surgem, assim,
esforcos para buscar alternativas de modo de governar e de governanca, conforme
destacam Kooiman e Vliet (1993, p. 58):

[...] Hence we are searching for alternative modes of governing and
governance in which interactions between government and society, between
public and private actors are central and in which politico-administrative

interventions and social forms of self governance correspond. (KOOIMAN;
VLIET, 1993).

Em paises com regimes democraticos, busca-se a acdo conjunta para a
solugcdo de problemas comuns. O Estado deixa de ser uma instituicdo que se
diferencia de forma clara e distinta do mercado e da sociedade. A cooperacgao,
entdo, engloba tanto o trabalho conjunto de atores publicos, comunitarios e privados,
qguanto novas formas de transferéncia de servicos para grupos privados e
comunitarios (KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

No Brasil, ap0s a crise que se abateu sobre o Estado na década de 1980,
referente a economia (processo inflacionario), a governabilidade (dissociacdo do
Estado da sociedade e relacdo turbulenta do executivo com o legislativo) e, ainda, a
pressdo externa, ja praticada em outros paises para introduzir padrbes de governanca
(DINIZ, 1996), a Constituicio de 1988 impulsionou e formalizou um processo de
descentralizacdo, que legitimou os governos locais como formuladores e executores de
politicas publicas, de participacdo cidadd em todos os niveis de governo, além de criar
condicdes institucionais e politicas para uma atuacdo governamental mais democratica

e transparente.
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Considerando esse contexto brasileiro, adota-se, para fins deste trabalho, a
governanga como ‘capacidade governativa no sentido amplo, envolvendo a
capacidade de acdo estatal na implementacdo das politicas e na consecu¢édo das
metas coletivas” (DINIZ, 1996, p. 13). Trata-se a governanca como um modelo que
tem uma natureza democratica, sendo a democracia uma atividade continua, que
une a sociedade com 0 seu governo e possui maior participacdo dos cidadaos no
processo politico (PETERS, 2003).

Para a implementacdo de metas coletivas num contexto de reforma do Estado
e fortalecimento dos governos locais, Loffer (2001, p. 212) faz referéncia a nocao de
rede de cooperacdo como “acdo conjunta, transparente e compartilhada pelo
Estado, pelas empresas e pela sociedade civil”, cujo objetivo se pauta na “solugéo
inovadora dos problemas sociais”. Essa rede de cooperacdo, referenciada por
Loffer, permite melhor identificacdo dos problemas da regido, o que é acdo essencial
para a gestdo publica. Portanto, o Estado deve alargar, e ndo restringir, 0 universo
dos atores participantes, sem abrir mao dos instrumentos de controle e supervisao
(DINIZ, 1996).

A nova governanca publica em redes se estabelece como forma de melhorar a
capacidade gerencial, com a implementacédo de estratégias que contemplam canais
de participacdo da sociedade civil, como conselhos gestores e parceria publico-
privado legitimados pela Constituicdo Federal de 1988. Destacam-se os conselhos
gestores de politicas publicas, que parecem constituir uma das principais
experiéncias de democracia participativa no Brasil contemporaneo, ou seja, uma
democracia que contempla a participacado social nos processos decisorios. Como
novidade historica, a intensificacdo e a institucionalizagéo do dialogo entre governo e
sociedade — em canais publicos e plurais — como condi¢do para uma alocacdo mais
justa e eficiente dos recursos publicos.

Os conselhos, como canais institucionalizados de participagdo, podem
reconfigurar as relacdes entre Estado e sociedade, estabelecendo uma modalidade
de controle publico sobre as agdes governamentais e uma “corresponsabilizagéo”
quanto ao desenho, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas. Portanto, os
conselhos inserem-se, fundamentalmente, na area de governanca democratica
(CARNEIRO, 2006).

Se, por um lado, os conselhos podem contribuir para a legitimacao do governo
e democratizacdo dos espacos publicos, que sdo, segundo Peters (2005), as
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principais justificativas para o0 modelo de governanca na administracao publica, por
outro, parece ser desafiador assegurar a satisfacéo do interesse publico, a res publica,
num processo de transferéncia da governacdo, numa rede complexa de relagbes que
se forma.

Salienta-se a possibilidade de aparecimento de grandes problemas que
perpassam pela reestruturacdo de instituicdes politicas, pelo desenvolvimento do
capital social, pelo gerenciamento de redes, por definicdo de papéis e por varias
outras questdes, como resisténcia de atores, falta de competéncia técnica, a
rotatividade da representacao, ao compartilhamento de projeto politico participativo e
democratico, etc.

