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Resumo

Faria, Alessandra Maia Terra; Vianna, Luiz Jorge Werneck. Participacdo e
Representacdo: as politicas publicas de saude no Rio de Janeiro. Rio de
Janeiro, 2014. 297p. Tese de Doutorado - Departamento de Ciéncias
Sociais, Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro.

O estudo de caso selecionado sobre a participacdo na politica municipal de
salde no Rio de Janeiro analisa o processo de institucionalizagdo do Conselho
Municipal (CMS) e dos Conselhos Distritais de Saude (CODS), e sua
regulamentacdo por iniciativas da Camara Municipal (CM), tendo em vista 0s
preceitos constitucionais de 1988 ao longo dos ultimos 25 anos, com énfase no
periodo entre 2009 e 2013. Foi analisada a concomitante consolidacdo da
Promotoria de Tutela Coletiva da Salde da Capital do Rio de Janeiro, sua
fundacdo, ampliacdo e funcionamento e enfatizadas as acbes participativas
recentes promovidas por setores do Ministério Publico do Rio de Janeiro. A partir
de analises comparativas, a pesquisa buscou situar a perspectiva propria da cidade.
Considerada a dindmica nacional, pontuou-se a Idgica municipal, posta em friccdo
com a experiéncia distrital. A sistematizacdo dos parametros legais das politicas
publicas de saude, o escrutinio das atas, impressdo de observacao participante nas
Plenarias, audiéncias publicas, entrevistas e documentos de reunides oitivas do
Ministério Publico contribuiram para a analise proposta. As reacfes da politica
carioca a perspectiva de municipalizagdo anterior a 2008, a crise da saude na
cidade e as forcas politicas resistentes foram problematizadas em perspectiva
historica. Destacaram-se enquanto pontos cruciais de dissenso politico o novo
modelo das OS ( OrganizacGes Sociais) em processo de implantacdo pela
prefeitura, e a proposta recente da Nova Empresa de Saude da cidade — a
RioSalde.

Palavras-chave

Participacéo; representacao; politicas publicas; saide; conselhos; cidade.
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Abstract

Faria, Alessandra Maia Terra;Vianna, Luiz Jorge Werneck. (Advisor)
Participation and Representation: the health public policies in Rio de
Janeiro. Rio de Janeiro, 2014. 297p. PhD. Thesis - Departamento de
Ciéncias Sociais, Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro.

The case study about the participation on the Rio de Janeiro Municipal
health policies analyses both the process of institutionalization of the Conselho
Municipal (CMS) and the Conselhos Distritais de Salde (CODS) and their
regulamentation by initiatives of the Camara Municipal (CM), taking into
consideration the constitutional principles of 1988 over the past 25 years, with
emphasis on the period between 2009 and 2013. The concomitant consolidation of
the Promotoria de Tutela Coletiva da Salde da Capital do Rio de Janeiro is also
analyzed, as well as its founding, growth and functioning, concentrating on the
recent participative actions promoted by sectors of the Ministério Pablico of Rio
de Janeiro. Based on comparative analyses, the research tried to point out the
city's own perspective. Taking into consideration the national dynamic, the
research contrasted the municipal logic with the district experience. The
systematization of the legal framework of public health policies, meetings notes,
participatory observation of meetings, public audiences, interviews and
documents of the Hearing Sessions of Ministério Publico were all used to
construct the present analysis. Reactions of Rio de Janeiro's politics to the then
possible municipalization prior to 2008, the health crisis in the city and the
political forces that resisted were considered in a historical perspective. The
crucial points of political dissent concentrated on the new model of OSes
(Organizacdes Sociais) that were being implemented by the Prefeitura Municipal

and the proposal of a new health office for the city called RioSaude.

Keywords
Participation; representation; public policy; healthcare; councils; city.
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E a Musa urbana, a Musa anénima, é como o riso e
0 soluco, a chalaga e o suspiro dos sem-nome e dos
humildes.

Jodo do Rio, 1905
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1
Introducao

O Brasil é um Estado Democratico instituido pelos representantes do povo
brasileiro’, onde a Constituicio prevé a concomitancia de formas participativas e
da representacdo baseada no sufragio universal. J& se esboga nela, portanto, uma
concepcao pluralista da sociedade, que prescreve a politica como um espaco que
deve estar aberto a uma pluralidade de organizacBes — partidos, sindicatos,
conselhos e associagdes sociais. A observagdo do processo de institucionalizagéo
e regulamentacdo dessas formas participativas a partir de 1988 inclui a ampla
organizacdo de procedimentos representativos em espacos ditos participativos.
Nesse sentido, vale ponderar sobre a regulacdo da participacdo, em face de sua
dindmica e instituicdo contigua a representacao.

Esta tese se insere na investigagdo dos temas da participacdo e da
representacdo no gradual e lento processo histérico de fortalecimento das
instituicGes democréaticas da sociedade brasileira a partir de 1988. O estudo de
caso selecionado sobre a participacdo na politica municipal de satde analisa o
processo de institucionalizacdo do Conselho Municipal (CMS) e dos Conselhos
Distritais de Saude (CODS) do Rio de Janeiro, bem como sua regulamentacéo por
iniciativas da Camara Municipal (CM), tendo em vista 0s preceitos
constitucionais de 1988 ao longo dos ultimos 25 anos, com énfase no periodo
entre 2009 e 2013.

A principal hipotese conjetura se a perspectiva tedrica da tensdo entre a
representacdo e a participagdo apresenta rendimento para a anélise do processo
politico de inovacdo institucional e regulamentacdo da participacdo municipal no
Rio de Janeiro. Ao invés de considerar qual seria a melhor forma de

representacdo, ou idealizar a participacdo como forma de resolucdo da politica,

! BRASIL. Preambulo. In: Constituiio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado
Federal, 2012, p. 4. “Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democrético, destinado a assegurar 0 exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, 0 bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a
justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos...”, grifo
nosso.
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optou-se por analisa-las a partir dos conflitos que elas suscitam entre si. O
propdsito foi, a partir dos momentos de disputa e tensdo entre participacao e
representacdo, mapear informacdes sobre as maiores dificuldades que a sociedade
enfrenta na dindmica que envolve participacdo e representacdo de interesses, e
acumular informacdes sobre os atores e grupos de pressao relevantes nas lutas por
mudancas politicas. No sentido classico de Victor Nunes Leal?, importa menos
discutir um municipalismo ideal do que compreender alguns aspectos de como a
esfera propria do municipio teria se ampliado ou restringido politicamente.

A precéria efetivacdo das politicas publicas de saide no Rio de Janeiro, por
si sO, dimensiona o ruido e distanciamento dos anseios sociais em relacdo a
politica publica oferecida na cidade. Na anélise de dados proposta recentemente
pelo Ministério da Sadde via indice de Desenvolvimento do Sistema Unico de
Satde — IDSUS® no Rio de Janeiro, o quadro de informacdes coletadas em 2008
situou o estado na terceira pior posicdo na classificacdo nacional e, 0 municipio do
Rio de Janeiro obteve a pior situacdo entre os municipios das capitais. A
precariedade constatada traz o desafio de uma realidade que toma forma e sentido
se interpretada do ponto de vista das condi¢des histéricas estaduais e municipais.
A desigualdade de renda também gera distor¢cdes na saude. A cidade do Rio de
Janeiro além de abrigar 50% da populacdo do estado tinha dentre sua populacdo
forte participacio de pessoas com cobertura de planos de satde (mais de 50%)*. A
consequéncia direta é que muitos ndo utilizam regularmente o SUS, ou, a grande

maioria de usuarios do SUS esta entre 0os mais pobres moradores da cidade. Ao

% Leal (1976), p.59.

® 0 IDSUS foi lancado no dia 1.° de marco de 2012, como uma sintese de 24 indicadores
que avaliam o desempenho do SUS, atribuindo uma nota (grau) para cada municipio, estado e para
o Brasil. A nota varia de zero a dez, onde 0s menores escores representariam as piores posi¢fes na
classificacdo relativa ao desempenho do SUS no estado ou municipio considerado. Ainda que do
ponto de vista micro, muito seja deixado de lado nesses indices agregados, a base tetrica para a
construgdo do IDSUS foi a Metodologia de Avaliagdo de Desempenho do Sistema de Salde
Brasileiro (PRO-ADESS), coordenada pelo Instituto de Comunicacéo e Informagdo Cientifica e
Tecnologica da Fiocruz (ICICT/Fiocruz).

* De acordo com informagdes da ANS (Agéncia Nacional de Satde) a taxa de cobertura por
cobertura assistencial do plano e localizagdo, segundo Grandes Regides e Unidades da Federacéo
(Brasil - mar¢o/2013), posiciona a cidade do Rio de Janeiro com um percentual de 53,2% da sua
populacdo como usuaria de plano de salde ver http://www.ans.gov.br/materiais-para-
pesquisas/perfil-do-setor/dados-e-indicadores-do-setor.


http://www.ans.gov.br/materiais-para-pesquisas/perfil-do-setor/dados-e-indicadores-do-setor
http://www.ans.gov.br/materiais-para-pesquisas/perfil-do-setor/dados-e-indicadores-do-setor
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

18

mesmo tempo, 0 municipio apresentava em 2008 uma baixa taxa de cobertura dos
programas de atencdo bésica (ao redor de 6% em 2008)°.

Com a epidemia de dengue que assolou a cidade®, sem a existéncia de
servicos de média complexidade de 24 horas de atencdo, a populacdo se viu
obrigada a formar imensas filas nas emergéncias seja de hospitais privados, seja
dos hospitais municipais, estaduais e federais que ndo tinham condices de
atender adequadamente & demanda. A questdo era ainda mais dramatica nas
favelas, territorios em que as condicdes de vida sdo precarias, historicamente sem
acesso aos servicos médicos de qualidade. E importante ndo perder de vista que
epidemias graves coincidiram com periodos eleitorais (como em 2002 e 2008). A
parceria proposta entre governo federal, estado e municipio, aparecia como um
caminho para a articulagdo de recursos publicos para a cidade. Em 2012, mesmo
com aumento em 20,2% dos investimentos em salde pela prefeitura, a aplicacdo
de recursos por habitante na cidade do Rio de Janeiro conquistou apenas 0 64.°
lugar entre todos 0s 92 municipios do estado’.

Falar sobre tensdes entre participacdo e representacdo tendo em vista a
agenda para a saude carioca significa, como ponto de partida, lidar com a
insatisfacdo e a distribuicdo desigual de recursos publicos no territorio urbano
como dilema persistente. Se ha dilemas e inseguranca quanto aos resultados das
politicas publicas em curso, por outro lado, h4 visiveis conexdes entre a dindmica
municipal e a politica nacional. Como observado por Santos e Amorim (2013),
nos 20 anos que se seguiram ao reestabelecimento do pluripartidarismo em 1982,
a relacdo do estado do Rio de Janeiro com o governo federal foi marcada pela
distancia politica, e colisdo frontal entre governadores e presidentes. O eleitorado

> Ver sobre o assunto Medici, André. O indice de Desempenho do SUS. Disponivel em:
http://www.monitordesaude.blogspot.com.br/2012/03/0-indice-de-desempenho-do-sus-idsus.html,
consulta em margo 2012.

® De acordo com os dados epidemioldgicos da Secretaria de Satde e Defesa Civil do Estado
do Rio de Janeiro, a epidemia de 2008 foi a mais letal epidemia de dengue do pais. Foram mais de
250 6bitos num total de 259.392 casos, dentre os quais, mais 50% na capital fluminense (Sesdec-
RJ, 2008). Além da precariedade da moradia urbana, as deficiéncias nos programas sociais de
atencdo primdria a salde, como o PSF (Programa Salde da Familia), favoreceram a explosdo da
epidemia de dengue. Sobre o assunto ver Barros, Machado e Machado (2009) Gabinete de crise:
gerenciamento de epidemia no Rio de Janeiro. In: Anais Eletrbnicos — Artigos. V Seminario
Internacional de Defesa Civil - DEFENCIL S&o Paulo — 18, 19 e 20 de Novembro de 20009.
Disponivel em:
http://www.defesacivil.uff.br/defencil_5/Artigo_Anais_Eletronicos_Defencil 17.pdf.

" De acordo com o anuario ‘Finangas dos Municipios Fluminenses’, em 2013 a prefeitura
gastou em saude R$ 566,65 por pessoa. Sdo Jodo da Barra, que ficou em primeiro lugar, contou
com R$  3.059. Fonte: Jornal ) Dia http://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-
janeiro/2013/12/19/colocacao-ruim.print.



http://www.monitordesaude.blogspot.com.br/2012/03/o-indice-de-desempenho-do-sus-idsus.html
http://www.defesacivil.uff.br/defencil_5/Artigo_Anais_Eletronicos_Defencil_17.pdf
http://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janeiro/2013/12/19/colocacao-ruim.print
http://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janeiro/2013/12/19/colocacao-ruim.print
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do estado sempre esteve mais a esquerda do que as coalizGes nacionais entre
1985-2002. O processo que marca a suposta recuperacao da influéncia politica do
estado no plano nacional, segundo os autores, todavia, esteve condicionado pelo
alinhamento ao projeto hegemdnico no plano nacional® e a reproducéo da coalizdo
partidaria que sustenta o governo federal. Desde 2006, a coalizdo entre PT e
PMDB conseguiu a eleicéo e reeleicdo de Sérgio Cabral e Eduardo Paes.

Se o PMDB confirmou sua vocagdo municipalista continuando como o
partido que mais elegeu prefeitos em 2012, sua vitdria mais significativa foi a de
Eduardo Paes, no Rio de Janeiro. Esse processo politico foi acompanhado de
amplas modificacbes na politica de salude da cidade, lastreadas com apoio do
governo federal, enquanto respostas emergenciais a crise deflagrada em 2008. Foi
em ambiente de caos e ampla insatisfacdo que surgiram as Unidades de Pronto
Atendimento — UPAs, a expansdo das Equipes de Saude da Familia — ESFs, a
transformacdo de postos de saude em Centros Municipais de Saude — CMS e a
expansdo das Organizacdes Sociais — OSs. Esta tese buscou acompanhar esse
processo por meio das criticas e tensdes presentes nos ambientes de participacao
social na cidade. O trabalho objetivou delimitar os tragos de sua interface com os
gestores municipais, mapear como funcionam esses espacos de controle social, 0s
tipos de estratégias politicas que estdo disponiveis a sociedade, além de indagar
quais sdo as maiores dificuldades possiveis de se destacar nessa experiéncia
recente. O estudo intencionou agregar informacGes em resposta a esses
guestionamentos.

Obviamente, tal processo politico foi marcado por insatisfacdo popular em
relacdo ao prefeito e ao governador reeleitos. Ironicamente, muitas das medidas
tomadas se baseavam exatamente no fato de que as elei¢des legitimavam as agdes

do executivo na cidade’. Se tomada a chave da teoria da representacdo, a

® De acordo com estudo recente de Marcos Nobre, tal processo em espectro amplo faria
parte de um “modelo de sociedade que tem no pemedebismo do sistema politico a forma mais
relevante de bloqueio de seu desenvolvimento”, o que seria a fonte mais importante do
conservadorismo no momento presente. Ver Nobre, 2013, p. 188.

® A conferir no Anexo |, a charge de Latuff, a partir de palavras de ordem de junho de 2013
nas ruas da cidade: “Fora Cabral, va com Paes!”, disponivel em:
http://latuffcartoons.wordpress.com/2013/08/10/charge-para-sepe4-fora-sergiocabralrj-vai-com-
eduardopaes/ Segundo Bourdieu, em manifestagoes: “as palavras, palavras de explicitagdo que
fazem ver e crer, ou palavras de ordem que fazem agir de modo organizado, sdo principios
unificadores da situacdo e do grupo, signos mobilizadores que permitem constituir a situacdo, e
constitui-la como algo comum ao grupo, contribuindo assim para formar o grupo”. Bourdieu,



http://latuffcartoons.wordpress.com/2013/08/10/charge-para-sepe4-fora-sergiocabralrj-vai-com-eduardopaes/
http://latuffcartoons.wordpress.com/2013/08/10/charge-para-sepe4-fora-sergiocabralrj-vai-com-eduardopaes/
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insatisfacdo social quanto ao poder pode ser democratica? Se ha uma
compreenséo de que o conflito'® de ideias e concepcdes de mundo faz parte do
jogo, sim. Sendo, veja-se.

Antonio Gramsci** observou que toda linguagem contém os elementos de
uma concepc¢do de mundo e de uma cultura; e as diferencas sociais se refletem na
linguagem comum. N&o obstante, existem diversas concep¢des de mundo e é na
escolha e na critica da concepcdo de mundo que a politica toma forma. A
insatisfacdo faz parte da linguagem politica em uso no Brasil; muitas vezes no
esteio de processos ligados apenas a certos homens em particular, a alguns
momentos da vida publica ou a alguns setores da vida social. A liberdade de
expressdo € um dos preceitos salutares e democraticos por definicdo. O
entendimento das vérias formas do movimentar-se da sociedade brasileira insta a
problematizacdo das estratégias de fluidez e bloqueio da insatisfacao politica. Em
jogo esta a concepcao de mundo que se deseja, e ndo apenas a administracdo dele.

Para discutir a insatisfagdo politica de forma democratica'?, a partir da
friccdo entre participar e representar, foi proposta uma analise da rede de formatos
que a representacdo pode assumir — representacdo da sociedade civil,
representacdo do controle social, possibilidade de representacdo de interesses,
representacdo funcional, representagdo enquanto defesa da sociedade — foram
algumas das tematicas que a observacdo da maneira como a sociedade toma forma

politica permitiram observar™. Além do momento eleitoral, e seus representantes,

Pierre. “O mistério do ministério: das vontades particulares a “vontade geral””, 2005, p.29, ver
também Bourdieu, 2003.

1% Tema antigo das ciéncias sociais, desde Maquiavel o conflito politico foi analisado como
possivel animador da Republica, os conflitos sociais preservariam a liberdade. Como observado
por Quentin Skinner (2006, p. 202): “Mas ndo conseguiram, segundo Maquiavel, apreciar que os
“tumultos” da Roma antiga resultavam exatamente de uma intensa participagdo politica, e,
portanto, expressavam a mais alta virtu civica”. . Para Gramsci, o estilo de Maquiavel: “¢ estilo de
homem de acdo, de quem quer induzir a acdo; ¢ estilo de “manifesto” de partido.” (GRAMSCI,
apud COUTINHO, 2011, p. 241) Ao que argumenta sobre o conflito, Cicero Araljo observa:
“Assim ¢, desde que os grupos antagbnicos consigam encontrar um terreno comum, ainda que
movedico, em que possam selar compromissos, mantendo a tensdo reciproca em niveis
compativeis com a convivéncia politica.” (ARAUJO, (2013, p.102). E possivel mencionar o
conflito de classes segundo Marx, as criticas de Gramsci e a Escola de Frankfurt, até os mais
recentes como Foucault, Zizek e Agamben.

I GRAMSCI, 1932-33 apud COUTINHO 2011, p. 95-96.

12 A partir da observacdo dos momentos de tensao entre o social e o politico.

3 Essas anélises partilham de uma percepcdo de que mesmo a experiéncia do mundo
ocidental é repleta de incertezas e problemas. Nesse sentido, a compreensdo da experiéncia
democratica, em que o universalismo de sistemas fechados da lugar a um universalismo aberto,
que se baseia em experiéncias concorrentes. Sendo assim, é possivel pensar na preservagdo de
critérios de legitimidade e principios fundadores da representacdo como igualdade, inclusdo da
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coexistem mecanismos ndo ligados ao sufragio universal — a participacao social
em conselhos, a atuacdo de movimentos sociais, a interse¢do junto ao Ministério
Publico. Neste trabalho, buscou-se pontuar em termos de sociabilidades geradas
em contexto democratico os processos pelos quais a insatisfacéo e pressao politica
podem ser canalizados, ndo prevista de forma necessaria a associacdo dos atores
sociais a politica tal qual se conhece.

Tais assuntos foram pontos discutidos no mestrado™, e utilizados para
alguma sistematizacdo do debate referente a participacdo e representacdo na
literatura internacional. Neste estudo, intencionou-se estabelecer sugestbes de
interface com a literatura brasileira sobre os temas. Em 2009, no inicio do
doutorado, o ponto de partida era pensar a politica de forma ampla, o social e o
politico em interseccdo. A tensdo entre participacdo e representacdo era objeto de
investigacdo. Analisar o ambiente endogeno da representacao poderia auxiliar na
observacao dos conflitos e convergéncias no espaco de representacdo, conferidos
para a participacdo em sua propria atuacdo. Foi essa a motivacdo inicial das visitas
a Cémara Municipal do Rio de Janeiro — CMRJ ainda em 2010.

O estudo das leis aprovadas na ultima legislatura (2009-2012) sobre a
participacdo popular na cidade, contudo, levou a uma inflexdo para fora da
Cémara na dire¢do dos Conselhos em questdo. O CMS foi criado em 1991, mas
foi possivel observar uma rede de atores politicos em disputa pela participacdo
popular na cidade. O acompanhamento das audiéncias, as entrevistas aos
vereadores, conselheiros, e a andlise da producdo legislativa sobre o tema da
participacdo trouxeram novas curiosidades investigativas.

Das leis aprovadas as entrevistas, a atencdo dos vereadores aos conselhos
apontava indicios do lugar desses enquanto espaco de disputa politica na cidade,
inclusive no relativo & parcial reconfiguragdo de procedimentos internos do
conselho. Seu estudo apresentou um leque de possibilidades, havia
especificidades que englobavam desde a distribuicdo distrital até mesmo

diversidade, responsividade e prestacdo de contas, mas a partir de uma revisdo da forma de como
alcanca-los, de modo a incorporar uma visdo mais plural da representacdo politica (ver Pierre
Rosanvallon, 2006; 2009).

Y FARIA, Alessandra M. T. Do social e do politico: teorias da representacéo politica.
Dissertacdo de Mestrado, Programa de Po6s-Graduacdo em Ciéncias Sociais, Departamento de
Sociologia e Politica da PUC-Rio, 2008. Versao reduzida foi publicada em FARIA, A. M. T. On
the Saocial and the Political: Theories of Political Representation - Beyond the universal suffrage.
Traducdo Renato Rezende. Saarbriicken: LAP LAMBERT Academic Publishing AG & Co. KG,
2010.
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regulacdes sobre as competéncias dos conselheiros. De um unico conselho
municipal de saude desdobravam-se dez outros conselhos distritais e subsequentes
comissBes executivas, plenarias, blogs, conselheiros, atas, audiéncias publicas e
todo tipo de reclamacbes. Dentre as especificidades a destacar, muitas das
modificacbes legais ocorriam por iniciativa da vereanca e, em sua maioria, por
intermédio de determinados partidos politicos, dentre eles o PC do B (Partido
Comunista do Brasil), o PDT (Partido Democratico Trabalhista) e o PSOL
(Partido Socialismo e Liberdade) na cidade.

A concomitante estruturacéo e expansdo recente (também a partir de 2009),
de uma éarea especial do Ministério Publico para a salde, a chamada Promotoria
de Justica de Tutela Coletiva de Saide da Capital, e sua interacdo com os distintos
atores, também foi analisada a partir da logica da tensdo entre participacdo e
representacdo. A iniciativa do programa “Fala Conselho” e as interfaces entre
Ministério Publico, conselheiros, alguns gestores do poder executivo municipal e
vereadores, suas tensdes e aproximacdes fizeram parte de uma analise que buscou
avaliar situacdes, pontuando os conflitos e variados atores envolvidos nos
processos de participacao popular.

A perspectiva de pensar que a politica ndo estd ligada apenas a certos
homens em particular, a alguns momentos da vida publica ou a alguns setores da
vida social, foi um auxilio para investigar as relacbes possiveis entre o politico e 0
social. Isso significa uma abertura para a reflexdo sobre as interacdes e conflitos
existentes no processo de representacdo politica institucional, com atencédo voltada
para as contradicdes entre a esfera de decisdo politica e os diversos lacos de
solidariedade e participacdo sociais estabelecidos ao longo desse processo. A
perspectiva da representacdo politica se caracterizou nas disputas por maior
participacdo popular e as limitacbes impostas pela representacdo formal as
deliberacdes advindas das novas possibilidades de participacdo. Nessa reflexdo, a
democracia ndo foi considerada apenas um regime de participagdo politica, mas
um regime em que é possivel pontuar atores que disputam a possibilidade de

igualdade em dignidade™.

1> Falar em democracia contemporaneamente significa tratar de tensdes constitutivas como
semelhanga e singularidade, iguais e diferentes, iguais em alguns pontos e diferentes em outros.
Rosanvallon, La société des égaux, Paris: Seuil, 2011, p.397.
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Algumas estratégias ja foram observadas no sentido de identificar relagdes
de forcas e atores relevantes para a institucionalizacdo da participacdo popular.
Leonardo Avritzer (2009), por exemplo, atribui a peculiaridade da formagdo do
Partido dos Trabalhadores (PT) no Brasil o status de varidvel chave para o
entendimento da introducdo histérica de arranjos participativos. Com isso, a
conexdo entre partidos politicos e sociedade civil para a implantacdo de formas
participativas passa a ser uma énfase em destaque em que se busca destacar
oportunidades de conjuntura, ocasifes propicias para a institucionalizagdo de
estruturas participativas, e como 0s atores politicos se apropriaram ou ndo das
ocasifes para implementar mudancas.

Nesse sentido, a ideia de que o julgamento histérico e politico™ sobre a
participacdo € um traco relevante para a observacdo do processo de
institucionalizacdo dos ambientes participativos, bem como dos diversos atores
que contribuiram e ainda hoje contribuem para sua consolidacdo. E importante
enfatizar o entendimento de que no processo de abertura democrética o refor¢o da
participacdo politica, no Brasil, foi um movimento que potencializou algumas
transformacdes da representacdo politica, ainda que ndo o suficiente se tomadas as
expectativas a seu respeito. Esta tese investigou, inclusive, se é possivel destacar,
no caso do Rio de Janeiro, uma sinergia com a perspectiva da participacdo, que
poderia ser evidenciada dentre alguns atores politicos e partidos, em especial, ao
longo do processo representativo. E importante ressaltar esse ponto, pois a
questdo ndo tratou de analisar a representacdo que acontece nos conselhos de
politicas publicas como algo do lado de fora do governo representativo; ainda que
conte com participantes externos ao governo.

O desenho do Conselho Municipal de Saide do Rio de Janeiro, e as
implicacOes da sua articulagdo interna, que historicamente prevé a composicéo do
seu colegiado com membros oriundos de dez diferentes Conselhos Distritais da
cidade, é um exemplo de formato participativo existente hoje no Brasil que a tese
objetivou explicitar. Para avaliar os principais tracos da dindmica atual, buscou-se
retracar a sua formagdo ao longo do tempo. Por isso, o ponto de partida foi o
debate constitucional e os principios dele destacaveis em relacdo a participagéo,

representacdo, 0 municipio, a saude, os conselhos e o Ministério Pablico.

16 Na referéncia classica a Finley, Moses. “Lideres e Liderados” In: Democracia Antiga e
Moderna. Rio de Janeiro: Graal, 1988, p.17-54.
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Os conselhos em geral dispbem de uma ldogica paritaria interna de
representacdo para promover a participacdo da sociedade. Se analisados a partir da
proposta de tensdo entre representacdo e participacdo, de antem&o, se pode
apontar que a convergéncia de interesses na deliberacdo interna do colegiado é um
desafio. O colegiado é formado metade por representantes de usuarios do SUS,
um quarto por representantes do segmento profissionais de satde, e um quarto por
representantes dos gestores e prestadores de servico. De saida, se tomado o
modelo de representacdo formal, segundo Pitkin (1967), os gestores ja trazem as
eleicbes universais que os elegeram enquanto argumento autorizador de suas
acOes no campo da saude publica. Ja os demais segmentos, podem representar
seus interesses corporativos ou privados, ou pautar sua atuacdo na expectativa de
influenciar o governo representativo, no controle, fiscalizagdo e acompanhamento,
sem necessariamente se tornar parte dele. Os representantes formais (nomeados
pelo executivo eleito por sufragio universal) coexistem no espaco participativo
paritariamente com os escolhidos por segmentos da sociedade organizada, o que
faz com que a literatura considere tais espacos colegiados semiparticipativos.

Essa coexisténcia, para o enfoque da tese, € fonte de atrito constante e
ambiente propicio para analise da tensdo entre participacdo e representacdo. O
objetivo crucial é ressaltar onde estaria o principal espaco de resisténcia politica e
0 ambiente permeavel para a canalizacdo das insatisfacdes sociais. Isso porque a
participacdo dos segmentos ndo-governamentais, na discussao da politica pablica,
estd prevista para 0 seu controle e seu acompanhamento e ndo necessariamente
para fazer dos conselheiros membros do governo municipal, enquanto a
participacdo dos representantes do governo visa o fortalecimento da politica
publica que interessa ao executivo municipal.

A perspectiva de espacos participativos — conselhos de politicas publicas,
orcamentos participativos'’ e planos gestores — surgiu no Brasil exatamente do
argumento de que a politica municipal passava longe das demandas da populacéo.
Era preciso, se pensada uma politica publica consoante as expectativas da

populacdo, que canais participativos fossem postos em prética.

"Uma premissa importante para os estudos sobre participagdo politica foi apresentada em
estudo sobre o orcamento participativo — OP de Porto Alegre. A analise do OP enquanto
experiéncia democratica que amplia a participacdo politica, a partir da proposta de novos canais de
intermediacdo de interesses entre a sociedade e o Estado, ndo pode ser considerada de forma
infensa a assimetria de poder entre os atores sociais. Ver D’Avila Filho, 2000. Outra referéncia
habil sobre as articulacdes participativas no OP é Baiocchi, 2003.
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Esquema de Capitulos

Destarte, a tese, para testar a analise proposta a partir da tensdo entre
participacao e representacdo, foi dividida em dois momentos distintos, a saber: o
momento constituinte no Brasil e os conselhos de saude na cidade do Rio de
Janeiro. A institucionalizacdo dos preceitos constitucionais nos conselhos de
salde da cidade do Rio de Janeiro foi matizada a partir da énfase dos momentos
de tensdo, em analise comparativa entre a dinamica municipal do Conselho
Municipal de Salde, e seus atritos e convergéncias em relacdo aos Conselhos
Distritais de Saude — CODS. A interface com o Ministério Publico, mediando as
tensdes entre esses espacos, e a gestdo de saude publica e privada também foi
analisada, bem como alguns de seus préprios conflitos internos de atuacdo na
cidade.

De acordo com o ja mencionado, no esteio do argumento de Leal (1976), o
momento histérico de ampliacdo da autonomia dos municipios em geral foi
tomado como ponto de partida sobre a participacdo do controle social no
acompanhamento da gestdo da politica publica na cidade.. Para tanto, o trabalho
partiu da analise das discussGes sobre o municipio, a representacdo e a
participacdo na constituinte de 1988. Foi na constituinte também, o marco de
aprovacdo da proposta mobilizada pelo Movimento Sanitario brasileiro e criacdo
do Sistema Unico de Sadde — SUS; bem como previstas as atribuicdes do controle
social das politicas publicas de saude a serem efetivadas pelos conselhos nos
ambitos do municipio, do estado e nacional. A ressaltar que foi o mesmo
momento histdrico em que a revisdo da atuagdo e novas atribuicdes do Ministério
Pablico foram formuladas. Sendo assim, o Segundo capitulo tratou do momento
constituinte e do contexto participacdo versus representacdo no Brasil. Foram
propostas observacdes do ponto de vista do transbordamento e associativismo
social durante a oposicdo ao governo militar e o ambiente da conjuntura
constituinte. A andlise comunitarista da constituinte aberta a experimentacado
permitiu estabelecer relacbes com a perspectiva de representacdo em aberto, do
qual trata a discussdo da pluralizacdo da representacdo, e que tem impactos

significativos para a analise dos ambientes participativos nos conselhos. O
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terceiro capitulo, por sua vez, analisou a partir da tensdo entre participar e
representar, as esferas do municipio e da saude na Assembleia Nacional
Constituinte — ANC. A participacdo municipal na salde fez parte de um processo
historico de aprovagdo da Reforma Sanitaria na ANC. O quarto e Gltimo capitulo
referente a0 momento constituinte observou as discussdes sobre a autonomia do
Ministério Publico, tendo em vista suas novas atribuicdes, a possibilidade de
representacdo como defesa e os conflitos internos ao proprio MP.

A forma como alguns dentre 0s mais variados representantes (de
movimentos organizados, do direito, do legislativo, da sociedade) se conectaram
ou interpretaram a sua atuacdo em relagdo ao mundo popular forjou modos'®
diferenciados de representacdo. Dentre varios tipos de representacdo observada,
em especial, interessou 0 modo de representar que se alia a perspectiva da luta por
mais espacos de participacao na politica de diferentes cidades do Brasil, a época, e
0s embates em torno da possibilidade e do bloqueio as perspectivas participativas.
O destaque foi dado as propostas dos conselhos de politicas publicas
contiguamente a discussao sobre a competéncia dos vereadores, j& no momento
constituinte. Destacou-se também o debate da salde do ponto de vista pablico e
privado, ja presente na constituinte.

A segunda parte da tese abordou distintas perspectivas que qualificam a
atuacdo dos diferentes conselhos de salde na cidade do Rio de Janeiro.
Primeiramente, no quinto capitulo, foi tratado o marco legal municipal que se
desdobrou das decisdes constituintes. Foram analisadas as Leis Organicas a nivel
nacional, a perspectiva do Fundo Municipal, a estruturacdo da Secretaria
Municipal de Saude e a estruturacdo dos conselhos de satde no Rio de Janeiro. A
pesquisa usou de dados comparativos entre 0s municipios brasileiros, disponiveis
de diferentes fontes, para poder situar a perspectiva propria da cidade. As reacfes
da politica carioca a perspectiva de municipalizacdo anterior a 2008, a crise na
salude da cidade e as forcas politicas resistentes foram problematizadas em

perspectiva histérica.

8Tive a oportunidade de assistir, ainda estudante de mestrado, & defesa da tese de Cristina
Buarque de Holanda, depois publicada, que estimulou a época meu interesse sobre o estudo da
representacdo e seus dilemas inerentes. A referida pesquisa contribui para o entendimento sobre 0s
modos da representacdo politica na histéria do Brasil. Ver HOLANDA, Cristina Buarque. 20009.
Modos da Representacdo Politica: O Experimento da Primeira Republica Brasileira. Belo
Horizonte. UFMG. A autora se vale do que caracteriza como modos de tradu¢do politica do tema
da representacdo na Primeira Republica: a representagdo como substancia, a representacdo como
verdade e a representacdo como farsa.
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O sexto capitulo tratou da dindmica especifica da cidade, dos momentos em
que de fato foram institucionalizados o Conselho Municipal de Salde pela
aprovacdo da Lei Organica 1.746/1991e, em perspectiva comparada uma vez
mais, 0 momento de institucionalizagdo distrital, com a aprovacdo da Lei
2.011/1993. A avaliacdo do processo de criacao e institucionalizacdo do CMS, e
posteriormente os CODS, tiveram em comum em sua implantacdo e
regulamentacdo algum contato com membros do Legislativo Municipal. A tese
qualificou esses contatos, e pontuou as origens e inspiracfes politicas dos
principais atores envolvidos, bem como seus contatos com a base de movimentos
da sociedade organizada. No pleito de 1988 foram eleitos os vereadores que
propuseram a Lei de criacdo do Conselho Municipal de Saude em 1991. A
experiéncia historica distrital e sua especificidade foram discutidas, bem como a
histdrica elei¢do interna de um conselho distrital que elegeu um presidente do
segmento de usuarios em 1994, pela primeira vez na cidade.

A alteracéo legal de 2009, a especificidade das modificagdes terem ocorrido
por iniciativa da vereanca, foi tratada no capitulo seguinte. O contetdo da Lei
5.104 de 2009, de autoria do vereador Paulo Pinheiro despertou curiosidade sobre
0 processo de sua aprovacdo, bem como sobre 0 modelo das OrganizacGes Sociais
em processo de implantacdo pela prefeitura na cidade. A légica municipal e
distrital foi posta em friccdo, a partir do escrutinio das atas disponiveis das
reunides do Conselho Municipal -CM e da impressao de observacdo participante
nas plenarias, analisadas em perspectiva comparada com informacGes das atas de
conselhos distritais da cidade, bem como entrevistas aos conselheiros.

Sendo assim, o sétimo capitulo trata das modificacdes advindas da lei
mencionada. A pergunta “Quem conhece o SUS?”, ilustra as disputas em torno da
legitimidade do segmento usuarios no controle social da cidade. Nesse capitulo a
dindmica da primeira eleicdo para presidente do CMS é avaliada, a partir das
tensdes provocadas pela continuidade do secretario de saide municipal a frente da
presidéncia do CMS, bem como a observacdo de que a contestacdo politica
existente em seu interior frequentemente tem sua origem nas demandas dos
CODS. Outro ponto nevralgico de tensdo na cidade — a fiscalizagdo no CMS das
Organizac@es Sociais na cidade — também foi discutido.

O perfil especifico dos conselheiros distritais na cidade é apresentado no

oitavo capitulo, a partir da comparacdo metodoldgica com o colegiado do CMS.
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Assuntos como a territorialidade dos CODS, a func¢édo do controle social a partir
dos conselheiros, a filiagdo partidaria, nivel de escolaridade, profissbes e
diferenciacdo de género foram nele apresentadas. A proposta recente da Nova
Empresa de Salde da cidade — a RioSaude, também apareceu enquanto um ponto
de conflito explicito.

O nono e ultimo capitulo trata da recente criacdo e consolidacdo da area de
Tutela Coletiva da Saude da Capital, no Ministério Publico do Rio de Janeiro.
Essa foi uma descoberta de pesquisa em um dia de participacdo na reunido
plenaria do CMS. Foi feita a descricdo de sua fundacdo, ampliacdo e
funcionamento, do processo que resultou em aumento de uma promotoria para
quatro nos ultimos quatro anos, todas dedicadas a salde na cidade. A analise de
amplo material cedido sobre o projeto Fala Conselho, trouxe folego para as
analises feitas a partir das atas, conferéncias, audiéncias publicas e entrevistas a
que a pesquisa teve acesso.

Atencdo especial foi dada para as informacdes dos dez CODS coexistentes
com o CMS na cidade. As acles participativas promovidas pelo Ministério
Pablico, as reunides oitivas, os termos de ajuste de conduta bem como a
judicializacdo das questdes em que nédo foi possivel acordo entre as partes foram
discutidas. As acdes civis publicas e a perspectiva da judicializacdo a nivel
molecular e municipal foram pontuadas.

A énfase da interface entre conselheiros municipais, conselheiros distritais,
vereadores, gestores publicos e privados, profissionais de salude e o Ministério
Publico foi o apoio para o entendimento das principais tensdes e limitacdes que a
sua coexisténcia pdde ensejar. Através dos resultados de pesquisa sobre os
Conselhos Municipal e Distritais de Saude do Rio de Janeiro, a tese objetivou
demonstrar como apesar do eixo da igualdade formal ser uma conquista, enquanto
deliberacdo no espaco participativo aberto a representantes da sociedade civil
organizada, ha um processo lento e paulatino de extensdo das demais
prerrogativas legais dos conselhos (normatizagdo, consulta, fiscalizagdo). A
comparacdo metodoldgica entre a perspectiva municipal e distrital da participacéo
na cidade e dos modos de representacdo do controle social visou pontuar como 0s
atores dessas arenas interagem discursivamente e, com isso, conflagram um
espaco de disputas politicas, desafiado pela marca da mediacdo dos gestores

municipais na dindmica de participacdo em processo de consolidacdo. Visou
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também destacar especificidades das lutas de base pela politica de salde da
cidade, da laténcia do conflito de interesses no distrito, e das dificuldades
interpostas no eixo distrito-municipio; o que permite também destacar distingdes
entre os diferentes l6cus de participacdo e representacdo social.

Nesse sentido, a sugestdo da discussdo sobre a relacdo entre o Estado e a
sociedade, a partir da tensdo entre participacao e representacdo, o entendimento
sobre novas formas de participacdo politica e o processo de pluralizacdo da
representacdo sdo temas abracados com maior énfase por aqueles que consideram,
seja do ponto de anélise politica, seja do ponto da acdo politica, a conexao da
politica (e do Estado) com o mundo popular, um valor positivo.

No Brasil, em especial, a discussdo esteve relacionada diretamente ao
processo molecular de democratizacéo do pais, cujo ponto de inflexdo importante
para a situacdo atual esteve nas lutas que permearam o0 processo de organizacao
nacional da constituinte de 1988, a pressdo dos movimentos sociais, a luta por
direitos civis, politicos e sociais. Na Carta de 1988, se tomado o contexto
municipal, alguns principios foram destacados na analise que se inicia a seguir. O
principio da representacdo politica e da liberdade para eleger representantes em
eleicbes diretas e livres, por exemplo, concorreu diretamente com o principio
latente de progressiva institucionalizacdo da participacdo na gestdo das coisas da
cidade, seja na progressivainstitucionalizacdo do SUS, seja no Estatuto da Cidade
e nas possibilidades de criacdo de novos conselhos de politicas publicas nos

municipios.
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O momento constituinte e o contexto participagcao versus
representacao no Brasil

Estabelecido o principio de que existem dirigidos e
dirigentes, governados e governantes, é verdade que
0s partidos sdo até agora o modo mais adequado
para elaborar os dirigentes e a capacidade de
direcdo (os “partidos” podem se apresentar sob os
nomes mais diversos, mesmo sob 0 nome de
antipartido ou de “negagdo dos partidos”; na
realidade, até os chamados “individualistas” sdo
homens de partido, so que gostariam de ser “chefes
de partidos” pela graca de Deus ou da imbecilidade
dos que os seguem). [...] [ 15, § 4;3, 324-328]".
L’idée du droit de suffrage n’est certes pensable que
s’il y a reconnaissance de la souveraineté du peuple
et usage de la procédure électorale pour designer
des représentants.

Rosanvallon, Le sacre du citoyen, 1992, p.42

A tematica da participacdo no Brasil teve em Leonardo Avritzer (2009) uma
das principais vertentes de sistematizacdo da discussdo relacionada a teoria
democrética no que diz respeito as instituicdes participativas. Avritzer argumenta
que, na primeira metade do século XX, a teoria democratica rejeitava muitos
elementos da teoria participativa, em especial devido a percepcdo da associacao
entre participacéo e irracionalidade®. Foi assim observado, seja por Max Weber
ou Carl Schmitt, que a participacdo ndo necessariamente conduziria a resultados
racionais®’. A partir dessa observacdo, foram estruturados argumentos como o de

Joseph Schumpeter (1942) sobre a soberania, transformando-a em um processo de

19 Gramsci observa que tal divisdo é uma criagdo da divisdo do trabalho. Ela é um fato
histérico e é possivel pensar sob quais condi¢des a necessidade de divisdo desapareceria, contudo,
a mesma é observavel inclusive no seio de cada grupo social. Gramsci apud Coutinho, 2011, p.
233.

% AVRITZER, Leonardo. Participatory Institutions in Democratic Brazil. Washington:
Woodrow Wilson Center Press; Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 2009, p. 4-5.

2 AVRITZER, 2009, ibid. A principal referéncia do argumento da irracionalidade e da
impossibilidade de associacdo entre moralidade e verdade, o autor traz da discussdo realizada por
Habermas em HABERMAS, Jirgen. Theory of Communicative Action. Translated by Thomas
MacCarthy. Boston: Beacon Press, 1984.
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autorizacdo do exercicio do poder aos membros de corpos politicos
representativos.

A perspectiva de arrefecimento da participagdo, segundo Avritzer (2009),
foi contestada a partir dos anos 1970 ao menos em duas direcdes. A primeira delas
por meio do estudo dos chamados novos movimentos sociais na Europa e Estados
Unidos. Teorias como as de Alberto Mellucci (1980), Jean Cohen (1985) e
Charles Tilly (1985)%. A segunda vertente de contestacio sobre a importancia da
participacdo envolveria o acompanhamento dos movimentos sociais no Leste
Europeu e na América Latina em sua reacdo aos regimes autoritarios. O critério de
organizacao da sociedade civil e a percep¢do de oposicdo ao autoritarismo esta
descrita em Jean Cohen e Andrew Arato (1992), Jirgen Habermas (1995),
Alvarez, Dagnino e Escobar (1998), Evelina Dagnino (2002) e Sidney Tarrow
(2009)*. No que se refere ao Brasil, Avritzer (2009) desenvolve o argumento de
que a perspectiva de sociedade civil envolvia a ideia de reconstituicdo dos lagos
sociais entre os pobres®. Naquele momento, a perspectiva de envolvimento
também de setores da classe média conjugava o argumento de que a sociedade
civil servia enquanto um divisor de dguas do que seriam as a¢des de um governo
autoritério e a possibilidade de oposicdo politica a ele?®.

Avritzer (2009) ressalta que, dentro da propria literatura destinada ao estudo
da participacdo, ndo hé acordo sobre o significado do termo?’. Ele descreve como

ao longo da democratizacdo, as instituicdes tiveram que se adaptar a participacao

2 SCHUMPETER, Joseph. Capitalism, socialism and democracy. New York: Harper,
1942, p. 242. Sobre a discussdo ver também AVRITZER, Leonardo. Democracy and the public
space in Latin America. Princeton: Princeton University Press, 2002.

% MELLUCCI, Alberto. “The symbolic challenge of contemporary movements”. Social
Research, n 52, p. 789-816., 1985; COHEN, Jean L.. “Strategy or identity: New theoretical
paradigms and contemporary social movements”. Social Research, vol 52, n4, p. 663-716, 1985;
TILLY, Charles. The contentious French. Cambridge, Mass.: Harvard University Press., 1985.

* COHEN, Jean e ARATO, Andrew. Civil Society and political theory. Cambridge, Mass.:
MIT Press, 1992; HABERMAS, Jirgen. Between Facts and Norms. Translated by William Regh.
Cambridge, Mass. MIT Press, 1995; ALVAREZ, Sonia, DAGNINO, Evelina; ESCOBAR, Arturo.
Cultures of Politics, politics of cultures: Re-visioning Latin American Social Movements. Boulder,
Colo.: Westview Press, 1998; DAGNINO, Evelina. Sociedade Civil e espacos publicos no Brasil.
S&o Paulo: Paz e Terra, Unicamp, 2002; TARROW, Sidney. O poder em movimento. Movimentos
sociais e confronto politico. Petrdpolis: Vozes, 2009.

% AVRITZER, 2009, p.7. E ele ndo estava sozinho nesse argumento. Ver Oxhorn (1995),
Alvarez, Dagnino e Escobar (1998).

% WEFFORT. “Why Democracy?” In: Stepan, A., ed. Democratizing Brazil. New York:
Oxford University Press. 1989.

27O autor considera que seu trabalho faz parte de um esforco em direcdo ao que visa
cunhar como “comprehensive theory of participation” ou “a theory of participatory institutions”.
AVRITZER, 2009, p. 3.
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no Brasil. Ainda sobre a imprecisdo, a participacdo contemporanea segundo
Adrian Lavalle e Ernesto Isunza (2011)?® padece do excesso de expectativas nela
depositadas, do dissenso sobre os efeitos esperados em relagdo a sua efetivacdo e
do fato de que qualquer tentativa de ponderar o valor da participacdo pela sua
utilidade equivale a desvaloriza-la ou torna-la secundaria em relacdo ao efeito
almejado.

No inicio dos anos 1970, muito poucas associa¢des existiam no Brasil e a
maioria dos cidad&os ndo participava de associagdes voluntarias®. Isso porque a
inser¢do brasileira na modernidade ndo contou com uma revolugcdo como em
outros lugares da propria América Latina. Segundo Werneck Vianna e Carvalho
(2004), ndo foram demandas sociais, mas uma modernizacdo que partiu do

Estado, na forma decidida pela Revolugdo de 1930 até meados de 1964*°. Nao

%8 A participagio seria a um s6 tempo “categoria nativa da pratica politica de atores sociais,
categoria tedrica da teoria democratica, e procedimento institucionalizado com funcdes
delimitadas por leis e disposicdes regimentais LAVALLE e ISUNZA, 2011, p. 101.

2 Excetuando-se as ages de guerrilhas e grupos revolucionarios, setores da Igreja Catélica
constituiram a Unica forca de oposi¢do societaria ao regime militar até meados da década de 1970.
No final dessa década, os protestos contra a ordem politica autoritaria se intensificaram, com as
mobilizagBes de entidades profissionais e de associa¢des estudantis e com a volta do movimento
grevista a cena publica. Ver NORONHA, E. 1991. “Explosdo das greves nos anos 80”. In: BOITO
Jr., A. Sindicalismo brasileiro nos anos 80. Rio de Janeiro: Paz e Terra. No caso do Rio de
Janeiro, o contexto inicial deve ser ressaltado. O trabalho do historiador e urbanista Nireu
Cavalcanti retrata que no século XVIII havia na cidade uma pluralidade de organizacdes coletivas
(irmandades, confrarias, academias literarias ou cientificas, folguedos ligados as festas liturgicas,
formacBes militares e magonarias). O autor teve acesso a varios abaixo-assinados que fizeram
parte de processos e denunciavam o jogo de interesses dos diversos grupos organizados que
disputavam o poder entre si e com o Estado. A possibilidade de participar a cada um que assim
desejasse, para além do circulo familiar, permitia relagdes menos desiguais entre pessoas de
origens diversas. Assim teria sido 0 caso de um artista mulato chamado Valentim da Fonseca e
Silva, que, chegando a cidade, foi aceito na Irmandade de Nossa Senhora da Conceicdo, que
congregava homens pardos e se tornou conhecido pelas obras realizadas na igreja sede de sua
organizacdo. Seu trabalho permitiu sua projecdo social como o famoso Mestre Valentim. As
multiplas formas de organizacdo relatadas por Cavalcanti ndo eram tendéncia isolada do Rio de
Janeiro, segundo o autor faziam parte do associativismo culto representado por vérias irmandades
e membros agregados por profissdo em Portugal também na época do setecentos. CAVALCANTI,
Nireu. O Rio de Janeiro Setecentista. A vida e construgédo da cidade da invasdo francesa até a
chegada da Corte. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 2004, p. 201-202. Michel Conniff também
menciona esse momento anterior “During the late Empire in Brazil, Rio de Janeiro felt the
stirrings of a new process, one which would seriously alter the traditional way of life in the city”.
CONNIFF, Michel. “Voluntary associations in Rio: 1870-1945”. Journal of Interamerican Studies
and World Affairs, vol. 17, n 01, p. 64-82, 1975. Conniff confirma que era possivel destacar a
tendéncia a formar associa¢des voluntérias para ajuda mutua e protecdo. Nao tardaria para que
essas tendéncias atingissem o médio proletariado que organizou grupos de interesse em torno do
trabalho. Rapidamente a perspectiva de conciliagdo e reforma surgiria como resposta conservadora
a essas mobilizacBes. Sua consequéncia, para o autor, foi a progressiva desarticulacdo das
associacGes com o Estado Novo (1937-1945), o que perduraria até o inicio dos anos 1970. Sobre a
auséncia de participacdo civil e politica da populacdo pobre no Brasil nos anos 1970 ver
KOWARICK, Lucio. A espoliacdo urbana. Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1980.

% WERNECK VIANNA, Luiz.; CARVALHO, Maria Alice Rezende de. Experiéncia
brasileira e democracia. In: CARDOSO, S. (Ed.). Retorno ao Republicanismo. Belo Horizonte:
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seria 0 caso de afirmar que a sociedade civil teria imposto limites ao Estado, mas
sim o Estado que construiu uma sociedade baseada na ideia de comunidade
preconizada por seus intelectuais e buscou radicalizar uma cultura material
moderna.

Em virtude dessa posi¢do protagonista do Estado, quando se lancam as
bases para a modernizacdo burguesa, coube aos intelectuais do Estado a agdo
reflexiva para a compreensdao do interesse, que sobrepujou possibilidades de um
padrdo de cooperacdo social entre os individuos. A institucionalidade corporativa
era vista por esses intelectuais como a esfera apropriada para a producdo do
interesse bem compreendido. Esse estado de coisas se modifica profundamente
com o regime militar. Para Werneck Vianna e Carvalho (2004), a ideia de
consenso é deixada de lado e a coercdo passa a ser a forma principal. Nesse
sentido, de uma esfera publica, vista anteriormente como ambiente de exercicio
possivel do civismo, os interesses dominantes na esfera privada passam a presidir
0 momento, e a dimensdo econdémica deixa de consultar as l6gicas do social e da
politica®™.

Assim, enquanto no periodo de 1930 a 1964 pairava um consenso de que o
publico deveria ter primazia em relagcdo ao privado, tal movimento decapitava as
liderangcas, com o desmonte das suas organizacdes livres, e a imposicdo de
estruturas corporativas. Durante a ditadura militar tal logica se inverte, e as
praticas sociais centradas no puro interesse econdmico ganharam espaco. O
autoritarismo e a histdrica tendéncia a centralizacdo na Republica brasileira, a
modernizacdo as avessas, ganhou forca no momento posterior ao golpe de 1964.
Como observado por Bolivar Lamounier (1988), as elei¢cbes de 1982 marcaram
uma nova distribuigdo real de poder entre os atores politicos, na medida em que as
oposicOes partidarias (& época, PMDB e PDT) conquistaram dez estados. O

dominio do governo militar se modificou com a progressiva incorporacéo de parte

Editora da UFMG, 2004. O periodo é marcado, a0 mesmo tempo, por grande efervescéncia e

participacdo politica, tanto pelos canais formais, quanto pelos informais (Carvalho, 1993; Santos,

1993; Werneck Vianna, 1997). Esta efervescéncia é interrompida com o advento do Estado Novo e

o fechamento dos direitos politicos tipicos da democracia liberal, assim como os direitos civis

passam a constar muito mais no papel do que na pratica do Estado, que nao hesitaria em viola-los.
3L WERNECK VIANNA e CARVALHO, 2004, p. 215-217.
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significativa da populacdo pobre do pais junto a associa¢fes populares urbanas na
luta por direitos®.

A dindmica sociopolitica de uma sociedade que se urbanizava e se
industrializava (Faria, 1983) materializou-se mais fortemente na cena publica a
partir do final dos anos 1970, a renovacdo dos padrdes associativos e de
articulacdo de interesses, além de ter criado novos campos de conflito social,
potencializou a autonomizagdo politica de amplas camadas sociais.

Essa situacdo se intensifica no limiar dos anos 1980, culminando com a
diminuicdo do dominio militar na politica. Em 1983, esses fendémenos se
conjugaram a uma profunda crise econdmica. O impacto de choques externos,
aumento do preco do petroleo e das taxas de juros internacionais, € 0
endividamento externo da economia brasileira impediam o Estado de manter sua
figura de pélo organizador da economia nacional®®. A estratégia de combate &
crise, com medidas recessivas, enfraqueceu as bases de apoio social e politico das
autoridades governamentais.

Dessa maneira, alterou-se a estrutura de oportunidades politicas. Tal
conceito é aplicavel para captar as mudancas nas dimensfes do sistema politico
que alteram as oportunidades ou ameacas de acdo coletiva por parte de atores que
desafiam o sistema politico ao afetarem as chances percebidas de sucesso e
repressdo, de acordo com o sistematizado por Sidney Tarrow>. Essa conjuntura
facilitou acdes contenciosas das oposicGes visando ao esvaziamento da ordem
politica autoritéria, e também de dissidéncias dentro do regime. Isso se deu porque
estava reduzida a eficacia dos recursos a disposicao dos dirigentes para o controle
dos processos politicos e sociais.

E possivel observar como campos de discussdo proximos, aqueles dedicados

as analises dos movimentos sociais, sugerem implicacdes significativas em nao

%2 LAMOUNIER, B.; WEFFORT, F.; BENEVIDES, M. eds. Direito, Cidadania e
Participacdo. Sao Paulo: T. Queiroz, 1981; DINIZ, Eli. Voto e Maquina Politica. Rio de Janeiro:
Paz e Terra, 1982; KINZO, Maria D’Alva G. Legal Opposition politics under authoritarian rule in
Brazil. The case of MDB, 1966-79. Basingstoke: Palgrave Macmillan, 1988; GOHN, Maria da
Gléria. Movimentos sociais e lutas pela moradia. Sdo Paulo: ed. Loyola, 1991; SANTOS,
Wanderley Guilherme dos. Razdes da Desordem. Rio de Janeiro: Rocco, 1993; CARVALHO, José
Murilo. Cidadania no Brasil: O longo caminho. Vol 1. Rio de Janeiro: Civilizacdo Brasileira,
2001; AVRITZER, Leonardo. “Democratization and changes in the pattern of association in
Brazil”. Journal of of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 42, n 3, p.59-76, 2000.

% Ver SALLUM IJr, B. 2004. “Crise, democratizagdo e liberalizagdo no Brasil”. In:
SALLUM JR. (org.). Brasil e Argentina hoje. Bauru-SP: Edusc.

3 \er Tarrow, 1998; Tilly e Tarrow, 2007.
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deixar de lado a perspectiva dessa intersecdo. Alberto Melucci (2001)* enfatiza
que os movimentos concretos devem ser considerados enquanto realidades
histéricas complexas e heterogéneas*®, e que para isso a forma como se interpreta
o conflito é relevante.

