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RESUMO

A Constituicdo da Republica de 1988 a partir da legalizacdo de condutos classicos da
democracia representativa abre a possibilidade do exercicio da democracia participativa por
meio de instrumentos como 0s conselhos gestores, 0s quais viabilizam atraves de suas a¢des o
controle da Administragdo Publica. Um dos instrumentos viabilizadores inseridos no texto
constitucional, para o exercicio de tal democracia participativa, sdo os conselhos gestores que
se traduzem em instrumentos de suma relevancia para garantir a fiscalizagdo e controle social,
cabendo aos mesmos deliberarem sobre a politica publica e seus recursos. Foca-se para este
estudo o Conselho Municipal de Saude de Caratinga/ MG como um instrumento eficaz para a

efetivacdo da democracia participativa na gestdo da saude local.

Palavras-chave: democracia participativa; participacdo popular; conselhos gestores; direito a

saude.
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INTRODUCAO

A presente monografia, sob o tema “Gestdo Publica Participativa: o papel do
Conselho Municipal de Saide na gestéo descentralizada do Municipio de Caratinga/MG”, tem
por objetivo analisar a aplicabilidade do Conselho Municipal de Saude de Caratinga no
tocante a promocdo da gestdo publica participativa, valendo-se como canal de democracia
participativa na ampliacdo do acesso as politicas publicas. Sendo assim, levanta-se como
problema se o conselho gestor de salude, na municipalidade de Caratinga, Estado de Minas
Gerais, como instrumento valido capaz de eleger politicas publicas que atendam ao interesse
publico, tem viabilizando o exercicio da democracia participativa no ambito local.

A esse respeito, tem-se como metodologia a elaboracdo teoérico-dogmatica,
principalmente na confecgdo dos dois capitulos iniciais. E pratico-descritiva através do estudo
de caso por meio da averiguacdo das atas do ano de 2009 do Conselho Municipal de Saude de
Caratinga/MG. Nesse sentido, a partir de sua analise pode-se averiguar a viabilidade juridico-
social do aludido conselho como instrumento valido da democracia participativa no ambito
local, revelando assim, o viés de analise de contetdo. Nesse sentido, foi importante a analise
da legislacdo que permite confirmar a participacdo democratica nesses conselhos municipais,
de forma com que possa produzir os efeitos necessarios a coletividade e a salde.

Em face do universo discutido, o trabalho se revela trans e interdisciplinar, uma vez
que aborda discussdes envolvendo estudos da Ciéncia Politica, da Sociologia, intercruzando
informagdes com searas juridicas como o Direito Constitucional, o Direito Administrativo e o
Direito Municipal.

Como marco tedrico da monografia em epigrafe, tem-se as idéias sustentadas por
Maria da Gloéria Gohn que estabelece que os conselhos gestores apesar de se estabelecerem
enquanto canais participativos e deliberativos paritarios, suas participacdes na maioria das
vezes, se resumem a meros instrumentos de consultas sem nenhuma forca de articulacdo e
decisdo politica. Dessa forma, a participacdo popular, muito mais do que uma nova forma de
exercicio do poder politico no Estado ou, do que um principio norteador do processo
interpretativo € um mecanismo que garante a eficacia social da Constituicdo, focando a

soberania popular.



Nesse sentido presente monografia é dividida em trés capitulos distintos. Sendo o
primeiro intitulado “O Estado Democratico de Direito: o surgimento da Democracia
participativa” discute o surgimento da Democracia Participativa através do surgimento Estado
Democratico de Direito, o qual consagra a partir da participacdo popular a possibilidade do
pleno exercicio da cidadania.

Ja o segundo capitulo intitulado “Gestdo publica participativa na Salde: a busca do
fortalecimento da participacdo popular atraves da descentralizacdo das decisdes politicas”
disserta sobre o direito constitucional & salde, a constituicdo do Sistema Unico de Saude
(SUS) e a possibilidade de maior participacdo popular nas decisfes politicas através dos
fendmenos descentralizacdo e desconcentracao.

Por fim, o terceiro capitulo denominado “O Conselho Municipal de Saude de
Caratinga no ano de 2009: ha viabilidade da democracia participativa no dmbito local?”, versa
sobre natureza, composic¢ao e competéncia dos conselhos gestores na democracia participativa
e apresenta o resultado obtido do estudo de caso desenvolvido junto ao Conselho Municipal
de Saude de Caratinga, no periodo de janeiro a dezembro de 2009, o qual possibilitou a

confirmacdo da hipotese da pesquisa em epigrafe.



CONSIDERACOES CONCEITUAIS

Tendo em vista a importancia da tematica acerca do papel do Conselho Municipal de
Saude de Caratinga/MG, é fundamental a compreensdo de alguns conceitos centrais com o
objetivo de analisar sua aplicabilidade no tocante a gestdo publica participativa, engquanto
canal de democracia participativa na ampliacdo do acesso as politicas publicas.

Nesse propoésito, devem ser considerados 0s seguintes conceitos: a concepgdo de
“democracia participativa”, a visdo doutrinaria de “participagdo popular na Administracao
Publica”, o “direito fundamental & saude”, bem como o instituto de “conselhos gestores”, os
quais sdo explicitados a partir de entdo.

No que diz respeito a democracia participativa, regime de governo que proporciona a
participagdo popular na esfera publica, através da consolidacdo do didlogo entre Estado e
sociedade civil no processo de gestdo politico-administrativo, Marcus Augusto Perez em sua
obra “A Administragdo Publica Democratica: Institutos de Participacdo Popular na
Administragdo Publica” salienta que, para atender ao principio constitucional da participacao
popular, os conselhos gestores se despontam como proposta constitucional de exercicio do
poder politico pela via de construgdo de uma nova relagdo entre administracdo e cidadao,

efetivando com isso, a Democracia Participativa. A esse respeito manifesta-se o autor:

[...] a democracia participativa baseia-se na abertura do Estado a uma participagéo
popular maior do que a admitida no sistema da democracia puramente
representativa. Para tanto, a democracia participativa conta com instrumentos
institucionais até certo ponto novos (iniciativa popular de leis, referendo), que
importam na modificacdo do modo de atuacdo de todos os poderes estatais e na
alteracéo do relacionamento Estado- sociedade.!

Marcus Augusto Perez elege a participacdo popular na Administracdo Pablica como
possibilidade de co-responsabilidade do cidaddo nas decisdes referentes a atuagéo publica.

Sendo assim, pode-se aferir que:

[...] reafirmamos a importancia da participagdo na Administragdo Publica para a
efetivagdo do principio democratico, do Estado de Direito e da eficiéncia

'PEREZ, Marcos Augusto. A Administracdo Puablica Democratica: institutos de participagdo popular na
administragdo publica. 1.ed., 1.reimpressdo. Belo Horizonte: Forum, 2009, p.32.



administrativa. Para nés, a participagdo administrativa € elemento fundamental,
reitere-se, a realizacdo completa da democracia, em sua dimensdo contemporanea
(status activae civitatis), e do Estado de Direito; tanto assim que, relembre-se, a
participacdo permeia o exercicio de todas as funces estatais (legislacdo, jurisdicdo e
administracdo) e da eficiéncia administrativa, pois o grau de complexidade da
sociedade e das politicas que a Administracdo necessita implementar,
hodiernamente, reclamou o convivio dos seus mecanismos tradicionais de atuacdo
da Administragdo Pablica com os institutos participativos.?

Ademais, cumpre ressaltar o direito fundamental a satde, que segundo a Constitui¢éo

da Republica estabelece em seu artigo 196:

A salde ¢é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos € ao acesso
universal e igualitirios as acbes e servicos para sua promogdo, protecdo e
recuperacéo.’

Por fim, a idéia de conselho gestor que remete a concep¢do de um mecanismo
democrético, transparente e desconcentrado de viabilizacdo da participacdo popular junto ao
Poder Executivo. Visando possibilitar aos administrados uma co-atuacdo junto a gestao
publica administrativa, efetivando assim, a democracia participativa. Sob essa perspectiva,

para Ana Ligia Gomes os conselhos gestores:

[...] sdo considerados condutos formais de participacdo social, institucionalmente
reconhecidos, com competéncias definidas em estatuto legal, com o objetivo de
realizar o controle social de politicas publicas setoriais ou de defesa de direitos de
segmentos especificos. Sua funcgdo € garantir, portanto, os principios da participacéo
da sociedade nos processos de decisdo, definicdo e operacionalizagdo das politicas
publicas, emanadas da Constituicéo. 4

’PEREZ, Marcos Augusto. A Administracdo Plblica Democrética: institutos de participacdo popular na
administracéo publica. 1.ed., 1.reimpressdo. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 82.

¥ BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Edicdo Eletronica. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm. Acesso em 20 ago. 2010.

* GOMES, Ana Ligia. A atuacgo dos conselhos de politicas e de direitos. In: Capacitagdo em Servico Social e
Politica Social: Mddulo 1V: O trabalho do Assistente Social e as politicas publicas: Brasilia:
CEAD/UNB/CFESS/ABEPSS, 1999, p.166.



Segundo Eder Marques de Azevedo, em sua obra “Gestdo Publica Participativa: a

dindmica democratica dos conselhos gestores” define conselhos gestores como:

Séo 6rgdos administrativos responsaveis pela promogéo de espacos de comunicacao
entre o Poder Publico e a sociedade civil, cujos resultados obtidos a partir do
consenso entre os seus integrantes direcionam as decisfes que devem ser eleitas
como legitimamente prioritarias ao interesse publico na pauta de execucao das agdes
da Administragdo Publica. No tocante a esta, devem fiscalizar a probidade e a
moralidade de seus atos, com o objetivo de impulsionar a participacdo popular como
co-responsavel pela gestdo publica e controle no processo de democratizagdo e

reconhecimento de sua prépria soberania.

Assim, sua composicao paritaria de cidaddos e representantes da esfera governamental

sinaliza para a possibilidade efetiva do exercicio da democracia participativa.

® AZEVEDO, Eder Marques de. Gestdo Piblica Participativa: A dinamica democrética dos conselhos gestores.
2007. 180f. Dissertacdo (Mestrado em Direito PUblico) - Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, p. 99.



CAPITULO | - O ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO: O
SURGIMENTO DA DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

A Constituicdo da Republica de 1988 consolida uma nova feigdo no tocante ao Estado
por meio de sua relacdo com o Direito, ao criar um elo entre as esferas privada e publica. Eis
que exsurge a consagracdo, em seu artigo. 1°, de um novo paradigma estatal, qual seja, a
instituicdo do Estado Democrético de Direito, baseando-se nos valores sociais do trabalho, da
soberania, da cidadania, da dignidade da pessoa humana, da livre iniciativa e do pluralismo
politico. Ainda, o paragrafo Unico do artigo em comento enfatiza a questdo de ser o poder
politico emanado do povo e exercido através de representantes eleitos ou manifestado de
forma direta.

Este novo modelo de Estado amplia o processo democratico, ao trazer o cidaddo para
cena politica enquanto co-autor das deliberagbes publicas. Nesse sentido, Eder Marques de
Azevedo coloca: “O Estado depende da participacdo direta do povo como colaborador na co-
gestdo publica para tornar legitimas a filtragem das demandas sociais e suas decisdes
administrativas” °

Sendo assim, conforme explicitado, a Constituicdo da RepuUblica de 1988 elege a
democracia como forma de exercicio do poder. Eder Marques Azevedo destaca o principio

democratico como:

[...] principio juridico-constitucional a ser densificado de acordo com a perspectiva
especifica de cada um desses processos (legislativo, jurisdicional ou administrativo),
significa participagdo, em igualdade de direitos e de oportunidades, daqueles que
serdo afetados pelas decis6es nos procedimentos deliberativos que as preparam.’

Nesse sentido, com a inclusdo do regime democratico a Constituicdo da Republica de
1988 ¢ inaugurado na sociedade brasileira a Democracia Participativa ou semidireta conforme
denominada por Paulo Bonavides o qual prescreve que “trata-se de modalidade em que se

alteram as formas classicas da democracia representativa para aproxima-la cada vez mais da

® AZEVEDO, Eder Marques de. Gestdo Publica Participativa: A dinamica democrética dos conselhos gestores.
2007. 180f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico) - Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, p. 57.

" Ibidem, p. 26.



8 ou seja, busca a conciliagdo entre o intervencionismo estatal no plano

democracia direta
socioecondmico e o liberalismo no plano politico e juridico, buscando inibir os desmandos do
Estado.

Ainda segundo Paulo Bonavides:

O povo na democracia semidireta ndo se cinge apenas a eleger, sendo que chega do
mesmo passo a estatuir, como pondera Prélot ou conforme Barthélemy e Duez: ndo
é apenas colaborador politico, consoante se da na democracia indireta, mas também
colaborador juridico. O povo néo s6 elege, como legisla®.

Desse modo, pode-se perceber que a Constituicdo da Republica de 1988 ao viabilizar a
democracia participativa, a qual surge “[...] em face dos problemas representados pela

Democracia representativa'%

, consagra a participacdo popular como caminho para uma
gestdo publica participativa, buscando-se, assim, eleger a soberania popular como instituto

primordial no controle da atuagdo estatal.

1.1 A Democracia Participativa: A possibilidade de exercicio pleno da participacéo

popular na gestao publica

A Constituicdo da Republica de 1988 institui uma nova dindmica entre a
Administracdo Publica e a sociedade civil, através da busca de uma maior participacdo desta,
saindo de seu papel de mera receptora de comandos para uma ativa participacao na elaboracao
de politicas pablicas em busca do interesse publico™.

Segundo Fonseca, a participacdo popular enquanto principio constitucional:

® BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10.ed., rev e atual. 13? tiragem. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2004, p.
276-2717.

® Ibidem. p.277.

19 PEREZ, Marcos Augusto. A Administracdo Plblica Democrética: institutos de participacdo popular na
administracdo publica. 1.ed., 1.reimpressdo. Belo Horizonte: Férum, 2009, p.32.

Y por interesse publico entende-se: O interesse publico comporta a nogéo de contemplagéo do interesse de toda a
coletividade, fundamentando as agdes e comandos (realizacdo de atos administrativos) do administrador publico
para que se possa promover o bem comum, preservando a tutela dos direitos fundamentais. (In: AZEVEDO,
Eder Marques. Do Bem Comum ao interesse publico: As politicas publicas na Republica Brasileira. In: Ensaios
Cientificos- Revista do Instituto Doctum de Educagdo e Tecnologia e das Faculdades Integradas de Caratinga. V.
3, n. 1(Jul/ dez. 2008), p.47.)



E aquela participagdo do cidaddo sem interesse individual imediato, tendo como
objetivo o interesse comum, ou seja, é o direito de participacdo politica, de decidir
junto, de compartilhar a administracdo, opinar sobre as prioridades e fiscalizar a
aplicacao dos recursos publicos.*

A introdugdo da participagdo popular na gestdo administrativa possibilita a co-
responsabilidade do cidaddo nas decisdes referentes a atuacdo da Administracdo Publica, ou
seja, através da formacdo de instituicbes representativas como, por exemplo, os conselhos
gestores, 0s quais poderdo interferir diretamente na gestdo das acGes estatais.

Assim, coloca Eder Marques Azevedo:

No ambito administrativo, se por um lado isso pode gerar interferéncia nos limites
do poder discriciondrio do administrador publico, por outro permite se fazer uma
releitura do papel dos administrados_ agora co-responsaveis pelas a¢Ges do proprio
Estado. Ao revés, ndo se limitando a prerrogativa de direcdo e governo a partir da
idéia dessa divisdo de trabalho entre Estado e seus consortes, eis que o papel dos
cidaddos nesses conselhos também pode se inclinar para a verificacdo da
transparéncia na gestao publica.”®

Tudo isso se coaduna com a conquista efetiva em termos de cidadania trazida pela
Constituicdo da Republica de 1988, a qual incorporou mecanismos de controle social, atraves
de sua gestdo descentralizada'® e participativa, que visa um novo redirecionamento das
relagOes entre o Estado e a sociedade civil rumo a uma democracia participativa plena.

A Constituicdo da Republica de 1988 trouxe mecanismos que buscam dar a sociedade
subsidios para a promoc¢do do controle social junto aos atos da Administracdo Pablica. Logo,
proporcionam amparo legal para gerar o que for necessario a defesa dos interesses da
populacdo de um modo geral, que em outros tempos ficavam a margem da apreciacdo do

Judiciario.

12 FONSECA, Nardi Fonseca. A gestdo democratica dos municipios. Texto extraido da Jus Navigandi.
Disponivel em: http: // jus2. uol.com.br/doutrina/texto. asp\? 1d=3478. Acesso em: 12 de fev. 2010, p.2.
BAZEVEDO, Eder Marques de. Os Conselhos gestores no controle popular das politicas publicas. Texto
extraido da Jus Navigandi. Disponivel em: http: // jus2. uol.com.br/doutrina/texto. asp\? 1d=7691. Acesso em: 12
de fev. 2010, p.4.

YDescentralizacdo é o fato administrativo que traduz a transferéncia de execucdo de atividade estatal a
determinada pessoa, integrante ou ndo da administragdo. (In: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de
Direito Administrativo. 19. ed., Sdo Paulo:Livraria e Editora Lumen Jdris Ltda. 2008, p.309.)



A titulo de exemplo desses mecanismos tem-se o mandado de seguranca®® consagrado
no artigo 5°, LXIX, da Constitui¢ao da Republica de 1988 que assim dispde: “conceder-se-a
mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por "habeas-
corpus” ou "habeas-data”, quando o responsavel pela ilegalidade ou abuso de poder for
autoridade publica ou agente de pessoa juridica no exercicio de atribuicdes do Poder
Plblico.”*®

Denota-se que o conselho gestor também deve ser considerado como extraordinario
mecanismo de controle social, pois ele surge com o intuito de tornar a gestdo publica mais
cristalina e préxima da realidade social vivida, implicando em relevante instrumento para a
participacdo social igualitaria entre povo e Poder Publico.

Nesse diapasdo, tem-se nos mecanismos de controle importantes aliados para a

participacdo democréatica promovendo a inclusdo de toda a sociedade.
1.1.1 Democracia Participativa versus Democracia Representativa

Conforme ja explicitado a democracia é um regime politico, uma filosofia de vida por
meio do governo do povo, para 0 povo e pelo povo, portanto um direito fundamental, que se
consagra na Constituicdo da Republica de 1988 através do principio constitucional da
participacdo. Quanto mais democratico um governo mais direta sera a atuacdo do cidadao na
esfera administrativa.

A democracia representativa ou indireta conforme Bonavides é aquela em que o povo
escolhe seus representantes em elei¢des periddicas que, a partir desta, irdo governar em seu
nome. Portanto, do povo vem o poder, mas este ndo o exerce diretamente, tendo em vista, que
a democracia direta foi uma realidade em paises de dimens@es territoriais menores, sendo
assim, inviavel para grandes Estados e com grandes problemas, assim, tornou-se a

representacdo politica a melhor maneira de se governar. Segundo Gongalves:

No Direito Constitucional, a representacdo politica consiste numa relagao de direito
publico pela qual certos agentes recebem de uma parcela da sociedade (corpo

1> 0 mandado de seguranca é acéo judicial,de rito sumario especial, a ser utilizada quando direito liquido e certo
do individuo for violado por ato de autoridade governamental ou de agente de pessoa juridica privada que esteja
no exercicio de atribuicdo do Poder Publico.[...] O mandado de seguranga é cabivel contra o chamado “ato de
autoridade”, entendido como qualquer manifestagdo ou omissdo do Poder Pdblico ou de seus delegados no
desempenho de suas atribuicfes publicas. (In: ALEXANDRINO, Marcelo. Vicente Paulo. Direito Constitucional
Descomplicado. 3ed., Sdo Paulo: Método. 2008. p.192.)

16 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Edigdo Eletrdnica. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm. Acesso em 20 ago. 2010.



eleitoral) poderes especificos com as correspondentes responsabilidades. Assim, o
fundamento juridico da representacdo politica é o procedimento eleitoral que vem

definido na Constitui¢do e nas leis.

A democracia representativa tem como base conforme Bonavides a participacao
popular como fonte de poder legitimo; o sufrdgio universal; a observancia do principio da
separacgdo de poderes; a igualdade de todos perante a lei; a adesdo ao principio da fraternidade
social; a representacdo com base em instituicdes politicas; a limitacdo de prerrogativa dos
governantes; o Estado de Direito; a temporariedade dos mandatos eletivos e a garantia de
representacdo das minorias.

Em meio a descrenca na representacdo em virtude dos escandalos nas Administracdes
Publicas surge a necessidade de uma nova forma de governar, ocorre entdo, a juncdo entre o
sistema representativo e o sistema participativo de democracia.

O termo democracia participativa ou semidireta surge no século XX devido aos
problemas encontrados na forma representativa, deriva do principio da participacdo popular
consagrado na Constituicdo da RepuUblica de 1988, que preconiza, sobretudo, a soberania

popular.

E a sintese da democracia representativa com a democracia direta, é a maneira pela
qual o cidadao pode participar diretamente da gestdo publica, ou seja, através de instrumentos
como orgamento participativo, conselhos gestores, audiéncias publicas e os ja remiscentes da
democracia direta como plebiscito, referendo, iniciativa popular de lei e outros, portanto,
busca um equilibrio entre forma direta e indireta de democracia conforme denomina

Bonavides.

Nesse sentido, Eder Marques Azevedo complementa: “A democracia participativa se
destaca como um processo de instrumentacdo do poder politico, ativando a autonomia privada

da sociedade civil (povo ativo) diante do Poder Publico.”®

Com a democracia participativa o cidad@o sai de seu papel de eleitor, administrado,
para ativo participante e controlador da gestdo publica, ou seja, pode agora exercer sua

soberania. Segundo Bonavides: “Acrescenta-Se, portanto a participagdo politica certa

7 GONCALES, Kildare Carvalho. Direito Constitucional Didatico. 6. ed., Rio de Janeiro: Del Rey, 1999, p.116.
8 AZEVEDO, Eder Marques de. Gestéo Publica Participativa: A dinAmica democratica dos conselhos gestores.
2007. 180f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico) - Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, p. 33.



participacéo juridica, [...]” *°

, OU seja, faz-se necessario o dialogo entre poder e povo para que
as deliberages em torno do destino da sociedade sejam realmente democréticas.

Dessa maneira, 0s instrumentos eleitos pela democracia participativa sdo a mais pura
das tentativas de aproximar a democracia representativa do cidaddo, os inserindo na cena
politica com co-gestor publico, possibilitando assim, a garantia plena dos direitos
fundamentais e, inibindo os desmandos governamentais.

Para se colocar a participacdo de volta ao centro da teoria democratica é preciso
entender a democracia como soberania popular, como via de articulacdo entre democracia

direta e democracia participativa.

1.1.2 A democracia Participativa na Administracdo Publica

O Estado Democrético de Direito estabelece através da Constituicdo da Republica de
1988 uma nova forma de gestdo publica, a que elege o cidaddo como ator primordial de suas
deliberacdes através da participacdo popular, a qual pode ser compreendida como o pleno
exercicio da cidadania. Introduz, portanto, a democracia participativa na gestdo publica
administrativa.

Segundo Perez:

A participagdo popular no Estado de Direito, ademais, representa um avango nas
formas de controle da Administragdo. Através de institutos de participacdo, a
coletividade passa a fiscalizar ativamente os desvios e abusos eventualmente
cometidos pela Administragéo Piblica.?’

Com a participacdo efetiva da populacdo na Administracdo Publica, a cidadania tem
sua atuacdo ampliada, ndo se restringindo mais a mera escolha de governantes. A participacdo
passa a ser primordial em todas as funcGes estatais; ao Legislativo o referendo, a iniciativa
popular de lei, o plebiscito, além da fiscalizacdo do Executivo; ao Judiciario as acdes
populares, mandados de seguranca, entre outros; a Administracdo Pablica fungdes decisorias,

consultivas ou de controle.?*

9 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10. ed., rev e atual. 132 tiragem. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2004,
p.277.

% PEREZ, Marcos Augusto. A Administracdo Pudblica Democratica: institutos de participacdo popular na
administragéo publica. 1.ed., 1.reimpressdo. Belo Horizonte: Férum, 2009, p.62-63.

2! Ibidem, p. 35.



Na busca pela democratizacdo plena do Poder Publico, a Constituicdo da Republica de
1988 transferiu competéncia legislativa para seus Municipios conforme preceitua o inciso | do

art.30: “I- legislar sobre assuntos de interesse local;?*”

com base neste, surge uma série de
institutos, dentre eles os conselhos gestores, com o intuito de promover o desenvolvimento
regional ndo s6 no aspecto econdmico mas, sobretudo, social.

Sendo assim, conforme Bittar®®, ndo desconsiderando o universo macrossocial, deve-
se voltar os olhares para o Municipio, pois é neste espaco que ocorre as relacdes de forcas no
processo de implementacao das politicas publicas. Por isto, sabendo que a reforma do Estado
veio em direcdo a construcdo da cidadania e transformacfes de base, o grande desafio das
administragdes municipais publicas é viabilizar o exercicio da democracia participativa no
ambito local atraves de instrumentos como conselhos gestores, 0s quais podem facilitar a
eleicdo de politicas publicas em consonancia com 0s anseios sociais.

Entretanto, ainda conforme o mesmo autor tem-se um longo caminho a ser percorrido,
pois o centralismo institucional presente nas secretarias e suas estruturas burocratizantes séo
desapropriadas para uma gestdo que busca alterar suas prioridades e descentralizar o poder
através de novos canais participativos, devendo com isso, fugir do reducionismo da detencao
do poder local sendo, portanto, necessario se democratizar o poder. %

Sendo assim:

Uma politica baseada nos direitos de cidadania passa pelo cotidiano do poder local.
[...] Para que mude esta cultura clientelista e de favores, é necessario: estimular
canais de participacdo individuais e de estimular os cidaddos a intervir coletivamente
na definicdo, execucéo e controle das politicas publicas®.

Torna-se necessario ainda negar o clientelismo®® impregnado na cultura politica

brasileira. Portanto, os conselhos gestores nascem como uma possibilidade de canalizar a

22 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Edigdo Eletrdnica. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm. Acesso em 20 ago. 2010.

2 BITTAR, Jorge e COELHO, Franklin Dias. Gestdo democratica, inversdo de prioridades e os caminhos da
administragdo publica municipal. In: Ribeiro, Luiz César de Queiroz e JUNIOR, Orlando Alves dos Santos
(orgs). Globalizacéo, Fragmentac&o e reforma urbana. O futuro das cidades brasileiras na crise. Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira: 1999, p.335.

** Ibidem. p.335.

% Ibidem. p.339.

%% 0 conceito de clientelismo, de um modo geral, "indica um tipo de relagdo entre atores politicos que envolve
concessdo de beneficios publicos, na forma de empregos, vantagens fiscais, isen¢des, em troca de apoio politico,
sobretudo na forma de voto. Tal conceito é muito confundido com o coronelismo, mas enquanto o primeiro é
muito mais amplo e pode estar presente em diversos sistemas politicos com variada intensidade, o segundo é o
proprio sistema politico que, assim como outro inclusive o atual, contém uma dose de clientelismo. A
representacdo grafica desse conceito seria "uma curva ascendente com oscilagdes e uma virada para baixo nos
Ultimos anos. (FREITAS, Fernanda. A formagdo da politica brasileira. Disponivel em
http://www.webartigos.com/articles/3380/1/A-Formacao-Da-Politica-Brasileira/paginal.html#ixzz13btfazkQ.)



potencialidade dos agentes politicos da sociedade civil, transformando-se em sujeitos no
processo de construgdo da cidadania em prol da soberania popular no controle e gestdo da
esfera publica.

Precisa-se, por outro lado, frisar acerca da soberania popular a qual é consagrada pela
Constituicdo da Republica de 1988 como ponto nuclear de nossa democracia, tendo em vista
que todas as consequéncias, todos os vetores dali irradiados, ddo ao povo as prerrogativas
necessarias para o exercicio da democracia.

Dentro desse contexto, ndo se pode falar em soberania do principe, ou qualquer
expansao de privilégios que impliquem ou possam indicar um sistema que seja conflitante
com a esséncia da soberania popular.

Essa é a determinacdo contida no paragrafo Unico do artigo 1° da Constituicdo da
Republica: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituiggo. 2"

Ora, ndo se pode olvidar a importancia dessa norma, tampouco banalizar esse
enunciado, visto que o poder pertence de forma integral ao povo e, como unico soberano

podera delega-lo, excepcionalmente, para melhor satisfacdo dos seus interesses.

2 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Edicdo Eletrdnica. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm. Acesso em 20 ago. 2010.



CAPITULO II- GESTAO PUBLICA PARTICIPATIVA NA SAUDE: A
BUSCA DO FORTALECIMENTO DA PARTICIPACAO POPULAR
ATRAVES DA DESCENTRALIZACAO DAS DECISOES POLITICAS

A Constituicdo da Republica de 1988 representou um ganho em termos de direitos
sociais, consagrando a Seguridade Social em seu artigo 194, a qual se destina a proteger 0s
individuos contra as contingéncias que os impossibilitem de prover suas necessidades,
visando através de iniciativas conjuntas entre o Poder Publico e a sociedade civil a garantia do
exercicio dos direitos relativos a salde, previdéncia e a assisténcia social. Nesse sentido
preceitua-se a Seguridade Social como: “[..] um instrumento de bem-estar, destinado a
garantir os minimos necessarios a subsisténcia, reduzindo as desigualdades resultantes da falta
de recursos financeiros, conduzindo 4 justica social””.?®

Sendo assim, a Seguridade Social tem como objetivo atender as necessidades
enumeradas no artigo 201 que se refere a previdéncia; artigos 203 e 204 que dizem respeito a
assisténcia social e, por fim, o objeto deste tdpico os artigos 196 a 200 referentes a salde.

A respeito da Seguridade Social € valido destacar que:

A previdéncia tem carater contributivo e s6 protege necessidades decorrentes de
contingéncias expressamente previstas na Constituicdio e na legislacio
infraconstitucional. S6 com pagamento de contribuigdes existe direito subjetivo a
prestacao.

A assisténcia a salde e a assisténcia social sdo direitos subjetivos que independem
de contribuicdo para o seu custeio. O sujeito de direitos deve preencher as condi¢des
previstas em lei, que variam de acordo com a necessidade e o tipo de prestacdo, para
fazer jus a beneficios ou servigos.?

A Seguridade Social segundo o paradgrafo Gnico do artigo 194 da Constituicdo da
Republica de 1988 tem como objetivos: a universalidade; a uniformidade e equivaléncia dos
beneficios e servicos; a seletividade e distributividade das prestagdes; a irredutibilidade do
valor dos beneficios, a equidade de participacdo no custeio; a diversidade de financiamento
que por forca do artigo 195 sera feita direta ou indiretamente por toda a sociedade e, por fim o
carater democratico e descentralizado da administrag&o.

Feita estas observacgdes e, tendo em vista que o trabalho tem como alvo analisar a

funcdo exercida pelos conselhos gestores, em especial o da saude, através do Conselho

% CAPEZ, Fernando; CHIMENT], Ricardo Cunha; ROSA, Marcio Fernando Elias; SANTOS, Marisa Ferreira
dos. Curso Direito Constitucional. 6 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2009, p.545.
# |bidem, p.551.



Municipal de Salde de Caratinga/MG, neste momento buscar-se-4 analisar o direito
constitucional a salde e os processos de descentralizagdo e desconcentragdo administrativas,
pois estes tém possibilitado a busca por uma gestdo publica mais transparente e mais
suscetivel a participacdo popular, procurando, através destes subsidios, analisar o papel do
Conselho de Saude enquanto legitimo representante da democracia participativa no ambito

local.

2.1 O Direito Constitucional & Satde e a dinamica do Sistema Unico de Satde (SUS)

A Constituicdo da Republica de 1988 em seu artigo 6° elevou a salde ao status de
direito social, sendo esta conquista fruto do Estado Social de Direito, o qual se afirma
responsavel pela garantia dos direitos sociais.

Para José Afonso da Silva, os direitos sociais sao:

[...] dimensdo dos direitos fundamentais do homem, sdo prestacBes positivas
proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente, enunciadas em normas
constitucionais, que possibilitam melhores condi¢Ges de vida aos mais fracos,
direitos que tendem a realizar a igualizacdo de situagBes sociais desiguais. S&o,
portanto, direitos que se liga ao direito de igualdade. Valem como pressupostos do
gozo dos direitos individuais na medida em que criam condi¢des materiais mais
propicias ao auferimento da igualdade real, o que, por sua vez, proporciona condicéo
mais compativel com o exercicio efetivo da liberdade.®

Como aludido, o direito a saude € fruto do Estado Social de Direito o qual estabelece
uma série de tarefas ao Estado para com a populacdo, sendo, portanto, uma norma
programatica, ou seja, depende de uma série de acgdes, no caso da saude, leis
infraconstitucionais para operacionalizé-la, ndo sendo, portanto, auto-aplicaveis.

Nesse sentido, para Pedro Lenza, estas normas sdo qualificadas como de eficacia
limitada, declaratéria de principios programaticos®.. J& para Maria Helena Diniz apud Lenza,

sdo de eficécia relativa complementéavel ou dependente de complementacéo legislativa®. Para

%SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 16.ed., rev e atual. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 1999, p. 289-290.

1 ENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado.13 ed. rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2009,
p.139.

*2 Ibidem, p.142.



Celso Ribeiro Bastos e Carlos Ayres Brito apud Lenza s&o denominadas normas de
integracéo®®,

Independente da denominacdo dada, diz-se programatica a norma que depende de
providéncias para sua concretizacdo, ou seja, necessitam de uma legislacao infraconstitucional
e de acOes conjuntas que integrem a participacdo dos Trés Poderes para a garantia da sua
execucao. Conforme exposto acima, no caso da salde, estas hormas se tornaram vigentes a
partir das Leis 8.080 e 8.142, ambas de 1990.

O direito a saude na Constituicdo da Republica de 1988 esta disposto no artigo 196, o
qual prescreve ser este um direito de todos e um dever do Estado. Esse, por meio de politicas
publicas, ird proporcionar a reducdo de doencas e 0 acesso a todos que delas necessitam,
visando proteger, promover e recuperar a saude.

Logo, pode-se aferir que o direito a saude, sendo, portanto, um direito publico
subjetivo oponivel ao Estado, compBe o conteudo material do principio da dignidade da
pessoa humana**, estabelecendo normas de atuagdo do Estado nesse campo.

Por direito publico subjetivo, Simone Reissinger escreve:

Atualmente o direito a satde vem sendo entendido como um direito subjetivo, ou
seja, 0 seu titular, o cidadao, pode exigir judicialmente o seu cumprimento pelo
Poder Executivo, que tem o dever de presta-lo, conforme o art. 196 da
Constituicdo da Republica (1988). Trata-se assim, de uma relacdo obrigacional:
credor de um lado, possuindo a pretensdo de exigir seu direito judicialmente;
devedor de outro, com o dever de cumprir a prestacdo, objeto da obrigacdo,
podensgo sofrer uma sanc¢do judicial, caso se torne inadimplente. (grifos do
autor)

A saude estda fundada nos principios da universalidade, gratuidade, né&o-

contributividade, redistributiva e descentralizada. Adquire um sentido de direito

*LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado.13 ed., rev. , atual e ampl. Séo Paulo: Saraiva, 2009, p.
142.

%4 (...) anocéo de dignidade da pessoa humana, principio constitucional fundamentador da Republica brasileira, é
constituida pela recepgdo de varios contetidos de direitos fundamentais. Nesse aspecto, conclui-se que tal
principio é recepcionado pela via de duas vertentes distintas: as concepgdes subjetivas e objetiva.

No primeiro caso, determina que a dignidade da pessoa humana é valor intrinseco ao sujeito, fruto de sua
autonomia da vontade, de sua vontade moral autbnoma, cabendo ao préprio individuo interpretar suas lesGes.

Na concepcéo objetiva requer a participacao do Estado juiz em oferecer suporte ao contedldo minimo dos direitos
fundamentais. S6 subsiste dignidade, portanto, quando houver garantia e efetividade dos prdprios direitos
fundamentais, observada a igualdade entre as relagdes humanas. (AZEVEDO, Eder Marques de; RODRIGUES,
Geane Helena; SANTOS, Mateus R.; PEREIRA, Sayonara Domingues; LIMA, Sorency Aparecida de Souza. A
aplicabilidade do principio da Dignidade da pessoa humana. In: Ensaios Cientificos- Revista do Instituto
Doctum de Educacéo e Tecnologia e das Faculdades Integradas de Caratinga. V. 1, n. 1( Jan/ dez. 2009), p.38.)
% REISSINGER, Simone. Aspectos Controvertidos do Direito & Satide na Constituicio Brasileira de 1988.
118f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Pudblico) - Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2008, p. 38-39.



fundamental® de segunda geracéo e incondicional do cidad&o, o qual surge no inicio do
século XX com a Primeira Guerra Mundial marcando a fixac&o dos direitos sociais, culturais
e econdmicos. Segundo Simone Reissinger: “[...] Os direitos de segunda dimensao
(econdmicos, sociais e culturais) estdo relacionados aos direitos prestacionais, pois consistem
em uma prestagio juridicamente normativa ou material do Estado” *’. Portanto, exigem do
Estado prestacao de servigo de forma a garantir a igualdade social entre os cidadaos.

A Constituicdo da Republica de 1988 preceitua ser a saude politica de Seguridade

Social, a qual a enfoca segundo Westphal e Almeida sob trés aspectos:

. Em primeiro lugar, incorporou o conceito mais abrangente de que a salde
tem como fatores determinantes e condicionantes o meio fisico (condi¢Ges
geograficas, agua, alimentacdo, habitacdo, etc); o meio socioeconémico e cultural
(educacdo, renda, ocupacéo, etc) e a oportunidade de acesso aos servi¢os que visem
a promocao, protecao e recuperagdo da salde;

) Em segundo lugar, a Constituicdo também legitimou o direito de todos, sem
qualquer discriminacdo, as agdes de salde em todos o0s niveis, assim como
explicitou que o dever do Estado, isto é, do poder publico. Isto significa que, a partir
da nova Constitui¢do, a Unica condi¢do para se ter direito de acesso aos servicos e
acoes de saude € ser cidad&o.

. Por dltimo, a Constituicio estabeleceu o Sistema Unico de Saude (SUS), de
cardter publico, formado por uma rede regionalizada, hierarquizada e
descentralizada, com direcdo Unica em cada esfera do governo e sob o controle da
sociedade. Os servicos privados, conveniados e contratados passam a Ser
complementares e subordinados as diretrizes do Sistema Unico de Sadde.*®

No entanto, sua regulamentacdo ocorre através da Lei Organica da Salde- LOS
8.080/90, determinando como devera acontecer a politica de saide e, a metodologia, ou seja,
a forma sera estabelecida pela referida lei. Assim dispGe o artigo 4° da referida Lei: “O
conjunto de aces e servicos de salde, prestados por 6rgdos e instituicdes publicas federais,
estaduais e municipais, da Administracdo direta e indireta e das fundacdes mantidas pelo

Poder Publico, constitui o Sistema Unico de Sadde (SUS)”. *°

%«Qs direitos fundamentais sdo caracterizados como elemento constitutivo da Constituigdo material, integrando
normas sobre a estrutura basica do Estado e da sociedade.” In: (REISSINGER, Simone. Aspectos Controvertidos
do Direito & Salde na Constituicdo Brasileira de 1988. 118f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico) -
Pontificia Universidade Catolica de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2008, p.52.)

¥ REISSINGER, Simone. Aspectos Controvertidos do Direito & Salde na Constituicio Brasileira de 1988.
118f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Puablico) - Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2008, p.50.

% WESTPHAL, Méarcia Maria; ALMEIDA, Eurivaldo Sampaio de (orgs). Gestdo de Servicos de Saude:
Descentralizacdo, Municipalizacio. Sdo Paulo: Editora da Universidade de Sdo Paulo, 2001. (Académica:37),
p.35.

* BRASIL. Lei Federal 8.080/1990. Brasilia: Ministério da Sadde, 1990.



Segundo o artigo 198 da Constituicdo da Republica de 1988, as a¢des e 0s servicos de
salde devem ser organizados por meio de uma rede regionalizada e hierarquizada,
constituindo um Sistema Unico de Satde (SUS), de acordo com as diretrizes de atendimento
integral, descentralizacdo e participacdo comunitaria.

O art.9° preceitua que a diregdo do Sistema Unico de Salide (SUS) é Unica, de acordo
com o inciso | do art. 198 da Constituicdo da Republica de 1988, sendo exercida em cada
esfera de governo por meio dos seguintes orgaos: “I - no ambito da Unido, pelo Ministério da
Saude; Il - no ambito dos Estados e do Distrito Federal, pela respectiva Secretaria de Saude
ou 6rgdo equivalente; e Il - no &mbito dos Municipios, pela respectiva Secretaria de Satde ou
6rgao equivalente.” *°

Os Estados e Municipios podem organizar e constituir consércios** ou, outros meios
para desenvolverem em conjunto as acGes e servicos de salde para atender melhor a

populagéo, conforme regulamentado pela Lei n. 8080/90. Assim, preceitua seu artigo 10:

Art. 10. Os municipios poderdo constituir consorcios para desenvolver em conjunto
as agdes e 0s servicos de satde que lhes correspondam.

8§ 1° Aplica-se aos consorcios administrativos intermunicipais o principio da direcéo
Unica, e 0s respectivos atos constitutivos dispordo sobre sua observancia.

§ 2° No nivel municipal, o Sistema Unico de Satde (SUS), podera organizar-se em
distritos de forma a integrar e articular recursos, técnicas e praticas voltadas para a
cobertura total das acdes de satde.*

Ao Sistema Unico de Salde (SUS) compete muitas atribuicBes, principalmente,
aquelas relacionadas a saude e bem estar. Sendo assim, rege o artigo 200 da Constitui¢do da
Republica de 1988:

Art. 200- Ao sistema Unico de salde, compete, além de outras atribui¢Bes, nos
termos da lei

“* Ibidem.

*1 A Lei 11.107, de 20.04.2005, introduziu em nosso ordenamento uma pessoa juridica denominada consércio
publico. Os consércios publicos poderdo ser constituidos como pessoas juridicas de direito privado ou como
pessoas juridicas de direito puablico; neste Ultimo caso, a lei explicitamente afirma integrarem eles A
Administracdo Publica Indireta. [...] Os consércios publicos sdo celebrados entre entes federados de mesma
espécie ou ndo. Nao haverd, entretanto, consércio pablico constituido unicamente pela Unido e Municipios. Isso
porque o art. 1°,8 2° da Lei estatui que: “a Unido somente participara de consorcios publicos em que também
facam parte todos os Estados em cujos territorios estejam situados os Municipios consorciados”. Também nao
pode haver consoércio publico celebrado entre um Estado e Municipio de outro Estado (razdo de veto dos incisos
Il e V do §1° do art. 4°). Podem ser celebrados, entretanto, consércios publicos entre o Distrito Federal e
Municipios (art. 4°,81°, inciso 1V). O consorcio serd constituido por contrato, cuja celebracdo dependerd da
previa subscricdo de protocolo de intencBes. In: (ALEXANDRINO, Marcelo. Vicente Paulo. Direito
Administrativo Descomplicado. 16 ed., Sdo Paulo: Método. 2008. p. 99-100.)

2 BRASIL. Lei Federal 8.080/1990. Brasilia: Ministério da Sadde, 1990.



- Controlar e fiscalizar procedimentos, produtos e substancias de interesse para
salde e participar da producdo de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos,
hemoderivados e outros insumos;

- Executar as acfes de vigilancia sanitaria e epidemoldgica, bem com as de
salde do trabalhador;

I11-  Ordenar a formac&o de recursos humanos na area de salde;

IV-  Participar da formulacdo da politica e da execucdo das acBes de saneamento
bésico;

V- Incrementar em sua area de atuagcdo o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico;

VI-  Fiscalizar e inspecionar alimentos, compreendido o controle do seu teor
nutricional, bem como bebidas e aguas para consumo humano;

VII-  Participar do controle e fiscalizagdo da producdo, transporte, guarda e
utilizacdo de substancias e produtos psicoativos, toxicos e radioativos;

VIII- Colaborar na protecdo do meio ambiente, nele compreendido e trabalho.*®

As atribuicbes elencadas no artigo 200 da Constituicdo da Republica de 1988
orientaram a elaboracéo das leis n. 8.080/90 e a lei n. 8.142/90, que delineiam o modelo de
atencdo e demarcam as linhas gerais para redistribuicdo de funcgdes dos entes federativos.
Sendo assim, essas leis asseguram que 0s principios e diretrizes sob os quais o sistema foi
organizado e as competéncias e a forma as quais as atribuicdes das trés esferas do governo
serdo regulamentadas.

Sendo assim, a Lei n. 8.080 de 1990 dispde sobre os objetivos dos SUS:

Art. 5° S0 objetivos do Sistema Unico de Salde SUS:

| —a identificacdo e divulgacao dos fatores condicionantes e determinantes da saude;
Il — a formulagdo de politica de sadde destinada a promover, nos campos econémico
e social, a observancia do disposto no § 1° do art. 2° desta lei;

Il — a assisténcia as pessoas por intermédio de a¢fes de promocdo, protecdo e
recuperagcdo da salde, com a realizacdo integrada das acBes assistenciais e das
atividades preventivas.*

Esses objetivos devem garantir o bom funcionamento deste sistema e o atendimento
aos artigos 196 e 197 da Constitui¢do da Republica de 1988.

O Sistema Unico de Saude (SUS) inaugura um novo modelo de politica de satde que
estabelece as bases para uma nova gestdo da satde publica no Brasil. A municipalizacdo dos
servicos, tida como um dos principios fundamentais contrapde-se ao antigo modelo

centralizado implantado nos tempos da Ditadura Militar.

** BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Edic4o Eletronica. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm. Acesso em 20 ago. 2010.
“ BRASIL. Lei Federal 8.080/1990. Brasilia: Ministério da Satde, 1990.



E a partir destes dispositivos legais que surgem as diretrizes de municipalizacio
pautadas nos principios da descentralizagdo e participacdo da sociedade, ficando a cargo do
gestor e da sociedade civil colocar em pratica o que preceitua a Constituicdo da Republica de
1988 e a Lei Organica da Saude (LOS).

A descentralizacdo da salde € uma questdo que influencia os Municipios de forma
geral, visto que esta é um processo de transferéncia de responsabilidades do governo Federal
para 0 Estado e deste para os municipios. Partindo desta suposi¢do, podemos entender a

municipalizacao através de dois sentidos, sendo eles:

-Intragovernamental, compreendendo o deslocamento de poder do governo federal para as
esferas subnacionais ( estadualizagcdo ou municipaliza¢do) ou de uma esfera subnacional (
estado) para outra ( municipio).

-relacionado com democratizacdo do pais, envolvendo o deslocamento de poder do Estado
para a sociedade, isto &, introduzindo a participacéo dos cidaddos™®.

Ou seja, a descentralizagdo ndo se resume na transferéncia de responsabilidades, mas
também contempla a participacdo da populacéo, sendo este 0 maior desafio encontrado no
momento, pois consiste na mobilizacdo da sociedade civil para participar das acdes referentes
a politica de saude. O primeiro passo do processo € o da busca por movimentar as instituicdes
sociais para que cada uma escolha um membro para representd-lo no conselho municipal de
saude.

O sistema descentralizado e participativo busca delegar poder aos Municipios e ao
mesmo tempo divide esta responsabilidade com a sociedade civil. “A descentralizacdo
representa ndo s6 um rearranjo politico, mas possibilidade de aprofundamento da democracia
eda p21rticipag:€10.”46

Assim, fica claro que, para o funcionamento da saude ser pleno, é fundamental a
presenca dos principios de hierarquizacdo, que prevé um conjunto articulado e continuo de
acOes e servicos preventivos e curativos; a descentralizacdo a qual prevé que cada esfera de
governo deve agora ter um grau maior de responsabilidade e de autonomia para decidir as
questdes relativas a saude.

E, por fim, o foco central do presente trabalho, o principio da participacdo popular a

qual através de instrumentos como Conselhos gestores de saude e das Conferéncias ambos

** JOVCHELOVITCH, Marlova. O processo de descentralizacdo e municipalizacdo no Brasil. In: Revista
Servigo Social e Sociedade, n. 56. S&o Paulo: Cortez, 1998, p.37.

¢ STEIN, Rosa Helena. A descentralizagdo como instrumento de agéo politica e suas controvérsias (revisdo
conceitual). In: Revista Servico Social e Sociedade, n. 54, Sdo Paulo: Cortez, 1997, p. 30.



disciplinados pela Lei n. 8.142/0 em seu artigo 1°, incisos | e Il, que acontecem a cada 4
(quatro) anos, permitirdo que representantes de varios segmentos da sociedade civil possam
conjuntamente decidir acerca das diretrizes da saude, propondo através destes institutos
melhorar o atendimento e a qualidade da sadde publica.

Ap0s esta breve exposicdo, discutir-se & com mais profundidade a descentralizacao
politica e administrativa para, posteriormente, discorrer sobre o fenébmeno da
desconcentracdo, ambos extremamente importantes para a aproximacdo da populacdo das

decisdes politicas.

2.2 A Descentralizacdo Politica e Administrativa

A Constituicdo da Republica de 1988 estabelece em seus artigos 21, 23, 25, 30 e 32 as
competéncias a prestacdo de servicos publicos pelos entes federativos, atribuindo ao Poder
Publico, segundo preceituado no artigo 175, a competéncia de prestar tais servicos a
populacdo. Entretanto, a prestacdo de servicos pode ser executada de forma direta ou indireta
pela Administracdo Publica, a quem compete a titularidade.

A Administracdo Direta é exercida diretamente por pessoas juridicas de direito publico
que possuem capacidade juridica para tanto, ou seja, por 6rgaos internos do Estado. Segundo
Jose Maria Pinheiro Madeira apud Carvalho Filho: “a Administragdo Publica, ¢ a0 mesmo
tempo, a titular e a executora do servico pﬁblico””.

Para Didgenes Gasparini na Administragdo Publica Direta ocorre a execugéo

centralizada, conforme prescreve a seguir:

Diz-se que a prestacdo ou a execugdo dos servicos publicos é centralizada quando a
atividade, sobre integrar o aparelho administrativo do Estado, é realizado por meios
dos érgdos que o compBem, em seu préprio nome e sob sua inteira responsabilidade.
O servigo vai da Administracdo Pudblica que o executa e explora, ao administrado,
seu beneficiario Gltimo, sem passar por interposta pessoa. *®

Ja a Administracdo Indireta € composta por pessoas juridicas, denominadas entidades
que surgiram da necessidade de abarcar o aumento das fungdes do Executivo como uma

forma descentralizada de prestacdo de servigos, sdo pessoas administrativas que

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19. ed., rev; ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Livraria e Editora Lamen Jdris Ltda., 2008, p.408.

*8 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 15.ed., atualizada por Fabricio Motta., Sd0 Paulo: Saraiva,
2010, p.366.



desempenham funcBes administrativas diretamente vinculadas a Administracdo Direta.
Possuem a caracteristica de ndo se subordinarem diretamente ao ente central, cabendo apenas
a Administracdo Direta o controle*; ou seja, a verificacdo de que estas estdo respeitando 0s
fins para que foram criadas.

Para Diogenes Gasparini na Administracdo Indireta ocorre a execu¢do descentralizada,

nesse sentido escreve:

A prestacdo dos servicos publicos é descentralizada na medida em que a atividade
administrativa (titularidade e execucdo) ou a sua mera execucdo € atribuida a outra
entidade, distinta da Administracdo Publica, para que a realize. Desloca-se a
atividade, ou tdo sé o seu exercicio, da Administra¢do Publica central para outra
pessoa juridica, esta privada, publica ou governamental. O servigco vai da
Administracio Publica, sua titular, ao administrado, seu beneficiario dltimo, através
de uma interposta pessoa juridica, esta privada, publica ou governamental, que o
executa e explora. *

Conforme Di Pietro o artigo 4° Il, do Decreto-Lei n.200/67 estabelece que séo
entidades de personalidade juridica prdpria: as autarquias, as empresas publicas, as sociedades
de economia mista e as fundac@es publicas, sendo estas, inseridas pela Lei n. 7.596 de 1987.
Vale ressaltar que Decreto-Lei n° 200/67, em seu art. 6°, inciso Il elegeu a descentralizacédo
administrativa como um dos principios fundamentais da Administragdo Publica. Portanto,
pode-se aferir que Administracdo Indireta é administracdao descentralizada desenvolvida pelas
entidades em comento.

Compete, portanto, desmistificar o conceito de descentralizacdo para, posteriormente,
dissertar sobre as entidades da Administragédo Indireta.

Primeiramente, é necessario conceituar o que se entende por descentralizagdo politica,
para, posteriormente tratar da descentralizacdo administrativa.

Para de Di Pietro:

A descentralizag@o politica ocorre quando o ente descentralizado exerce atribui¢Ges
préprias que ndo decorrem do ente central; é a situacdo dos Estados-membros da
federac@o e, no Brasil, também dos Municipios. Cada um desses entes locais detém

*9 A palavra “controle” vai aqui usada em sentido estrito, em oposi¢do & hierarquia, ¢ designa o poder que a
Administracdo Central tem de influir sobre a pessoa descentralizada .Assim, enquanto os poderes do Hierarca
sdo presumidos, os do controlador s6 existe quando previstos em lei e se manifestam apenas em relagéo aos atos
nela indicados. MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 24. ed., rev e atual. Séo
Paulo: Malheiros Editores Ltda., 2007, p. 147.

%0 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 15.ed., atualizada por Fabricio Motta., Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p.366-367.



competéncia legislativa propria que ndo decorre da Unido nem a ela se subordina,
mas encontra seu fundamento na propria Constituicdo Federal. As atividades
juridicas que exercem ndo constituem delegacdo ou concessdo do governo central,
pois delas sdo titulares de maneira originaria. **

No mesmo sentido Didgenes Gasparini discorre sobre descentralizacdo politica:

Esta ocorre quando ha pluralidade de pessoas juridicas publicas com competéncias
politicas, isto &, investidas no poder de fixar os altos interesses da coletividade. De
forma mais simples, quando existem pessoas com poderes para legislar ou para
dispor, originariamente, sobre os superiores e fundamentais interesses da
coletividade e 0 modo pelo qual serdo atingidos. Exemplo dessa descentralizacéo
tem-se no Estado Federal, composto de Estados-Membros. Entre nés, a
descentralizagdo politica inclui, além dos Estados-Membros, os Municipios e o
Distrito Federal, consoante ao definido no art. 1° da Constituicio da Repdblica. >

Percebe-se que a Constituicdo da Republica de 1988 alterou significativamente a
posicdo dos Municipios na Federagdo, passando a compor a estrutura federativa. Ela assim,
prescreve em dois momentos; no artigo 1° no qual declara que a Republica Federativa do
Brasil “¢ formada pela unido indissoluvel dos Estados ¢ Municipios e do Distrito Federal” %3,
no artigo 18 que estatui que “a organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa
do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, nos termos desta Constitui¢do™*.

Sendo assim, fica claro que o sistema constitucional elevou os Municipios a categoria
de entidades autbnomas, isto €, dotadas de organizacdo e governo préprios e competéncias
exclusivas, 0 que demonstra que o Brasil adquiriu peculiaridades proprias, em que se
vislumbram trés esferas governamentais: Unido (governo federal), Estados Federados
(governos Estaduais) e a dos Municipios (governos municipais), além da autonomia do
Distrito Federal.

A Constituicdo da Republica de 1988 estabeleceu entre os Municipios e demais
pessoas juridicas paridade de tratamento, com autonomia de governo, administrativa e
legislativa proprias dentro do &mbito de sua competéncia conforme estabelece os artigos 29, |

e 30 e incisos.

°1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed., S&o Paulo: Atlas, 2007, p.380-381.
2GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 15.ed., atualizada por Fabricio Motta., Sdo Paulo: Saraiva,
2010, p.368.

53 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Edigdo Eletrdnica. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao.htm. Acesso em 20 ago. 2010.
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A Constituicdo da RepuUblica de 1988 caracterizou como area de interesse do
Municipio o ambito local, logo, tudo que for de interesse local serd& competéncia do
Municipio. Deve-se entender por interesse local do municipio tudo que se relaciona as suas
necessidades imediatas e, indiretamente, com as necessidades locais. O inciso | e 11 do artigo
30 diz competir ao Municipio legislar sobre o interesse local e suprir as omissées em termos
de legislacéo estaduais ou federais, mas ndo Ihe concede o direito de infringi-las.

Discutida a descentralizacdo politica, passar-se-a4 a expor sobre descentralizacdo
administrativa. Na descentralizacdo administrativa ha pessoas juridicas distintas, o Estado
(Uni&o, Distrito Federal, Estados ou Municipios) e a entidade administrativa, que, apesar de
ndo possuirem vinculo de subordinacdo, exercem algumas de suas atribuicBes, as quais
decorrem das leis impostas pelo poder central.

Segundo Di Pietro:

A descentralizacdo administrativa ocorre quando as atribui¢des que os entes
descentralizados exercem so tém o valor juridico que Ihe empresta o ente central;
suas atribui¢des ndo decorrem, com forca prépria, da Constituicdo, mas do poder
central. E o tipo de descentralizagio propria dos Estados unitarios, em que ha um
centro Unico de poder, do qual se destacam, com relagdo de subordinagdo, os
poderes das pessoas juridicas locais. *°

Igualmente, Marcelo Alexandrino expressa que:

Ocorre a chamada descentralizacdo administrativa quando o Estado desempenha
algumas das suas atribuicbes por meio de outras pessoas, e ndo pela sua
Administracéo Direta. A descentralizagdo pressupfe duas pessoas distintas: o Estado
('a Unido, o Distrito Federal, um estado ou um municipio) e a pessoa que executara
0 servico, por ter recebido do Estado essa atribuicdo. (Grifos do autor)®

Para Didgenes Gasparini a descentralizacdo administrativa se processa:

- Com a transferéncia da titularidade e da execucdo do servico publico da
Administracdo Publica competente para uma pessoa juridica de direito publico,
especialmente criada pelo Estado para esse fim, como sdo a autarquia e a fundacéao
publica. Estas o desempenhardo em nome proprio, executando-o por sua conta e

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2007, p.381.
S ALEXANDRINO, Marcelo. Vicente Paulo. Direito Administrativo Descomplicado. 16 ed., Sdo Paulo: Método.
2008. p. 23.



risco, mas sob o controle da Administracdo Publica, a qual, nessa hipotese, desfaz-se
da titularidade e da execugdo do servigo.

- Com o trespasse do simples desempenho ou da mera execugdo do servico
publico da Administracdo Publica competente para uma pessoa juridica de direito
privado, criada por particular (sociedade civil, comercial, industrial), que assumira a
posicdo de concessionaria ou permissionaria, ou instituida pelo Estado (empresa
publica, sociedade de economia mista), que assumira a posicao de delegataria. Tanto
as pessoas juridicas criadas pelos particulares como as instituidas pela
Administracdo Publica desempenhardo o servigo publico, cuja execucdo lhes foi
transferida, em nome proprio e por sua conta e risco. Nesses casos a Administracéo
Publica desfaz-se da execugdo, mas nao da titularidade do servigo. *

Sendo assim, na descentralizacdo administrativa, o Estado, em certos momentos, cria
pessoas para auxilia-lo em suas atribuicbes e, em outros transfere determinadas atividades
para particulares.

A primeira forma é a denominada descentralizacdo administrativa por outorga. Ela
ocorre mediante lei e entre pessoas juridicas de direito publico, sendo, portanto, por prazo
indeterminado. Nesse caso o Estado cria uma entidade revestida de personalidade juridica e
para ela transfere a titularidade e a execucdo de determinado servico publico. E a que ocorre
com as autarquias e com as fundacdes publicas, entidades da Administragdo Indireta criadas
para prestar servicos publicos.

Urge ressaltar que em se tratando de descentralizacdo por meio de outorga, tem-se a
necessidade da existéncia de uma lei que venha instituir tal entidade, autorizando sua criacao
e funcionamento.

A segunda forma é a denominada descentralizacdo administrativa por delegacédo, a
qual através de um contrato ou ato unilateral por prazo determinado, o Estado incumbe ao
ente que preste por sua conta e risco, um servi¢co sob sua fiscalizacdo. Ela ndo transfere a
titularidade do servico a pessoa delegada, mas apenas a concessdo, a permissdo ou a
autorizacdo temporaria para a execu¢do do servico.

Esse tipo de descentralizacdo administrativa ocorre por meio da formacao de empresas
publicas, sociedades de economia mista e nos contratos de concessdo ou nos atos de
permissao.

Cumpre sobressaltar que a descentralizagéo por delegacdo pode ocorrer por concessao,
permissdo ou autorizagdo, ou outras formas de contratos administrativos que envolvam a
prestacdo de servicos publicos. Novamente Marcelo Alexandrino auxilia o entendimento

trazendo a diferenciagdo entre os trés institutos: “A concessdo sO € possivel para pessoas

" GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 15.ed., atualizada por Fabricio Motta., Sio Paulo: Saraiva,
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juridicas, ao passo que pode haver permissdao e autorizacdo de servicos publicos tanto para
pessoas juridicas quanto para pessoas fisicas™®
Sobre a descentralizacdo administrativa por delegacdo, novamente as consideracdes de

Marcelo Alexandrino sdo pertinentes:

A delegagdo por contrato sempre é efetivada por prazo determinado. Na delegacédo
por ato administrativo (autorizacdo de servigos publicos), como regra, ndo ha prazo
certo, em razdo da precariedade tipica da autorizacdo (possibilidade de revogacéo a
qualquer tempo, em regra sem indenizagéo). *°

Quando se tem uma prestacdo de servicos publicos que se realiza através de
concessao, permissao ou autorizacdo considera-se que esta se processa de forma indireta, ja
que vai na contramao dos servigos realizados pela Administracdo Direta, que se realiza por
meio de seus prdprios 6rgaos.

Ja em relacdo a construcdo e administracdo de obras publicas, deve ser adotada a
modalidade concessdo, visto que apenas o Estado deve prestar o servigo, sem esperar
contraprestacdo do usuario.

De acordo com Maria Silva Zanella Di Pietro®, ndo existe entre os doutrinadores
uniformidade na classificacdo da descentralizacdo administrativa, sendo assim, optou a autora
por adotar a classificagdo do Dec.200/67 o qual considerou as modalidades de
descentralizacdo territorial ou geogréfica; descentralizacao por servicos, funcional ou técnica
e, por fim, a descentralizacdo por colaboracdo. Cabe destacar que de acordo com 0s conceitos
trabalhados por Di Pietro, a modalidade de descentralizacdo por servi¢os corresponde a
descentralizacdo por outorga e a descentralizacdo por colaboracdo corresponde a
descentralizacao por delegacéo.

Feita estas consideracdes, oportuna se faz neste momento explanar sobre as entidades
que compdem a Administracdo Indireta que como exposto acima, foram criadas para realizar
atividades administrativas destacadas da Administracdo Direta.

A Constituicdo da Republica de 1988 prescreve nos termos do artigo 37, inciso XIX
que somente por lei se criara autarquias e por autorizagdo se criara de empresas publicas,

sociedades de economia mista e de fundagdes publicas.
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Exatamente por serem pessoas de Direito Publico é que as autarquias podem ser
titulares de interesses publicos, ao contrario de empresas publicas e sociedades de
economia mista, as quais, sendo pessoas de Direito Privado, podem apenas receber
qualificacdo para o exercicio de atividades publicas; ndo, porém, para titularizar as
atividades pablicas. ®

A autarquia é uma das formas de descentralizacdo administrativa que personifica um
servico retirado da administracdo central, a ela sdo passadas a titularidade e a execucdo do
servico. Tem personalidade publica que surge com a lei que a institui.

Autarquia para Di Pietro:

[...] é pessoa juridica de direito pablico, o que significa ter praticamente as mesmas
prerrogativas e sujei¢des da Administracdo Direita; 0 seu regime juridico pouco
difere do estabelecido para esta, aparecendo, perante terceiros, como a prépria
Administracdo Publica; difere da Unido, Estados e Municipios- pessoas publicas
politicas- por ndo ter capacidade politica, ou seja, 0 poder de criar o préprio direito;
é pessoa publica administrativa, porque tem apenas o0 poder de auto-administracéo,
nos limites estabelecidos em lei.®

Neste sentido, a ela s6 deverdo ser outorgados servicos tipicos da Administracdo
Publica e ndo atividades econémicas, mesmo que relevantes ao interesse publico. No

entendimento de Carvalho Filho:

[...] o legislador teve o escopo de atribuir as autarquias a execugdo de servigos
publicos de natureza social e de atividades administrativas, com a exclusdo dos
servigos e atividades de cunho econémico e mercantil, estes adequados a outras
pessoas administrativas, como as sociedades de economia mista e as empresas
pUblicas.®®

A autarquia ndo dispde de poder politico, embora se identifique como o Estado, com
ele ndo se confunde, € uma pessoa administrativa com finalidade especifica, criada por lei e

desde ja se ressalta, que somente por lei pode ser extinta. Pode ser criada por qualquer ente

*'MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 24. ed., rev e atual. Sdo Paulo:
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politico (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) desde que atenda ao interesse
publico.

Segundo Didgenes Gasparini:

De fato, por ser uma nova pessoa, sujeito de direitos e obrigaces, e por se tratar de
um desdobramento do proprio Estado, exige-se lei para sua criagdo, cuja iniciativa é
exclusiva do Chefe do Poder Executivo (art. 61, paragrafo 1°, 11, e da CF). Essa lei
deve, substancialmente, prescrever a criagdo da autarquia (fica criada ou é criada),
indicar sua sede, seus objetivos, seu patrimbnio e como serd posteriormente
constituida pelo Executivo, sua estrutura basica organizacional (6rgdos, executivo e
deliberativo, e cargos) forma de nomeacdo dos dirigentes, o regime estatutario de
seus servidores.®

O patrimdnio da autarquia é inicialmente transferido pela entidade politica, por isso,
seus bens sdo considerados publicos sujeitos ao regime proprio, ou seja, sua alienabilidade é
condicionada, ndo podem ser usucapidos, sdo impenhoraveis, pois a Fazenda Publica de
acordo com o artigo 100 da Constituicdo da Republica e o artigo 730 do Codigo de Processo
Civil realiza seus pagamentos por meio de precatérios judiciarios.

A autarquia sendo um servigo publico descentralizado, personalizado e autbnomo nao
integra a estrutura orgénica do Executivo, mas tdo somente se vincula & Administracéo Direta.
Essa vinculagdo é exercida por meio do controle, denominado tutela, que traduz o poder de
influir nas decisdes da autarquia com a finalidade de ajustar-se aos objetivos publicos em
razdo dos quais foi criada. Seu controle é de fim, visando assegurar que a metas elencadas
foram cumpridas, ndo ha entre a autarquia e o ente que a criou hierarquia.

Nesse sentido Mello dispde:

Sao objetivos deste controle ou “supervisdo” assegurar o cumprimento dos objetivos
fixados em seu ato de criagdo; harmonizar sua atuagdo com a politica e programacéo
do Governo no correspondente setor de atividade; zelar pela obtencdo de eficiéncia
administrativa e pelo asseguramento de sua autonomia administrativa, operacional e
financeira.®®

Ja em relagéo a hierarquia, fundamental se faz o comentario de Diogenes Gasparini:

Ndo se trata, atente-se, do exercicio do poder hierarquico, pois ndo ha hierarquia
entre a autarquia e a entidade a que se vincula. A hierarquia s6 é compativel entre
6rgdos e agentes da mesma entidade. Ademais, a hierarquia é permanente, continua

®GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 15.ed., atualizada por Fabricio Motta., S30 Paulo: Saraiva,
2010, p. 371.

®MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 24. ed., rev e atual. So Paulo:
Malheiros Editores Ltda., 2007, p. 159.



e total em relacdo aos 6rgdos e agentes inferiores, enquanto a tutela ndo sé é
esporadica, como somente ocorre nas hipéteses e condicdes previstas em lei.%

Além do controle efetuado pelo Executivo, a autarquia sujeita-se ao controle,
conforme o artigo 49, inciso X da Constituicdo da Republica, realizado pelo Congresso
Nacional e ao controle previsto no art. 71 e pardgrafos da Constituicdo da Republica exercido
pelo Tribunal de Contas e ao controle judicial

Por fim, ndo menos importante, cumpre destacar a questdo da responsabilidade da
autarquia por seus atos que se faz direta e, que somente ndo tendo mais recursos, o Estado,
subsidiariamente respondera. J& em relacdo a terceiros sua responsabilidade é objetiva,
aplicando o disposto no § 6° do artigo 37 da Constituicdo da Republica de 1988:

As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direto de regresso contra o responsavel nos casos
de dolo ou culpa, ¢

Neste momento, insta discorrer sobre fundacdes publicas que como as autarquias séo
pessoas de direito publico com capacidade exclusivamente administrativa, se prestam a
realizacdo de atividades ndo lucrativas e de interesse publico.

Para o jurista Celso Antonio Ribeiro de Melo as fundacdes publicas podem ser

também pessoas juridicas de direito privado:

Em rigor as chamadas fundacbes publicas sdo pura e simplesmente autarquias as
quais foi dado a designacéo correspondente & base estrutural que tém. E que , como
se sabe, as pessoas juridicas sejam elas de direito publico, sejam de direito privado,
sdo classificaveis em dois tipos, no que concerne ao ''substracto basico" sobre que
assentam: pessoas de base corporativa [corporagBes, associagdes, sociedades] e
pessoas de base fundacional [fundagdes]. Enquanto as primeiras tomam como
substrato uma associagdo de pessoas, 0 substrato das segundas é como
habitualmente se diz um patriménio personalizado ou, como mais corretamente
dever-se-ia dizer, a personalizacéo de uma finalidade.®®

% GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 15.ed., atualizada por Fabricio Motta., S0 Paulo: Saraiva,
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Para Di Pietro fundagdes publicas:

[...] instituida pelo Poder Plblico caracteriza-se por ser um patrimdnio, total ou
parcialmente publico, a que a lei atribui personalidade juridica de direito publico ou
privado, para consecucdo de fins publicos; quando tem personalidade publica, o seu
regime juridico é idéntico ao das autarquias, sendo, por isso mesmo, chamada de
autarquia fundacional, em posicdo o poder de criar o proprio direito; é pessoa a
autarquia corporativa; outros preferem falar em fundagdes publicas ou de direito
publico; as fundagOes de direito privado regem-se pelo Direito Civil em tudo o que
ndo for derrogado pelo direito pablico. *

As fundagdes publicas s6 serdo instituidas para a realizacdo de atividades sociais e
beneficentes, ndo tendo o objetivo de auferir lucros, sendo que o fim social € que conta e ndo
o fim econémico, assim, jamais podera ser utilizada para intervir no meio econémico. A esse

respeito Carvalho Filho expde:

S&o elas entidades de fins ndo lucrativos e se, em sua atividade, houver valores que
ultrapassem os cursos de execucdo, tais valores ndo se configurardo tipicamente
como lucro, mas sim como superavit, necessario ao pagamento de novos custos
operacionais, sempre com o intuito de melhorar o atendimento dos fins sociais.

Quanto ao patriménio das fundacBes publicas tem o mesmo tramite da autarquia é,
como visto acima, inicialmente transferido pela entidade politica, sendo, portanto publico,
tendo com isso, todas as prerrogativas de um bem publico. Com sua extin¢do, o patriménio
terd o destino que a lei instituidora Ihe reservou. Tem ainda os privilégios tributéarios disposto
no artigo 150, § 2° da Constituigdo da Republica de 1988.

J& em relacdo ao controle constata-se que embora tenha autonomia tanto
administrativa quanto financeira, na sua vinculagdo a Administracdo Publica sofre o controle

através da tutela. Segundo Carvalho Filho este se processa:

1- o controle politico, que decorre da relacdo de confianca entre os 6rgdos de
controle e os dirigentes da entidade controlada (estes sdo indicados e nomeados por
aqueles);

2- o controle administrativo, pelo qual a Administracdo Direta fiscaliza se a
fundacdo esta desenvolvendo atividade consoante com os fins para os quais foi
instituida; e

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2007, p.396.
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3- controle financeiro, exercido pelo Tribunal de Contas, tendo a entidade e o
encargo de oferecer sua prestacdo de contas para apreciacdo por aquele Colegiado
(arts. 70 e 71, Il da CF)."

Esse tem sido o entendimento do Supremo Tribunal Federal o qual se pode notar na

jurisprudéncia demonstrada:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE
CONTAS. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA: FISCALIZACAO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS. ADVOGADO EMPREGADO DA EMPRESA QUE
DEIXA DE APRESENTAR APELACAO EM QUESTAO RUMOROSA. I. - Ao
Tribunal de Contas da Unido compete julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores puablicos da administracdo
direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
poder publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario (CF, art. 71, Il; Lei 8.443, de
1992, art. 1° 1). Il. - As empresas publicas e as sociedades de economia mista,
integrantes da administracdo indireta, estdo sujeitas a fiscalizacdo do Tribunal de
Contas, ndo obstante 0s seus servidores estarem sujeitos ao regime celetista. IlI. -
Numa agdo promovida contra a CHESF, o responsavel pelo seu acompanhamento
em juizo deixa de apelar. O argumento de que a ndo-interposicéo do recurso ocorreu
em virtude de ndo ter havido adequada comunicagdo da publicacdo da sentenca
constitui matéria de fato dependente de dilagdo probatéria, 0 que ndo € possivel no
processo do mandado de seguranca, que pressupfe fatos incontroversos. IV. -
Mandado de seguranca indeferido.(Grifos nossos)

No que diz respeito a responsabilidade das fundacbes publicas por seus atos esta €
direta. Ja em relacdo a terceiros é objetiva, respondendo até o fim de seu patriménio, sendo
que, a Administracdo Publica s6 ap6s esgotamento do patriménio da fundagdo respondera
subsidiariamente, portanto, fica evidente, com isso, que as responsabilidades das fundacdes
publicas sdo as mesmas da autarquia.

Assim expde Carvalho Filho:

A responsabilidade das fundagcfes é priméria, ou seja, elas é que devem, em
principio, responder pelos prejuizos que seus agentes causem a terceiros. A pessoa
estatal instituidora, como j& tivemos a oportunidade de assinalar quando tratamos
das outras entidades administrativas privadas, tem responsabilidade subsidiaria, vale

""'CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19. ed., rev; ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Livraria e Editora Lamen Juris Ltda., 2008, p.474.
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dizer, s6 se torna responsavel se e quando a fundagdo for incapaz de reparar
integralmente os prejuizos.”

Neste instante, faz-se necessario dissertar sobre as empresas publicas e sociedades de
economia mista, as quais sdo descentralizadas por delegacdo, nelas o Estado-Empresario
associa interesse publico com atividades de cunho econémico.

Segundo Didgenes Gasparini:

Sdo pessoas privadas, criadas pelo Estado, com recursos essencialmente publicos,
para a execucdo e exploracdo de servigos publicos ou para a atividade econémica.
Séo, de qualquer modo, como ensina Celso Antonio de Mello, instrumentos de acéo
do Estado ™.

A criacdo destas responde aos anseios estatais de dar maior agilidade e liberdade nas

suas acdes econdmicas. Neste sentido, valida é a assertiva de Carvalho Filho:

E preciso ter em conta, porém, o objetivo que inspirou o Estado a criar esse tipo de
pessoas de natureza empresarial. Como 0s 0rgdos estatais se encontram presos a
uma infinita quantidade de controles, o que provoca sensivel lentiddo nas atividades
que desempenha, essas pessoas administrativas, tendo personalidade de direito
privado, embora sob a direcdo institucional do Estado, possibilitam maior
versatilidade em sua atuacdo, quando voltadas para atividades econdmicas. O
Estado, através delas, se afasta de seu pedestal como Poder/bem-estar social para
assemelhar-se, de certa maneira, a um empresario, que precisa de celeridade e
eficiéncia para atingir seus objetivos.”

As empresas publicas se destinam a prestacdo de servi¢os industriais ou atividades
econdmicas em que o Estado tenha interesse préprio ou considere conveniente a coletividade.
O que caracteriza a empresa publica é seu capital exclusivamente puablico, ou seja, ha
participacdo de uma ou varias entidades, mas sempre sera publico o seu capital.

Didgenes Gasparini assim conceitua empresas publicas:

[..] a sociedade mercantil, industrial ou de servico, constituida mediante
autorizacdo de lei e essencialmente sob a égide do Direito Privado, com capital
exclusivamente da Administracdo Publica ou composto, em sua maior parte, de
recursos dela advindos e de entidades governamentais, destinada a realizar

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19. ed., rev; ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Livraria e Editora LUmen Juris Ltda., 2008, p.477.
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imperativos da seguranca nacional ou de relevante interesse coletivo, ou, ainda, a
execuco de servicos pUblicos.”

Portanto, pode-se dizer que as empresas publicas sdo pessoas juridicas de Direito
Privado, se sujeitam conforme estabelece o artigo 173, inciso Il, § 1° da Constituicdo da
Republica de 1988 ao regime juridico de empresas privadas, pois sua natureza pode ser
industrial, mercantil ou de servico, mas se sujeitam também as regras do Direito
Administrativo, portanto, aferi-se que possuem natureza hibrida, sofrendo apesar de serem
pessoas juridicas de direito privado o controle do Estado.

De acordo com o inciso XI1X do artigo 37 da Constituicdo da Republica de 1988 a sua
criacdo se processa através de lei autorizadora especifica, através dela também havera a
escolha da modalidade societaria, que devera ter seu ato de constituigdo arquivado em junta
comercial. A sua extingdo ocorre da mesma maneira.

Seu patrimonio é formado através da transferéncia de bens da entidade politica a qual

estiver vinculado. Segundo Didgenes Gasparini:

Dito patriménio pode ser utilizado, onerado e alienado nos termos de seus atos
constitutivos, independentemente de prévia autorizacdo legislativa, desde que para
alcancar seu objetivo, observada, no que couber, a lei ou o regulamento licitatorio a
que se submete. Aos bens que o compdem n&o se assegura qualquer privilégio.”’

Em funcdo de sua natureza privada e conforme estabelece o artigo 173 em seus 8 § 1°
e 2° a Constituicdo da Republica, as empresas publicas ndo possuem privilégios quanto suas
obrigacdes, inclusive tributarias.

Quanto ao controle, 0 mesmo é administrativo e financeiro, conforme preceitua o
Dec.lei n. 200/67 em seu artigo 26 e, segundo o artigo 70 da Constituicdo da Republica de
1988 cabe ao Congresso Nacional a fiscalizacdo quanto a legalidade e, ndo quanto ao mérito.

Por fim, quanto a responsabilidade sobre seus atos a mesma € subjetiva. Se sua
natureza for mista, havera por parte da Administracdo Direta a responsabilidade subsidiaria e,
se exclusivamente exploradora de atividade econdmica esta ndo sera acionada.

A outra forma de descentralizacdo por delegacdo sdo as chamadas sociedades de
economia mista, pessoas juridicas de direito privado, as quais se submetem a exploragédo de

atividade econémica conforme os artigos 170 e 173, § 1° da Constituicdo da Republica de

"®GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 15.ed, atualizada por Fabricio Motta., Sd0 Paulo: Saraiva,
2010, p.487.
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1988. Mas também podem ser prestadoras de servigos publicos o que é outra modalidade de
sociedade de economia mista. Diferencia da empresa publica por serem constituidas por
capital misto.

Para Di Pietro:

Sociedade de economia mista € pessoa juridica de direito privado, em que ha
conjugacéo de capital publico e privado, participacdo do poder publico na gestdo e
organizagdo sob a forma de sociedade andnima, com as derrogacdes estabelecidas
pelo direito publico e pela propria lei das S.A. (Lei n. 6.404, de 15-12-76); executa
atividades econdmicas, algumas delas préprias da iniciativa privada (com sujeicao
ao art. 173 da Constituicdo e outras assumidas pelo Estado como servigos publicos
(com sujeicdo ao art. 175 da Constituicao) "

Quanto a autonomia, controle, criacdo, extincdo e responsabilidade civil tem as
mesmas prerrogativas das empresas publicas, ou seja, possui autonomia administrativa,
financeira, criada por lei e adquirente de personalidade juridica com seu registro em 6rgao
competente; seu controle é realizado somente sobre a legalidade e ndo quanto ao mérito. E,
por fim, respondem pela lesdo que causar a terceiro, ou seja, a sua responsabilidade é
subjetiva. Se caso preste servico publico, a Administracdo Direta responde subsidiariamente,
mas se caso exerca atividade econdmica, esta ndo podera ser acionada, pois o regime sera o
privado.

Apbs estas consideracdes sobre descentralizacdo politica e administrativa e, sobre as
entidades administrativas que compdem a Administracdo Indireta, realizar-se-a a exposicdo

acerca de desconcentracdo administrativa.

2.3 A Desconcentracdo Administrativa

A descentralizacdo conforme explicitado se processa através da distribuicdo de
competéncia de uma pessoa juridica ou fisica a outra, através da descentralizacdo se transfere
0 poder decisorio para outra pessoa criada para esse fim, ja a desconcentracdo se processa no
ambito interno, através da distribuicdo de competéncia dentro de uma mesma pessoa juridica,
no intuito de tornar mais eficiente sua prestacao de servicos, ou seja, ocorre sempre dentro dos
6rgdos da Administragdo Direta. Na desconcentracdo ha a manutencdo dos vinculos de

hierarquia entre os 6rgdos envolvidos.

®DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed., Sdo Paulo: Atlas, 2007, p.397.



De acordo com Medauar: “Existe desconcentracio quando as atividades sdo
distribuidas de um centro para setores periféricos ou de escalbes superiores para escalfes
inferiores, dentro da mesma entidade ou da mesma pessoa juridica...” ”. Sendo assim, pode-se
deduzir que a desconcentracdo s6 ocorre na Administracdo Direta e nela ndo se perde o
vinculo de subordinacao.

De acordo com Mello a desconcentracdo podera ocorrer em razdo da matéria, do grau
e com base geogréafica, mas essa distribuicdo ndo interfere na manutencao da hierarquia e na

unidade da distribuicdo de competéncias. Nesse sentido expde:

O fendmeno da distribuicdo interna de plexos de competéncias decisorias, agrupadas
em unidades individualizadas, denomina-se desconcentracdo. Tal desconcentracdo
se faz tanto em razdo da matéria, isto é, do assunto (por exemplo, Ministério da
Justica, da Salde, da Educa¢do), ou seja, do nivel de responsabilidade decisoria
conferido aos distintos escaldes que corresponderdo aos diversos patamares de
autoridade (por exemplo, diretor de departamento, diretor de Divisdo, chefe de
Sec¢do, encarregado de Setor). Também se desconcentra com base em critério
territorial ou geografico (por exemplo, delegacia regional da Salde em Séo Paulo,
Minas Gerais, Rio de Janeiro, etc). A aludida distribuicdo de competéncia ndo
prejudica a unidade monolitica do Estado, pois todos os érgdos e agentes
permanecem ligados por um sélido vinculo denominado hierarquia.®

Dando exemplo de como ocorre a desconcentracdo, Marcelo Alexandrino demonstra

que:

Exemplificando, ocorre a desconcentracdo no ambito da Administracdo Direta
federal quando a Unido distribui competéncias entre diversos 6rgaos de sua préopria
estrutura, tais quais 0s ministérios (Ministério da Educacdo, Ministério dos
Transportes, etc.); ou quando uma autarquia, por exemplo, uma universidade
publica, estabelece uma divisdo interna de funges, criando na sua propria estrutura,
diversos departamentos (departamento de graduagdo, departamento de pos-
graduacdo, departamento de Direito, departamento de Filosofia, departamento de
Economia) etc.®

A desconcentragdo é uma forma de desobstru¢do do poder central, como forma de
facilitar e racionalizar o desempenho de suas atribui¢des, sendo assim, cria-se uma série de

orgdos auxiliares ao Executivo, visando o melhor andamento da gestéo publica. O que ndo se
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pode perder de vista na desconcentragdo é que sempre se manterd o vinculo de hierarquia e

subordinacdo. Segundo Medauar:

Uma das caracteristicas da Administracdo direta é o vinculo de subordinacéao-
supremacia, denominado hierarquia, que liga seus érgdos. Tal vinculo parte do chefe
do Executivo para seus auxiliares diretos e destes, por sua vez, para Seus
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subordinados, no &mbito dos 6rgdos que chefiam, e assim por diante.

Na desconcentracdo a decisdo ainda é centralizada, apenas as funcdes sdo delegadas de
forma administrativa, mantendo-se o vinculo hierarquico, ou seja, ocorre apenas no ambito
interno de uma pessoa juridica, sendo uma simples distribuicdo de competéncias, ndo

atingindo o centro decisério do poder.

2MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 3 ed., rev e atual. S0 Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1999, p.64.



CAPITULO Il — O CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE
CARATINGA NO ANO DE 2009: HA VIABILIDADE DA
DEMOCRACIA PARTICIPATIVA NO AMBITO LOCAL?

E fato que a participacdo popular no &mbito da gest&o publica tem sido foco de estudo
de uma gama de pesquisadores, pois esta tem se tornado cada vez mais indispensavel para o
desempenho administrativo no ambito local, principalmente, a partir da descentralizacdo
politico-administrativa, a qual possibilitou aos Municipios maior autonomia na gestdo de

servigos, sendo a satde um destes. Neste sentido, Eder Marques de Azevedo disserta:

A descentralizacdo administrativa supfe a reparticdo ou o compartilhamento de
competéncias de uma para outra pessoa, fisica ou juridica, atribuindo divisbes de
prerrogativas, mas também de responsabilidades. Tal relagdo se justifica em virtude
da democracia participativa ter o escopo de induzir os cidaddos/administrados a
elevagdo de um papel ativo, como co-gestores das deliberacbes tomadas pela

Administracdo Pablica.®

Sendo assim, o instituto juridico administrativo denominado o conselho gestor é um
sinal do desenvolvimento da democracia participativa no Brasil, pois possibilita que o cidadao
administrado se torne co-autor da gestdo publica no pais. Portanto, é sobre este instituto e,
sobre sua atuacdo no ambito da saude junto ao Municipio de Caratinga, Estado de Minas

Gerais, que o capitulo que ora se inicia ira discorrer.

3.1 O potencial dos conselhos gestores na democracia participativa brasileira: natureza,

Composicao e competéncia.

Os conselhos gestores surgem como forma de tornarem a gestdo publica mais
transparente e mais proxima aos anseios da sociedade civil, sendo instrumentos
administrativos de representacdo e pressédo popular favorecendo a plenitude da democracia
participativa, pois permitem a plena participacao popular em nivel de igualdade com o Poder
Publico. Segundo Eder Marques de Azevedo:

8AZEVEDO, Eder Marques de. Gestao Publica Participativa: A dindmica democratica dos conselhos gestores.
2007. 180f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico) - Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, p.100.



Os conselhos gestores permitem a participacdo da sociedade nas discussfes sobre o
planejamento e na gestdo das diversas politicas estatais responsaveis pela promogéo
de direitos fundamentais centrados em diferentes segmentos: sadde. Educacao,
cultura, assisténcia social, habitacdo, dentre outros. Essa descentralizacdo
administrativa passa a ser vista como resultado da implantacdo do modelo
democratico participativo. Tais “6rgdos administrativos” permitem um co-
gerenciamento do patriménio publico e o encaminhamento de ac¢fes destinadas ao
atendimento do interesse coletivo. %

Os conselhos gestores se tornaram instrumentos de efetivacdo e transparéncia
administrativa a partir do inicio da década de 90 do século passado, resultam dos movimentos
sociais que visavam um protagonismo dos cidaddos na arena publica, sendo a Constitui¢do da
Republica de 1988, o diploma efetivador deste projeto através da criacdo de amplos canais de
participacdo, dentre eles os conselhos gestores, inaugurando a democracia participativa no

Brasil. De acordo com Renata S. Schevisbiski:

A institucionalizagdo da participacdo social atraves dos Conselhos Gestores tinha a
finalidade de reverter o padrdo vigente de planejamento e execucdo das politicas
publicas no Brasil. A participacdo provocaria um tensionamento nas agéncias
estatais, tornado-as mais transparentes, mais responsaveis e mais suscetiveis ao
controle da sociedade. Assim, os Conselhos Gestores seriam instituicdes capazes de
imprimir uma nova légica de formag8o e tomada de decisdes em politicas na esfera
do Estado. %

Dessa maneira, tem-se claro que os conselhos gestores séo frutos da necessidade de
tornar as decis@es politicas mais proximas dos seus destinatarios, isso acabou sendo possivel
com a democracia participativa que teve na descentralizacdo uma das maneiras de garantir a
participacdo na implementacdo e controle de politicas publicas. Nesse sentido Eder Marques
de Azevedo assevera: “A finalidade do controle popular da Administracao Publica € constatar
se as acOes desta estdo se pautando em bases legais e atendendo ao interesse coletivo, na
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busca do bem comum.”

8 AZEVEDO, Eder Marques de. Os Conselhos gestores no controle popular das politicas publicas. Texto
extraido da Jus Navigandi. Disponivel em: http: // jus2. uol.com.br/doutrina/texto. asp\? 1d=7691. Acesso em: 12
de fev. 2010, p. 5.

8SCHEVISBISKI, Renata S. Os Conselhos Gestores e a légica da institucionalizacéo da participacéo politica
na esfera publica. Disponivel em:http://www.uel.br/eventos/sepech/argtxt/resumos-anais/RenataSchevisbiski.pdf
Acesso em: 28 de fev. 2010, p.3.

8 AZEVEDO, Eder Marques de. Os Conselhos gestores no controle popular das politicas publicas. Texto
extraido da Jus Navigandi. Disponivel em: http: // jus2. uol.com.br/doutrina/texto. asp\? 1d=7691. Acesso em: 12
de fev. 2010, p.5.



Sendo institutos administrativos democraticos permitem a real participacdo popular na
gestdo publica, promovendo através do didlogo com o Poder Publico, a soberania popular
consagrada constitucionalmente. Para Eder Marques de Azevedo: “Os conselhos gestores,
portanto, operam como canais de comunicacdo que propiciam meios de controle popular da
Administragdo Publica” ¥’

Assim, fica evidente a paridade e a natureza hibrida dos conselhos gestores, sdo 6rgaos
administrativos que contam com 50% (cinglienta por cento) da sua formacdo pertencente a
sociedade civil e 50% (cinqlienta por cento) de membros de representantes do Poder Publico,
garantindo teoricamente o dialogo igualitario e transparente na tomada de decisbes quanto a

gestdo publica. Neste sentido, relevante o comentario de Eder Marques de Azevedo:

Adotada a concepcdo de 6rgdos colegiados administrativos Hibridos (devido a
participacdo do poder publico e privado), quanto mais autonomia dispuserem para
deliberar sobre o setor da gestdo publica de sua competéncia, maior sera sua eficacia

na condicgdo de canais de instrumentos do poder popular88.

Quanto a natureza, os conselhos gestores sdo classificados em consultivos ou
deliberativos, sendo 0s primeiros como o proprio nome indica 6rgdos de consulta sem
vinculacdo do Poder Publico as suas sugestdes, mas mesmo ndo vinculando, estes tém o
importante papel de exercer o controle sobre a gestdo pablica. Ja a natureza deliberativa da ao
conselho gestor a condicdo de vincular o poder pablico, ou seja, suas decisdes influem na
discricionariedade administrativa, portanto, o que decidem tem que ser plenamente cumprido,
garantindo a eficacia popular na gestdo publica.

Sobre este assunto o aludido autor escreve:

Reforca-se que a imperatividade resguardada pela forca da lei nos conselhos
gestores deliberativos vinculam os efeitos de suas decisdes discutidas e consumadas,
qualificando, em tese, os seus resultados. Dessa forma é que se identificam como
instrumentos de controle tanto do ponto de vista politico, como social. ®

Para ele os conselhos gestores sdo criados por lei especifica e estd ira definir sua

estrutura e funcionamento, objetivos e finalidades, natureza e representacdo. Quanto a

8 AZEVEDO, Eder Marques de. Gestdo Publica Participativa: A dindmica democrética dos conselhos gestores.
2007. 180f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico) - Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, p.96

% |bidem, p.101

8AZEVEDO, Eder Marques de. Gestdo Publica Participativa: A dinamica democratica dos conselhos gestores.
2007. 180f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico) - Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, p.102.



regulamentacdo dos conselhos gestores esta sera feita pelo ente politico que o instituiu por
meio de decreto do Chefe do Executivo. Em relacdo a nomeacdo e exoneracdo dos
representantes nos conselhos gestores esta sera realizada por decreto ou por portaria segundo
a lei que os criou.

No que tange a competéncia dos conselhos gestores esta fica ligada a jurisdicao
administrativa do ente que os criou, ou seja, a0 ambito de competéncia estabelecido pela
Constituicao da Republica de 1988. Ainda segundo Eder Marques de Azevedo:

A competéncia de cada conselho gestor reserva a tais 6rgdos a prerrogativa de
intervir na promocao, defesa e divulgacéo dos direitos e interesses coletivos voltados
as suas areas especificas de atuagdo, de acordo com os moldes previstos na
legislacdo que os constitui. *

Assim sendo, diante das caracteristicas apontadas, pode-se aferir que os conselhos
gestores sdo 6rgdos administrativos desconcentrados, pois ndo possuem personalidade
juridica, mas que apesar de ndo gozarem de autonomia gerencial, administrativa e financeira,
promovem através do deslocamento do poder decisorio das mdos do chefe do Poder

Executivo para a sociedade civil a democracia participativa através da participacdo popular.

3.2 O Conselho gestor de Saude de Caratinga/MG: o estudo de caso

Visando analisar a aplicabilidade dos conselhos gestores na gestdo publica
participativa, enquanto instrumento administrativo desconcentrado e de descentralizacdo
politica, que viabilizam a democracia participativa, tomou-se como objeto da presente
pesquisa a realidade do Conselho Municipal de Saude de Caratinga, Estado de Minas Gerais,
6rgdo pertencente ao quadro organico da estrutura desconcentrada do Municipio em tela.

Os conselhos gestores de salde sdo espacos deliberativos instituidos pela Lei n.
8.142/90, a qual estabelece o desenho institucional do Sistema Unico de Saude (SUS). A
referida lei é responsavel por inserir a participacdo da comunidade na gestdo da salde no

Brasil. A respeito do conselho de salde, estabelece a lei em seu artigo 1°, § 2°:

% AZEVEDO, Eder Marques de. Gest&o Publica Participativa: A dindmica democratica dos conselhos gestores.
2007. 180f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publico) - Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais, Belo
Horizonte, p.98.



O conselho de Salde, em carater permanente e deliberativo, 6rgdo colegiado
composto por representantes do governo, prestadores de servigo, profissionais de
salde e usuérios, atua na formulacdo de estratégias e no controle da execucdo da
politica de salde na instancia correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e
financeiros, cujas decisdes serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente
constituido em cada esfera do governo.*

O conceito de conselho de salde explicitado pela Lei n. 8.142/90 declara a
participacdo paritaria na sua composicao distribuindo os membros da seguinte maneira: 50%
de entidades de usuarios; 25% de entidades de trabalhadores da saude; 25% de representantes
do governo e de prestadores de servicos privados conveniados. Os representantes devem ser
indicados pelos segmentos, entidades ou foruns independentes. O mandato do conselheiro é
de dois anos, podendo ser prorrogado por igual periodo.

A principal finalidade dos conselhos de satde é viabilizar o controle social sobre a
salde, sendo uma oportunidade de efetivacdo da cidadania e da plena participacdo popular na
busca interesse publico. Pois a participacdo passa a ter uma denotacdo politica, haja vista que
confere aos conselhos de salde o carater deliberativo.

Da sua criacdo e funcionamento depende o repasse de recurso financeiro aos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Assim dispde o artigo 4° da Lei 8.142/90: “Para receberem os
recursos, de que trata o art. 3° desta lei, 0s Municipios, os Estados e o Distrito Federal deverdo
contar com: |- Fundo de Sadde; 11- Conselho de Salde, com composicao paritaria de acordo
com o Decreto n. 99.438, de 7 de agosto de 1990.111- Plano de saude ...”

No tocante as conferéncias de saude, também previstas no artigo 1°, § 1° da Lei
8.142/90, estas sdo responsaveis pela organizacdo e direcdo da politica de saude das
respectivas esferas do governo, devendo ser convocada pelo Poder Executivo e,
excepcionalmente, pelo conselho de salde.

A criacdo do conselho de saude e das conferéncias de salde é a marca da luta da
sociedade civil pela ampliacdo dos direitos sociais e politicos na democratiza¢do do pais, 0s
quais foram concretizados na Constituicdo da Republica de 1988 através da combinacéo entre
a democracia representativa e os dispositivos da democracia participativa.

De acordo com o 8 5° da referida lei os conselhos e as conferéncias de salde teréo
disposto em regimento préprio o estabelecimento de seu funcionamento e organizacdo. No

tocante ao Conselho Municipal de Saude do Municipio de Caratinga/ MG, objeto desta

% BRASIL. Lei Federal 8.142/1990. Brasilia: Ministério da Sadde, 1990.
%2 BRASIL. Lei Federal 8.142/1990. Brasilia: Ministério da Satde, 1990.



pesquisa, a criacdo foi realizada através da Lei Complementar n. 02/90, de 24/10/90, e sofreu
vérias alteracBes sendo a Gltima pela Lei Complementar n. 022/04, de 31/03/04%,

O Conselho Municipal de Sadde de Caratinga é composto de acordo com art. 3°** do
seu Regimento interno por 16 (dezesseis) membros titulares e 16 (dezesseis) membros
suplentes, 0 mandato conforme explicitado serd de 02 (dois) anos. O § 2° do referido artigo
elege como membros natos do Conselho Municipal de Saide o Secretario Municipal de Saude
e o Prefeito Municipal como presidente de Honra. Essa presidéncia, no entanto, pode trazer
sérios prejuizos em termos de garantia do interesse publico se ndo tiver por parte dos gestores
0 comprometimento com a coisa publica. Neste sentido relevante as consideracGes de Maria
da Gloria Gohn:

Nos municipios sem tradi¢do organizativa-associativa, os conselhos tém sido apenas
uma realidade juridico-formal, e muitas vezes um instrumento nas maos dos
prefeitos e das elites, falando em nome da comunidade, como seus representantes
oficiais, ndo atendendo minimamente aos objetivos de mecanismos de controle e
fiscalizagdo dos negdcios publicos.*

Ademais, outra armadilha que um conselho de salde pode ter é a de impor aos
funcionarios da Secretaria Municipal de Saude a obrigacdo de se inscreverem como
conselheiros, pois esta inscricdo pode comprometer 0 bom andamento da gestdo de satde no
ambito local, pois estes podem se sentir coagidos e ndo promover uma boa avaliagao.

Relevante o posicionamento de Renato Eliseu Costa e Erika Maria Carvalho Pavanelli,

ao citarem Stralen:

Os representantes da Secretaria de Salde no CS enfrentam uma posi¢do
desfavoravel devido ao fato de possuirem uma dupla fungdo: exercer suas fungdes
na Secretaria e fiscalizar as fungdes exercidas pela Secretaria- o funcionario deve
fiscalizar o mesmo 6rgdo de onde vem seus rendimentos. Esse processo pode, por
vezes, fazer com que o funcionario se sinta coagido no momento da avaliacéo, e
acabe por ndo realizar sua fungdo de forma efetiva. Além disso, este
funcionario est4d mais suceptivel ao assédio da Secretaria. A Secretaria pode,
tanto fazer por meio de lobby, quanto por meio de ameacas e outros meios ilicitos,
induzir de maneira que o funcionario participe do conselho valorize questdes

% CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE. Regimento interno. Prefeitura Municipal de Caratinga. Estado de
Minas Gerais, 2005.

* Ibidem.

®GOHN, Maria da Gléria. Conselhos gestores na politica social urbana e participagdo popular.
http://web.observatoriodasmetropoles.net/download/cm_artigos/cm7_29.pdf . Acesso em 12 de fev de 2010, p.
22-23.



importantes para a Secretaria de Saude em detrimento das questdes
importantes para grande parte da populac&o.(grifos do autor) *

O artigo 11 do referido Regimento Interno do conselho® em epigrafe traz as suas
atribuicbes as quais coaduna com as diretrizes do Sistema Unico de Saude atuando na
formulacdo, gestdo, fiscalizacdo e controle da saude no ambito local. Sendo o Conselho
Municipal de Saude de Caratinga/MG, 6rgdo eficiente na funcdo de assessoramento do Poder
Publico Municipal em assuntos referentes a protecdo, conservacao e melhoria da sadde. Veja
se ficou boa a construcdo do texto

Portanto, de acordo com as atribuicGes elencadas no Regimento Interno do Conselho
Municipal de Saide de Caratinga/ MG subsiste a funcdo de assessoramento do Poder Publico
Municipal em assuntos referentes a protecdo, conservagdo e melhoria da saude.

No intuito de se averiguar a promocdo da gestdo publica participativa e democratica
através do Conselho Municipal de Saude de Caratinga, levantou-se como problema a seguinte
questdo: sdo os conselhos gestores instrumentos validos de exercicio da democracia
participativa local atraves da elei¢do de politicas publicas que atendam ao interesse publico?

Para tanto, a metodologia aplicada foi a de analise das atas lavradas nas reunifes do
ano de 2009, perfazendo um total de 15 reuniBes, sendo 12 ordinarias e 3 extraordinarias,
sendo estas fonte principal e fundamental de dados para a presente pesquisa.

O propésito desta pesquisa foi provar que instrumentos como os conselhos gestores,
no caso, o conselho gestor de salde, contribuem com a gestdo publica na saude, viabilizando
o controle social na gestdo administrativa municipal, muito embora a natureza deliberativa
seja insuficiente para vincular o Chefe do Executivo.

A andlise das atas foi fundamental a ratificacdo da hipdtese levantada, pois registram
os debates, as manifestacdes dos conselheiros neste espaco deliberativo que é o conselho
gestor de saude.

No caso do objeto em anélise, as reunides aconteceram nas dependéncias da Secretéria
Municipal de Saude, com periodicidade mensal (uma reunido ordinaria ocorrida a cada meés),

convocada por escrito pelo Presidente do Conselho com a exigéncia de confirmagéo por parte

%COSTA, Renato Eliseu; PAVANELLI, Erika Maria Carvalho. Democracia participativa: O caso dos
Conselhos de Satde- da lei a préaxis. http://www.jornap.com/Il1Jornap/anais/Anais%2011/Artigos/44.pdf. Acesso
em 12 de fev.de 2010, p.4.

% CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE. Regimento interno. Prefeitura Municipal de Caratinga. Estado de
Minas Gerais, 2005.



dos membros com antecedéncia minima de uma semana. As reuniBes extraordinarias
requerem a maioria absoluta dos membros e é convocada para assuntos urgentes e especiais.
Em conformidade com o estabelecido no artigo 16% do Regimento Interno do
Conselho de Salde é necessario para que as reunides acontecam a existéncia de quorum de
metade mais um dos conselheiros. Entretanto, conforme se depreende na tabela a seguir, esse
dispositivo ndo vem sendo observado por parte dos conselheiros, pois tem-se a instauracao de

reunides sem a presenca minima exigida.

REUNIOES DO CONSELHO DE SAUDE DE CARATINGA

Membros presentes do CMS de

Caratinga/MG por reunido 34| 35| 36|37 |37-B| 38| 39|40 |41[42|43|44-A |44-B 45|46 |47 |48
Governo 2 1 111 1 3 1 512121 2 1 3(1]1]1
prestadores de servigos na area da

salide 1 1 111 2 1]11]2|1 1 2 3 2
trabalhadores na area de satde 2 1313 2 |3|1]2]1 2 0 [5]|5]|4]|4
Entidades de usuérios 3 ]11]4 4 3[3]2 7 5 8
total 11 7 6 |9 11 |14 9 (17|71 9|5 12 8 1810|1315

Tabela 1: Participagdo numérica dos membros do CMS de Caratinga/MG presentes por segmentos no ano de 2009.

Urge ressaltar que conforme ja mencionado a representacdo da sociedade civil através
das entidades de usuarios no conselho gestor de salde correspondente a 50% (cinquenta por
cento) da sua composicdo, ainda que por meio de entidades essa porcentagem referencia ao
ingresso da populacdo na cena politica, passando assim de cidaddo administrado ao papel de
cidaddo co-gestor das politicas publicas na area de salde

N&o obstante, tal representagdo ndo importa qualidade em termos deliberativos, pois
muito embora a participacdo seja extensa em termos formais, ndo garante a aplicabilidade
material ensejada pela insercdo da sociedade civil no conselho de saide. Ainda que o Poder
Publico tenha a participacdo numericamente menor, seu poder de decisdo se sobrepde aos
demais, considerando ser o ente responsavel pela elaboracdo das pautas a serem discutidas e
deliberadas em reunido.

Nesse sentido, relevante sé&o as consideracOes de Renata S. Schevisbiski: “[...]
Sabemos, no entanto, que a igualdade formal ndo é suficiente para garantir a igualdade

politica... afetando a possibilidade de uma participagdo equitativa nos conselhos.”*

98 1hi

Ibidem.
%SCHEVISBISKI, Renata S. Os Conselhos Gestores e a légica da institucionalizagdo da participagdo politica
na esfera publica. Disponivel em:http://www.uel.br/eventos/sepech/argtxt/resumos-anais/RenataSchevisbiski.pdf
Acesso em: 28 de fev. 2010, p. 6



Da andlise do gréfico a seguir torna-se mais evidenciado a percepcdo de tais
afirmativas acerca da participacdo da sociedade civil no Conselho Municipal de Salde de
Caratinga/MG.
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Gréfico 1: Participacdo do CMS de Caratinga/MG por segmentos
Fonte: Conselho Municipal de Saide do Municipio de Caratinga/MG

Ademais, as analises realizadas através das atas revelaram a incipiéncia do processo
democratico participativo no aludido Municipio, haja vista que muitas destas se resumem a
meras aprovacdes de projetos elaborados sem a participacdo efetiva dos conselheiros.

Os recursos na area de salde dependem da aprovacdao do conselho de salde. Nesse
sentido, os conselheiros acabam se vendo tendentes a se manifestarem favoravelmente aos
projetos, pois na maioria das vezes nao possuem tempo necessario para avaliarem com mais
tranquilidade as propostas apresentadas.

A despeito disso, tem-se o registro da reunido extraordinaria n. 40/09 (vide apéndice),
procedida no dia 22 de maio de 2009, a qual aprovou o projeto de ampliacdo de mais 13
equipes de estratégias de saude de familia, pois 0 mesmo deveria ser encaminhado com
urgéncia para a inclusdo na pauta da Comissdo Intergestores Bipartide (CIB) de Coronel
Fabriciano. Mesmo em face da amplitude das discussdes e conseqliente necessidade de analise
de seu conteudo, a aprovacdo deu-se de imediato, ndo se abrindo vistas para o estudo da
matéria tratada. A aludida ata registra a pauta de discussdo, bem como a concomitante

aprovacdo em mesma data.



Como outro exemplo, tem-se a reunido ordinaria n. 37/09 (vide apéndice), do dia 07
de abril de 2009, que apreciou e aprovou o Plano de Contingéncia para Dengue, o qual visava
a organizacao e o enfrentamento da situacdo anormal da expansao da doenca no Estado.

Foi possivel depreender desses episodios, conforme lavrado nas respectivas atas, que
ndo se discutiu desses projetos aprovados com urgéncia o conteudo material dos mesmos, mas
a sua simples efetivacdo formal. Faltou a propositura de implementacdo de propostas
materiais que afetassem diretamente tais politicas publicas previamente constituidas pelo
Poder Publico (nesse caso, o0 aludido conselho apenas referendou propostas pré-constituidas),
havendo rasuras quanto a efetiva fiscalizagao devida por tal 6rgéo.

Nesse sentido Renato Eliseu Costa e Erika Maria Carvalho Pavanelli chamam a

atencéo:

Deve-se tomar cuidado, também, para que o Conselho deixe de exercer sua fungéo
de fiscalizacdo, de desenhar politicas e outros; e passe a ser um espaco somente de
troca de informacg6es entre o poder publico e os conselhos. O desvio da fungdo ndo
pode nem ser considerado como um processo de transparéncia, pois dificilmente
essas informacdes passam dos conselheiros para os usuarios do SUS. Dentro deste
aspecto, tem que se garantir que mesmo essas informagfes ndo sejam meramente
ilustrativas, mas que se tenha um debate qualificado. (grifos nossos) ®

E continua:

Os conselhos também ndo podem incorporar 0s meios de decisdo tomados dentro da
secretaria de salde. A decisdo de um conselho ndo deve ser vertical, ou mesmo ja
ter sido definida fora desse espaco, mas as decisfes tém que ser horizontais e
amplamente discutidas. (grifos nossos) *°*

Outro aspecto relevante é a alta rotatividade de conselheiros, 0 que pode comprometer
0 andamento das deliberacGes, pois as reunides sdo seqiienciais, 0s assuntos se prolongam ao
longo dos meses. A matéria em pauta pode ser prejudicada pela falta de continuidade dos
conselheiros, em razdo da precariedade de sua participagdo, ocorrendo substituicbes de
delegados com alta freqiéncia. Isso produz deliberacdes sobre questfes que sequer possuem

conhecimento.

100 COSTA, Renato Eliseu; PAVANELLI, Erika Maria Carvalho. Democracia participativa: O caso dos
Conselhos de Satde- da lei a praxis. http://www.jornap.com/Il1Jornap/anais/Anais%2011/Artigos/44.pdf. Acesso
em 12 de fev.de 2010, p.4.

19 Ihidem, p.5.



Além deste problema, é baixa a participacéo, sobretudo no que tange a apresentacao
de propostas elegidas por parte dos representantes da sociedade civil. Conforme verificado,
estes se perdem diante da participacdo dos representantes do governo e das entidades de
salde. Exemplos disso foram as reunides de n. 35/09 de 18/02/2009; a de n. 45/09 de 09/09 de
2009; a reunido de n. 46/09 de 14/10/2009 e, por fim a de n. 48/09 de 09/12/2009, nédo era
elencado os motivos da saida, nem a forma de escolha e, em muitas delas nem mesmo se sabia
qual categoria o conselheiro se encaixava.

Ante a analise das atas das reunides a de n. 39/09 de 13/05/2009; a de n. 41/09 de
10/06/2009 e a de 43/09 de 08/07/2009 (vide apéndice) verifica-se que a ndo aprovacdo da
prestacdo de contas da salde de 2008 apresentadas pelo contador do Municipio se processou
sem qualquer justificativa plausivel, mesmo porque a prestacdo de contas do periodo em
questdo ja havia sido aprovada pelo Tribunal de Contas do Estado. O que comprova 0 pouco
conhecimento dos conselheiros concernente ao real sentido da sua funcdo no conselho de
salde, qual seja, a de buscar melhorias das condi¢bes de salde através da formulagdo de
politicas publicas e fiscalizagdo efetiva das acbes municipais.

Para Renata S. Schevishiski:

[...] os conselhos parecem estar mais capacitados para impedir o Estado de
transgredir, do que de induzi-lo a agir. Nesse caso, 0s conselhos estariam
investindo suas energias mais no controle das prestacdes de contas e dos servicos
prestados pelo Estado, do que na formulagéo de politicas. (grifos do autor)'*

Ainda que se perceba durante as analises das atas o carater deliberativo do Conselho
Municipal de Saude verificou-se muito mais consultivo e fiscalizador. H& a necessidade clara
de maior adesdo popular ao processo democratico enquanto co-gestor na busca por politicas
publicas mais préximas da realidade da populacdo, mas mesmo de forma incipiente este
instituto administrativo tem contribuindo para uma maior transparéncia da gestdo da saude em
Caratinga/MG.

Oportuna é a observacdo da Maria da Gloria Gohn cujas idéias sdo utilizadas no

presente trabalho como marco tedrico a qual aduz o que se segue:

192 SCHEVISBISKI, Renata S. Os Conselhos Gestores e a légica da institucionalizagdo da participacéo politica
na esfera publica. Disponivel em:http://www.uel.br/eventos/sepech/argtxt/resumos-anais/RenataSchevisbiski.pdf
Acesso em: 28 de fev. 2010, p. 10



E preciso, portanto, que se reafirme, em todas as instancias, seu carater
essencialmente deliberativo porque a opinido apenas ndo basta. [...] os conselhos
tem sido apenas uma realidade juridico-formal, e em muitas vezes um
instrumento a mais nas maos dos prefeitos e das elites, falando em nome da
comunidade, como seus representantes oficiais, ndo atendendo minimamente aos

objetivos de se tornarem mecanismos de controle e fiscalizacdo dos negocios
S (grifos do autory103
publicos.

Continua a autora:

[...] O fato de as decisdes dos conselhos terem carater deliberativo ndo garante sua
implementagdo, pois ndo h4 estruturas juridicas que déem amparo legal e
obriguem o Executivo a acatar as decisfes dos conselhos (mormente nos casos
em que essas decisdes venham a contrariar interesses dominantes). (grifos do
autor)'®

A andlise dos resultados apreendidos das atas do Conselho Municipal de
Caratinga/MG no ano de 2009 foi fundamental para a confirmacdo da hipdtese levantada que
tal instituto tem contribuindo para a gestdo publica local, principalmente, por seu papel
fiscalizador, mas que apesar de ser deliberativo, tem-se mostrado na pratica muito mais
consultivo, se limitando a opinides, ndo tendo o poder de deliberacdo e vinculagdo do Chefe
do Executivo.

Desta forma, far-se-a necessario que a sociedade civil efetivamente assuma seu espaco
no funcionamento dos conselhos gestores e na gestdo das politicas publicas. Porém, para que
este fato se concretize é fundamental a adocdo pelo Poder Executivo de mecanismos
democraticos e transparentes e, como primeira atitude, é preciso repassar informacdes aos

conselhos sinalizando uma nova postura do governo perante a sociedade.

1BGOHN, Maria da Gléria. Conselhos Gestores e Participagdo Sociopolitica. 3.ed. Sdo Paulo: Cortez, 2007.
(Colecdo questdes da nossa época; v. 84), p.88-89.
% GOHN, Maria da Gléria. Conselhos Gestores e Gestdo Publica. In: Ciéncias Sociais, Unisinos, v. 42
(jan/abr), 2006. http:// www.unisinos.br/publicacoes_cientificas/stories/publicacoes/ciencias_sociais_ v42nl/
maria_gohn.pdf. Acesso em 12 de fev, 2010. p. 9.



CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como escopo investigar a atual realidade do Conselho Municipal de
Salde de Caratinga/MG como instrumento democratico de gestdo de politicas publicas
viabilizador da democracia participativa no ambito local.

O surgimento dos conselhos gestores enquanto 6rgdos realmente fiscalizadores e
deliberativos tanto no controle, quanto na gestdo de suas politicas publicas na Administragdo
Publica local, promovem novas bases de relacdo entre o Estado e a sociedade civil. Sendo,
portanto, um canal democratico e integrante da dindmica da Administracdo Publica.

A Constituicdo da Republica de 1988 elege a participagdo popular com o caminho
necessario a efetivacdo da gestdo publica participativa, sendo esta o veiculo necessario para a
garantia da soberania popular na gestdo dos assuntos de interesse publico. Ao modelo
democratico representativo incorpora elementos do modelo democrético participativo.

Através da consagracdo da soberania popular na gestdo de bens e recursos publicos a
Administracdo Publica poderd efetivar a democracia participativa, ou seja, no Estado
Democratico de Direito, a sociedade civil se torna politica e governamentalmente responsavel
pela prestacdo dos servigos publicos.

Sendo assim, no intuito de resolver os problemas da democracia representativa e na
necessidade de viabilizar a democracia participativa, tem-se legitimado institutos como 0s
conselhos gestores para promoverem a participacdo popular no espaco publico, buscando
consolidar a democratiza¢do do Estado e da sociedade civil no processo de gestdo politico-
administrativa, com caréater descentralizado e desconcentrado.

A descentralizagdo politica e a desconcentragdo administrativa do poder estatal através
dos conselhos gestores inserem segmentos sociais, antes distantes das decisfes politicas,
agora na arena decisoria local podera legitimar o interesse publico na busca do bem comum
no ambito local.

A Administracdo Publica tem sua execucéo afetada pela ampliacdo do espaco publico,
pois as decisBes antes centralizadas no Estado passam através do surgimento da democracia
participativa a contar com a participacdo da sociedade civil na criacdo e gestdo das politicas
locais.

O cidadéo antes administrado passa atraves da ampliacdo do espago publico a co-gerir

junto ao Poder Publico os interesses locais. Pois todas as decisdes tomadas no ambito publico



sdo referentes a recursos publicos para concretizacdo de politicas publicas, portanto, séo
decisbes puramente politicas.

Dessa maneira, 0s conselhos gestores, na qualidade de instrumentos desconcentrados
da Administracdo Puablica Direta, ou seja, 6rgdo administrativo desconcentrado e sem
personalidade juridica, favorecem o controle popular e a efetivacdo da legitimagdo das
politicas publicas no ambito local, ndo permitindo que a Administracdo Publica eleja o
interesse privado em detrimento do interesse publico.

Portanto, visam a garantia da participacdo das instancias organizadas da populacéo,
veiculando o mé&ximo de informagdes possiveis que possibilitem o pleno exercicio de suas
funcdes. Desse modo, proporcionam a sociedade e ao Poder Publico meios concretos de
garantia da gestdo democrética.

Na area da salde a participacdo da sociedade civil como instrumento de controle
social € evidenciada nos conselhos gestores de salde.

Esses conselhos gestores sdo compostos de forma participativa e integrada o que
proporciona a alocacdo de recursos destinados a satisfacdo do direito social a saude de forma
gue atenda as demandas sociais.

Os conselhos de saude possuem o carater deliberativo e paritario o que possibilita de
acordo com a Lei n.8.142/90 o aprimoramento da democracia na tomada de decisdo, pois
coloca na cena politica a populagcdo enquanto efetivo ator de deliberacdo junto ao Poder
Publico.

Sdo responsaveis pela viabilizacdo das politicas de saude no ambito local, pois
conforme a lei em comento, os recursos financeiros para chegarem até o Municipio dependem
de sua criacéo.

A funcdo dos conselhos de salde é possibilitar o controle social sobre a saude na
busca pelo interesse publico através da efetivacdo da cidadania e da participacdo popular. Pois
a participacdo popular passa agora a ter uma denotagdo politica e, também uma conotagéo
juridica, pois confere aos conselhos de saude o carater deliberativo.

No que se refere ao Conselho Municipal de Saude de Caratinga/MG a sua principal
funcdo é formular e controlar a politica municipal de salide no que tange aos seus aspectos
econémicos, financeiros, geréncia técnico-administrativa, bem como a alocagdo de recursos
humanos.

Sendo assim, o estudo de caso realizado através das analises das atas referentes ao

periodo de janeiro a dezembro de 2009 demonstrou que muito embora se possa verificar o



carater deliberativo do conselho gestor de satde do Municipio, o que se verificou na prética se
traduz em funcdo meramente consultiva, informativa.

O objetivo deste trabalho foi mostrar que a participacdo popular € fundamental para
uma democracia que se quer democratica, porém essa participacdo devera se dar de forma
ampla e eficaz, com o fim de se garantir o atendimento ao preconizado no momento da
criacdo dos conselhos gestores de saude. O controle social garantido por ela é que faz com
que as politicas publicas no que se refere principalmente, aos direitos sociais, sejam de fato
fruto da deliberacéo de seus usuarios.

Na atualidade, a preocupacdo que se tem € com a constituicdo de uma democracia
participativa efetiva na sociedade moderna, pois o0 que se pretende é ver instaurada
democracia com ampla participacdo popular. A idéia de uma sociedade com grande poténcia
na participacdo popular ainda faz parte do sonho daqueles que continuam a acreditar em

utopias, especialmente dos que aspiram ao desenvolvimento de uma sociedade participativa.
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APENDICE

Atas das Reunifes do Conselho Municipal de Caratinga— 2009

Ata Data de | Pauta Matéria
reuniao
34/09 29/01/1009 Apresentacdo do planejamento | A¢cBes detalhadas de modo a
@) das ac¢bes 2009-1012 acompanhar o cumprimento das
mesmas, tornando eficaz os
servicos prestados pela Secretaria
Municipal de saude
Relatério das primeiras acfes Apresentacao e apds discussdes e
sugestées foi aprovado.
Prestacdo de contas / “Saude em | Nao foi apresentado, pois néao
Casa”- 2007 ficou pronto a tempo
Mutirdo da Dengue Apresentacdo, e proposta de
intensificacdo da prevencgéo para o
ano de 2009, visto que, muitas das
acbes ndo foram realizadas,
planejamento deve ser revisto,
previsto e reestruturado.
Mutirdo de Limpeza/unidades de | Assunto tratado junto ao mutiréo
saude da dengue, planejamento deve ser
revisto, previsto e reestruturado.
Projeto/aquisicéo de | Apresentacédo elaboracdo conjunta
equipamentos UTl/adulto do Hospital e Unec
Palavra livre Pedido de  verificagdo no
Regimento interno com relagdo o
processo de substituicho de
conselheiro que se tornar servidor
publico (préxima reunido)
35/09 18/02/2019 Posse/ Conselheiros/Governo Decreto executivo n.127/2009 de
0] 14/02/2009 e mandato até

15/05/2010
Posse de 4 membros (sendo 2
titulares e 2 suplentes)

Discussdo sobre o numero de
reunidées mensais do CMS

Foram apresentadas trés
propostas e que apds discussdo
ficou decidido que sera realizada
uma reunido ordindria por més e

caso seja necessario havera

reunides extraordinérias.
Prestacdo de contas das | Apresentagéo dos recursos
resolucdes n. 1301/2007, | liberados em favor da Clirenal

1133/2007 e 1473/2008

(prestagdo segue as normas da
Resolucdo n. 1066 e do Dec.
44761/2008, apds discussdo e
guestionamentos, foi aprovada.

Conselhos Comunitéarios de
Saude / discusséao

O vice-presidentes sugeriu a
formagdo de uma comissao
formada por um representante de
cada seguimento para estudar o
assunto e oferecer propostas

Plano de Intensificacdo de
prevencdo da Dengue /2009/
aprovacao

Plano prorrogado pois o recurso
de 2008 néo foi gasto.,

Palavra Livre

Necessidade de sede prépria para
o conselho;




Necessidade de apoio técnico e
logistico ao Conselho;

Cobranga de resposta ao relatério
de salude mental;

Reclamacdo  sobre  questdes
discutidas e néo solucionadas
como cotas pré-natal;

Necessidade de cota de
medicamentos excepcionais para
farmacia municipal e colocacédo de
profissionais para treinamento,
evitando assim, a falta de
informacdes nas organizacdes do
processo.

36/09

11/03/2009

Prestagao de contas / “Saude em
Casa’/2008

Tem duas partes esta prestagéo, a
de metas ja foi feita, a contabil
esta sendo providenciada, ficando
para préxima reuniao.

Preenchimento das vagas do
Conselho

Discussao do artigo 9° paragrafo
3° do regimento interno, esta
havendo problemas na
composicdo do conselho em
termos de usuarios e
trabalhadores da area, houve
discordancia na interpretacdo do
artigo em relacdo ao irregularidade
na composi¢do do conselho, nada
ficou resolvido.

Conselhos Comunitéarios de
Saude (Informacgdes)

Informagdes, reuniao néao
aconteceu, melhor aguardar a
proxima composicédo do conselho.

Palavra Livre

Presenca do Promotor de Justica
Dr Daniel que parabenizou o
conselho por sua participacdo no
controle social do municipio,
solicitou coOpias da ata para
acompanhar melhor o andamento
dos trabalhos.

37/09

07/04/2009

Reunido ordinaria mensal para
apreciacdo e aprovacao do Plano
de contingéncia para a Dengue

Informacdes sobre o plano langcado
pela Secretaria de Estado de
Salde Resolugdo n. 1788 de
18/01/20009. Apresentado e
aprovado

37-B/09

07/04/2009

Plano Municipal de Contingéncia
da Dengue (termo de
Compromisso)

Plano ja foi aprovado devido a
urgéncia.

Inclusdo de equipes de saude
bucal (PSFs)

Informacgdes, ja ha 10 equipes a
meta é de haver 23 até o final do
ano, sendo que, destas 11 sera na
zona rural. Apds discussbes foi
aprovada.

Atualizacdo da equipe do Projeto
NASF (aprovacao)

Devido a dificuldade em se
encontrar um profissional em
salde mental a composi¢do foi
alterada: 01 assistente social, (02)
farmacéuticos, (02) psicélogos, 01
fisioterapeuta e 01 terapeuta
ocupacional.

Apresentacdo em conselho.




Regimento Interno (discusséo do
art. 9° paragrafo 3°)

Esclarecidmentos dados  pelo
assessor juridico do conselho
explicou que o regimento ndo tem
a obrigacdo de prever todas as
situacdes e, colocou que
realmente o0 artigo mostra que o
conselheiro que tiver cargo
municipal deve deixar o conselho.
Apresentou o artigo 35 que trata
dos casos omissos. sendo assim a
funcionaria publica permanece
apds votagdo no cargo.

Palavra Livre

N&o houve manifestacéo

38/09 24/04/2009 Projeto de construgdo da | Objetivo controlar a populacéo
E Unidade de controle de zoonoses | canina e animais sinatropicos.
mircrorregional e aquisicdo de | Construcdo sera no Parque de
equipamentos exposi¢cdes Jodo da Costa Mafra.
Apresentacéo do projeto.
Plano Municipal de investimento | Apresentacdo do Plano que ficara
na atencao primaria & Saide (PM | sob a responsabilidade de
IAPS) Caratinga o0 acompanhamento das
micrroregiao.
Projeto de ampliagdo de equipes | Apresentagdo do projeto e
de saude da familia (distrito de | aprovagéo.
Santa Efigénia)
Projeto de ampliagdo de equipes | Apresentacdo do projeto e
de saude da Familia Bairro | aprovacao
Salatiel)
39/09 13/05/2009 Plano Diretor de  Atencdo | Apresentacdo para ser implantado
©) Priméria a Salude em 2 anos.
Farmécia Popular Programa desvirtuado,
necessidade de acionar a
promotoria e a vigilancia publica
com objetivo de alertar sobre os
vicios e erros cometidos.
Relatério Gestao 2008 Apresentacéo,discusséo e
aprovacao.
Prestacdo de contas/ Recursos | Apresentacdo do  1°,2°/3° e 4°
salde/2008 trimestre, aprovacdo do 2° e do 3°
e pedido de desmembramento do
1° e 4° para apreciacdo na proxima
reuniao
Palavra Livre Nomeacdo de novo conselheiro
pelo dec. N. 240/2009 de
06/05/2009
40/09 22/05/2009 Projeto de Ampliagcdo de mais 13 | Apresentacdo devido a urgéncia,
E equipes de estratégias saude da | aprovacao.
familia
41/09 10/062009 Prestacdo de contas 4° Trimestre | Contador da prefeitura colocou
@) de 2008 e 1° de 2009 gque a SIOPS/2008 foi aprovada

pelo Tribunal de Contas, mas o
Conselho manteve a decisdo do
desmembramento, ficando para a
préxima reunido a apresentacao.

Representacao judicial /Farmacia
Popular

Apresentacao do Dossié para que
seja levado a promotoria.
Aprovagéao

Comissao Municipal de
Acompanhamento e Avaliacdo do

Apresentacdo de cOpia da Portaria
n. 010/2009 gestdao 2009/2012.




Programa “Prefeito Amigo da
Crianga” (indicagcdo de 01
conselheiro)

Conselheiros que demonstraram
interesse em compor a comissao
da pastoral da crianca, nucleo do
cancer e Amac.

Palavra Livre

N&o houve manifestacao.

42/09 22/06/2009 Prestacéo de contas da | Apresentada, discutida e
E Resolucéo n. 661/2009/ | aprovada.
Programa Salide em Casa
SISPACTO/2008/ metas nao | Apresentado e aprovado.
alcancadas
43/09 08/07/2009 Ampliacdo de equipes de saude | Projeto precisou ser alterado por
@) bucal (retificacéo) nao tratar de inclusdo e sim
ampliacdo e, também pela
necessidade de constar as
localidades.
Ratificaram a aprovagdo do dia
07/04/2009
Prestacdo de contas do 4° | Apresentacdo e aprovacao
trimestre de 2008 e 1° trimestre
de 2009
Conferéncia Municipal de Saiude | A dltima foi em julho de 2007,
comissdo formada por. 01
prestador, 2 usuarios, 1 governo, 1
trabalhador para se reunir dia
20/07/2009 para discussao.
Palavra Livre Discussdo do artigo 35 do
regimento interno, aprovacao.
Desligamento  de  conselheiro
trabalhador por infringir o disposto
no artigo 9° do regimento.
Presidente interino chamou a
atencdo para 0 compromisso com
o controle social , é precisso
assiduidade e pontualidade.
44- A/09 05/08/2009 Plano de Acao em Vigilancia | Apresentacdo, aprovagao.
©) Municipal para 2009
44-B/09 05/08/2009 Plano de Acao em Vigilancia | Aprovacgéo ja realizada na ata 44-

Municipal para 2009 (aprovacgéao)

A, foi assinada ap6s andlise e
aprovacao.

Implantacdo do Plano Diretor/
ateng&o primaria

Apresentacdo do plano que apds
andlise e consolidacdo geral do
municipio sera apresentado ao
conselho para apreciacao.

Convite para participacdo dos
conselheiros na 42 oficina a ser
realizada, mas sem data definida.

Implantacéo da UPA (Unidade de
Pronto Atendimento)

Apresentacdo do interesse do
municipio em se candidatar.

O projeto serd elaborado e
submetido a aprovagdo do
Conselho.

Conferéncia Municipal de Saude

Apresentacao do trabalho, ja foram
realizadas 3 reunides

Tema: Saude: Controle Social
Eixos: controle social; vigilancia
sanitéria; atencao primaria,
atencao secundaria com
abordagem na terciéaria.




45/09 09/09/2009 Posse dos novos Conselheiros Nomeados pelo decreto executivo
O n. 325/09 o mandato se encerrara
dia 15/05/10. Foram empossados:
4 trabalhadores da area, 1 usuério
e 1 governo.
Prestacdo de contas das | Apds discussoes,
Resolucdes n. 661/2005 | questionamentos e
(programa Saude em Casa | esclarecimentos prestados foram
Anexo ), 1237 /2007 (Anexo IV | aprovados.
Construgdo do PSF/SES Santa
Zita), 1463/2009 (Anexo |- acdes
de controle da Dengue)
Projeto de Implantacdo do nicleo | Apresentacéo, prestacao e
de atencdo micorregional de | esclarecimentos guanto aos
DST/AIDS questionamentos o plano foi
aprovado.
Implantagéo do Plano | Informacdo da 42 oficina da
Diretor/atencao primaria PDAPS realizada nos dias 01 e 02
de setembro serd realizada nova,
mas sem definicdo de data.
Conferéncia Municipal de Saude Informacdes e distribuicdo para
andlise e apreciacdo dos seguintes
documentos: regimento geral da
conferéncia, relacéo das
subcomissBes, programas das
conferéncias e das
subconferéncias a ser realizadas.
46/09 14/10/2009 Posse de novos conselheiros Decreto executivo n. 359/2009 de
@) 28/09/2009 representantes dos
USUarios
Projeto CAPS AD (aprovacéo) Apresentacéo, discusséao e
aprovacao por unanimidade.
Conferéncia Municipal de Saide | Sera realizada no final de marco
ou inicio de abril de 2010.
Eleicdo da Comissdo Executiva | Proxima reuniéo.
(discussao)
Tratamento fora do Domicilio- | Esclarecimentos- convocou o
TFD promotor que informou ndo haver
dendncias. O transporte melhorou,
a reclamacdo mais fregliente é
sobre os acompanhantes.
Palavra Livre Cobranca de respostas sobre o
documento de saude mental;
Informacdes sobre o comité de
gripe suina e dengue;
Solicitagdo de inclusdo sobre
informacdes sobre o Nasf e
dendincia sobre a farmacia
popular.
47/09 11/11/2009 Informacdes NASF Apresentacdo sobre os objetivos,
O pilares de atendimentos.

Relatério Saude Mental

Apresentacao do relatorio,
esclarecimentos e discussoes,
aprovacao.

Eleicdo de Comissdo Executiva

Caso omisso, suplente pode




votar? Por unanimidade abriu-se
precedente para o voto de
suplente

Palavra Livre

N&o houve manifestacéo

48/09

09/12/2009

Prestagao de Contas “ Saude em
Casa” jan/ago 2009

Apresentacado, discusséo, votacéo
gue apés realizada, foi pedido para
que fosse registrado os nomes dos
conselheiros que foram contra a
aprovacao.

Posse Diretoria Executiva

Posse de acordo com o artigo 22
do regimento interno, mandato de
01 ano.

Confraternizacdo




ANEXO