Considerando que a governanca democratica brasileira estd intrinsecamente
relacionada as questdes de descentralizacdo, outros problemas sdo destacados por
Melo (1996), tais como: indefinicAo e ambiguidade quanto a definicdo de
competéncias entre esferas de governo pela generalizacdo de competéncias
concorrentes; burocracias locais de baixa qualificacdo; perda de capacidade
regulatoria e de formulacdo de politicas por parte do governo central, pelo desmonte
de estruturas setoriais; porosidade do governo local em relacdo a elites locais e
provincias, acarretando maior corrupgéao e clientelismo; e fragmentacéo institucional.

Assim, buscando o aprofundamento no conceito de governanca para o estudo
do Estado brasileiro, dentre as varias questdes relacionadas a operacionalizacao
das politicas publicas, destaca-se a necessidade de melhor compreender a atuacao

dos conselhos gestores.

2.2 Conselhos Gestores de Politicas Publicas

A Constituicdo Federal de 1988 foi um marco legal para a governanca publica,
abrindo caminhos para repensar o papel do Estado e da sociedade civil na gestao
da maquina publica e para a descentralizacéo das politicas sociais. Como um estado
descentralizado ndo pode prescindir de canais efetivos de participacdo, a
participacdo popular foi regulamentada no processo politico brasileiro.

E a partir de entdo que surgem os conselhos gestores, caracterizados por
espacos de articulagdo entre a sociedade civil e o Estado para deliberacdes sobre
politicas publicas. Tém como objetivo o fortalecimento do processo de
democratizagéo, de transparéncia e de auxilio na melhoria da eficacia na execucao

das politicas e programas, por meio de criacdo de arenas participativas (SATO et al,
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2003). Conforme Carneiro (2006, p. 151), os conselhos sédo “canais de participagao
politica, de controle publico sobre a acdo governamental, de deliberagdo legalmente
institucionalizada e de publicizagao das agdes do governo”.

Presentes na maioria dos municipios brasileiros, articulados desde o nivel
federal, esses conselhos representam uma tentativa de construir espacos nao so de
opinido, mas também de acdo, inserindo-se na agenda do governo, identificando
demandas e interesses publicos e esforcando-se para que tais assuntos sejam
implementados na forma de politica publica.

Basicamente, os conselhos se distinguem de outros movimentos e de
manifestagcbes da sociedade civil porque sua estrutura é legalmente definida e
institucionalizada e sua existéncia se d4 numa atuacdo conjunta ao Estado na
elaboracao e gestdo de politicas sociais (CARNEIRO, 2006).

Os conselhos, principalmente no nivel municipal, podem desenvolver um
sistema de vigilancia sobre a gestdo publica e contribuir para maior cobranca de
prestacdo de contas do poder executivo (GOHN, 2000). A fiscalizagcdo e o
acompanhamento das acdes do poder executivo, apesar de dificil realizacdo, séao
necessarios e podem ser potencializados nesses mecanismos de participacédo e de
controle social, contribuindo para melhorar a eficacia na execucdo das politicas e
programas do governo.

Destarte, vale ressaltar que os conselhos gestores de politicas sociais
funcionam como uma ampliacdo, e ndo substituicdo, das formas de representacéo
democratica, como o voto (CAMPAGNAC, 2008). Eles cobrem uma ampla gama de
temas, como saude, educacdo, moradia, meio ambiente, transporte, cultura e outros.

Na area da saude, em estudos realizados por Coelho (2004), no estado de Sao
Paulo, constatou-se que a questdo de legitimidade democratica persiste e que
nenhuma das propostas de uma boa governanga assegura a todos os afetados pela
politica a chance de terem os seus interesses representados, “0 que pode resvalar
para uma situacdo em que se reforcara a exclusdo daqueles segmentos que nao
estiverem representados nesses conselhos” (p. 265).

Apesar das potencialidades de uma gestdo compartilhada, viabilizada com os
conselhos gestores de composicdo paritaria — representantes da sociedade civil
organizada juntamente com o governo — ha dificuldades em amenizar os conflitos
provocados por informac¢des assimétricas. Gohn (2000) aponta que o problema

ultrapassa os limites numéricos, como no acesso as informacgdes, disponibilidade de
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tempo e qualificacdo. Em termos de qualificacdo, enquanto os membros do governo
tém acesso a dados e informacbes, tém disponibilidade de tempo, contam com
infraestrutura e estdo habituados com os termos técnicos utilizados; os
representantes da sociedade civii atuam como voluntarios, sem qualquer
remuneracao, ndo possuem infraestrutura, e falta capacitacdo para que exercam um
papel equivalente, o que, segundo Coelho (2004, p. 265), “reflete um descompasso,
entre o esforco que vem sendo feito por certos grupos para cria-los e garantir seu
enraizamento institucional no interior do poder Executivo e a qualidade das
instituicbes que estdo sendo criadas”.