Pensar a politica em movimento, e processos de representacdo e
participacdo em movimento, é um desafio que envolve alguns problemas similares
aos descritos por Melucci (2001). Quando o autor enumera a necessidade de
reconhecer a unidade que amiude se qualifica como “movimento” como algo
resultante de processos sociais heterogéneos. Tal critério desloca a perspectiva,
pois fendmenos coletivos contemporaneos ndo se radicam nem mesmo em uma
condicédo social homogénea. O movimento social enquanto acgdo coletiva, em sua
orientacdo, combina solidariedade, manifesta um conflito e implica na ruptura dos
limites de compatibilidade do sistema ao qual a acdo se refere. Importa perceber
tal movimento concreto, multiplo e frequentemente contraditério em si mesmo.
Em face dos problemas, quais sejam atores e objetivos, tal perspectiva parece
fornecer uma abordagem mais sensivel a heterogeneidade.

Nesse contexto, a participacdo ainda era percebida como parte de um
movimento espontaneista, ligado a perspectiva de autonomia. A época, as
interpretacdes a seu respeito consideravam que a participacdo promoveria uma
mudanca na cultura politica. Era uma participacdo, nos dizeres de Ruth Cardoso —
“anti-Estado, antipartido, antissistema politico em geral, onde o Estado era visto
como um inimigo” ¥. A partir dos anos 1980 essa perspectiva se modifica pari

passu ao novo contexto politico, o de redemocratizacdo. A Constituicdo de 1988

% MELUCCI, Alberto. A invencdo do presente: movimentos sociais nas sociedades
complexas. Petrdpolis: Vozes, 2001, p. 43. Devo a oportunidade do debate sobre a aproximagéo
entre a discussdo sobre representacdo e participacdo e as teorias dos movimentos sociais a
disciplina Movimentos sociais, sociedade civil e participacdo, cursada com a professora Angela
Randolpho Paiva na Puc-Rio em 2010, a quem agradeco a generosidade e atengdo as minhas
guestoes.

% Ibid. Melucci relembra que vencida uma primeira etapa, muito presente nos primeiros
estudos de Alan Touraine sobre a acdo de classe e o sistema capitalista, varios autores patinaram
entre abordagens estruturalistas demais (europeias) ou descrevendo uma mobilizacdo voluntarista
(americanas).

¥ CARDOSO, Ruth. “A trajetoria dos movimentos sociais” In: DAGNINO, Evelina (org).
Anos 90: politica e sociedade no Brasil. Sdo Paulo: Brasiliense, 2004, p. 82. O contexto autoritario
teria implicado no que LAVALLE e ISUNZA, 2011, p. 108 qualificam como a participacdo
enquanto um desideratum politico capaz de comportar expectativas normativas variadas e de
exprimi-las com uma seméntica intuitivamente simples e persuasiva porque, aparentemente,
autoevidente.
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abriu o caminho para importantes modificacbes no pais, incluindo o acesso a
direitos sociais e a criagdo de novas estruturas participativas™.

Sobre esse contexto Cardoso (2004) observa como novas formas de
participacdo levaram os movimentos a se relacionarem mais diretamente com as
agéncias publicas. Ja Lavalle e Isunza (2011) consideram que a participacao teria
sofrido um deslocamento em seu uso®®, em virtude da diminuicdo da polarizagdo
entre participacdo e representacdo. E Avritzer (2009) considera que o Brasil
passou de um pais conhecido pelos baixos niveis de participacdo politica a um
pafs conhecido pelas suas instituicdes participativas*®. As experiéncias
participativas no Brasil, como observado recentemente por Antonio Manuel
Hespanha (2013) “tem tido eco em Portugal, mesmo nos meios académicos dos
juristas” !,

Em reflexdo influente sobre a participacdo, Evelina Dagnino chamou
atencdo sobre a complexidade do novo momento: as relagcbes entre estado e
sociedade estavam em franca modificacdo. As novas formas de participacéo
popular enfrentavam sérias dificuldades reais e complexas (assimetrias de
informacao, usos da linguagem, saber técnico); ainda assim era necessario voltar o
olhar para os atores que compartilhassem em suas a¢@es principios basicos sobre a
participacdo, a cidadania e a democracia. Tal empreitada traz a cidadania

enquanto estratégia politica, em meio & perspectiva de confluéncia perversa®, que

% Segundo Maria Lucia Werneck Vianna, a Constituigio “consagrou a expressio
seguridade social, até entdo oficialmente inexistente, para consignar um padréo de protecéo social
que se queria abrangente e redistributivo, coroando um ciclo de debates que, desde fins dos anos
70 se desenvolvera em torno da Previdéncia” VIANNA, M.L.W. “Politica versus Economia: notas
(menos pessimistas) sobre globalizagdo e Estado de Bem-Estar”. In: GERSCHMAN, S.;
VIANNA, M.L.W.(org) Miragem da P6s-Modernidade. Rio de Janeiro: Fiocruz, 1997. p. 155-
176.

¥LAVALLE e ISUNZA, 2011, p. 113-114.

0 Avritzer cita como literatura que partilha de sua avaliacdo nesse sentido: TENDLER,
Judith. Good government in the tropics. Baltimore, Md.: The John Hopkins University Press,
1997; ABERS, Rebecca. Inventing local democracy: Grassroots politics in Brazil. Boulder, Colo.:
Lynne Rienner, 2000; DAGNINO. Sociedade Civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo, Paz e
Terra, 2002; SANTOS, Boaventura de Souza. Democratizar a democracia. Rio de Janeiro:
Civilizacdo Brasileira, 2002; FUNG, Archon e WRIGHT, Erik. Eds. Deepening democracy:
Institutional innovations in empowered participatory governance. Real Utopias Project. London:
Verso Press, 2003; CORNWALL, Andrea e COELHO, V. Spaces for change? The politics of
citizen participation in new democratic arenas. Vol 1, London: Zed Books, 2007. Apud
AVRITZER, 2009, p. 2.

“I HESPANHA, Antonio Manuel. “Leis Bem feitas e leis boas”. RIDB, Ano 2 (2013), n° 1
/http://www.idb-fdul.com/ ISSN: 2182-7567, pp. 619-642, p. 636.

*2 LAVALLE e ISUNZA, 2011, p. 115 destacam como o diagnéstico da confluéncia
perversa ganhou ampla presenga no debate latino-americano, reapropriado em diferentes paises da
regido, como os exemplos de CONTRERAS, M. A. 2003. “Cambios y discontinuidades del
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parece alinhar posicdes politicas sob a demanda de maior participacdo. A
banalizagdo do discurso traz ao analista o problema da observagdo das nuances de
posicionamento politico. Em um contexto onde os discursos da situacdo e
oposicdo parecem alinhados a participacdo, muitas vezes o Estado institui novos
espacos participativos sob a intencdo autolegitimadora de sua acéo*,

Ou seja, as tendéncias centralizadoras, no passado, foram potencializadas
pelo temor das elites a participacdo popular no pais, 0 que levou a modernizacao
autoritaria e & ampliagdo “por cima” da cidadania**. Mesmo com a incorporacéo
de novos personagens sociais do mundo urbano-industrial no Estado Novo, o
preco a pagar pela ordem foi a perda de autonomia da sociedade. A historia da
Republica no Brasil sempre esteve marcada pelo autoritarismo politico, e esse
estava fortemente alicercado na perspectiva de temor a ampliacdo da participacéo
social.

Neste capitulo a tensdo entre participacdo e representacao sera enfatizada a
partir do contexto prévio ao momento constituinte. O objetivo € ilustrar como a
dindmica de movimentacdo social por maior participacdo na politica trouxe a
equacdo entre representacdo e participacdo para a pauta do préprio processo de
discussdo constituinte, que contou com ampla participagdo popular. A
participacdo social seria consolidada enquanto um principio constitucional, mas o
objetivo é frisar a trajetoria de sua entrada nas pautas de discussdo constituinte, a
partir da pressdo popular e mobilizacdo social no pais.

Pensar sobre 0 momento constituinte de 25 anos atras requer a retomada do
contexto e da elaboragdo de instituicGes especificas que viabilizassem a
participacdo politica, que havia reaparecido como protagonista na historia politica

brasileira. O ambito da Constituinte comportou a responsabilidade de articular um

proceso dedescentralizacion en el gobierno de Chavez”. Revista Venezolana de Economia y
Ciencias Sociales, v. 9, n. 3, pp. 255-272; OCHOA, M. 2004. “Ciudadania perversa: divas,
marginacion y participacion en la ‘localizacion’”. In: MATO, D. (coord.). Politicas de ciudadania
y sociedad civil en tiempos de globalizacion, Caracas: Faces/ Universidad Central de Venezuela;
DAGNINO, E; OLVERA, A. J.; PANFICHI, A. (coords.). 2006. La disputa por la construccion
de la democracia en América Latina. México: FCE/Centro de Investigaciones y Estudios
Superiores en Antropologia Social — Universidad Veracruzana; e ROCHA, J. L. 2007. “Misién
identitaria y mercadotecnia para permanecer: el Programa de Investigacion de Nitlapan”. In:
BEBBINGTON, A. (org.). Investigacion y cambio social: desafios para las ONG em
Centroamérica y México. Guatemala: Flacso.

* DAGNINO, Evelina. “Uma nova nogdo de cidadania”. In: DAGNINO, Evelina (org).
Anos 90: politica e sociedade no Brasil. Sdo Paulo: Brasiliense, 2004, p. 103-115.

*Werneck Vianna (2001), p. 152.
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pacto que ndo tinha sido possivel, até entdo, entre partidos, governo, associaces
civis, empresarios e trabalhadores®.

Era uma conjuntura de transi¢do politica, em que o velho e 0 novo faziam
parte da negociacdo®. Considerada a perspectiva da representacio e da
participacdo, cabe destacar o antigo e persistente temor em relacéo a participacéo.
A novidade era a luta social pela expansdo do sufrdgio, a possibilidade de
igualdade politica (mesmo que, em um primeiro momento, apenas enguanto
direito ao voto) e a inclusdo social, com a possibilidade de participacdo popular
em uma Constituinte.

Foi possivel pleitear maior participacdo, porque, em alguma medida — no
sentido proposto por Benedict Anderson — havia uma comunidade politica
imaginada, pois “independente da desigualdade e da exploracdo efetivas que
possam existir dentro dela, a nacdo sempre é concebida como uma profunda
camaradagem horizontal™*’. O reestabelecimento do voto direto, da representacéo,
pode ser destacado como um elo que perpassava a ideia de solidariedade entre

distintos segmentos sociais:

E fundamental estabelecer-se claramente a eleicdo do proximo Presidente da
Republica pelo voto direto, secreto e universal. O cumprimento desse compromisso
é ansiosamente esperado pela Nagao*.

A andlise das 122 emendas populares recebidas pela Constituinte permitiu
destacar varios relatos que ilustram, junto com as sugestdes de leis populares, a
participacdo social como um tema fundamental a ser equacionado pelos
constituintes*. As emendas populares eram propostas por eleitores maiores de 18
anos, com subscricdo minima de 30.000 eleitores, recolhidas por trés associagdes

civis ou determinadas entidades publicas, Assembleias Legislativas e Camaras de

** \Ver CAMARGO, Aspasia e DINIZ, Elis. Continuidade e mudanca no Brasil da nova
Republica, Sdo Paulo: Vértice/Revista Tribunais, 1989; SILVA, Afonso. “Prefacio” In: PILATTI,
Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Rio de Janeiro: Puc-Rio/Lumen Jdris, 2008.

“ WERNECK VIANNA, 2008, p. 91.

“" BENEDICT ANDERSON, Comunidades Imaginadas: reflexdes sobre a origem e a
difuséo do nacionalismo. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2008, p. 34

*® Texto da Justificativa da Emenda Popular PE 100 (96863 Subscritores), das seguintes
associacOes da sociedade civil: Federacdo Nacional dos Jornalistas, Instituto dos Arquitetos do
Brasil e Federacdo das AssociacBes dos Engenheiros Agronomos. ANC, Emendas Populares,
1988, p. 94.

*° Para exame detalhado de outros temas expostos nas emendas populares consultar Vianna
Lopes, (2008) e WHITAKER(1989). O estudo das emendas buscou ressaltar a énfase dada ao
participar e representar.
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Vereadores, inclusive. Cada eleitor poderia subscrever no maximo trés propostas
para a futura Constituigcdo. No total, foram 12.277.423 assinaturas, o que implicou
0 envolvimento superior estimado de mais de 4 milhdes de cidadés e cidaddos. De
acordo com estudos sobre o tema, as emendas populares potencializaram a
inser¢do constituinte dos movimentos sociais organizados cuja representacao era
minoritaria entre os membros da ANC. Sua anélise, como observado por Vianna

Lopes (2008), mostra a perceptivel tendéncia da sociedade civil a proposicdes de

ampliacdo da sua participacdo no Estado.

Abaixo o Quadro 1, elaborado a partir das propostas das emendas populares

das quais eleitores e suas respectivas associac¢des civis do Rio de Janeiro tomaram

parte:

Quadro 1 — Emendas populares

Propostas das Emendas
Populares
Conferem direitos trabalhistas

Associacdes e instituicdes

publicas responsaveis
Trabalhistas, catélicas,

Regides

Todas as regides do

feministas pais

Pro-aborto Feministas RJ/SP

Contra o0 aborto Catolicas RJ/DF

Contra Unibes Conjugais de Fato  Catdlicas RJ/DF

Sistema Unico de Satde Médicos, psicélogos, RJ/SP/DF
enfermeiros, nutricionistas,
engenheiros, dentistas

Moradia popular e reforma Moradores, engenheiros, RJ, MG, SC, DF

urbana arquitetos e catélicos

Reconhecimento de Mediunidade  Espiritas e ONG RJ/SP

Previdéncia Privada Empresariais e Servidores RJ/SP

Previdéncia Social Estendida Trabalhistas, catolicas e RJ/DF/GO/MG/SP
aposentados

Direitos da Mulher Feministas e ONGs RJ/SP/MS/PR

Propostas das Emendas Populares  Associacgdes e institui¢oes Regibes
publicas responsaveis

Monopdlio Estatal das Servidores RI/IMG

telecomunicacdes

Verbas para escolas confessionais  Catolicas RJ/DF

Monopdlio do Petroleo Servidores (petroleiros) RJ/BA

Direitos para os idosos Catolicas, trabalhistas e de RJ/SP
aposentados

Iniciativa popular de leis Comité Popular, trabalhistas, RJ/DF/SP/RS/IMG
catélicos, jornalistas, OAB,
feministas e servidores

Plebiscito sobre forma e regime ONGs e monarquistas RJ/SPIMG

de governo

Estabilidade para todos os Servidores RJ

celetistas ha mais de 5 anos no
servico
Fonte: Elaboragao prépria™

%0 Quadro elaborado a partir da confrontacéo de dados contidos em Vianna Lopes, 2008,
p.55-58 e ANC, Emendas Populares, 1988.
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A participagdo, naquele momento, era o prisma pelo qual varios temas e

atores distintos confluiram:

A elaboracdo da nova Constituicdo € momento privilegiado para conseguir avangos
significativos em direcdo a uma sociedade participativa, responsavel e livre em
suas condicOes de auto-organizacdo e que supere todos os tipos de marginalizacao,
sociedade que assegure a posicdo da familia como comunidade organica de vida
social e garanta o respeito pelos direitos e dignidade de todos. E preciso que esse
reconhecimento seja traduzido na promocdo de condicfes concretas para realizar e
reivindicar os direitos fundamentais: direito a vida e a um padrdao digno de
existéncia, a salde, ao lazer, & educacgdo, a liberdade religiosa, ao trabalho e a
remuneracdo, direito a propriedade, submetida & fungdo social, direito de ir e vir,
direito a seguranca, a participacdo na vida politica. (Baseado no Documento da
CNBB nos. 49 a 53)°%.

Tal comunidade politica imaginada tem como caracteristicas o limite e a
soberania. O temor da participacdo teve nas limitacbes historicas do sufragio
universal (e da representagdo) no Brasil®’, seu exemplo mais contundente. Basta
relembrar da Lei Saraiva, das limitagdes historicas ao voto feminino até os anos
30, e o fato de que, apenas em 1985, analfabetos e menores de 18 anos foram
finalmente habilitados ao voto, ainda que assimetricamente no caso dos primeiros.
Qual seria, contudo, a justificativa para o temor relativo a ampliacdo da
participacdo popular®?

A teoria pode ajudar a refletir sobre o ponto. Conceitualmente, quanto a
participacdo, é sabido que ela compreende como significado geral corroborar
acOes positivas, atos de comunicar, informar, tomar parte em alguma coisa, ter ou

receber algo proveniente de uma divisdo qualquer. Esses empregos comuns da

5! Emenda Popular PE 07, de 1987, proposta pelas associacées Civis: Mitra Arquiepiscopal
do Rio de Janeiro, Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro e Imperial Irmandade Nossa Senhora
da Gloria de Outeiro. Subscrita por 34.240 eleitores. ANC, Emendas Populares, 1988, p. 10.

52 Sobre 0 assunto ver Wanderley Guilherme dos Santos, 2007, 2006.

> Thais Aguiar (2013), em estudo recente, discute a existéncia de premissas e principios
associados ao medo (e seus correlatos) em relacdo a emergéncia do demos na politica moderna. A
autora aponta que € preciso lidar com a demofobia, que engendra um oximoro politico (a
democracia demofdbica), um obstaculo epistemolégico para a teorizagdo. Sua perspectiva associa-
se a visdo de Etienne Balibar (1997) que, em estudo sobre a obra de Spinoza, caracteriza 0 "medo
das massas" como o problema primordial desenvolvido na modernidade: “Nesse caso, pode-se
presumir que a demofobia obstaculizou o pensamento que investigava a conversdo do povo
governado em povo governante, engendrando essa espécie de nd gordio da modernidade politica”
AGUIAR, 2013, p. 369.
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participacdo contemporaneamente a qualificam em sentido amplo®; mas no
interior da propria ciéncia politica, a expressdo participacdo compreende uma
série variada de atividades™ tais como votar, militar em um partido, participar de
manifestacdes, contribuir para uma agremiagdo politica, discutir temas e
acontecimentos, participar de um comicio ou de uma reunido de sec¢do, apoiar um
candidato ao longo de uma campanha eleitoral, pressionar um dirigente politico,
difundir informacg6es politicas, e um sem numero de desdobramentos a partir
dessas acgoes.

Segundo constatou Jiirgen Habermas: “Take the practice of general voting
as an example. It depends on a voluntary participation of a large part of the
citizens. Any democratic regime is finished without that.”*®. E nesse sentido que
na teoria politica, a ideia de participacdo é antiga e historicamente entrelacada a
democracia®’. Ela diz respeito ao nimero e a intensidade de individuos e grupos
envolvidos no processo de tomada de decisdo. A ideia cléssica de bom governo
tinha como premissa a ampla participacio por parte dos cidaddos®® e a
participacdo politica na cidade antiga foi o ponto de partida para a organizacao da
participacdo no Estado moderno®®. A perspectiva de dréstica revisdo da ideia de
participacao, (antes entendida como a maior possivel, de todo o povo no governo),
acrescida da preocupacdo com a estabilidade do sistema politico nortearam
ponderacdes dos tedricos modernos da democracia®®.

Ou seja, ndo foi s6 no Brasil que a participacdo enfrentou temores. A

participacdo pode ser situada no centro da contestacdo a democracia por parte da

> DIANI, Marco. Participagdo. In OUTWHAITE, William e BOTTOMORE, Tom.
Dicionério do Pensamento Social do século XX. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 1996, p. 558-
559.

® SANI, Giacomo. “Participa¢io Politica”. In: BOBBIO, MATTEUCCI, PASQUINO.
Dicionério de Politica. Brasilia: Ed. UNB, Volume Il, 122 Ed., p.888.

% HABERMAS, Jiirgen. “Concluding Comments on Empirical Approaches to Deliberative
Politics”. Acta Politica, 2005, 40, (384-392), p. 385.. doi:10.1057/palgrave.ap.5500119

" CRICK, Bernard. Participagdo Politica. In OUTWHAITE, William e BOTTOMORE,
Tom. Dicionario do Pensamento Social do século XX. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 1996, p.
559-560.

% MOSES, Finley. Democracia Antiga e Moderna. Rio de Janeiro: Graal, 1988, p. 44.

%% A contextualizagdo de Benjamin Constant pode ser lembrada: “O objetivo dos antigos era
a partilha do poder social entre todos os cidaddos de uma mesma pétria. Era isso 0 que eles
denominavam liberdade. O objetivo dos modernos é a seguranca dos privilégios privados; e eles
chamam liberdade as garantias concedidas pelas instituigdes a esses privilégios”. CONSTANT,
Benjamin. Da liberdade dos antigos comparada a dos modernos. In: Revista Filosofia Politica n°.
2, 1985, p. 4. Nessa argumentacdo a restricdo da participacdo politica do cidaddo moderno
compatibiliza e reforca a defesa do modo de vida liberal em ascenséo.

% PATEMAN, Carole. Participation and Democratic Theory. Cambridge University Press,
1970, p.1.
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teoria elitista e sua refutacdo faz parte de argumentacdes que compreendem amplo
espectro desde a critica da democracia classica até a necessidade de estabilidade
dos modernos sistemas politicos. Como relembra Quentin Skinner (1996), a ideia
tipicamente moderna de Estado o concebe como uma forma de poder publico
separado dos governantes e dos governados®’. Foi assim que nas democracias
modernas, sob o critério da separacdo entre estado, governantes e governados
instituiu-se o sistema indireto de participacdo popular, ou seja, a democracia
representativa.

A Emenda Popular PE-21, de 1987, que sugeria formas e instrumentos de
participacdo popular, destacava a tensao entre participacdo e representacao. Incluir
a possibilidade de iniciativa popular significava lidar com as imperfei¢cbes da

democracia representativa:

A Assembleia Nacional Constituinte, ao incluir a norma da Iniciativa Popular em
seu Regimento Interno, deu uma importante demonstracdo de sensibilidade pelos
anseios de democratizagdo que marcam o atual momento historico brasileiro. Com
esse instrumento, inteiramente novo em nossas normas juridicas, ela enfrentou
corajosamente as insuficiéncias e imperfeicdes de nossa democracia representativa.
Ao mesmo tempo, criou condi¢BGes para aumentar a corresponsabilidade de toda a
sociedade na elaboracdo da nova Constituicdo e, portanto, a sua propria
legitimidade®.

A unido entre democracia e representacdo, segundo Robert Dahl (2012),
permitiu 0 avanco das concepcOes de direitos pessoais, liberdade individual e
autonomia pessoal. Processo, que dada a sua relevancia democratica, ndo deixou
de ser o gérmen de problemas. Segundo o autor, o conflito politico é a marca do
estado democratico moderno, e nele a representacdo ocorre nos ambitos nacional,
estadual e municipal. Complexas instituicbes politicas tomaram o lugar da
Assembleia soberana antiga e foram essas mesmas instituicdes que aumentaram a
distancia entre a populacio e as decisdes politicas importantes. E possivel

observar que, mesmo nas unidades de governo pequenas o bastante para permitir

61 SKINNER, Quentin. As formagfes do Pensamento Politico Moderno. S&o Paulo:
Companhia das Letras, 1996, p. 620-623. Para Skinner o uso corrente e livre do termo Estado, num
sentido mais abstrato e visivelmente moderno, pode ser observado entre os herdeiros dos
humanistas italianos, em especial na Franca e Inglaterra quinhentistas, dentre aqueles dedicados ao
estudo do humanismo juridico. A Franca seria a pioneira com figuras como Guillaume Budé e
Jean Bodin.

%2 ANC, Emendas Populares, 1988, p. 21. Foi proposta pelas seguintes associacdes civis:
Comissao Brasileira Justica e Paz — RJ, Associacdo Brasileira de Imprensa — RJ, e Associacdo
Brasileira de Apoio a Participacdo Popular na Constituinte (ABAP) — SP, Subscrita por 303.538
eleitores.
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algo parecido com a participacdo classica, a regra é que elas ndo podem ser
autdnomas e estariam sempre subordinadas a um sistema maior®®. O tamanho dos
estados modernos e sua complexidade institucional justificaram a representacéo
politica enquanto organizacao da participacdo. Para Dahl, o arranjo representativo
foi o resultado de uma ampliagdo da democracia, onde “a teoria e a pratica da
democracia tiveram que romper os limites estreitos da pé6lis™®.

A favor da participagéo, Carole Pateman (1970) critica o entendimento
sobre participacdo de Robert Dahl (2012) e seu modelo de poliarquia inicial (de
1956). Pateman assevera que, para 0 autor, um aumento da participacdo politica
existente poderia ser perigoso para a estabilidade do sistema democratico. O
perigo viria da andlise de que as pessoas que menos participam sdo de grupos
socioeconémicos inferiores, e mais afeitas politicamente a perfis autoritarios e
personalistas®™. Aumentar a participacdo significaria trazer essas pessoas ao
processo decisorio, 0 que o autor considera arriscado para 0 modelo que propde. A
participacdo teria uma fungdo puramente protetora no modelo de Dahl, no sentido
de proteger o individuo de decisdes arbitrarias dos lideres eleitos. A protecdo dos
interesses individuais seria a justificativa central do método democratico
poliarquico, segundo Pateman.

E importante ressaltar que Pateman nZo considera participacio e
representacdo como auto excludentes. Para a autora, a participacdo € importante
do ponto de vista politico para o desenvolvimento de uma sociedade plural. Ela
permite melhores condigdes aos cidaddos para avaliar as acOes de seus
representantes e os impactos das decisdes tomadas em seu nome. O tempo
mostrou a relevancia da ponderacdo de Pateman por mais participacdo, visto que,
em estudo recente, o préprio Dahl ird propor a Poliarquia I, com formas
adicionais de participagdo qualificada. A participacao seleta, 0 modelo randémico,
seria uma tentativa de resposta para uma caréncia de legitimidade ascendente e
“da necessidade de estreitar o abismo crescente que separa as elites politicas do

demos’®.

% DAHL, Robert. A Democracia e seus criticos. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2012, p. 29,
45,

* Dahl, 2012, p. 34.

® PATEMAN, 1970, p.10.

% DAHL, Robert. A democracia e seus criticos. S&o Paulo: ed WMF Martins Fontes,
2012, p.540-541. A proposta de estreitamento entre processo decisorio e populacdo, contudo,
novamente toma uma direcdo restritiva da participacdo. Seu modelo sugerido de minipopulus®,
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A reforcar novamente, o objetivo com a énfase da tensdo foi considerar
inclusive que a problematizacdo do enfoque de unido traz rendimento para 0s
estudos sobre participacdo e representacdo em contexto democratico. Nao se trata

apenas de uma questdo disfuncional®’

. A representacdo pdde se reconfigurar ao
longo do processo de ampla demanda por maior participacdo no Brasil. Nesse
sentido, a participagdo tencionou a representacdo historicamente e a impulsionou
em seu processo de transbordamento dos limites eleitorais. A perspectiva é de

coexisténcia, de tensdo constante entre participacao e representacao.

2.1.
Transbordamento e associativismo

A participagdo mencionada na Constituinte ressurgiu na histéria da
democracia brasileira contiguamente a migracdo do mundo rural para os centros
urbanos de forma desordenada, a partir dos anos 1950. Esse processo de migracdo
marcou as formas de transbordamento das associac@es voluntarias nos centros
urbanos verificadas nas decadas de 1970 e 1980. Associadas a trajetdria de
ascensdo dos movimentos sociais®®, elas surgem nas periferias urbanas e se
expandem no processo de transicdo democratica. Seu tdnus principal eram
reivindicacdes que se opunham ao regime militar.

Desde maio de 1985, por meio de reforma constitucional dilatada®, as
restricbes a livre organizacdo politica e social foram suprimidas. O principio de

eleicBes diretas foi retomado para as eleicdes de postos executivos em todos 0s

resumidamente, propbe grupos reduzidos de cidaddos que seriam selecionados dentre toda
populacdo, desde que fossem capazes de gerar juizos informados predominantes de diferentes
setores da sociedade. Tais grupos poderiam atuar nas diferentes esferas de governo, como um
complemento aos 6rgaos legislativos. DAHL, 2012, p. 545.

%7 Unido prevé harmonia, alianca, conjunto, e essa ndo parece ser a relagdo especifica que
pode ser destacada entre participagdo e representacdo, ainda que haja momentos consensuais.

% Sobre o tema ver BOSCHI, Renato. A arte da associacdo. Politica de base e
democracia no Brasil. Sdo Paulo: Editora Vértice; 1987; MAINWARING, S. “Os movimentos
populares de base e a luta pela democracia”. In: Stepan A, organizador. Democratizando o Brasil.
Rio de Janeiro: Paz e Terra; 1988; CARDOSO, Ruth. Popular movement in the context of the
consolidation of democracy. Notre Dame: Kellog Institute; 1989. (Working Paper 120); JACOBI,
P. Movimentos sociais e politicas publicas. Sdo Paulo: Cortez Editora; 1989; e GERSCHMAN,
Silvia. A democracia inconclusa. Um estudo da reforma sanitéria brasileira. Rio de Janeiro:
Editora Fiocruz; 1995.

% A Emenda Constitucional 25, de 15/5/1985, que modificou a anterior Emenda
Constitucional de maio de 1969, conforme LESSA, Renato. A Constituicdo Brasileira de 1988
como experimento de filosofia publica: um ensaio. In: A Constitui¢do de 1988 na vida brasileira.
BRANDAO, RIDENTI e OLIVEN (org.). Sdo Paulo: Aderaldo & Rothschild: Anpocs, 2008, p.
363-395.
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niveis da federacdo no Brasil, e, recuperados, os principios da Constituicdo de
1946, no que dizia respeito as liberdades politica e civil. Processos de mobilizagéo
de massas sem paralelo na histéria do pais foram iniciados nas greves operarias do
fim dos anos 1970, que alcangaram seu auge no movimento “Diretas Ja”°. 0
movimento pelas eleicBes diretas, como observado por Edison Bertoncelo,
conjugou uma serie de atores sociais que usaram a estratégia da tensdo politica, do
conflito, para atingir seus objetivos:

Os esforgos por mobilizar recursos e atores de forma coordenada sdo, em grande
medida, levados a cabo pelas chamadas estruturas de mobilizagéo”, gue incluem
desde organizacfes formalmente ligadas a um movimento social até aquelas que
sdo apropriadas (Igreja, sindicatos, vizinhanga, associacbes profissionais,
instituicBes politicas etc.) no processo de mobilizagdo (McCarthy, 1996; McAdam
et al., 2001; Stagenborg, 2002)".

E possivel sugerir que a perspectiva de eleigcdes diretas tinha como objetivo

|73

a retomada da participacdo social ", por meio da representacdo. A pressdo das ruas

reivindicava a consolidagdo da criacio dos modernos’, de forma ampla e

"“WERNECK VIANNA, 2008, p. 92.

! Segundo Tarrow, 2008, como enfatizado na Introdugao.

2 Apud BERTONCELO, Edison “Eu quero votar para presidente”: uma andlise sobre a
Campanha das Diretas. Lua Nova, S&o Paulo, 76: 169-196, 2009.

3 Como observado por Hannah Arendt, social é uma palavra de origem romana, sem
qualquer equivalente seja na lingua, ou no pensamento gregos. Ser politico para 0s gregos remetia
a uma esfera de decisdo que se valia de palavras e persuasdo, o que distinguia radicalmente tal
esfera do uso da forca ou violéncia. A forga e a violéncia estavam ligadas a nogdo do que era
préprio ao cidadao (idion), e distinto do que Ihe era comum (koinon) na vida da cidade. ARENDT,
Hannah. A condicdo Humana. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005, p.35-40. Vale
relembrar as consequéncias destacadas pela autora do erro de interpretacdo e o equacionamento
das esferas social e politica e os impactos no uso moderno e na moderna concepcéao de sociedade.

™ Ou melhor, uma inovacdo dos fundadores do governo representativo, do conceito
genérico de representacdo que anteriormente era apenas um conceito juridico, teatral ou artistico
Para descricdo ampla dessas possibilidades ver PITKIN, H. F. The Concept of Representation.
Berkeley: University of Califérnia, 1967. Sobre a origem latina da palavra representagio: “Embora
0s gregos antigos tivessem varias instituices e praticas as quais aplicariamos a palavra
“representagdo”, eles ndo tinham palavra ou conceito correspondente. O termo ¢ de origem latina,
embora também em latim seu significado original ndo tivesse a ver com agéncia, governo, ou
quaisquer instituicbes da vida romana que poderiamos considerar como exemplos de
representacdo. A palavra latina repraesentare significa “tornar presente ou manifesto; ou
apresentar novamente”, e, no latim classico, seu uso é quase inteiramente reservado para objetos
inanimados... Pode significar torna-los literalmente presentes, trazé-los a presenga de alguém.
Também pode significar apresentar-se a corte em resposta a uma convocacao; literalmente, tornar-
se presente. Pode significar também tornar presente uma abstragdo em um objeto, ou por meio
dele, como ocorre quando uma virtude parece encarnada na imagem de certo rosto. E pode
significar a substituicdo de um objeto por outro — em vez do outro —, ou a antecipacdo de um
evento, trazendo-o para o presente. Pode significar “desempenhar imediatamente” e mesmo “pagar
em dinheiro”. Nao tem a menor relagdo com pessoas representando outras pessoas, ou com o
Estado romano.” PITKIN, Hanna. Representagdo: palavras, instituigdes e ideias. Lua Nova, S&o
Paulo, 67: 15-47, 2006, p.17.
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irrestrita, para a esfera da politica™. A eleicdo caminhava para a sua
universalizagédo de fato, com a incluséo de analfabetos, mulheres e jovens a partir
dos 18 anos. Pouco a pouco, ela se constituiria como uma possibilidade de
premissa politica permanente. O combate politico ao regime militar poderia
significar, inclusive, a participacdo no processo eleitoral como forma de ocupar
espacos politicos e lutar por instituicdes democraticas’.

A saida politica possivel para a crise significava a possibilidade de disputas
e alternancia no poder. As perspectivas seriam legitimas, desde que, houvesse

representantes eleitos diretamente pelo povo:

S6 ha uma saida para a crise. O povo brasileiro precisa mobilizar-se, neste instante,
para lutar por liberdade e conquistar uma nova Politica econémica e social. Nova
politica que s6 podera ser formulada e aplicada por um novo Governo, eleito
diretamente pelo povo, inteiramente comprometido com a classe trabalhadora e
disposto a enfrentar a exploragdo, a opressao e a repressdo. A luta é uma s6: 0 povo
brasileiro exige diretas ja!’’

Se a Constituinte iria presenciar as tensGes entre participacdo e
representacdo na elaboracdo dos principios constitucionais definitivos sobre a
democracia representativa a partir de entdo, alguns preceitos acerca da
representacdo auxiliam a analise. O estudo classico de Hanna Pitkin (1969)

apresentou o argumento principal de que representar é — fazer presente novamente

" Para fazer valer a democracia nos tempos modernos, foi elaborada a intermediacéo do
governo representativo, sob o argumento da impraticabilidade da democracia direta. Bernard
Manin pontuou que néo foi pelo fato de ser impraticavel que a democracia direta foi descartada;
foi uma opcdo de controle popular feita pelos teéricos da representacdo politica., MANIN,
Bernard. Principes du Gouvernement Représentatif. Paris: Calmann-Lévy, 1995. E de Pierre
Rosanvallon a observacdo de que o termo democracia representativa foi forjado pela primeira vez
em uma carta de Hamilton ao governador Morris de 19 de maio de 1777, trazendo consigo um
carater de inovagdo aos processos politicos de entdo. A ideia de um regime intermedidrio, que
associaria poder popular e valores aristocraticos, enquanto a maior parte a inscrevia sob a
perspectiva mais genérica de uma divisao de papéis deu o tom inovador The papers of Alexander
Hamilton, vol. I, 1768-1778, New York, Columbia University Press, 1961, p.255, conforme
citado por ROSANVALLON, Pierre. Le Peuple introuvable: Histoire de la représentation
démocratique en France .Paris: Gallimard, 1998. (Folio histoire), p.14.

76« _participar do processo eleitoral, das eleicdes consentidas pela ditadura, no partido
consentido, 0 Movimento Democrético Brasileiro (MDB), ganhar espagos institucionais, orientar-
se para a democracia e suas instituigdes.” WERNECK VIANNA, 2012, p. 475. Segundo o autor,
grande parte do aprendizado da esquerda brasileira para a democracia e para a valorizagdo do tema
democratico aconteceu nos anos 1970. A luta eleitoral era a forma superior de luta, e ndo a luta
armada.

" Emenda popular que dispunha sobre Diretas J4, Emenda Popular PE 88, 49.278
Subscritores, Entidades responsaveis: Partido dos Trabalhadores — PT; Sindicato dos Metal(rgicos
de Sdo Bernardo do Campo e Central Unica dos Trabalhadores — CUT. ANC, Emendas
Populares, 1988, p. 82.
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— (make present again’®). A representacdo politica caberia o papel de fazer
presentes as vozes, as opinides e as perspectivas dos ausentes no processo de
tomada de decisdes publicas. A autora chama atencdo para as formas em que a
representacdo € pensada, e a partir dos usos observados define quatro tipos

principais: a representagdo formal’®

(1), a descritiva (2), a simbdlica (3) e a
substantiva (4). Os desdobramentos dessa tipificacdo sobre o foco de analise
seriam: que o foco pode recair na autorizagdo das instituicGes e prestagcdes de
contas (tipo 1); no representante eleito ser como 0s representados (tipo 2); no
sentido/significacdo do representante eleito para os representados (tipo 3); e do
representante que serve diretamente aos interesses dos representados (tipo 4).

A autora ndo se concentrou no exame das interagdes entre 0s tipos
propostos, contudo, é inconteste que a representacdo formal, autorizada por
eleicBes e onde esta prevista a prestacdao de contas, associada com o mandato livre
em confianca (em oposicdo ao delegado) foi a perspectiva mais adotada pelos
tedricos posteriores sobre o tema. Era a imaginacdo sobre essa representacdo
formal que comegou a tomar forma permanente no lento processo de
democratizacdo, ela estava dentre as demandas principais contidas a época das
Diretas Ja.

Para discutir a participacdo, recuperou-se a perspectiva de que o contexto no
qual a representacdo é proposta seria fundamental para determinar o significado
que ela adquire®. O problema ¢ que na representacio formal como entendida por
Pitkin (1967), a autorizagdo eleitoral é considerada como o principal contexto.
Esse é o deslocamento fundamental que é preciso lidar quando se trata das novas
formas de participacdo que emergiram durante 0 processo constituinte. Na

discussdao de Pitkin (1967), os seus tipos e suas analises se baseiam em

’® Hanna Fenichel Pitkin — The concept of Representation (1967); apresenta uma sintese
historica, politica e tedrica que aparentava ter canonizado a problematica da representacédo politica
em torno da nogéo de consciéncia resgatada de Kant. (PITKIN,(1967, p. 237).

" A alusdo a representagdo formal/representantes formais é o carro forte das discussdes
sobre representacdo, e toma dessa argumentacdo suas principais caracterizacdes e expectativas
sobre o papel da representacéo.

8 Algo que ela pontuou por influéncia das teorias de J. L. Austin e WITTGENSTEIN,
Ludwig Joseph Johann. Investigacdes Filosoficas. 4a ed. Petropolis: Vozes, 2005 (p. 129-157). E
preciso investigar como é empregada a palavra “representagdo”, sua gramatica nos jogos de
linguagem, ou investigar como se comparam representaces.
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representantes formais®!, ou seja, portadores de mandatos obtidos via sufragio
universal.

Se 0s constituintes possuiram mandatos amparados pelo sufragio universal,
as emendas populares ndo. Elas contavam com apoio de eleitores, de associagdes
civis e publicas que agregavam opinides e temas comuns. Assim, a perspectiva da
participagdo social envolveu uma dindmica politica no interior da propria
constituinte em que representantes da sociedade civil mobilizada, de entidades
publicas e profissionais ndo limitados normativamente pelo sufragio, no sentido
tradicional, fizessem parte dos debates politicos. E possivel sugerir que tal
estratégia foi mediada para legitimar os representantes formais. Como visto, era
corrente a impressdo de que o mandato formal era insuficiente no tocante a
prestacdo de contas e legitimidade, e justificava a participacdo social como
estratégia de promogao de mudancas efetivas®?.

E se importa pensar o contexto, vale frisar, novamente, que a experiéncia
constituinte foi avaliada a partir dos momentos de tensdo entre participacdo e
representacdo. A experiéncia da democracia no Brasil foi recortada segundo a
problematizacdo dos conflitos que envolveram as disputas em torno da
participacao politica a ser institucionalizada a partir de 1988. Esse foi 0 momento
destacado pela literatura de uma inflexdo no pais, do ponto de vista da
participacdo. Ha alteracdo nos antes baixos indices de participacdo e mobilizacdo
civil, reflexo da alta repressdo politica. A crise econdmica internacional e as
dificuldades econdmicas internas, as Ultimas enquanto heranca da irracionalidade
dos gastos nos governos militares, além de abrir espaco para a inflacéo e faléncia
do Estado®® criaram o momento oportuno, a janela de oportunidade®®, para a

aglutinacdo social em torno da oposicéo ao governo militar.

81 Sempre que usada a referéncia aos representantes formais daqui em diante — o argumento
de vinculo sera o mandato obtido via sufréagio.

82 Tais divergéncias sdo consideradas por Pitkin como uma tensdo interna ao conceito de
representacdo, devido a uma dualidade entre ideal e efetivagao “The concept of representation thus
is a continuing tension between ideal and achievement” PITKIN, 1967, p. 240. Esse enfoque,
contudo, se mostrou insuficiente, e no caso brasileiro, foi acrescido de propostas populares para
legitimar as mudancas.

8 Sobre a divida publica, inflacdo e crise do Estado nos anos 1980 ver BRESSER
PEREIRA, Luiz. Crise Econdmica e Reforma do Estado no Brasil.

8 Relembrando o sentido classico de Maquiavel, a ocasido é a oportunidade que da a
matéria para introduzir a forma. A ocasido é a possibilidade de utilizar a virtu, sem ocasido, a virtl
se perde, e sem a virtl, a ocasido seria vd. MAQUIAVEL, (2008), Capitulo VI, p. 24. Para
Gramsci traduzir em linguagem politica moderna a nogdo de “principe”, como apresentada por
Maquiavel, seria, “ nesse sentido, a tradugdo de “principe” em linguagem moderna, que poderia
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2.2.
Oposicao e conjuntura constituinte

A oposicdo ao autoritarismo mobilizou periferias urbanas e rurais
atravessadas por diferentes demandas sociais, seja pelo reconhecimento de
direitos da populacdo a cidade (e no campo a terra), & saude, a moradia ou ao
trabalho, como observado nas propostas do quadro das Emendas Populares. O
momento de luta é propicio para que as pessoas descubram quais os valores
compartilhados, e quais os que as dividem, no lento aprendizado de enquadrar
suas demandas.® Apds 0 momento constituinte, o novo regime politico passa a ser
conhecido, dentre outras caracteristicas, como um regime que permite um maior
espaco ao conflito social e politico que caracteriza a democracia, ainda que a
passagem ao patamar democratico seja um processo longo. No novo momento, 0s
cidaddos gradativamente passaram a poder tomar parte nas politicas publicas em
uma mescla de interacbes sociais e politicas possiveis nas instituicdes
participativas previstas na Constituicdo de 1988.%

A andlise de conjuntura nesse momento significava lidar com o incerto e a

politica como conflito, conforme destacado por Cesar Guimardes (1991):

A conjuntura é o0 mundo do emergente, do ndo regular, do inesperado — imune,
pois, ao rigor da instrumentalidade cientifica que, se doma o destino a que da o
nome de variaveis, perde no essencial para a liberdade, que se da o nome de
Politica. Politica que ainda ndo se consolidou numa ordem, numa constituicdo
definida que permita a Aristoteles e sua tradicdo trata-la a frio, analisar, comparar,
generalizar. Politica que denota ac¢Bes, ndo institui¢des; conflito e ndo consenso.
Politica num sentido Idgica, sendo historicamente, prévio a um arranjo permanente
das relacGes de poder, por isso que se refere a luta em torno da forma de tal
arranjo®’.

Através dela pode surgir a intervencéo politica bem sucedida, na medida em

que, caso organizados os acontecimentos do ponto de vista analitico, aumente a

ser “partido politico”. GRAMSCI, 2011, p. 235. Se a ocasido ou oportunidade é transposta para a
dindmica do confronto, segundo Tarrow, as oportunidades politicas provocam respostas
discursivas. Mesmo que oportunidades e restricbes politicas ndo expliquem por si SO 0s
movimentos sociais, elas desempenham o papel mais importante na deflagracdo de episédios
gerais de confronto em que as elites politicas revelam sua vulnerabilidade. TARROW, 2009, p.
248-249.

8 Ainda que nem sempre sejam bem sucedidas em atingir essas demandas. TAROW. lbid,
p. 158.

% AVRITZER, (2009), TENDLER, (1997); ABERS, (2000); DAGNINO, (2002);
SANTOS, (2002); FUNG, (2003); CORNWALL e COELHO,(2007).

% GUIMARAES, Cesar. Mares da lua. In: Cadernos de Conjuntura. Rio de Janeiro,
IUPERJ, n.° 36, 1991, p. 20.
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probabilidade de éxito para acGes de atores que almejem alterar determinada
ordem ou conservar a que existe.

Nesse sentido, em seminario no Rio de Janeiro, ano de 1986, que antecede a
Constituintegg, Eunice Durham mencionava que a cultura urbana dos anos 1980 e
0 conjunto dos movimentos sociais tracavam a perspectiva futura de igualdade. A
populacdo, pessoas ou grupos, muitas vezes se identificava a partir das caréncias,
algo que forjou a formulacdo equitativa, ou seja, percebiam-se iguais na medida
em que partilhavam caréncias comuns. O pensamento politico popular da época,
para Durham, teria na perspectiva dos direitos uma potencial ideia-fonte para
mobilizacao.

A Constituinte era naquele momento, “a arena para a qual se dirigem todas
as reivindicagoes, as ansiedades, as perplexidades e as demandas da populacéo
brasileira” %, observou Sérgio Abranches. O contexto de privilégios,
desigualdades e caréncias que marcava a sociedade a época — e por iSs0 mesmo
fez surgir a oportunidade de mobilizacdo social por mudancas — era o grande
obstaculo ao estabelecimento juridico-politico de uma comunidade politica.

A fala de Francisco Alencar, conhecido militante do movimento social
organizado no Rio de Janeiro™ retratava os animos de alguns. Mais do que a
Carta Magna, era fundamental, no processo constituinte, a observacdo das formas

(muitas vezes distintas das esperadas academicamente), que “0 povo vai
encontrando para participar do processo constituinte”gl, e necessario pensar o

possivel papel da academia para contribuir com tais processos de participacao.

8 Referéncia aos textos extraidos do seminario A Constituinte e a Nova Ordem Liberal no
Brasil, realizado entre 4 e 6 de agosto de 1986. Ver BOSCHI, Renato (org). A constituinte e a
nova ordem liberal no Brasil: Cidadania e Constituinte. Cadernos de Conjuntura: IUPERJ. n.7,
setembro 1986, p. 1.

¥ Ibid, p.10

% Ele participa do debate enquanto representante da Federagdo das Associagfes de
Moradores do Estado do Rio de Janeiro — FAMERJ. Associacdo fundada em 1978, antes da
abertura, da anistia e do surgimento dos partidos politicos de oposicdo. Surge a partir da
experiéncia de unido de associa¢Ges de moradores pela defesa do Forte de Copacabana, e posterior
encontro com as Associagdes das diversas regides do Rio de Janeiro. O primeiro encontro data de
outubro de 1977, no auditério da Associacdo Brasileira de Imprensa, e foi denominando como a |
Semana de Debates sobre o Rio de Janeiro, onde estiveram presentes cerca de 40 AssociacOes de
Moradores e entidades profissionais. Hoje, conforme informagdes obtidas, a federacdo possui
2.331 Associac0es filiadas distribuidas por 40 Federagdes Municipais, distribuidas em 9 regionais
no Estado e reunindo um total aproximado de 38 mil lideres comunitarios (FAMERJ, informacgdes
disponiveis em: http://www.famerj.com.br/index.php/historia, consulta em 30 de janeiro 2013).
Em 1986, Alencar apontava como — em oito anos — teria havido o crescimento de 17 para 612
associacOes de moradores cadastrados, segundo consta em BOSCHI (org). Grupo de Conjuntura,
1986, p.30.
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Quanto a critica da representacdo formal/tradicional, vinculada a eleicéo, e a
possibilidade de concilia-la com a participagdo mais intensa do ponto de vista
politico, Alencar observa:

(...)Jguando se vé que a populacdo estd com grande enfado da politicagem
eleitoreira, isso pode expressar uma despolitizacdo, mas ¢ um fenémeno com
aspectos positivos(...) A descrenca nos profissionais do voto € muito saudavel.
Acredito que essa populacdo, o que se pode chamar de povo, ndo esta tdo a
margem daquilo que nés ... chamamos de cidadania®.

Ponto importante era destacado também por Fabio Wanderley Reis (1986)
no tocante a relacdo entre social e politico. Se a democracia social era
fundamental para o estabelecimento de uma democracia politica®, Reis (1986)
destacava que, para haver eficacia seriam necessarias alteracdes politico-
organizacionais que pudessem ser bem sucedidas do ponto de vista institucional
no sentido de lancar raizes democraticas no contexto social.

Como ressaltado posteriormente por Renato Lessa (2008), as expectativas
dos observadores sobre os possiveis resultados da Constituinte eram bastante
pessimistas. Chegou-se a pensar que seu resultado seria minimalismo politico e
regressdo social, algo que o decorrer histérico do processo constituinte mostrou
infundado.

No tocante a legitimidade, houve inicialmente suspeicdo devido aos
contornos congressuais® tomados pela Assembleia Constituinte. Académicos
como Lessa e entidades da sociedade civil, em especial, a Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB), a Associacdo Brasileira de Imprensa (ABI) e a Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) chegaram a considerar o formato um
empecilho a inovacdo. Um ter¢o dos senadores havia sido eleito em 1982 e iria
participar dos trabalhos sem ter sido escolhido pela populagdo com essa finalidade
especifica. No que se refere as competéncias, era a mescla de duas propostas para

0 processo constituinte. Por um lado, a ideia de um papel extraordinario dado ao

%1 BOSCHI (org), 1986, p. 32.

% Ibid, p. 30. Em observacdo as 10 mil cartas que chegaram & Comissdo Arinos.

% REIS, Fabio Wanderley. Cadernos de Conjuntura: IUPERJ. n.7, setembro 1986, p. 16.

¥Trata-se da mescla entre parlamentares eleitos em 1986 e representantes eleitos
exclusivamente para a elaboracdo constitucional. Lessa, Renato. A Constitui¢do brasileira de 1988
como experimento de filosofia publica: um ensaio. Rio de Janeiro: Edicdo do Autor — Online,
Dezembro 2008. Ver também LESSA, Renato, Dilemas da institucionalizagdo brasileira: os
primeiros passos rumo a Constituinte. Rio de Janeiro: IUPERJ, 1986 (Série Estudos — IUPERJ,
46).
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representante politico e, que, portanto, carecia de representantes eleitos com a
finalidade especifica para o debate Constituinte. Por outro, a interpretacdo de que
a Constituinte poderia conter em sua dotacao membros ordinérios do Legislativo.
Na tensdo entre o desejavel e o realizavel, a Constituinte seria 0 que a conjuntura
politica tensa entre um regime militar enfraquecido e a sempre tensa negociacao
com as forgas progressistas permitiria.

E de Gisele Cittadino (2009) a observacdo de que trés fatores seriam
fundamentais para que o desfecho da Constituinte ndo obedecesse a légica dos
pessimistas. A participacdo popular associada a grande visibilidade dos trabalhos
constituintes (a); o desenho e formato interno dos trabalhos, com desconcentragao
politica e fragmentacdo operacional (b); e o protagonismo de uma vertente
renovadora do Direito Constitucional brasileiro tanto no desenho proposto como
nos horizontes da nova Constituicdo (c).*> Aqui a participacdo politica aparece
novamente com destaque, nas palavras de Cittadino (2009), inclusive, como
propulsora do sistema de direitos fundamentais assegurados na Constituicdo
Federal.

Como observado em trabalho de Adriano Pilatti (2008) sobre a Assembleia
Nacional Constituinte , uma vez consumada a decisdo de reunir o Congresso
Nacional como ANC, foram marcadas elei¢cGes para novembro de 1986, que junto
com as eleicBes para 0s executivos estaduais, transformaram-se em eleigdes
constituintes.®® Era um mundo parlamentar que contou com 559 constituintes,
com quoérum de votacdo de 280. Foi um longo processo que envolveu 34 foros
decisorios e 4 fases deliberativas distintas em que o Partido do Movimento

Democratico Brasileiro (PMDB) viveria seu apogeu e declinio.”’

% CITTADINO, Gisele (2009). Pluralismo, Direito e Justica Distributiva. Elementos da
Filosofia Constitucional Contemporanea. Rio de Janeiro: Lumes Juris, 2009, p. 43-44.

% PILATTI, Adriano. A Constituinte de 1987-1988. Progressistas, Conservadores, Ordem
Econbmica e Regras do Jogo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p.21. Segundo o autor a ANC foi
palco de grandes conflitos de interesse e opinido que haviam permanecido latentes durante o
tempo da represséo.

% Pilatti, 2008, p. 3. Sobre as migracdes partidarias no Processo Constituinte o autor se
apoiou nas andlises de NICOLAU, Jairo (org) Dados Eleitorais do Brasil (1982-1986). Rio de
Janeiro: Revan/luperj Ucam, 1998. Outra fonte importante foi MAINWARING, Scott; LINAN,
Anibal. “Disciplina Partidaria: O Caso da Constituinte” Lua Nova — Revista de Cultura Politica, n
44,1998, p. 107-136. Mainwaring e Lifian sublinham no texto em relacéo a representacao politica:
a disciplina partidaria estd também associada aos padrBes de representacdo democratica. Se
disciplinados, os proprios partidos sdo os veiculos basicos de representagdo. Com partidos menos
disciplinados, os politicos individualmente ou as facges representam os cidaddos e os interesses
organizados mais do que os partidos nacionais (Converse ¢ Pierce, 1979). “MAINWARING e
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Pilatti (2008) observa que as bancadas dos partidos de esquerda eram
minoritarias na ANC, e que foi experimentada intensa préatica de atuacdo em bloco
parlamentar. Eram elas: Partido Comunista Brasileiro (PCB), Partido Comunista
do Brasil (PC do B), Partido Democratico Trabalhista (PDT), Partido Socialista
Brasileiro (PSB), e o Partido dos Trabalhadores (PT). A partir de junho de 1988
reuniu-se aquelas bancadas o Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB).
Tais partidos atuaram em coalizdo com a lideranca®® do PMDB na Assembleia,
formando um bloco que se autodenominou “pro gressista”.99

O chamado bloco “progressista” conseguiu maiorias pontuais em temas de
alta relevancia, o que significou a derrota de muitas propostas de preferéncia do
bloco ‘“conservador” majoritario, formado pelo Partido Democratico Social
(PDS), pelo Partido da Frente Liberal (PFL), pelo Partido Liberal (PL), pelo
Partido Democrata Cristdo (PDC), pelo Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e
pela fracdo conservadora do PMDB, bloco este cujos integrantes em sua maioria
se autodenominaram a partir de novembro de 1987 de “Centrao”. Pilatti (2008)
ressalta a peculiar estrutura da instituicdo e dos procedimentos constituintes, com
0 entrelacar tenso e contraditério do carater extraordinario da decisdo formal
constituinte, e o carater ordinario da funcdo parlamentar federativa na politica
brasileira.

A tensdo entre “progressistas” e “conservadores” pode ser entendida como a
disputa incessante entre os defensores do status quo e aqueles representantes que
ecoavam o0s anseios das lutas sociais organizadas. A transposicdo da vontade de
mudanga para a representacdo politica no momento constituinte, ndo seria tarefa
facil. Segundo Cheibub e Limongi (2012), seja em regimes presidencialistas ou
parlamentaristas, quanto mais descentralizado o processo decisério, maior a
probabilidade de falta de coordenacéo politica e de impasses.

Como observado por Werneck Vianna “os mecanismos de democracia

participativa ndo poderiam se afirmar sem prévio e concomitante desenvolvimento

da representagﬁo”loo. O momento era especialmente fértil para a observacdo da

LINAN, 1998, p. 109. Para os autores a disciplina/indisciplina dos partidos implica seja na relagdo
Legislativo/Executivo, seja nos padrfes observaveis de representacao.

% Destaca-se a atuacdo de Ulysses Guimarées e Mario Covas.

% Pilatti, 2008, p. 4. Esta denominacéo, ressalta o autor, era um senso comum naquele
momento e naquele contexto, uma percepcao generalizada.

19980OSCHI(org), 1986, p. 40.
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tensdo participacao versus representacdo. Havia um debate sobre a relevancia da

participacdo, e sua canalizacdo para moldar novas formas de participagéo futuras:

(...) gostaria de perguntar ao presidente da FAMERJ se, na comunidade do
movimento associativo que ora realiza estudos sobre matéria constituinte, ha
interesse em reforcar partidos, a estrutura partidaria. Que tipo de politica o
movimento associativo quer reforcar? Para esta Constituinte, uma questdo
absolutamente central é que essa nova cidadania possa encontrar sua justa
passagem para uma estrutura partidaria, para 0os mecanismos de representacao.
Com isso tenho em perspectiva o fortalecimento da democracia participativa mais a
frente. Porque se ela nasce agora sozinha, desacompanhada de partidos e da
representacdo, ela vai se vincular ao Estado, vai se deixar subordinar pelo Estado
como esta acontecendo em toda a parte. E inclusive no movimento associativo de
moradores.'™.

Tanto Eunice Durham, como Francisco Alencar, concordavam com 0s
argumentos de Werneck Vianna sobre as formas possiveis para a
institucionalizacdo da participacdo via representacdo. A questdo da democracia
representativa era crucial, e ela passava, naquele momento, pelo fortalecimento
dos partidos politicos para que novos patamares de participacdo popular pudessem
vir a ser adotados no pais.

O significado da transicdo democratica para Werneck Vianna envolvia
suplantar a modernizagdo autoritéria e elevar a sociedade a um estatuto de sujeito
da sua modernidade; tais argumentos traziam a um sO tempo, a necessidade e as
dificuldades de sua realizacdo. Os empresarios entendiam o moderno como a
privatizagcdo do mundo, enquanto por outro lado, o sindicalismo, os movimentos
sociais e as instituicbes da sociedade civil ao longo das lutas contra o

autoritarismo, entendiam a modernidade como democratizacdo da esfera publica:

A recusa ao corporativismo, o empenho no fortalecimento das instituicbes da
democracia representativa, o0 desenvolvimento deste promissor embrido da
democracia participativa que se desenvolve entre nds, a instituicdo de nexos
fecundos entre essas duas, a regulacdo democratica de sua vida interna e o
envolvimento vivo e concreto com 0S movimentos sociais e suas associagdes séo

postulados minimos para tal credenciamento®.

101 BOSCHI(org), 1986, p. 41.

192 Werneck Vianna, Luiz. A transicdo — da Constituinte & sucessdo presidencial. Rio de
Janeiro: Revan, 1989. Werneck Vianna observa que, no Brasil a histéria da modernizacéo aliada a
légica privatista implicou na negacdo do sistema da representagdo politica e dos partidos politicos,
ou, entdo, os falsificou em convivéncia corporativista. Ao movimento democratico e popular
organizado, caberia a combinagao entre representacdo classica e a democracia participativa de
massas. Tal propdsito, contudo, j& naquele momento, ndo poderia dispor do enfrentamento em
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Segundo Lessa (2008), é possivel destacar uma teoria da agéncia
democréatica na nova Constitui¢do. O sentido original de autogoverno direto teria
sido moderadamente recuperado a partir da adocdo de institutos de acéo direta.
Mesmo assim, observa: “A subordinacdo liberal da ideia de democracia ao
esquema da representacdo — para empregar a expressdo de Madison — é,
evidentemente, mantida.”'%

Nela, o cidaddo democratico seria um sujeito constituido por direitos que,
para serem plenos, dependerdo de sua atencao e energia politicas e cognitivas para
por em movimento 0s mecanismos propostos de jurisdicdo constitucional. Apesar
disso, o autor € critico das novas possibilidades de representacdo funcional dos
operadores do sistema de justica. Seu ponto € que eles desestabilizariam o
equilibrio de poderes, deixando a margem a representacao partidaria.

Interessa, no momento, ressaltar que o reforco para a perspectiva de
autogoverno se vé recuperada a partir das novas possibilidades de participagdo. A
perspectiva da participacdo para pautar e modelar a representacdo constituinte foi
o tom dado no discurso final de Ulysses Guimaraes, que aliou a participacdo a

legitimidade para dar formas possiveis as inovacGes aprovadas:

O enorme esfor¢o é dimensionado pelas 61.020 emendas, além de 122 emendas
populares, algumas com mais de um milhdo de assinaturas, que foram
apresentadas, publicadas, distribuidas, relatadas e votadas, no longo trajeto das
subcomissdes a redagdo final. A participacdo foi também pela presenca, pois
diariamente cerca de dez mil postulantes franquearam, livremente, as onze entradas
do enorme complexo arquitetdnico do Parlamento, na procura dos gabinetes,
comissdes, galeria e saldes. Ha, portanto, representativo e oxigenado sopro de
gente, de rua, de praca, de favela, de fabrica, de trabalhadores, de cozinheiras, de
menores carentes, de indios, de posseiros, de empresarios, de estudantes, de
aposentados, de servidores civis e militares, atestando a contemporaneidade e
autenticidade social do texto que ora passa avigorar. Como 0 caramujo, guardara

relagdo as questdes sociais, politicas e econdmicas. A politica social, o pluralismo politico e a
cidadania plena e livre seriam requisitos fundamentais nesse processo.

103 | essa, 2008, p. 389. Pensar a representacdo como um filtro remete o pensamento aos
federalistas. James Madison aceitava implicitamente que os representantes ndo podiam se
assemelhar aos representados. Esperava-se que os eleitos fossem diferentes e distintos dos
eleitores, porque o governo republicano exigiria, como qualquer outro regime, que o poder politico
fosse atribuido aqueles detentores da maior “sabedoria e virtude”. Segue uma ilustragdo: “Num tal
governo (a republica), € mais possivel que a vontade publica, expressa pelos representantes do
povo, esteja em harmonia com o interesse publico do que no caso de ser ela expressa pelo povo
mesmo, reunido para esse fim.” (MADISON IN: HAMILTON, Alexander; MADISON, James;
JAY, John. The Federalist Papers. 22. ed. New York: Bantam Classic, jul. 2003, p. 98).
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para sempre o bramido das ondas de sofrimento, esperancga e reivindicacdes de
onde proveio (Palmas.)**

Ulysses Guimardes ponderava seu julgamento historico e politico de que
havia “significado de diagnéstico” o fato da Constitui¢do ter alargado o exercicio
da democracia, “em participativa além de representativa”. “A Constituicao
representativa e participativa” era o unico caminho possivel, segundo suas
palavras, para ordenar o0 avangco no campo das necessidades sociais. A
possibilidade de iniciativa de leis, o “povo superlegislador, habilitado a rejeitar,
pelo referendo, projetos aprovados pelo Parlamento. A vida publica brasileira serd
também fiscalizada pelos cidaddos. Do presidente da Republica ao prefeito, do
senador ao vereador.”'®® A participacdo — a tencionar a representacdo — era
interpretada enquanto possibilidade de avanco na sedimentacdo dos direitos
sociais no pais.

A perspectiva de que a ANC foi um evento aberto & experimentagio'®®
aparece reforcada nos testemunhos. Se as fracBes conservadoras temiam a
participacdo, 0s setores progressistas temiam o reforco da centralizacdo. Aos
temores frente a fragilidade do momento, e ao passado autoritario que se buscava
desvencilhar, a possibilidade do Estado Democratico de Direito, em lugar de um
enxuto Estado Representativo, aparece. A identidade coletiva pode se forjar na
forca integradora da cidadania democratica, se for possivel identificar o Estado

Democratico de Direito como o resultado da propria atuacdo historica:

Portanto, quando ja ndo é possivel se apoiar na “confian¢a antropoldgica nas
tradi¢des”, resta apelar para o “patriotismo constitucional”, ou seja, para o
compromisso com as instituicbes do Estado de Direito e com a democracia radical,
reconhecendo que este compromisso significa, entre outras coisas, o orgulho de ter
conseguido superar duradouramente o fascismo, estabelecer um Estado de Direito e
ancorél-(!g em uma cultura politica que, a despeito de tudo, € mais ou menos
liberal™".

Cittadino (2009) observa que, apesar do conteddo universalista dos
principios do Estado Democratico de Direito ser o mesmo, ele sera assumido de

formas distintas em cada contexto histérico e frente as diversas formas culturais

14ANC. Diario da Assembleia Nacional Constituinte. Discurso Final de Ulysses Guimaraes
em 5 de outubro de 1988. Brasilia: Senado Federal, 1988, p. 322.

195 |hid, p. 323.

196 conforme analisado por Lessa, 2008, p. 5; apud Cittadino, Gisele. 2009.

Y7 CITTADINO, 2009, p. 224.
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de vida, pois tal patriotismo constitucional ndo pode prescindir de uma
determinada identidade politica. Essa ndo mais se fundamenta em concepcdes
éticas compartilhadas, mas consiste apenas no modo da disputa pablica discursiva
em torno da interpretacdo de um patriotismo da Constituicdo concretizado em
cada caso conforme as condi¢cfes histdricas em que se vive e que constituem
heranca '°. Com a dificuldade em torno da construcéo de valores compartilhados,
lutar pela conformacdo de uma identidade politica comum € possivel: Cittadino
propGe a compreensdo procedimental da Constituicdo e ndo toma-la como uma
“ordem concreta de valores”. E preciso perceber a Constituigdo como um
consenso procedimental em torno de principios juridicos universais cuja
implementacdo e inscricdo em nossa historia politica depende dos processos de
formacdo da opinido e da vontade nos quais a soberania popular assume forma
politica.

Cittadino'® observa que o pensamento juridico brasileiro possui,
historicamente, a marca positivista e 0 comprometimento com a defesa de direitos
voltados para a garantia da autonomia privada dos cidaddos. Guardada a distancia
temporal, € possivel relembrar, no plano politico, a origem do positivismo no
Brasil a partir do trabalho de Carvalho (1990), pontuando como a presenca dos
positivistas foi fundamental em todas as batalhas simbdlicas travadas em funcao
da aceitacdo da ideia de Republica no imaginario social brasileiro™®. Nesse
sentido, € possivel imaginar como as vertentes da tradicdo positivista estariam no
processo politico da ANC alinhadas ao bloco “conservador”.

Cittadino busca frisar como a CF se opds ao positivismo juridico, segundo o
qual os direitos civis e politicos recebem maior énfase do que os direitos

econbmicos e sociais, e dentre os quais é comum (ainda hoje) a defesa de uma

% CITTADINO, Gisele In: PEIXINHO, Manoel Messias; FRANCO GUERRA, Isabella ;
NASCIMENTO FILHO, Firly. Os principios da Constituigdo de 1988 (2a. ed.).Brasil: Editora
Lumen Juris, 2006. p 108. Cittadino se apoia em Jurgen Habermas, La Necessidade de Revision de
la Izquierda, p. 216. e. 312.

109 CITTADINO, Gisele. “Judicializacao da Politica, Constitucionalismo Democratico e
Separagdo de Poderes” In: WERNECK VIANNA, org. A democracia e os trés Poderes no Brasil.
Belo Horizonte: UFMG, Rio de Janeiro: IUPERJ, 2002, p. 27.

105 autor descreve a luta dos positivistas, a partir da teoria de Comte, em especial, os
ortodoxos (como Miguel Lemos e Teixeira Mendes) que se valeram dos monumentos, mitos,
bandeira e da figura feminina. Para o autor, nos casos em que a atuacao politica de tais ortodoxos
encontrou apoio nas tradi¢fes populares, ha que considerar algum mérito na construgdo de algo
que tenha subsistido enquanto imaginario republicano (CARVALHO, José Murilo de. A formagédo
das Almas. O imaginario da Republica no Brasil. 20? ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2011.(1990)., p. 140)
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concepcao mais representativa do que participativa da democracia. A maior parte
dos representantes do pensamento constitucional brasileiro estabeleceu uma
ruptura em relacdo a cultura juridica positivista e privatista, na busca de um
fundamento ético para a ordem juridica, e agindo contrariamente ao privatismo na
efetivacdo de um amplo sistema de direitos assegurado pela nova Constituicao.

A autora desenvolve seu argumento a partir das analises de Jose Carlos
Vieira de  Andrade', sobre direitos  fundamentais  positivados
constitucionalmente. Ao serem positivados, por isso acedem a uma posi¢do de
validacdo comunitaria, ao tomarem parte da consciéncia ético-juridica de uma
determinada comunidade histérica. Foi no percurso da abertura constitucional‘*?
que seria permitida a participacdo de cidaddos, partidos politicos, associagdes,
dentre outros, enquanto intérpretes da Constituicdo, democratizando 0 processo
interpretativo (ao se tornar aberto e publico) e concretizando a Constituicao.

Do ponto de vista do direito isso significa que, da oposi¢do entre
positivismo juridico e comunitarismo, haveria prevalecido a segunda inspiracéo
doutrinaria. De acordo com ela, a CF encerraria uma sistematica de principios,
valores e instituicdes que permanentemente balizariam, por meio das criacfes
jurisprudenciais, os preceitos fundamentais da sociedade. H& uma filosofia
positivada nos textos constitucionais que vem permitindo, a partir de 1988, o
desenvolvimento de novas formas de participacdo da sociedade na politica
brasileira, bem como a abertura de caminhos para o controle da
constitucionalidade das leis via judiciario. Como observado por Werneck
Vianna'*®, as geraces posteriores & Carta tem a incumbéncia de garantir a
efetivacdo dos direitos constitucionalmente assegurados por meio dos recursos
procedimentais dispostos em seu proprio texto. E o processo de democratizacio
entendido como em aberto, seja a relacdo sociedade e politica, seja a propria

Carta, interpretadas de forma ndo conclusa, inacabada™*.

111 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constituicdo Portuguesa
de 1976. Coimbra: Livraria Almedina, 1983, apud CITTADINO, 2003, p.30 e ss.

12 gobre abertura constitucional ver HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional, A
sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo: Contribuicdo para a Interpretacdo Pluralista e
'Procedimental’ da Constituicdo. Trad.: Gilmar Ferreira MENDES. Ed. Sergio Antonio Fabris,
Porto Alegre: 1997. Ver também Constituicio como Cultura. Entrevista concedida a Rodrigo
Aidar e Marilia Scriboni. Revista Consultor Juridico, 29 de maio de 2011. Disponivel em:
http://www.conjur.com.br/2011-mai-29/entrevista-peter-haberle-constitucionalista-alemao

BWERNECK VIANNA, Luiz et al. A judicializacéo da politica e das relagdes sociais no
Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 1999, p.,16 e ss.

M WERNECK VIANNA et al., 1999, p. 38.


http://www.conjur.com.br/2011-mai-29/entrevista-peter-haberle-constitucionalista-alemao
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Por isso mesmo, tal abertura para o futuro tem consequéncias programaticas
do ponto de vista das politicas publicas. A possibilidade de juridificagdo dos
direitos aparece ao lado da formulagdo dos direitos fundamentais como de
aplicabilidade imediata, oferecendo mecanismos como o Mandado de Injuncéo e a
Acdo Direta de Inconstitucionalidade. No campo da salde, surge também a
possibilidade de participacdo e controle no Sistema Unico de Salde. Com as
dificuldades encontradas perante a atuagdo do Judiciario, ganharam forca outras
inovacbes da CF. A manifestacdo do Poder Judiciario foi no sentido de
desencorajar as aberturas propostas para intervencdo da sociedade. Esse
movimento trouxe relevancia ao processo de redefinicdo das atribuicbes do
Ministério Pablico e da criacdo da Defensoria Publica e dos Juizados de Pequenas
Causas'™.

Entender a democratizacgdo como um processo em aberto, envolve o
problema de como pode ser tratada a representacdo politica — e sua reconfiguragéo
e alargamento — tema frequente de debate na teoria democratica e na filosofia

politica normativa na Ultima década. Urbinati (2006)'

apresenta a democracia
representativa ndo apenas como uma forma diferenciada de participacdo, mas
como um formato superior as suas supostas concorrentes. Neste entendimento
sobre o0 processo de representacdo democratica, as mudancas sdo incorporadas
pelo mecanismo representativo vigente e o mundo da politica é delimitado
estritamente ao sufragio universal. Considera-se que a analise de Rosavallon™’
possui maior rendimento no que concerne a relacdo entre o social e o politico, pois
permite estabelecer uma perspectiva de processo em aberto a ser considerada,
traduzida em uma concepcdo de politica expandida, ou seja, do social e do politico
em interseccdo. Nesse contexto, o autor apresenta o tratamento possivel a uma
série de processos que ganharia forca com um suposto enfraquecimento dos
partidos e sua relativa incapacidade responsiva aos eleitores. Ele ndo considera
que essa seria uma crise de representacdo, pois classifica esse processo como

disfungdes da representacdo em contexto de democracia eleitoral. Tais disfungdes

15 \Werneck Vianna, 2008, p. 100.

18 Urbinati, Nadia. (2006) Representative Democracy :Principles and Genealogy. Chicago
and London: University of Chicago Press.

17 Rosanvallon, Pierre.(2006) Le Contre-Démocratie. Paris: Seuil, 345p.e (2008), La
Legitimité Democratique. Impartialité, reflexivité, proximité. Paris: Seuil, p.355. (Les Livres du
Nouveau Monde).
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seriam complementadas pela existéncia de mecanismos outros controladores,
reguladores e taxativos da estrutura eleitoral partidaria.

Aqui se propde que a nocdo de coexisténcia de processos*® parece mais
adequada, justamente pelo fato de que as modificacGes observaveis nos padrdes
de representacdo aparecem no processo histérico como reacdes pontuais frente as
pressGes com participacdo da sociedade. Outro fator relevante é que, no caso da
democratizagdo constitucional brasileira, a representacdo partidaria foi o caminho
paradoxal para o fortalecimento das novas formas de participacdo politica. Ao
tentar controlar seu exercicio ou influenciar suas decisdes, ndo seria necessario o
diagnéstico de declinio dos partidos, visto que sua atuagdo continua, €
normativamente, marca um contraponto aos Novos processos.

Os partidos, por outro lado, sdo tirados de uma “posi¢ao de conforto”, pelas
forcas sociais. Muitas vezes na reacdo de controle, julgamento ou veto do que se
estabelece pelas instituicdes representativas democraticas, podem advir efeitos
ndo exatamente politicos. Isto pelo fato da acdo estar ligada a necessidade de
contestacdo, e se desenvolver sob a percepcéao de que se esta — a parte — da politica
institucionalizada, para que o cidaddo se entenda enquanto participe legitimo do
processo.

O uso da linguagem comunitéria na CF, a incorporagdo de novas e variadas
formas de garantias do ideal comunitario da participacdo dos cidaddos nos
negocios publicos, permitiu a ado¢do de determinados formatos participativos no
processo politico nacional. O estabelecimento de amplos direitos fundamentais em
principios  constitucionais, contudo, enfrentou enormes dificuldades na
concretizacdo dos postulados constituintes. A CF depende da capacidade de
controle, por parte da comunidade, das omissdes do poder publico. Tais
mudangas, ainda que moleculares, sdo experiéncias cotidianas que nao
ambicionam a tomada do poder, mas influenciar as decisdes a serem tomadas, e
merecem melhores diagnosticos e estudos sobre seus impactos.

E possivel observar a coexisténcia de processos politicos institucionalizados

e da desconfianga organizada. Uma analise que partilha da perspectiva

18 Em desdobramento das discussdes realizadas em: FARIA, A. M. T. On the Social and
the Political: Theories of Political Representation - Beyond the universal suffrage. Trad. Renato
Rezende. Saarbriicken: LAP LAMBERT Academic Publishing AG e Co. KG, 2010. v. 1. 132 p.
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contraditéria do politico™® volta & atengdo para os processos de equalizacdo entre
lago social e poder. A observacdo da representacdo em termos de democracia e
concorrentes formas de controle e reacdo a atuacdo de suas instituicbes permite
destacar a coexisténcia que, muitas vezes de forma atribulada, mobiliza atores
sociais para diminuir a distancia entre a sociedade e suas instituicoes.

A Constituicdo de 1988 forneceu meios latentes para a participacédo de
setores da sociedade no sentido de melhor regular a democracia que passava a
vigorar. Pretende-se investigar nesta tese 0s momentos em que a representacdo
politica formal se vé forcada a gerar novas situacGes de legitimacdo no seu
continuum inerente pelas agdes participativas previstas no texto constitucional.
Nesse sentido, a investigacdo da implementacdo e institucionalizacdo dos
conselhos no Rio de Janeiro, ocorreu em um ambiente marcado pela proeminéncia
histérica da representacdo executiva e centralizada, o que corroborou para a
importancia do enfoque no acompanhamento das acfes possiveis de controle e

sancdo relativas as decisdes da politica eleitoral institucionalizada.

119 Rosanvallon, 2006.
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O municipio e a saude: uma analise a partir da tensao entre
participar e representar na ANC

O que é a politica sendo a recusa dos regulamentos
espontaneos da natureza, quer dizer, do mercado,
da saude, da forca, para que sejam feitas promessas
mutuas.

Garapond, 1999, p. 269.

A ANC, engquanto um evento aberto ao choque de forgas, como observado
por Pilatti (2008), abriu uma oportunidade aos partidos de esquerda, 0s quais
foram beneficiados com as prerrogativas regimentais de agdo-obstrucdo, com a
possibilidade de ter acesso a alguns cargos na estrutura descentralizada de
elaboracdo institucional e com a extensao e o detalhamento da respectiva agenda a
ser sequida’®®. Nao tardaram a aparecer os acenos explicitos das conjugacdes de
forcas com a ala esquerda do PMDB, mesmo que aparentemente nada levasse a
crer na facilidade para sua interferéncia.

O Regimento Interno (RIANC) aprovado permitiu a combinagdo de
descentralizacdo na elaboracdo e centralizacdo na decisdo, expansdo tematica,
multiplicacdo de cargos e restricdes procedimentais. Ao mesmo tempo em que
dificultava a atuacdo das bancadas minoritarias, abria a possibilidade de
exploracdo de um campo tematico identificado com as agendas de esquerda e um

amplo conjunto de foros de deliberagdo em quatro diferentes instancias.

3.1.
O municipio entre representar e participar

A partir da légica proposta ao logo da tese, de observar a partir da tensdo
entre participar e representar, foi feita a opcdo metodoldgica de recortar
detidamente os embates em torno da participacdo, da representacdo e do

municipio nas atas de duas subcomissdes, cujo tema é pertinente as discussdes

120 pjlatti, 2008, p. 55.
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aqui propostas. De acordo ao ja explicitado na introducdo, a orientacdo da tese
visa contribuir para a verificacdo classica proposta por Nunes Leal (1976), ao
observar como se discutia a ampliag&o ou restri¢do da esfera propria ao municipio.

O objetivo, mais do que concentrar nos atores, é perceber como o0s
argumentos sobre esses temas foram mobilizados enquanto formas de acelerar o
processo de transi¢cdo do autoritarismo a democracia politica observado no pais.
Se atentarmos, tomando a proposta de linguagem em uso’® dos trechos
analisados, buscaremos ressaltar como, naqueles ambientes, tais principios foram
acionados.

O critério de recorte também se baseou na observacao de Pilatti (2008), de
gque o momento das subcomissdes foi marcado por reunides dedicadas a discussdo
dos seus respectivos temas, a realizacdo das audiéncias publicas com
representantes da sociedade civil e a apresentacao de sugestdes e propostas.

O objetivo de anélise, dentro do escopo da participacdo em tensdo com a
representacdo, é destacar como as propostas para o legislativo municipal e os
conselhos apareceram em ambos os momentos. A descentralizacdo, em direcédo ao
municipio, mas também em direcdo a possibilidade de maior participacdo popular
na politica, eram percebidos como uma forma de combater o autoritarismo e a
centralizagdo de poder que marcavam o momento anterior. Elas ganharam espaco
dados o carater descentralizado das subcomissdes e a articulacdo das bancadas de
esquerda — que possuiam dentre outras demandas a participacdo popular como um
valor a ser conquistado através das discussdes sobre a nova Carta.

Com a participacdo de 559 deputados e senadores'??, apés a eleicdo do
presidente e demais membros da mesa, designados os lideres e aprovado o
Regimento Interno, a Constituinte passava ao momento de instalacdo e

deliberacdo das 24 subcomissdes, das 8 comissdes tematicas e da Comissdo de

12! Dar atengdo a linguagem em uso refere-se & investigagdo sobre os diferentes usos da
linguagem operada na vida cotidiana. Ao atentar para o emprego das palavras, como, por exemplo,
nas atas examinadas, & possivel compard-las ou inseri-las em um mundo da vida, com
especificidades espaciais e temporais. “E possivel ver a nossa linguagem como uma velha cidade:
uma rede de ruelas e pracas, casas velhas e novas, com remendos de épocas diferentes...
Representar uma linguagem equivale a representar uma forma de vida” (WITTINGENSTEIN,
Ludwig. InvestigacGes Filosoficas. 4° ed. Petropolis: Vozes. 2005, p. 20 -30).

122 para saber mais sobre os perfis dos parlamentares da ANC, Celina Souza faz referéncia
aos trabalhos de Coelho e Oliveira (1989), Fleischer (1990), Kinzo (1990), Mainwaring e Pérez-
Lifidn (1998) e Rodrigues (1987). Cf Celina Souza. Federalismo e Descentralizagdo na
Constituicao de 1988: Processo Decisorio, Conflitos e Aliancas* DADOS—Revista de Ciéncias
Sociais, Rio de Janeiro, Vol. 44, n® 3, 2001, pp. 513 a 560.
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Sistematizagdo*?

, 0 que abrangia as 3 primeiras fases do procedimento adotado e
se estenderia até novembro de 1987. Em tal contexto foi feito o estudo das 24
Atas da Subcomissdo de Salde, Seguridade e do Meio Ambiente instalada a 7 de
abril de 1987 (330 laudas) e das 20 Atas das reunifes ordinarias da Subcomissao
dos Municipios e Regides (193 laudas), também iniciadas na mesma ocasi&o**.

O presidente da Subcomissdo dos Municipios e Regides foi o0 deputado Luiz
Rodrigues (PMDB-MG) e seu relator o deputado Aloysio Chaves (PFL-PA)*®.
Membros do Nordeste e do Centro-Oeste compunham a maioria'®®. A
subcomissdo teve oito audiéncias publicas, com a participacdo de prefeitos,
vereadores e técnicos, tendo sido influenciada pelos trabalhos do Instituto
Brasileiro de Administracdo Municipal —IBAM'?’.

Sobre os dados empiricos ja levantados que atestam o0 processo constituinte
como marcado pela atuacdo dos integrantes das bancadas de partidos de esquerda
com graus elevados de coeséo e disciplina partidaria’?®, e sobre a importancia de
Mario Covas e sua estratégia na formagdo das Subcomissdes, podemos citar o
relato do deputado José Dutra logo na primeira reunido ordinaria da subcomisséo
11-C:

12 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE. Atas das Subcomissdes. Suplemento
Comissdes e Subcomissdes do Diério da Assembleia Nacional Constituinte. Brasilia: Senado
Federal, 1988, disponivel em:
http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/constituinte/ComESub.pdf

124, ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTIL.TUINTE, Atas das Subcomissdes: Suplemento
VII-B Subcomissdo de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente e Atas das Subcomissdes:
Suplemento 1I-C Subcomissdo dos Municipios e Regifes, Brasilia: Senado Federal, 1988,
disponiveis em: http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/asp/CT_Abertura.asp

1250 1° vice presidente o deputado Mauro Miranda (PMDB-GO) e 0 2° Vice-Presidente o
deputado José Dutra (PMDB-AM).

126 ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE Atas das Subcomissdes: Suplemento 11-
C Subcomissdo dos Municipios e Regifes, Brasilia: Senado Federal, 1988, p. 1-2, disponiveis em:
http://www.senado.gov.br/publicacoes/anais/asp/CT_Abertura.asp. Ver também Pilatti, 2008, p.
317-321, e Celina Souza, 2001, p. 522.

127 Sobre o municipalismo até o Estado Novo ver MELO, M.A. Municipalismo, nation-
building e a modernizacdo do Estado no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v.23, n.8,
p.83-100, 1993. Segundo o autor: “O municipalismo, através da historia brasileira, informou
ideoldgica e programaticamente projetos fundamentais associados a modernizagdo do pais. De
uma critica a centralizagdo politica e a auséncia de participagdo e representagdo, ele se associou a
critica autoritario-modernizante de cunho agrarista ao sistema sécio-politico da Republica Velha
que, no Estado Novo, enxergou no municipio o espaco plebiscitéario e pré-politico por exceléncia.
Atingido o auge mobilizatério de sua trajetoria durante a redemocratizacdo do pais na década de
40, o municipalismo se fissura em uma vertente politica representada pela criagdo da ABM e uma
vertente tecnocratica associada ao IBAM. Na primeira dessas vertentes 0 municipalismo perde seu
carater militante e se transforma numa frente nacional de politicos provincianos. Na segunda, o
municipalismo perde seu carater redentor e ruralista e adquire um carater urbano-metropolitano”.
Melo, 1993, p. 98-100.

128 \/er Mainwaring ;Linan, 1998.
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Houve um acordo entre as Liderangas do PMDB e do PFL no sentido de garantir
ao PFL a relatoria desta Subcomissdo, e ao PMDB a Presidéncia, a Primeira e a
Segunda-Vice Presidéncias. Fui surpreendido no domingo com um telefonema do
Senador Mério Covas, consultando-me se eu aceitaria disputar a Segunda Vice-
Presidéncia. Creio que aconteceu 0 mesmo como 0s demais colegas. Parece-me

que a apresentacdo da chapa resulta de um entendimento entre os partidos*®.

O presidente da Comissao recebia frequentemente a alusao de “companheiro
da Frente Parlamentar Municipalista”, conforme discurso do constituinte Ivo

Cers6simo:

A frente dos trabalhos desta subcomissdo, que reputo uma das mais importantes da
nossa Constituinte, a figura extraordinaria de Luiz Alberto, de Minas Gerais.
Regozijamo-nos com esse fato, porque a Frente Parlamentar Municipalista esta
muito bem representada nesta subcomissdo com a figura do nobre Constituinte
Luiz Alberto na presidéncia dos nossos trabalhos, e muito bem representado o
Brasil, como um todo, este Brasil que muito de nds espera, porque € no municipio
gue esta a esséncia da vida. Assim, em nome dos nossos companheiros da Frente
Municipalista e do interior brasileiro, expressamos certeza de que, nesta
subcomisséo, procuraremos entender a verdadeira posi¢cdo do municipalismo
brasileiro. Aqui repousam as esperancas deste Brasil-municipio, que muito espera

de nés e da Constituinte™®,

Brasil-municipio, Brasil municipal, foram expressées muito repetidas junto
ao argumento de que era preciso reforcar o poder dos municipios. Na perspectiva
municipal, era depositada, também, a esperanca de dar ausculta aos quatro mil e
duzentos prefeitos da época e todos os vereadores dos rincdes e do interior do pais
que poderiam receber aten¢do da futura Carta.

Lutar pelo fortalecimento do municipalismo no Brasil, ainda que de forma
vaga, significava lutar pela destinacdo de maiores recursos a todos 0s municipios,
em contraposigédo ao poder centralizador da Uni&o. Os membros do Rio Grande do
Norte, do Norte e do Nordeste do Brasil viam no fortalecimento do municipio
uma forma de minorar as desigualdades regionais profundas.

Waldeck Ornellas foi um dos que buscava sair apenas do tom enfatico
municipalista e travar o debate sobre as competéncias regionais. O constituinte
guestionava a énfase apenas tributaria (até porque ela estava sendo tratada em

outra subcomissdo concomitantemente), e ponderava a necessidade de que a nova

129 ANC, 1988, SUB II-C, p.1.
10ANC, 1988, SUB II-C, p. 2.
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Carta Constitucional deveria expressar as competéncias dos municipios, de
maneira a estabelecer bases especificas que assegurassem a tdo exaltada

autonomia.

O centralismo, para ser eliminado, precisa ser combatido através de duas vertentes:
uma, a da descentralizacdo, que se fard, sem divida, pelo fortalecimento dos
Estados e Municipios e pelo estabelecimento do novo sistema tributério; mas ha
uma outra vertente que precisa se explorada — e esta subcomisséo, neste particular,
tem uma condicdo impar, entre todas as subcomissdes da Constituinte — que é
encarar e abordar a questdo de desconcentragdo da Unido, através de um tratamento

adequado ao problema das grandes regides do Pais™*".

Destaque-se também o discurso do diretor da Frente Municipalista
Baldonedo Arthur Napoledo, aonde aparece 0 contato entre instituiches
académicas (no caso a Fundacdo Getulio Vargas) e 0 movimento organizado dos

municipios. Ressalte-se também a importancia da Lei Organica Municipal:

Quero pedir licenga aos companheiros da Frente Municipalista e da ABM para
ressaltar ndo sé como prefeito, mas como um profissional de administracdo
publica, a importancia da presenca nesta reunido do IBAM, especialmente
representado pelo seu grande fundador, criador, idealizador e, sem duvida
nenhuma, um dos maiores conhecedores da questdo municipal no Brasil, Professor
Diogo Lordello de Mello, a quem peco licenca para falar sobre esta matéria, como
seu ex-aluno na Fundagdo Getulio Vargas, e de quem tirei as primeiras razdes para
me dedicar a profissdo da administracdo publica, especialmente da administracdo
municipal. Gostaria de informar que a Frente Municipalista Nacional esta
desenvolvendo seu trabalho em duas diregdes. Uma diz respeito a reforma
tributaria de emergéncia, que trouxe a Brasilia, ha poucos dias, mais de dois mil
prefeitos e mais de mil vereadores. A referente proposta esta neste momento nas
méaos dos Ministros Anibal Teixeira e Dilson Funaro, num processo de discussao
de cada reivindicagdo que 0s municipios brasileiros, através da Frente
Municipalista Nacional, apresentaram ao Governo federal. A outra direcdo, como
ndo poderia deixar de ser, é a da Constituinte: a administracdo municipal, a sua
prépria Lei Orgénica. Que haja algumas orientacdes federais, evidentemente, e até
estaduais, mas que 0 municipio possa, com a capacidade de entender sua prépria
realidade, definir como administrard os seus proprios servigos, seus proprios
problemas e, principalmente, como usara seus proprios recursos. De maneira que a
proposta do IBAM, de participacdo do municipio na elaboracdo da sua Lei
Organica, é uma das bandeiras da Frente Municipalista Nacional™*.

O estudo das atas, através dos temas participacdo, representacdo e
municipio, revelou a 5% Reuniédo Ordinéria, de 23 de abril de 1987, onde reuniu-se

a mencionada Subcomissdo dos Municipios e Regides, na sala B, do Anexo Il, da

B 1hid, p. 4
32 |pid, p.20-21
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F133

Céamara dos Deputados, em Brasilia, DF™®°, Como de especial interesse a

discussdo. A reunido tinha por objetivo ouvir a Associacdo dos Prefeitos das
Capitais e do Conselho das Regides Metropolitanas.

O discurso de Roberto Requido foi um dos mais enfaticos e aplaudidos.
Nele os limites sobre a autonomia municipal sdo relacionados a perspectiva social,
bem como ao temor do processo de comando do poder econémico frente as

possibilidades politicas municipais:

Mas, num primeiro momento, a necessidade absoluta de planejamento da Unido
tem que ser respeitada, em funcdo das condi¢Bes socioldgicas do Brasil. A
autonomia municipal deve vir acompanhada, pari passu, da organizacdo da
sociedade civil, sendo 0s nossos municipios, com uma reforma a alema, com uma
economia de mercado e com as pressdes de internacionalizagdo da economia
brasileira em que vivemos, serdo seguramente ndo mais um veiculo de controle da
estrutura politica do Pais pelas oligarquias, mas o veiculo da internacionalizacdo
facil da economia brasileira. E as Prefeituras ndo seriam mais do que bracos do
planejamento das grandes empresas que, hegemonicamente, sustentam e mantém o
comando ou 0 mando do poder municipal, mesmo em grandes cidades e em

Capitais como Curitiba, Séo Paulo, Rio de Janeiro e Salvador®®,

Conforme observado pela literatura que estuda a I6gica municipal a partir de
1988, segundo Abracio e Couto (1996), ap6s a Constituinte, 0s municipios
enfrentariam um duplo desafio: assumir politicas publicas que antes estavam a
cargo da Unido, ou secundariamente, dos estados, e promover o desenvolvimento
econémico local. O segundo topico envolve necessariamente um tipo novo de
relacionamento com o setor privado, que suplante a oligarquia, mas também a

I6gica patrimonialista, que se vale do poder econdmico para manter cartéis.

133 Sob a presidéncia de Luiz Alberto Rodrigues, estavam presentes os constituintes:
Aloysio Chaves, Mauro Miranda, Mauricio Fruet, José Dutra, Alexandre Puzyna, Eliézer Moreira,
Lavoisier Maia, Nestor Duarte, Sérgio Brito, Mello Reis, Edésio Frias, José Maranhdo, Luiz Freire
e Firmo de Castro. Outras presengas mencionadas nas Atas eram Srs. Paulo José Vilela, Assessor
Juridico da Empresa Metropolitana de Planejamento da Grande Sdo Paulo; Antonio Santos
Mendonga, Secretario da Associacdo de Municipios de Sdo Paulo; Domingos Pontes, prefeito de
Caucaia, no Ceard; Almir de Lima Machado, Presidente da Federacdo para o Desenvolvimento
Urbano da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro; Norberto Luiz, Secretario-Executivo da
Associacdo dos Municipios de S&o Paulo; Fernando Carrezedo, Secretario-Executivo da Secretaria
de Estado dos Negdcios Metropolitanos de Sdo Paulo; Luiz Henrique Cavalcante; Mauricio
Nogueira, do Ministério do Desenvolvimento Urbano; Hugo Simas. Secretario-Geral do Centro
Académico, da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Paran; Hugo César Rosel e dos
estudantes de Direito Gilson Vicente, Zilmara Zaidovick, Marilu de Oliveira Brito, Rosemeire
Scheffer e Rejeane Maria Martins Schultz. Em especial, tiverem participacdo marcante e ressaltada
pela presidéncia o Prefeito expositor Roberto Requido, de Curitiba; o Prefeito de Caucaia e 0
Prefeito Silas de Oliveira, de Itapevi, Sdo Paulo.

134 ANC, 1988, SUB II-C, p. 33.
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E é neste cenario que, dentro das discusses sobre o municipio, surge a
demanda de ndo entregar a cidade apenas aos técnicos, mas entendé-la como uma

estrutura viva e plena de conflitos:

Os municipios e as regides metropolitanas devem viabilizar uma estrutura viva, que
ndo subordine a vida das cidades apenas & orientacdo dos técnicos, mas encare a
cidade como um processo vivo de conflitos, de mudanca de prioridades, de
ascensdao de grupos organizados da sociedade civil, de grupos de operérios, de
grupos de trabalhadores, de grupos de pressao, cujos anseios vao desde a melhoria
das condic@es de trabalho & preocupacdo com a ecologia e a preservagao do verde
nas cidades. Esses grupos devem necessariamente possuir um espago para poderem
manifestar-se e subordinar técnicos aos seus interesses. A cidade ndo pode ser mais
construida de baixo para cima. Ela deve ser, definitivamente, o produto da
inteligéncia, da criatividade, das tradicbes e das necessidades do seu povo. A
cidade é uma méaquina de vida e 0 homem da cidade ndo é mais uma mercadoria a
ser utilizada pelo comércio, pela produgdo enquanto forca de trabalho, e

marginalizado nas periferias™.

Era uma tentativa de difundir a cooperagéo entre cidades, de otimizar o
transporte urbano, do uso do solo, com o objetivo de orientar a organizacao
politica a partir das caracteristicas fisicas, econdmicas e sociais. J& se previa a

relacdo predatdria entre entes federativos:

A proposta que trazemos a respeito especificamente das regides metropolitanas é a
de um grande municipio, que elegeria um prefeito metropolitano que se
responsabilizaria pelo planejamento geral da regido. Ndo podemos conviver mais
com municipios limitrofes que ndo compatibilizam estruturas de transportes, planos
de saneamento e projetos globais de uso do solo urbano, que ndo conseguem
utilizar os trés instrumentos classicos do planejamento urbano: uso do solo,
estrutura vidria e transporte de massa. NOs propomos a eleigdo de um Prefeito
municipal pelo conjunto dos habitantes da regido metropolitana e a de Prefeitos
Distritais que se encarregariam basicamente dos problemas especificos da sua
regido e que ndo digam respeito fundamentalmente ao planejamento global. Uma
Gnica Camara Municipal deve ser eleita pelo sistema do voto distrital. Esses
distritos administrativos e eleitorais ndo se confinariam no desenho Unico e
exclusivo dos municipios que atualmente constituem as regies metropolitanas,
mas seriam adequados, redesenhados, conforme as condi¢des econdmicas,
topograficas e sociais existentes. Seriam homogeneizados em cima de

caracteristicas fisicas, politicas e sociais**.

Neste contexto ird aparecer o debate sobre os conselhos municipais, ainda
na perspectiva de conselhos comunitarios, e a competéncia dos vereadores, lado a

lado:

35 ANC, 1988, SUB II-C, p.33.
136 ANC, 1988, SUB II-C, p.33.
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Os Prefeitos Distritais, por sua vez, abririam um espaco fundamental para a
evolucdo da sociedade civil organizada. Seria criado um Conselho Comunitario,
que, de certa forma, resgataria a origem do Vereador ndo remunerado, substituido,
nesse processo, ndo na Camara Municipal geral, mas na discussdo dos assuntos do
seu distrito, por um conselho vivo, com participagdo aberta da sociedade civil.
Seria um conselho ndo desenhado institucionalmente, para ndo ser apropriado por
grupos politicos e forgas eventuais, mas aberto a cada manifestacdo da sociedade
organizada. E quase sempre a sociedade civil ndo se organiza de forma definitiva.
Ela se organiza em cima de problemas gque surgem. Ela se mobiliza para a solucéo
desses problemas e se desmobiliza quando os problemas sdo resolvidos ou quando
n&o hé possibilidade da solugio dos problemas. E um processo dindmico, criativo e
constante, que ndo pode ser consolidado, cristalizado, numa estrutura definitiva.
Estou propondo a V. Ex.as o que levamos a um Encontro de Regibes
Metropolitanas, em Porto Alegre. A nivel do Municipio de Curitiba, j& estamos
realizando isso com as nossas freguesias, administraces regionais que funcionam
com um Conselho Comunitario. Acredito que, em linhas gerais, e para que a
reunido seja mais produtiva e o discurso ndo se alongue, a proposta de Curitiba
para esta subcomissdo tem mais ou menos esse desenho, que pode ser discutido

mais adiante, nos debates. Muito obrigado. (Palmas)**".

A estrutura metropolitana proposta gerou varias criticas, e a ideia do
conselho comunitario aqui aparece como ndo institucionalizado. Ja estava

presente o temor pela descaracterizagdo do Conselho em relacdo ao movimento

138

social que Ihe origina™". A proposta de poder popular aparece com a participacao

enguanto um vetor pedagdgico de aprendizado da populagéo:

Na verdade, a proposta que coloquei reforca um unico poder: o poder popular. E
uma tentativa de se criar uma estrutura pedagogica de participagdo da sociedade
civil. E ela comeca, na realidade, com espaco aberto nos conselhos comunitarios
dos distritos metropolitanos. HA uma diferenca muito grande — insisti na minha
exposicado inicial — entre 0 municipio alemao, de setecentos anos, € 0 municipio
brasileiro, criado por injuncdes politicas. As vezes um municipio é criado mais em
funcéo da manutencdo de um curral eleitoral, da viabilizacdo de grupos, do que por
necessidade econdmica. Temos municipios que ndo tém vocagdo agricola,
industrial ou comercial e foram criados. Neles acabam se instalando os repuxos
luminosos, os grandes campos de esportes. N&o h& preocupagdo com a produgéo,
com os direitos e com o trabalho. Esses municipios ndo podem ser entendidos de
uma forma classica, em cima da filosofia municipalista, como se fosse um
municipio antigo, consolidado, com uma vida comunitaria, uma vida solidaria, uma
sociedade civil organizada. A Regido Metropolitana de Curitiba limita-se com
alguns municipios que sdo cidades-dormitérios que ndo se integram no
planejamento global. Entdo, diriam V. Ex.as que estou propondo um quarto
governo? N4o; estou propondo o governo, a governabilidade, a viabilizagdo de
instrumentos de planejamento. Ndo se pode negar a um municipio limitrofe de
Curitiba, em que todas as pessoas trabalham em Curitiba, um municipio como

7 Ibid.
138 A mencdo ao assunto é breve pois esse tema sera tratado no Capitulo referente aos
Conselhos.
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Almirante Tamandaré, onde nasceu 0 ex- Prefeito de Curitiba, Mauricio Fruet, a
possibilidade de contar com o0s recursos da capital, onde sua populagéo trabalha,
produz e gera impostos e servi¢os. Na verdade ndo estou propondo o esvaziamento
do pequeno municipio, mas a viabilizacdo do planejamento e, ao mesmo tempo, de
alguma forma, um inicio de descentralizacdo e de desconcentracéo do poder™®.

Ao menos dois eixos principais podem ser destacados no argumento de
Requido: a descentralizacdo acontece quando o Estado estende o seu brago para
uma posicdo mais proxima do cidaddo, em primeiro lugar e, em seguida, a
desconcentracdo do poder acontece quando o proprio Estado comega a criar
estruturas que viabilizem a transferéncia de uma parte do poder discricionario do
mandatario para a populacdo, que seria o conselho comunitario. Para Requido, a
tentativa do Brasil na dire¢do politica de uma democracia parlamentar (naquele
momento) e representativa, passaria necessariamente pelo que chamou de “crise
da absolutizagdo do mandato™*®”. Eram necessérias novas estruturas de mediagio,
de participacdo da sociedade civil. Ja que ndo era possivel politicamente, naquele
momento, sugerir algo como o0 mandato imperativo, 0 mandato mediado pelo
partido, vinculado ao programa e vinculado a responsabilidades, as estruturas
participativas poderiam ser um caminho.

Ao discurso da autonomia municipal, Requido contrapunha a ampliacdo da
participacdo popular por meio das suas representacfes civis e da sua Camara de
Vereadores e a viabilizacdo de um planejamento integrado. Ele aproveitou o
ensejo para criticar as regides metropolitanas de entdo como estruturas
absolutamente burocratizadas, onde haveria um “ridiculo Conselho de Prefeitos”
que ndo se reuniria.

A tensdo representacdo versus participacdo, assunto de interesse da tese,

mostra-se como o ponto chave para uma proposta diferente de politica municipal:

Né&o propus, aqui do planalto, a extin¢do das Camaras de Vereadores, mas a sua
valorizagdo. Nao propus a substituicdo de Camara de Vereadores por conselhos
populares. Propus a valorizagdo de uma grande Camara de Vereadores, eleita pelas
bases distritais do municipio, ampliado, sim — por que ndo? — para que 0 povo
tenha atendidas as suas necessidades e para que o planejamento seja vidvel. Propus
uma Cémara de Vereadores remunerada, ndo vou propor a plutocracia do politico
que s6 poderia exercer 0 munus publico se fosse muito rico. Mas propus, também,
a guebra do absolutismo do mandato do prefeito, com a participagdo popular nos
distritos. Propus uma estrutura pedagogica de participacdo popular que tem de ser

39 |hid, p. 36.
0 1hid, p. 37.
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construida no Brasil, que ndo pode ser pensada de uma maneira ideal, como V. Ex.2
colocou a autonomia municipal. A autonomia municipal existe hum plano ideal — e
todos somos municipalistas, porque todos somos democratas, todos querem a
descentralizacdo do poder, a valorizacdo da cidadania. Mas o fato concreto é que a
atual estrutura de divisdo municipal nas regides metropolitanas transforma os
municipios vizinhos a capital em primos pobres, extraordinariamente pobres, onde
essa autonomia ndo passa de uma ficgdo, que inviabiliza o planejamento,
inviabiliza o acesso dessas populacdes aos servigos urbanos basicos, inviabiliza o
acesso a saude inviabiliza o acesso a organizacdo do transporte coletivo, que
resultaria num preco mais baixo de tarifas'*'.

Este posicionamento politico traz um ponto chave argumentado nesta tese,
que diz respeito ao processo concomitante de estabelecimento de competéncias
dos vereadores e dos conselheiros. Os vereadores conquistam a Lei Orgénica
como atualmente a conhecemos a partir da Constituicdo de 1988 e, em muitos
lugares, como veremos no decorrer da tese (em especial o caso do Rio de Janeiro),
vereador e Lei Orgéanica serdo decisivos na institucionalizagdo dos Conselhos de
Saude municipal e distritais na cidade, conforme previsto na Constituicao.

A perspectiva dos conselhos e vereadores simultaneamente, da tensao entre
representacéo e participacdo a dosar no ambiente da cidade o arrefecimento do
Poder Executivo centralizado, aparece, nas palavras de Requido, alinhada a
importancia da participacdo popular. O ator politico apresenta a participacdo
popular como valor democratico fundamental a sociedade, cujo carater seria
pedag0gico: esta seria estratégia crucial para diminuir a alcada do Executivo na
existéncia politica municipal.

O discurso de Requido apontava o calcanhar de Aquiles da Subcomisséo:
ndo adianta uma Constituicdo que exalte a autonomia municipal, mas a inviabilize
na pratica. O planejamento era pensado como algo que deveria acontecer proximo
a populacdo, com apoio dos tecnicos urbanos, mas decididamente precisaria
passar pelo crivo da participacdo popular. A dindmica diferenciada das elei¢es

municipais aparece como a justificativa para esse tratamento mais participativo:

Os vereadores tém um espago importantissimo. Mas é evidente, para qualquer
pessoa que tenha uma visdo minima da sociologia urbana, da sociologia municipal
do Brasil, que ele é muito mais sensivel aos grupos de pressdes localizados do que
0 Congresso Nacional, que estda numa posicdo mais distante e trabalha com
interesses mais generalizados. Tanto que as elei¢bes presidenciais e executivas, no
Brasil, pela polarizagdo das ideias, tém dado um resultado muito mais
programatico que as elei¢cGes proporcionais, em que 0s votos se ddo pelas cores das

1 |hid, p. 38.
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camisas, em que as propostas ndo se discutem. V. Ex.as que viveram o processo de
eleicdo da Constituinte sentiram isso. Votamos muito mais pelas cores partidarias,
pelo candidato regional, apoiado pelo prefeito, do que pelas ideias. Ja nas grandes
questbes, que se decidem pelo voto majoritario, as posicdes sdo colocadas com
mais clareza e a polarizacdo se faz numa maneira mais ideologizada. Entdo, minha
participacdo aqui resume-se a isso colocar uma proposta, polémica por que nédo?
Que esperamos da Constituinte? Mudancas. Ndo esperamos o conservadorismo,
ndo esperamos 0 cortejamento de prefeitos, de estruturas e manutencdo de
situacOes eleitorais. Esperamos mudancas profundas, pensadas, sérias, mas,
fundamentalmente, mudancas que viabilizem a administragdo pablica no regime
democratico. Que ndo se comova 0 Congresso Nacional com 0s estigmas, comova
porgue o Brasil precisa de reducdo sociolégica. Nao existem férmulas completas.
Temos, por ai, 0s marxismos, anélises inteligentissimas da conjuntura do mundo de
cem anos atrds, que se tenta transplantar mecanicamente para uma situacdo
brasileira, completamente diferenciada. Precisamos é da reducdo sociolégica. N&do
existe 0 pensamento autoritario de forma absoluta — e propostas ndo podem ser
acusadas de autoritarias porque, simplesmente, estdo tentando resolver um

problema'*.

Ao dizer que o Brasil precisava de “reducdo sociologica”, a alusao possivel
aqui é a proposta de Guerreiro Ramos. Como observado por Filgueiras (2012), a
reducdo socioldgica era uma atitude metddica proposta por Guerreiro Ramos, que
quer dizer que o conhecimento sobre a sociedade exige a obediéncia a regras que
se pautem pelo esforco de depurar o objeto de estudo com o objetivo de
formulacdo exaustiva e radical do seu significado. Ela ndo é esponténea e pretende
dar conta dos significados mais profundos da realidade social, indo além dos
aspectos externos dos fendmenos sociais. A atitude metddica nao trata de afirmar
ou aceitar os aspectos da realidade social, mas inverté-los, com o fim de fazer do
conhecimento uma ferramenta para a emancipacéo social. Como ressaltado por
Filgueiras, Guerreiro Ramos “ao estabelecer o método da reducdo socioldgica,
proporcionou a consolidacdo de uma concepcao propria de desenvolvimento para
o0 Brasil, a qual estd preocupada, fundamentalmente, com as bases interpretativas
da cultura, de forma a consolidar uma via prépria para a modernizacéo'*.” Ela
trazia a perspectiva da visd@o de mundo popular, como parte das preocupacdes que
eram necessarias incorporar para modernizar o pais.

A perspectiva de maior participacdo popular também foi observada na fala
do Constituinte Vitor Buaiz, do Espirito Santo. Ele relatou que o Estado tinha dois
exemplos de administragdo municipal com a participacdo popular: 0 Municipio de

Vila Velha, préximo a Vitoria, e 0 Municipio de Boa Esperanca, no interior, na

42 ANC, 1988, SUB II-C, p.40.
3 Filgueiras, 2012, p. 361.
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regido norte do Estado. Por outro lado, a grande Vitoria, enquanto regido
metropolitana, era formada por cinco municipios cujos bairros estavam
completamente abandonados. Dois deles haviam estado sob intervencdo — Vila
Velha e Cariacica, maiores do que Vitoria em populacdo. No entanto, o Governo
do Estado e a Assembleia Legislativa, na opinido de Buaiz, ndo tiveram
competéncia para tornar esses municipios autdbnomos conforme desejo da
populagéo.

Em Vila Velha, aonde havia experiéncia de participacdo por meio da
assembleia comunitaria, foi relatado um episddio de confronto direto entre o
Conselho Comunitario e os vereadores. Mesmo assim, o Constituinte se mostrou
simpatico a proposta apresentada pelo Prefeito Roberto Requido. Ele justificava
seu apoio, apesar de ser mais moderado em relacdo as mudancas metropolitanas,
devido a concentracdo do poder nas maos dos prefeitos municipais, ressaltada
como um grande empecilho as mudancas.

O protesto contra a concentracdo do poder nas maos dos prefeitos era
enumerado em analogia com a reclamacdo da concentracdo do poder nas méos do
Presidente da RepuUblica. O Legislativo e a garantia de suas prerrogativas
aparecem como um contraponto possivel — e mais préximo, ao anseio popular —

em relacdo ao poder Executivo:

O Legislativo, hoje, quer sua autonomia, quer revigorar o seu trabalho e seu poder
de decisdo, porque, mais do que o Presidente da Republica, foi eleito pelo povo,
através do voto direto. Estamos vivendo uma situagdo estranha no Pais, porque o
Presidente ndo foi eleito pelo voto direto, ndo tem a legitimidade do voto popular e,
no entanto, tenta de todas as formas interferir na soberania da Constituinte. Nos,
Constituintes, fomos eleitos, pelo voto direto; queremos, realmente construir uma
democracia em que haja maior participacdo da comunidade. Se hoje estamos aqui
discutindo se a participacdo popular vai ser feita dessa ou daguela forma, temos a
obrigacdo de inovar, ja que queremos uma nova Constituicdo que traga novas
propostas e ideias: Queremos que a juventude deste Pais participe, e ela s6 vai
participar na medida em que vir uma abertura no processo, para que faca sua
participacio & nivel de comunidade™**

A necessidade de abertura do processo representativo se faz presente. 1sso
ocorre, contudo, de maneira cautelosa. A analise feita do debate serve ao

proposito de tomar o momento de especial fricgdo das légicas participativas e

“ANC, 1988, SUB II-C, p. 40.
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representativas no debate constituinte para reunir o que foi preponderante na

temaética da participagdo popular:

Estou-me perguntando de que forma vamos conciliar essa participacdo popular até
que venha esse novo projeto constitucional, até que consigamos, dentro das areas
metropolitanas, implantar um projeto, um plano mais abrangente e associativo,
com a participacdo dos municipios de toda a regido metropolitana. Interrogo
também e, de que forma, até que isso se implante, vamos conciliar os interesses da
comunidade, através da participacdo direta dos conselhos populares com 0s dos
vereadores, que, como sabemos, tentam garantir de qualquer forma sua influéncia
no reduto eleitoral restrito e, cada vez mais, perdem essa representatividade. Entao,
guem tem a representatividade para falar em nome do interesse daquela
comunidade? E o vereador, 0 centro comunitario ou a associaco de moradores da
comunidade ou do bairro? Perguntar-me-ia, e aos palestristas desta manha de que
forma vamos garantir os interesses da comunidade, ndo permitindo que a Camara
de Vereadores reaja, de modo que a concentracdo do poder continue nas maos dos

politicos e ndo nas das comunidades™®.

E esse 0 momento no qual a légica partidaria aparece enquanto norteadora
para a participacdo, como ja visto anteriormente nos debates pré-constituintes, e
que reafirmam a representacdo politica como a forma através do qual seria
possivel avancar com espacos de participacdo popular. A réplica de Requido a

Buaiz traz a seguinte argumentacéo:

Acho extremamente interessante a questdo do nobre Constituinte, mas a vertente de
organizagdo social politica a que me filio é ainda partidaria. A democracia é de
base pedagdgica, deve ser usada sempre que possivel, e a participagdo, estimulada.
Nunca vi uma mudanca social feita por organizacBes corporativas organizadas a
nivel de sociedade; nunca ouvi falar em uma revolucdo dos sapateiros, dos
professores, dos costureiros, dos engenheiros ou dos metallrgicos. As
transformacBes sociais sdo sempre mediadas por Partidos Politicos, esses, sim,
democratizados e enraizados nas diferentes formas em gue a sociedade se organiza
e se distribui em relacdo ao trabalho e ao capital. A representacdo legitima ainda é
a parlamentar. Prezo de maneira extraordinaria a representatividade do individuo,
que se propde, através de um partido e de um programa, em uma eleicdo
proporcional ou majoritaria. Acho apenas que evoluimos na legislacdo brasileira,
inclusive em relacdo ao regime autoritario. Na época do General Figueiredo,
tinhamos a mediacdo partidaria e a fidelidade de voto, coisa que o Congresso
derrubou. Ninguém tem mais compromisso com nada. A garantia do vereador € ser
representante da comunidade, que avaliza as propostas com que se elegeu — ele ndo
é apenas um ator de palanque a declamar discursos ao gosto da populagdo, que
pode ser traida no instante imediato ao fechamento das urnas. O conserto de todo
esse processo passa pela organizacdo de um partido forte, enraizado nos
movimentos populares; passa pelas organizagdes comunitarias, que sdo sempre
consultivas e nunca deliberativas, porque tém um quoérum eventual, e difuso,
reinem-se em cima de necessidades; mas a mediacdo do mandato parlamentar pelo

195 1bid.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

75

partido é gue resolve esse problema. Os Partidos Politicos deveriam ser reforcados,

ligados ao povo e as organizagdes sociais™*.

Aqui os conselhos sdo vistos como instituicbes consultivas e nao
deliberativas. Isto ocorre, é possivel supor, porque, de acordo com 0 exposto,
Requido ndo os considerava como desejaveis de institucionalizacdo. Para ele, a
institucionalizacdo afastaria seu carater difuso e de organizagdo para a resolucdo
de problemas, como visto anteriormente. Sobre a representatividade do vereador,
por outro lado, deveria se inspirar nos conselhos, paradoxalmente. A possibilidade

de pluralizar as formas de representagdo tem aqui sua referéncia:

Quanto a representatividade do vereador, tem que se inspirar nos conselhos
comunitarios, que sd0 muitos e que atingem uma gama de assuntos
extraordinariamente amplos. Quando esses compromissos furarem, o partido
intervém e talvez, até, substitua o parlamentar por seu suplente. Sou adepto, por
exemplo, do processo eleitoral das listas, como acontece em Portugal, onde temos a
eleicdo direta, o voto individual, mas temos também um sistema misto de listas
partidarias, em que o partido coloca seus representantes; onde se vota no partido e
se elege, na ordem de inscri¢do. Os vereadores sdo eleitos pelo voto partidario. S&o
sofisticagdes presentes no mundo inteiro, em paises civilizados, que aperfeicoam o
sistema representativo. Ndo acredito no basismo como forma de governo, pois nédo
estamos mais na antiga Grécia, onde se reunia a populacdo em uma praga e em uma
ostra se decidia se o prefeito devia ficar ou sair, ser banido ou ndo. A democracia
de base € pedagogica, forma a populacdo para a consciéncia de seu direito, deve
pressionar partidos e € o suporte indispensavel para uma organizagdo partidaria
forte, mas ndo acredito que substitua 0 mandato representativo, que é um avango
em relacdo ao basismo. A conciliacdo entre o conflito da opinido da populagéo e a
opinido do representante, do mandatario, passa pelo reforco dos partidos, pela
ligacdo dos partidos & base e pela capacidade de o partido trocar o seu
representante quando esse se afastar das linhas centrais do programa que o elegeu,

que é a desabsolutizacao da representagio™’.

E se este momento discutia os limites da representagdo, 0 momento
subsequente seria também oportuno para a analise da tematica. Na audiéncia
plblica de 28 de abril**®. Paulo Silas, presidente da Unido dos Vereadores do

Brasil, comecou sua exposi¢do argumentando que os vereadores seriam ‘“‘meros

146 ANC, 1988, SUB II-C, p.45.

7 ANC, 1988, SUB II-C, p.45.

148 Contou com a presenca, além do presidente, dos Constituintes: Aloysio Chaves, Eraldo
Trindade, Mauro Miranda, Mello Reis, Geraldo Mello, Lavoisier Maia, Alexandre Puzyna, Vitor
Buaiz, José Dutra, Luiz Freire, Sérgio Brito, Nestor Duarte, Ivo Cersésimo, Raul Ferraz e Firmo
de Castro. A 62 reunido ordindria se destinava a realizacdo de um painel sobre o tema: "O Vereador
e a Constituicdo", convidando os Srs. Paulo Silas, de Tabodo da Serra, Sdo Paulo, Presidente da
Unido dos Vereadores do Brasil; Dr. Alberto Gigante, de Divinépolis, da Unido dos Vereadores de
Minas Gerais; Sra. Ana Maria Martins Soares, Diretora Executiva da Confederagdo Nacional das
Associactes dos Moradores — CONAM, para comporem a Mesa.
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assistentes sociais de luxo™*° devido & falta de poderes efetivos para influir nas
decisdes de interesse de seus municipios. Na sequéncia dos trabalhos, o tema da
revigoracdo do Legislativo reapareceu quando Alberto Gigante ressaltou a
necessidade de a Constituinte assumir uma posicdo ousada para romper a
subordinacdo em que, durante tantos anos, esteve submetido o Legislativo em
todas as esferas. A posicdo do ponto de vista dos vereadores e seus dilemas
aparecem. E interessante ressaltar a problematizacio em torno do
assistencialismo. Ele aparece mais como uma falta de op¢do, como uma estratégia
de escape em um ambiente de hipossuficiéncia politica dos vereadores, frente ao

Executivo:

E a Camara Municipal a caixa de ressonancia dos problemas e dos anseios dos
municipios... Em cada bar da esquina, em cada padaria, em cada emporio o cidaddo
encontra-se com o vereador e cobra as melhorias e as promessas politicas feitas
pelo prefeito municipal, pelo deputado estadual, pelo deputado federal, pelo
governador e até pelo Presidente da Republica. Entdo, o vereador € o elo direto
com 0s municipios. E a Camara Municipal tem sido usada atualmente de uma
forma errbnea, pois constatamos que os vereadores sdo assistentes sociais de luxo,
ou seja, como o vereador ndo tem prerrogativas de legislar sobre matéria
financeira, 0s municipios o procuram basicamente para solicitar que ele
providencie para eles a Carteira de Identidade, o Titulo de Eleitor, uma vaga no
hospital da cidade ou da capital, uma ambulancia etc. Entdo, o vereador passa a ter
esse papel assistencialista, 0 que na realidade, ndo é a sua aspiracdo. Ele anela
debater na Camara Municipal as questfes que chegam até ele, por exemplo, as do
seu bairro, como o saneamento bésico, como a construcéo de escolas, como o plano
de desenvolvimento do municipio. Essas questdes, que deveriam ser debatidas,
acabam esvaziadas no inicio, porque hoje falamos muito em centralizacdo, mas ela
comega no municipio num estagio menor e aumenta no Estado e ainda mais na

Unigo™®°.

Se destacada a dinamica politica dos vereadores, ela girava especificamente
em torno da determinacdo dos prefeitos. A centralizacdo politica, 0 poder de

agenda e até mesmo a nomeacéao dos presidentes das Camaras de Vereadores séo

descritos como indicios da falta de autonomia do Legislativo Municipal:

Essa centralizacdo da-se da seguinte forma: o prefeito detém as financas em suas
méos, determina tudo o que vai acontecer na sua cidade, e quando sabe que vai
depender daquela Camara, logo depois de eleito, ele escolhe alguns vereadores que
poderdo ser o seu grupo de sustentacdo e comeca a trabalhar com 0s mesmos
atendendo as suas reivindicagdes bésicas — s asfalta as ruas onde ha o interesse de
vereadores que o estdo apoiando... E isto talvez pode estender-se tanto ao deputado

19 ANC, 1988, SUB II-C, p.47.
50 1bid.
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federal como ao estadual, mas é sentido mais no municipio, onde o vereador é
cobrado e o municipe que o elege espera um minimo de retorno, ou seja, 0
melhoramento para o seu bairro. Muitas vezes, o vereador tem de dizer que quem
define aquela questdo é o prefeito municipal. N&o bastasse isso, temos ainda a
prefeitura prestando o servico de assisténcia social, fazendo um trabalho politico,
tirando espaco dos vereadores em uma comunidade. Com relacdo a esse aspecto,
estamos bastante preocupados, porque o papel para o qual fomos eleitos ndo tem
sido desempenhado. O prefeito tem uma ingeréncia direta dentro da Camara
Municipal. Basta dizer que 80% dos presidentes de cdmaras ndo sdo eleitos, mas
indicados pelo prefeito™",

A informagdo sobre casos de presidentes de Camaras ndo serem eleitos
diretamente ¢ um dado relevante para esta pesquisa. Quando analisado o atual
desenho do Conselho Municipal de Saude no Rio de Janeiro, voltar-se-a a esse
assunto e como ele pode expor a predominancia do Executivo sobre a
possibilidade de articulacdo de outras forgas politicas na cidade.

A dependéncia e a proximidade com a prefeitura sdo analisadas como
empecilhos a autonomia. Muitas Camaras funcionavam em salas anexas a
prefeitura, o que veremos na discussdo sobre os conselhos, como um fator que

contribui para a dificuldade de autonomizacdo do espaco politico. Veja abaixo:

N&o bastasse isso, a maioria das Camaras Municipais hoje tem sua contabilidade
vinculada a da prefeitura, ou seja, o prefeito é quem efetua 0 pagamento do
vereador, dos funcionarios da Camara etc. E presenciamos o fato ridiculo de, em
algumas cidades do Brasil, se o vereador ndo votar nas matérias do interesse do
prefeito, ele fica quatro, cinco meses sem receber o seu subsidio, e apenas o
recebem aqueles que estdo votando ao lado do prefeito... Na maioria das cidades
brasileiras — uma grande maioria, eu me atreveria dizer que em 60% — as Camaras
Municipais sequer tém o prédio prdprio de funcionamento. Funcionam numa sala
anexa as prefeituras, onde o secretario do prefeito € 0 mesmo da Cémara
Municipal. E esse funcionario quem datilografa os requerimentos dos vereadores,
antes mesmo deles serem debatidos e discutidos na Camara Municipal, o prefeito ja
determinou qual sera o seu encaminhamento. ... Em face disso, ele ndo precisa mais
da Camara, porque qualquer remanejamento que ele pretenda fazer no superavit da
receita, a Camara ja lhe deu autorizacéo para fazé-lo, porque o prefeito impds aos
vereadores, que, se caso ndo votassem de uma determinada maneira, ndo teriam
seus pedidos atendidos na prefeitura. Entdo, o vereador fica realmente numa
situacdo dificil porque tudo passa pelas mdos do prefeito e do Executivo.
Defendemos que na nova Constituicdo haja uma reforma tributaria sim, mas nao
nos moldes do que ocorre no Poder Legislativo de hoje, sendo vamos apenas ter 0s
superprefeitos e os supercaciques politicos, desvalorizando a base da politica

brasileira®®.

51 ANC, 1988, SUB II-C, p.47.
12ANC, 1988, SUB II-C, p.48.
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O momento dos discursos dos representantes da Confederacdo Nacional das
AssociacOes dos Moradores: Jodo Bosco da Silva, Elgito Alves Boaventura e Ana
Maria Martins Soares, é o lugar de ressaltar, uma vez mais, o papel conferido a
participacdo social na Constituinte. A discutir a dotacdo orcamentaria dos
municipios, foram descritos a luta e os propésitos dos movimentos de moradores,
considerando fundamental o problema da moradia popular. Ressalte-se aqui a
mencéo de agradecimento aos Constituintes por permitirem a participacdo popular
na elaboracdo da nova Constituicdo. Fazia parte da proposta do CONAM a ideia

da participacdo popular:

Propusemos aos Srs. Constituintes que fossem estabelecidas dotacGes
orcamentérias especificas, a nivel Federal, Estadual e Municipal principalmente
para a habitagdo; que o Fundo de Garantia do Tempo de Servico se transformasse
em peculio do trabalhador para ser prioritariamente investido na solucdo de sua
moradia; que fosse garantido o comprometimento do salario do trabalhador, na
aquisicdo da casa propria ou no pagamento do aluguel, com quantia que néo
ultrapasse a 20% dos seus salarios; que fosse criado um fundo municipal de
habitagdo popular que coordenasse a captacdo e a aplicacdo dos recursos a serem
investidos na infraestrutura urbana e na habitacdo; que fosse criado um Conselho
Municipal, de Habitagdo, com representacdo das entidades sindicais e de
moradores, no sentido de estabelecer as diretrizes dos planos e aplicacdo dos
recursos, priorizando as necessidades. e 0 atendimento da demanda da habitacdo e
dos servicos. pubicos, bem como fiscalizar todo o processo de produgdo e
destinacdo dos servicos e das moradias. Outra proposta é garantir que a producéo
das unidades habitacionais venha a contribuir para a reestruturacdo dos espagos
urbanos ja construidos, priorizando o adensamento na implantacdo dos conjuntos
habitacionais, para minimizar os custos da infraestrutura e dos servigos urbanos;
separar uma quantidade de unidades habitacionais a serem construidas: para
aluguel, com a finalidade de o poder publico vir a ser regulador do mercado

imobiliario de locacao™”.

Como este era um momento de franca abertura para propostas, o estudo dos
debates ndo visa mencionar a exata efetividade das propostas, mas que 0s
principios que as norteavam ficam mais evidentes a partir da tenséo entre
participacdo e representacdo. A partir da discussdo sobre as competéncias do
vereador e do conselheiro, os dilemas do representar e do participar ganham
forma. Ainda que, naquele momento, os representantes do CONAM fossem
refratdrios a proposta de Requido devido as muitas alteracbes do perfil
metropolitano, ambas propostas — de Requido e do CONAM - partilhavam a

153 ANC, 1988, SUB II-C, p.55 e 59.
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importancia da participacdo popular via Conselho. Destaque para a proposta do
segundo, com a presenca de representacédo sindical.

A exposigdo de Paulo Lobo Saraiva, do Instituto Brasileiro de Estudos
Constitucionais, e o federalismo regional (a partir de propostas de Paulo

Bonavides), traziam também importantes aspectos sobre a l6gica do municipio:

Entéo, se o federalismo regional for mentalizado, e através de um consenso ele for
institucionalizado, a decorréncia de sua institucionalizagdo sera exatamente o
beneficio para o governo local. As vezes, ndo falo muito em municipio. Eu sou
municipalista, mas falo em governo local... porque o municipio no Brasil, embora
sua criagdo tenha antecedido a Independéncia, deve legitimidade a Independéncia.
A Constituicdo de 1824 ¢é legitimada pelas Camaras, e ha algumas que a lei ndo
legitimou. O municipio também antecedeu a Republica, mas a Constituicdo
Republicana de 1891 relegou o Municipio a um artigo s6, o art. 68, que
determinava que aos Estados caberia a organizacdo do municipio. Vossa
Exceléncia veja o desprezo do federalismo legal ao municipalismo sociolégico,
concreto e real do Brasil. Acredito que sdo consequéncias, ou seja, ndo ha formulas
legais nem normativas para essas mudancas. As mudancas tém de ser politicas e
socioldgicas. A lei é apenas a apoteose da mudanca social™>.

A preocupacio exposta por Paulo Lobo Saraiva sobre como tratar com
igualdade os desiguais, podemos acrescentar aqui a observacao posterior feita por
Adriano Pilatti, de que a Constitui¢do de 88, ao fim, primou pela ética igualitaria
inerente ao principio republicano. A comecar pela propria explicitacdo do
principio da isonomia, do direito a igualdade e de suas garantias, tanto as
inibidoras de discriminagOes odiosas como aquelas que objetivam conferir
tratamento diferenciado aos que dele necessitam, a fim de realizar a igualdade em
seu sentido material™>.

E também a partir dessa orientacdo republicana e igualitaria que podemos
alcangar a plena compreensdo do conteddo das diretrizes constitucionais
concernentes a implementacao de politicas publicas, destinadas a consecucao dos

objetivos fundamentais do Estado brasileiro, que integram os Titulos da Ordem

1 ANC, 1988, SUB 11-C, p.76

155 (Constituicdo Federal, art. 5 o, caput, e incisos I, VI, XXI11, XXVI, XXXV, XXXVII,
XLI, XLH, LI, LXXIV, LXXVI e LXXVII; art. 7 0, incisos XX, XXX a XXXIV; art. 8 o, inciso
VII; art. 12, § 2 o; art. 37, inciso VIII; art. 143,88 1 0 e 2 0; art. 145, § 1 0 ; art. 150, incisos Il e
V; art. 151, incisos | e II; art. 152; art. 153, 8§ 2 0e 4 0 ; art. 156, 8 1 o, apud PILATT]I, Adriano.
IN: Peixinho, Manoel Messias; Franco Guerra, Isabella; Nascimento Filho, Firly. Os principios da
Constituicdo de 1988 (2a. ed.). Brasil: Editora Lumen Juris, 2006. p 128.
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|156'

Econdmica e Financeira e da Ordem Socia Em momento posterior a

Constituinte, Paulo Bonavides iria destacar que a nova ordem constitucional de
88 inova, ela alca o municipio que aqui se discutia a um patamar inédito. De
acordo com Bonavides, 0 municipio "alcanca uma dignidade federativa jamais
lograda no direito positivo das Constituigdes antecedentes”™’. A légica do

municipio soma-se a perspectiva do Estado Social e do direito social:

H4, realmente, diferenciacdo, e ndo podemos afrontar a natureza se ela fez a
diferenca das regides. Por que a lei vai afrontar a natureza e querer fazé-las iguais?
Ha um dispositivo muito polémico na Constituicdo e, com certeza, os Constituintes
de 1987 irdo discuti-lo. E aquele que diz: "Todos sio iguais perante a lei". Sera que
a lei pode igualar pessoas e regides? A lei tem esse conddo de igualar pessoas e
regifes? Esse dispositivo ndo é liberal-burgués? Serd que ndo é do Parlamento da
Revolucdo Francesa? E, no Estado social, como se igualam as condig¢Ges e como a
lei_confere igualdade concreta? Na hora de implementar o direito social — e a
Constituicdo brasileira esta transportando para esse campo, tera que dizer casa é
casa, comida é comida, saude é salde etc., etc. — ndo ha mais a retérica

constitucionalista de dizer que se resolve o problema com voto etc.™®.

A Constituicdo Federal de 1988 inovou, na histdria constitucional brasileira,
ao reconhecer o Municipio como ente da federacdo, ao lado da Unido, Estados e
Distrito Federal. Pela primeira vez na histéria da Republica no Brasil foi-lhe
concedida a auto-organizaco para elaborar a Lei Organica Municipal™®.

Como observado por Mussi Gabriel (2010), na verdade, a Constituinte
acolheu, nos artigos 1° e 18, as reivindicacfes de municipalistas classicos, como
Hely Lopes Meirelles e Lordelo de Mello, que pleiteavam a inclusdo do

160

Municipio na federagdo~". Abaixo os artigos mencionados:

156 CF,1988, Titulos VII e VIII, especialmente seus artigos 170, caput, e incisos I11, V, VI
alX; 182,882 0e4 0, e 183; 184 a 191; 193 e 194; 196 a 198; 201, 203 e 204; 205, 206, 208,
210,211,810, e 214; 215 e 216; 226 a 232) Ibid, p. 129-130.

7 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 7%d. Sdo Paulo: Malheiros,
1997, p.312.

%% ANC, 1988, SUB II-C, p. 77.

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 13%d. Sdo Paulo: Malheiros,
2003.

180 A Constituicdo Federal de 1946 ja considerava o municipio entidade estatal de 3° grau.
Segundo Ubirajara Costddio Filho, com a Constituicdo Federal de 1946, a autonomia municipal
tomou corpo, deixando de ser mera retérica, com a previsdo de autogoverno e da autonomia
administrativa e financeira (COSTODIO FILHO, Ubirajara. As competéncias do Municipio na
Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Celso Bastos, 1999). A possibilidade de lei Organica marca
assim o0 momento de 1988.
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Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico
de Direito [..].

Art. 18. A organizacdo politico administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos [...].

Se a partir de 1988, os municipios brasileiros passam a ser dotados de poder
Executivo e Legislativo proprios, os mesmos ndo possuem Poder Judiciario nem
representacdo no Senado Federal. Ainda assim, sdo considerados como entes
federativos. Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal fixou entendimento de

que o Municipio é componente da estrutura federativa.

Federativo hd mais de um século, o modelo de federacdo brasileiro foi
profundamente alterado pela Constituicdo da Republica de 1988, tendo-se nela
definida nova relagdo a ser estabelecida entre os entes federados, passando-se a
considerar o Municipio componente da estrutura federativa e, nessa condicao,
dotando-o de competéncias exclusivas que tracam o &mbito de sua autonomia

o161
politica™ .

De acordo com o observado por Maluf (2008):

Dentre outras coisas, alegam os defensores das unidades locais brasileiras, como
entes federativos, que os municipios foram protagonistas da organizacdo politica
do pais, desde o inicio da Colonia. Portanto, sua condi¢do de ente federado,

explicitado na Constituicdo Brasileira de 1988, destacadamente nos Arts. 1° e 18,

veio afirmar seu mérito histérico*®.

Ou seja, desde a época de Colbnia ndo se viam tantas prerrogativas e
poderes conferidos aos municipios. Tal constatacdo faz com que alguns defendam,
inclusive, a volta dos Juizes Municipais, 0s quais existiram no pais durante o
Império®®.

A estrutura constitucional basica da autonomia municipal situa-se nos Arts.
1°, 18, 23. 29, 29-A, 30, 31, 37, 156, 157, 182, 225 da Constituicdo Brasileira de

161 Conforme texto da ADIN 3549-5, relatora Min. Carmen Lucia, DJ 31.10.2007, apud
MUSSI GABRIEL, 2010, p. 2.

2MALUF, Aflaton Castanheira. Controle Judicial de Constitucionalidade das Normas
Municipais e Lei Orgéanica do Municipio. R. Jur. UNIJUS, Uberaba-MG, V.11, n. 15, p.129-154,
novembro, 2008.

163 \/ale lembrar que os municipios ndo possuem Poder Judiciario desde 1° de outubro de
1828, conforme destacam MOREIRA e PEIXOTO(2010). Ver também MALUF, Aflaton
Castanheira. Representacdo Municipal na Federacéo Brasileira. Franca; Lemos e Cruz, 2006, p.
192. FREITAS, Vladimir Passos de. Licdo da historia - juizes municipais podem solucionar
lentid&o da justica. http://www.conjur.com.br/static/text/64235,1. Acesso em 20/12/2013.
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1988. Isso passou a exigir, com a definicdo constitucional do novo modelo
implantado no Pais com a Carta de 1988, que os aplicadores de principios e regras
constitucionais desenvolvessem uma visdo hermenéutica muito mais larga no
tocante & defesa e sustentagdo da garantia da autonomia municipal*®*.

Coube aos juizes estaduais, a partir de 1988, o exercicio de controle
maltiplo e concomitante de constitucionalidade: federal, estadual e/ou municipal,
em face de leis e atos normativos municipais. 1sso ocorre visto que € possivel, no
exame do caso concreto, que determinado ato normativo da localidade ofenda as
Constituicdes dos trés niveis da federacdo, bem como € possivel que a norma local
esteja viciada apenas em face da Constituicdo do Municipio (Lei Orgéanica). Tal
possibilidade exige, do juiz estadual, o conhecimento das Leis Organicas das
municipalidades inseridas na Comarca em que atua, para que possa conferi-las nos
casos em gue estejam envolvidos 0 municipio e seus poderes constituidos.

Pode-se concluir que os municipios compdem a estrutura federativa
brasileira, sendo, pois, entidades politicas dotadas de autonomia. O estudo da
dimensdo municipal do processo de reforma do Estado p6s-Constituinte traz como
desafios, como apontado por Abrucio e Couto (1996), a questdo fiscal federativa e
a desigualdade econdmica entre os proprios municipios. O desafio do plano
nacional, a conciliacéo entre autoridades governamentais, setor privado e cidadaos
também estd presente e desafia a participacdo social municipal, como sera

retomado na discussdo sobre os conselhos de salde no Rio de Janeiro.

3.2.
A questédo da participacdo municipal na Salude e a proposta de
Reforma Sanitaria na ANC

Sabe-se que a estruturacao béasica do sistema publico de saude no Brasil data
da década de 1930 com a criacdo do Ministério da Educacdo e Saude Publica.
Criam-se os Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs), aonde havia servigo de
salde de carater curativo. Esses servicos, contudo, ndo eram universalizados, e

somente beneficiavam os trabalhadores que contribuiam para os institutos de

- a. 165
previdéncia .

164 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 7.ed. Sao Paulo: Malheiros, 1997.
165 Ap6s a reforma de Barros Barreto (1941), sdo instituidos normas para a assisténcia
sanitaria e hospitalar. O Instituto Oswaldo Cruz se constitui como referéncia nacional, séo
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Ao longo do regime militar, os IAPs foram unificados e foi criado o
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). Todo trabalhador urbano era
contribuinte e beneficiario do novo sistema, desde que com a carteira de trabalho
assinada. Enorme contingente da populacdo brasileira continuava excluido do
direito a saude, a época da Constituinte. A ANC foi um momento especifico de
intenso debate sobre a universaliza¢do dos servi¢cos publicos de satde. Tal debate
ocorreu, contudo, por incitacdo da participacgao social. Sen&o, veja-se:

Politicamente comprometidos com a superagdo das péssimas condi¢Bes de vida e
salde da maioria da populagdo brasileira, as entidades e movimentos populares que
compdem a PLENARIA NACIONAL PELA SAUDE NA CONSTITUINTE
assumem neste momento histérico a luta unitaria pela inclusdo das propostas da 82
CONFERENCIA NACIONAL DE SAUDE no texto da futura Constitui¢do, como
condi¢cdo minima e indispensavel para assegurar o pleno exercicio do direito a

Satde.”*0®

Subscrita por 55.117 eleitores e apresentada por oito entidades associativas,
as trés associagdes que assinam a EP 50, de 13 de agosto de 1987, para cumprir a
formalidade do Regimento Interno da Constituinte e para concretizar a
participacdo popular foram, a época, o Conselho Federal de Medicina, a
Federacdo Brasileira de Nutricdo, e o Sindicato dos Enfermeiros do Distrito
Federal.

O direito a Saude, segundo a justificativa que acompanhava a EP, implicava
na garantia pelo Estado de condicbes dignas de trabalho, alimentacdo, moradia,
educacdo, transporte, meio ambiente, repouso, lazer e seguranca, além do direito a
liberdade, a livre organizacdo e expressdo, ao conhecimento e controle dos
trabalhadores sobre o processo e ambiente de trabalho, bem como o acesso
universal e igualitario aos servigos setoriais em todos os niveis.

As politicas sociais e a Reforma Sanitaria, em especial, conforme observa
Gerschman (2011), constituiram elementos centrais na democratiza¢do do Estado,
tendo em vista que veicularam a participacdo social em &reas tradicionalmente

restritas. As propostas de participacdo popular, nesse sentido, ndo conformaram

realizados programas de &gua e esgoto e foram criados servicos especializados nacionais para lidar
com doencas degenerativas e mentais (Instituto Nacional do Cancer). Ver BARROSO, Luis
Roberto. Da Falta de efetividade a Judicializacdo Excessiva: Direito a Salde, Fornecimento
Gratuito de Medicamentos e parametros para a atuagdo judicial. Jur. UNIJUS, Uberaba-MG,
V.11, n. 15, p.13-38 novembro, 2008.

166 ANC, Emendas Populares, 1988, p. 47.
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uma simples invencao idealizada pelos constituintes. Além da proposta recebida
por EP, houve varios relatos nas subcomissdes, que contavam de experiéncias
participativas em curso em cidades do pais. Foi o caso da defesa da proposta da
participacdo popular feita pelo prefeito de Uberlandia, Zaire Rezende, que
apresentava suas propostas vinculadas as praticas participativas, algumas em uso

na sua cidade:

Exercer o poder ndo em nome do povo, como é da nossa democracia
representativa, mas, sim, com o povo. Abrir canais de participagdo permanente
para que 0 povo possa participar, discutir, sugerir e escolher as suas prioridades.
Que o povo ndo somente delegue poderes para 0s elementos que vdo gerir, mas
que, além disso, possa participar do exercicio do poder. Isto é o que chamamos de

democracia participativa, e que realizamos em Uberlandia™®’.

Suas propostas incluiam municipalizacdo dos servigcos essenciais, reforma
urbana, combate a especulacdo imobilidria e reforma agraria. Legislativo e
Judiciario deveriam ter asseguradas autonomia politico-administrativa e

financeira. O prefeito também aborda a “transparéncia’:

E propomos sejam criados mecanismos que permitam total transparéncia
administrativa. O que definimos como transparéncia? Mecanismos que permitam o
acesso do povo ndo somente ao Legislativo, mas a todo mecanismo de
administracdo. Que o povo possa conhecer tudo o que é necessario sobre
administracdo, inclusive participar na elaboracdo do orcamento, e que este seja
discutido com a populacdo. Que a populacdo possa, através dessa discussao,
conhecer o orgamento do municipio projetado e, dentro desse orgamento,
conhecendo a realidade municipal, estabelecer as suas prioridades, uma vez

participando do orcamento, possa depois acompanhar a sua execucao'®.

Sobre 0 que ja estava em andamento em Uberlandia, a experiéncia da
participacdo se mostrava significativa em relacdo a permitir aos mais pobres o

exercicio da opinido, da voz:

Partindo do que ja falamos aqui, da democratizacdo do exercicio do poder,
procuramos estimular o povo a se organizar em Uberlandia, sobre tudo aquelas
camadas nao organizadas, que nunca tiveram acesso ao poder, que é a classe pobre.
As classes média e rica hd muito tempo tém mecanismos, em influenciar o poder.
Com isso, atraves desse estimulo, conseguimos partir de 5 associagdes de
moradores para as 47 que temos hoje organizadas. Estimulamos a criagdo de um
Conselho Municipal de Entidades Comunitarias, congregando todas essas

17 ANC, 1988, SUB II-C, p.102
168 1bid.
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associagdes de moradores, mas ndo somente essas, foram chamados a participar 0s
sindicatos patronais, os sindicatos de empregados, jovens, estudantes secundarios,
estudantes terciarios, Lyons, Rotary, Maconaria, Igreja, enfim, todas as entidades
representativas. Esse Conselho evoluiu, cresceu e se consolidou; pediu a nos, do
Poder Executivo e do Legislativo, que nos afastassemos do Conselho porque ele
queria ter autonomia, ter liberdade para discutir os seus problemas sem qualquer
interferéncia. De Conselho Municipal de Entidades Comunitérias passaram para
Conselho de Entidades Comunitéarias; tiraram o Municipal do nome inicial e hoje
exercem realmente presenca dentro da cidade. E interessante notar que a classe
rica, que ja era organizada, aproximou-se, acompanhou algum tempo e depois se
afastou do Conselho. Hoje, diria que apenas as classes pobre e média baixa dele
participam™®.

O tema da municipalizacdo da salde e a importancia do contato com a
Universidade sdo dados marcantes na trajetoria da luta pelos direitos em saude, e

aparecem, também, no processo descrito de Uberlandia:

Estamos lutando em Uberlandia para a municipalizagdo da saude, diria que ja
estamos na metade do caminho. Procuramos fazer uma integragdo com a
Universidade e o Estado. Hoje, temos uma rede de salde que atinge todos 0s
bairros e a zona rural de Uberlandia, cumprindo, inclusive, aquilo que preceitua a
Organizacdo Mundial de Saude, num entrosamento total entre 0 municipio e o
Estado. Na prética, ja temos, entdo, a municipalizacdo da salde. O Estado entra

com medicamentos, com médicos em alguns postos de salde; nds entramos com
170

médicos. Enfim, j& ha uma municipalizagdo™".

Um dado relevante estava no fato de que o proprio relato dos prefeitos
municipalistas concordava com a perspectiva dos conselhos, como atesta o
momento de entrega da chamada “Carta de Brasilia”, também entregue
diretamente a Ulysses Guimarées. O texto coletivo foi elaborado com a presenca
de quase dois mil municipalistas como resultado do Congresso Municipalista do
Brasil, realizado em Brasilia, de 30 de abril a 5 de maio de 1987, ocasido em que
prefeitos, vice-prefeitos e vereadores definiram seu contetdo. Ela foi apresentada
a subcomissdo por Luiz Augusto de Carvalho, entdo presidente da Associacao
Municipalista Brasileira. Estiveram presentes também o representante do
colegiado dos secretarios municipais de salde de Minas Gerais, 0 Secretério de
Satde do municipio de Uberlandia, dentre outros.

E preciso frisar que a mencdo na carta a possibilidade de implementar os
conselhos, se da apenas no topico referente a saude, conforme transcrito a seguir,

em seus dois primeiros artigos:

169 ANC, 1988, SUB II-C, p.103.
70 ANC, 1988, SUB II-C, p.105.
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AREA DA SAUDE

1. O plano nacional de salde deve enfatizar a municipalizacdo dos programas, com
a constituicdo de conselhos municipais de ampla representatividade, prevendo
preliminarmente um amplo programa de saneamento basico, campanhas gerais de
vacinacdo e combate e erradicagdo dos focos transmissores de doengas tropicais e 0
aperfeicoamento da fiscaliza¢do aos 6rgéos responsaveis pela aplica¢do de verbas e
de atuacgdo na &rea de salde.

2. Unificacdo do sistema de salde e da previdéncia social, atribuindo-se a
competéncia privativa do Estado para assumir o tratamento das doencas
contagiosas € a municipalizacdo de outros servicos de salde, com a necessaria

transferéncia de recursos para suporta-los*™.

Os conselhos de Saude configuravam dentre as demandas aos constituintes
diretamente ligadas a proposta de maior participacdo popular. Sua analise permitiu
uma oOtica privilegiada para acompanhar os avangos e entraves da participacdo
popular como parte do debate no momento constituinte, e isso foi o que se
pretendeu reforcar até aqui. Os debates envolvendo os conselhos mostraram,
também, a partir da énfase na tensdo representacdo x participacdo, a cautela que
havia sobre o formato que poderiam assumir e sobre como a ado¢éo dos conselhos
poderia modificar a percepcdo da legitimidade representativa.

O estudo das Atas da Subcomissdo de Saude, Seguridade e do Ambiente,
foram também analisadas sob os critérios da representacdo, da participacdo e da
I6gica municipal. Dois assuntos principais sdo dignos de destaque dentro dos
objetivos da tese: o primeiro diz respeito ao impacto da 8* Conferéncia Nacional
de Saude nos debates constituintes (para o quesito participacdo) e o segundo diz
respeito, a partir das tensdes entre participar e representar, da legitimidade de
participacdo na VIII Conferéncia como critério de estruturacdo da representacdo e
consequente participacéo social na ANC.

A 8% Conferéncia Nacional de Salde é destacada pela bibliografia como
momento de convergéncia e apice de definicdo da Reforma Sanitaria e do
Movimento Popular em Saude. A proposta da medicina comunitaria e do Sistema
Nacional de Saude foram produtos da reformulagdo e discussdo critica das

condicdes de satde das populacdes marginais nas grandes metropoles*”.

11 ANC, 1988, SUB I1-C, p.136-137 — “Carta de Brasilia”.

2 Houve influéncia marcante das comunidades eclesiais de base (experiéncias de
organizacdo popular desenvolvidas pela Igreja com as populacBes carentes, como exemplo de
ilustracdo é possivel citar a Emenda Popular N-11, de 1987, que sugere normas relativas ao direito
a vida, a organizagdo familiar e a protecdo a crianca, EP 1988, p. 14) e pelas experiéncias de
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O constituinte Eduardo Jorge ressalta como a experiéncia da participacéo
popular na Conferéncia trazia legitimidade nas pautas propostas para o posterior

momento Constituinte:

Eu estava olhando aqui um documento da 82 Conferéncia Nacional de Salde e um
dos expositores comparou como uma espécie de Constituinte, na &rea da salde.
[..]- Eu, evidentemente, sou de um Partido Socialista e gostariamos que n&o s6
essa area fosse socializada. Mas a questdo ndo é essa. Mesmo no sistema capitalista
como o nosso, do Brasil, e esta Constituinte ndo vai mudar essa questdo, eu
acredito, tenho plena convicgdo de que essa area, a questdo da saude deve ficar
como uma area socializada. [...]. Entdo, para concluir a sexta questdo, deveremos
manter o espirito da chamada Constituinte na area da saude, que foi a 8°
Conferéncia Nacional de Saude, e avangar numa defini¢gdo mais precisa em relagéo
a essa questdo, que é a questdo da socializacdo do servico na area da saide. Acho,
inclusive, que do ponto de vista capitalista, do ponto de vista de outros setores do
capital, isso inclusive iria viabilizar uma revolugéo da forga de trabalho com muito
maior eficicia. Entdo, apesar de eu ser um socialista e defender um regime
socialista para o Brasil, acho que para os préprios capitalistas no Brasil, a
socializagdo dlc7)ssistema de saude seria um grande estimulo ao desenvolvimento

global do Pais™".

Na 92 reunido ordinaria, novamente o constituinte reforca a sua posicéo de
preocupacdo em relacdo ao planejamento na &rea de salde ser pautado
prioritariamente pelo mercado. A perspectiva de universalizacdo dos servi¢cos

deveria ser adotada do ponto de vista do direito a satde.

A minha consideragdo e a minha preocupagao é que na formulagdo do Presidente
da Fenaes, S. S? ndo aceita o planejamento, e ndo aceitar o planejamento na area da
salde, a ndo ser por inducdo do mercado, levou a esse caos que nds estamos
vivendo, porque a concepcdo predominante durante a ditadura militar, inclusive,
quem estava na direcdo do Inamps, do Inps e de 6rgdos correlatos eram pessoas da
iniciativa privada, foi a de que o livre jogo no mercado levaria a universalizacdo, a
melhoria da qualidade e isto ndo aconteceu. A minha preocupacdo em relagéo a
formulacdo do Presidente da Fenaes é esta. O resultado global esta se tentando
reverter, de alguns anos para ca e, inclusive, na propria época da ditadura militar
comegou um processo de reversdo, a tentativa do PREV Salde, a tentativa do Apoio
Integral de Sadde. E por qué? Porque estava comprometendo a prépria reprodugdo
da forca de trabalho, interferindo na acumulagdo de capital em outros setores. Na
prépria ditadura militar comecou um processo de tentar reverter este livre jogo do
mercado, na &rea da salde, porque j& estava prejudicando outros setores
produtivos. Outros setores, produtivos e ndo produtivos estavam reclamando,
também. Lembram-se, da reclamacdo do Estado Maior das Forcas Armadas contra
a situacdo de salde dos brasileiros que iam servir na tropa? Entdo, houve um
comego de reorientacdo, que foi a tentativa do PREV-Salde, das acBes integradas

medicina comunitaria, como politica alternativa ao sistema de salde do regime autoritario
(Gerschman, 2011, p. 255).
1 ANC, 1988, SUB VII-B, p. 61


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

88

de salde, que vem numa tentativa de reversdo deste quadro, que predominou

durante todo este periodo*™.

A 8% Conferéncia Nacional de Sadde também seria mencionada no
depoimento do representante da Federacdo Nacional dos Médicos. Segundo
observado por Gerschman (2011), o Movimento Médico caracterizou-se por forte
resisténcia as politicas de satde do regime militar e pela disputa de um papel
central na elaboracdo, junto a outros integrantes do Movimento Social em Saude,

de uma proposta de reformulacao do sistema:

O Conselho Federal de Medicina e a Federacdo Nacional dos Médicos submetem a
apreciacdo da Assembleia Nacional Constituinte sua proposta para o capitulo
referente & salde do proximo texto constitucional. O documento-proposta do
Conselho Federal de Medicina e da Federagdo Nacional dos Meédicos a
Constituinte tem como base as conclusdes da VIII Conferéncia de Saude, realizada
em marco de 86, aqui em Brasilia, e de outras formas de debate e anélise das
questdes de satde realizados nos ultimos anos por institui¢des politicas de ensino e
de pesquisa social, de representacdo profissional, dentre as quais se incluem as
entidades médicas regionais e nacionais. As entidades médicas signatarias desse
documento participaram ativamente da VIII Conferéncia Nacional de Saude e das
conferéncias posteriores sobre temas especificos, podendo afirmar que o evento
teve todas as caracteristicas de um debate democratico, com participacdo ampla e
nacional de todos os segmentos da sociedade tais como: as associagOes de
moradores, centrais CUT, CONTAG, CGT, Partidos Politicos, Sindicatos,
Conselhos, Associagfes dos Profissionais de Saude e de Enfermagem e

representacdes de minorias, dos indios etc.'™.

Para o interesse da tese, vale ressaltar que, 0 2°e o 3° artigos do documento
proposto pela Federacgdo, aparece a proposta de institucionaliza¢do da participacao
dos vérios segmentos sociais na formulagdo e controle das politicas publicas de
salde.

As réplicas conservadoras e que visavam defender o avango da
mercantilizacdo da saude encontraram em membros do Conselho Federal de
Medicina pronta resposta, como a do representante, Francisco Alvaro Barbosa

Costa:

Basicamente demonstrou-se que, da parte do Estado, ndo havia prioridade pelo
social, demonstrou-se a acentuada influéncia no setor saude, dos grupos
mercantilistas. A ndo participacdo popular no processo de formulacdo e controle
das politicas de saude, a falta de transparéncia na aplicacdo dos recursos e a

7% ANC, 1988, SUB VII-B, p. 104
5 ANC, 1988, SUB VII-B, p. 105.
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inadequada formacdo de recursos humanos, além da baixa remuneracdo dos
profissionais do setor e do controle do setor de medicamentos e equipamentos pelas
multinacionais. O processo de compreensdo da faléncia do setor de saude
brasileira, de suas causas e a formulacdo de propostas de mudancas, passou a ser
encaminhado por entidades populares, por entidades sindicais, pelas entidades do
setor salde e, principalmente, & medida que os antigos dirigentes, comprometidos
com o regime autoritério, passaram a ser derrotados por liderancas progressistas.
Porque anteriormente era isso 0 que acontecia, Srs. Constituintes, e é por isso que
digo que, historicamente, a nossa intengdo e o discurso quase todo semelhante das
entidades que hoje aqui e em todos esses dias tém comparecido, demonstra que a
sociedade resgatou a sua organizagdo social para inseri-la no contexto do interesse
de toda a sociedade. N&o mais temos visdes corporativas'”® nas entidades que
buscam, realmente avancar. As entidades médicas viveram intensamente esse

processo’’’,

A 8?2 Conferéncia Nacional de Salude aparece descrita como fundamental a
democratizagdo, momento no qual havia sido pactuado o comprometimento com
as mudancas. A participacdo de forma organizada tinha ocorrido em indmeros
foruns, conferéncias e simposios que culminaram, em marco de 1986. Nela
estiveram presentes mais de 4 mil pessoas representativas de todos os setores da
sociedade, exceto os empresarios do setor privado lucrativo, que , segundo o
representante teria se “auto-excluido”, e resolvido fazer uma conferéncia propria,
excluindo-se da discussdo com o conjunto da sociedade. Como j& observado em

outros discursos:

A 8 Conferéncia Nacional de Saude que foi precedida de pré-conferéncias
regionais — e 0 autor de uma delas esta aqui presente — em todo o Pais, em seguida
de conferéncias especificas, constituiu-se, portanto, um férum representativo e
amplamente democrético, configurando uma verdadeira pré-constituinte da salde
N&o é, pois, por acaso, que os documentos trazem formulagdes semelhantes. Ficou
patente a preocupacdo, nesta Conferéncia dos setores populares, representados por
entidades de moradores de bairros, sindicais e de técnicos, em criticar, analisar,
mas, sobretudo, em apontar caminhos, solugbes para a implementacdo de uma

verdadeira reforma sanitaria®’®.

Discutir a Reforma Sanitaria, se observado o contexto a partir da tenséo
entre participar e representar significava enfrentar a critica da situacdo alarmante

na saude que a Conferéncia sugeria alterar. Isso significava também gerar

176 Cabe a ressalva feita por Gerschman de que o movimento médico sofreu uma
fragmentacdo na medida em que as diferencas de insercdo dos médicos no mercado de trabalho se
aprofundaram. O avanco do setor privado na salde provocaria uma ciséo entre 0 CREMERJ e o
SinMed, que prejudicou a mobilizag&o politica a partir de entdo. (Gershman, 2011, p. 174)

Y7 1bid, p. 119.

%8 ANC, 1988, SUB VII-B, p. 120.
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consenso de que a logica privada e dos planos de saude, tinham contribuido até o

momento no sentido de acirrar as dificuldades:

Por ultimo, gostaria de fazer uma observacao sobre certas afirmacdes feitas pelo Sr.
Representante da Medicina de Grupo, e por defensores da assim chamada
exceléncia do setor privado, em que no dia em que assistiamos a essas colocagdes
ndo podiamos contestar. N&o é verdade que a Medicina de Grupo pague melhor aos
médicos brasileiros. O préprio jornal da Associacdo Médica Brasileira traz agora —
e sO estou destacando essa questdo particular porque foi dito aqui, com todas as
letras, quando um Constituinte exigiu seriedade no trato dos nimeros — e faremos
chegar as méos dos Srs. Constituintes documentos que provem que ndo é verdade
que ela pague melhor os profissionais de salde. Gostaria de lembrar que os
principais hospitais deste Pais sdo hospitais publicos. O Incor, o Hospital das
Clinicas de Sdo Paulo, os hospitais de clinicas de todo o Pais, os hospitais da
Previdéncia do Rio de Janeiro, da Lagoa, Bonsucesso, Jacarepagud; os hospitais da
Previdéncia de So Paulo, os hospitais de cancer, os hospitais que tém que gastar
muito dinheiro pela tecnologia necessaria ao atendimento a que se destinam; os
hospitais que tratam aidéticos, os hospitais que tratam de pacientes com doengas
contagiosas; 0s hospitais que tratam de doencas que requerem alto investimento e
alta tecnologia, séo todos publicos*™.

Se analisada sob o eixo participar e representar, — a questdo saude como
direito versus satide como mercadoria — € uma tensdo que possui consequéncias
sociais perversas. Havia uma estratégia politica de acdo para lidar com ela em
favor dos mais pobres, e tal estratégia se desdobrava na discussdo sobre a

descentralizacdo e maior participacdo social:

A lbgica do lucro, a salde como mercadoria, o atendimento hospitalar como
neg6cio ndo pode permitir o compromisso com esse tipo de patologia, com as
doencas cronicas e degenerativas, com 0s prontos-socorros. Qual é o grande
pronto-socorro privado? E ndo poderia ser um pronto-socorro privado para doentes
gueimados. Para grandes acidentes, grandes fraturas, para os acidentes vasculares,
tém que ser publico e tém que ser bom, excepcionais. porque sdo para atender
urgéncia. E todos eles sdo publicos! Entdo, ndo é verdade que o setor privado seja
melhor que o publico, e é menos verdade ainda dizer que ele contribua para
formacdo de recursos humanos. Nenhum hospital privado, salvo rarissimas
excegdes, contribui para formagdo de recursos humanos; pelo contrério, nos
hospitais privados o que se encontra é um baixo contingente de enfermagem de
nivel superior, é a profissionalizagdo do homem da lavanderia como atendente, é a
mao-de-obra de baixo padrdo e mal paga. 1sso é 0 que se encontra, por isso é mais
barato, aléem da méa administracdo do préprio publico. O_Estado hoje, como esta
constituido e como contempla a questdo salde, faz até questdo, porque os
representantes do setor privado é que dirigiam a coisa publica; assim como o
Presidente do IBC sempre foi um produtor de café; assim como o Ministro da
Agricultura sempre esteve ligado aos interesses dos latifundiarios, assim 0s
interessados na privatizacdo do setor saude também dirigiam durante algum tempo

9 ANC, 1988, SUB VII-B, p. 121.
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0 setor saude. O multiplo vinculo, 0 mau pagamento no setor publico, serve a

légica do capital privado, mercantil, dependente do Estado, que é o caso do setor
/ 180

satde™.

A tensdo entre representar e participar permitiu destacar como em muitos
municipios e molecularmente, a discussdo critica sobre a questdo da saude
integrou uma mais ampla acerca da retomada da relacdo entre o Estado e a
sociedade bem como a lenta democratizac¢do desta no pais.

A partir de 1988, a prestacdo do servigo publico de salide ndo seria mais
restrita aos trabalhadores inseridos no mercado formal. O Sistema Unico de Sadde
foi instituido no artigo 198 da Constituicdo: “as agdes e servigos publicos de
saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada, e constituem um sistema
unico”.

Enquanto um sistema descentralizado tem como objetivo consolidar
“atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem
prejuizo dos servigos assistenciais”, ha, aqui, um claro compromisso com o0
Estado de bem-estar social, individualizando-se no cenario do constitucionalismo
internacional por positivar o direito a saude, como também o sistema incumbido
de sua garantia em termos 0s mais abrangenteslgl.

Do ponto de vista federativo, a Constituicdo atribuiu competéncia para

legislar sobre a protecdo e defesa da salde — concorrentemente — a Unido, aos

182 5 - :
estados e aos municipios™ ~. Se a Unido cabe o estabelecimento de normas

. 1 I 184
gerais 83; passa a caber aos estados, suplementar a legislacdo federal “ A

0S
municipios é dada a faculdade de legislar sobre os assuntos de interesse local,

podendo igualmente suplementar a legislacdo federal e a estadual, no que

185 . - . N
couber™. Foi exatamente no que tange ao aspecto administrativo, e a

possibilidade de formular e executar politicas publicas de salde, que sera aplicada
posteriormente a Lei Organica de Saude (Lei n. 8080/90) que sera discutida no
Capitulo referente aos Conselhos de Salde.

180 ANC, 1988, SUB VII-B, p. 122.
181 BARROSO, 2008, p. 21.

182 CF 1988, art. 24, XII, e 30, 11
18 CF, 1988, art. 24, § 1°

184 CF, 1988, art. 24, § 2°

18 CF, 1988 art. 30, 1 e 11
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A analise das discussbes a partir da tensdo entre representacdo e
participacdo, permite algumas observacOes sobre as formas de participagéo
politica nos Conselhos e na Conferéncia Nacional. O processo de pluralizacéo da
representacdo, que incluiu a possibilidade de novas formas de participacdo nas
politicas publicas, contou com o apoio de atores individuais e coletivos os quais,
seja do ponto de analise politica, seja do ponto da agdo politica, consideravam a
conexao da politica (e do Estado) com o mundo popular, uma estratégia de avango
no processo de democratizacgéo.

O grau de ausculta que esses representantes obtiveram no processo
constituinte esteve diretamente ligado a possibilidade prevista de participagédo
popular assegurada no Regimento Interno (RIANC). O fato de ter participado nos
mais diferentes ambientes de participacdo e mobilizacdo politica a época, trazia
legitimidade as propostas enderecadas.

Ao investigar como a participacdo politica foi discutida nesses momentos da
Constituinte, buscou-se prover indicios sobre a legitimidade da ANC e a
vinculacdo da Nova Carta a possibilidade de inser¢do maior da populacdo a esfera
politica. Quando a nova articulacdo proposta entre os poderes Executivo,

® e Judiciario'® aconteceu, ela tinha por justificativa, naquele

Legislativo™®
momento, o perfil autoritario histérico de atuacdo do Poder Executivo no pais.
Aos objetivos da tese importa destacar que, dentro da nova arquitetura dos trés
poderes, estd prevista a possibilidade de organizacdo e implementacdo dos
conselhos de salde que, como veremos a seguir, encontrara no Legislativo e no
Ministério Publico da Capital, aliados para a sua lenta e progressiva

implementacao.

186 Excede ao objetivo da tese a anélise das discussdes sobre o Legislativo. E possivel
constatar, contudo, que o principio da descentralizagdo, com maior participacdo na esfera de
decisdo, também pode ser destacado quanto a tematica do Poder Legislativo. Conforme discutido
por Limongi (2008) os constituintes se preocuparam com a reformulago do Poder Legislativo, no
tocante a descentralizacdo (e valorizagdo das Comissoes) e da agilidade. O modelo pretendido
pelos constituintes, baseado na valorizagdo das comiss@es, contudo, ndo vingou. Limongi, 2008,
p.439, 1999. O resultado foi o controle pelo Executivo da agenda legislativa do pais. Ainda que
precise do apoio da maioria dos membros do Congresso Nacional para aprovar leis, segundo
Limongi, (2008) a dominéancia é uma consequéncia direta da estrutura institucional adotada.

187 Discutir o Judiciario também excederia, em muito, os objetivos desse trabalho. Basta
marcar aqui, que a jurisdicdo dos direitos sociais, no ambiente das politicas publicas (incluso o
direito de participacdo), trouxe para a sociedade a possibilidade de provocar o Judiciario, mediante
novos institutos criados pela Constituicdo. Sobre o assunto ver Werneck Vianna, Carvalho,
Palacios e Burgos(1999) e Werneck Vianna (org) 2002, Cittadino (2009).
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O Ministério Publico e a ANC

A irrupcdo do direito em um pais que ndo o
privilegia tanto assim choca-se a trés obstaculos:
ele transforma as elites, confunde a posi¢cao de cada
um no tabuleiro politico e desorienta o discurso
politico que ndo consegue adaptar-se a nova
linguagem da democracia.

Garapond, 1999, p. 266.

Para tratar do Ministério Publico a partir do momento constituinte, a
pesquisa analisou as atas disponiveis dos seus trabalhos iniciados em 1987. Foi
curioso perceber que, nos arquivos digitais, estava a nomenclatura descrita pela
literatura como a “Subcomissdo do Judiciario”, mas a analise do texto permitiu
observar o nome da subcomissao como “Comissao do Judiciario e do Ministério
Publico”, conforme as atas consultadas'® pela pesquisa.

O estudo do texto considerada a tematica do Ministério Publico, permitiu a
observacdo de como para muitos, como o constituinte Jairo Carneiro, o Ministério
Publico deveria ser dotado das mesmas prerrogativas, direitos, garantias e
impedimentos do Poder Judiciario™®. Nesse sentido, a perspectiva sobre uma
Constituicdo Democratica e Progressista significava, nos debates, a possibilidade
de discussdo de um novo desenho e um novo quadro, tanto para o Ministério
Publico quanto para o Poder Judiciario, necessario, segundo Carneiro, “para que
honremos (0s constituintes) 0 compromisso que assumimos nas pracas
publicas™*%.

A leitura das atas reafirma o consenso da literatura, acerca da influéncia de
Mario Covas na escolha dos que seriam o0s presidentes de cada subcomissdo. O
constituinte José Costa menciona ter recebido do primeiro a sugestdo da disputa

da presidéncia da SCJMP, e se apresentou como “um advogado militante hd mais

188 ANC, 1988d, ATAS da Subcomissdo do Judiciario e Ministério Piblico (SCIMP)p. 1-
297.

189 Atas SCIMP, p. 2.

9 Ibid.
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de 25 anos”, ao que pedia o “apoio dos eminentes companheiros” a sua
candidatura ao cargo™'. Uma vez eleito, seus agradecimentos especiais permitem
sugerir a relacdo anterior com alguns membros da comissédo. Foi 0 caso da
menc¢do particular a alguns pelo apoio, ao deputado Paes Landim, ao senador
Mauricio Corréa, ao constituinte Francisco Amaral; em que se pese, inclusive, o
agradecimento ao deputado Plinio Arruda Sampaio (PT), que foi aplaudido e
indicado ao posto de relator da SCIMP*.

A importancia da ausculta a sociedade civil aparece como um dos valores
destacados e entrelacados aos interesses de combate ao corporativismo. Em um
dos primeiros discursos de Plinio Sampaio, o deputado menciona: “Primeiro,
porque temos uma obrigacgéo regimental de dedicar de cinco a oito sessdes a ouvir
representacdo da sociedade civil... Esta ndo € uma comissdo corporativista que vai
cuidar dos interesses dos serventuarios da Justica; ela vai cuidar dos interesses da

Justica do Pais.”.*®® Ou, nos dizeres do constituinte Silvio Abreu:

E, para ser justa, a Justica ndo pode efetivamente atender como a atual Justiga
atende, apenas aos fortes, aos poderosos, aqueles capazes de movimentar a
maquina do Judiciario, com os seus proprios recursos. Uma Justica, para ser justa,
é preciso gue se encontre também facultada aos carentes, aos marginalizados, aos

.o, . 104
pobres, aos miseraveis

A ideia de que seria necessario garantir, do ponto de vista juridico, a aten¢édo
aos carentes e marginalizados surge sob a referéncia ao sistema ja adotado em
alguns estados a época. Guilhermo O’Donnell (1993) valeu-se do termo
“cidadania de baixa intensidade” para avaliar democracias onde os Estados se
mostram incapazes de tornar efetivas suas proprias regulacdes. O problema da
garantia dos direitos as camadas populares e outros setores estigmatizados seriam
corroborados por aspectos como a violéncia policial e a impossibilidade, ou
dificuldade de acesso aos tribunais. Nesse sentido, a perspectiva de atuagdo da
Defensoria Publica e a ideia de um “novo” Ministério Publico aparecem em
tensdo sob a perspectiva de representar/defender os interesses da sociedade e

representar/defender os interesses dos mais pobres frente ao Estado:

9 Ipidem.

192 Atas SCIMP, p.4.
1% Atas SCIMP, p.5.
194 Atas SCIMP, p.7.
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A assisténcia judiciaria pela Constituicdo atual é assegurada de forma até
desprezivel. Em poucas letras e num uUnico pardgrafo fica declarado que serdo
asseguradas as assisténcias judiciarias aos carentes. Alguns Estados deste Pais,
como as minhas Minas Gerais, ja avancaram e evoluiram sob esse aspecto, porque
contam com um grande instrumental que se denomina Defensoria Publica. A razdo
da Defensoria Publica se fortalece a partir do momento em que passamos a
examinar o instrumental da prépria Justica, que se constitui por um Juiz que
preside, que questiona, que analisa, que ao final decide, ou por um representante do
Ministério Publico, que se encarrega de defender os postulados da sociedade, e
agora, em alguns Estados, como ja disse, por uma Defensoria Publica, igualada e
niveladas ao proprio Ministério Publico, porque, se este se encarrega de defender
o0s postulados de uma sociedade, aquela se encarrega de defender os direitos dos
réus pobres ou das partes carentes de recursos financeiros, envolvidas nos autos ou

195
NO Processo

O texto constitucional que seria aprovado traria em seu artigo 127 que o
Ministério Publico é uma instituicdo permanente, essencial a funcédo jurisdicional
do Estado, a quem corresponde a defesa da ordem juridica, do regime democréatico
e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Suas funcdes especificas
seriam: 1) promover a acdo penal publica; 2) zelar pelo efetivo respeito dos
poderes publicos e dos servicos e direitos assegurados na constituicdo; 3) a
promocdo do inquérito civil pablico para protecdo do patrimdnio publico e social,
do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos; 4) promover ac¢ao de
inconstitucionalidade ou representacdo para fins de intervencdo da Unido e dos
Estados; 5) defender judicialmente os direitos e interesses das populacdes
indigenas; 6) expedir notificacdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia (requisitando informacGes e documentos para instrui-los); 7) exercer
o controle externo da atividade policial; 8) requisitar diligéncias investigatdrias e
instauracdo de inquérito policial; 9) exercer outras funcdes que lhe forem
conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo vedada a
representacdo judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.

Sdo poderes amplos que vé@o desde uma postura mais tradicional (a acéo
penal), até a defesa de variados direitos sociais. Segundo observa Sadek (2008),
esses direitos que passam a fazer parte da defesa da sociedade se classificam em
difusos (transindividuais de natureza indivisivel, com titularidade indeterminada);
coletivos (transindividuais de natureza indivisivel, de titularidade determinavel) e

individuais homogéneos (decorrentes de origem comum).

195 Atas SCIMP, p.7.
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4.1.
A representacdo como defesa

A perspectiva de representacdo como defesa sugere-se aqui, € um traco
observavel a partir da tensdo entre participar e representar. Pode-se sugerir que ela
é reforcada pela ideia de participacdo, na medida em que se qualifica pela
proposta de se estar em nome da sociedade e dos marginalizados. Quando
mencionada a presenca do representante da associacao de classe, a participacéo do
representante qualificado para a representagédo funcional do MP enumeraria 0s
tracos da representacdo como defesa da sociedade. Veja-se a declaragdo do
presidente da subcomissdo sobre — a “representacdo presente” — da Associacdo

Nacional do Ministério Publico:

Quero, inclusive, registrar a presenca dos representantes da Confederacdo Nacional
do Ministério Publico nos nossos trabalhos e dizer que a Presidéncia — creio que
estou falando em nome da Subcomissdo — se sente muito feliz com essa presenga e

essa participagéol%.

Porque sugerir a representacdo como defesa? Dentro da perspectiva de
soberania complexa, como discutida por Rosanvallon (2000) pode ser destacada,
como jé feito pela literatura (Werneck Vianna, 2002), a nocao de pluralizacao da
representacdo. Nas sociedades atuais, a soberania complexa se faz presente e
permite analises a partir do fenbmeno da pluralidade das formas expressivas de
soberania, como atestam o0s processos de atuacdo de controle de
constitucionalidade das leis, emendas populares, audiéncias publicas, participacdo
semidireta na discussdo das politicas publicas e a participacdo dos representantes
da sociedade civil. Ou seja, ao lado da cidadania politica formalmente vinculada
aos ritos eleitorais, € possivel analisar formas em que a sociedade se organiza e,
paralelamente, a pluralizacdo da soberania tem coincidido com a ampliacdo dos
segmentos e modos de representacao.

A classificacdo em geral da soberania complexa prevé formais plurais de
representacdo. Ela prop0e a classificacdo da representacdo funcional (derivada das
leis) e procedimental (derivada diretamente do corpo eleitoral). Na andlise aqui
realizada da soberania em geral, e da pluralizacdo da representacdo, partiu-se da

metafora de uma rede de modos de acdo que passam a interagir em tensdo. Assim,

19 Atas SCIMP, p.13.
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a renovacdo da representacdo funcional que se observa a partir da ANC, em linhas
gerais, seja no modo de controle de constitucionalidade das leis, seja no processo
de institucionalizacdo do MP enquanto intérprete, tem na representacdo como
defesa uma das formas de acdo que passam a qualificar o processo de
institucionalizacdo e avango de sua atuacdo e qualificacdo na garantia de direitos
difusos.

O desenvolvimento das convengdes e das ficges juridicas (por exemplo,
que possa ser alcancada igualdade com a defesa da sociedade e dos pobres perante
o Estado), esta ligado a preocupacao de garantir uma igualdade de tratamento em
relacbes assimétricas econdmica, social e politicamente além de instituir um
espaco comum entre homens e mulheres desiguais. A ficcdo (todos iguais) é,
nesse sentido, uma condicédo de integracdo social em uma sociedade que valoriza a
liberdade.

O desenvolvimento de um Estado de Direito Democratico pressupde a
generalizacdo do social, sua abstracdo, a fim de torna-lo governéavel por regras
universais. Alinha-se a tradicdo democratica™’ no sentido em que agrupa o
individuo moderno a outros individuos semelhantes a ele, que tem atencdo para
com seus semelhantes, para que da sua unido a sociedade venha a se recompor nao
como um todo organico, mas como uma associacdo de cidadds e cidaddos que se
desejam livres e produzem sociabilidades normatizaveis.

Se a tradicdo liberal reivindica a liberdade do individuo em relacdo a
sociedade, a tradicdo democratica reconcilia o cidaddo com a sociedade e faz da
sociedade o resultado de um livre acordo entre aqueles que tomam parte dela. A
tradicdo democratica compreende a liberdade no sentido de ampliagdo da
autodeterminacdo coletiva. Nesse sentido, a perspectiva de que, até onde for
possivel, é facultado ao cidaddo decidir sozinho e, aonde se faca necessaria uma
decisdo coletiva, que seja possivel aos cidaddos participar e que seja restringida ao

minimo a regulamentacédo do tipo heteronémico:

As sugestbes que traz a Confederacdo Nacional do Ministério Publico sdo o
resultado de uma longa caminhada, encontros, seminarios, pesquisas, congressos
nacionais e até mesmo de um questionario distribuido, pesquisas, entre todos o0s
promotores do Brasil. A vida, a liberdade, 0 meio ambiente, sdo valores que,
inegavelmente, contém um contetdo social que configura o interesse de toda a

97 \er sobre o assunto a discusséo feita por Bobbio, 2000, Capitulos 2 e 7.
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sociedade, um interesse publico, que é muito diferente, em sua natureza e
conteudo, daqueles outros interesses chamados meramente individuais. E esta
diferenca, sem ddvida alguma, observa-se principalmente na forma pela qual o
ordenamento juridico preocupa-se com a defesa e a preservacdo desses valores. E
gue o ordenamento juridico acaba deixando a iniciativa do particular a defesa dos
chamados interesses individuais. Mas este mesmo ordenamento juridico ja ndo
confia mais na atividade do particular para a defesa dos outros valores chamados
fundamentais ou essenciais. E 0 Ministério Publico se coloca justamente como uma
das instituicdes que o ordenamento juridico cria para a defesa e a preservacdo
destes valores fundamentais. Desta colocagdo singela e rapida ja extraimos uma
consequéncia extremamente importante, a de que, ao defender o interesse publico,
0 Ministério Publico defende o interesse de seu titular, que é a sociedade. O
interesse publico envolve os valores fundamentais da sociedade. Portanto, o
Ministério Publico, ao agir, representa a sociedade e ndo o Estado, enquanto pessoa

juridica de Direito Pblico™®.

Essa perspectiva se alinha ao estudo de Ronald Dworkin (2011), na medida
em que o autor discute a tensdo entre a) direitos politicos particulares; b) ideia do
bem estar coletivo; e c) ideia de que eles funcionam como antagonistas no nivel
do debate politico e sdo consequéncias do ideal fundamental de uma comunidade
politica enquanto uma comunidade de iguais. As posicdes politicas mais

populares sé poderdo ser reconhecidas se percebido que cada uma delas

,,199
. Elas

“representa uma concepgao diferente da exigéncia abstrata de igualdade
envolvem, portanto, esquemas diferentes de distribuicdo econdmica, que as fazem
competir entre si.

A perspectiva de defesa da sociedade e dos marginalizados possuem em
comum a perspectiva da dignidade da pessoa humana como fundamento do
Estado Democrético de Direito. Tal principio operou como valor preponderante e

) L. . .. . 200 ) . . . -
rizomético a Constituicdo,” perspectiva que inseriu o pais na tradicdo das

Declaragdes dos Direitos do Homem e do Cidadéo (1789)201

. A formalizagéo dos
direitos, é preciso ressaltar, constitui um tipo de principio positivo de construcéo

social na democracia. Contudo, tal movimento trouxe, a0 mesmo tempo, uma

1% Da proposta submetida pelo MP, discurso de Antonio Araldo Ferraz dal Pozzo,
(Presidente da Associagdo Paulista do Ministério Publico e Secretario- Geral da Confederacgdo
Nacional do Ministério Publico -Conamp). Atas SCIMP, p. 19-20.

199 DWORKIN, 2011, p. 563-564.

200 \/er: LESSA, 2008, p. 21.

201 N&o obstante, segundo Cittadino (2009), 0 momento constituinte operou a conversao de
todos os direitos da Declaracdo da ONU em direitos legais no Brasil. A Constituicdo enumerou
uma série de direitos e no paragrafo 2°, art. 5° refere: “Os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
trata os internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”, Ver CITTADINO
(2009), p. 12.
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incerteza maior na constituicao de uma coletividade sensivel. O recurso positivo a
abstracdo desenvolve outra problematica singular, pois torna-se cada vez mais
forte a tensdo entre sua utilidade juridica e sua artificialidade sociologica. A
abstracdo pressupde, sempre, unidade e igualdade, e radicaliza esses principios
enquanto a realidade é mais complexa: a ordem politica ndo é igual a ordem
juridica porque ela ndo é apenas um simples pragmatismo.

A politica, a diferenca do direito, traz engajado, sempre, um trabalho de
imaginacio®®?, da projecdo de si mesmo sobre os outros. Segundo destaca Bobbio
(2000), Carl Schmitt definiu que representar significa também “tornar
visivel(...)Jum ser invisivel por meio de um ser que estd presente publicamente.”
Buscou-se agrupar fragmentos dos debates no sentido de recompor a forma como
ocorreu a representacdo do lago social, ou da solidariedade que permitiu avancar
na representacdo como defesa dos direitos difusos da populacdo no pais.

O processo de representagdo como defesa da sociedade, e como defesa dos
marginalizados encontra-se, assim, submetido a uma dupla exigéncia
contraditéria: ele implica, ao mesmo tempo, reforcar a importancia da defesa da
sociedade, ao propor o Ministério Publico, enquanto artifice histérico de tal
proposta, e, simultaneamente, reforgar que se a sociedade necessita de garantias
para sua democratizacdo. Ha setores marginalizados que, historicamente, sdo
defendidos pela Defensoria Publica. Ao longo dos debates, € possivel perceber o
esforco de identificacdo sensivel com a situacdo dos que se considera necessario

apoiar e defender do ponto de vista juridico:

Para a defesa desses valores, organizado em milhares e milhares de comarcas, por
todo o territério nacional, o Ministério Publico atua, basicamente, de trés formas
diferentes: fora do processo, na investigacdo e dentro do processo. Fora do
processo, 0 Ministério Publico desenvolve uma atividade preventiva e
conciliatéria. O povo conhece o Ministério Publico nele confia, e 0 procura em
seus gabinetes de trabalho. Os promotores de justica vém cumprindo,
silenciosamente, ha muitos anos, o papel do ouvidor do povo, do Ombudsman. Se
mais ndo fazem é porque ndo dispdem da minima condi¢do de trabalho. Talvez ndo
exista, no Brasil, reparticdo publica mais pobre do que uma Promotoria de Justica.
Se entrarmos em qualquer reparticdo encontraremos, no minimo, um atendente. O
Ministério Pablico € um homem ainda s, com seus livros e a sua maquina de
escrever. E ainda ndo dispde de mecanismos legais e eficientes para atender a essa

202 Conforme BOBBIO, Norberto. Teoria Geral da Politica. A filosofia e as licdes dos
Classicos. Org. Michelangelo Bovero; trad. Daniela Versiani. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000,
p.409. A referéncia a Carl Schmitt ¢ SCHMITT, Carl. Verfassungslehre, Duncker u. Humblot,
Berlim, 1928 (trad. A. Caracciolo, Dotttrina dela costituzione, Giuffre, Mildo, 1984, p. 275-277.
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demanda do povo. E a fiscalizacdo dos estabelecimentos carcerarios; é a
fiscalizacdo das fundacGes; € o atendimento aos cOnjuges, que brigaram e trazem
ao gabinete do Ministério Publico seus problemas; é o pai que ndo consegue mais
controlar o filho; sdo as questdes alimentares, que se resolvem milhares de vezes
dentro do gabinete do promotor, sdo questdes de vizinhos, por uma arvore que
atrapalha, por urna horta destruida, por um animal que fugiu. E o Ministério
Publico intercedendo junto ao INPS para concessdo de uma pensdo; junto a
Prefeitura, para lavrar uma certiddo; junto ao posto de salde, para conseguir uma
ambulancia. E o Ministério Publico obtendo uma escritura. E t&o importante é esse
papel de evitar os litigios que a Lei do Juizado de Pequenas Causas confere forca
de titulo executivo extrajudicial ao acordo referendado pelo Ministério Pablico.

Sua funcdo tradicional, que é a de promotor criminal, encontra-se com

pouquissimos meios legais para proceder a uma investigacio®.

A funcéo tradicional do promotor criminal se opde a moderna perspectiva
de atuagdo como ombudsman®. A ideia de proximidade e ausculta, prevista a
participacdo popular junto a instituicao se apresenta.

O Ministério Publico pode ser analisado como um pardmetro sobre a
evolugdo da Justica. Garapon (1999) chama a atengdo para a importancia das
experiéncias locais nesse processo. Se a competéncia tradicional do MP ¢ o “fazer
respeitar a lei”, essa pode ser completada por “ter os pés na terra”, ou seja,
pragmatismo e ambiéncia ao seu lugar de atuacao.

No caso francés, desconcentrar a Justica no nivel local, via a acdo do
Ministério Pablico, seria uma estratégia para sair da l6gica repressiva apenas no
sentido de dar respostas efetivas, porque possibilitaria maior celeridade aos
processos e contato direto com a sociedade. A atuacdo do MP colabora para
subverter a légica tecnocrética e verticalizada da justica e combate a perspectiva
de morosidade tipica dos processos judiciais.

Sobre 0s meios disponiveis para a investigacdo, seria mantida a perspectiva
da Acdo Civil Publica. Em referéncia a esta, sabe-se que a Lei 7.347 antecedeu a
Constituicdo, tendo sido promulgada em 1985. Ela constitui, como observa Sadek
(2008), o principal instrumento de defesa dos interesses sociais. Embora outros

203 Atas SCIMP, p. 20.

204 A ideia do Ombudsman foi debatida na época por influéncia do artigo de
CAPPELLETTI, Mauro. “Formagdes Sociais e interesses coletivos diante da Justica Civil’.
Revista de Processo, Sdo Paulo, 5, jan/mar. 1977. No artigo o autor menciona a criagdo em 1970
na Suécia do “ombudsman dos consumidores”. Conselho composto de 25 membros, semelhante ao
Parquet, com uma equipe de juristas, economistas, etc. Todavia, no mesmo artigo o autor aponta
que até mesmo essas instituicoes especializadas tendem a assumir uma psicologia burocréatica e
uma estrutura hierarquizada, perdendo a flexibilidade(p.a 142). Cappelletti observa que o papel
intermediario das associa¢@es € fundamental segundo as experiéncias internacionais, que predicam
a juncao e integracdo do controle dos organismos governamentais com a iniciativa dos individuos
e grupos privados direta ou indiretamente interessados.
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orgdos publicos e associacOes civis possam fazer uso de tal instrumento juridico, o
MP possui prerrogativas mais favoraveis a sua utilizacdo. Como observado por
Fabio Kerche (2002), Unido, Estados, municipios, autarquias, empresas publicas,
fundacdes, sociedades de economia mista e associagdes existentes hd pelo menos
um ano, com objetivos de defesa do meio ambiente, do consumidor ou do
patrimonio histérico e cultural, e Ministério Pdblico podem lancar médo de tal
mecanismo. Por tal motivo, mesmo que a acdo civil esteja prevista
constitucionalmente na secdo destinada ao Ministério Publico, ela ndo é

monopolio da instituicdo, embora responda por 90% das acdes, segundo Ada

e 205
Pelegrini Grinover~ .

Arantes (2002) chama a atencdo ao processo que antecedeu a Constituinte
sobre as prerrogativas de atuagdo do MP. Ele ndo seria exatamente um ‘“novo”
MP, porque seminarios e debates anteriores teriam consolidado tal conquista.
Situando a anédlise do MP em perspectiva comparada com a Reforma Sanitaria,
como visto na secdo anterior, cabe problematizar essa afirmacdo. A consolidacéo
da atuacdo do Ministério Publico na Constituinte guarda semelhancgas no sentido
da movimentagdo da sociedade e dos setores profissionais envolvidos em seu
processo no momento imediatamente anterior a Constituinte. Se a 8% Conferéncia
Nacional de Saude foi um momento de apice da consolidacdo da proposta do
SUS, os seminarios apontados por Arantes também legitimavam a proposta do
MP que chegou ao momento constituinte. Sobre o assunto, a ACP era mencionada

enguanto uma area que qualificava 0 moderno na atuacéo do MP:

Ja nas areas mais modernas de atuacdo, como no caso da aplicacdo da lei da acéo
civil publica, o legislador entendeu que o Ministério Publico deveria ter a sua
disposicdo o chamado inquérito civil, para instituir as acfes de defesa do meio
ambiente, de defesa do consumidor, de defesa do patrimdnio histdrico, estético,
paisagistico e artistico. A atuagdo dentro do processo é a mais conhecida do
Ministério Publico. Ele faz isso ora propondo agdes, ora intervindo em processos
iniciados por outras pessoas, como no crime, como no civel, em inimeras
situacBes. SO para recordar algumas: a representacdo por inconstitucionalidade,
nulidade de casamento, intervencdo em mandato de seguranca, acdo civil para a
defesa do meio ambiente. Fiz um levantamento, em S&o Paulo, sobre as a¢Ges para
a protecdo do meio ambiente. A lei é de 1985 ja pusemos setenta e cinco acdes,
sendo que seis foram julgadas e ganhas pelo Ministério Publico.[...]Pretendemos
também avancar — e o incluimos nas sugestdes — para que o Ministério Publico seja
uma das instituicbes responsaveis pela defesa do regime democratico. [...] O
Ministério Pablico, Srs. Constituintes, tem plena convicgao de que V. Ex.as., com

205 SADEK, 1997 apud KERCHE, 2007, p. 273.
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sensibilidade politica e parlamentar, o elevardo ao seu real papel de defensor dos
interesses da sociedade. Acreditamos, sinceramente, que a ordem democrética, o
estado de direito, somente existird quando o mais singelo dos direitos puder obter

pronta reparagio no sistema de distribuicao de justica®®.

O problema do distanciamento da Justica em relagdo ao cidaddo comum
também € mencionado. A proximidade seria um traco caracteristico importante ao
papel similar ao ombudsman almejado, sendo a cidade grande o ambiente da
burocratizacdo do trabalho do MP. A perspectiva produtivista, na contramio, a
resposta possivel seria a ampliacdo no sentido das pequenas comarcas, algo que a

cidade grande deveria incorporar do interior do Brasil:

Penso que ndo ha outra solugdo sendo a adocdo das pequenas comarcas do interior.
Quem exerce a profissdo sabe que nos sentimos promotor nas pequenas cidades;
nas grandes cidades somos burocratas do Direito, destruindo pilhas e pilhas de
autos, somos meros tarefeiros do Direito. Seria preciso — e raciocino, perdoem-me,
considerando S&o Paulo, onde o problema me parece mais grave — que, huma
cidade assim, toda ela fosse dividida em centenas de peguenas comarcas, com
centenas de delegacias de policia no mesmo edificio onde atuam o promotor € o
juiz de direito, como ocorre no interior, para que 0 povo conhecesse sua autoridade
naguela circunscricao territorial. Quem percorre a periferia de S&o Paulo sabe que a
representacdo da Justica, para um menino de doze anos, é de uma viatura policial,

quicé disparando suas armas. Esta é a representacdo da Justica. Simplesmente,

porque ela ndo existe?”’.

O problema das grandes cidades quanto a atuacdo do Ministério Publico ja
se configurava naquele momento. Nesse sentido, Garapon (1999) também atribui
alguma especificidade nas possibilidades de acdo do MP. Quando ha um
funcionamento por objetivos, ha uma maior latitude para mobilizar os meios
locais adequados, dentro da légica horizontal e de abertura ao tecido social. A
descentralizacdo do Ministério Pablico, observada por Garapon na Franca, foi
feita na direcdo dos bairros e da criacdo de casas de justica que promoveriam a
interacdo entre Ministério Publico, guarda civil e unidades de policia®®. A
possibilidade de interacdo com autoridades locais, conselhos comunitérios e
associagOes seria 0 que poderia conferir e potencializar a legitimidade na atuacéo
do MP.

206 Atas SCIMP, p. 21.

207 Atas SCIMP, p. 23.

28 Segundo Circular do Ministério da Justica francés de 2 de outubro de 1992, apud
Garapon, 1999, p. 235.
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A legitimidade da atuacdo democratica do MP passa a se estabelecer pelas
parcerias diretas instituidas, inclusive com a populacdo. Nesse sentido a atencao
as vitimas é fundamental, e o Ministério Publico se posiciona em uma interface
mais proxima a politica pablica do que o juiz. Ha um maior espaco previsto para a
deliberacdo associada e a negociacdo coletiva entre as partes. Se ndo é possivel
considerar que a lei pragmaticamente estabeleca tais atuagdes por parte da
instituicdo, a laténcia de tais perspectivas deve ser levada em consideracéo.

4.2.
Conflitos internos ao Ministério Publico

A partir das tensdes entre representar e participar é possivel destacar,
também, um momento de conflito interno dentro do préprio MP. Como observado
por Sadek (2008), no que se refere aos vinculos com o poder politico, 0 MP
federal e 0 MP dos estados tem uma importante diferenca. O Procurador—Geral da
Republica, cargo méximo no MP da Unido é nomeado pelo Presidente da
Republica, apds aprovagdo por maioria absoluta dos membros do Senado Federal.
Nas instituicdes estaduais essa influéncia é atenuada, pois o Procurador-Geral de
Justica (cargo maximo do MP dos Estados) é indicado, hoje em dia, pelo
governador, com base em uma lista triplice eleita pelos integrantes da instituicao.
E sabido que o MP possui especificidades na atuagio destes, pois nele ndo ha uma
hierarquia baseada em critérios estritos de mando e obediéncia.

Mais uma vez a analise de Garapon pode trazer alguma énfase a tensdo entre
autonomia e corporativismo. A perspectiva de independéncia total do Ministério
Publico na Franga, segundo o autor, poderia reforcar o corporativismo e favorecer
0s arranjos ocultos em questdes sensiveis. Por outro lado, uma separacdo muito
rigida pode levar o Poder Executivo a procurar meios de influéncia mais discretos.
O autor propde assumir a ligacdo necessaria, mas manter os corpos distintos e
independentes. Tal solugdo pareceria mais adequada as expectativas do tempo
democratico (GARAPON, 1999, p. 250).

Nesse sentido, as nuances de posicionamento politico sdo de especial
interesse para esta analise. Foi possivel destacar uma tendéncia progressista e de

apoio a renovacgdo da representacdo funcional no sentido da representacdo como
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defesa da sociedade, em especial no MP dos Estados. Como observado no trecho

abaixo:

Isto por que o Ministério Publico estadual ndo quer — e, aqui, declara enfaticamente
— ser representante de nenhuma pessoa juridica de direito pablico. Ou seja: o
Ministério Puablico estadual, conforme estd escrito aqui, quer, Unica e
exclusivamente, representar os interesses da sociedade [...] Aqui se pretende cortar
esse cordao, que nos liga a uma histéria do Ministério Pablico nascido exatamente
para defender em juizo os interesses privados do rei — legens du roi. De |4 para c4,
0 Ministério Pablico tem cumprido uma trajetéria histérica, que se distancia cada
vez mais das suas origens. Pretendemos, realmente, conduzi-lo a outra direcdo,
para que seja tdo somente representante do interesse da sociedade, para que
defenda o regime democréatico, a ordem juridica e a Constituicdo. No entanto, a
parte relativa ao Ministério Publico da Unido retrata o pensamento médio do
Parquet federal de hoje. E por isso que encontramos, nesse anteprojeto, a
dicotomia de um Ministério Publico estadual, que ndo representa a Unido nem a
Fazenda do Estado, e o Ministério Publico da Unido, que conserva, aqui, nestas
sugestdes a representacdo judicial da Unido. Evidentemente, o descortino politico,
parlamentar, a vivéncia dos Constituintes conduzirdo o Ministério Publico a uma
ou outra direcdo. Esperamos que seja na direcdo do Ministério Publico dos Estados,

, 209
gue é a que defendemos™ .

Sendo assim, setores do Ministério Publico Federal teriam uma maior
tendéncia a apoiar a defesa de interesses da unido, em lugar da perspectiva de
defesa de interesses da sociedade. A perspectiva de defesa de interesses da
sociedade se mescla a atuacdo enquanto ombudsman a sua ligacdo ao regime
democratico e a promogdo do ordenamento juridico.

O passado do MP como 6rgdo de interesses privados do rei e do Poder
Executivo era algo que se desejava suplantar pela ligacdo a perspectiva de

solidariedade social. A fala do constituinte Ivo Mainardi esclarece:

A grande proposta do Ministério Pablico é no sentido de que ele seja normatizado
constitucionalmente. A Constituicdo de 1924 sequer cuidou do Ministério Pablico
a de 1891 dispensou-lhe apenas um unico paragrafo e a de 1937 dele ndo tratou
sistematicamente. Apenas as de 1934, 1946, 1967 e 1969 inseriram o Ministério

Pdblico nos capitulos "Do Poder Judiciario" e "Do Poder Executivo"".

Ou seja, se a ANC iria conceber o Ministério Publico como uma
instituicdo independente, isso seria uma inovagdo visto que foram adotadas

garantias de autonomia administrativa e funcional. A primeira Constituigédo a

29 Antonio Araldo Ferraz dal Pozzo, (Presidente da Associacdo Paulista do Ministério
Pablico e Secretario- Geral da Confederagdo Nacional do Ministério Publico -Conamp). Atas
SCIMP, p.25.
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instituir o Ministério Publico havia sido a de 1934, e outras sequer o0

mencionaram, conforme Quadro 2, a seguir:

Quadro 2 — Constituicdes e 0 MP

Constituicdo Poder ao qual 0 MP era vinculado
1824 Né&o havia meng¢do
1891 N4&o havia mencdo**'°
1934 Orgdo de cooperacio das Atividades Governamentais, junto ao
Tribunal de Contas e Conselhos Técnicos
1937 N&o havia mencéo
1946 Titulo préprio, desvinculado dos demais poderes
1967 Poder Judiciario
1969 Poder Executivo
1988 Autdnomo administrativa e funcionalmente

Elaboracdo propria da pesquisa a partir das Atas da ANC. Atas SCIMP, p.25.

A passagem de membro representante funcional do Estado para a
representacdo como defesa da sociedade era discutida com mencdes a atuacdo de
“pragos” do Estado. E importante destacar aqui a metafora elaborada, pois ela
também sera recuperada na discussdo sobre a cidade do Rio de Janeiro nos
capitulos seguintes. De braco do poder, a perspectiva é a transi¢do para bracos da
sociedade a controlar a atuacdo do Estado. Veja-se o depoimento do entéo

constituinte Nelson Jobim:

Partiria da constatacdo, que demonstra com absoluta clareza a intencdo da
Confederagdo Nacional do Ministério Publico, expressa no art. 1° de sua proposta
de sugestdo, de produzir uma inversao, de tal forma gue 6rgdos como 0 Ministério
Publico ndo sejam vistos como o braco do Poder sobre o Estado e a populacéo e,
sim, como bracos da populacdo no controle do Estado. E de se observar que a
Constituicdo de 1969, ao ter colocado o Ministério Pablico no capitulo "Do Poder
Executivo," estava colocando o braco do Poder sobre o cidaddo. Na medida em que
esta Associacdo e esta Confederacdo atribuem ao Ministério Puablico, a
responsabilidade da defesa do regime democrético e do interesse publico, velando
pela observacdo da Constituicdlo e da ordem juridica, estdo mostrando a
modernidade dessa posicdo, a fim de que o Estado sirva ao cidaddo. E o Estado
fornecerd, através de seus Orgdos, os bracos para que o cidaddo o domine. Esta

observacao impde-se**.

E se havia a proposta de desempenhar a representagdo do “braco da

sociedade”, foi do Rio de Janeiro que surgiu a demanda relativa a uma ouvidoria.

219 A n3o ser breve mengdo no artigo 58 a figura do Procurador-Geral da Republica como
observou Sadek, 2008, p. 112.
21 Atas SCIMP, p.27.
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A discussdo sobre como a sociedade poderia posteriormente reclamar da atuacao

dos seus representantes, nas palavras do constituinte Vivaldo Barbosa:

Também gostaria de ouvir um pouco sobre a questdo da resisténcia do Ministério
Publico ao ouvidor-geral. Digo isso com certa tranquilidade, porque esta expressao
foi muito debatida no Rio de Janeiro. Esta ai o Procurador Ledncio Vasconcelos
juntamente com Sérgio Andréa Ferreira. N6s, no Rio de Janeiro, na Secretaria de
Justica daquele Estado, junto ao Ministério Publico, no Governo Leonel Brizola,
desde o inicio debatemos essa questdo, formulamos ideias e forjamos muito essa
lembranca do ouvidor geral. Creio que ainda ha espaco para isso, sem ferir o
espaco do Ministério Pablico. Mas, se conseguirmos imaginar um espago para que
a sociedade tenha um canal de defesa de interesses individuais ou interesses
especificos, mesmo que coletivos, que se chocam com o interesse da sociedade
como um todo, que se chocam com interesses, as vezes interpretados como
interesses gerais, havera ainda uma margem, sem tocar, sem arranhar a esfera de
competéncia do Ministério Publico, para uma ouvidoria-geral para que a sociedade,
o cidadao, em geral, tenha um canal por onde reclamar e protestar?

O representante do CONAMP ndo se opbs frontalmente a proposta de
Ouvidoria. A iniciativa da Ouvidoria no MP do Rio de Janeiro € recente e fez
parte do periodo analisado na tese. Com essa mencdo final ao controle futuro da
representacdo como defesa da sociedade, encerra-se aqui a analise da Constituinte.

Conforme discutido no item Constituinte aberta a experimentacdo, 0s
direitos fundamentais que faziam parte da CF, dentre eles a salde, enquanto
direitos positivados, sdo metas e objetivos a serem alcancados pelo Estado de
Direito. Nesse sentido, a interpretacdo comunitaria que prevaleceu na ANC,
conforme discutido por Cittadino (2009), propunha a participacdo politico-juridica
como parte da perspectiva de uma consciéncia ético-juridica de uma determinada
comunidade historica.

A proposta de alargamento do circulo de intérpretes da constituicdo trata
exatamente da aproximagdo entre democracia participativa e direitos
fundamentais. Neste trabalho, buscou-se examinar os debates nos quais a
renovacdo da representacdo funcional desenvolveu-se no sentido de uma
representacdo como defesa da sociedade. Se a agenda progressista, a partir de
entdo, se baseia em tentativas de aumentar a dimensdo estratégica da
interpretacdo, a agenda conservadora ira se centrar em reduzir o ambito dos
intérpretes.

Se tomada a tensdo entre participacdo e representacdo na analise da garantia

da saude enquanto direito constitucional e seu processo de municipalizacéo, cabe
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destacar a constituicdo nova do Ministério Pablico e sua interface com os direitos
constitucionais que passavam a vigorar. A possibilidade de juridificacdo dos
direitos aparece ao lado da formulacdo dos direitos fundamentais como de
aplicabilidade imediata, oferecendo mecanismos como a Agdo Direta de
Inconstitucionalidade. No campo da salde, surge também a possibilidade de
participacdo e controle no SUS. Com as dificuldades encontradas perante a
atuacdo do Judiciario, ganharam forca outras inovacfes da CF que nao as emendas
populares de lei, pois a manifestacdo do Poder Judiciario foi no sentido de
desencorajar as aberturas propostas para intervencdo da sociedade. Esse
movimento trouxe relevancia ao processo de redefinicdo das atribuicbes do
Ministério Publico, e da criacdo da Defensoria Publica e dos Juizados de Pequenas
Causas?.

Se a ANC tinha como desafio a desigualdade econdmica, social e politica, a
opcdo histérica da Constituicdo de 1988 permitiu, ao invés de manter um
monopdlio na representacdo eleitoral enquanto forma de expressdo da soberania,
abrir espaco para instituicGes semiparticipativas e tipos plurais de representacao.
A possibilidade de participacdo nas areas de salde, politica urbana, assisténcia
social, protecdo do ambiente, habitacdo dentre outras sdo exemplos de segmentos
onde ha possibilidade de abertura nas cidades a participacdo popular. Sera
exatamente no contexto municipal da cidade do Rio de Janeiro, que a tese passara,
em sua Segunda Parte, a seguir, a examinar o processo de institucionalizacdo da

participacdo social e das novas formas previstas de representacdo plural.

212 \Werneck Vianna, 2008, p. 100.
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SEGUNDA PARTE - OS CONSELHOS DE SAUDE NO RIO

DE JANEIRO

Entre todas as liberdades, a das comunas, que se
estabelece com tantas dificuldades, também é a mais
exposta as invasdes do poder. Entregues a Ssi
mesmas, as instituicbes comunais quase nao
saberiam lutar contra um governo empreendedor e
forte; para defender-se com éxito, € preciso que
tenham tomado todos os seus desenvolvimentos e
que se tenham misturado as ideias e aos habitos
nacionais. Assim, enquanto a liberdade comunal
ndo se tenha introduzido nos costumes, é facil
destrui-la e ela pode introduzir-se nos costumes
somente depois de ter, por muito tempo, subsistido
nas leis.

Tocqueville, A democracia na América, p.53.
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O marco legal municipal — Leis Organicas, Fundo
Municipal, Secretaria Municipal de Saude e a estruturagao
dos Conselhos de Saude no Rio de Janeiro

As necessidades basicas do homem estdo nos
Estados e nos Municipios. Neles deve estar o
dinheiro para atendé-las.

Ulysses Guimaraes

Como visto anteriormente, os Conselhos de Sadde surgem enquanto formas
de institucionalizagdo da participacdo social nas arenas de processo decisorio de
politicas sociais consolidadas a partir da Constituicdo de 1988. Eles ndo foram os
unicos: sua progressdo ocorreu concomitantemente a instauracdo de Vvarios
conselhos de politicas publicas, dentre eles os tematicos da habitacdo, educacao,
assisténcia social e seguranca publica. Do ponto de vista da federacdo, a
competéncia de legislar sobre a protecdo e defesa da saude foi conferida de forma
concorrente as trés esferas: Unido, estados e municipiosm.

Consoante ao discutido no Capitulo 3, ao tornar 0os municipios entes
federados dotados de Constituicbes proprias, capacidade de legislacdo das Leis
Organicas e relativa autonomia politico-juridica, a CF resgatou o papel do
municipio no cenério politico do pais. A competéncia comum aos entes
federativos para formular e executar politicas de saude, contudo, ndo significou a
superposicao entre a atuacao dos entes federados®™”.

Assim, os artigos 195, 196, 197, 198, 199 e 200 da CF trariam as bases para
posterior regulacdo do SUS. Avaliado o seu conteldo, ilustra-se os termos de
sustentacdo legal de atuacdo do mesmo e os vertices das Leis Organicas
posteriores. Nesse sentido, o art. 195 trata da seguridade social como financiada
por toda a sociedade de forma direta e indireta, a ser sustentada por recursos

provenientes dos orcamentos dos entes federados.

213 CF 1988, art. 24, XII, e art. 30, I1.
214 \/er BARROSO, 2008, DALLARI, 1989.
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O art. 196 da Secéo Il descreve a saude como direito e dever do Estado a ser
garantido por politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de
doenca e de outros agravos e 0 acesso universal e igualitario as acdes e servicos
para a sua promoc¢ao, protecao e recuperacao.

A relevancia pablica do servico de saude, como prescreve o art. 197, reserva
ao poder publico a disposi¢do nos termos da lei da regulamentacdo, controle e
fiscalizacdo dos servicos de satde. No tocante a execucao, afirma que ela pode ser
feita pelo proprio ou através de terceiros, seja pessoa fisica ou juridica de direito
privado. E no art. 198 que a rede regionalizada e hierarquizada do SUS aparece

normatizada. Seus principais incisos destacam:

| — Descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;
Il — Atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas,
sem prejuizo dos servigos assistenciais;

Il — Participagdo da comunidade.

Por fim, o art. 199 assevera que a assisténcia a saude é livre a iniciativa
privada e o art. 200 prevé para 0 SUS o controle e fiscalizagdo dos procedimentos,
produtos e substancias de interesse da salde, bem como a participacdo na
producdo de medicamentos, equipamentos, imunobioldgicos (art. 200, 1),
hemoderivados e outros insumos, especificados nos itens I1-VII1I do mesmo artigo.

Se a salde publica foi definida como direito de todos e dever do Estado no
art. 196, conforme visto, as caracteristicas marcantes do sistema publico de saude
incluem acesso universal e igualitdrio as acOGes e servicos de salde, sua
consequente regionalizagdo e hierarquizacdo. A descentralizacdo vai do plano
nacional ao municipal com diregcdo Unica em cada esfera do governo. Sera nesses
ambitos em que estardo distribuidos os critérios de participacdo social, e as

atividades preventivas.

5.1.
Das Leis Orgéanicas e sua concretizagdo no municipio do Rio de
Janeiro

A estruturacdo do SUS desencadeou um movimento de descentralizacdo da

politica publica na diregdo dos municipios, o que tornou, ao longo dos anos, cada
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vez mais relevante a participacdo dos municipios, enquanto entes federativos, na
organizacao e possivel efetivacdo do sistema de salde publica no pais. No &mbito
da Unido, a direcdo do SUS fica sob a responsabilidade do Ministério da Salde
nos Estados e no Distrito Federal ela cabe as Secretarias de Saude ou equivalentes
e, na esfera municipal, é de responsabilidade da Secretaria Municipal de Saude ou
equivalente.

Se observado o panorama politico nacional, do ponto de vista institucional
em relacdo a organizacdo da saude em 2011, conforme a Tabela 1, é possivel
destacar uma tendéncia nacional de tratamento diferenciado na politica urbana
para a salde. Dos 5.565 municipios, 5.560 possuem estrutura propria na area de
salde e 4.772 tinham uma Secretaria Municipal de Saude exclusiva em 2011. Isto
quer dizer que 85,8% dos municipios brasileiros tinham secretarias municipais
exclusivas como oOrgdo gestor da saude. A analise, em perspectiva comparada,
mostra que tal tendéncia observou alta de 3,3% em relacdo a 2009*°, quando
4.593 municipios, aquela época, ja possuiam secretaria municipal exclusiva para a
salde.

Se observado o estado do Rio de Janeiro, em especial, dos 92 municipios,
85 ja possuiam Secretaria Municipal de Saude exclusiva em 2009, nimero que
curiosamente diminui para 81 (em tendéncia inversa a nacional), como também
pode ser observado na Tabela 1 a seguir. O nimero no Estado se distribuiu na
direcdo da aglutinacdo com outras secretarias (7 municipios), ou em 6érgdo de
administragdo indireta (4 municipios). O perfil mais comum para ndo haver
secretaria municipal exclusiva para a salude ocorre nos municipios até 5.000
habitantes®®. Cabe ressaltar, inclusive, que Estados como Sdo Paulo, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul, apresentavam respectivamente, 534, 742 e 304
secretarias exclusivas para a saude nos municipios em 2011, com aumento nos
nGmeros absolutos de 2009, que eram de 500 (SP), 684 (MG) e 259(RS)?"".

215 \/er IBGE(2009), MUNIC, p. 315.
218 IBGE, MUNIC, 2011, p. 62.
217 |IBGE, MUNIC(2009), p. 315.
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Tabela 1 — Municipios MUNIC 2011

Municipios
Com estrutura na area de salde Néo possui
estrutura
Grandes Caracterizacédo do 6rgdo gestor especifica
Regides e Secretaria
Unidades da Total municipal - Setor )
Federacdo Total Secretaria em - subordinado Orgdo da
b ; subordinado . e 5
municipal conjunto R diretamente administracdo
! aoutra N - -
exclusiva com - a chefia do indireta
secretaria -
outras executivo
politicas

Brasil 5565 5560 4772 621 9 141 17 4

Norte 449 449 392 56 - - 1 -
Rondénia 52 52 48 3 - - 1 -
Acre 22 22 15 7 - - - -
Amazonas 62 62 62 - - - - -
Roraima 15 15 15 - - - - -
Para 143 143 131 12 - - - -
Amapa 16 16 16 - - - - -
Tocantins 139 139 105 34 - - - -

Nordeste 1794 1792 1680 104 4 2 2 1
Maranhéo 217 217 191 26 - - - -
Piaui 224 224 190 33 - - 1 -
Ceara 184 184 179 5 - - - -
Rio Grande
do Norte 167 167 152 14 1 - - -
Paraiba 223 223 206 13 1 2 1 -
Pernambuco 185 184 179 4 1 - - 1
Alagoas 102 102 102 - = - - -
Sergipe 75 75 70 5 - - - -
Bahia 417 416 411 4 1 - - -

Sudeste 1668 1665 1431 117 1 107 9 3
Minas Gerais 853 853 742 80 - 29 2 -
Espirito
Santo 78 78 74 4 - - - -
Rio de
Janeiro 92 92 81 7 - - 4 -
Séo Paulo 645 642 534 26 1 78 3 3

Sul 1188 1188 851 299 3 30 5 -
Parana 399 399 346 18 1 30 4 -
Santa
Catarina 293 293 201 92 2 - - -
Rio Grande
do Sul 496 496 304 189 - - 1 -

Centro-
Oeste 466 466 418 45 1 2 - -
Mato Grosso
do Sul 78 78 71 7 - - - -
Mato Grosso 141 141 124 14 1 2 - -
Goias 246 246 222 24 - - - -
Distrito
Federal 1 1 1

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa
de InformagGes Basicas Municipais 2011.

Cabe destacar, também, que a area de saude foi a que apresentou o maior

percentual de municipios com consorcio publico intermunicipal na pesquisa
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MUNIC 2011. Em torno de 78,8% dos municipios declararam participar de
consorcio intermunicipal na area de salde, consorcios estes que lideravam
disparadamente em relacéo as demais areas como meio ambiente (24,3%), turismo
(15,7%), educacédo (9,6%), habitacdo (8,3%), entre outros. A cidade do Rio de
Janeiro foi um dos municipios que declararam fazer parte de consércio
intermunicipal na area de saude.

A perspectiva municipal de administracdo indireta para a saide é uma
tendéncia ainda minoritaria se tomada a base nacional: sdo 17 municipios apenas,
0 que é algo em torno de 0,3% do total de municipios do Brasil. Ela ¢ uma
tendéncia, todavia, predominante na regido sudeste, onde se localizam
geograficamente 9 entre os 17 casos, sendo seguida pela regido Sul (5 casos),
Nordeste (2), Norte (1). Os estados do Rio de Janeiro e do Parana séo aqueles que
apresentam o maior namero de municipios com 6rgao de administracdo indireta
da politica municipal de salde. Nesse caso estd inclusa a recente polémica na
cidade do Rio de Janeiro, em relacéo a proposta da Empresa Publica de Saude do
Rio de Janeiro — Rio Salde (proposta pelo prefeito em 2013), caso este que sera
discutido mais a frente.

E exatamente a partir das tensbes entre participacio e representacio, que é
possivel nuancar os sentidos da politica na cidade conforme um contraponto ou,
pelo contrario, alinhamento a dinamica nacional de administracdo da saude. No
tocante a énfase em salde, o Rio de Janeiro apresenta uma dindmica peculiar. Se a
proposta principal do prefeito Eduardo Paes durante a campanha de 2008 era
alinhar suas forcas ao governo estadual de Sérgio Cabral e, no plano federal,
celebrar parcerias estratégicas com o governo Lula, na politica de saude os
percalcos dessa retorica se evidenciam. No primeiro més da gestdo 2009-2012 da
Secretaria Municipal de Saude (SMS) do Rio de Janeiro foi publicado o Decreto
n° 30.433 de 28 de janeiro de 2009, o qual alterou a estrutura organizacional da
antiga SMS e passou a incorporar seis subsecretarias de saude. Anteriormente, a
antiga Subsecretaria de Ac¢des e Servigos de Saude (SUBASS) acumulava as
funcdes de todos os niveis de atencdo. Na nova estrutura, a atencdo hospitalar
passou a ser de competéncia de uma nova subsecretaria (Subsecretaria de Atengédo
Hospitalar, Urgéncia e Emergéncia — SUBHUE). A propria SMS incorporou a
Subsecretaria de Defesa Civil e passou a se chamar SMSDC - Secretaria
Municipal de Saide e Defesa Civil. Essa mudancga inesperada, de um carater
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exclusivo para a aglutinacdo com outra Secretaria ajuda a ilustrar os percalcos da
énfase institucional conferida pela prefeitura ao assunto na cidade. Nada menos
que 85,8% de todos os municipios do pais possuiam institucionalmente uma
Secretaria exclusiva para atencdo a salde, e o Rio de Janeiro, curiosamente,
passou a encontrar-se fora desse percentual e na contraméo do perfil nacional.

Uma provavel justificativa para essa reversao era a necessidade politica de
marcar um contraponto em relacdo a gestdo anterior, do prefeito César Maia. O
“novo”, o “moderno” na satde se apresentou entdo, pelo estabelecimento de acao
inversa a estratégia nacionalmente incorporada. Obviamente que a experiéncia
ndo se alongou e esse caminho foi desfeito, em 2013, a partir do Decreto 36.796
de 25 de fevereiro de 2013, que é mostrado no ANEXO 2. O Rio de Janeiro
voltaria, entdo, a possuir novamente uma SMS exclusiva, movimento em
ziguezague que ilustra o carater experimental do modo em que a representacao
politica formal (através da prefeitura, neste exemplo), empreende muitas de suas
acoes na cidade.

Essa perspectiva, de alinhar a cidade a politica de saude do pais, € um
argumento constante da disputa politica na cidade, vinculada a proposta de
mudancas. As mudangas estruturais do ponto de vista da organizacdo da politica
publica de salde na cidade trazem frequentemente consigo a marca de
alinhamento as esferas estadual e federal no periodo estudado (2009-2013), o que
buscar-se-a problematizar do ponto de vista das resisténcias da populacdo e de
grupos politicos de apoio e refracdo a certas acles e tentativas de mudangas
empreendidas ao longo do periodo estudado. Mais a frente, voltar-se-4 a esse
ponto.

O contexto de atuagdo das Secretarias Municipais de Salde, e sua interface
com os Conselhos Municipais de Saude se justifica no esteio da Lei Organica de
Saude — Lei n° 8.080/90. A Lei definiu as atribui¢cbes do SUS nos trés niveis de
governo e regulamentou a estrutura e modelo operacional, bem como sua
organizacdo e funcionamento. Conforme j& mencionado, o SUS foi concebido
como um conjunto de acdes e servicos de salde prestados por Orgdos e
instituicOes publicas federais, estaduais e municipais, seja da administracdo direta
ou indireta. A iniciativa privada pode participar do SUS, porém, em carater

“complementar”.
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Passou a caber aos municipios acdes que vdo desde o planejamento do
sistema a execugdo dos servigos de salde de diversas naturezas, incluidas as
perspectivas assistencial, sanitaria, epidemiologica, de medicamentos, dentre
outras. Podem os municipios formar consorcios intermunicipais entre si e lhes
cabe também fiscalizar os servicos privados de saude, com autonomia para
normatizar, de modo complementar, as a¢des e servi¢os publicos de salde, desde
gue no seu ambito de atuacéo e jurisdicao.

Se a Lei 8.080/90 estrutura e fixa atribuices ao SUS, cabe destacar a
subsidiariedade e a municipalizacdo de suas agdes. Sobre a subsidiariedade,
Abrdcio e Couto (1996) observam que aumentaram as transferéncias da Unido
para os estados e municipios. Incluindo o Fundo de Participacdo dos Municipios e
a participacdo destes na receita da hoje extinta CPMF, as transferéncias
municipais chegaram a 21,20 bilhdes de reais em 1995. Os autores observam,
contudo, que o processo de aumento de capacidade fiscal e de gastos na area
social pelos municipios ndo ocorreu de forma homogénea, o que pode contribuir
para reproduzir a desigualdade social existente.

Os Fundos Municipais de Saude — FMS — séo os instrumentos de gestdo dos
recursos especificos da area, sejam eles transferidos ou conveniados com a Unido
ou com o estado ou ainda provenientes de arrecadacao propria do municipio para
o financiamento da saude. Trata-se de instrumento legal, de natureza contabil,
orcamentaria e financeira, cujo objetivo ¢é “gerir centralizadamente, com
racionalidade e transparéncia a totalidade de recursos da satide do municipio™?*®,

A participacdo dos entes federativos no financiamento do SUS é
normatizada pelo Ministério da Salde e por érgdos colegiados existentes. Os
recursos podem ser utilizados desde que o municipio esteja em condi¢des para a
gestdo da saude, conforme a Norma Operacional da Assisténcia a Saude —
NOAS.?** Os municipios sdo obrigados por lei, desde 2004 a investir 15% de suas
receitas orcamentérias no financiamento do SUS®?°. Em consonancia as diretrizes

do SUS cabe a sociedade civil organizada, representada pelos Conselhos de Saude

2% IBGE, MUNIC, 2011, p. 65.

219 NOAS — SUS — 01/2002. Portaria MS/GM n. 373, fev. 2002. Para discussdo recente
sobre o tema ver Camara dos Deputados, 2012, NOTA TECNICA n. 14 de 2012 — CONOF/CD
sobre a regulamentacdo da Emenda Constitucional n. 29 de 2000, e sobre as principais inovagdes
trazidas pela Lei Complementar 141 de 13 de janeiro de 2012, que regulou a EC — 29, tratando de
transferéncias fundo a fundo, PIBs a serem utilizados na apuracdo de repasses federais e
identificacdo de gastos afeitos a EC 29.

220 De acordo com a portaria 2.047 de novembro de 2002.
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Municipais, a fiscalizacdo dos recursos que se destinam ao financiamento de
acles e servicos que compdem o Fundo Municipal de Saude no municipio.
Segundo os dados obtidos pela MUNIC 2011, 81,3% dos municipios do Brasil
possuem a SMS como 0Orgdo responsavel pela gestdo do FMS. Em 13,5% dos
municipios a gestdo ¢ feita diretamente pelo “Gabinete do Prefeito”??!, 2,3%
possuem o “FMS Auténomo”, 1,6% possuem “outra estrutura administrativa” e
1,1% possuem como 6rgdo gestor “outra secretaria”. A cidade do Rio de Janeiro,
com a alteracdo feita pela prefeitura em 2009, se reposicionava exatamente neste
1,1%.

Para entender a progressao e grandeza de valores desses repasses no tempo,
se tomado o Estado do Rio de Janeiro, é possivel observar que, em 2013, foram
repassados em transferéncias totais da Unido mais de 13,5 bilhdes de reais apenas
aos municipios fluminenses. Os valores abaixo sdo valores recebidos para o
exercicio de 2013, se considerada a transferéncia de recursos por estado/
municipio, dados disponiveis no portal de Transparéncia do Governo Federal:

Tabela 2 — Repasses da Unido aos municipios do Rio de Janeiro — Exercicio
2013

Ente Federado Fundos Repassados da Unido
Total destinado ao estado: R$ 24.032.556.991,31
Total destinado ao Governo do Estado: R$ 10.494.248.586,58
Total destinado aos municipios do estado: R$ 13.538.308.404,73
Total destinado ao municipio do Rio de Janeiro: R$ 4.151.933.975,29

Fonte: Elaborado a partir dos dados consultados em: www.portaldatransparencia.gov.br?

Os repasses em geral para a cidade perfizeram mais de 4 bilhdes de reais
apenas no exercicio de 2013. Neles estao inclusos os recursos da seguridade, além
de outros, como assisténcia social, educacdo, seguranca publica, ciéncia e
tecnologia, dentre outros. Os repasses para a salde sao transferidos incialmente ao
Fundo Nacional da Saude, e posteriormente aos fundos locais, conforme art. 34 e
35 da Lei 8.080/90. Tais recursos devem ser depositados nos fundos de satde de
cada esfera de governo, e sua movimentacdo e fiscalizagdo prevé a atuacdo dos

Conselhos de Saude.

221 A destacar que a regido Sudeste foi a regido que manteve o maior percentual de
municipios sob a chefia direta do Prefeito, em 21,6% dos seus municipios.

222 Consultar o endereco do Governo Federal:
http://www.portaldatransparencia.gov.br/Portal Transparencial istaAcoes.asp?Exercicio=2013&Sel
ecaoUF=1&SiglaUF=RJ&NomeUF=R10%20DE%20JANEIRO&CodMun=6001&NomeMun=RI
0%20DE%20JANEIRO&ValorMun=4.151.933.975,29, consulta em 10 de janeiro de 2014.



http://www.portaldatransparencia.gov.br/PortalTransparenciaListaAcoes.asp?Exercicio=2013&SelecaoUF=1&SiglaUF=RJ&NomeUF=RIO%20DE%20JANEIRO&CodMun=6001&NomeMun=RIO%20DE%20JANEIRO&ValorMun=4.151.933.975,29
http://www.portaldatransparencia.gov.br/PortalTransparenciaListaAcoes.asp?Exercicio=2013&SelecaoUF=1&SiglaUF=RJ&NomeUF=RIO%20DE%20JANEIRO&CodMun=6001&NomeMun=RIO%20DE%20JANEIRO&ValorMun=4.151.933.975,29
http://www.portaldatransparencia.gov.br/PortalTransparenciaListaAcoes.asp?Exercicio=2013&SelecaoUF=1&SiglaUF=RJ&NomeUF=RIO%20DE%20JANEIRO&CodMun=6001&NomeMun=RIO%20DE%20JANEIRO&ValorMun=4.151.933.975,29
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A atribuicdo prioritaria da reponsabilidade pela execucdo das politicas
publicas de salde para os municipios, inclusa a distribuicdo de medicamentos, é o
traco principal desse processo de municipalizagdo da salide p6s-1988%%. A direcdo
municipal de saide do SUS passou a ter a incumbéncia de planejar, organizar,
controlar, gerir e executar os servigcos publicos de saude, de acordo com o art.18,
incisos | e 111 da Lei 8.080/90.

A diregdo nacional do SUS, nesse sentido, coopera técnica e
financeiramente com as unidades federadas e deve, inclusive, promover a
descentralizacdo, tanto para as unidades federadas quanto para 0s municipios,
conforme explicita o art. 16. A literatura sobre o tema destaca, no sentido legal,
que tanto os estados quanto a Unido somente devem executar diretamente
politicas sanitarias de modo supletivo, suprindo eventuais auséncias dos
municipios?®*. O problema é que o fato do ente municipal ser o responsavel
perante a populacdo pelo fornecimento da saude, ndo significa que lhe cabe o
custeio isolado da mesma. Tais discussdo e articulagdo sdo os desafios da acéo

coordenada da federagéo *%°.

223 Conforme art. 7, | e 1X da Lei 8080/90. Ver GOUVEA, 2004 e BARROSO, 2008.

224 \/er Barroso, 2008, p.17.

2% H4 vasta regulamentacéo a partir da Lei n. 8080/90 no sentido de articular essas
interac@es, que ultrapassam os objetivos da tese. E possivel citar a portaria 2203/96 que instituiu a
Norma Operacional Bésica do SUS (NOB), e trata da operacionalizacdo do sistema. As NOBs,
segundo observa Barroso(2008), sdo produtos observaveis da necessidade de articulacdo e
cooperagdo entre os gestores, para promover a descentralizacdo do SUS. As NOBs disponiveis sao
01/91, 01/92, 01/93 e 01/96. Conforme observado em pesquisa recente sobre o Conselho Estadual
de Salde do Rio de Janeiro, DURAN (2013) ressalta que ao lado dos CS, ha também dois outros
colegiados de participacdo: as Comissdes Intergestores. As duas funcionam como colegiados onde
somente 0s gestores tém assento, e por isso, funcionam como nucleo de decisdo politica no ambito
federal e no a&mbito estadual. Cumprem funcdo de articulagdo e pactuacdo politica na
implementacdo de politicas de salde e sdo comissdes paritarias. A Comissdo Intergestores
Tripartirte (CIT) funciona a nivel federal e agrega gestores das trés esferas da federagdo: cinco
membros do Ministério da Sadde (MS), cinco do Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de
Salde (CONASS) e cinco do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude
(CONASEMS). A Comissao Intergestores Bipartite (CIB) funciona a nivel estadual e conta com
membros escolhidos pelos secretarios estaduais de salides e pelos secretarios municipais de satde.
Segundo alguns pesquisadores, criadas juntamente com os colegiados de participacdo social
(Conselhos de Saude), nos anos 1990, as Comissfes Intergestores acabaram tornando-se espagos
privilegiados de tomada de decisdo no &mbito do Estado, secundarizando o papel politico e
deliberativo dos CS (CORTES, 2009a, 2009b; SILVA, 2000; SILVA e LABRA, 2001). De
qualquer forma, como ressalta a literatura (CORTES, 2009b; SILVA, 2000; SILVA e LABRA,
2000; GERSCHMAN, 2004a, 2004b). Ver DURAN, P.R.F. Dilemas do controle social na
construcdo do Sistema Unico de Satde (SUS) no Ambito do Estado do Rio de Janeiro: um
estudo sobre o Conselho Estadual de Saude (CES/RJ). Rio de Janeiro, 2013. 210 f. Tese
[Doutorado em Ciéncias na area de Salde Publica] — Escola Nacional de Saude Publica Sérgio
Arouca. AS CIT e CIB ndo foram objeto de analise da tese, mas sera abordada a perspectiva de
distanciamento dos gestores em relacdo aos conselhos, mais adiante.
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Se tomado o contexto municipal, a partir da tensdo entre participar e
representar, alguns principios podem ser destacados. O principio da representacao
politica e da liberdade para eleger representantes em eleigdes diretas e livres, por
exemplo, concorreu diretamente com o principio latente de progressiva
institucionalizacdo da participacdo na gestdo das coisas da cidade, seja na
progressiva institucionalizacido do SUS, seja no Estatuto da cidade?® e nas
possibilidades de criacdo de novos conselhos de politicas publicas nos
municipios®’.

A estruturacdo dos Conselhos de Saude e das Conferéncias, por sua vez, foi
feita por meio da Lei 8.142/90, seja nos ambitos federal, estadual ou municipal.
Essa iniciativa inaugurou historicamente novas possibilidades nas relagdes entre
Estado e sociedade. A observacdo da dinamica municipal a partir da tensdo entre
representacdo e participacdo avalia o conselho de politicas publicas na atual
democracia representativa, a partir dos conflitos provocados pela negociacao
sobre a aprovacao do orgcamento da saude e pela decisdo da alocacdo dos escassos
recursos das cidades.

A perspectiva da tensdo entre participacdo e representacdo, em contexto
democrético, foi tomada como instrumento de analise para o processo historico de
institucionalizacdo dos conselhos. A forma de avaliar a institucionalidade politica
formal produz implicacdes em qualquer estudo sobre a participacdo social em
outras esferas. Muitos estudos sobre participacdo politica partem da premissa de
que, para haver mecanismos de participacdo politica que existam
concomitantemente a representacdo  baseada no sufragio  universal,

necessariamente, a representacdo politica partidaria deve estar enfraquecida. A

22/ semelhanca das lutas sociais em salide e da Reforma Sanitaria, da lenta e progressiva
implantacdo do SUS, em 2001, foi promulgada a Lei Federal n® 10.257, conhecida como Estatuto
da Cidade, que regulamenta o capitulo da politica urbana da Constitui¢do de 1988. O Estatuto da
Cidade prové suporte legal consistente para aquelas municipalidades comprometidas com o
enfrentamento dos problemas sociais e urbanos que afetam diariamente as condi¢des de vida dos
habitantes das cidades. Sdo principios que o norteiam: a fungdo social da propriedade e a gestdo
democrética das cidades. A lei, que tramitou por mais de dez anos no Congresso Nacional, pode
ser vista como uma conquista de um movimento multissetorial de escopo nacional que vem
lutando h& décadas pela causa da reforma urbana e pela criacdo de um marco regulatério federal
para a politica urbana. Sobre o assunto ver pesquisa recente CARVALHO, Ana Paula Soares.
Estatuto da Cidade e juridificagcdo da reforma urbana no Brasil, 2012. 213 f. Tese (Doutorado em
Sociologia) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade Estadual do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2012.

227 Do ponto de vista municipal, Lavalle e Isunza, 2011 chamam a atengéo para o fato de
gue levantamentos exaustivos no nivel local revelam que, no caso de municipios como Séo Paulo e
Guarulhos, por exemplo, ha mais de trinta conselhos em Operagdo. Ver também Tatagiba, 2010.
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reconfiguracdo da representacdo ensejou varios trabalhos recentes que avaliam
suas condicdes de ampliacdo no mundo moderno, suas especificidades historicas e
seus dilemas de legitimidade no ambito do governo representativo®®, Discutir a
pluralizacdo da representacdo significa lidar com um terreno de possibilidades
para a representacdo nas sociedades contemporaneas que ndo usurpam 0 governo
representativo nem conflitam de modo irreconciliavel com ele. Nao se pretende
afirmar que a participacdo enfraquece a representacdo. Do ponto de vista
normativo, sua coexisténcia pode gerar ganhos ao permear a movimentacdo de
espacos de conflito politico entre as partes envolvidas, complexificando o
processo decisério das politicas publicas. O que se pretende aqui € delimitar como
esses conflitos permitem avangos no sentido de ampliar a garantia efetiva de
direitos na cidade.

A participacdo social nos Conselhos de Saude consubstanciou-se no
principio da paridade entre as cadeiras ocupadas pelos usuérios dos servicos de
salde em relacdo aos demais segmentos participes. Ou seja, 50% para
representantes dos usuarios do SUS; 25% para profissionais de salde e 25% para
representantes dos gestores, dos prestadores de servicos publico, privado e
filantropico. Esse principio constitutivo da paridade representativa — contido na
Lei 8.142/90 e nas ResolucGes do Conselho Nacional de Saide (333/03 e
453/12%%%) — espelha o eixo da igualdade formal entre os atores participes dessas
arenas deliberativas. E possivel destacar, contudo, a persisténcia de inimeros
dilemas no que se refere a legitimidade e ao reconhecimento do papel efetivo dos
representantes da sociedade, em especial do segmento dos usuarios.

Conforme observado por Luchmann (2011) para assegurar que 0S
representantes do Estado ndo dominassem os conselhos de salde, a garantia de
paridade foi inserida na lei. Os representantes do Estado e grupos civicos
dividiriam o poder nos conselhos. A legitimidade, tanto de tradicionais
organizacOes de bairro como de novas ONGs profissionais, derivava da sua
presumida ligagcdo com movimentos de base®. Diferentemente de outros espagos

e politicas participativas, na maioria desses conselhos, a participagéo institucional

228 Rosanvallon, 1998, 2000; Saward, 2010; Ankersmit, 2002; Vieira e Runciman, 2008,
Lavalle e Isunza 2011.

229 As Resolucdes 333 e 453 dispdem, no geral, sobre as diretrizes para criacao/instituicao,
definicao, reformulacdo, (re)estruturacdo e funcionamento dos Conselhos de Saude (BRASIL,
2003, 2012).

230 Abers e Keck (2008, pp.102-103), apud Luchmann, 2011, p. 142.
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ocorre sob prerrogativas legais, as quais determinam a representacao por meio de
associagoes, organizacdes ou “entidades sociais”, fundamentalmente aquelas que
atuam ou que contam com algum reconhecimento nas respectivas areas de
intervencdo governamental. Fruto de intenso debate, reivindicacdo e atuacdo de
diferentes atores politicos e sociais, a institucionalizacdo desses espacos amplia e
torna mais complexo o conjunto de modalidades, ou repertorios, de acdo politica
das associacOes e dos movimentos sociais.

Se observada a Tabela 3, segundo a MUNIC 2011, apenas 311 municipios
no Brasil informaram que seus CMS ndo sdo paritarios como determina a Lei
Organica mencionada. Dentre eles, 235 tinham maior representacdo da sociedade
civil (algo que também foi levantado em alguns conselhos distritais do Rio de
Janeiro pela pesquisa e serd tratado mais adiante). Apenas 76 municipios
afirmaram que seria maior a representacdo governamental e 12 municipios, em
5.565, ndo informaram a existéncia de CMS na cidade.

Isso significa afirmar, com tranquilidade, que a maioria absoluta dos
municipios no Brasil segue 0 que esta preconizado na lei, no que diz respeito a
paridade entre os representantes dos usuarios de servigos de salde e a soma dos
demais segmentos componentes do conselho. Em 2011, nada menos do que 5.242
municipios se enquadravam nessa situacdo. Ha que ressaltar, contudo, que 0s
dados coletados pela MUNIC séo informados pelas administracdes municipais.

Nesse sentido, a analise das atribuicdes do carater do Conselho, com as
caracteristicas deliberativa, fiscalizadora, normativa e consultiva é o espago de
atuacdo aonde é possivel destacar, ainda resta travar sua consolidacdo. A disputa
politica e a resisténcia das prefeituras a atuacdo dos conselhos residem exatamente
no conflito frente a representacdo do controle social enquanto fiscalizag&o,
consulta e normatizacdo da implementacdo das politicas publicas de saude,
conforme se sugere aqui. Isso ocorre porque, do ponto de vista da administracéo
municipal, apenas 1.900 CMS foram identificados pelas prefeituras como
reunindo, em conjunto, todas essas atribuicoes.

No caso do perfil informado pelo conjunto das administragdes municipais
do Estado do Rio de Janeiro, a maioria informou como caracteristica da
representacdo do controle social a funcdo deliberativa (80), em segundo lugar a

funcéo fiscalizadora (66), em terceiro lugar a fungdo consultiva (42) e a menos
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informada foi a funcdo normativa (28). Tal perfil de representacdo do controle
social se alinha ao informado nacionalmente.

No caso especifico do Rio de Janeiro, a abertura do banco de dados da
pesquisa MUNIC2011 para a cidade permitiu observar as seguintes informagdes
sobre o carater funcional do Conselho, atribuidas pela prefeitura: foi informado
que houve reunides nos Gltimos 12 meses e que o0 CMS-RJ observa a paridade e
possui fungdo deliberativa apenas. Ou seja, 0 CMS-RJ ndo possui as fungdes
normativa, nem consultiva, nem fiscalizadora. Desse modo, de acordo com o
levantamento da MUNIC, a cidade do Rio de Janeiro faz parte, junto com outros
839 municipios brasileiros, da percep¢do do gestor de que a fungdo do CMS é
apenas deliberar. Isso implica afirmar que a representagdo do controle social,
ativada pela participacdo de membros organizados da sociedade civil, é uma
representacdo interpretada pelo gestor enquanto atividade de deliberacéo.

Se essa perspectiva € ainda limitada, é possivel relembrar dos primeiros
capitulos, onde o objetivo que prevaleceu na ANC foi possibilitar inUmeras vias
de implementacdo das politicas sociais (consagracao dos direitos sociais), as quais
foram postas em dindmica pelo Estado. No setor da salde, relembrando o
Movimento Sanitario brasileiro, democratizar a salude significava, em alguma
medida, democratizar, também, a sociedade.

A perspectiva central para a democratizacdo da saude foi, em alguma
medida, atingida, dada a inclusdo da participacdo da sociedade nas arenas de
deliberacéo politica, ainda que o0 mundo da vida relembre, e também os dados do
IBGE, que muitos prefeitos consideram a deliberacdo como a Unica funcdo dos
conselhos, sem que isso se desdobre na necessaria fiscalizacdo, normatizagédo e
consulta a sociedade que estariam previstas na perspectiva de controle social.

A perspectiva ampliada da saude, em principio, prescreve ndo apenas 0
atendimento biomédico. A salde da populacdo estaria matizada por outros fatores
como 0 acesso a escola, ao mercado de trabalho, a condi¢es de usufruir préaticas
de lazer, a condi¢Bes de participacdo nos processos democraticos, entre outras
condicBes fundamentais do direito a satde. A énfase na participacdo social seria
uma das vias principais para a constru¢do de um espaco da sociedade no estado e
0 consequente estabelecimento de praticas concernentes ao controle social.

Muito embora a institucionalizacdo dos Conselhos de Salde represente

avanco significativo da democracia brasileira, depois de duas decadas de
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enraizamento na realidade sociopolitica de estados e municipios, ainda persistem
intensos dilemas quanto a legitimidade dos atores que efetivam alguns dos modos
de representagdo nesses espacgos ou arenas politicas de deliberacdo. Além de uma
indefinicdo (ou falta de clareza) quanto ao proprio papel do conselheiro de salde,
os desafios de afirmacdo do controle social sobre as acdes do Estado sdo dilemas
vivenciados pelos representantes da sociedade e profissionais de satde %**.

Por meio dos resultados de pesquisa sobre os Conselhos Municipais e
Distritais de Saude do Rio de Janeiro, a tese objetivou demonstrar como, apesar
do eixo da igualdade formal ser uma conquista enquanto deliberacdo no espaco
participativo aberto a representantes da sociedade civil organizada, ha um
processo lento e paulatino de extensdo das demais prerrogativas legais dos
conselhos (normatizagdo, consulta, fiscalizacdo). A comparacdo metodologica
entre a perspectiva municipal e distrital da participacdo na cidade e dos modos de
representacdo do controle social visa pontuar como os atores dessas arenas
interagem discursivamente e, com isso, conflagram um espaco de disputas
politicas, desafiado pela marca da mediacdo dos gestores municipais na dindmica
de participacdo em processo de consolidacdo. Visa, também, destacar
especificidades das lutas de base pela politica de satde da cidade, da laténcia do
conflito de interesses no distrito e das dificuldades interpostas no eixo distrito —
municipio; o que permite também destacar distingfes entre os diferentes ldcus de

participacdo e representacao social.

231 De acordo com Durén, 2013, diversas pesquisas vém apontando que os Conselhos de
Saude poderiam ter efetivado um papel politico na agenda politica da salide, mas suas acdes estdo
amalgamadas com as escolhas dos gestores de governo. Ou seja, a falta de uma autonomia politica
dos conselheiros instituiria uma relagcdo de dependéncia (ou de alianga) com as escolhas politicas
do proprio Estado; deixariam, portanto, de espelhar a propria autonomia das demandas societarias
perante os decisores de politicas (policy makers).
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Tabela 3 — Municipios e Conselhos no Brasil — Total com Conselho Municipal de Saude, por algumas caracteristicas do conselho,

segundo as Grandes Regides e as Unidades da Federagéo — 2011

Municipios

Com Conselho Municipal de Satde

Algumas caracteristicas do conselho

Grandes RegiGes Tem Tem Caréter do conselho )
e maior maior Realizou
Unidades da Federagao Total Total | represen- | represen- ) o reunido
Paritario x x Con- Delibe- . Fiscali- nos
tagao tagao da sultivo rativo Normativo zador Gltimos
governa- | sociedade 12 meses
mental civil
Brasil 5 565 5553 5242 76 235 3123 4958 2415 4284 5507
Norte 449 446 413 10 23 261 379 214 365 444
Rondbnia 52 51 46 2 3 32 44 30 41 51
Acre 22 22 17 1 4 4 20 5 17 22
Amazonas 62 62 50 5 7 31 51 23 42 62
Roraima 15 15 13 - 2 4 10 9 12 14
Pard 143 142 135 1 6 84 119 60 116 142
Amapé 16 15 15 - - 15 15 15 15 15
Tocantins 139 139 137 1 1 91 120 72 122 138
Nordeste 1794 1788 1708 13 67 1098 1618 910 1475 1775
Maranhdo 217 216 203 3 10 113 187 90 166 212
Piaui 224 223 222 1 - 137 200 115 204 221
Ceara 184 184 179 - 5 105 169 90 132 183
Rio Grande do Norte 167 167 162 1 4 111 156 90 144 167
Paraiba 223 223 212 - 11 160 209 120 193 222
Pernambuco 185 184 171 2 11 99 161 85 139 183
Alagoas 102 102 94 1 7 54 83 42 83 102
Sergipe 75 75 72 1 2 42 65 31 60 74
Bahia 417 414 393 4 17 277 388 247 354 411
Sudeste 1668 1667 1578 27 62 910 1503 633 1207 1650
Minas Gerais 853 853 802 17 34 457 769 319 615 841
Espirito Santo 78 77 75 2 - 42 71 25 53 76
Rio de Janeiro 92 92 83 - 9 42 80 28 66 91
Séo Paulo 645 645 618 8 19 369 583 261 473 642
Sul 1188 1187 1121 14 52 593 1053 450 857 1176
Parand 399 398 379 3 16 202 343 150 291 390
Santa Catarina 293 293 278 4 11 144 273 127 196 292
Rio Grande do Sul 496 496 464 7 25 247 437 173 370 494
Centro-Oeste 466 465 422 12 31 261 405 208 380 462
Mato Grosso do Sul 78 78 70 1 7 30 74 26 51 78
Mato Grosso 141 140 126 3 11 70 123 55 108 140
Goiés 246 246 226 7 13 161 208 127 221 243
Distrito Federal 1 1 - 1 - - - - - 1
Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacdo de Populacdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informacfes Basicas Municipais

2011.
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5.2.
A representacado formal refrataria a municipalizacéo e forcas politicas
resistentes na cidade em perspectiva historica

Toute ville peut devenir une jungle
Bertolt Brecht, 1987

Guardadas as diferencas e especificidades, varios estudos histéricos sobre o
Rio de Janeiro e a memoria politica carioca apontam sobre os problemas da

232 Basta lembrar as

presenca politica nacional na histéria da cidade
representacfes da cidade enquanto centro nervoso do pais e elementos de
legitimacdo dos partidarios de Leonel Brizola, como descrito por Sento Sé (2000).
A transferéncia da capital do Rio para Brasilia era descrita por muitos brizolistas
como estratégia politica das elites para se distanciar das vanguardas dos

movimentos populares. Nas palavras de Sento Sé, para os partidarios de Brizola:

Falar do Rio de Janeiro é 0 mesmo que abordar metonimicamente as principais
questbes nacionais. Sendo assim, a vocacgdo para olhar de frente os principais
problemas da cidade e do estado é o dado garantidor dos compromissos do lider

N 233
para com as grandes questdes nacionais

N&do é novidade que a historia eleitoral do estado do Rio de Janeiro
apresenta tracos de inequivoca especificidade. A derrota do PMDB em 1982 néo
fez surgir um novo ciclo de hegemonia partidaria. Na cidade, ndo houve, pelo
menos na década de 80, sucessivos governos peemedebistas como em Sé&o Paulo,
Minas Gerais, Parana e Espirito Santo?**,

Se o PDT esteve proximo de construir uma dindmica diferenciada, época
inclusive de apoio & institucionalizacdo dos conselhos (como sera descrito na
proxima secdo), a vida politica do Estado ficou marcada pelo conflito politico
entre o partido de Leonel Brizola e demais forgas conservadoras, tendo suas fases

determinadas pela coesdo das forcas politicas a direita do PDT no espectro

2 FERREIRA, Marieta de Moraes.(org) Rio de Janeiro: uma cidade na histéria. Rio de
Janeiro: Ed. FGV, 2000.

% SENTO-SE, Jodo Trajano. A politica retorna a praca: notas sobre a Brizolandia. In:
FERREIRA, op.cit. (2000), p. 165.

24 DIAS, José Luciano. Partidos e eleicdes no Rio de Janeiro. . In: FERREIRA, op.cit.
(2000), p. 181.
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politico e pelas sucessivas divisdes do principal partido de esquerda (DIAS,
2000).

Se as coalizagBes conservadoras estavam presentes no interior do proprio
PDT, a partir de 1992, os prefeitos eleitos sempre estiveram ao lado das forcas

mais conservadoras na cidade. Se observado o Quadro 3 abaixo, entre 1985 e

2013, o Rio de Janeiro teve 8 prefeitos, representantes formais®>> do Poder
Executivo, eleitos diretamente pela populacéo:
Quadro 3 — Prefeitos do Rio de Janeiro
Prefeito eleito Partido Ano
Saturnino Braga PDT 1985
Marcelo Alencar PDT 1988
César Maia PMDB 1992
Luiz Paulo Conde PFL 1996
César Maia PTB 2000
César Maia DEM 2004
Eduardo Paes PMDB 2008/2012

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do TSE.

De acordo com o observado por Freire e Sarmento (1999), o cenério politico
carioca de tempos em tempos reatualiza uma perspectiva do “carater brasileiro” da

. 236
cidade

. Os autores relembram editorial do Jornal do Brasil, cuja respectiva
memoria era atualizada na imprensa quando da primeira eleicdo do prefeito César
Maia. Em editorial intitulado "Vocacéo confirmada™, o jornal assinala que nem a
mudanca da capital e nem mesmo a fusdo com o antigo estado do Rio de Janeiro,
promovidas pelo governo federal em um espaco de tempo de 15 anos, tinham sido

capazes de alterar o ethos politico da cidade, marcadamente cosmopolita e atipico

2% gegundo o modelo de Pitkin,1967, como ja discutido.

%6 A sociologia no Rio de Janeiro também esteve marcada pelos processos nacionais. Nas
palavras de Arruda, Maria Arminda, 2001, p. 208: “o Rio de Janeiro, dada a sua condigdo de sede
do governo, impunha-se-lhe a necessidade de “passar a imagem civilizada do pais” o que, segundo
Carvalho, José Murilo (1988), p. 20, fez com que seus intelectuais tivessem grande dificuldade em
chegar a termos com a realidade do seu pais e de sua propria cidade. Conforme observado por
Miceli(2001, p. 111), “no Rio de Janeiro, como bem demonstra o texto de Almeida (1987a), as
ciéncias e os cientistas sociais se desenvolvem em intimidade social e institucional com a politica,
ora sendo as instituicdes de abrigo 6rgdos da maquina governamental, ora constituindo as frentes
de combate doutrinario a servi¢o de liderangas disputando espaco na arena politica.”. Finalmente,
como observado por Almeida (2001, p. 254), para alguns como os criadores do IBESP-ISEB, a
Sociologia havia de ser a autoconsciéncia da nacdo, por meio da qual fosse possivel, como nas
palavras de Guerreiro Ramos, decifrar objetivamente os proprios problemas. A vitalidade
sociologica era marcada pela tenséo criadora do momento anterior a repressao, o que fez com que
a relacdo entre o conhecimento produzido se relacionasse intimamente com o que era percebido
enquanto agenda de problemas da nagéo.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

126

em comparacdo com a "marca regional das capitais dos grandes estados”. A
melhor prova disso, segundo o editorial, se deu quando, ultrapassado o regime
militar e superadas as elei¢Ges indiretas, a cidade teve condigdes de expressar pelo

voto sua vocacdo "ao sufragar o nome de politicos de projecdo nacional como
. . u237 .
Marcelo Alencar e César Maia"™" . Autores como Dias (2000) chamam esses

episodios de "surtos" de nacionalizagé0238. Para a pesquisa, rever tais relatos
reforca o perfil lacerdista que as gestdes de César Maia relembravam na cidade.

Como observado por Ferreira (2000) se a politica nacional na historia da
cidade foi um fato real, que teve como efeito a neutralizacdo e fragmentagédo de
forcas locais, essa ndo é uma razdo que justifique considerar que a articulagdo dos
grupos locais deve ser incipiente. E plausivel ndo negligenciar os pontos de
convergéncia que cimentam solidariedade e acdo politica entre os que se opdem
ao governo, ainda que vencidos, e suas conquistas, mesmo que pontuais.

A memdria da época de ascensdo de César Maia na cidade pelos

profissionais de salde faz parte de documentos recentes dos Conselhos:

Aqui no Rio de Janeiro, ndo da para esquecer a "varredura" promovida pelos
insensiveis (des) governos Marcelo Alencar/César Maia (PFL/DEMo/PSDB).
Juntos demitiram cerca de 100 mil profissionais de saude que acumulavam duas

. . 239
matriculas, em especial 0s da enfermagem, sobretudo nos anos noventa

A gestdo na salde durante os mandatos de César Maia ficou marcada por
trés grandes crises: duas epidemias de dengue (uma em 2002 e outra em 2004) e a
intervencdo federal na saide municipal em 2005, quando o sistema entrou em
colapso depois da disputa pela administracdo de hospitais entre a prefeitura e a
Unido. O ano de 2014 foi o0 ano de aprovacgéo da ja mencionada exigéncia de 15%
de repasse de receita para a salde, obrigatoriamente. Naquele ano o SUS

completava 15 anos de existéncia, e houve episodio de “intervencdo” federal no

237 Jornal do Brasil, 14/12/1992. Apud Freire, Americo & Sarmento, Eduardo. Trés Faces
da Cidade: um Estudo sobre a Institucionalizacdo e a Dindmica do Campo Politico Carioca (1889-
1969). Estudos historicos, 24, 1999, p. 296.

2% Vale mencionar aqui o estudo de Marly Motta sobre a “capitalidade” como componente
basico do Lacerdismo na época da Guanabara. Ele reforcava a perspectiva de crise de identidade
politica da cidade para a autora. MOTTA, Marly. “Guanabara, o estado—capital” In: FERREIRA,
op.cit. (2000), p. 116.

% Carta aos Profissionais de Enfermagem do Rio de Janeiro. Abisai Leite - Secretéario
Executivo do CDS AP 5.2 30 de junho de 2012.

Disponivel em: http://conselhosaudeap52.blogspot.com.br/search?updated-min=2012-01-
01T00:00:00-08:00&updated-max=2013-01-01T00:00:00-08:00&max-results=1
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sistema de saude da cidade do Rio de Janeiro®*, mergulhado no caos. A
presidéncia da Republica declarou estado de calamidade publica e determinou
acoOes federais em seis dos mais importantes hospitais da cidade: Lagoa, Ipanema,
Andarai, Cardoso Fontes, Miguel Couto e Souza Aguiar (0s quatro primeiros ha
época eram hospitais federais municipalizados, os dois Gltimos pertenciam a rede
municipal). A administracdo dos demais hospitais passou a Secretaria Estadual de
Salde, perdendo a Prefeitura do Rio de Janeiro, por decisdo apoiada inclusive
pelo Conselho Municipal de Salde, o status de gestora plena do SUS.

O prefeito, através de seu partido a época, o PFL, usou da Acéo Direta de
Inconstitucionalidade®** para solicitar que os hospitais Miguel Couto e Souza
Aguiar fossem devolvidos a prefeitura. Aspectos sobre a atuacdo do Ministério
Publico nas questbes de saude na cidade serdo abordados com maior detalhe na
Parte Il da tese.

Comentando brevemente a decisdo do Supremo Tribunal Federal sobre o
assunto, este determinou que a prefeitura do Rio de Janeiro retomasse a
administracdo dos hospitais Souza Aguiar e Miguel Couto. A Unido ficou
proibida de usar servidores municipais nos quatro hospitais federais que continuou
a administrar na cidade. A prefeitura do Rio de Janeiro havia pedido, justamente,
que os dois hospitais municipais voltassem para 0 seu comando, e 0 pedido foi
totalmente atendido. A observacdo do texto do Mandado de Seguranca permite
ressaltar a énfase dada pelo STF no sentido de preservar a autonomia municipal,

segundo afirma o voto do Ministro Celso de Mello:

0 pPRESIDENCIA DA REPUBLICA, Decreto n° 5.392, DOU 10 de marco de 2005.
Declara estado de calamidade publica no setor hospitalar do Sistema Unico de Satide no Municipio
do Rio de Janeiro, e da outras providéncias.

241 Conforme veiculado a época em Jornal do Brasil, 31/03/2005, Rio, p. A21, “Titulo: PFL
vai a Justica contra intervenciio”. O PFL, partido do prefeito Cesar Maia, entrou com uma Acéo
Direta de Inconstitucionalidade (Adin) no Supremo Tribunal Federal, na tentativa de derrubar a
intervencdo decretada pelo governo federal nos hospitais da rede municipal do Rio. A acéo judicial
do partido alegava que a intervencdo ndo tem base legal "porque a lei que a amparou ndo se aplica
a bens publicos". De acordo com a acdo proposta pelo partido, além de inconstitucional, a
intervencdo feita no Rio feria o principio federativo e representava ameaga a autonomia de todos
o0s demais estados e municipios. Por meio do senador Marco Maciel (PE), o PFL apresentou no
plenério do Senado projeto de decreto legislativo para sustar os efeitos do decreto do presidente
Luis Inécio Lula da Silva que determinou a intervengdo. A batalha judicial também teve lances
pelo lado do governo federal: o Ministério da Salde entrou na Justica com uma peticdo para
impedir que o prefeito Cesar Maia suspendesse 0 pagamento de parte dos salarios de marco de
médicos, enfermeiros e auxiliares que trabalham nos seis hospitais sob intervencao federal no Rio.
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a autonomia municipal erige-se a condi¢do de principio estruturante da organizacdo
institucional do Estado brasileiro, qualificando-se como prerrogativa politica, que,
outorgada ao Municipio pela prépria Constituicdo da Republica, somente por esta
pode ser validamente limitada, consoante observa HELY LOPES MEIRELLES,

em obra classica de nossa literatura juridica (“Direito Municipal Brasileiro”, p.
242

80/82, 62 ed./32 tir., 1993, Malheiros)™ .

O momento de crise do ponto de vista da saude na cidade, conforme sugere
a pesquisa, era agravado e tomava proporc¢Ges dramaticas exatamente pela postura
de resisténcia do poder executivo na cidade (da representagdo formal), ao
processo de municipalizacdo da salde que havia sido regulamentado pelas Leis
Organicas como visto anteriormente. O curioso € que o principal problema estava
exatamente na forma incompleta que o processo de municipalizacdo das acGes de
salde aconteceu historicamente na cidade. E, se César Maia acionava a
perspectiva de autonomia municipal para pleitear liberdade executiva junto ao
STF, o que fazia a nivel municipal era exatamente ndo se adequar as normas
vigentes para o repasse de recursos para a saude, e por conta disso, deixar de
recebé-los integralmente por longos periodos.

Vale relembrar que o sistema municipal de saude na cidade estava centrado
nos hospitais, aonde predominava falta de pessoal, de remédios e de
equipamentos, excesso de filas e péssimas condi¢Ges de higiene. Os fornecedores
ndo eram pagos, o salario do pessoal terceirizado tinha meses de atraso, setores de
emergéncia e centros cirlrgicos haviam sido desativados em varias unidades.
Segundo relato do Ministro da Sadde®® a época, 0 problema maior encontrava-se
na falta de organizacdo da Atencdo Basica, ou seja, da auséncia de acdes nos
postos de saude, levando a superlotacdo dos hospitais, que deveriam oferecer
apenas servicos de media e alta complexidade, como exames e cirurgias. O
atendimento de baixa complexidade é tarefa dos postos de salde e esse ponto
passa exatamente pela proposta de descentralizacao de recursos proposta pelas leis
organicas do SUS, como ja visto.

A prefeitura do Rio de Janeiro ndo se adequava e resistia politicamente a
prestacdo de contas requerida pelo governo federal para o repasse de recursos. Ou
seja, dos cerca de R$ 23 milhdes que estavam programados a época para execucao

2 STF. SUS. Descentralizagdo. Intervencdo Federal na satde Municipal: MS 25.295-2.
20/04/2005.

22 RADIS. Comunicag¢do em Saude ,n. 33,” Crise na Saude acende alerta no SUS”. Rio de
Janeiro, MAI/2005 p. 8-18.
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do Projeto de Expansdo e Consolidacdo do Programa Salde da Familia
(Proesf)244

de R$ 2 milhdes. Das 651 equipes de Salde da Familia que a prefeitura havia se

, do Ministério da Saude, o Rio de Janeiro havia solicitado pouco mais

comprometido a implantar em 2004, apenas 57 estavam em funcionamento em
2005, ou seja, 9% da meta, e cobertura de apenas 3,3%. Assim, a prefeitura havia
recebido em torno de R$ 2 milhdes em repasses quando poderia ter recebido até
R$ 35 milhdes do governo federal.

O passado de capital federal se fez presente mais uma vez, na retorica das
justificativas dos problemas enfrentados. Havia na cidade um grande nimero de
unidades federais, por conta de seu tempo de capital do pais, assumidas em grande
parte pela prefeitura. Se o acordo era fundamental para seguir adiante, a proposta
do governo federal para a prefeitura estava condicionada a algumas agfes. O
Ministério da Saude negociou com o secretario de Saude, naquele momento,
Ronaldo Cezar Coelho do PSDB. A prefeitura teria que se comprometer com a

expansdo e qualificacdo da Atencdo Bésica, com a estruturacdo de um sistema de
o . . . 245 . o
regulacao de leitos, implantacdo do Samu” ", a aplicacdo de recursos de comum

acordo tanto na rede municipalizada quanto no pronto-atendimento. A frisar

novamente, a época, 0 Rio de Janeiro era a capital com a menor cobertura de

Atencdo Basica do pais, 0 que perdurou até 2008%*°,

Para a conselheira Solange Belchior, representante do segmento dos
trabalhadores de salde no Conselho Nacional de Saude pela Federacdo Nacional
dos Enfermeiros a época e ex-conselheira do CMS-RJ, o problema ndo estava
apenas no dinheiro que a prefeitura deixou de receber. Importava analisar a forma

como ela usou 0s recursos que recebeu:

4 0 Programa Satde da Familia (PSF) é uma das principais estratégias da Atencio Basica.
Seu principal proposito é reorganizar a pratica da atengdo a salde em novas bases e substituir o
modelo tradicional, levando a salde mais perto da familia. Prioriza a prevencdo, a promogdo e a
recuperacdo da saude das pessoas, de forma integral e continua. O atendimento é prestado na
unidade basica de salde ou em domicilio pelas equipes de Saude da Familia (médicos,
enfermeiros, auxiliares de enfermagem, dentistas, agentes comunitarios de satde).

5 O Sistema Samu (192) prevé o socorro a populacdo em casos de emergéncia. O servico
deve funcionar 24 horas por dia com equipes de profissionais de salde (médicos, enfermeiros,
auxiliares de enfermagem e socorristas) que atendem as urgéncias de natureza traumatica, clinica,
pediétrica, cirlrgica, gineco-obstétrica e de saide mental da populacéo.

48 A cidade do Rio de Janeiro até dezembro de 2008 era a capital do Pais com a mais baixa
cobertura de equipes de Salde da Familia, apenas 3,5% dos moradores contavam com essas
equipes. Ver PREFEITURA DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO. Plano Municipal de Salde.
Rio de Janeiro, SMSDC-RIO, 2009.
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O prefeito, por aprovacdo da Camara Municipal, tem a prerrogativa de remanejar
até 25% de todo o montante do dinheiro da prefeitura para aplicar em esporte e
lazer, urbanizacdo, entre outros servigos... Sendo a salde o segundo maior
orgamento, no qual 65% do dinheiro sdo custeados pelo governo federal e os outros
35% pelo proprio municipio, um montante consideravel, que deveria ser da salde,

. . . 247
estd sendo aplicado em outros fins™ .

Se havia notoriedade do caos no atendimento, da falta de pessoal, de
remédios e equipamentos, da presenca de lixo, insetos e até gatos em hospitais, 0
discurso de César Maia culpava o governo federal por ndo repassar verbas
suficientes para encobrir o fato de que redirecionava os recursos da saude para
outras destinacBes. E possivel perceber pela tensdo entre representacdo e
participacdo, por meio do relato da representagdo do controle social, nas palavras
da conselheira, que esta destacava o ponto nevralgico da situacdo. Se a primeira
vista a tensdo parece estar entre representacao federal e municipal, pode-se sugerir
gue essa era uma estratégia para deixar de lado a énfase concreta do problema
reforcada pela representacdo do controle social. As verbas ndo alcancavam o
destino previsto, custeavam outras politicas da prefeitura. Por sua vez, a prefeitura
ndo aceitava a proposta de municipalizacdo da satde, ou melhor, entendia que a
municipalizacdo significava autonomia para aplicar os recursos como melhor lhe
aprouvesse. A crise na area de salde que atingiu a cidade foi uma das principais
responsaveis pelos altos indices de rejeicdo de Cesar Maia, que teve o indice de
reprovacéo de 43% segundo o instituto Datafolha, em 2008%*%,

A convivéncia atribulada que o prefeito mantinha com os conselhos, pode

ser analisada a partir de depoimentos da época, como o0 que se segue:

Ontem, o representante do ministro (o secretario de Atencdo a Saide do ministério,
Jorge Solla) esteve com sindicatos, conselhos. Ele pdde ver aquele grupo todo
aparelhado. Que eles ndo querem resolver nada. Ele pensou que encontraria as
pessoas do seu time. Mas o que encontrou foi uma tribo de selvagens. E o
repreggntante acabou discordando (das delibera¢bes do conselho)", salientou Cesar
Maia™™

27T RADIS. Comunicacdo em Salde, n. 33,” Crise na Satde acende alerta no SUS”. Rio de
Janeiro, MAI/2005 p. 8-18.

28 FOLHA, 31/03/2008. Reprovacdo a Cesar Maia. Sd0 Paulo: Opinido Publica.
Disponivel em: http://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2008/03/1223600-reprovacao-a-
cesar-maia-chega-a-43.shtml

9 Agéncia Brasil, “César Maia diz que acordo entre prefeitura e ministério da Sadde pode
estar proximo”, - 04 de Marco de 2005. Disponivel em:
http://www.reporternews.com.br/noticia/355096/visualizar/



http://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2008/03/1223600-reprovacao-a-cesar-maia-chega-a-43.shtml
http://datafolha.folha.uol.com.br/opiniaopublica/2008/03/1223600-reprovacao-a-cesar-maia-chega-a-43.shtml
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Se, por um lado, do ponto de vista historico, o discurso politico de conflito
ou articulagdo com a politica nacional teve efeitos neutralizadores e
fragmentadores da forga politica no municipio, aqui se partilha a visdo de que as
forcas e grupos municipais de oposicdo merecem atencdo. As articulacdes e
conjunturas locais de oposicdo que lidam com a fragmentacdo politica
caracteristica da cidade ajudam a problematizar o quadro de forgas mais geral.
Auxilia, também, a recomposicdo das articulacdes e redes de solidariedade
existentes entre 0os segmentos populares que participam nos conselhos de salde da
cidade.

Se observado o periodo histérico de especial interesse da pesquisa, 2009-
2013, pode-se considerar que, do ponto de vista do resultado final das elei¢des, da
representacdo formal, hd uma hegemonia do PMDB na cidade. Essa perspectiva,
de alinhar a cidade a politica de saude do pais, j& mencionado anteriormente, € um
argumento constante da disputa politica na cidade, vinculada a proposta de
mudancas. As mudangas estruturais do ponto de vista da organizacdo da politica
publica de saude na cidade trazem frequentemente consigo a marca de
alinhamento as esferas estadual e federal no periodo estudado (2009-2013), o que
objetiva-se problematizar do ponto de vista das resisténcias da populacgéo, e de
grupos politicos de apoio e refracdo a certas acles e tentativas de mudangas
empreendidas ao longo do periodo estudado.

Essa proposta de articulacdo, contudo, ndo é uma novidade no cenario
politico do Rio de Janeiro. Em contexto histérico anterior, guardadas as
diferengas, o estudo classico de Eli Diniz fornece alguns argumentos para
problematizar a perspectiva de coordenacdo politica na cidade. Ao estudar as 24
regides administrativas da cidade na década de 70 e a articulacdo chaguista, Diniz
pontuava como a pratica de critérios de nomeacdo politico-partidaria naquele

momento eram observaveis de forma predominante em todas as regides:

A funcionalidade desse critério ( de nomeacdo), bem como da representacdo de
cada é&rea nas trés instancias legislativas, Camara Municipal, Assembleia
Legislativa e Congresso, seria associada por varios deputados por nés entrevistados
a meta de alcangar um grau maior de articulacdo politica entre os varios poderes,
legislativo e executivo, propiciando uma agdo conjugada, em beneficio de cada
localidade. O pertencimento a um mesmo esquema politico, baseado em relacdes
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de confiangca pessoal, seria percebido como condi¢cdo para a consecucdo da
250

almejada integragdo politico-administrativa™".

Obviamente esse esquema de nomeagOes foi caracteristico de uma
determinada conjuntura politica especifica da cidade, que nédo se pretende afirmar
que tenha perdurado no processo de democratizacdo. E desejavel frisar, por outro
lado, que o argumento de articulacdo possivel entre as diferentes esferas de poder
era interpretado, proposto e praticado enquanto uma forma de potencializar os
beneficios locais.

Ou seja, a perspectiva de conjugacao de forcas, retomada por Eduardo Paes,
Sérgio Cabral e o governo federal251, proposta no século XXI enguanto uma
potencializacdo de beneficios para a cidade, de agdo articulada — de somar forgas
—, ndo é exatamente uma novidade em termos de imaginario politico. Apenas
como alguns exemplos simbolicos desse discurso o programa estadual
“SOMANDO FORCAS”252, para repasse de recursos e realizacdo de obras de
infraestrutura nos municipios, parceria proposta do governo estadual com as

prefeituras municipais. Outro exemplo foi 0 mote de campanha da reeleicdo de

2012 — “SOMOS UM RIO”, de Eduardo Paes®>®, Figura entre um dos principios
norteadores da campanha “estabelecer uma perfeita integracdo entre as politicas

publicas municipais, estaduais e federais”, dado o pertencimento do prefeito ao

, s - . ,,254
mesmo partido do governador e a Coligacdo “Somos um Rio

. Tal coligacdo
foi formada por nada menos que 20 partidos, o que ilustra as dificuldades de fazer
parte da oposicao na cidade.

Contudo, se observadas as forcas de oposi¢ao na cidade e a representacdo do
controle social, vale destacar que o segundo turno das elei¢cdes para a prefeitura do

Rio de Janeiro em 2008 foram os mais disputados da historia eleitoral da cidade.

%0 Diniz, 1982, Voto e Maquina Politica, p.111.

1 De acordo com levantamento feito por Matiolli (2011), a parceria com Sérgio Cabral e
Lula foi um tema muito explorado pelo candidato eleito, fazendo ressonancia com outros
acontecimentos midiaticos como conflitos politicos entre prefeitos, governadores e residentes que
prejudicavam a cidade do Rio de Janeiro ha anos. Destaque em todos os 6rgdos pesquisados, se
ndo a titulo de noticia como em O DIA ou no Jornal do Brasil online, ela apareceu nas citacdes de
falas de Eduardo Paes exaltando a importancia da parceria com os governos estadual e federal.

252 \fer site oficial do Governo do Estado do Rio de Janeiro:

http://www.rj.gov.br/web/seobras/exibeconteudo?article-id=270324

23 COLIGACAO SOMOS UM RIO. Prefeito Eduardo Paes 15. Plano de Governo: 2013 —
2016, 87 pp.

24 A Coligagéo é formada pelos seguintes partidos PMDB - PT - PP - PDT - PTB - PSB -
PPS - PSC - PCdoB - PRB - PRP - PMN - PSL - PTC - PSDC - PTdoB - PHS - PSD - PTN —
PRTB.



http://www.rj.gov.br/web/seobras/exibeconteudo?article-id=270324
DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

133

Eduardo Paes (PMDB) venceu Fernando Gabeira®>>

(PV), por uma diferenga de
apenas 55.521 votos (1,6 ponto percentual). Mas além desta vantagem minima,
outro resultado das elei¢cbes de 2008 chamou atencéo: a perspectiva de divisao
social da cidade. A margem de vitéria de Eduardo Paes sobre Fernando Gabeira
na Zona Oeste da cidade foi pequena e, ainda que a vitdria do candidato verde na
Zona Sul tenha sido mais contundente, ela concedeu ao prefeito eleito, 30% do
eleitorado.

De acordo com levantamento feito por Matiolli (2011), na cobertura do
resultado eleitoral, houve o reforco e a comprovacdo de esteredtipos que ja
vigoravam sobre a cidade, em que se destaca a divisdo da cidade. Quatro noticias
ganharam destaque nas paginas dos jornais: a disputa acirrada, as parcerias do
candidato eleito com o governador do estado e o presidente, o indice de abstengéo
e o0 racha na cidade, pondo de um lado pobres e de outro ricos. A imaginagao e
potencial simbdlico da coligacdo municipio-estado-unido estdo dentre os temas
que tiveram tratamento superficial pelos veiculos de comunicacdo, sem nenhum
questionamento ou aprofundamento sobre.

A disputa acirrada ganhou contornos de um fato histérico, uma curiosidade
da eleicdo mais disputada do pais em 2008 e da histéria do Rio de Janeiro. As
parcerias, principalmente aquela com o governador do estado, Sérgio Cabral,
pareceram aos grandes jornais nao acarretar em nenhum momento na
possibilidade de uso da maquina publica pelo candidato a prefeito e nem chamou
atencdo para o alinhamento de discursos. O tema da abstencdo também foi tratado
como atualidade, por meio da gqual ndo se questionou o possivel uso da maquina
publica na mudanca de um feriado em prol de um candidato®®,

Se a vitoria de Eduardo Paes sobre Gabeira havia sido por pequena margem
na zona oeste em 2008, a estratégia de campanha para a reeleicdo mostra como tal
tendéncia foi combatida. No plano estratégico, a andlise das propostas do
candidato reeleito constava como topico relevante que os investimentos totais da

prefeitura teriam “prioridade para as regides que sempre foram esquecidas” e

2 A ideia vinculada & modernidade nas praticas politico-eleitorais do candidato envolvia
adesdo dos jovens, uso da internet, campanha ecologicamente correta e sem agressdes ao seu
adversério. Matiolli, 2011.

%% Sobre a abstencdo ver também Terron, Sonia & Nicolau, Jairo. (2012) Uma cidade
partida? As eleicbes para prefeito do Rio de Janeiro em 2008. Trabalho apresentado na Area
Tematica EleicGes e Representacao Politica. 8° Encontro da ABCP, Gramado, 1 a 4 de agosto de
2012, 24p.
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seriam destinados, como promessa de campanha “2/3 de todos os recursos da
prefeitura para dar continuidade ao plano de desenvolvimento das zonas norte e
oeste”®"

Considerada a segunda vitoria de Eduardo Paes na cidade, nesse caso ainda
no primeiro turno da eleicdo de 2012, ela foi uma das mais expressivas vitorias
nacionais do PMDB a nivel municipal. Novamente a perspectiva de tensdo entre
representacdo e participacdo e a énfase para a dinamica de oposicdo social na
cidade pode ser sugerida do ponto de vista analitico enquanto estratégia para
nuancar as forgas em conflito.

O candidato Marcelo Freixo (PSOL), fez uma candidatura diferenciada e
promissora; surgiu na conjuntura de forcas enquanto uma nova possibilidade a ser
potencializada pelas forgcas progressistas na cidade. De acordo com o0s
levantamentos da pesquisa, se no passado o PDT foi o partido de apoio a
participacdo social na cidade, a partir de 2009, é possivel destacar plena atuacao
de distintos membros do PSOL enquanto aliados dos representantes do controle

social na cidade.

%7 COLIGACAO SOMOS UM RIO. Prefeito Eduardo Paes 15. Plano de Governo: 2013 —
2016, p. 5.
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A dinamica especifica da cidade Rio de Janeiro — a
participacao municipal e distrital em questao — momentos
de institucionalizagcao

Les nouvelles pratiques participatives, compris de
cette facon, ne conduisent donc pas a accroitre
institutionellement le pouvoir citoyen... Tout se
passe plutot comme s’il s’agissait d’accompangner
le systéme representative, de le render interactif, de
[’obliger a étre plus transparent, a rendre plus
spontanément de comptes.

Rosanvallon, La legitimité démocratique, 2008, p.324.

Ao mencionar o Conselho Municipal de Saude do Rio de Janeiro (CMS-RJ)
e 0s Conselhos Distritais de Saude (CODS-RJ) € necessario um resgate historico
de como surgiu o controle social no municipio, se considerado que essa conquista,
tal qual muitas garantidas na Constituicdo de 1988, é oriunda de processos de luta
e mobilizacdo dos movimentos sociais articulados ao Movimento Sanitario.

No processo de redemocratizagdo do Pais, em meados dos anos 1970,
algumas associagdes de moradores promoviam atividades que tinham por objetivo
a luta por melhores condi¢6es de satde. Nessa conjuntura, destaca-se como marco
o Primeiro Encontro Popular pela Saude, que se realizou na Cidade de Deus, em
setembro de 1980, e reuniu em torno de 3.000 participantes oriundos de 100
comunidades®®. Houve também a participacdo das Secretarias de Saude
Municipal e Estadual, Pastoral da Saude, entidades estudantis, partidos politicos,
entre outros. Esse encontro foi promovido pela Federacdo de AssociacGes de

Moradores do Estado do Rio de Janeiro (FAMERJ)®*® em articulagdo com o

28 Conforme consta em Brasil. Ministério da Salde. Secretaria de Gestdo Participativa.
Reorganizando o SUS no Municipio do Rio de Janeiro / Ministério da Salde, Secretaria de
Gestdo Participativa. — Brasilia: Editora do Ministério da Salde, 2005.

2% A Famerj, que apareceu no primeiro Capitulo deste trabalho como participe dos
Encontros de Conjuntura do luperj em 1986, reaparece na historia da cidade, e dos conselhos aqui
tratada. Segundo Gerschmann (2004, p. 107), além de contar com mais de 1200 entidades filiadas
em 1989, 82% pertenciam a associagdes de moradores de bairros de classe baixa e 18% a


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

136

Sindicato dos Médicos e outras entidades de salde, dentre elas o Centro Brasileiro
de Estudos de Satde (Cebes)?®°.

O Movimento Popular em Salde teve sua progressao no tempo intimamente
ligada & discussdo sobre a medicina comunitaria®®’. Suas origens remetem as
experiéncias da comunidade de base da Igreja, com localizacdo nos estados do Rio
de Janeiro, Minas Gerais e Sdo Paulo. Como observa Gerschmann (2004) o MOP
era composto por médicos-sanitaristas, estudantes, religiosos, militantes catolicos,
integrantes de partidos politicos e das populagdes menos favorecidas ao redor das
sociedades vicinais e de experiéncias comunitarias catolicas em bairros das
periferias urbanas e favelas. As universidades e os setores de medicina preventiva
também tiveram importante influéncia. No Rio de Janeiro, as suas principais
entidades eram a FAMERJ e a Federacdo de Moradores de Nova Iguacu (MAB), e
seus grupos aliados contavam com os partidos PCB, PT, PDT, PC do B e
PSDB?*?, 0 Movimento Sanitario, o SinMed, a Cremerj e sindicatos ndo—médicos.

Como desdobramento da realizagdo desse primeiro encontro em 1980,
aconteceu o Segundo Encontro Popular pela Satde, em 1982. Nesse periodo surge
e é fortalecida a ideia da participacdo popular na formulacdo, fiscalizacdo e na
gestdo de politicas de saude. A proposta de criacdo dos conselhos comunitarios de
salde no municipio do Rio de Janeiro surge como uma conquista dessas
mobilizacBes sociais. Esses conselhos ndo eram institucionais e cumpriam um
papel fiscalizador. A forca desse momento especial, ainda é viva dentre
conselheiros distritais mais antigos, conforme o relato do presidente de um
distrital “A criagdo das associacdes dos moradores, conselhos, dividiu e
enfragueceu muito. Antigamente anotavam numa folha de papel as reivindicagdes

e encaminhavam aos politicos. A populacdo perdeu com esta divisdo toda” 263,

associacGes de moradores de classes médias e altas. Ela havia surgido em 1978, para se tornar a
maior associacdo de bairros do pais segundo Mainwaring, 1988.

20 gegundo Gerschmann 2004, o Movimento Sanitério era constituido, entre outros, pelo
CEBES, Abrasco, academia e médicos.

261 A perspectiva de politicas alternativas de sadde, por meio de experiéncias comunitarias
tinha como principio a simplificacéo dos cuidados de salde, de maneira que estivessem ao alcance
da comunidade primaria, sem instrumental de alta complexidade e com a participacdo de agentes
da prépria comunidade, além da supervisdo e treinamento dos profissionais envolvidos.
(GERSCHMANN, 2004, p. 95)

%62 Conforme entrevista realizada por Gerschmann (2004, p. 109) com Dilceia Nahon,
presidente do MAB, 1989. Cabe destacar que chamou atenc¢do a mencdo ao PSDB, incomum, mas
que foi mantida aqui, pois foi relatada na entrevista mencionada.

3Depoimento colhido do documento de Reuni&o de participagdo da comunidade do COD
3.3 de 30/09/2010, conforme banco de dados da pesquisa desta tese.
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A primeira forma institucional do controle social no municipio, ocorreu no
ano de 1984 e o seu funcionamento se dava na forma de estrutura descentralizada,
que tinha como fim administrar o convénio das AcGes Integradas de Saude (AIS)
com o Inamps — Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social.
Essas estruturas eram compostas por diretores de hospitais e representantes de
associac0es de moradores da regido e foram denominadas Grupos Executivos
Locais (GELs). Os GELs marcaram a participacdo popular nos espagos
institucionais de decisao.

Assim foi iniciada a construcdo de uma gestdo democratica na saude,
caracterizada pelo estabelecimento de novas bases de relagdo entre estado e
sociedade. A partir dos anos 1990, com todo o processo de regulamentagédo da
Constituicdo de 1988, conforme visto nos Capitulos 2 e 3 sobre a ANC e com as
ja mencionadas Leis n.° 8.080 e 8.142, de 1990, no Capitulo 5, alguns
mecanismos sdo implementados, dentre eles os Conselhos e Conferéncias de
Saude.

6.1.
O momento de institucionalizacdo municipal —a Lei Orgéanica
1.746/91

O Conselho Municipal de Saude do Rio de Janeiro (CMS-Rio) foi criado
pela Lei Municipal n.° 1.746, de 23 de julho de 1991, de autoria dos vereadores
Fernando William Lira®®*, Laura Carneiro e Ludmila Mayrink, fruto do processo
historico ja mencionado. Em 1991, eram tempos de Leonel Brizola governador e
Marcello Alencar na prefeitura da cidade. Fernando Willian Lira, de acordo com o

264 Fonte: em Documento produzido em 01/05/2013 11:09:09 (SILEG — Médulo
Deputados)
www.camara.gov.br/Internet/Deputado/DepNovos_Detalhe.asp?nome=FERNANDO+WILLIAM
&leg=52)

Fernado William foi filiado ao PDT entre 1983-2000; médico formado pela UFRJ em 1978,
com passagem pelo Hospital Geral de Bonsucesso como residente. H& informagdo de que foi
Presidente da Associacdo de Moradores da Penha e da Federacdo das Associa¢fes de Moradores
do Rio de Janeiro - FAMERJ. Registram-se tais informac@es para reforcar os contatos da base dos
movimentos populares da cidade e a instancia legislativa municipal, bem como o que a literatura
de movimentos sociais chama de estrutura de oportunidade para a acdo (TARROW, 2009), no caso
a institucionalizacdo dos conselhos de salde. A perspectiva de conjuntura problematiza a nogdo de
estrutura. Charles Tilly foi o responsavel pela introducdo da no¢do de conjuntura e a consequente
relacdo entre conjuntura e histdria. Essa percepcdo problematiza a questdo da estrutura de
oportunidades, ao utilizar histérias comparativas de regimes democraticos para demonstrar a
interdependéncia entre democratizacdo e lutas populares (TILLY, 2004, 2006) e analisar a
mudanca e variacdo nas conexodes entre as redes de confianga e os regimes politicos e seus
repertorios de acdo (Tilly, 2005, 2013).



http://www.camara.gov.br/Internet/Deputado/DepNovos_Detalhe.asp?nome=FERNANDO+WILLIAM&leg=52
http://www.camara.gov.br/Internet/Deputado/DepNovos_Detalhe.asp?nome=FERNANDO+WILLIAM&leg=52
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Diario Oficial da Camara®®®, era o lider do PDT na Camara, e foi ele o responsével
seja pela legislagdo, seja pelo apoio politico subsequente a uma série de
legislacdes para regulamentacdo dos conselhos de salde naquela década.

Em entrevista concedida pelo vereador Paulo Pinheiro®® para a pesquisa,
além de mencionar a influéncia de Sérgio Arouca na sua entrada para a politica
pelo PPS, o vereador relembra as tradigdes, os repertérios e redes de confianca
que cimentavam as relagdes entre as lutas populares e o plano politico. Elas
propiciaram o avango da participacdo politica e da representagdo como controle

social na cidade:

O Fernando Willian era diretor de posto de saude e a Laura Carneiro, ah, era outra
Laura Carneiro na época, ndo era a atual... N&o foi da Camara a proposta de lei,
Fernando William era ligado, tinha um grupo de pessoas que trabalhava na
secretaria do antigo partido comunista do Brasil, esse grupo se chamava
reconstrucdo do partido comunista. Era uma série de gestores que tentavam levar a
municipalizagdo do SUS para a cidade. Um grupo de pessoas que eram intelectuais
da saude, que deram organizagdo juridica, tendo espago no governo do PDT,
lembro-me de Hugo Tomasini na SMS. O governo abriu espaco para o controle
social, um governo de esquerda. O governo abriu espaco e a sociedade comegou a
ver que tinha espaco. Eu fui descobrindo o meu espagco ai também como
parlamentar®’.

65 DCM ANO XVI, N.© 182, QUARTA-FEIRA, 30 DE SETEMBRO DE 1992.

266 De acordo com entrevista prestada para a pesquisa, o vereador Paulo Pinheiro, filho de
comerciante portugués e primeiro médico da familia, da regido de Sdo Cristévao, foi eleito pela
primeira vez vereador pelo Partido Popular Socialista (PPS). Cumpriu dois mandatos como
deputado estadual (1998/2002). Em 2001, o entdo deputado foi eleito lider do Partido dos
Trabalhadores (PT) na Camara, partido ao qual se filiou em 2000. Em 2006, voltou a atuar como
médico na Escola Nacional de Salde Publica, da Fiocruz. Durante esse periodo, desenvolveu um
trabalho com os Conselhos de Salide do Municipio do Rio de Janeiro, em convénio com o Tribunal
de Contas do Municipio, visando & capacitacdo dos conselheiros de salde na fiscalizacdo dos
recursos publicos. Em 2008, foi novamente eleito para a Camara, pelo PPS. Segundo o vereador
“Sai do governo Garotinho e fiquei mal no PT porque ele ja ndo cumpria o que dizia.” Ao voltar
ao PPS, participou da elaboracdo do programa de saide do candidato Gabeira, para prefeitura e
para o Estado. Quando o PPS resolveu apoiar o governo Cabral, ele rompeu com o partido e viria a
se filiar ao PSOL. “Quando sai da primeira vez do PT fui chamado para o PSOL. Milton Temer
me procurou na época, mas o considerava muito radical.” Correu o risco de perder o mandato para
0 partido, ao ir para 0 PSOL. O PPS entrou na Justica Eleitoral e foi derrotado na Justiga Eleitoral
e perante o STF. Segundo Pinheiro: “Minha defesa foi que a tese da infidelidade ¢ bilateral, quem
mudou de posicdo foi o partido e ndo o vereador. Meu mandato sempre foi contrario ao Eduardo
Paes.” Pinheiro ficou um més sem partido e, em abril de 2012, se filiou a0 PSOL. E possivel
destacar que a proximidade com os conselheiros, pode ser considerada enquanto fator relevante
nas propostas de leis sobre a regulamentacéo dos conselhos, bem como um perfil de vereanca que
tende & promocdo da representacdo como fiscalizacdo, tendo como objetivo garantir meios da
populagdo controlar as acdes do governo.

7 Entrevista concedida na Camara Municipal do Rio de Janeiro, no gabinete do Vereador
Paulo Pinheiro, em 18/02/2013. Vale lembrar a pontuacéo de Avritzer de que o Partido Comunista
Brasileiro teve uma presenca forte nos sindicatos ligados a salide, como os de enfermeiros,
residentes e até mesmo médicos. O Rio de Janeiro é um exemplo em potencial desta relagdo. Ver
Avritzer (2009); Stotz (2003) e Fleury (1997).
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No periodo, houve a convocacgdo da IX Conferéncia Nacional de Salde e o
objetivo politico era cumprir as etapas municipais e a etapa estadual. O Conselho
Municipal de Saude foi resultado da iniciativa do Legislativo e do interesse dos
movimentos sociais da area de Saude. Em 1991, realizou-se a | Conferéncia
Municipal de Saude do Rio de Janeiro, estratégia fundante desse Orgao
deliberativo, garantindo-lhe maior legitimidade. De acordo com os relatos de
Paulo Pinheiro, as conferéncias na época eram muito cheias e mais frequentadas
por intelectuais da saude.

O projeto de Lei 898/90A que deu origem a Lei 1.746/91, foi sancionado em
23/07/1991, num processo de 411 dias de tempo de tramitacdo na Camara, em

raz&o de veto parcial sofrido®®®

. A clausula de que o presidente do conselho seria o
Secretario de Saude Municipal (enquanto membro nato) seria incluida nesse
processo, enquanto Paragrafo 3° do Art. 9° : “§ 3° - O Secretario Municipal de
Saude sera o Presidente nato do Conselho.”

As competéncias do CMS, segundo a Lei Organica Municipal 1746/91 eram
participar da analise, da elaboracdo e da atualizacdo das politicas do SUS,
fiscalizando sua aplicacdo e atuando, a semelhanca do estadual, mas na esfera

municipal:

a) naformulacéo de estratégias de controle do SUS;

b) na proposicdo de diretrizes para elaboracdo de Plano de Salde do
Municipio e dos Planos de Sadde das Areas de Planejamento do
Municipio;

c) na fiscalizacdo das aplicagdes de recursos financeiros do SUS; na
proposicdo de metas na assisténcia da salde da populacdo do
municipio;

d) no acompanhamento do processo de desenvolvimento e incorporacéo
cientifica e tecnoldgica na area de saude, visando & observacdo de
padrdes éticos, compativeis com o desenvolvimento sociocultural da

época;

%8 De acordo com DCM em 25/07/1991(pag. 1 a 4), Publicado no D.O.RIO em
26/07/1991 pég. 4/5.
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e) no levantamento de dados relativos a saude da populacdo do
municipio; na convocacao, junto a Secretaria Municipal de Saude, de
dois em dois anos, da Conferéncia Municipal de Salde;

f) narealizacdo da campanha de educacgéo para a saude da populacdo do
municipio;

g) na fiscalizagdo dos recursos aplicados pelo Fundo Municipal de
Saude.

Segundo o artigo 5° passavam a ser submetidos a prévia aprovacdo do
Conselho Municipal de Saude os convénios e contratos do SUS, que viessem a ser
firmados com pessoas juridicas de direito privado, e 0 CMS poderia examinar 0s
contratos e convénios em vigor na data da publicacdo da lei, bem como propor a
sua revisdo ou rescisdo, se 0s considerasse inconvenientes para o SUS.

Mais uma vez destaca-se o fato histdrico, oriundo de veto no processo de
tramitacdo legal da aprovacdo da lei, de que o secretario de salde era, a partir do
principio regulador inicial, considerado enquanto presidente-nato do CMS (Lei
Organica Municipal 1746/91, Art. 9°9). O CMS era constituido, entdo, por 24
membros, divididos segundo os critérios paritarios abaixo discriminados, segundo

0s termos constantes do art. 8° da Lei 1746/91:

A. 12 membros: indicados pelas entidades de representacdo dos usuarios
do SUS; (dois deles indicados pela Federacdo das Associaces de
Moradores e Entidades Afins do Estado do Rio de Janeiro; dois
membros indicados pela Federacdo das Associacbes de Favelas do
Estado do Rio de Janeiro; dois membros indicados por entidades de
representacdo das pessoas portadoras de deficiéncia fisica, no ambito
do respectivo Conselho Municipal);

B. 6 membros: indicados pelas entidades de representacdo dos
profissionais de salde;

C. 6 membros: indicados pelos prestadores de servico do SUS. Dentre
esses seis, trés membros serdo indicados pelo setor publico, atraves
do Secretario Municipal de Saude Publica. Os outros trés membros
deveriam ser indicados, um por cada instituicdo ou entidade

representativa:
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a) dos prestadores de servico de saude privados contratados do
SUS;

b) dos prestadores de servigos de satde filantropicos conveniados
com o SUS;

c) pelas universidades que possuam curso de graduacédo de

Medicina e hospitalar de ensino.

Se 0 CMS teve seu marco legal em 1991, a pesquisa, no estudo das leis
aprovadas na ultima legislatura (2009-2012) sobre a participacdo popular na
cidade levou a uma inflexdo para fora da Camara, na dire¢cdo dos Conselhos em
questdo. O CMS foi criado em 1991, mas foi possivel observar uma rede de atores
politicos em disputa pela participacdo popular na cidade. Das leis aprovadas as
entrevistas, a atencdo dos vereadores aos conselhos apontava indicios do lugar
desses enquanto espaco de disputa politica na cidade, inclusive no relativo a
parcial reconfiguracdo de procedimentos internos do conselho. De um unico CMS
desdobravam-se dez outros conselhos distritais, e subsequentes comissdes
executivas, plenarias, blogs, conselheiros, atas, audiéncias publicas e todo tipo de
reclamagoes.

A questdo latente era: como surgiu a organizagdo distrital? Enquanto
proposta epistemoldgica da tese, a observacdo da dindmica municipal, a partir da
tensdo entre representacdo e participacdo, permitiu destacar que o CMS e o0 campo
de disputas envolvendo as politicas publicas de saude, tiveram algumas restri¢oes
especificas. J& em contexto de democracia representativa, 0s conflitos
concernentes ao processo de negociacdo sobre a aprovacdo da lei no municipio,
determinaram que a presidéncia nata do CMS devesse estar vinculada a
representacdo formal, ao membro do executivo municipal. Sendo assim, a ultima
palavra do conselho seja sobre o orcamento da salde, ou a alocagdo dos recursos

escassos na cidade, passava pelo filtro®®® da representacéo formal.

29 pensar a representacdo como um filtro remete o pensamento aos federalistas. James
Madison aceitava implicitamente que o0s representantes ndo podiam se assemelhar aos
representados. Era esperado que os eleitos fossem diferentes e distintos dos eleitores, porque o
governo republicano exigiria, como qualquer outro regime, que o poder politico fosse atribuido
aqueles detentores da maior “sabedoria e virtude”. Segue uma ilustragdo: “Num tal governo (a
republica) é mais possivel que a vontade publica, expressa pelos representantes do povo, esteja em
harmonia com o interesse publico do que no caso de ser ela expressa pelo povo mesmo, reunido
para esse fim.” (MADISON IN: HAMILTON, Alexander; MADISON, James; JAY, John. The
Federalist Papers. 22 ed. New York: Bantam Classic, jul. 2003, p. 98).
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A proximidade que o levantamento de informacdes sobre os conselhos
permitiu destacar dentre os movimentos de base e vereadores como Fernando
William e Milton Nahon (que sera mencionado na proxima secdo), foi retratada
por Paulo Pinheiro como uma estratégia de atuacdo politica da representacao

entendida enquanto fiscalizacdo da atuacdo do Poder Executivo na cidade:

Os anseios e desejos da comunidade do Leblon, de Ipanema, de Copacabana eram
uns, os da Rocinha, Vidigal etc., eram outros. E isso tudo no mesmo saco é uma
confusdo. E depois 0 que eu vi, era algo importante,(...) porque com os conselhos, a
cidade do Rio ela é uma das poucas que tem isso, ela tem o conselho municipal e,
como é grande, tem dez conselhos distritais, entdo a realidade de Santa Cruz ndo é

a realidade da AP1 do Centro ou da AP2.1 que é Zona Sul, a AP5 é uma coisa

completamente diferente?®.

Paulo Pinheiro pontuou que sua presenca nas reunifes mensais nos
conselhos, ao longo do tempo, era uma estratégia de acompanhamento dos
principais problemas de salde da populagdo. Segundo o vereador, a relacdo junto
aos conselhos permitiu conhecer melhor os problemas da cidade.

6.2.
O Momento de institucionalizacao distrital —a Lei 2011/1993

Os Conselhos Distritais de Saude sdo 6rgdos colegiados, consultivos e
deliberativos e a sua origem também esteve ligada aos ja mencionados Grupos
Executivos Locais (GELs). Estes foram criados no convénio das Agdes Integradas
de Salde com o Inamps, em 1984, enquanto uma estrutura descentralizada, com o
objetivo de administrar o convénio com um carater mais fiscalizador. Eram
compostos por diretores e representantes das associacGes de moradores da regido.
Nesse sentido, os Conselhos Distritais de Satde herdaram dos GELSs a tradicdo de
participacdo popular reivindicativa, que foi acrescida de uma caracteristica
propositiva.

A Lei 2011/93, novamente de autoria de um vereador com perspectiva

1

progressista, o vereador Milton Nahon®* instituiu os Conselhos Distritais de

2% Entrevista concedida na Camara Municipal do Rio de Janeiro, no gabinete do Vereador
Paulo Pinheiro, em 18/02/2013.

"1 H4 documentos que informam que, além da vinculacdo politica a0 PCB, o vereador
Milton Nahon, médico, foi diretamente ligado ao médico Almir Dutton Ferreira, da Vanguarda
Popular Revolucionaria (VPR), na militancia pela democratizagdo politica. Conforme noticia
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Salde, em agosto de 1993, e determinava que a composicao devesse ser paritaria e
que as entidades componentes desses conselhos deveriam ser eleitas em
Conferéncia Distrital de Saide e nomeadas pelo secretario municipal de salde
para cumprir um mandato de dois anos (de forma andloga ao municipal e
estadual). Com relacdo a Comissao Executiva, essa deveria ser eleita em reunidao
do conselho.

Para o funcionamento dos Conselhos Distritais de Salde, seria destinada
uma verba anual, aprovada pela Camara dos Vereadores, para a compra de
material de consumo e equipamentos. Seria também destinada uma verba mensal
controlada pela coordenacdo de area para gastos com material de consumo e
contratacdo de servigos. A pesquisa observou, entretanto, que, em especial a
infraestrutura para o funcionamento dos CODS, ainda tem tido dificuldade de ser
operacionalizada, devido, em grande medida, a sua capilaridade com os usuarios
do SUS, a sua localizacdo em postos de saude e centros comunitérios de satide em
bairros distantes, ao seu carater constante de oposicdo e critica aos gestores
municipais e estaduais. Esse dado difere dos Conselhos Municipal e Estadual, que
recebem infraestrutura e apoio organizacional constante, sendo a sede do CMS
inclusive no proprio prédio da prefeitura, na Cidade Nova.

A referida Lei 2.011 foi promulgada pela Camara dos Vereadores em 31 de
agosto de 1993, apos ter sido integralmente vetada pelo Poder Executivo. O veto
foi rejeitado pelos vereadores por 33 votos. A lei foi originaria do Projeto de Lei
n°1912-A, apresentado em 1992 pelo vereador Milton Nahon. Esse projeto surgiu
como um substitutivo ao Projeto de Lei inicial 896/90, da vereadora Laura
Carneiro. Tal projeto previa, primeiro, a instituicdo dos distritos sanitarios no
municipio para, entdo, incluir a possibilidade de funcionamento de conselhos
distritais, nos termos de lei a ser posteriormente aprovada, o que acabou nao
acontecendo®’?,

Dessa forma, historicamente, os conselhos distritais foram implementados
antes que fossem criados os proprios distritos. A ldgica dos distritos no Rio de

Janeiro foi instituida a partir da divisdo administrativa em Coordenacdes das

disponivel em montedo.blogspot.com.br/2011/12/documentos-secretos-da-marinha-relatam.html
(Acesso 14 de fevereiro de 2013).
272 Carvalho, H., 1996, p.27.
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Areas de Planejamento (CAP)?". Elas configuram uma unidade intermediéria e
mediadora entre o0 nivel central e as unidades prestadoras de servigos do SUS em
seu territdrio e, em algumas circunstancias, dessas com a populacéo usuéria desses
servigos, ou com as liderancas e conselheiros de saude da area. As CAP enfrentam
diversas dificuldades de ordem financeira, técnico-administrativa e politica, as
quais obstaculizam e limitam suas ac¢des, tornando-as, grande parte das vezes,
mais uma instdncia burocratica envolvida na resolucdo de problemas
emergenciais.

Aqui é possivel relembrar alguns apontamentos tedricos Uteis para tratar a
questdo da organizacdo espacial da cidade. Anthony Giddens pontuou que a ideia
de “lugar” seria melhor conceitualizada no sentido de localidade por se referir ao
cenério fisico de atividade social como situado geograficamente. A separacao
entre as perspectivas de tempo-espaco caracteriza e potencializa a organizacao
racionalizada tipicamente moderna. Conforme destacado por David Harvey, o
distanciamento descrito por Giddens é apenas uma medida do grau até o qual a
friccdo do espaco foi superada para acomodar a interacdo social. Segundo o autor,
0 dominio do espaco reflete 0 modo como individuos e grupos poderosos
dominam a organizagéo e a producdo do espaco mediante recursos legais e, que
podem também possuir carater extralegal®’*. Isso se da no intuito de exercer maior
controle, seja sobre a distancia entre espacos (acessibilidade e distanciamento —
“friccdo da distancia” — Harvey, 2005, p. 202), ou sobre a forma pela qual o
espaco € apropriado por eles mesmos ou por outros.

Por outro lado, a apropriacdo sistematizada e institucionalizada pode
envolver a producdo de formas territorialmente determinadas de solidariedade
social, seja na ocupagéo do espago por objetos, como casas, fabricas ou ruas, seja
nas atividades (como o uso da terra), ou por individuos, classes ou outros grupos
sociais. Harvey dialoga, e critica a perspectiva de Foucault e a proposta de pensar
0S espacos enquanto um sistema de “containers” do poder social (e concentrar a

andlise apenas nos espagos exclusivos de repressdo organizada). Seu argumento

23 Conforme BRASIL, 2005, p. 60.

" £ possivel recordar aqui a critica feita por Michel Foucault: “La souveraineté dans le
droit publique, du Moyen Age au XVIe siécle, ne s’exerce pas sur les choses, elle s’exerce d’abord
sur um territoire et, par consequente, sur les sujets qui y habitent. En ce sens, on peut dire que le
territoire est bien ’element fondamental et de la principauté de Machiavel et de la souveraineté

juridique du souverain telle que la définissent les philosophes ou les théoriciens du droit.”
(FOUCAULT, 2004, p. 99).
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pondera que toda luta para reconstituir relacdes de poder envolve uma batalha
para reorganizar as bases espaciais. Nesse sentido, o capitalismo desterritorializa

com uma mao e reterritorializa com a outra, ou seja:

Toda a histéria da organizacdo territorial, da colonizacdo e do imperialismo, do
desenvolvimento geografico desigual, das contradi¢des urbano-rurais, assim como

do conflito geopolitico, comprova a importancia dessas lutas na histéria do

capitalismo®”.

Nesse sentido, a reterritorializacao da cidade, enquanto distritos, a partir das
Areas de Planejamento (AP), esteve longe de constitui-las enquanto Distritos
Sanitarios, segundo a concepg¢do proposta na VIII Conferéncia Nacional de Salde.
O que ndo quer dizer, necessariamente, que resisténcias sociais ndo possam se
tornar movimentos sociais que busquem liberar 0 espaco e o tempo das suas
materializacOes vigentes na cidade. Como observado por Harvey, movimentos de
espécies variadas, desde religiosos, comunitarios, humanitarios e até mesmo
misticos, “se definem diretamente em termos de um antagonismo ao poder do
dinheiro e das concepcdes racionalizadas do espaco e do tempo sobre a vida
cotidiana”?'®.

Portanto, a Lei Organica municipal 2.011/93 instituiu “em cada Distrito de
Saude, um Conselho Distrital, 6rgdo colegiado, consultivo e deliberativo com a
finalidade de auxiliar a Administragéo Publica e o Conselho Municipal de Saude”,
e os conselhos distritais foram implementados antes que fossem criados o0s
préprios distritos, que passaram a ser reconhecidos pela divisdo administrativa do

municipio em Areas de Planejamento®’’.

Tais areas programaticas nao
representavam a ideia original dos distritos sanitarios do SUS, baseados em
critérios populacionais e sanitarios. Existem diferencas, ainda hoje, que apontam
nédo so disparidades populacionais, mas também, e, sobretudo, diferencas no que
tange a oferta de servicos publicos nas areas programaticas.

O distrito sanitario deveria propiciar a mudanca das praticas sanitarias tendo
como base um territorio. Ele seria a menor unidade territorial com autonomia para
definir, planejar, organizar, gerir e executar as acdes de saude dirigidas a

populacéo desse territorio. Nessa concepcao, o territorio é visto como um espaco

25 Harvey, 2005, p. 216.
278 Harvey, 2005, p. 217.
27" \/er Anexo I11- Resolucdo SMS-RJ no. 431, de 14 de abril de 1993.
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dindmico, em permanente construcdo, fruto de relacBes politicas, econdmicas,
culturais e epidemioldgicas. A situacdo de saude dos individuos e dos grupos
populacionais também seria considerada dindmica e resultado das inter-relaces
entre os condicionantes histdricos, culturais, sociais, epidemiolégicos, politicos e

econdmicos, presentes em determinado territorio®’®

. Organizar o sistema de saude,
0s servigos de assisténcia e a Atencdo a Saude como um todo, na légica da
responsabilidade sanitaria, pressupfe o conhecimento da realidade local, o
envolvimento das pessoas, dos profissionais e das instituicGes componentes do
setor Salde, e 0 compromisso dos gestores atuantes em determinado territdrio, em
especial os gestores publicos.

Sendo assim, os distritos sanitarios surgiram como uma unidade operacional
basica minima do SUS. Eles recuperavam as propostas tedrico-metodologicas dos
Sistemas Locais de Saude (SILOS), entendidos como um processo social e
politico de transformacdo de préticas e uma estratégia, apoiada pela OMS-OPAS
— Organizacdo Mundial de Saude/Organizacdo Pan-Americana de Salde, para
melhoria das condicGes de salde das populacbes dos paises em desenvolvimento,
especificamente na América Latina, perspectiva que segundo a literatura teria
perdido, progressivamente, sua forca e visibilidade.

Foi dessa época o surgimento de diversas experiéncias exitosas no pais, a
partir de uma cooperacdo técnica Brasil-Italia, onde varios municipios brasileiros
(Pau da Lima-BA, Natal-RN, Cachoeira de Macacu-RJ, entre outros)
desencadearam a estruturacdo de distritos sanitarios tendo como diretriz a
definicdo de territério, de areas de abrangéncia de unidades de saude e grau de
acesso da populacdo aos servicos de saide®”°.

O distrito sanitario como a unidade organizacional minima do sistema de
salde deveria ter uma base territorial definida geograficamente, com uma rede de
servicos de saude com perfil tecnologico adequado as caracteristicas
epidemioldgicas da populacdo distribuida em seu interior. Nessa proposta, 0
distrito poderia coincidir com o territério do municipio, ser parte dele ou, ainda,
constituir-se como um consércio de municipios. Nessa Ultima modalidade, deveria

ser escolhido dentre os municipios consorciados aquele com maior capacidade

278 Mendes (1993).
% Paim (1993, 1994); Mendes (1994); Teixeira (1994); Silva Junior (1986); Vilashoas
(1998).
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tecnoldgica e resolutiva para ser a sede do distrito sanitario. De acordo com o

observado por Gondim, Monken, Rojas et al (2008):

De fato, o que se tem hoje no Sistema Unico de Satde ¢ que os “Sistemas Locais
de Saude” podem ser concebidos, tanto no nivel da unidade de satde, como do
distrito, do municipio ou da microrregido. Ndo h& consenso sobre a teoria que
consubstancia esta proposicao, nem reflexdo sobre as praticas que ela informa para
os diferentes niveis de organizacdo dos servi¢os. Fica a critério de cada
profissional, instituicdo ou gestor de salide o entendimento e a apropriacdo dessas
concepcOes e 0 seu rebatimento na organizacdo dos servigos e na estruturacdo das
praticas sanitérias®®’.

Ou seja, hd uma relacdo de forcas e resisténcias na possibilidade de
existéncia e efetivacdo do distrito sanitario, que mostra um panorama do estado
geral em que se encontra na cidade. A interpretacdo oferecida é uma dentre as

possiveis, e ndo pretendeu exaurir o tema. Conforme ensina Bourdieu:

A ciéncia que pretende propor os critérios mais bem alicercados na realidade ndo
deve esquecer que se limita a registrar um estado da luta de classificacdes, quer
dizer, um estado da relacdo de forcas materiais ou simbodlicas entre os que tém
interesse num ou outro modo de classificagdo e que, como ela, invocam
frequentemente a autoridade cientifica para fundamentarem na realidade e na razédo
a divisdo arbitraria que querem impor®®",

O processo historico que instituiu a possibilidade de controle social no
municipio instituiu os Conselhos Distritais de Satde (CODS) nas respectivas APs,
compreendendo um total de dez Conselhos Distritais de Saude (AP 1, AP 2.1, AP
2.2, AP 3.1, AP 3.2, AP 33, AP 4, AP 51, AP 52, AP 5.3). Eles se
institucionalizam com o desafio de auxiliar a administracdo publica e 0 CMS na
analise, no planejamento, na formulacédo e na supervisao das politicas de saude, na
fiscalizacdo de acOes governamentais e nas decisbes de matéria de sua
competéncia®®,

A mencionada lei determinava que os CODS seriam presididos pelos
coordenadores técnicos dos distritos, no caso, as areas de planejamento (APs). No
entanto, conforme pesquisa de Carvalho (1996), sobre o0 caso da
institucionalizacdo do Conselho Distrital — CODS AP 3.1 —, depois de sua
constituicdo o CODS elegeu sua comisséo executiva em 12 de marco de 1994, e,

280 Gondim; Monken; Rojas et al (2008, p. 243).
%81 Bourdieu (1989, p.115).
%82 Rio de Janeiro, Lei Ordinaria 2011/1993, 1.° paragrafo.
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para presidente, foi eleito um usudrio. A primeira gestao, 94/95 tinha o total de 92
membros titulares, “foi composta de 24 representantes dos prestadores de servigos
do SUS, (...) 20 representantes dos funcionérios e 48 representantes do segmento
usuérios” *®. O corpo de 48 usuérios se dividiu entre 14 representantes de
entidades da sociedade civil e 34 representantes definidos dentre 83 entidades de
moradores existentes & época na AP 3.1. A regido compreendia 19 associacOes de
moradores da llha do Governador e 64 entidades de moradores na Leopoldina®®’.

A iniciativa tomada pelo CODS 3.1, de eleger seu proprio presidente foi
proposta em perspectiva analoga aos procedimentos que ocorreram na |l
Conferéncia Distrital e IX Conferéncia Nacional de Saude. O fato de ter sido feita
eleicdo interna, e do resultado ter como representante a frente da presidéncia do
CODS e do controle social um usudrio, gerou uma série de tenses. A énfase a
partir da tensdo entre representacdo e participacdo aparece novamente como uma
possibilidade de problematizacdo da analise. O fato da presidéncia de um distrital
se vincular a participacdo social, e efetivar um usuério politicamente causou
desentendimentos com a SMS e com o préprio CMS®®. Havia outra disposicao do
CODS 3.1 no Regimento Interno aprovado, que seria a indicacdo de lista triplice
para o cargo de Coordenador Técnico da Area, o que, pela lei em vigor, deveria
ocorrer enquanto nomeacao de cargo em confianca do secretério de saude.

Obviamente, esse processo encontrou resisténcias. O Regimento Interno
proposto e a lista de integrantes eleitos do conselho demorou um ano (até
fevereiro de 1995) para ser publicada no Diario Oficial do Municipio, apos ter
sido encaminhada para 0 CMS. O CODS 3.1 teve que voltar atrds em relacdo a
lista triplice, pois a prefeitura sinalizou que entraria com Acdo de
Inconstitucionalidade por vicio do Poder Legislativo, caso a Camara, em apoio ao
Conselho Distrital, aprovasse a medida.

O processo que se seguiu torna bastante plausivel afirmar que a relagdo com
0 Poder Legislativo contribuiu decisivamente para a institucionalizacdo da eleicéo
nos CODS em toda a cidade do Rio de Janeiro. Embora fosse antiga a relagéo de
alguns conselheiros com os vereadores que, na Camara, apoiaram a tramitacdo da

legislagdo de interesse dos conselhos distritais, a presenca do Presidente da

%83 Teixeira (1996, p. 26).

%84 Dados disponiveis a partir do Cadastro da FAF-Rio, Federacdo das AssociacBes de
Moradores de Favelas do Rio de Janeiro, apud Teixeira (1996, p. 26).

%85 Carvalho (1996, p. 33).
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Comissdo de Saude da Camara Municipal nas reunides distritais tornou possivel o
encaminhamento legislativo de algumas posi¢des assumidas pelo Conselho
Distrital da AP 3.1. A mais importante delas foi a alteracdo da Lei 2.011 pela Lei
2.289 de 9 de janeiro de 1995, proposta pelo vereador Milton Nahon depois de
participar de debate no Conselho da AP 3.1%%.

Ou seja, 0 padrdo de proximidade municipal ao Poder Legislativo, a
vinculacdo ao partido de esquerda e o historico de trajetdria pessoal de militancia
pela saude mais uma vez pode ser observado nos atores politicos que lutaram
historicamente pela salde na cidade, reivindicando demandas das bases sociais
organizadas. A nova Lei 2.289 formalizou a elei¢do do presidente pelos préprios
conselheiros distritais e estendeu a pratica do CODS 3.1 aos demais distritais. O
CODS 3.1 foi pioneiro no reconhecimento legal enquanto instancia de
participacdo. A proposta inédita na cidade de seu Regimento Interno, com elei¢des
proprias para a presidéncia do Conselho, concretizaria um novo dispositivo legal.
Tal processo propiciou o avanco historico da pratica politica na cidade de
autonomia dos conselhos distritais vinculada a faculdade de eleger usuarios como
presidentes.

O que é possivel sugerir a partir dessa tradi¢cdo verificada de eleicdo interna
para a presidéncia dos CODS, diferentemente do CMS? E um problema para o
analista tratar os sentidos atribuidos ao passado na sociedade, e localizar
mudancas e transformacdes. Nesse sentido, a avaliacdo da experiéncia de
institucionalizacéo da eleicéo e a luta politica do CODS 3.1 permite contextualizar
dimensdes do terreno das expectativas politicas em relacdo a esses espacos. 1sso
permite alguma problematizacdo dos sentidos que a participacdo institucional
assume, para 0s atores estatais e societarios, no complexo processo de luta pela
afirmacéo e defesa dos seus interesses?®’.

No plano mais geral, essa discussdo traz indicios para a importante dinamica
da combinacdo possivel e desejdvel entre democracia representativa e
participativa, em diferentes projetos de reforma do estado. Se tomado o nivel
micro, 0 que esta em jogo € a compreensdo dos resultados esperados da
participacdo institucional e até que ponto ela se combina, na perspectiva dos

agentes, “‘com estratégias mais tradicionais de encaminhamentos de demandas, via

286 Teixeira (1996, p. 95-96).
287 Em consonancia com observac@es de Tatagiba e Teixeira (2006)
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»28 A participacdo

sistema representativo e mobilizagdo de redes pessoais
modifica a representacdo e se combina com ela, ao adicionar préticas de
representacédo coexistindo de forma tensa nos espagos participativos.

A atuacdo de vereadores identificados com a perspectiva de participacdo
social junto aos movimentos sociais de base foi observada no processo de
institucionalizacdo do CMS e dos CODS. A mais ampla participa¢do social
observada no ambito distrital fez surgir a possibilidade de elei¢do para presidéncia
nos conselhos distritais. Tal tendéncia se observa a partir do espaco participativo e
de deliberacdo das conferéncias — no distrito e nacional. A eleicdo interna da
presidéncia dos CODS antecedeu, seja na pratica, seja do ponto de vista legal, em
pelo menos 15 anos, a primeira elei¢cdo para 0 mesmo cargo no CMS. Mais do que
permitir a rotatividade de cargos, a eleicdo para a presidéncia dos conselhos, é
plausivel afirmar a partir dos dados obtidos pela pesquisa, abriu espaco para o
empoderamento, ao menos a nivel distrital, do segmento usuérios. As informagdes
coletadas em campo serédo discutidas a seguir. A andlise do perfil dos conselheiros
marca também o escopo de algumas distingdes possiveis quanto as esferas
municipal e distrital.

De acordo com a literatura, um dos maiores desafios para a gestdo publica
local se trava na democratizacdo dos processos decisorios na formulacdo de
politicas publicas no sentido de torna-las mais efetivas. Se isso ndo pode ser

»289 3 instituicdo de

considerado enquanto um resultado de um “localismo magico
eleicOes internas aos CODS certamente € uma caracteristica institucional que
dinamiza os espacos de participacdo, e permite uma maior objetividade na

formulacdo das demandas e criticas.

288 Tatagiba e Teixeira (2006, p. 224).
289 Milani (2008, p. 576).
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“Quem conhece o SUS?” A dinamica especifica da cidade
do Rio de Janeiro, a participagao municipal e distrital em
questao e a reconfiguragao no momento 2009-2013

O verdadeiro papel do conselheiro é fiscalizar, € ser
0 grande observador da pratica governamental

Conselheira distrital da cidade do Rio de Janeiro, fevereiro de 2013.

Passados 14 anos da aprovacao legal da elei¢do para presidéncia dos CODs,
0 momento em que se concentrou o levantamento de dados aqui apresentado se
inicia em 2009. As atas, entrevistas e leis discutidas envolveram a observacao
participante em diferentes momentos nas sessdes do plenario da Céamara
Municipal, Reunides Ordinarias do CMS, audiéncias publicas sobre a saude,
documentos oficiais do Programa Fala Conselho cedidos pelo Ministério Publico,

entrevistas as conselheiras®®

e aos conselheiros municipais e distritais em
diferentes contextos, acompanhamento de informacdes publicas dos blogs dos
CODS*" e no site oficial da prefeitura e exame de atas. A pesquisa conta com um
acervo de em torno de 600 copias de documentos oficiais catalogados, dentre os
quais alguns selecionados e trazidos como anexo.

Em distintos momentos entre os anos de 2009-2013 ficou claro que os
conselhos de salde na cidade eram ambientes de disputa politica e tensdo
envolvendo os espagos de participagdo social. A proposta epistemoldgica da tese
foi exercitada pela observacdo da dindmica municipal a partir da tensdo entre
representacdo e participacdo, enquanto avaliados o CMS e CODS. Foram

analisados os conflitos na negociagdo sobre a aprovacdo da Lei 5.104/2009, que

2% Agradeco aqui o inestiméavel apoio de minha querida amiga Vera Licia Marques da
Silva pela parceria de trabalho e investigacdo dos Movimentos de Mulheres, LGBT e de Direitos
Humanos junto ao Grupo Direitos Humanos e Saude da ENSP (Dihs/ENSP), bem como pela
interface e apoio para as entrevistas com conselheiras de distintos segmentos da cidade do Rio de
Janeiro.

21 A pesquisadora agradece especialmente as conselheiras e conselheiros andnimos, cuja
identidade ndo sera revelada por motivos éticos. Além disso, apesar de solicitada a gravagdo das
entrevistas, sempre era assegurado o anonimato as(aos) entrevistada (0)s. Ou seja, sempre foi
reiterado o compromisso da pesquisa com a ndo maleficéncia dos dados coletados.
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propunha a revogacdo da presidéncia nata do CMS, até entdo conferida
legalmente ao secretario de saude. O desdobramento histérico de aprovacao da lei;
em que pese a pressdo dos CODS, o apoio do vereador Paulo Pinheiro, o processo
de convencimento sobre a aprovacdo da lei junto ao executivo, e 0 proprio
acompanhamento do Ministério Publico foram tratados. Esse processo, porém, foi
contraditorio, e enquanto parte do mundo da vida, pleno de contingéncias e
paradoxos observaveis.

E nesse momento que entra em cena também o Ministério Plblico (Anexo
4), através de documentos obtidos junto a 3* Promotoria de Justica de Tutela
Coletiva de Saude da Capital (PJTCSCAP), que foram imprescindiveis para tragar
uma andlise mais ampla das tensGes existentes. A atuacdo da promotoria na cidade
sera discutida no Capitulo 9, mas o trajeto que levou a pesquisa ao MP foi algo
que aconteceu no préprio trabalho de campo no CMS. Em uma das primeiras
visitas realizadas ao CMS, foi notado que havia uma lista de presenca que todos
deveriam assinar. A pessoa que recebia as assinaturas lembrava aos conselheiros e
conselheiras: “ndo deixem de assinar, precisamos informar o ndmero de
conselheiros presentes ao Ministério Publico”.

Se analisado 0 Anexo 5, ele era datado de 07/01/2009, e versava sobre uma
Nota a Imprensa do MP sobre a “Terceirizagdo de mao-de-obra na Rede Publica
de Saude do Rio de Janeiro”. O documento relata que havia centenas de
procedimentos em tramitacdo naquela promotoria acerca da terceirizacdo de méao-
de-obra do SUS e a subsequente atuacdo de ONGs, OS e outras entidades de
personalidade juridica de direito privado naquele sistema.

O documento também traz a perspectiva das controvérsias juridicas. Até

3292

hoje, o STF n&o terminou o julgamento da Adin 1923°°¢, que questiona a

292 A Adin, com pedido de liminar, foi ajuizada em 1998 pelo PT e pelo PDT. Os partidos
questionaram a Lei 9.637/98 sobre a qualificacdo de entidades como organizacfes sociais e a
criacdo do Programa Nacional de Publicizacéo e o inciso XXIV, artigo 24, da Lei das LicitacGes
(Lei 8.666/93), com a redacdo dada pela Lei 9.648/98. Os dispositivos dispensam de licitacdo a
celebracgdo de contratos firmados entre o Poder Publico e as organizacfes sociais para a prestacéo
de servigos publicos de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnoldgico, protecdo e
preservacdo ao meio ambiente, cultura e salde. O Supremo iniciou o julgamento da medida
cautelar em 24 de junho de 1999. Por maioria de votos, a corte indeferiu a liminar em 1° de agosto
de 2007, mantendo a validade da lei. Em razdo da aposentadoria do ministro llmar Galvéo,
assumiu a relatoria da Adin o ministro Ayres Britto, que retomou o julgamento de mérito da norma
na sessdo de 31 de abril de 2011. Entre a propositura e o julgamento da cautelar transcorreram
mais de oito anos e, atualmente, ainda na pendéncia de seu julgamento, ja se contabilizam mais de
15 anos. Seu relator atual é o Ministro Carlos Ayres Britto que, ao proferir seu voto em 2011,
observou que jamais havia visto uma Adin com fundamento em tantos dispositivos constitucionais.
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constitucionalidade das OrganizacGes Sociais. Em 2009, no Rio de Janeiro, 0 MP

relacionava ao menos quatro pontos de tensao:

1) A tensdo entre o regime juridico estatutario e as limitacdes de gastos
com pessoal decorrentes da Lei de Responsabilidade Fiscal;

2) A expansdo do servico publico de salde (seja na quantidade de
usuarios e complexidade, seja no custo de atendimento) em tensdo
com as limitacBGes orcamentarias;

3) A participacao dos Conselhos de Saude na gestao do SUS;

4) Os interesses dos usuérios do sistema em tensdo com 0s interesses

dos profissionais de saude que atuam na rede publica.

Em 05 de maio de 2009, ocorreu um evento, um Curso de Capacitacdo dos
Conselhos de Satide na Camara de Vereadores do Rio de Janeiro®®, organizado
pelo vereador Paulo Pinheiro e que contou com apresentacdo da promotoria sobre
sua atuacdo na area de saude. Os relatos das(dos) conselheiras(os) do segmento
usudrios, posteriores a apresentacdo, quando foi aberta a palavra, traziam um

panorama da participacdo na cidade:

O controle social estd perdendo interesse pela sociedade. Os gestores tém ‘“horror”
aos Conselhos, ndo ha respeito. Isso gera desmotivacdo. Ao contrario dos
Conselhos Tutelares, os de Salde ndo tém garantia de respeito e nem de lei. O
tratamento que recebem é como inimigos e ndo como agentes que defendem o
SUS. Existe a necessidade de reformular a legislacéo do controle social da saude?
No dia 06 de abril de 2009 o Conselho Municipal de Saude aprovou, em reunido
extraordinaria, uma resolugdo contréria as OSs. Oito dias depois a resolucdo foi
levada a uma reunido ordinaria do Conselho para que 0 Secretario a assinasse, pois
ele é o presidente do Conselho. Mas isso ndo aconteceu.

A estrada dos conselheiros é longa, e tem muitos impedimentos. Deveriamos ser
vistos de outra forma, pois somos voluntarios. Pessoas estdo sendo assassinadas
nos CTls e a causa dos Obitos é mentirosa quando decorrente do descaso de
médicos e enfermeiros. Temos que lutar, ainda que dure uma vida inteira.

Havia no Brasil cerca de 300 organizac@es desse tipo em funcionamento. Elas estdo em 14 estados
e em cerca de 160 municipios. No Rio de Janeiro, a Lei Municipal 5.026 de 19 de maio de 20009,
dispde sobre a qualificacdo de entidades como OS. A prépria SBPC, fez declaracdo de que a
inconstitucionalidade das organiza¢des sociais poderia afetar a producéo cientifica, em 2011. Ver:
http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2011-03-31/sbpc-declaracao-de-
inconstitucionalidade-das-organizacoes-sociais-pode-afetar-producao-cientifica

2% Ministério Publico. 2009. Relatério de Reunido de 05.05.09 da Promotoria de Tutela
Coletiva da Salde da Capital. Curso de Capacitagdo dos Conselhos de Salde. 11pp. Cépia de
documento cedido a pesquisa.



http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2011-03-31/sbpc-declaracao-de-inconstitucionalidade-das-organizacoes-sociais-pode-afetar-producao-cientifica
http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2011-03-31/sbpc-declaracao-de-inconstitucionalidade-das-organizacoes-sociais-pode-afetar-producao-cientifica
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Decerto que a posicao dos conselheiros do segmento usuarios ndo é facil.
Sua presenca nos conselhos é reivindicativa, eles chegam com demandas de quem
usa 0 SUS e vivencia de perto as deficiéncias de atendimento. Ocorre que eles
chegam aos conselhos para interagir com os funcionarios dos lugares que nao
funcionam e com os responsaveis pelos lugares que ndo funcionam. Obviamente,
essa relacdo estd longe de ser fécil, e € necessariamente assimétrica, ainda que
considerada igualdade de voto. As reclamagfes, como exposto, véo desde o ponto
de vista normativo e legal, haja vista a critica das OS, passando pela questdo da

relagdo assimétrica ¢ o tratamento de “inimigoszg“”

pela prefeitura; até a
invisibilidade do trabalho voluntario. E esclarecedor questionar o que mais
poderia ser pontuado em comum nesses trés relatos. Dentre os seis conselheiros
gue tomaram a palavra no dia, essas trés observacfes eram criticas. E todas as trés
criticas foram feitas por conselheiras(os) provenientes de distintos colegiados
distritais.

A tensdo entre o segmento usuarios e profissionais de salde também é
constante. Enquanto do ponto de vista de usuarios, € constante a luta pela
ampliacdo dos horarios de atendimento da populacdo nas unidades de
atendimento, por exemplo, os profissionais de salde comparecem para reivindicar
que essa expansdo de horéario respeite os direitos trabalhistas dos envolvidos.

Conforme relato recebido pela pesquisa:

O gestor ndo usa 0 SUS, o funcionario de saude, que possui plano privado, também
ndo usa 0 SUS. O Ministério Publico ndo usa o SUS. A classe média, sé conhece o

SUS do dia da vacinagdo no posto de satde. Quem conhece o SUS? O usuério, essa

é a voz mais fragilizada dos conselhos de saide®”.

No caso do Rio de Janeiro, embora ainda haja muito a compreender e
avancar em termos de pesquisa, 0s estudos realizados permitem afirmar que as

mudangas alcancadas ainda estdo longe das expectativas que animaram a criagéo

2% Sobre a relagéo politica amigo-inimigo, vale relembrar Carl Schmitt: “O inimigo politico
ndo precisa ser moralmente mau, ndo precisa ser esteticamente feio; ndo tem que surgir como
concorrente econdmico, podendo até mostrar-se proveitoso fazer negécio com ele. Pois ele é
justamente o outro, o estrangeiro, bastando a sua esséncia que, num sentido particularmente
intensivo, ele seja existencialmente algo outro e estrangeiro, de modo que, no caso extremo, ha
possibilidade de conflitos com ele, 0s quais ndo podem ser decididos mediante uma normatizacao
geral previamente estipulada, nem pelo veredicto de um terceiro “desinteressado”, e, portanto,
“imparcial”. “ Schmitt (1992, p. 52).

2% Conselheira, segmento funcionarios de satide, militante do direito das mulheres no SUS.
Entrevista concedida em fevereiro de 2013 na Fiocruz.
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dos conselhos. Essa nova institucionalidade participativa tem ocupado um lugar
ainda marginal nos processos decisérios que envolvem a defini¢do das politicas na
area especifica da saude. Isso ndo € uma novidade e, embora a literatura aponte
problemas que variam em natureza e extenséo, ndo é incomum encontrarmos nas
conclusdes dos estudos uma mesma afirmagado: os conselhos “nao seriam espagos
de deliberagao”.

Através dos resultados da pesquisa sobre os Conselhos Municipal e
Distritais de Saude do Rio de Janeiro, a tese objetivou problematizar a dindmica
interna desses espacos®®®. A confirmacéo do respeito em exercicio ao eixo da
igualdade formal, decerto que é uma conquista — inclusive com a participacao
garantida de amplos setores dos usuérios —, mas que deixa desafios em aberto. A
deliberacdo no espaco participativo aberto a representantes da sociedade civil
organizada é um processo lento e paulatino de extensdo e qualificacdo das demais
prerrogativas legais dos conselhos, ou seja, de que deliberacdo prevé capacidade
de normatizacdo, consulta e fiscalizacdo, ou que essas possibilidades de atuacéo
poderiam trazer robustez ao processo de deliberacdo. 1sso ndo quer dizer que nado
existem criticas e fiscalizacdo, mas o ambito distrital apareceu como o espacgo
mais propicio para que essas perspectivas se fortalecam, quando observado
comparativamente a esfera municipal conselhista.

Essa tese partilha da proposta de contingenciamento de expectativas, no
sentido de contribuir para um quadro mais realista das potencialidades desses
novos experimentos. Os conselhos tém o seu papel a desempenhar no controle da
gestdo publica e na democratizagdo das relacfes sociais e politicas, mas também
tém limites que lhe sdo inerentes, como por exemplo, a sua natureza setorial e
fragmentada. A compreensdo desses limites pode evitar que sobre os conselhos
sejam lancadas exageradas expectativas, que vao levar inevitavelmente a
frustracao.

Uma perspectiva plausivel para os processos descritos € a proposta por
Pierre Rosanvallon (2008). O autor pontua que as novas praticas participativas
podem ser compreendidas ndo unicamente como um refor¢o do poder cidadéo,

mas, sim, no sentido de acompanhar o sistema representativo, na medida em que o

2% Agradeco ao debate estabelecido na ANPOCS 2013, no ST24 — Controle e Participacdo
na Democracia Brasileira: InstituicGes, Dinamicas e Resultados, e as criticas e observacfes de
Euzeneia Carlos do Nascimento da UFES e Fernando Luiz Abricio da FGV-SP. O debate ajudou a
sistematizar ideias, ainda que as analises aqui propostas sejam de minha inteira responsabilidade.
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torna interativo, obrigando-o a prestar informac6es e agir segundo principios de
publicidade e prestacdo de contas. A preocupagdo com o contraponto as teorias
elitistas da democracia € um momento de convergéncia das analises sobre a
participacdo. 1sso porque a critica da ideia de vontade popular foi a base das
afirmacdes de Joseph Shumpeter®®’, por exemplo, ao aplicar sua visdo
economicista a politica.

E possivel avaliar a progressiva institucionalizagio dos conselhos na
democracia representativa no Brasil segundo a légica de longue durée como

descrita por Rosanvallon®®®

. A democracia é um regime no tempo e, portanto, a
perspectiva da representacdo também é dotada de uma histéria, ela constitui um
problema. Exatamente nesse sentido, a reflexdo sobre seu funcionamento e suas
experiéncias ao longo do tempo ajuda a perceber como as forcas sociais tomam
forma politica. A imagem do processo representativo em aberto, como discutido
nos capitulos sobre a ANC, ndo é preestabelecida. A partir da observacdo dos
conselhos € possivel perceber as formas que a representacdo toma nos moldes do
controle social, que se constituem na contradi¢do, na friccdo entre o principio
politico da democracia (a participacdo em patamar de igualdade) e seu principio
socioldgico (o pertencimento a uma sociedade desigual).

Nesse sentido, a analise de Avritzer (2009) sobre os conselhos ressalta a
importancia das ideias habermasianas na consolidacdo das criticas a perspectiva
elitista. Habermas propunha um método de “public controversy” que poderia
facilitar formas de consenso geradas em ambientes de pressdo e temperar as
formas de conflito existentes em sua analise sobre a esfera puablica. O autor
ponderava: “Conflict and consensus (like domination itself and like the coercive
power whose degree of stability they indicate analytically) are not categories that
remain untouched by historical development of society.””%°

Segundo Avritzer, Habermas limita a relacdo entre a esfera publica e o
sistema politico a transmissdo de influéncia e reduz sensivelmente a deliberacdo
publica, limitando-a a produgdo de leis. Os critérios de compatibilizacdo da
discussdo publica com a deliberagdo e as decisdes dos legisladores ndo necessitam

responder diretamente aos resultados da deliberacdo plblica. E possivel sugerir

27 Schumpeter (1984, p. 334).
2% Rosanvallon (1998, 2000, 2006).
299 Habermas (1991a, p. 250).
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que algo semelhante acontece em relacdo ao trabalho de Cohen e Rogers (1995).
Os autores recomendam a promocéao de formas organizadas de representacdo de
interesses que se encontram excluidas em um dado momento politico e, apesar de
suporem que possam existir manifestas desigualdades na representacdo politica
dos grupos, ndo levam em consideracao a situacdo de autonomia prejudicada que
atingiria tais grupos. Ndo ha muitas respostas disponiveis, se considerada a tenséo
da coexisténcia entre atores sociais e a representacdo formal nos arranjos
participativos que sdo promovidos nos colegiados conselhistas, e que sdo
exemplificados nos relatos dos conselheiros.

E nesse sentido que os desafios ao analista se apresentam, devido ao
ineditismo das formas hoje em atuacdo nos conselhos do Brasil. De acordo com a
analise de Lavalle (2011):

A indagacdo empirica e tedrica da racionalidade e papel de governos e partidos em
processos altamente institucionalizados e ndo plebiscitarios de participacdo de
cidaddos e atores coletivos é uma frente de trabalho inédita, sem paralelismos

. . . 300
Obvios no debate internacional™ .

A andlise da experiéncia dos conselhos, portanto, requer avaliar uma
sociedade em que as estruturas administrativas do Estado moderno precedem o
desenvolvimento de préaticas culturais que engendram espacos publicos. Por outro
lado, ha um processo de aprendizagem por parte dos mesmos atores sociais a
respeito da utilidade das novas instituicdes. E possivel observar licdes pertinentes
guanto as vantagens de ocupar essas instituicdes, tanto pelos atores sociais, quanto
pelos partidos politicos, e mesmo pelos governos. Se 0s governos e partidos
politicos disputam a representacdo da sociedade civil, os atores sociais
desenvolvem estratégias de acao a partir da sua insercdo na sociedade politica.

As estratégias disponiveis para que 0 segmento usuarios obtivesse
ressonancia em suas reclamagcfes podem ser observadas ao menos em quatro
direcOes, sugere-se aqui. Na fiscalizacdo das acOes da prefeitura, eles podem
criticar perante o gestor suas a¢cdes. Uma segunda alternativa é buscar apoio junto
as universidades e entidades de classe, para que legitimem suas reclamacoes.

Como essas criticas frequentemente ndo sdao atendidas, conforme relatos, outra

300 avalle (2011,p. 16).
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estratégia é a procura do vereador®™ para que na Camara também seja discutido o
assunto, ou para que o vereador compareca ao conselho e ajude a pressionar o
gestor. Por fim, os conselheiros puderam, a partir da interlocucéo do MP,
participar em reunides oitivas junto ao MP, durante o ano de 2009, para que
irregularidades fossem investigadas, e termos de conduta ajustados.

Para ajudar na classificacdo das instituicfes participativas, Avritzer (2009)
aponta a0 menos quatro caracteristicas principais observaveis: a) elas operam
simultaneamente com principios de representacdo e participacdo; b) elas
transformam caracteristicas voluntarias da sociedade civil em formas permanentes
de organizacéo politica; c) elas interagem com partidos politicos e atores estatais e
d) ha relevancia no seu desenho institucional para a sua efetividade.

A relevancia do desenho institucional, como ressaltado por Avritzer, ¢ algo
gue se coaduna ao processo descrito no Capitulo 6 sobre a possibilidade de eleicéo
nos COD do Rio de Janeiro dos seus presidentes. Essa experiéncia combina
também representacdo e participacdo, na medida em que a eleicdo é um dos tragos
fundamentais das teorias representativas®®. Tal pratica foi inclusive anterior ao
adotado nos CMS nacionalmente. Segundo pesquisa de Maria Eliana Labra, em
2004, 90% dos CMS no pais eram presididos pelo secretario de salde. A autora
afirmava que esse perfil poderia mudar & medida que fosse acatada a diretriz da
resolucdo do CNS n. 333/2003 relativa ao presidente, que passou a poder ser

eleito entre os membros do CMS em reunido plenéria.

0L A interagdo com partidos politicos também foi destacada, alguns vereadores relataram &
pesquisa comparecer frequentemente as reunibes do CMS e, inclusive, enviar suplentes para as
reunides distritais. Essa atuacdo seria identificavel dentre os vereadores que alinham suas
atividades a luta pela saude, ou o perfil dito universalista, em distin¢do ao perfil assistencialista.
Como observado por Paulo Pinheiro, o vereador do tipo “assistencialista” ndo quer melhorar a
saude. Ele ndo luta pelos hospitais, ele compra uma ambulancia e recomenda ao eleitor que
compareca ao seu centro de assisténcia. Karina Kuschinir possui estruturado trabalho etnografico,
e busca explicar como os atores sociais compreendem e experimentam a politica. Ver Kuschnir
(2000, 2007). Sobre a intermediagdo de interesses na Camara e o perfil dos vereadores, ver
pesquisa anterior que coaduna com a existéncia da classificacdo assistencialista, junto com outras
como universalista, gestor, comunitario e paroquial, conforme D’ Avila (2005).

%02 \Ver Manin (1995), Urbinati (2006). A ideia da eleicdo para Urbinati prevé que o
representante constantemente se recrie e esteja dinamicamente em contato com a sociedade para
aprovar leis. Como observado por David Runciman, o modelo de juizo politico da representacdo
de Urbinati ndo apresenta nada a mais do que o conhecido modelo que tem no representante o
agente principal da representagdo “What is more commonly known as the principal/agent model”.
(RUNCIMAN, 2010).
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Se observado o Relatério Final da 102 Conferéncia®®

Municipal de Saude
do Rio de Janeiro®®™ que aconteceu entre 25 e 27 de setembro de 2009, o
protagonismo dos distritais e as modificagbes que iriam ocorrer nos anos
seguintes podem ser rastreados. Para um total de 865 delegados participantes,
houve um total de 461 propostas debatidas na plenaria. As propostas, conforme

Tabela 4, se dividiram nos seguintes temas:

Tabela 4 — Propostas submetidas a Plenaria da 102 Conferéncia Municipal

Temas NUmero de Propostas
Rede de Servigos 190
Trabalhadores do SUS 76
Controle Social 66
Total 332

Fonte: banco de dados da pesquisa a partir de PCRJ-SMSDC, 2012.

De todas as 332 propostas que foram debatidas, apenas 31 delas ndo tinha
sua origem em grupos de trabalho dos Conselhos Distritais. Vale ressaltar,
também, que a primeira proposta a ser aprovada no tema Rede de Servicos, foi a
de “Reprovagdo na Integra a Lei 5.026 de 19/05/09, que trata das Organizagdes
Sociais”*®. Ou seja, se em abril 0 secretario de saide ndo havia assinado a
proposta dos distritais no CMS contraria as OS, a Conferéncia vinha a reforcar a
unanimidade de oposi¢do dos conselhos as OrganizacGes Sociais.

Na tematica “Controle Social”, outro ponto que chamou atencdo foi a
aprovacao na integra da proposta de atualizacdo da legislacdo dos Conselhos de
Salde que alteraria as Leis 1.746/91 e 2.011/93, ja discutidas anteriormente. O
vereador Paulo Pinheiro apresentou pessoalmente o projeto de lei durante a
Plenéria, que propunha as mudancas. A eleicdo direta para presidente dos
conselhos distritais foi mantida e foi aprovada também para 0 CMS. A eleicéo

aconteceria na XI Conferéncia, a partir de 2011.

%% Sobre 0 modelo de participagdo e deliberacdo experimentado nas conferéncias nacionais,
ver Santos e Pogrebinschi (2011, p. 300): “A representacdo politica deve conter dentro de si o que
se chama de participacdo social e esta deve necessariamente envolver experiéncias deliberativas.
Em outras palavras, democracia representativa, participativa e deliberativa sdo modelos teéricos
que devem ser conciliados na pratica. E as conferéncias nacionais provam que isso ¢ possivel.”

%% PCRJ/ SMSDC, 2012.

%05 pCRJ/ SMSDC, 2012, p. 48.
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7.1.
“Ta vendo, obrigado pela lei!” — a aprovacao da eleicdo para
presidéncia do CMS-RJ

O fato da lei que permitiria a eleicdo para presidéncia do CMS-RJ ter sido
aprovada na Conferéncia Municipal de Saude estava longe, contudo, de definir a
questdo. O vereador Paulo Pinheiro fazia oposicdo ao governo, e 0 mesmo tinha

maioria na Camara, o que dificultava ainda mais o processo. Segundo o vereador:

A lei foi baseada nos pedidos dos conselheiros. Eles diziam que era um absurdo,
que o secretario do César Maia, Ronaldo Cezar Coelho, ndo ia aos conselhos.
Havia um vazio na representacdo dos gestores, s6 iam a Conferéncia de Saude. Os

conselheiros achavam que o secretario ndo ia, e que era importante a autonomia,

sentiam a falta disso®®.

Dessa maneira, 0 Projeto de Lei 34/09, modificava a redacdo da Lei
1.746/91, que havia criado o CMS. Ela foi proposta na Camara em fevereiro de
2009 e passou por quatro comissdes®”’ diferentes e s6 seria sancionada pelo
prefeito oito meses depois, em 03/11/2009. Foi um longo processo de
convencimento do vereador junto ao secretario Hans Dohmann (secretario de
salde e presidente nato do CMS), para que fosse sancionada a legislacdo, que
além de vaérias padronizac6es para os conselhos distritais, propunha eleicdo para a
presidéncia do CMS bem como periodicidade e adaptacdo cronolégica para 4
anos, seja para 0s mandatos, seja para as Conferéncias Municipal e Distritais.

A eleicdo que ocorreu posteriormente a aprovacao da lei, paradoxalmente,
referendou a continuacdo do secretario de salde a frente do CMS. Segundo relata
o vereador Paulo Pinheiro, a presidéncia ocupada pelo secretario municipal de

satde deixaria o conselho “acéfalo”>®

, e prejudicado em sua autonomia
deliberativa. Claro que essa é uma perspectiva do vereador, que pode ser

problematizada a partir da sua prépria fala:

%% Entrevista concedida na Camara Municipal do Rio de Janeiro, no gabinete do Vereador
Paulo Pinheiro, em 18/02/2013.

%7Foram elas Comisséo de Justica e Redacdo, Comissdo de Administracdo e Assuntos
Ligados ao Servidor Publico, Comissdo de Higiene, Salde Publica e Bem-Estar Social e pela
Comissao de Finangas, Orcamento e Fiscalizacdo Financeira.

308 Ministério Pablico. 2009. Relatério de Reunifo de 23.03.09 da Promotoria de Tutela
Coletiva da Saude da Capital com o vereador Paulo Pinheiro. Curso de Capacitagdo dos Conselhos
de Salde. 5pp. Copia de documento cedido a pesquisa.
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Mas é muito ruim, o conselho esta completamente desnorteado em relagdo a
isso(...)eu acho que houve uma atuacdo do governo de uma maneira muito ruim,
um dos pontos que o conselho sempre reclamou desde 1996, é que era um absurdo
o presidente do Conselho ser o secretario de satde(...)ai negociei com o secretério,
falei por quase um ano explicando a ele, porque ndo adianta eu apresentar uma lei,
porque eu sou oposicao, as minhas leis ndo sdo aprovadas. Eu sé consegui aprovar
porque o governo concordou comigo(...)eu disse pra ele, o que adianta secretéario
voceé ser presidente sem ser eleito pelos conselheiros? A legitimidade ndo existe. Ai
eu fiz uma alteracdo, que a partir da altima conferéncia, que aconteceu no ano
passado, que fosse eleito o presidente do conselho pelos membros do conselho. O
conselho € constituido por membros dos diferentes segmentos, sdo 46 conselheiros
( se eu ndo me engano), ai esses conselheiros pela lei nova devem votar para
presidente, e qual foi a minha decepgdo, eu fiz a lei e o secretério se candidatou e
ganhou a eleicdo... Eu ndo posso reclamar disso, ele ainda me sacaneou depois: “ta
vendo, obrigado pela lei, viu, vocé me deu chance de me legitimar” (...)Eu falei: O

jogo democratico é esse, lamentavelmente, hd uma cooptagdo muito grande em

termos de conselho de satde®®.

Mas, entdo, se reclamavam tanto os conselheiros da auséncia da gestdo nos
conselhos, o que poderia ter modificado essa percepcdo? O exame das atas do
CMS de 2010, 2011 e 2012, demonstra que, mesmo quando ndo era o proprio
secretario quem comparecia no Conselho (o que ocorreu com maior frequéncia no
ano de 2010 ), sempre existiam gestores da prefeitura presentes no CMS a partir
de entdo.

Por que essa mudanca na participacdo dos gestores no CMS? Uma das
respostas plausiveis foi a mudanca de governo, ou seja, 0 governo de Eduardo
Paes mostrou-se presente nos conselhos, diferentemente do governo anterior. A
segunda possibilidade é que a atuacdo do MP especializado em salde, que passa a
acontecer em 2009, estimulou essa participacdo na medida em que buscava
acompanhar se o Conselho estava, de fato, participando e recebendo as
informacOes necessarias dos gestores. Esses dois fatores parecem ter se
combinado, mas podem ser tomados isoladamente, a depender da analise politica
que se faca.

A anélise das Atas entre 2010-2013 permitiu destacar que, em geral, ha
sempre um gestor ou o proprio Secretario Municipal de Saude, Hans Dohmann,
nas reunides. Foi o caso, por exemplo, da reunido ordinaria do CMS de

11/05/2010, quando foi apresentado o relatdrio de Gestdo da Salde da Prefeitura

309 Entrevista concedida na Camara Municipal do Rio de Janeiro, no gabinete do Vereador
Paulo Pinheiro, em 18/02/2013.
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para 0 ano de 2009. O secretario apresentava os dados ao CMS, nos seguintes

termos:

2009 foi um ano de transicdo, onde se pegavam moldes, costumes e praticas da
gestdo anterior e fazia-se uma transigéo para a gestdo do momento atual(...). A rede
de Saude Publica, em termos de Hospitais, Institutos e UPA municipais, perfaziam
um total de 28 unidades, 14 estaduais e 12 federais, 11 Institutos de Ensino e
Pesquisa e uma UPA municipal; ressaltou que o Relatério também continha o
detalhamento de todas as Unidades de Atengdo Bésica e Especialidades e sua
distribuicéo, conforme as Areas Programaticas, para que todos pudessem comparar
nos proximos anos como seria a evolucdo de cada uma das AP a partir de 2009,

como também todo o detalhamento dos leitos, atendendo a pedido anterior310.

Na mesma reunido, o Unico veto que houve durante as votagdes da Plenaria,
foi exatamente proveniente do CODS 3.2, para a ndo reducéo de leitos no Instituto

Municipal Nice da Silveira:

O conselheiro achava um absurdo um processo para reducéo de leitos, seja de que
natureza for; que ja bastava o fato de que o paciente vinha tendo sua permanéncia
reduzida no hospital, antes mesmo de estar bom, declarando-se contra esse
processo. A coordenadora esclareceu que esse processo foi reprovado pelo
Conselho Distrital da Area, e que a reprovacdo foi acatada pela Comissdo

Executiva do Conselho; que, portanto, o que estavam trazendo para a votacao era a

n&o reducao dos leitos®"".

O veto foi puxado pelo distrital e aceito pelos demais conselheiros. Nesse
momento, também se iniciaram uma série de criticas, que mencionavam
reclamacdes sobre o funcionamento irregular de OS, falta de regulacéo nos leitos
dos hospitais e falta de maternidade na regido de Realengo. Todas essas
reclamacdes advinham de conselheiros distritais, que traziam informacdes de seus
distritos, referentes aos problemas enfrentados pelos usuérios.

Sobre a questdo de Realengo, especificamente, a reclamacdo por uma
maternidade foi um ponto historico de conflito. A Casa de Parto que existe na

regido, a Unica do Rio de Janeiro, resultou de um acolhimento feito ha muitos

310 CMS. Ata da Reunido Ordinaria do Conselho Municipal de Satde de 11 de 05 de 2010.
Publicada em 04/10/2010. Disponivel em:
WWW.Sms.rio.rj.gov .br/serv idor/cgi/public/cgilua.exe/web/templates

311 CMS. Ata da Reunido Ordinaria do Conselho Municipal de Satde de 11 de 05 de 2010.
Pp. 5. Publicada em 04/10/2010. Disponivel em:
https:// www.sms.rio.rj.gov .br/serv idor/cgi/public/cgilua.exe/web/templates
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anos na conferéncia distrital do CODS 5.1%%. Esse é mencionado como um caso
esporédico e excepcional de acolhimento de uma proposta do distrital pela
prefeitura. Durante o ano de 2009 houve o fechamento da Casa de Parto pela

Vigilancia Sanitaria Estadual®*®

, motivado por esta ndo possuir médicos e apenas
contar com enfermeiros obstetras, o que foi questionado pelo CREMERJ.
Conforme relato ao MP por parte do CODS 5.1, a populacdo atendida se
manifestou contraria ao ato arbitrario o que motivou uma Audiéncia Publica para
sua reabertura, que aconteceu na ALERJ. Naqguela ocasido foi celebrado um
Termo de Ajuste de Conduta (TAC — marco de 2009, mas sem participacdo do

controle social)®*

, onde se decidiu pela construcdo da Maternidade Dolores
Duran. Essa maternidade, que chegou a ganhar nome, nunca foi construida. Em
2012, a prefeitura inaugurou o Hospital Maternidade Maria Amélia Buarque de
Holanda, no centro da cidade. E a populacédo de Realengo, com a ajuda do CODS,
continua a ter sua Casa de Parto. Centro de referéncia de parto humanizado na
cidade, 14 € realizado o pré-natal e o parto de gravidas consideradas de baixo
risco, aquelas que nunca passaram por uma cesarea e ndo tém doencas como
hipertensdo e diabetes, que podem gerar complicacBes. Desde a criacdo da casa,
hé& oito anos, 2 mil bebés®! |4 nasceram sem registro de morte materna.

Relatos de conselheiros entrevistados em Audiéncia Publica realizada em
abril de 2013, contudo, momento posterior a reconducdo do secretario a
presidéncia, sdo queixosos do distanciamento do secretario ao longo do tempo em
relacdo ao CMS: “depois de eleito presidente, nunca mais apareceu no

conselho™!®, Os conselheiros ndo s6 mencionaram & pesquisa tal frase, como

312 Ministério PUblico. 2009. Relatério de Reunido Participagdo da Comunidade de
26.03.09, Conselho Distrital de Satde da AP 5.1, da Promotoria de Justica de Tutela Coletiva da
Saude da Capital. 11pp. Copia de documento cedido a pesquisa. Ver Anexo 7.

BConforme  noticia da  época, motivando  protestos dos  moradores
http://extra.globo.com/noticias/rio/pacientes-protestam-contra-fechamento-de-casa-de-parto-em-
realengo-402459.html

314 Ministério Publico. 2009. Relatério de Reunifo Participacio da Comunidade de
13.08.09, Conselho Distrital de Satde da AP 5.1, da Promotoria de Justica de Tutela Coletiva da
Saude da Capital. 6pp. Cépia de documento cedido a pesquisa

Bver http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2012-10-22/mantida-pela-
prefeitura-casa-de-parto-no-rio-registra-2-mil-nascimentos-em-oito-anos

316 Entrevista segmento usuarios em janeiro de 2013 na Audiéncia Publica de Salde
CMRJ, 04/04/2013.
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fizeram dela coro no Plenario da Camara na audiéncia publica em que ele estava

. . : 317
presente: “secretario o conselho quer saber: cadé o presidente no conselho!™""”.

As palavras de Paulo Pinheiro sugerem que a nivel municipal no Rio de
Janeiro, a j& mencionada grande coalizacdo de 20 partidos (Somos um Rio), como
discutido anteriormente, também influenciaria as forcas de oposi¢do na dindmica
interna do CMS:

Lamentavelmente ndo foi bem entendido. Reclamaram e, na hora de votar, votaram
diferente. Essa prefeitura participa dos conselhos, tem muita gente |4 dento, presta
contas, agora, ndo pode ser questionada porque ndo aceita questionamento. Acha
que é perseguicdo. O Romano, representante do sindicato dos médicos, foi
perseguido. O conselho é muito partidarizado. A area da enfermagem, o sindicato,
é, hoje, de pessoas do PCdoB e ha problemas de falar mal do governo. Os
conselheiros de salde me procuram. A prefeitura esta forte no conselho, tomando
conta de todo mundo. Vai sempre um responsavel pela saide. O governo que
entrou, O Daniel Soranz, que é um cara do PT, uniu-se ao governo e percebeu que
s6 poderiam andar as coisas na salde, sem enfrentamento, ndo brigando, e tentando
trazer os conselhos para o governo(...) O conselho é muito partidarizado. Os
enfermeiros sdo do PCdoB, e eles falam mal do governo e sdo do governo, e isso

gera problemas®®,

Sobre o sindicato dos médicos, a pesquisa recuperou 0 seguinte trecho,
momento de tensdao na Reunido Ordinaria do Conselho retratado em Ata, na fala

do conselheiro que representa o sindicato dos médicos:

O dialogo esta acontecendo, mas o definiu como um “dialogo de surdos ¢ mudos”,
pois ndo sentiam que as propostas do Conselho eram ouvidas(...) que, desde o
inicio o Conselho, se colocou contra as OS e a secretaria continuou mantendo esse
projeto(...)ressaltou que sabiam que a postura do secretario era melhor, mas o
governo que ele representava era o aprofundamento das politicas do Sr. César Maia

na area de sade.

Esse mesmo representante seria vencido na primeira eleicdo para o
Conselho pelo secretério. Pela ética do vereador, a lei ndo atingiu seu principal
objetivo, que era a eleicdo de alguém — que ndo o secretario — para a presidéncia

do conselho. Por outro lado, é possivel afirmar pelo observado em relacéo as

317 Observagdo participante das palavras de ordem cantadas na oposicdo da plenaria em
04/04/2013, das cadeiras destinadas a audiéncia.

318 Entrevista concedida na Camara Municipal do Rio de Janeiro, no gabinete do Vereador
Paulo Pinheiro, em 18/02/2013.

319 CMS. Ata da Reunido Ordinaria do Conselho Municipal de Satde de 11 de 05 de 2010.
Publicada em 04/10/2010., pp. 8. Disponivel em: WWW.SmS.rio.ri.gov _ .br/serv
idor/cgi/public/cgilua.exe/web/templates
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praticas de eleicdo nas conferéncias e nos distritais, que a adogdo de eleicdo
interna para o colegiado, ao longo do tempo, traz a oportunidade benéfica de
alternancia. O proprio representante dos medicos da fala anterior foi candidato nas
eleicBes, mas ndo conseguiu sua eleicdo para o cargo.

E possivel ponderar que a pratica de eleicdes pode mobilizar forcas internas
e trazer énfase ao que acontece nas reunides, estimulando a prefeitura a prestar
contas de seus atos e frequentar os conselhos. Por outro lado, a lei ndo instituiu
apenas as elei¢des. Ela previu, conforme Anexo 6, condi¢des mais rigidas para as
entidades, conforme artigo 9°. Deve constar nos atos constitutivos dessas a sua
area de abrangéncia permitida e a sua atuagdo para todo o Municipio, caso sua
pretensdo seja de atuacdo no CMS. Deve também constar em seus atos
constitutivos a area de abrangéncia permitida e a sua atuacdo na area
correspondente ao exercicio das atividades do Conselho Distrital que pretenda
compor. Os membros dos Conselhos ndo poderdo representar mais de uma
entidade, nem qualquer entidade poderd ter representante em mais de um
Conselho, ressalvados os casos previstos em lei. Os membros dos Conselhos néo
poderdo mudar de representacdo de entidades no curso do mandato, que tera
duracdo de 4 anos. Esta prevista também eleicdo da Comissdo Executiva, com
duracio de um ano e organizada segundo critérios paritarios. E possivel também,
caso aprovado em plenaria, a formacdo de grupos de trabalho para a discussdo de
temas especificos e convites a participacdo técnica de diferentes setores da
sociedade civil.

Se quando foi criado em 1991, o CMS era composto por 24 conselheiros
municipais, 12 do segmento usudrios, 6 profissionais de saude e 6 do segmento
gestores, com a criacdo dos CODS esse numero subiu para 34. Com os distritais
criados, eram 12 usuérios, 6 profissionais de saude, 6 prestadores de servigos e 0s
10 distritais. Com a lei aprovada, o nimero de conselheiros subiu para 40. A
andlise do quadro de Composicdo do Colegiado — Titulares e Entidades (2012-
2015), elaborado pela pesquisa e apresentado a seguir, espelha bem as mudancas
oriundas do processo descrito até aqui. A lei passou a enquadrar os distritais na
categoria usuarios e aumentou a mesma para 20 conselheiros. Os 40 novos
membros do CMS tomaram posse em 26 de janeiro de 2012, para um mandato de
4 anos. No mesmo dia, foi escolhida a comisséo para elaboracdo da proposta do
regimento interno, prevista a eleicdo para presidente, como proposto pela
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Conferéncia Municipal e cujo desfecho ja foi relatado. Além dos 10 CODS, fazem
parte do Conselho as entidades IABC, Sinfaerj, Faferj, Apaz, ACD, Grupo
Unidos, Acadim, FamRio, Saserj, SatenRJ, Sindenfrj, SinMed, Afinca, Sindpsirj,
hospital Mario Kroeff, Soc. Misericordia, Grupo Otimismo, Amorvit, Sinferj,
IABAS e Viva Comunidade®®.

Outras modificagfes na perspectiva da publicidade das agdes do CMS
podem ser destacadas. Quando comecgou a pesquisa da tese, em 2009/2010 o CMS
constava como um apéndice na pagina da PCRJ, aonde tinha um arquivo
mencionando datas e horarios das reunides ordinarias, que acontecem no prédio
da propria prefeitura, sempre na segunda terca-feira do més, a partir das 14:00 h,
no Auditério Meri Baran — Rua Afonso Cavalcanti, 455 — BI. 1, 8° andar — CASS.
N&o havia nenhuma ata publica disponivel, apesar de todos os conselheiros
afirmarem que as atas existem, e ter sido levantado pela pesquisa que toda reuniao
comeca pela aprovacéo da ata anterior.

O exame atual do site da prefeitura traz um quadro diferente, com a lista de
todos os conselheiros eleitos, com nome e vinculacdo de entidade. Traz o
resultado das eleicBes, com o nimero de votos que recebeu tanto o presidente
eleito, como o da supléncia, visto que sdo votados em separado. A chapa eleita é
mista, conforme informagdes: “Com 28 votos, 70% do total, Hans Dohmann foi
eleito para a presidéncia do 6rgdo, representando a Secretaria Municipal de Saude
e Defesa Civil (SMSDC). Para substituto do presidente, o Conselho Distrital da
AP 5.1 foi escolhido, com seu representante Ludugério Silva, tendo 27 votos.

A composicao do colegiado do CMS-RJ é apresentada no Quadro 4 abaixo.

Quadro 4 — Composic¢éao do Colegiado CMS-RJ — Titulares e Entidades
—2012-2015

ENTIDADE SEGMENTO

Federacdo das Associagdes de Favelas do Estado do Rio de Janeiro

—FAFERJ USUARIO
Ass. de Movimentos dos Renais Vivos Transplantados do Estado

do RJ— AMORVIT-RJ USUARIO
As. Parentes e Amigos de Pessoas com Alzheimer, D. Similares e

Idoso Dependentes — APAZ USUARIO
Instituto Afro Brasil Cidad&o — IABC USUARIO

20 Relembrando que a Viva Comunidade e IABAS sdo Organizaces Sociais, 0 que
confirma o avango das mesmas na gestdo de salde da cidade.
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ENTIDADE SEGMENTO
Grupo Unidos de Apoio aos Portadores de Hepatite C (HCV) USUARIO
Associacdo de Amigos, Familiares e Doentes Mentais do Brasil — )
AFDM USUARIO
Associagdo Carioca de Diabéticos — ACD USUARIO
Grupo Otimismo de Apoio ao Portador de hepatite C USUARIO
Associacdo Carioca de Distrofia Muscular —- ACADIM USUARIO
Federacdo das Associacdes de Moradores do Municipio USUARIO
Sindicato dos Assistentes Sociais do Estado do Rio de Janeiro —
SASERJ PROF. DE SAUDE
Sindicato dos Auxiliares e Técnicos de Enfermagem do Rio de
Janeiro - SATEMRIJ PROF. DE SAUDE
Sindicato dos Enfermeiros do Municipio do Rio de Janeiro — ]
SINDENFRJ PROF. DE SAUDE
Sindicato dos Farmacéuticos do Estado do Rio de Janeiro — ]
SINFAERJ PROF. DE SAUDE
Sindicato dos Fonoaudiologos do Estado do Rio de Janeiro — ]
SINFERJ PROF. DE SAUDE

Sindicato dos Médicos do Municipio do Rio de Janeiro — SINMED PROF. DE SAUDE
Associagdo dos Funcionarios do Instituto Nacional do Cancer —
AFINCA PROF. DE SAUDE
Sindicato dos Fisioterapeutas, Terapeutas Ocupacionais, Auxiliares
de Fisioterapia e Auxiliares de Terapia Ocupacional no RJ —

SINFITO PROF. DE SAUDE
Sindicato dos Psicélogos do Estado do Rio de Janeiro — SINDPSI PROF. DE SAUDE
Sindicato dos Nutricionistas do Estado do RJ — SINERJ PROF. DE SAUDE
Secretaria Municipal de Satude e Defesa Civil - SMSDC GESTOR/PRESTADOR
Viva Comunidade GESTOR/PRESTADOR
Instituto de Atencdo Bésica e Avangada a Sadude — IABAS GESTOR/PRESTADOR
Universidade do Rio de Janeiro — UNIRIO GESTOR/PRESTADOR
Universidade Federal do Rio de Janeiro — UFRJ GESTOR/PRESTADOR
Federacdo das Misericordias e Entidades Filantropicas e

Beneficentes do Estado do Rio de Janeiro GESTOR/PRESTADOR
Hospital Mario Kroeff GESTOR/PRESTADOR
CODS AP 1.0 USUARIO
CODS AP 2.1 USUARIO
CODS AP 2.2 USUARIO
CODS AP 3.1 USUARIO
CODS AP 3.2 USUARIO
CODS AP 3.3 USUARIO
CODS AP 4.0 USUARIO
CODS AP 5.1 USUARIO
CODS AP 5.2 USUARIO
TOTAL 40

Fonte: Elaboracdo Prdpria a partir de PCRJ SMS/SECOMS - Composicdo Colegiado —
Quadriénio 2012-2015.

Na eleicdo para presidente, o segundo colocado, José Romano, (o da critica
do “didlogo de surdos mudos”) do Sindicato dos Médicos, recebeu oito votos.

Milton Lima, do Cods da AP 2.1, foi o terceiro, com um voto. Ja para substituto,
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Francisco Claudio de Souza Melo, do Sindicato dos Farmacéuticos, recebeu 11
votos. Com 39 conselheiros votantes, apenas 1 ndo compareceu a eleicdo. A
comissao executiva eleita € composta pelo Conselho Distrital da AP 5.1, Amorvit-
RJ, Faferj, Instituto Afro Brasil Cidad&o, Sindicato dos Farmacéuticos do Estado
do Rio, Sindicato dos Auxiliares e Técnicos de Enfermagem do Rio de Janeiro e
Secretaria Municipal de Saude.

Na pagina constam também noticias da altima reunido do Conselho
Municipal de Saude, as legislacdes do CMS, o calendario das reuniées do CMS,
as Atas das Reunides Ordinérias e Extraordinarias do CMS, de todo o ano de
2012, e de 2013 até junho. Foi observado, também, que estavam disponiveis todos
os relatérios quadrimestrais da SMSDC referentes a 2012 e o primeiro relatorio
qguadrimestral da SMS para 2013. OS Relatorios Anuais de Gestdo (RAG)
disponiveis eram dos anos de 2009, 2010, 2011 e 2012.

7.2.
Fiscalizagdo no CMS- O dificil controle da “metamorfose” das OSs

Mesmo com todas as informacdes disponiveis, sabe-se que o grande desafio
¢ a aprovacdo destas pelo CMS, e uma queixa comum nas reunides € 0 pouco
tempo entre o recebimento dos relatérios técnicos, que sdo de dificil analise, e sua
aprovacao pelo mesmo. Ou seja, a pressao aos conselheiros para aprovar a agenda
da prefeitura é frequente. Por outro lado, como ja discutido, o animo principal que
leva o conselheiro do segmento usuario € exatamente ir para o conselho para
reclamar das deficiéncias que encontra no dia-a-dia do SUS. Se, obviamente, o
gue move a participacdo € acreditar que a mobilizacdo faz diferenca, nédo
necessariamente o desfecho é a confianca na instituicdo publica. O trabalho dos
conselhos € fiscalizar as acOes da prefeitura, e isso envolve questionar a
probidade de suas acgdes, discutir a aplicagdo de recursos e acompanhar
irregularidades que possam ter ocorrido. Um exemplo disso € o relatério de
reunido, que pode ser encontrado no ANEXO 7 desta tese, realizada em 15 de
abril de 2010 com a promotoria. Nela seriam entregues documentos para a
instauracdo de procedimento para a apuragdo de suposta contratacdo irregular da
OS IABAS, e naquele momento, a resposta recebida dos conselheiros sobre as

funcbes do conselho distrital de satde foi: “Deliberar ¢ fiscalizar as agdes na area


http://www.rio.rj.gov.br/web/sms/exibeconteudo?id=4369029
http://www.rio.rj.gov.br/web/sms/exibeconteudo?id=4369029
http://www.rio.rj.gov.br/web/sms/exibeconteudo?id=2901868
http://www.rio.rj.gov.br/web/sms/exibeconteudo?id=2901904
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de salde e avaliar se 0s novos servicos que serdo oferecidos a populacdo séo
adequados ao atendimento ao usuario”.

Sobre a confianga nas instituicOes, esclarece a proposta tedrica de Filgueiras
(2007):

A experimentacdo democratica possibilita uma vida moral, uma vez que a
participacdo ampliada e a pedagogia civica permanente ensejam um contexto de
virtudes capazes de assegurar, intersubjetivamente, normas de convivéncia no
interior da comunidade. A experimentacgdo, portanto, permite a compatibilizacéo da
moral do mundo privado com a moralizacdo necessaria do publico, coibindo
contextos de apatia ou ignorancia por parte dos cidaddos. Contudo, o
experimentalismo democratico ndo exige virtudes civicas tipicas do mundo
tradicional. Nao significa, para qualquer concepcdo republicana, simplesmente
resgatar a existéncia de uma comunidade assentada no mundo aristocratico, que a
todo tempo avalia a virtude dos cidaddos. As sociedades complexas e plurais do
mundo contemporaneo operam em contextos politicos assentados no mundo
privado e na confianca em instituicbes. E a construcio dessa confianca que
representa o elemento estabilizador para a vida republicana, tendo em vista seu
poder mediador da relacdo entre o publico e o privado, como observou Simmel
(1977). Instituicdes virtuosas de uma republica sdo aquelas que procuram sustentar

< . . 321
uma relagdo de confianca com a sociedade

Se a confianca € relevante, esta tese busca ressaltar que nos conselhos ela
passa frequentemente pelo desafio no sentido contrario, ja que, para fiscalizar, a
acdo dos conselhos inclui desconfiar da forma de implementacdo da politica
publica, discutir sua melhor forma, sua progressao e seus problemas. Porém, ha
uma percepc¢do de que ndo ha atencdo da prefeitura as criticas do conselho, por um
lado. Por outro lado, hé& a perspectiva de que o papel do conselheiro é relevante
para pontuar, a partir da base, quais sdo os problemas mais criticos das politicas
publicas. Nesse sentido, a perspectiva de poderes indiretos, que constantemente
pdem em xeque a reputacdo dos governantes e do poder em si apresenta um
carater permanente, distinto da democracia eleitoral marcada por seu carater
intermitente.

Os questionamentos podem ser feitos por individuos, ndo somente por meio
de organizagdes, como forma de alargar e facilitar o campo de intervencdo da
sociedade. Se olhada pela perspectiva da desconfianca, a fiscalizacdo do conselho
de saude gera solidariedade entre seus participantes pois estes, justamente por

possuirem queixas e desconfiarem, participam. Em uma sociedade que desconfia,

%2 Filgueiras 2007, p.893. Sobre confianca e solidariedade e os desafios do liberalismo ver
Eisenberg, 2003.
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h& uma requalificacdo das situacfes possiveis para as formas de organizacao da
participagdo social democratica. Simultaneamente, as perspectivas de vigilancia,
de impedimento (como no caso das OSs) e de formulacdo de juizo®*** sobre as
acOes da prefeitura acontecem nos conselhos.

O objetivo da analise é ressaltar esses ganhos em termos de dindmica
politica interna e aprendizado da participacdo, menos do que avaliar se a proibicao
das OSs foi atingida ou ndo. Conforme observado em literatura internacional
sobre a participacdo na saude, discutir o grau de envolvimento do setor privado na
prestacdo do servico de salde estd dentre as grandes questdes possiveis na ldgica
da participacdo, mas de dificil alcance. De acordo com o pontuado em estudo

sobre a governanca em salde na Inglaterra:

The effect of the reform is arguably to limit the role of patients and public to that of
consumers, rather than citizens contributing to a broader debate on wider issues,
such as the degree of private sector involvement in healthcare provision®®,

Obviamente que acompanhar o grau de atuacdo privada na saude e suas
consequéncias € um processo lento. Até porque, cabe relembrar, ainda hoje o STF
ndo deu a ultima palavra sobre o caso. Apesar de ter havido o voto do relator que
acolheu parcialmente a acéo, o voto deixou claro que a parceria publico-privada,

se acolhida via representantes eleitos, deve ser acatada:

11. A solucéo das questbes suscitadas na inicial da presente acdo depende de uma
profunda reflexdo sobre a moldura constitucionalmente fixada para a atuacdo dos
poderes publicos em campos sensiveis como saude, educacdo, cultura, desporto e
lazer, meio ambiente e ciéncia e tecnologia, referidos no art. 1° da Lei n® 9.637/98,
todos muito caros ao projeto coletivo de conducdo da Republica Federativa do
Brasil rumo a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria (CF, art. 3%, 1). E
ainda que os olhos sejam postos na relevancia de que se revestem tais atividades, é
preciso que se enxergue 0 tema sem as amarras de uma pré-compreensao rigida de
um modelo especifico de Estado, supostamente avesso mesmo as manifestacdes de
vontade que 0 povo, por seus representantes eleitos, traga a publico diante da

evoluco provocada pelo passar dos anos®.

H& um progresso lento e molecular, no sentido da difusdo da perspectiva de

acompanhamento dos contratos estabelecidos com as OSs. A luta politica

%22 gugere-se aqui uma adaptacdo da perspectiva de organizacdo de contra-poderes
democraticos como sugerido por Rosanvallon: “les pouvoirs de surveillance, les formes
d’empéchement, les mises a l’épreuve d’un jugement”. Rosanvallon, 2006, p. 15.

%2 Mullen, Hughes & Vincent-Jones, 2011. P.33

324 ADIN n° 1.923, voto do Relator Min. Ayres Britto, 2011.
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possivel, em dada conjuntura no caso das OSs, se trava em verificar quais
funcionam mal, destacar irregularidades, e pressionar a prefeitura para romper o0s
contratos que ndo estdo sendo cumpridos. Isso porque, com a reelei¢do obtida por
Eduardo Paes, mesmo apoés a reprovacdo dos conselhos em relacdo a lei das OSs,
h& entendimento politico de que a opc¢do pela terceirizacdo que acontece nas
referidas OrganizagOes Sociais foi aprovada politicamente e referendada pelas
eleicOes.

Na fala do conselheiro de um distrital da zona oeste em 2010:

Pediu a palavra e disse que estiveram na inauguracdo da Clinica da Familia em
Santa Margarida, e que nao era a clinica que os estava afligindo; disse que tinham
uma clinica 24 horas que foi “enfiada goela abaixo” pela implantacdo de uma
cooperativa no Rio de Janeiro; falou que defendiam servigos, que mal ou bem
estavam sendo realizados, que hoje era a FIOTEC, uma OS, que assumiu o servico,
funcionando até oito horas da noite; que antes, mesmo com problemas, havia
médicos 14, e que hoje ndo tinha nada e que estavam tendo reducdo de servicos;
disse que pegava o relatdrio de gestdo e via um aumento, mas que iSSo era um erro;
como por exemplo em Campo Grande havia duas UPAS e ndo trés; que a
ampliagdo de horério ndo era na unidade Mario Rodrigues Cid, e sim, na unidade
Alvimar de Carvalho, e que Pedra de Guaratiba é que teve ampliacdo do seu
horario, com seus funcionarios trabalhando até as vinte horas>>°.

Ou seja, 0 detalhamento e questionamento mais preciso das informacdes
prestadas pela prefeitura tem a principal possibilidade de contestacdo pelos
membros dos distritais, que por suas reunifes mensais que antecedem o CMS,
podem estruturar melhor suas demandas e conhecem mais de perto os problemas
que estdo sendo descritos, incluso o préprio funcionamento das unidades de
saude.

O conselheiro continuou falando sobre os levantamentos técnicos e a

necessidade de ausculta por parte da prefeitura:

Disse também que o conselho foi consultado sobre o melhor lugar para a
construcdo da primeira UPA no Mendanha, que foi ao lado do West Shopping, mas
que a segunda foi construida num local inapropriado; colocou que tiveram uma
reunido com o secretario, e que depois disso, foi fornecida uma planilha, e que o
mesmo pediu para que toda e qualquer informacéo fosse dada através deles; disse
que a planilha foi colocada como endereco do IABAS, Av. Nilo Pecanha, 38/10°
andar, sendo que os profissionais de Campo Grande foram contratados para a
Estrada do Mendanha, na qual foi alugado um saldo de festas para fazer a
contratacdo dos profissionais, pagar a alimentacdo e o transporte dos mesmos;

325 CMS. Ata da Reunido Ordinaria do Conselho Municipal de Satde de 11 de 05 de 2010.
Publicada em 04/10/2010., pp. 11
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relatou que o endereco que constava na carteira dos trabalhadores era Av. das
Américas, 3.500, que era a porta de um condominio; disse que gostaria de
continuar acreditando na secretaria, mas que queriam ser respeitados; relatou que
fizeram uma planilha da Praia da Brisa, na qual a parte técnica fez um
levantamento que, se por determinacdo politica ou ndo, foi para Santa Cruz, a

revelia, e sem comunicacio®®.

Os conselheiros aproveitavam o momento para solicitar dados sobre as OSs,
a fim de saber detalhadamente quantos funcionarios estavam lotados nas OSs de
cada regido, quantos seriam contratados e quantos seriam estatutarios. Inclusive
formaram comiss6es nos distritais para acompanhamento e encaminhariam pedido
ao Ministério Publico porque nédo teriam recebido nenhuma informag&o concreta a
esse respeito até aquele momento. Lidar com a ldgica das OSs Ihes impunha a
tarefa de descobrir de fato quantas pessoas estavam contratadas para tentar
acompanhar a prestacao dos servicos.

Como destacado por Paulo Pinheiro:

A maioria da Camara votou a favor das OS. OS é uma instituicdo sem fins
lucrativos que tem uma série de itens a seguir. Que deve se qualificar na prefeitura.
O Viva Rio resolveu ser uma OS — criou um braco que passou a se chamar Viva
Comunidade. A UPA da Rocinha é gerenciada pela Viva Comunidade. Fez um
contrato de gestdo com ela. O dinheiro é publico, mas a gestdo é terceirizada. A
satde do Rio sofreu uma metamorfose nos Gltimos 4 anos e nés precisamos avaliar
isso. A prefeitura acha que estd bom, mas n6s achamos que ndo estd. Mas nds
precisamos provar isso. Estou fazendo um levantamento pelo Tribunal de Contas.
Peguei todos os contratos feitos a partir de 2009 entre a prefeitura e as OSs.
Contratos iniciais e seus aditivos. Ninguém quer acabar com as OS, afinal, elas
foram aprovadas com a reeleicdo. O que 0 meu mandato argumenta & que
politicamente a prefeitura esta gastando anti-economicamente 0s recursos. Ja que a
prefesi'gjra ganhou o direito de fazer isso, n6s estamos avaliando se estd sendo feito
certo™".

Padrdo comum na distribuicdo de recursos publicos na cidade em relagdo a
populacdo mais carente, a Rocinha, territdrio localizado na Zona Sul da cidade era
anunciada enquanto um grande progresso no atendimento. Segundo o secretario
informava, em 2010, a atuacdo do Viva Comunidade j& estava com 100% de

cobertura de atengdo priméria, de acordo com a prestacdo de contas>?®. Segundo o

326 CMS. Ata da Reunido Ordinaria do Conselho Municipal de Satde de 11 de 05 de 2010.
Publicada em 04/10/2010., pp. 11.

%27 Entrevista concedida na Camara Municipal do Rio de Janeiro , no gabinete do Vereador
Paulo Pinheiro, em 18/02/2013.

%28 CMS. Ata da Reunido Ordinaria do Conselho Municipal de Satide de 11 de 05 de 2010.
Publicada em 04/10/2010., pp. 10.
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levantamento de 2010, disponivel da PCRJ, existe a0 menos dezoito 0S**s em
funcionamento na cidade hoje, das quais doze sdo da area de salde e outras seis
no setor de esporte. O propdsito central alegado pela prefeitura é proporcionar um
marco institucional, possibilitando a modernizacdo das formas de contratacdo de
servigos publicos, introduzindo novas formas de gestdo, seguindo experiéncias
adotadas por outras unidades da Federagdo. Como as Organizagdes Sociais
desempenham funcgdes de interesse supra individual, sua existéncia depende de
que o Poder Publico qualifique essas organizacfes ndo governamentais, sob certas
condicdes, para que prestem atividades de interesse publico mediante vérias
formas de fomento por parte do Estado. Trata-se, portanto, de um novo modelo de
administragdo publica baseado no estabelecimento de aliangas estratégicas entre
Estado e sociedade. O grande problema é que além da possibilidade alegada de
gerir melhor e contratar servi¢cos mais baratos, e com maior agilidade, é posto nas
méos da prefeitura a possibilidade de delegar a contratagdo de pessoal sem
concurso.

Nesse sentido, o jA mencionado voto do Relator Ayres Brito sobre o assunto
reconheceu gque no caso das OSs a natureza de convénio ndo se submete a Lei de
LicitacOes. Todavia, mesmo que ndo se aplique a licitacdo, o ministro relator
ressaltou que permanece a obrigacdo do Estado realizar um processo
fundamentado de escolha da entidade, por meio de um "peculiar proceder
competitivo, publico e objetivo"”, em atencdo aos principios da administracéo,
previstos no art. 37 da Constituicdo Federal, em especial os que se referem aos
principios da moralidade, publicidade e isonomia. O "contrato de gestdo" foi
reconhecido como o instrumento tipico das Organizacgdes Sociais, e reconhecida a

constitucionalidade das parcerias entre entidades sem fins lucrativos e o poder

%29 530 elas: ASSOCIACAO CRESCER COM META; CENTRO COMUNITARIO LIDIA
DOS SANTOS - CEACA-VILA; CENTRO DE FORMAGCAO PROFISSIONAL ALZIRA DE
ALELUIA; INSTITUTO BRASILEIRO DE ESTUDOS ESPECIALIZADOS E AVANCADOS —
IBEEA; MOVIMENTO CULTURAL SOCIAL; SOLAZER CLUBE DOS EXCEPCIONAIS;
ASSOCIACAO GLOBAL SOLUCOES EM SAUDE; ASSOCIACAO MARCA PARA
PROMOGCAO DE SERVICOS; ASSOCIACAO PAULISTA PARA O DESENVOLVIMENTO
DA MEDICINA; PROGRAMA DE ATENGAO BASICA E SAUDE DA FAMILIA — SPDM;
CENTRO DE APOIO AO MOVIMENTO POPULAR DA ZONA OESTE — CAMPO; CENTRO
DE PESQUISA EM SAUDE COLETIVA — CEPESC; CENTRO INTEGRADO DE APOIO
PROFISSIONAL — CIAP; FUNDACAO PARA O DESENVOLVIMENTO CIENTIFICO E
TECNOLOGICO EM SAUDE — FIOTEC; INSTITUTO BRASILEIRO DE ASSISTENCIA E
PESQUISA — IBAP; INSTITUTO DE ATENCAO BASICA E AVANCADA A SAUDE —
IABAS; INSTITUTO SAS; PRO SAUDE — ASSOCIACAO BENEFICENTE DE ASSISTENCIA
SOCIAL e VIVA COMUNIDADE. Atualizado em 12 de marco de 2010, OrganizacGes Sociais
Qualificadas na Prefeitura, disponivel em: http://www0.rio.rj.gov.br/pcrj/destaques/orgsociais.htm
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publico, na prestacdo de servicos publicos ndo exclusivos do Estado, devido a
constatacao de que existe uma esfera pablica néo estatal.

As parcerias sdo legitimas quando realizadas em atividades como educacéo,
salde, cultura, ambiente, ciéncia e tecnologia, entre outras areas “predispostas a
uma protagonizacdo conjunta do Estado e da sociedade civil, por isso que
passiveis de financiamento publico”. A selecdo de pessoal pelas OrganizacGes
Sociais deve ser conduzida de forma publica, objetiva e impessoal, com a
observancia dos principios do caput do art. 37 da CF, e nos termos do
regulamento proprio a ser editado por cada entidade; e principalmente, para
afastar qualquer interpretacdo que restrinja o controle, pelo Ministério Publico e
pelo TCU, da aplicacdo de verbas publicas.

E se sdo tantas OSs em funcionamento, a maioria na area de saude, duas
delas inclusive com representacdo do segmento gestores no CMS, qual o impacto
desse processo de terceirizacdo na salde da cidade? Se analisados os dados da
Tabela 5, divulgados no Jornal do Brasil, os impactos podem ser melhor
avaliados. O numero de funcionarios terceirizados na saude da cidade do Rio de
Janeiro subiu de 800 em 2009 para 16 mil em 2013. A redistribuicdo de valores do
orcamento também aparece, ainda que esses dados ndo somem o total geral final
para 2013. Os gastos com os funcionarios terceirizados entram sob a alcunha de
"custeio™ no orcamento, como qualquer servico terceirizado, e ndo esbarram nas
limitacGes da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Se a pressdo dos CODS foi bastante sentida no questionamento das OSs,
também € possivel considerar que ela foi uma das influéncias preponderantes para
a significativa alteracdo da dindmica do CMS. No préximo capitulo sera discutida

a organizacao e o perfil dos conselheiros distritais.
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Tabela 5 — Impacto das OSs

ANO 2009 2013
Orgamento R$ 2,6 bilhdes R$ 4,6 bilhdes
NUmero de Servidores da SMS 28 mil 24 mil
NUmero de funcionarios terceirizados 800 16 mil
Custo com servidores e encargos sociais R$ 1,146 bilhdes 1, 269 bilhdes
Gastos com custeio* 885 milhdes 3, 186 bilhdes
Custo com OSs*3* 1, 436 bilhdes

PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

Fonte: dados disponiveis em http://www.jb.com.br/rio/noticias/2013/04/06/criacao-de-empresa-
para-gerir-saude-publica-gera-polemica/

%30 Os custos com OSs sdo incluidos junto dos gastos com custeio.
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8
A dinamica distrital na cidade do Rio de Janeiro - a voz da
comunidade para o fomento das politicas publicas”

Admito que seja dificil indicar de uma maneira certa
0 modo de despertar um povo que dorme, para lhe
dar paixdes e luzes que ndo possui; persuadir 0s
homens de que se devem ocupar das suas coisas &,
ndo o ignoro, uma empresa ardua. Muitas vezes
seria mais facil fazé-los interessar-se pelos detalhes
da etiqueta de uma corte do que pela reparacéo de
sua morada comum. Mas também creio que quando
a administracdo central pretende substituir
completamente o concurso livre dos primeiros
interessados, engana-se ou deseja enganar-nos.

Tocqueville, 1962, p.76

Como nao é tarefa facil no Brasil (e em especial no Rio de Janeiro), o acesso
a documentos oficiais, foi apenas em abril de 2013 que a pesquisa finalmente teve
acesso a 450 documentos inéditos, junto a Promotoria de Justica de Tutela
Coletiva de Saude da Capital, que permitiram trabalho de mapeamento de todos os
conselhos distribuidos em dez regides da cidade, bem como a sistematizacao
coletiva do perfil dos conselheiros. A titulo de exemplo da riqueza e detalhamento
das informacdes obtidas, foram anexadas algumas, ao longo da exposi¢do dos
assuntos, dentre as reunides dos dez conselhos distritais da cidade. No total, o
conjunto de informacdes reine quatro reunides por conselho distrital (totalizando
40 reunibes), e mais quatro do conselho municipal de saude, além de outras
reunies e audiéncias publicas realizadas pela PITCSCAP.**!

Até o momento foram mencionados varios motivos para caracterizar a
laténcia dos conselhos distritais de saude no Rio de Janeiro. Eles historicamente
lutaram para ter suas proprias elei¢Bes internas e eleger seus presidentes e, por
causa disso, sdo fonte constante dos questionamentos no CMS. A época do inicio

da pesquisa, apenas como ilustracdo, quando pesquisado pela primeira vez na

331 \Ver documentos PJTSCAP 2009c — 2009p, 2010 — 2010h.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

177

internet o verbete “conselho de saide no Rio de Janeiro”, a ferramenta de

332

pesquisa langava como resposta os blogs dos conselhos™ distritais, exatamente o

do j& mencionado CODS 3.1, que depois de pesquisado descobriu-se tratar
exatamente do mesmo distrital a primeiro realizar eleicdes.

A anélise das atas do CODS 3.1°*, traz a presenca de gestores prestando
contas diretamente a populacdo da regido, que por sua vez, traz as queixas e
dificuldades dos atendimentos nos hospitais e unidades de satde. A seguir o
exemplo da resposta de um diretor de hospital, impressionado com o forum que

encontrava junto ao CODS 3.1 em maio de 2012:

Dr. Flavio Adolpho Silveira — Diretor do Hospital Federal de Bonsucesso que
iniciando sua fala diz que as onze perguntas mereciam onze seminarios. Todas
extremamente pontuais. A primeira delas sobre o paciente que quer ter alta
hospitalar e ndo consegue. Diz ser um direito do cidaddo e de certa forma,
precisamos acolhé-lo. Flavio declara que durante todo o seu tempo de medicina, a
cena que mais o agrediu foi ver um paciente deitado embaixo de uma escada dentro
do HFB. Diz que sobre a questdo de conhecer as outras unidades, ja vem
acontecendo através do contato com o coordenador e que todos 0s gestores tem a
obrigacdo de conhecer os recursos da area de abrangéncia. Flavio diz que embora
atenda muitos pacientes vindos de longe, 80% dos pacientes atendidos no HFB séo
moradores da regido do entorno, porém 70% dos pacientes que internam sdao da
grande regido metropolitana do Rio. Atende no ambulatério e na emergéncia em
torno de 70% dos casos de média complexidade que se internam através do
ambulatério e 0s que ndo conseguem via emergéncia. Flavio declara que
avangamos muito e que ndo se recorda de um seminario nos moldes deste onde se
coloca o problema a fim de buscar resolutividade. E a primeira vez neste nivel,
com gestores colocando as suas dificuldades no atendimento. Declara que é
desumano e que temos que ter a porta de entrada e de saida acertadas. Tem a
certeza que conseguiremos construir uma grande rede no entorno e que as duas
unidades hospitalares HFB e HGV tem condicfes de vir a atender as grandes

complexidades do grande entorno®*“.

Todas as reunibes do CODS 3.1 sdo gravadas, como ocorre também em
alguns outros distritais, mas ndo em todos. As atas estavam disponiveis no blog
muito antes de essa pratica ser adotada pela prefeitura. La estavam também o0s
marcos legais, fotos das reunides, regimento interno do distrital e do municipal. A
visita atual do blog permite consultar todas as atas de 2012 e 2013. A prestacéo de

contas e informagdes sobre a expansdo das clinicas da familia, também aparecem:

%32 \/er em http://cds31.blogspot.com.br/

333 \Jer CODS 3.1 2012, 2012a — 2012i; 2013,2013a, 2014.

8% CODS 3.1. RELATORIO DO | SEMINARIO DE PACTUACAO DE REDES DA AP-
3.1, maio de 2012, disponivel em http://cds31.blogspot.com.br/2012/10/relatorio-do-i-seminario-
de-pactuacao.html



http://cds31.blogspot.com.br/
http://cds31.blogspot.com.br/2012/10/relatorio-do-i-seminario-de-pactuacao.html
http://cds31.blogspot.com.br/2012/10/relatorio-do-i-seminario-de-pactuacao.html
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A presidente Fatima pergunta quantas clinicas da familia temos hoje em dia em
nosso territorio, coordenador responde em nossa area atualmente sdo 8 clinicas,
sendo 4 delas no novo modelo e ainda as clinicas de familias Felippe Cardoso,
Heitor dos Prazeres, Augusto Boal, Rodrigo Hoig que sdo estruturas com outras
equipes inclusas. A presidente agradece a todos os convidados presentes, a mesa, a
plenaria e por ser uma conferéncia muito fechada, resumiram as clinicas de
familias, aos profissionais de saude, os gerentes, os administradores da éarea do
PSF/Clinica, esperando que tenhamos outros encontros e que possa ter a liberdade
de convida-los ndo para um forum muito fechado mais um pouco aberto para trazer
mais profissionais de maneira adequada. Agradece a presenca da universidade
Augusto Motta (UNISUAM), a Teias de Manguinhos e & comissdo organizadora
em nome do Jorge, da Flavia, e de todos 0s outros que estdo sendo

representados®®.

A mencao especial aos distritais em geral foi ouvida tanto por parte do
vereador Paulo Pinheiro, como por parte da entrevista com a promotora Anabelle,
como sera discutido no proximo capitulo. O vereador Paulo Pinheiro comentou

para a pesquisa sobre 0s conselhos em perspectiva comparada:

A funcdo do conselho como fiscal ndo existe mais no conselho estadual. O
Conselho Municipal ainda existe porque ainda hd um grupo de pessoas que pensa
que deve fiscalizar, a percepcdo de que o conselho ndo pode ser um mero local
despachante. O conselho estd com muita dificuldade, o conselho precisa melhorar
tecnicamente(...) O governo ndo quer fazer plano de cargos e salarios, melhorar,
porque ele quer terceirizar tudo. O aprendizado é muito importante para o
conselheiro. O Estadual é mais fraco, e o Municipal porque tem Conselhos
Distritais resiste por causa da estrutura dos distritais. Volume de pessoas que quer
discutir os assuntos. No distrital tem mais realidade, as figuras mais proximas da
populacdo . No distrital é dificil o responsavel pela unidade esta I, e o usuario tem
que falar mal na frente dele. O usuéario reclama que ndo funciona bem, frente
aqueles que trabalham e sdo gestores da unidade, é dificil®*.

Ou seja, nas visitas, nas plenérias, nas atas, onde tinha ruido, era certo que
tinha um conselheiro distrital por perto. E como essa pesquisa,
epistemologicamente, se concentrou na perspectiva da tensdo entre participagéo e
representacdo, considera-se plausivel afirmar que a laténcia da critica, em sua
perspectiva micro, mas responsavel por ganhos que se observam a nivel macro,
pode ser localizada nos distritos cariocas. Esse foi o caso das elei¢des diretas para
presidente dos CODS.

335 H
Ibid.
33 Entrevista concedida na Camara Municipal do Rio de Janeiro , no gabinete do Vereador
Paulo Pinheiro, em 18/02/2013.
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Eles estdo longe de estar adequados aos padrfes sanitarios, como Visto no
Capitulo 5. Também ndo se pretende afirmar que de fato realizem um papel
idealizado do controle social. O que se pretende analisar s&o momentos, lampejos
de representacdo de interesses politicos da populacdo usuaria do SUS, que é
possivel destacar nos distritos e na sua proximidade da populacdo. Ao longo da
experiéncia participativa na cidade do Rio de Janeiro, a distribuicdo dos CODS
nas diferentes regides dentro do espaco fisico da cidade, ocorreu conforme o

Mapa 1 abaixo:

Mapa 1 — Mapa da participagdo social- territorialidade dos CDS —
distribuigédo nos Bairros e Distritos

m Rio de Janeiro | Areas Programéicas:
v i, ‘

L
Fonte: Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 2013.

Se observado 0 mapa acima, as dez areas de planejamento obedeceram a um
critério de agrupamento por bairros e territrios populares®*’, e ndo observaram
nenhum critério de populacdo residente ou unidades de saude disponiveis quando

foram assim divididas, como ja discutido.

37 Ao invés de usar o termo favela, consideramos aqui a denominacao sugerida por Burgos
de territorio: “Por isso, a categoria territdrio apresenta vantagens analiticas importantes em face da
categoria favela: é mais neutra e mais precisa na identificacdo do fenémeno da fragmentacéo das
cidades e de seus efeitos sociais e politicos sobre o processo de construcdo da cidadania no mundo
popular. A nocdo de territério remete a ideia de um microcosmo, que inclui diferentes formas de
organizacdo da habitacdo popular — inclusive a favela — e que se diferencia da cidade, que é o
dominio dos direitos universais, fonte da igualdade e da liberdade; em uma palavra, da cidadania”.
Burgos, 2005, p. 191


http://4.bp.blogspot.com/-vfgvhB2kk_Q/T6qXzzM449I/AAAAAAAABy8/P8unDjUctSE/s1600/mapa+rio+usar+no+blog.jpg
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De acordo com informacGes da ANS (Agéncia Nacional de Salde) a taxa de
cobertura, por assistencial do plano de salde e localizagdo, segundo Grandes
Regides e Unidades da Federacdo (Brasil — mar¢o/2013), posiciona a cidade do
Rio de Janeiro com um percentual de 53,2% da sua populacdo como usuaria de

plano de satde®*®

. Isso quer dizer que os quase 47% restantes SA0 USUarios
exclusivos do SUS.

A partir do Quadro 5 organizado e apresentado nas préximas paginas, €
possivel observar o grau de cobertura do SUS, e sua distribuicdo nos diferentes
bairros e territorios da cidade. A categoria cobertura do SUS significa o percentual
da populacéo residente nas diferentes regides, que utilizam o sistema Unico de
salde®®. E possivel destacar como a populacéo das APs, cujo poder aquisitivo é
mais alto, como € o caso do CODS 2.1 e 2.2, tem perfil de cobertura do SUS mais
baixo do que os de outras regifes. Tais dados reforcam o padrdo desigual de
importancia que a participacdo pode representar nos CODS junto a populagdo da
cidade.

De acordo com os documentos pesquisados, foi possivel obter um total geral
de conselheiros distritais na cidade do Rio de Janeiro para os anos de 2009 e 2010.
Séo eles CODS 1.0 — 36 membros titulares, CODS 2.1 — 52 membros titulares;
CODS 2.2 — 56 membros titulares; CODS 3.1 — 104 membros titulares; CODS 3.2
— 32 membros titulares, CODS 3.3 — 48 membros titulares; CODS 4.0 — 64
membros titulares; CODS 5.1 — 64 membros titulares; CODS 5.2 — 48 membros
titulares ; CODS 5.3 — 56 membros titulares . E possivel afirmar que existe hoje
um total de 560 conselheiros de salde eleitos a partir das conferéncias distritais de
cada area programatica, a partir dos critérios e normas de qualificacdo, conforme
ja discutido, que normatizam a possibilidade de vincula¢do as associa¢fes da

sociedade civil organizada de cada distrito.

%38 \/er http://www.ans.gov.br/materiais-para-pesquisas/perfil-do-setor/dados-e-indicadores-
do-setor

%39 Conforme planilha Indicadores de Satde por Area Programética do Municipio do Rio de
Janeiro. PCRJ, 2008 GTDV/CAS/SVS/SUBPAV/SMSDC-RJ.



http://www.ans.gov.br/materiais-para-pesquisas/perfil-do-setor/dados-e-indicadores-do-setor
http://www.ans.gov.br/materiais-para-pesquisas/perfil-do-setor/dados-e-indicadores-do-setor
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Quadro 5 — Areas Programaticas e CODS

AP/CODS BAIRROS
AREA PROGRAMATICA 1.0 Benfica, Caju, Catumbi, Centro, Cidade
CODS 1.0

1 sala na MATERNIDADE DA PRACA XV,
Centro.
COBERTURA DO SUS (2008) 84,7%

Nova, Estacio, Gamboa, Mangueira, Paqueta,
Rio Comprido, Santa Teresa, Santo Cristo,
Séo Cristdvao, Salde e Vasco da Gama.

AREA PROGRAMATICA 2.1

CODS 2.1

1 sala na Av. Venceslau Bras, 65, Botafogo -
Hospital Pinel

COBERTURA DO SUS(2008) 42,5%

Botafogo, Catete, Copacabana, Cosme Velho,
Flamengo, Gavea, Gl6ria, Humaita, Ipanema,
Jardim Botanico, Lagoa, Laranjeiras, Leblon,
Leme, Rocinha, Sdo Conrado, Urca e Vidigal.

AREA PROGRAMATICA 2.2

CODS 2.2

1 sala e auditério compartilhado na Rua Conde de
Bonfim, 764, Pd. Prefeitura, Tijuca.
COBERTURA DO SUS (2008) 38,1%

Alto da Boa Vista, Andarai, Grajad,
Maracand, Praca da Bandeira, Tijuca e Vila
Isabel.

AREA PROGRAMATICA 3.1

CODS ( Conselho Distrital de Satde) 3.1

Rua Sao Godofredo, 51, SALA 07, IAPI - Penha
COBERTURA DO SUS (2008) 74,4%

Bonsucesso, Bras de Pina, Complexo do
Alemdo, Cordovil, llha do Governador,
Jardim América, Manguinhos, Maré, