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GESTAO PARTICIPATIVA: o potencial do
Consgho Municipal de SaudedeJuizdeFora

DeboraR. de Ahneida

Resumo

Este artigo estuda o Conselho Municipal de Salde de Juiz de Fora, no estado
de Minas Gerais, mostrando: quem participa e decide dentro do conselho,
como se da aparticipacgéo dos diferentes atores nas deliberagdes e 0 queocupa
espaco na pauta das reunides. A anélise sugere que a associagdo de variaveis
‘estruturais’ (contexto social, histéria de criagdo da instituicdo e desenho
institucional) com as variaveis relativas aos recursos individuais dos
conselheiros (cultura politica, perfil socioeconérnico e ativismo politico)
contribui paraformar distintos padrdes de participagdo politica.
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PARTICIPATORY MANAGEMENT: the potention of the City Health
Council of the city of Juiz de Fora

Abstract

This article studies members of the City Health Council of the city of Juiz de
Fora, state of Minas Gerais, shows who the councilmen are, how the
participation of different personsin which concernsdeliberationstakes place,
and what fills in the space in meeting registers. The study suggests that the
association of 'structural' variants (social context, history of institution'
foundation and institutional design) with variants relative to councilmen's
individual resources (political culture, socioeconomic profile and political
activism) contributesto fonn distinct patternsregarding political participation.
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Introducéo

Ao longo dos anos 1990, o processo de democratizagdo ha América
L atinaevidenciou aampliac&o da participagdo permeio de canais alternativos,
0s quais vieram disputar e articular exigéncias politicas que ndo foram
adequadamente representadas pelas institui¢cdes formais e tampouco mediadas
pelos partidos politicos. Associado aestatendéncia, ocorreu o fortal ecimento
de instancias deliberativas em nivel local, que colocaram os cidaddos como
atares ativos e decisivos no processo decisorio em diversas areas da
administrac&o publica.

No Brasil, a literatura tem ressaltado as experiéncias de Orgcamento
Participativo (AVRITZER, 2002, 2003; BOSCHI, 1999; DIAS, 2002;
DAGNINO, 2000, 2002), de consel hos de politicas puhlicas (CORTES, 2002;
FUKS, 2002, 2004a, 2004b; PERISSINOTTO, 2002, 2004; SANTOS JR.,
2001; SANTOSJR.; RIBEIRO; AZEVEDO, 2004; TATAGIBA, 2002), além
de varios outros foruns de negociacéo, previstos nas leis organicas municipais
ou construidos de acordo com as circunstancias e oportunidades.

A Constituicdo de 1988 representou um marco nesse processo
participativo, ao consagrar o principio da participacéo para além do direito
do voto, por meio do artigo 1°, parégrafo Unico e do artigo 14 — que incluiu
mecanismos como o plebiscito, o referendo e ainiciativa popular -, além de
outros, dando origem a uma série de medidas responsaveis pela introducéo
do controle social naformulacdo e execucao de politicas publicas.

Exemplos deste incentivo legal a participacdo sdo os conselhos de
politicas publicas - indispensaveis para o repasse de recursos federais para
Estados e Municipios. "Pela lei esses féruns devem participar do
estabel ecimento de estratégias, decidir sobre aal ocacéo de recursos financeiros
e monitorar aimplementagéo de politicas" (CORTES, 2002, p. 169). Diante
da obrigatoriedade dos consel hos em algumas areas de politicas tem ocorrido
uma grande expansao destes espagos nos 5.560' Municipios brasileiros. Dados
do IBGE em 2001 da Pesquisa "Perfil dos Municipios brasileiros" apontam
gue estao presentes nas areas de Saude em 97,6% dos Municipios, de
Assisténcia Social em 93,1% e de Educacdo em 73,3%.

1 De acordo com dados do IBGE ern 01/0712005 o total de Municipios brasileiros era de
5.563.
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Ao estabel ecer canais intermediarios entre associacfes e organizacoes
representativas dos interesses dos cidadaos e as instituicdes classicas do
sistema representativo, os municipios t€m contribuido para diminuir o hiato
entre institui¢des politicas e sociedade. Todavia, os estimulos a criagéo de
espagos participativos apresentam alguns limites no que tange a produzir,
nas realidades locais, instituicbes que correspondam de fato as intencbes
participativas da legislagdo.

Passada mais de umadécadadacriacdo desses espacos, resta saber os
limites e possibilidades da participacdo conselhista no controle sobre a
aplicacdo dos recursos publicos e na producéo de politicas, tendo em vista
que os consel hos se inserem numahierarquiaadministrativana qual o governo
monopoliza os recursos e aparatos burocraticos. Os estudos de caso mostram
que ainteracéo entre sociedade civil e espagos institucionalizados, no plano
local, tem se revelado umaexperiénciaprofundamente ambival ente, umavez
gue realiza 0 novo, inovando 0s processos e 0s conteldos das politicas, e
mantém praticastradicionais, por meio de limites rigidos ao avango do dialogo
entre publicos e instituicbes no que tange & democratizacdo da deciséo
(TATAGIBA, 2005, p. 21). SO as experiéncias concretas poderao dizer se
esses espacos serdo inviabilizados pelos constrangimentos ou constituir-se-
30 em espacos de luta pelaampliagdo e aprofundamento da democracia.

Visando contribuir paraeste debate, este artigo apresenta um estudo
de caso no Conselho Municipal de Satde de Juizde Fora', procurando levantar
as variaveis que influenciam na dindmica de funcionamento deste espago e
na conformacéo de distintos padrdes de participacdo politica. Para isso a
pesquisaempiricaenfati zou o processo decisorio dentro do consel ho, apartir
de uma avaliagdo direta da participagdo politica Mais especificamente,
respondeu as seguintesquestoes: quem participae decide dentro do conselho,
como se da a participagéo e 0 gue ocupa espago na pautadas reunides,jaque
estas sdo varidvei s essenciais para se aferir a qualidade da participacéo. A
metodologia utilizou duas técnicas de pesquisa: aplicacdo de um survey auto-
administrado e analise documental das atas das reunides.

* Resultado da dissertacdo de Mestrudu em Ciéncia Politica: ‘Conselhos Municipais de
Sa (de ¢ Educac@o: distintos padrdes de participagio politica’. defendidaem fevereiro de
2006 no Programade P és-Graduagéo em Ci éncia Politica da UFF.
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1 Conselho Municipal de Saude de Juiz de Fora: referencial historico

A primeiraexperiénciacom conselhos em Juiz de Forase deu apartir
das elei¢bes de 1982, quando o prefeito eleito pelo PMDB, fazendo jus ao
programa do seu partido e a plataforma de campanha que apresentava um
model o de gestdo participativa, criou pelaLe n° 6.413, de 9 de novembro de
1983, o Conselho Comunitario Municipal (CCM). Este reunia entidades da
sociedade civil organizada e de qualquer movimento que pleiteasse a sua
participacdo, desde que aprovado em plenario. O CCM funcionou
ininterruptamente até abril de 1990, tendo voltado aatuar em margo de 1997,
realizando algumas reunides até agosto de 2001. Tinha caréater consultivo,
com fungBes de assessoramento aos poderes Executivo e Legislativo
Municipal, pois os organizadores temiam o esvaziamento das func¢des do
Legislativo.

Outra tentativa de aproximac&o da administracdo local com as
liderancas e moradores de bairros foi a criacdo do Grupo de Assessores
Comunitérios, que visava a organizagdo dos moradores de uma localidade
em tomo da satisfagdo de suas demandas, por meio de mutirdes. Este, porém,
€ um temacontroverso entre as liderangas comunitarias e moradores. Muitos
nao se envolviam nas obras e argumentavam que nas areas centrais e bem
aquinhoadas os moradores ndo eram chamados para trabal har nesse sistema
(TEIXEIRA, 2003, p. 33).

Apesar da tentativa de aproximacdo do Executivo Municipal ao
Movimento Comunitério e a sociedade civil organizadade modo geral, Costa
(2002, p. 96) observaque no periodo de "participagdo induzida" a presenca
de atores da sociedade civil, particularmente as associa¢des de moradores,
apresentou-se divorciadados processos comunicativos existentes naperiferia
dos nacleos decisorios: [ ...] os atores mostraram-se extremamente vulneraveis
a uma institucionalizacdo imobilizadora e aos mecanismos de cooptagéo
politica". A posturapoliticado Executivo e Legislativo Municipal é percebida
como umavia de médo dupla Se, por um lado, as medidas obedecem adinamica
de tematizag & de demandas construidas publicamente como legitimas, por
outro, envolvem critérios clientelistas, nos quais suas agfes sdo o reflexo de

interesses pessoais ou de grupos encaminhados sem a media¢éo publica
(COSTA, 2002, p. 96).
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Nesta mesma gestdo foram implantados os Conselhos Comunitarios
de Salde, que logo em seguida desmobilizaram-se. Contudo, a sociedade
civil manteve-se mobilizada em busca da implantacdo de uma gestéo
participativa na area de salide no municipio. Em sintoniacom o processo de
descentralizac&o de politicas publicas que ocorria em todo o pais, vérias acdes
foram realizadas no sentido de descentralizar o sistemae dividir acidade em
Regides Sanitérias, até que no Plano Municipal de Salde de 1989 comegou-
seaconsiderar aimportanciada popul agdo ter acesso ainformagéo e também
aos dados rel ativos ao funcionamento do sistema,jaque este deveria sustentar-
se a partir da realidade local e suas reais necessidades.

A Lei OrgéanicaMunicipal de Saide de 1990 representou um avanco
nesta direcéo. A participacdo da populacéo foi citadano artigo 121, inciso Ill,
nos seguintes termos: "participacéo, em nivel de decisdo de entidades
representativas de usuérios e de profissionais de salde, naformulagéo, gestdo
e controle da Politica Municipal e das acdes de salde, através do Conselho
Municipal de Saide" (Lei Organica Municipal de Saide, 1990, p. 23).

Em 1991 iniciou-se o processo de municipalizacdo da salde em Juiz
de Fora, passando a Secretariade Saude agerenciar uma rede de servicos de
atencdo secundaria (PAM's- Postos de Atendimento M édicos e Policlinicas),
além das Unidades Bésicas de Saude (UBS's). Nesse ano sugeriu-se a
formac&o de Conselhos Locais de Saide (CLS's), definidos a partir da base,
ou sgja, das UBS's e de sua area de abrangéncia.

Como resultado de alguns encontros entre técnicos, governo e
liderancas comunitarias, foi apresentada uma propostade lei de formagdo do
Conselho Municipal de Saide de Juiz de Fora (CMSYJF). O relatério fmal da
| ConferénciaMunicipal de Salde, realizadaem setembro de 1991, traduziu-
se na propostade criagdo do CM S/JE Tal propostafoi aprovadapelaCamara
Municipal, tornando-se a Lei n° 8.076, de maio de 1992, responsavel pela
criacdo do CM SIJE

Assim como em grande numero de cidades do pais, 0 surgimento do
CMS/JF resultou da articulacéo das liderancas comunitarias e dos profissionais
da area em prol do aprofundamento do processo de reforma do sistema, no
qgual os usuérios participaram ativamente na apresentacdo de demandas ao
setor publico. Estes fatores intluenciaram no desenho participativo do
Conselho de Salde e consequientemente no processo decisorio.
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Quanto ao aspecto institucional pode-se dizer que 0 CM S/JFrepresenta
urna instanciamaximade planejamento, gerenciamento, avaliagdo e controle
da politica municipal de salde, de natureza deliberativa, normatizadora e
fiscalizadora. E formado por 54 membros efetivose igua niimero de suplentes,
divididos paritariamente em 50% de usuarios e 50% de representantes de
orgédos do governo, prestadores de servico e entidades de profissionais de
saude. Em sua formacéo inicial, o secretario municipal de Saide eramembro
nato e obrigatoriamente o seu presidente, contudo, em 13 de maio de 1996,
com apublicacdo da Lei na8.855, ele preservou apenas o carater de membro
nato, passando a mesa diretora a ser composta também paritariamente, por
trés usuarios e um representante de cada um dos demais segmentos, eleita
pela plenédria do CM S/JF para um mandato de dois anos, assim como 0s
demais membros.

Os consel heiros devem comparecer regularmente as reunides plenarias
para que possam permanecer como membros do conselho, pois apos trés
faltas consecutivas semjustificativao conselheiro éimediatamente desligado.
O CMS/JF dispde de recursos fisicos, materiais e humanos para o
desenvolvimento de suas atividades, Tem sede prépria em area central na
cidade, comespaco amplo parareunides, salas parao trabalho administrativo
e atendimento ao publico, computadores, duas linhas telefbnicas, fax, annarios,
arquivos, funcionérios e um secretério executivo eleito pela plenaria do
conselho - que trabalha em tempo integral —, todos remunerados pela
Prefeitura Municipal. Disp6e ainda de um orcamento proprio do Fundo
Municipal de Salde paraeventosdo conselho, cujo valor estimado para2006
erade RS 200.000,00.

Quanto avida organicado consel ho analisado, as reunifes sa0 mensais,
além das extraordinéarias. Existem algumas comissdes permanentes, como a
de recursos, que apresentarelatério no inicio de todas as reunides ordinarias,
e as temdticas, organizadas paritariamente para anali sar temas especificos e
dar parecer sobre questdes que depoi s seréo alvo de deliberacdo no plenario.
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2 Participagéo politicano CMSJF: atores e percepgoes

A andlise da participacéo politicano Conselho Municipal de Saude
JuizdeForafoi efetuadaapartir da aplicag&o de um Survey auto-administrado’
aum grupo de consel heiros presentes nas reunides ordinarias. Tendo emvista
o fato da pesquisater sido realizadaem 2005 e o periodo estudado referir-se
aos anos de 2001-2004, nao foi possivel entrevistar atotalidade dos membros,
umavez que varios dos integrantes ndo faziam mais parte do conselho. Foram
selecionados apenas os consel heiros que participaram de pelo menos um dos
dois mandatos incluidos no periodo, tendo sido entrevistados 21 membros,
sendo doze 12 representantes dos usuarios e trés de cada um dos demais
segmentos - governo, prestador e profissional.

A definicdo da pauta é um passo fundamental parao andamento das
plenarias, tendo em vista que sdo 0s assuntos considerados relevantes, por
parte de quem os definem, que entram em discussdo para votagdo em
assembléia. O procedimento constante do estatuto prevé que no final de cada
reuni&o os consel heiros encaminhem amesadiretorapropostas paraaproxima
reunido ou pegam inclusdo de pautadurante a mesma.

Tabela 1 « Responsabilidade pela defini¢do de pauta- CMS/JF

| Governo | Prestador | Profissional | Usuario

Ator quederme

NI % | NI % N]w | NTw»
Secretariaexecutiva | 33,3 | 33,3 | 33,3 2 1,7
Presidente do conselho - - - - - - | 8,3
Presidente e secretério - - | 33,3 | 33,3 | 8,3
Qualquer conselheiro - - - - - - I 83
Plenério 2 66,7 1 334 | 334 7 58,4
Total 3 100,0 3 100,0 3 1000 12 1000

No CMSIJF, de acordo com a maioria dos representantes do governo
e dos usudrios, o estatuto esti sendo cumprido e o plenério € o responsavel
pela definicao da pauta. A maior parte dos demais segmentose uma proporgao

* Apesar dos limites do questionério auto-administrado, a opcéo por esta técnica foi
imprescindivel. uma vez que também fazia parte da pesquisa a andlise das atas de dois
conselhos, 0 que demandou um grande tempo.
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dos usuérios e governo apontam que a secretaria executiva individual mente
ou junto com o presidente tem elaborado a pauta das reunides. De acordo
com relatos do secretério executivo, em algumas reunides, por ndo haver
sugestdes do plenario, a secretaria elabora a pauta, ja que as demandas sdo
encaminhadas diretamente para a sede do conselho.

Tabela 2 - Frequéncia de discussdo da pauta com a entidade que representa

- CMS/JF
S Governo Prestador | Profissional Usuério
reqiiéncia
NI % | NI = N % | N| »
Sempre I 33 2 667 1 333 9 750
As vezes 1 333 1 333 2 667 2 16,7
Nunca | 33,4 - - - - - -
NS/NRI - - - - - - I 83
Total 3 1000 3 1000 3 1000 12 1000

N&o sabe / ndo respondeu.

Para Tatagiba (2002, p. 66), um obstaculo a efetividade da paridade
nos conselhos diz respeito ao fraco vinculo que os consel heiros mantém com
suaentidade. E preciso destacar que arelacéo consel heiro/entidade deve ser
pautada numa via de mé&o dupla, umavez gque na posi¢ao de representante o
membro do conselho tem aobrigacéo de discutir as pautas das reunides com
suas respectivas entidades, ou sgja, com seus representados. A auséncia de
debate prévio acarreta uma baixa visibilidade social dos conselhos, além de
fazer com que os segmentos acabem aderindo as visdes dos grupos com maior
influéncia e poder de argumentacéo.

No CMS/JF, os usuérios e os prestadores, em sua maioria- 75% e
66,7 %, respectivamente -, admitem sempre levar a pauta para discusséo na
entidade que representam para que decidam a posicdo a ser adotada. Dos
profissionais, 66,7% responderam que "asvezes" utilizam tal procedimento,
enquanto o0 governo apresentou respostas menos uniformes, variando entre
"sempre, as vezes e nunca". De acordo com Tatagiba (2002, p. 65), afata de
uma posic¢ao previamente debatida entre os representantes governamentais e
seus 0rgéos pode levar este segmento a assumir COmpromissos que, muitas
vezes, sdo considerados posici onamentos pessoais, sem qual quer garantiade
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serem cumpridos pela institui¢cdo. Esse ponto ressalta mais uma vez a
necessidade de vinculacéo entre o planejamento do governo e as decisdes
emanadas do conselho, a fim de se evitar que questfes continuem a ser
decididas no insulamento dos gabinetes.

Tabela 3 - Participagéo em conferéncias, cursos e oficinas - CMS/JF

g Governo Prestador Profissional Usuario
Tlpo de evento -

N 2 | N\ = Nl « | N1 %
Conferéncia municipal 3 10Q0 3 100,0 3 1000 12 1000
Conferéncia estadual - - 1 33,3 2 66,7 7 58,4
Conferéncianacional 1 33,3 1 33,3 1 33.3 6 50,0
Foruns 3 100,0 1 33,3 2 66,7 8 66,7
Cursos 2 66,7 1 333 3 100.0 7 58.4
Oficinas 2 66,7 I 33,3 1 33,3 3 25.0

Quanto a qualificagdo dos conselheiros, 0 questionamento gira em
tomo dos obstacul os para se estabel ecer um dialogo em pé de igualdade entre
0S segmentos, de maneira agarantir apluralidade das decisdes e aefetividade
da paridade. A dificuldade dos atores da sociedade de assumir uma postura
de negociacdo com 0s agentes estatais deve ser enfrentada por meio da
capacitacdo dos conselheiros, que pode ocon-er em treinamentos ou camaras
técnicas, a fim de minorar o problema do desconhecimento técnico. Essas
camaras, segundo Tatagiba (2002, p. 73), teriam afuncao de produzir estudos
e pesquisas 4ue pudessem assessorar 0s conselheiros e ajudéa-los a intervir
junto ao governo com conhecimento ampliado da questéo.

Na érea da salde, todos os conselheiros ja participaram de alguma
atividade de qualificacdo e/ou discusséo publica. As principais sao a
Conferéncia Municipal, os féruns de discussdes e cursos de qualificag&o.
Entre os profissionais e usuarios ha uma expressiva participacdo em
conferéncias estaduais, e observa-se também o envolvimento dos Ultimos em
conferéncias nacionais. No que se refere as oficinas, 0 governo apresentou
um maior indice de participacdo, comparado aos demais segmentos. De forma
geral, os prestadores sdo 0s que menos se envolveram nestas atividades, com
excecdo da ConferénciaMunicipal.

Como observam Fuks, Perissinotto e Ribeiro (2003), aatuagéo politica
dos diferentes segmentos € influenciada pela posse de recursos individuais

107



Debora R. de Almeida

(renda, escolaridade), recursos politicos (interesse por politica, associativismo,
engajamento politico e filiagdo partidaria) e, ainda. pela"competénciapolitica
subjetiva’ - percepgdo de sua capacidade para intluenciar a politica do
conselho. Paraos autores é possivel perceber uma causalidade existente entre
institui¢des e cultura politicae, ab mesmo tempo. o papel ativo que fatores
externos as institui ¢des anali sadas exercem sobre aintensidade desses efeitos.
Mas, para a andlise de pequenos grupos, como o0s conselhos, € preciso
considerar "a cultura politica como um recurso desigualmente distribuido
entre os grupos que compdem as comunidades analisadas e que, portanto,
pode ser umadas bases da desigualdade politica" (FUKS: PERISSINOTTO;
RIBEIRO, 2003, p. 130). Dessa forma, o questionario aponta quem sdo os
atores politicos que participam desses arranjos institucionais, destacando
separadamente as varidveis de cultura politica que costumam se apresentar
de forma agregada em alguns estudos.

Tabela 4 - Nivel de escolaridade - CMS/JF

Governe Prestador Profissional Usuério
Nivel de escolaridade T N
NI % NI % N I % IN I %
Fundamental incormleto - - 1 333 - - 2 16,7
Pundarrental completo - - - - - - I 8,3
Meédio incompleto - - - - - - 3 250
Meédio completo - - - - - - 3 250
Superior incompleto - - 1 333 - 2 16,7
Superior completo - - - I 33,3 | 8.3
P6s-graduacdo incompletal | 33.3 - - - -
Pés-gradusgiocompleta | 2 667 1 334 2 66,7 - .
Total 3 1000 3 IHO 301000 12 1000

Assim como destacado na literatura sobre os conselhos, os
entrevistados apresentaram um alto grau de escolaridade. Porém, considerando
0s segmentos separadamente, é possivel constatar uma clara desvantagem
dos usuérios em relagdo aos demaisrepresentantes. Estes possuem o nivel de
escolaridade menos uniforme, dividido entre fundamental e médio, na sua
maioria. Enquanto 75% dos usuarios possuem nNo maximo até o Ensino Médio.
apenas um tergo dos prestadores ndo ingressou no Ensino Superior e todos os
representantes do governo e dos profissionais tém no minimo o curso superior
completo.
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Tabela5 - Renda mensal- CMSJF

Governo Prestador Profissional Usuério
Renda mensal

N/ » | Nl « N | N | %
| abSM - - 1 33,3 | 33,3 8 66,7
Mais de 54 10SM 1 33,3 - - - - 3 25,0
Mais de 10420 SM | 33,3 - - | 33,3 - -
Mais de 20 a 40 SM 1 334 - - - - - -
Sem renda prépria - - - - . - 1 8,3
NS/NR - - 2 66,7 | 334 . -
Total 3 100 3 t000 I 1000 t2 1000

A desvantagem dos usu&iostambém é percebidanoque tange arenda.
Entre estes, 75% possuem rendamensal igual ou inferior a5 salai os minimos
e ninguém ganha acimade 10 sal&i0s minimos, ao passo (ue 0s representantes
do govemo estdao uniformemente distribuidos nas trés faix as de renda acima
de 5 salarios minimos. No conjunto dos outrosdois segmentos, apenas metade
dosentrevistados respondeu aessa questdo.

Tabela 6 - Meio utilizado paraseinformar dos acontecimentos politicos -

CMYJF
Governo Prestador Profissional Usuério

Meio

NIl » | NI % N | % N | %
Jornal 3 1000 | 33,3 3 100,0 1 91,7
Ré&dio - - - - - - 9 75,0
Televisao 2 66,7 2 66,7 3 1000 12 10Q0
Sindicato - - - . 2 66,7 - -
Conversa cOm amigos 2 66,7 3 1000 2 66,7 9 75,0

E preciso destacar que todos os segmentos estdo altamente informados
sobre 0 que acontece na politica, principalmente através de jornais - com
excegdo dos prestadores - , televisdo e conversa com amigos. O rédio so foi
citado pel os usu&ios e os sindicatos apenas pelos profissionais, haja vista
que arepresentacdo deste segmento no conselho se dd em grande parte atrelada
a participag8@o nesses espagos. Chama aten¢do o fato da desigualdade em
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termos de recursos individuais (renda e escolaridade) dos usuérios ndo
representar um impasse na procura por informacéo.

Considerando apenas o modelo da posse de recursos individuais, ho
CMSI1F o governo reuniria as condi¢des mais favoraveis a participagéo em
relacdo aos recursos convencionais como renda e escolaridade. Em seguida
viria o profissional, logo apds o prestador e por fim o usuario. Entretanto, a
posse de recursos convencionais referentes ao perfil socioeconérnico e
educacional dos conselheiros ndo explica isoladamente a acdo politica.
Existem outras trés dimensdes igual mente potencializadoras da participagéo:
aprimeira, de origem subjetiva, estarelacionada com o interesse por politica
e acompeténciasubjetivados atores; asegunda, de ordem prética, diz respeito
a0 envolvimento com a politica através de engajamento eleitoral,
associativismo e filiagdo partidéria; e aterceira, também de natureza prética,
refere-se a atributos col etivos como arede de apoio politico e aagdo reiterada
junto as instituicoes estatais (FUKS. 2004h, p. 18).

A andlise destes recursos menos tangiveis revela uma inversdo na
hierarquia entre os segmentos do CM S/JE Os dados a seguir mostram que o
usuario estaria em condicoes de disputar influéncia no conselho por superar
os demais segmentos em todas as condic¢des subjetivas. Em segundo lugar
viria o profissional, seguido pelo governo e prestador, que possuem indices
muito proximos de interesse, competéncia politica subjetiva e ativismo
politico.

Tabela 7 - Interesse por politica- CMS/JF

Governo Prestador Profissional Usuério
Interesse Al [\ET) [\ | NI

NIz [ NI % INT %2 | INT %
Muito 2 66,7 2 66,7 3 1000 11 917
Médio 1 333 1 333 - - 1 8,3
Total 3 1000 3 1000 3 1000 12 1000

No que diz respeito ao interesse por politica, os segmentos dos
profissionais e dos usuarios apresentaram os mais elevados indices- 100% e
91,7%, respectivamente, declararam ter "muito" interesse —, enquanto os
prestadores e 0 governo registraram indice um pouco inferior, com apenas
66,7% afirmando ter "muito" interesse.
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Tabela 8 - Participagdo em processo el eitoral- CMS/JF

Governo Prestador Protissional Usuario
Participacio

N[ %= [Nl =« | Njw [Nl =
Sim 1 33,3 2 66,7 3 10Q0 12 100,0
N&o 2 66,7 | 33,3 - - - -
Tota 3 1000 3 100,0 3 1000 12 1000

O interesse por politica e 0 engajamento no processo eleitoral
apresentam uma relativa coeréncia na maioria dos segmentos. No caso da
area da salde, o grande interesse por politicados profissionais e dos usuarios
se traduz em participacdo em alguma atividade politica, além do exercicio do
voto. Os prestadores apresentam também um equilibrio entre interesse e
engajamento. Ja nos representantes do governo o interesse ndo vem
acompanhado do mesmo nivel de participagéo eleitoral. A baixa participacdo
do governo surpreende, uma vez que pela propria natureza deste segmento,
formado por funcionéarios de érgéos publicos, a participacdo em momentos
eleitorais é percebida quase como uma obrigacéo; até porque amaior parte
ndo estd no primeiro mandato e j & passou pelo menos por uma eleigéo.

Tabela 9 - Ativisrno eleitoral- CMS/JF

Governo Prestador Profisslonal Usuério
Atividade 1

N\ %2 [ N\ % N|1% | NI %
Passeata - - - - | 33,3 5 41,7
Comicio | 33,3 2 66,7 3 10Q0 11 91,7
Manifestacéo de protesto - - - - | 33,3 6 50,0
Trabalho gratuito pi 1 33,3 - - | 333 6 50,0
candidato
Abaixo-assinado - - - - | 33,3 7 58,3
Outra - - - 2 66,7 6 50,0

As atividades politicas que predominam no caso dos usuérios sdo, em
ordem de importancia: 0 comparecimento a comicio, os abaixo-assinados, as
manifestacdes de protesto e o trabalho gratuito para candidato e as passeatas.
O conucio também é a principal atividade de que participa o profissional,
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vindo depois as demais atividades, todas com 0 mesmo patamar de interesse.
No caso do prestador a sua participagd@o se restringe ab comparecimento a
comicios,

Tabela 10- Filiagdo partidaria- CMS/JF

) Governo Prestador | Protis.sional Usuario
Partido NI % Nl % N | % N | %
PMDB - - [ 333 - - 7 583
PT - - - - 2 66,7 3 25,0
PTB 2 667 - - - - - -
Nenhum 1 33,3 - 66,7 1 33,3 2 16,7
Total 3 1000 3 1000 3 1000 12 1000

Para Fuks, Perissinotto e Ribeiro (2003, p. 136), 0 acesso a estruturas
partidarias constitui-se em um dos mais importantes recursos politicos parao
aumento daculturacivicados cidad&os. No Conselho de Salde aproeminéncia
do segmento usuério € significativa (83,3 %), o que estdem harmoniacom o
seu ato interesse e engajamento politico-eleitoral. Nos segmentos governo e
profissional o indice também é expressivo (66,7%), apesar do baixo
engajamento eleitoral do primeiro. JAno segmento prestador, apenas 33,3%
¢ filiado a algum partido.

E importante destacar que apesar do ato indice de filiagdo partidaria
do usuério a maior parte esta concentrada no PMDB (58,3%), partido da
coligacéo do prefeito da gestdo 200112004 na cidade. Como apontado na
trajetéria dos movimentos sociais, o prefeito do periodo estudado sempre
manteve relacdo com as associagdes, procurando criar canai s de interlocucéo
e de expressdo de suas demandas. Isto deve ser considerado na analise do
processo decisorio, procurando perceber até que ponto este fato limitaou ndo
() potencial de contestacdo e debate do usuario no conselho. Os demais usuérios
(25%) sdo filiados ao PT, partido em que também se encontram os profissionais
filiados, ao passo que os prestadores (apenas um caso de filiagdo partidaria)
sdo filiados ao PMDB e os representantes do governo ao PTB - partido do
governo atual.
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Tabela 11 - Participacdo em movimentos- CMS/JF

(soverno Prestadur Preflsxional Usu érto
Movimentn .

N | % N | % N | % [N %
SPM' | 333 - - - - 4 33,3
Sindi cato - - - 3 00 4 333
Movimento religioso - - - - - - 6 50,0
CLS* I 333 I 333 I 333 10 833
ONG - - I 333 I 333 S 41.7
Outro 2 66,7 I 333 2 66,7 10 833
Nenhum - - | 333 - - - -

1 Sociedade Pr 6-Mel horamento de bairro.
* Conselho Local de Sa ude.

Ao contririo do engajamento eleitoral. a utuug &0 em movi mentos
sociais é significativa em todos os segmentos, tendo em vista 4ue os critérios
de elegi bilidade dos integrantes dos conselhos obrigam 4ue boa parte deles,
especialmente usudrios e protissionais, sejam membros de pelo menos uma
associagao. Apenas um prestador declarou 4ue néo participa de movimento
social.

No CMS/JF o governo estd presente nas SPMs ¢ nos CLSs; os
prestadores nos CLSs e em ONGs: os profissionais, como erade se esperar,
estao em peso nossindicatos (100% ), além de purticipur dos CLSsede ONGs;
por fim, os usudri os estdo vinculados sobretudo aos CLSs (83,3% ) - 0 4ue se
explica pelo fato de 17 dos 27 representantes dos usudrios serem escolhidos
em Encontros de Sadde das Regides Sanitarias, organizados e convocados
pel os respectivos Consel hos Locais - e participam tamb ém de movimentos
religiosos, ONGs, sindicatos e ussociug es de moradores.

Tabela 12 - Competéncia politica subjetiva- CMS/JF

fofloenein (soverno Prestador Profissional | Isuario
nas deliberag des N | % N I % N | % N I A
Muilalorga - - I 33.3 2 66,7 3 25.0
Média lorga 3 1000 2 66,7 I 333 8 66,7
Pouca forga - - - - - - | 8.3
Total I 3 1000 Iy 12 1000
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Um recurso intrinsecamente relacionado ao civismo diz respeito a
competéncia politica subjetiva. Para Almond e Verha (1963). o individuo
poli ticamente competente pode. de fato. exercer influéncia sobre as acdes
governamentais: jao individuo subjetivamente competente acredita em sua
capacidade de exercer infl uéncia. mesmo quando esta ndo se concretiza de
fato. No CMSIJF. a sensagdo de que se tem muita ou média forga nas
deliberagfes do conselho prepondera em todos os segmentos. Entre os
profissionais prevaleceu a resposta "muita for¢a”, enquanto nos demais
segmentos predominou aresposta “média forga" .

Em uma pesquisa realizada no mesmo Conselho de Salide em 2004,
todos os conselheiros responderam que acreditavam influenciar na politica
de satde do municipio e atribuiam a participagdo popul ar a importancia de
tal espago. No CM S/JF os consel heiros sentem que estao del iberando sobre a
salide. informando-se sobre o que acontece nacidade, |utando pel a equidade
no atendimento a satde e exercendo o controle social € democratico do SUS.
Estacrenga esta alicergada no conhecimento dos atores da abrangéncia legal
do conselho. umavez que alegislacdo federal e municipal foi citadarepetidas
vezes como o arcabouco responsavel pela suainfluéncia e forca

Tabel a 13 - Impacto das deliberagdes do conselho na secretaria municipa -

CMS/JF

Governo Prestador Proflssional Usuario
Compromisso

NIl « | NI % N2 [ NJ %
Alto 2 66,7 2 66,7 | 333 3 25,0
Médio | 33,3 - - 2 66,7 5 417
Baixo - - - - . - 3 25,0
Nenhum - - - - - | 8.3
NS/NR - - | 333 - - -
Total 3 100 3 1000 3 1000 12 1000

* ALMEIDA, Debora Cristina Rezende 2004, Drscentralizacdo administrativa e
participacao popular: uma reflexdo sobre a experi énciade Juiz de Fora. 107 [. Monografia

(Bacharelado em Ci éncia Politica) - Curso de Ciéncias Sociais, Universidade Federal de
Jui z de Fora. Juiz de Fora.
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T &o importante quanto apercepgdo dos atoresem relagao ainfluéncia
que exercem no processo decisorio € a percepcdo do impacto que as
deliberacBes tém nas respectivas secretarias respons aveis pelaimplementacéo
das propostas. No CM SJF, de acordo com a maioria dos representantes do
governo, dos profi ssionais e dos usuérios, as deliberac des do conselho tém
um alto impacto na gestéo da secretaria municipal, o que significa que para
estes atores as propostas votadas em plenario tém grande infl uéncia na atuag &0
da Secretaria de Saude.

Tabela 14 - Compromisso do governo municipal com as deliberacdes do
conselho - CMSIJF

Geverno Prestador Profissional Usuario

Compremisso

NI % N I e N I e N I olc
Alto 2 66.7 2 66.7 1 333 3 25,0
Médio 1 333 . - 2 66,7 5 417
Baixo - - - - - - 3 250
Nenhum - - - - - 1 8,3
NS/NR - - | 33,3 - - - -
Total 3 10,0 3 100,0 3 100,0 12 100,0

Associado ao impacto das deliberagdes na gestdo da Secretaria
Municipal, os entrevistados foram questionados sobre o nivel de compromisso
do governo com o processo decisorio do consetho. Diferentemente da questéo
anterior, em que houve uma maior uniformidade nas respostas, apenas entre
os representantes do govemo e dos prestadores prevaleceu a resposta “‘alto
compromisso”. No segmento dos profissionais predominou a avaliacao
"médio" e entre os usudrios, embora41,7% também considerem “médio” o
nivel do compromisso do governo com as deliberagdes, as respostas
apresentaram maior variacéo.

Uma analise possivel para a diferenca entre a percepcdo do impacto
das deliberagbes na gestdo municipal ¢ o compromisso do governo,
principalmente entre os profissionais e usuarios da salde, ¢ que estes atores,
gue possuem alto interesse € engajamento politicos, estédo conscientesdo poder
deliberativo destes espacos e das exigéncias legais que obrigam os governos
acompartilharem seus projetase arespeitarem as decisdes que ali séo tomadas:
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mas também estdo cientes de que o0 governo ndo tem um alto compromisso
com o conselho. Em entrevistas semi-estruturadas aos consel heiros de salide
em pesquisa anterior, foram recorrentes as respostas que apontavam a
importancia do aspecto deliberativo desta instancia, mas reconhecendo a
tentativa do govemo de diminuir sua influéncia.

Apesar das interferéncias, os entrevistados acreditam naforcado CM S/
JF e na existéncia de um grupo que luta por sua autonomia. De acordo com
os conselheiros, o poder publico s6 passou a interferir quando se deu conta
daimportanciae primaziade tal espaco naformulag &o da politicade salde, o
que demonstra que o conselho setomou uma pega chave para o Planejamento
Municipal.

3 Propostas versus atores sociopoliticos: qualificando a participagao

Esta sec8o visa apresentar como se da a participagéo e 0 que ocupa
espaco na pauta das reunides. Para levantar estes dados, utilizou-se aandlise
documental como técnica de pesquisa e uma fonte secundéria - as atas das
reunides do conselho .

Em primeiro lugar, € preciso destacar a existénciade um consenso na
literatura de que o controle do Poder Executivo sohre a agenda teméticatem
sido um grande obstacul o a efetivagdo do conselho como um espaco publico
dialégico. Isto porque, em varios conselhos analisados, o regimento interno
garante ao presidente a prerrogativa de elaborar a pauta de discussdes. Em
alguns casos nos quais ha aregulamentacdo de uma 'mesadiretora’ composta
paritariamente por presidente, vice-presidente, primeiro e segundo secretarios,
escol hidos por meio de votacdo no plenario do conselho, é possivel estabelecer
uma pauta mais clara, que esgote as discussoes e sgja elaborada de forma
mais democrética. Este é o caso, ver-se-a, do Conselho Municipal de Salde
de Juiz de Fora.

Além de controlar a pauta, o Estado tem se recusado a partilhar o
poder de decisdo nos conselhos com o0s representantes da sociedade civil. A
resisténcia dos governos aos novos espacos de fiscalizacdo, controle e
participagéo da sociedade civil no processo de producdo de politicas publicas
€ mais acentuada no nivel municipal, tendo em vista a caréncia de recursos
financeiros, infra-estruturais e humanos namaioria dos municipios brasileiros.
Esta carénciareflete-se no funcionamento dos conselhos e reforgao controle
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das prefeituras sobre estes espacos. Ao lado de estratégias de esvaziamento,
quando ndo conseguem compor um conselho de 'aliados’, os executivos
municipais utilizam praticas de cooptag&o e manipulacdo como estratégiade
desarmamento dos contlitos (TATAGIBA, 2002, p. 86-87).

Em pesquisa que esta sendo desenvolvida por Fernandes e Bonfim
(2005) de modo comparado em seis capitais brasileiras (Salvador, Recife,
S&o Paulo, Porto Alegre e Fortaleza), com o objetivo de observar o
comportamento dos Conselhos M unicipais de Educacao e Saude, as primeiras
analises mostram que a hipétese de prevaléncia da lideranca politica,
determinando o papel e a dindmica dos conselhos municipais, constitui-se,
até o estagio presente da pesquisa, num indicio muito forte.

Os processos de tormagio e estimulo a um papel mais
ativo do conselho tém forte relagdo com os interesses
pessoais do lider do governo. Além disso. os conselhos
por se constituirem em esferas de nomeagdo do executivo
pouco deliberam, que seria sua funcéo precipua. € muito
mais subsistem enquanto tal, pois a secretaria municipal
decide quase todas as matérias passando ao largo do
conselho municipal. Evidente gue podem existir grandes
e até médias cidades em gue este quadro ndo sga
repetido. mas por enquanto o indicio é de que os conselhos
se constituem em organismos protocolares as secretarias
municipais. (FERNANDES: BONFIM. 2005, p. 21, grifo
meu ).

N&o obstante o forte indicio de controle por parte dos agentes estatai s
do processo decisério nos conselhos, os autores dao abertura para se pensar
gue existem algumas localidades em que tal controle € amenizado ou n&o
ocorre. Entretanto, fica o questionamento de quais seriam os fatores que
explicam tal desempenho. A partir da analise do processo decisério no CM S/
JF, este artigo visadescortinar a participacao politicados diferentes segmentos
e sua capacidade propositivae deliberativa, afim de verificar se este caso se
aproxima ou distanciadeste 'modelo' de cooptacéo presente na maioria dos
conselhos. Como sustenta Fuks (2004b), fatores extemos aos consel hos como
a posse de recursos convencionai Se ndo-convencionais ajudam aexplicar os
distintos padrdes de a¢ do e influéncia politica. Desta maneira, fogem de um
‘determinismo’ que tem caracterizado os estudos sobre conselhos, de total
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controle por parte do Ex ecutivo Municipal e de impossibilidade de influéncia
dos demai s segmentos.

A fim de contemplar a dinamica do processo decisori o no conselho,
este trabalho segue, em parte.', a linha metodol 6gica também proposta por
Fuks (20044a) no estudo sobre os conselhos do Parana. Em primeiro lugar, foi
anali sado o debate?entre os segmentos e a potencia idade dos conselhos em
representar interesses diversificados por mei o da participacgéo ativa de todos
0S Seus segmentos.

Tabela 15 - Participagéo no debate, por segmentos - CMS/JF

Intervencdes
Segmentos
N | =

Govemno 230 20,4
Prestador 63 56
Profissional 101 8,9
Usuério 624 55,3
Atar externo governo 61 5,4
Atar externo sociedade 50 44
Total 1.129 100,0

Osdadosrelati vos ao debate no CMSJF, em certamedida, confirmam
ainfluénci adosrecursos politicose associati vos na acgéo politicadosdiferentes
segmentos. Em anal ogia aos resultados encontrados no Conselho de Saude
de Curitiba(FUKS, 20044a), a motivacao paraa agéo politicados usuérios da
saude em Juiz de Fora parece compensar afragilidade em relacéo aos recursos

5 Tendo em vista as diferentes realidades de pesquisa e de materia disponivel, muitas
categorias de andlise foram adaptadas paramelhor atender aos objetivos da pesquisa.

¢ Diferentemente do autor, o debate foi contabilizado a partir do primeiro atar que se
posicionou em relacdo a proposta apresentada. Neste sentido, ndo foram considerados
como "primeiro ator" as intervengdes de ateres convidados par aescl arecimentos, pareceres
e transmi ssdo de informagdes aos votantes, uma vez que estes ndo se posi cionavam em
relacdo amatéria, mas representavam uma continuidade da apresentaggo da proposta. O
debate também s6 foi consi derado quando houve no minimo duasintervencdes em rel agdo
aproposta inicia da pauta.
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tradicionais. O usudrio € o principal fomentador do debate e contestagdo? no
interior do conselho, fazendo jus ao principio da paridade e contrariando a
literatura que aponta o favorecimento de ateres com mais recursos
socioecondrnicos em situacdes de conflito e discussao.

Depois do usuério, o governo € o segundo atol' em importancia no
debate.superando os profissionais. que mantém uma participagao aproximada
ao seu peso na representacdo do conselho. Ja os prestadores, apesar de
apresentarem condigdes objetivase subj etivas paraparticipagdo politica, ndo
priorizam o conselho como umaarenade explicitacéo de seusinteresses. Sua
participag¢ao no debate ¢ menor do que ados atores externos, que nem sequer
fazem parte da composicéo do conselho.

O numero de intervencgBes (1.129 registras) que foi possivel
contabilizar ¢ revelador da potencialidade do CM S/JF como um espaco de
discussao democrético em que todos tém direito a participacdo, sendo
permeédvel as opinides da sociedade e a uma participagdo politica ampliada.
A exi sténciade debate em rela¢&o aos pontosde pautaé um primeiro aspecto
que marca as diferengas no processo decisorio dos conselhos e que esta
subjacente a maneiracomo estasexperiénciasvao contrihuir paraaformulacao
de politicas nas respectivas areas. No Conselho de Salde, de todos os assuntos
colocados em pauta para discussao, 53,1% geraram debate, um percentual
elevado se considerarmos que o0s temas referentes aos assuntos internos séo
de pouca controvérsia.

Além de serem espacos puiblicos dial6gicos, os conselhos precisam
apresentar capacidade deliberativa para que tenham legitimidade como um
espaco de formulag & de politicas publicas. No periodo de quatro anos o
Conselho de Salide de Juiz de Foraapresentou um alto potencial deliberativo

7 Conforme definido por Fuks (2ii4a, p. 33). ““a presenga de contestacdo foi registrada
sempre que a intervenc 8 do segundo atar se opds expl icitamente a posi¢do daguele que
iniciou o debate". No CMSJJF. em 31.1% dos assuntos que geraram debate houve
contestagéo entre o 1° e 0 2” ateres. O usuério protagonizou o maior indice de parti cipagéo
no que se refere acontestagéo (65,8%), seguido do profissional € do governo, com 13,2%
cada. Além disso, o trabalho ampliou a andlise procurando identificar a presenga de
contestacéo no conjunto das interveng des - considerando todas as falas registradas - em
relacdo a cada ponto de pauta ¢ entre as posi¢Bes dos proprios debatedores, Este
procedimento mostrou que houve contestacéo em 59.8% dos 122 assuntos que geraram
debate no CMS/JF.
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(205 assuntos), confirmado pel o percentual de 47, 1% destas deliberag des que
foram transformadas em resolu ¢ao". A forgadeliberativado CM SIJF também
se confirmacom o percentual de 87,2% de assuntos discutidos?e que tiveram
algum encaminhamento ou deliberagéo. O que ndo significaque o restante
ndo foi aprovado, uma vez que alguns assuntos entram na pauta mais de uma
vez — dai a superioridade do nimero de discussdes -, principalmente em
assuntos polémicos como no caso da construgdo do Hospital Municipal .

Tabela 16 - Deliberacdo de assuntosinternos- CMS/JF

Assuntos internos deliber ad os

Responsavel pela |Regimente| Estruturade

proposta Interno | Participagao Capacitagdo| Outros Total

N|%| N | % N % |N]%Z| NI %

Governo - - 3 45 | 15 - - 4 6,0

Profissi onal | 1.5 4 6,0 - - - - 5 75

Usuario 3 45 6 8,9 - - 2 30 11 164

Mesa Diretora - - 30 448 - - 3 44 33 492

Plenario/Comissio 2 3.0 10 14.9 - - 2 3,0 14 209

Total 6 911 53 79,1 1 15 7 10,4 67 100,0
i Lei n' 8.076.

* De acordo com Fuks (20044, p. 35), aresolu ¢éo ¢ a prestagio de contas referem-se aternas
de ordem rnarcad amente substantiva, a mo¢io e o encaminhamento teriam uma natureza
meramente formal, caracterizando-se como modalidades fracas de deliberacéo. A aprovacéo
seria uma categoria genérica que se refere atodas as decisGes tomadas no conselho que
n&o se encaixam nas demai s categorias. umaespécie de “valacomum" paraasdeliberagdes
de ordem intermedi &i a. As aprovacfes no CMSI1F representam 30,9%, os
encaminhamentos 12,2%, a mogdo 3,4% ¢ aprestacio de contas 1,5% das deliberagdes.
Ainda foi criada na pesquisa a aprovagio substantiva (4.9%), pois tratava de temas
relaci onad os a politicas p Ublicase funcionamento da salide que ndo foram transformados
em resolugoes.

9 A pesquisa diferenci ou as propostas discutidas em plenério e as que foram efetivamente
deliberadas atim de identifi car os possiveis acordos em tomo dos temas ¢ a atuagéo dos
segmentos no processo decisério, procurando identificar a reac@o destes aos temas
propostos. Tendo em vista o espago reservado para o artigo. ndo foi possivel inserir as
tabelas dos assuntos di scutid 0s. mas apenas fazer alusdo adiscussdo quando for pertinente
para apresentar a mudan¢a de comportamento dos ateres.
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No conjunto dos assuntos sobre os quais o CMSIJF deliberou,
predominaram os temas publicos, com uma participacéo de 67,3, enquanto
as questdes internas representaram 32,7%. Entre estas, observa-se uma
concentracéo daquelas referentes a estrutura de participagao (79,1%), que
dizem respeito a formagdo de comissdes, bem como a aprovacao de
representantes para as respectivas comissdes e participagdo em eventos, o
gue se explica por serem estes procedimentos constantes na dinamica do
conselho e essenciais para seu funcionamento. Este tema registrou um indice
praticamente inalteravel em rela¢ao a discussdo: por se tratar de questdes
técnicase de poucapresengade conflito, 94.6% dos assuntos em pautaforam
deliberados.

No que se refere a contribuicdo dos segmentos e categorias do ator™
na proposicdo dos assuntos deliberados, a mesa diretora diminui a sua
participacdo comparativamente a discussdo, mas se mantém como a principal
propositora dos assuntos internos do conselho. H4 um sina de mudancga na
participagao do plenario, que na formulag&o da pauta para discussao havia
apresentado apenas 4,2% das propostas relativas a estruturade participagao,
mas por meio de contrapropostas” foi responsavel por 14,9% das deliberagdes.
Se na elaboragdo da pauta os atores ndo dispdem de informacdes e/ou
conhecimento para uma atuag &0 prepositiva, apis a apresentacdo desta, em
alguns assuntos lancam mao de seus recursos individuais e politicos para
uma participagéo reativa que influencia nas delibera¢des do conselho.

Deve-se ressaltar que, ao contrario do que aponta a literatura sobre
uma baixa capacidade deliberativa dos conselhos, o CM SIJF apresenta um
alto potencial deliberativo tanto numérico quanto qualitativo, uma vez que
grande parte das deci sOes diz respeito a temas substantivos na politica de
salde.As questdes referentes a 'politicas publicas' representaram 31,2% do
total de deliberacBes relativas a assuntos publicos, concentrando o maior
numero de propostas em todos 0s segmentos € na ator externo. Na mesa
diretora.

'Y Al émda divisao dos assuntos propost os paradeliberagdo por segmento a pesquisaanalisou
as propostas dos ateres pertencentes acategori as relevantes no conselho como mesadiretora,
plenério/comisséo e ator externo. conforme an dise presente no trabalho de Fuk s (20044a).

n As deliberacBes agui apresentadas foram contabilizadas a partir da identificag &0 da proposta
vencedora. Em muilos casos, a proposta original foi vencida pela apresentacdo de
contrapropostas que mudaram o teor da primeirainterven ¢éo.
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Tabela 17 - Deliberagado de assuntos publicos- CMS/JF

ASSUNLOS Respoygsavel pela proposta
publicos Governol Profissio Suaie | Mesa—7Plenario/|—xtor [Total
Diretora _Cernisséio | externd
Finangas N 3 i ) 4 ! ! ¥
¢ @l 22 - - 2.9 0.7 07 65
Funcionamento | N 3 - - 13 2 2 20
da saude % 2,2 - - 94 14 1.5 145
. ~ N 1 1 4 12 1 - 19
Participacao 15| 0,7 07 20 87 07 - 137
Pol iticas N 6 2 8 12 2 13 43
publi cas 7| 4.3 15 58 8,7 15 94 312
Programas N 3 - - 2 - 1 6
governamentais| 7| 2.2 - - 15 - 0,7 44
. N - - - 3 - 1 4
Credenciarnento % - N _ 29 - 07 29
_.|N - 1 4 6 1 - 12
Controle social % _ 0,7 2.9 43 0.8 _ 8,7
Ir plComi ssfio | N 1 - 16 3 - 1 21
Adiar voto’ wl 07 - 11,6 22 - 0,7 152
N - 2 1 - - 4
Outros | 07 - 15 0,7 - - 29
Total N| 18 4 3 56 7 19 138
0 7| 13,0 2,9 247 40,6 51 13,7 100,0

1 Pedidosdos segmentos ou categorias, no final de uma discussao, para estudo maisdetalhado
da comiss@o ou para adiamento da votacdo, por ndo estarem esclarecidos para votar e
entenderem que o assunto demanda aperfei coamento da pro posta.

O procedimento de apresentacio de contrapropostas muda o perfil da
participagdo no CM S/JF, fazendo com que o usuério dobre sua participagéo
nos assuntos publicos, sendo o segundo principal ator a influenciar nas
deliberag des. Neste caso, mesmo considerando as deliberag 6es de interesse
do governo que foram organizadas pela mesa diretora (seis propostas de
politicas publicase uma sobre programagovernamental ) e aquel asque foram
apresentadas por atores externos govern amentai s (seis regi stros), 0 governo
n&o supera o nimero de propostas dos usuarios.

Todavia, a participagéo do usuario ¢ muito mai s reativa do que
prepositiva, como se pode ver no alto nimero de pedidospara levar os assuntos
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para comissdes e estudos, quando ndo esta esclarecido paravotar ou quando
a proposta lhe parece inconsistente. A baixa capacidade de articulacéo de
propostas € compensadapel a participagdo no debate e tentativa de incorporar
suas demandas nos encaminhamentos dos demais atares, como no caso das
politicas publicas, em que aumentou sua influéncia em relacdo a discusséo.

No que concerne ao tema 'politicas publicas', especificamente, a
participacdo do governo é superior ados demais segmentos e categorias- 15
propostas no total, quando incluidas também as encaminhadas pela mesa
diretora (6) e pelos atores externos governamentais (3) -, o que demonstra
sua tentativa de intluenciar nos temas mais substantivos dentro do CMS/JE
Destaca-se aindaa participacao dos atores externos da sociedade nas politicas
publicas, principalmente por meio de pedidos de construcéo de Unidades
Bésicas de Salde.

Nos assuntos referentes ao 'funcionamento da salde', amesadiretora
se mantém como a principal interlocutora das questdes. A 'participacao’
aparece como o terceiro assunto sobre o qual mais se deliberou no CMSJF e
0 envolvimento dos diferentes segmentos e categorias mantém o padré&o
apresentado na discussdo, sendo a mesa diretora a principal categoria a
apresentar propostas para votagao.

Ha um padréo de proposicdo de demandas centralizado na mesa
diretora, sobre o0 qual os usuérios e plenario tentam interferir apresentando
contrapropostas ou adiando a votacdo e encaminhando para maiores
esclarecimentos. O controle dos recursos organizacionais pela mesadiretora
ndo significa uma passividade dos segmentos no sentido de san¢éo imediata
de suas proposic¢des. H4 uma certa coerénciano processo decisorio, em que a
participacdo no debate esta diretamente relacionada com a apresentacdo de
propostas para deliberacdo. Assim sendo, 0s segmentos USUé&rio e governo,
mais presentes no debate, sdo igualmente importantes nas deliberacoes; bem
como os segmentos profissional e prestador semantém a margem do processo.

A auséncia de registras que identifiquem propostas dos prestadores
ndo significa que suas demandas ndo estdo sendo representadas no CM SIJE
Através da andli se criteriosa das atas e dos assuntos em pauta foi possivel
perceber que estes foram contemplados por meio dos encaminhamentos dos
atores externos (dois casos de politicas publicas e um de funcionamento da
saude) e da mesa diretora (trés casos de credenciamento e um de financgas).
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4 Consider acgoes finais

Antes de assumir a hipétese de prevaléncia do Executivo sobre as
deliberag des do conselho, este artigo considerou 4ue a influéncia de cada
ator ou suas condicdes de agir em termos da consecugdo de seus objetivos
politicos estdo em alguma medida associadas aos recursos de que ele dispde.

No que tange a participacéo dos segmentos, 0 governo tem presenca
ativa no debate e deliberagao, utilizando todos os recursos de que dispde,
tanto por meio dos seus representantes quanto por interm édio de seus agentes
que participam como 'visitantes', apresentando propostas e influenciando no
debate ao fazer uso da palavra paraesclarecimentos, pareceres e transmissao
de informag des aos votantes. Entretanto, a andlise minuciosa do processo
decisorio refuta a hipotese de que o Poder Executivo tem primazia sobre as
deliberagoes ¢ a dinamica deste conselho, em oposicéo a grande parte dos
estudos de caso presentes na literatura. 1sto ndo significa creditar um poder a
sociedade que ela ndo possui, tampouco negar o poder de coordenag&o do
Estado e a influéncia do tipo de interacdo que estabelece com a sociedade
para o sucesso das experiéncias participativas.

Quanto a participacdo do usuério, aexplicacdo parece estar na posse
de recursos ndo-convencionais. Ndo obstante a sua desvantagem em relacao
aos recursos socioecondmicos e de escolaridade, redine as demais dimensbtes
de natureza subjetiva e pratica potencializadoras da participagdo. O apoio
recebido por organizacdes da sociedade civil (partido politico, instituicoes
religiosase ONGs) ¢ apratica associativa (especialmente ade bairro, localizada
nas SPMse CL Ss) também parecem compensar, em parte, amenor frequéncia
com que ele atuajunto as instituigdes politicas e adiferenca em relacdo aos
demais recursos.

Contudo, analisando os assuntos distintamente, a participacdo do
usudrio se da mais num segundo momento, apos a apresentacdo dos temas
paradiscussdo. Neste caso, as diferencas na posse de recursos parecem explicar
a participacdo mais reativa do que prepositiva do usuario no processo
decisorio, no qual os recursos de ativismo politico sdo acionados no debate
paracompensar as dificuldades na formulag o de propostas, 4ue muitas vezes
requerem um conhecimento t écnico e mais elaborado.

Em certa medida, a posi¢ao intermediaria que o profissional ocupa
em relagdo a participacdo efetiva no debate ¢ nas deliberag des do CM S/JF
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corresponde aos meios de que dispde em seu favor. J& a participacdo do
prestador ndo € congruente com a posse de recursos. Como aponta Fuks
(20u4b, p. 26), “‘o conceito central aqui € o de 'disponibilidade”, sendo que se
alguém dispde de algum recurso significa que ele pode, se assim o desejar,
fazer uso desse recurso”. Os prestadores parecem ndo perceber o Conselho
de Saide como umaarenaprivilegiadade sua agéo politica, ou entendem que
o conselho ndo delibera, com freqUéncia, assuntos de seu interesse. Dessa
forma, adoram uma estratégia racional , deixando o énusda provisao de suas
demandas a mesadiretora, livrando-se assim do custo da participacao.

A andlise da participacdo no CMS/JF ficaria incompleta se ndo
considerassemos uma peculiaridade deste espago: a participacdo maciga da
mesa diretora no processo decisorio. Um olhar superficial indicaria que os
atores politicosque detém os cargos estratégicos no conselho tém capitaneado
este espago, impedindo que os demais interesses Sejam representados.
Entretanto, a anélise dos temas privilegiados na pautade reunides revela que
a mesadiretora tem incluido assuntos de interesse dos diferentes segmentos
e em maior numero discussdes, de cunho ‘universal', sobre apoliticade saide
no municipio. A suacomposicéo paritériafacilita a ordenagao das demandas
apresentadas pelos conselheiros ¢ a representacao plural dos interesses
presentes nesta arena. De acordo com 0 secretario executivo, em muitas
ocasides, amesadiretoraelahoraapauta por auséncia de propostasdo plenério
no final dasreunides. Além disso, é preci so considerar ascondigdes estruturais
de trahalho do conselho - que possui uma sede bem localizada e dispoe de
profissionais com dedicagao exclusiva -, que o transformaram numa das
principais portas de entrada das demandas advindas da sociedade. A mesa
diretora parece também ser o caminho escolhido pelos profissionais ¢
prestadores, que participam pouco ou ndo participam diretamente do processo
decisorio.

Por ultimo, alémdas varidvei srelacionadas aculturapoliticados atores
OU aos recursos ndo-convencionais, como destacado acima, deve-se assinal ar
as variaveis contextuais e estruturais como fatores explicativos do
comportamento politico. O CMS/JF foi resultado de uma negociagao
prolongadaentre poder publico e setoresda sociedade organizadae se insere
num modelo de gestéo que possihilitou a participa¢do ampliada do cidadéo
nas politicas p Ublicas, Apesar das andlises sobre o associativismo em Juiz de
Fora apontarem atentativa de cooptagao do poder publico e de inser¢ao dos
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movimentos comunitarios de maneira ambigua na politica municipal, a
participacdo politica dos segmentos da sociedade civil no conselho sugere
que estdo buscando se firmar nesta arena pdblica no sentido de um real
compartilhamento das decisoes.

N&o menosimportante € o desenho institucional que cercaas atividades
do conselho. No caso do CM S/JF destacam-se a composi¢do paritaria- na
qual o usuario tem um peso politico importante (50%) - e a estrutura
administrativa autbnoma e complexa que possibilita o acesso da sociedade e
avocalizagdo de suas demandas. O desenho institucional, que limitao poder
de veto do Executivo Municipal, associado a cultura politica participativa
dos diferentes atores disponibiliza as condi¢des objetivas e subjetivas paraa
participacéo ativa no debate e natomada de decisoes.

O conjunto destas consideragdes indicaque as circunstancias em que
0 processo decisorio se desdobra ndo pode ser reduzida apenas a posse de
recursos dos atores, mas deve atentar para fatores intemos e extemos que
influenciam no comportamento politico. Neste trabalho destacaram-se como
elementos formadores dos distintos padrdes de participagéo politica dos
segmentos: 0 contexto social de relativo apoio do Governo Municipal auma
gestdo participativa; a histéria de criagdo do conselho, resultado do
enfrentamento e debate entre sociedade civil e gestores; o desenho
institucional; a cultura politica dos conselheiros e o ativismo politico dos
representantes dos usual;os do Sistemade Sadde.
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