Apesar de representarem uma conquista inegavel do ponto de vista da
construcdo de uma institucionalidade democrética no Brasil, desafios e limites séo
apresentados por Ronconi, Debetir e Matia (2011) e se referem a partilha do poder,
a exigéncia de qualificacdo técnica e politica dos conselheiros, a rotatividade da
representacdo nesses espacos, a clareza do papel da representacdo e ao
compartilhamento de projeto politico participativo e democratico. Liichmann (2002, p.
2) acrescenta “‘um conjunto de desafios e limites em sua capacidade de promover
alteragdes significativas em direcao ao aprofundamento democratico”.

Para melhor compreender os desafios e as limitagcdes dos conselhos enquanto
instancias de participacdo social na gestao publica, foi proposta, como objetivo deste
trabalho, uma analise dos apontamentos da CGU que tratam das falhas identificadas
no funcionamento desses mecanismos de participacdo popular.

Na area da saude, os conselhos foram institucionalizados por meio da
Constituicao Federal e das Leis Organicas, que concentram principios doutrinarios e
organizativos. A Constituicdo trata a salde como assunto de relevancia publica e
atribui ao poder publico a regulamentacéo, a fiscalizacdo e o controle das acdes e
dos servicos de saude (CUNHA, 2007). Os critérios de reorganizacao,
hierarquizacao e definicdo de competéncias de todas as instituicbes que compdem a
complexa rede de atencdo a salde, que se vincula ao Sistema Unico de Saude,
foram estabelecidos por meio das leis organicas. Nestas Ultimas, é garantida a
participac&o popular, por meio dos conselhos gestores, e sdo impostas as condigdes
para as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros. E essa base

legal que orienta as a¢gdes da CGU nos processos fiscalizatorios.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A pesquisa é documental, uma vez que foram utlizados relatérios de
fiscalizacdo da Controladoria Geral da Unido — CGU, de acesso publico, para coleta
dos dados. De acordo com Vergara (2005, p. 48), a pesquisa documental “é
realizada em documentos conservados em 0Orgaos publicos e privados de qualquer
natureza ou com pessoas”. A pesquisa também é caracterizada como descritiva,
porque, segundo Vergara (2005) e Gil (1996), evidenciard caracteristicas de
determinado fenbmeno. Nesse caso, o foco se dara nos apontamentos da CGU
referentes as falhas identificadas no funcionamento e na formulacdo dos conselhos
gestores na area da saude, sendo esses 0rgdos colegiados, deliberativos e
permanentes do Sistema Unico de Salde (SUS), que atua na formulacdo e
proposicdo de estratégias e no controle da execucdo das politicas de saude,
sobretudo em questbes econdmicas e financeiras, conforme dispde a Resolucéo
n°333, de 4 de novembro de 2003.

No conselho de saude, a participacao da sociedade civil organizada é garantida
na legislacdo de forma paritaria, tendo em sua composicdo 0s representantes de
usuarios, do governo e de trabalhadores e os prestadores de servicos na area da
saude, o que os torna instancias privilegiadas de discussdo e com potencial para
atender as demandas da sociedade.

Esses conselhos podem ser constituidos nas esferas municipal, estadual ou
federal, baseado na Lei n° 8.142/90, exigindo dos governos garantia de autonomia
para 0 seu pleno funcionamento, dotacdo orcamentaria, secretaria executiva e
estrutura administrativa.

No ambito do estado de Minais Gerais, segundo a Pesquisa de Informacgdes
Basicas Municipais, realizada pelo IBGE (2010), no ano de 2009, os Conselhos
Municipais de Saude estdo presentes em cerca de 98% dos municipios.
Considerando que Minas Gerais é o0 estado que possui 0 maior numero de
municipios no Brasil e, ainda, a relevante abrangéncia de institucionalizacdo dos
conselhos gestores de saude neste estado, Minas Gerais tornou-se foco da presente
pesquisa.

Os dados foram coletados no periodo de 05 a 15 de outubro de 2011,
totalizando 96 relatorios referentes aos sorteios de numeros 20 a 33, contemplando
todos 0s municipios mineiros sorteados pela CGU para serem fiscalizados nos
altimos cinco anos, de 2006 a 2010, conforme pode ser observado no site da CGU.
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Como procedimento de coleta de dados pertencentes aos relatorios de
fiscalizagdo da CGU, primeiramente, foi verificada a existéncia de constatacdes de
falhas de funcionamento dos conselhos municipais de saude em todos 0s municipios
mineiros sorteados no periodo analisado. Em 81 dos 96 relatérios, foram
encontradas constatacdes de falhas, 0 que passou a representar 0S casos
analisados nesta pesquisa. Identificados os casos, posteriormente, foram coletados
os dados referentes aos fatos que deram origem as constatacdes de falhas e as
manifestacdes dos gestores municipais em relacdo ao posicionamento da CGU.

As informacdes referentes as falhas de funcionamento dos conselhos foram
tabuladas e, posteriormente, interpretadas. Para o estudo, foi utilizada a técnica de
andlise de conteudo, que tem por objetivo identificar 0 que est4d sendo expresso
sobre determinado assunto (VERGARA, 2005). Trata-se de um método de pesquisa
gue utiliza um conjunto de procedimentos especificos, permitindo realizar inferéncias
vélidas de textos. Bardin (1977, p. 42) a define como “um conjunto de técnicas de
andlise das comunicac¢fes visando obter, por procedimentos sistematicos e objetivos
de descricdo do conteudo das mensagens, indicadores, quantitativos ou ndo, que
permitam a inferéncias de conhecimentos relativos as condigcbes de
producao/recepgao (variaveis inferidas) destas mensagens”.

Para a aplicacdo da técnica, utilizou-se a grade aberta, permitindo que as
categorias emergissem no decorrer da analise. Assim, apés identificacdo das falhas
de funcionamento, elas foram agrupadas em trés categorias: atuacao, organizacao e

condicBes de trabalho, que estédo descritas nos resultados da pesquisa.

4 RESULTADOS

As informagfes apresentadas neste capitulo resultaram da analise documental
dos relatorios referentes aos trabalhos realizados por técnicos da Controladoria
Geral da Unido — CGU ou em parceria com servidores do Ministério da Saude, in
loco nos Municipios, sob a Coordenacdo da CGU, com o objetivo de analisar a
aplicacdo dos recursos federais no municipio sob a responsabilidade de 6rgéos
federais, estaduais, municipais ou entidades legalmente habilitadas.

Considerando que a pesquisa objetivou tracar um retrato das falhas de
funcionamento dos conselhos para permitir uma reflexdo quanto as suas
consequéncias para a governancga publica, buscou-se compreender a metodologia

utilizada pela CGU para apurar as irregularidades que perpassam pela organizagéao,
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condicbes de funcionamento e atuacdo. Nesse sentido, conforme Figura 1,
constatou-se que a CGU, ao executar suas inspecoes fisicas e documentais, prioriza
a anadlise das leis de constituicdo ou reestruturacdo dos conselhos, do Regimento
Interno, das Portarias ou Decretos Municipais relativos a nomeacdo dos
Conselheiros, das Atas das reunides e das entrevistas, sendo estas realizadas com
membros dos conselhos gestores e, com menor frequéncia, com secretarios de
saude, membros da secretaria da saude e com a populagéo.

Outras fontes de dados como Lei Or¢camentaria Anual, oficios da secretaria de
saude, informacdes ndo padronizadas coletadas com membros do poder publico,
Plano Anual de Saude, relatorios de indicadores de monitoramento e avaliacao de
pacto de saude, documentos de denulncia, comprovacao de execucdo or¢camentaria
e a observacéo in loco também sdo utilizadas pela CGU para auxiliar na apuracao

dos fatos e, juntas, somam aproximadamente 35% das observacdes.

“Livro de Atas

¥ Lei de Criacao do
Conselho
Entrevistas

“Regimento Interno

Portaria / Decreto
Municipal

Figura 1 - Procedimentos da CGU de levantamento de dados para andlise das

falhas de funcionamento dos Conselhos

Fonte: Elaborada pelos autores.

No processo de fiscalizacdo, a CGU confronta os dados obtidos por meio de
documentos ou entrevistas com a legislagéo vigente, sendo ela, basicamente, a Lei
n° 8.080 de 19 de setembro de 1990, que dispbe sobre as condi¢bes para a
promocao, protecdo e recuperacdo da saude, a organizacdo e o funcionamento dos
servigcos correspondentes; a Lei n° 8.142 de 28 de dezembro de 1990, que dispbe
sobre a participacdo da comunidade na gestio do Sistema Unico de Satde - SUS e

sobre as transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da
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salude e a Resolucédo n° 333, de 4 de novembro de 2003, que aprova as diretrizes
para criacdo, reformulacéo, estruturagéo e funcionamento dos conselhos de saude.

Nos relatorios de fiscalizacdo, as informacdes referentes as falhas observadas
nos conselhos foram apresentadas destacando as constatacdes, os fatos, as
manifestacbes dos gestores municipais (prefeito) e a analise do controle interno da
CGU apbs apreciagcdo da manifestacao dos gestores.

As constatacdes identificadas pela CGU foram categorizadas pelos autores,
conforme Figura 2, o que permitiu verificar que a maior parte das irregularidades

apresentadas se refere a “Atuacao” e a “Organizacao” dos conselhos.

4.94%

B Atuacdo MOrganizagao Condigdes de trabalho

Figura 2 - Constatacfes das falhas dos Conselhos categorizadas

Fonte: Elaborada pelos autores.

A partir da categorizacdo das constatacdes apresentadas pela CGU, buscou-
se, por meio de analise dos fatos destacados nos relatérios, identificar as
subcategorias que possam explicar as categorias elencadas e, ainda, apresentar um
maior detalhamento para que as subcategorias possam ser compreendidas,
interpretadas e confrontadas com a legislacao vigente e com literatura que abarca o
tema.

Para tanto, os dados foram sintetizados e apresentados na Figura 3 e, a priori,
permitem inferir que os conselhos gestores municipais na area da saude enfrentam
obstaculos para garantir a autonomia e uma boa atuacdo e apresentam
irregularidades que iniciam na sua constituigho e permanecem no Sseu
funcionamento, podendo configurar-se em indicios de fragilidades que podem
comprometer a contribuicdo dos conselhos para uma boa governanca publica e,
assim, para a insercao da sociedade nos processos de elaboracdo e controle das

politicas de saude.
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CONSTATACOES CATEGORIAS DE ANALISE %6+
Regimento Interno + Inexistente - 10
- Em desacordo com a legislac&o 54
- N&o respeitaram os percentuais 30
ORGANIZACAO - Secretario como Presidente 31
Composicao - Nomeacéao pelo Prefeito 7
- Inexisténcia de nomeacéao formal 30
- Vereador como conselheiro 4
- . - Inexisténcia de dotacao orcamentéria 32
- Autonomia Financeira ~ P

CONDICOES DE - Nao possuem estrutura prépria 16
TRABALHO Capacitagéo - Conselheiros ndo capacitados 10
Assessoria - Inexistente 4
Reunides - N&o realizaram mensalmente 62
- Inexisténcia do PMS 10
Plano Municipal de Sadde - |- Nao definiram diretrizes para o PMS 43
PMS - N&o deliberaram sobre o PMS 42
Contratos e Convénios - Nao avaliaram e deliberaram 32
Senicos de Saude - Nao fiscalizaram 42
ATUAQAO B . Na:lo aprov.aram 0 orgamento 22
Despesas Orcamentarias - Né&o fiscalizam os gastos 45
- N&o deliberaram sobre a movimentagao de recursos 24
o - N&o deram publicidade aos atos 30

Publicidade dos atos ~ . "
- N&o manifestaram oficialmente 46
Relatério de Gestao (RG) - N&o deliberaram sobre 0 RG 37
Participagdo Social - N&o propiciaram 20
Controle Social - N&o propiciaram 31

* % se refere ao numero de conselhos que apresentaram falhas.

Figura 3. Conselhos Gestores e as falhas apontadas pela CGU

Fonte: Elaborada pelos autores.

Para melhor compreensdo dos fatos apontados na Figura 3, o capitulo sera
subdividido em quatro sessdes, que correspondem as constatacdes para as quais 0s
resultados serdo apresentados e discutidos, além da manifestacdo dos gestores

municipais.

4.1 Organizacéo dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas

Foi observada pela CGU a inexisténcia do Regimento Interno em 8 conselhos
gestores de saude, o que compromete toda a sua organizacdo. Em outros 54
conselhos, foram observadas falhas na elaboracdo do Regimento Interno no que se
refere aos percentuais de participacdo para a sua composicdo, na forma de
nomeacao dos conselheiros e na participacdo do poder legislativo nessa instancia
deliberativa.

Na Lei n° 8.142/90, esta definido que em cada esfera de governo o Sistema
Unico de Saude contard com o conselho de salde como instancia colegiada, em

carater permanente e deliberativo, composto por representantes de governo,
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prestadores de servico, profissionais de salde e usuarios, cujos percentuais e cuja
forma de indicagdo dos membros do conselho encontram-se definidos na Resolugéo
n° 333/2003.

Em 30% das cidades fiscalizadas, a composicédo dos conselhos de saude esta
em desacordo com os percentuais definidos na Resolucdo n° 333/2003, nao
garantindo a paridade, mas, por outro lado, em acordo com a Legislagdo Municipal.
Tal constatagdo implica a necessidade de adequagédo da Legislacdo Municipal, ou
seja, das leis de criacdo dos conselhos e do Regimento Interno para que esses
conselhos possam atuar de maneira a garantir a legitimidade das entidades
representantes da populacao.

No que se refere a nomeacao dos conselheiros, esta previsto na Resolugédo n°
333/2003 gue os representantes no conselho de saude seréo indicados, por escrito,
pelos seus respectivos segmentos e entidades, de acordo com a sua organizacao ou
de seus féruns proprios e independentes. Em 30% dos conselhos fiscalizados,
inexiste um documento que comprove a nomeacgdo formal dos conselheiros e,
assim, ndo ha como afirmar que eles estédo representando entidades que compdem
a sociedade. Tal fato pode dar margens a cooptacédo e inviabilizar a representacao
da sociedade nestes espacos.

Notou-se, ainda, que vereadores comegcam a ocupar essas instancias de
democracia participativa, o que esta em desacordo com 0 preconizado na terceira
diretriz da Resolucdo n° 333/2003. Nela é definido que a participacdo do Poder
Legislativo e Judiciario ndo cabe nos conselhos de saude, em face da necessaria
independéncia entre os Poderes. O problema é que o conselheiro investido no cargo
de vereador € um representante do poder legislativo no ambito do municipio, o que,
provavelmente, dificultaria a neutralidade necessaria para representar a sociedade.

Com menor frequéncia, verificaram-se regimentos omissos quanto ao tempo de
mandato dos membros, excesso de estabelecimento de limites de duragédo para as
reunides, definicdo de periodicidade de reunides com intervalos iguais ou superiores
a dois meses, permissao do poder executivo para nomear ou substituir membros dos
conselhos e, ainda, ocupacdo de duas cadeiras por um conselheiro no mesmo
conselho.

Dentre as falhas identificadas na composi¢cdo dos conselhos, tem destaque a
ocupagdo do cargo de presidéncia pelo Secretario de Saude, que figura nos
regimentos como membro nato, criando condi¢cbes para a predominancia do poder
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publico na construcdo de agenda e nos direcionamentos das politicas publicas
locais. Apesar da Lei ndo apresentar impedimento para esta situacao, para Stralen
et al. (2006, p. 628), “a permanéncia do secretario de Saude como presidente do
conselho assinala uma possivel restricdo da autonomia do conselho”.

Tais constatacfes sinalizam, por um lado, uma possivel interferéncia e
dominancia do poder executivo nessa instancia, o que pode resultar na fragilidade
dos conselhos gestores em garantir a autonomia necessaria para trabalhar na
perspectiva de atender as demandas sociais e garantir a legitimidade para as
entidades que ali deveriam estar representadas. Por outro lado, ndo se sabe se
havia pessoas da sociedade organizada com vontade e condigbes de garantir a
sobrevivéncia desse mecanismo de representagdo. Foi apresentado por Coelho
(2004, p. 256), considerando outros estudos realizados (de Heller, 2001; Tendler,
1998; Boschi, 1999; Abers, 2001; Avritzer, 2003; Marquetti, 2003) que ha casos em
que a atuacdo da autoridade politica é capaz de gerar um contexto favoravel a
mobilizacdo e inclusdo dos mais carentes e a organizacdo de um processo decisério
gue incorpora questdes de justica distributiva.

Assim, apenas com os dados do relatério da CGU, ndo é possivel fazer
inferéncias quanto as consequéncias da permanéncia do secretario de saide como
membro nato e ocupando o cargo de presidéncia do conselho. Seria indicado

aprofundar nesses casos para se ter uma melhor compreenséo dos dados.

4.2 Condicdes de trabalho dos Conselhos Gestores

Para garantir o pleno funcionamento dos conselhos, € definido na Resolucéo n°
333/2003 que os governos deverdo providenciar a dotacdo orcamentaria, secretaria
executiva e estrutura administrativa. Com base nos documentos, que incluem os
orcamentos publicos, foi observada pela CGU a inexisténcia de dotacéo
orcamentaria para 26 conselhos de saude, sendo que metade desses também né&o
possui uma secretaria executiva ou estrutura administrativa para a uma gestéao
independente.

A inexisténcia da dotacdo orcamentéria para os conselhos pode resultar na
falta de autonomia para as deliberacbes e para garantir o bom funcionamento,
levando o conselho a negociar com o0 poder executivo para exercer suas atividades
precipuas, dando margens a cooptacdo. Ainda, a falta de estrutura pode levar os

conselhos a realizar reunides em espagos inadequados, restringindo, assim, 0 acesso
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do publico, e pode impor dificuldades em se manter informacdes relevantes para o
funcionamento dos conselhos.

Além disso, para 10% dos conselhos em que foram identificadas
irregularidades, foi destacada a falta de capacitacdo dos seus membros, o que pode
ser inviabilizada devido a inexisténcia de dotacdo orcamentaria. Acredita-se que a
capacitacdo deve ser uma preocupacdo do conselho gestor e também do governo
local, que objetiva consolidar a democracia participativa, visto que conselheiros nao
capacitados podem se tornar alvos faceis para a cooptacdo e ficar limitados a
atuacao no controle social.

Outro destaque da CGU se refere a falta de assessoria. A assessoria pode
minimizar falhas de funcionamento dos conselhos e qualificar as decisées ao
contratar um suporte especifico por meio do assessoramento técnico ao conselho, o
gue também exige a independéncia financeira para tal realizacdo. Mais uma vez, a
inexisténcia de dotacdo orcamentaria parece impedir a realizacdo de muitas acbes
dos conselhos, podendo comprometer o acompanhamento em todas as etapas das

politicas publicas de saude.

4.3 Atuacédo dos Conselhos Gestores

Conforme a Lei n°® 8.142/90, o Conselho de Saude devera atuar na formulacdo
de estratégias e no controle da execucdo da politica de saulde, inclusive nos
aspectos econémicos e financeiros, o que € ratificado na Resolucao n° 333/2003.

Entretanto, péde-se observar que as irregularidades identificadas pela CGU
apontam para limitagdes no funcionamento do conselho enquanto instancia decisoria
de participacao social.

De acordo com o paragrafo Unico da Lei n°® 8.142/90, os municipios devem
manter um conselho de salde em funcionamento e, dentre as suas varias funcgoes,
devem aprovar o orgamento para a saude, definir diretrizes e deliberar sobre o Plano
Municipal de Saude — PMS. O nédo atendimento pelos municipios dos requisitos
estabelecidos implicard a administracdo de recursos concernentes pelos Estados ou
pela Unido, respectivamente. Apesar dos requisitos estabelecidos em Lei, em 10%
dos municipios fiscalizados, ndo ha o PMS e, em outros 43%,0 conselho gestor nédo
contribui com elaboracéo de diretrizes para o PMS ou delibera a seu respeito.

Outra funcdo dos conselhos de saude, destacada pela n° Lei 8.142/90, é a de
fiscalizacdo das contas publicas e deliberacdo sobre o relatério de gestdo do
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governo local. Neste aspecto, o conselho mostra, novamente, sinais de inoperancia,
visto que, em 37% dos municipios, os relatérios de gestdo ndo foram submetidos a
apreciacdo dos conselhos que, consequentemente, nao deliberam sobre os
mesmos, 0 que demonstra certa passividade deles em relagdo ao poder publico e
uma provavel ineficacia de controle com relacdo aos gastos e aos servi¢cos de saude
prestados aos cidadéaos.

Num processo de governanga, para que se possa trabalhar em espaco
democratico, com uma atividade politica compartilhada, torna-se necessario que se
dé publicidade as informacdes para a sociedade e para as entidades que a
representam, cabendo essa atribuicdo ao poder executivo e também aos membros
dos conselhos. Assim, as reunides devem ser publicas, com agenda previamente
estabelecida, e a sociedade deve ser convidada a participar. Entretanto, com a
analise, notou-se que a publicizacdo tem sido negligenciada em 46% dos conselhos,
e 62% nao realizam reunides com a periodicidade desejada e necessaria, ou seja,
mensalmente. De acordo com a manifestacdo de um gestor municipal, tal fato se da
pela falta de assunto ou por dificuldades em reunir os conselheiros que néao
possuem o espirito de voluntarismo politico para exercer uma atividade nao
remunerada.

Com a analise dos fatos, foi possivel notar que, apesar de os conselhos serem
legalmente definidos e institucionalizados, aparentes problemas de configuracéao
comprometem a sua atuacdo conjunta ao Estado na elaboracdo e gestdo de
politicas sociais, sendo essa sua funcdo precipua, conforme Carneiro (2006). Os
dados dao a entender a existéncia de conselhos despreparados, considerando que
eles, em muitos casos, nédo contribuem com formulagbes ou acompanhamentos das
politicas de saude e ndo participam do planejamento orgcamentario ou do processo
de elaboragéo do Plano Municipal de Saude. Em sintese, sinalizam a dificuldade no
cumprimento do seu papel de fiscalizar, acompanhar e avaliar os servicos de saude
em seu municipio e outras atividades relacionadas, o que justifica o entendimento da
CGU sobre a precariedade da atuacéo dos conselhos.

Para a CGU, os conselhos de salde se mostram inoperantes e propensos a
cooptacdo. Apresentam-se como espacos constituidos para atender exigéncias
legais, uma vez que os repasses de recursos financeiros para 0S municipios sao
condicionados a sua existéncia. Entretanto, sua atuacdo, a partir das irregularidades
apresentadas, ndo propicia o controle social, entendido pela CGU como a
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participacdo do cidaddo na gestdo publica enquanto mecanismo de prevencdo da
corrupcéo e de fortalecimento da cidadania.

Destarte, a institucionalizacdo dos conselhos de salude, sendo mecanismos
representativos auxiliares na gestdo da politica de saude, parece ser interpretada
pela CGU como espaco que realimenta a desigualdade e que ainda impde um alto
custo para inser¢cao dos mais pobres e carentes, que permanecem excluidos desses

processos. E sinalizado que a participago precisa ser fomentada.

4.4 Manifestacdo dos Gestores Publicos

Para os diversos problemas apontados pela CGU, os gestores publicos ndo
contestaram os fatos em 60% dos casos. Os documentos indicam que eles
assumiram o compromisso de adequar a legislacdo de criacdo dos conselhos e o
regimento interno a legislacdo nacional e de realizar outras adequacdes para que 0
conselho possa funcionar de acordo com 0S seus pressupostos.

Apds a manifestacdo dos gestores municipais e avaliacdo de seus argumentos
por parte da CGU, para um percentual equivalente a 64% dos casos, O
entendimento da CGU sobre a precariedade de atuacéo dos conselhos foi mantido.

Para justificar as falhas apontadas pela CGU, os gestores apresentaram
diversos argumentos e, dentre eles, tem destaque a falta de vontade politica
voluntariada, entendendo que a sociedade ainda ndo esta preparada para fazer uso
do poder que lhe é conferido e, assim, compartilhar as decisbes de interesse
coletivo, o que pode estar associado ao contexto histérico de autoritarismo
vivenciado no Brasil. Além disso, destacam que os cidaddos encontram dificuldades
para participar dos conselhos e de se dedicar, considerando que essa € uma
atividade ndo remunerada e que nao tem prioridade sobre outros compromissos
assumidos pelos membros.

Apesar dos relevantes argumentos apresentados por alguns gestores, é
importante destacar que a participacéo social € algo novo para a realidade brasileira
e, portanto, precisa ser fomentada. A sociedade precisa ser motivada e sensibilizada
para ocupar esses espagos e, nesse sentido, o prefeito tem grande
responsabilidade. Os argumentos das liderancas locais ndo parecem pertinentes
para justificar as irregularidades ou ilegalidades praticadas no sentido de garantir o

funcionamento dos conselhos e, assim, os repasses dos recursos financeiros.
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Notou-se pouca énfase por parte dos gestores publicos com relacédo a preocupacao
em consolidar a democracia participativa.

Ha sinais de que somente 0s mecanismos formais que asseguram o direito de
participacdo dos cidadaos ndo sao suficientes para garantir a efetiva democratizacao

dos espacos publicos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Antes de apresentar as consideracfes para este estudo, € importante lembrar
as limitacGes referentes a fonte de coleta de dados, uma vez que, nos relatérios
utilizados, ndo ha uma avaliacdo sobre o funcionamento dos conselhos, mas, sim,
apontamentos das irregularidades ou ilegalidades encontradas durante das
fiscalizacbes da CGU.

Os conselhos gestores foram legitimados pela Constituicio Federal de 1988,
mas as constatacdes da CGU apontam fragilidades e sinalizam a necessidade de
sua consolidacdo para o exercicio de suas fung¢des precipuas, enquanto espacos de
deliberacéo coletiva e de gestdo compartilhada entre o governo e a sociedade.

Espera-se, por um lado, que a sociedade se sinta corresponsavel pela gestao
publica e participe das decisbes. Para tanto, ha a necessidade de uma releitura
desses espacos de deliberacdo conjunta, e que eles sejam efetivamente ocupados
para promover o fortalecimento da capacidade cidada de participar e reescrever a
nossa histéria. Por outro lado, parece que o aparato estatal ndo foi pensado para
trabalhar com formas participativas, de maneira flexivel e aberta, devendo também
ser transformado.

Assim, verifica-se que h&a muito para avancar. A participacdo nesses féruns de
deliberacdo publica requer uma sociedade organizada e articulada, capaz de
produzir uma participacdo de qualidade, com atores que reivindiguem, opinem e
interfram sobre a politica e sobre a gestdo da coisa publica. Percebe-se a
necessidade de aprimorar os mecanismos de controle social, mas nenhuma
transformacao se daré por si mesma, necessitando de acdes coletivas.

Nota-se que os conselhos gestores tém potencial para ser sinbnimos de
espacos publicos de producdo de sentidos, espacos para uma boa comunicacgao,
para amenizar a assimetria informacional e para promover a integragdo entre
diferentes atores que representam o Estado e a sociedade, o que néo se realizara
apenas constando na Carta Magna.
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Para que a governanca publica seja inclusiva, é necessario contar com
gestores municipais conscientes de que o acesso a informacdo ndo € uma fonte de
poder individual, mas, sim, um pressuposto basico para que se tenha uma gestédo
participativa. Dessa forma, informacdes precisam ser divulgadas e disponibilizadas
para corrigir as assimetrias hoje existentes. E necessario superar o medo de perder
a superioridade ao transferir a informacdo, permitindo que a coisa publica seja
publicizada e que as informacdes possam servir para aumentar a capacidade de
decisdo da sociedade.

Por outro lado, numa governanca que inclui a participacéo, ndo é sé o governo
que precisa trabalhar. E importante que haja uma sociedade civil organizada, com
voluntariado politico, maior engajamento nos processos de formacdo de agendas,
implementacdo e avaliacdo das politicas publicas numa administracdo
descentralizada, para que a sociedade possa intervirem leis, projetos, programas e
planos estratégicos e ndo apenas participar da democracia por meio do voto.

Espera-se que haja transparéncia de procedimentos, regras e
responsabilidades, inclusive para a representacdo social, considerando que a
accountability também vale para as entidades que representam a sociedade nos
espacos de deliberacdo democrética, contribuindo para uma sociedade empoderada
e mobilizada.
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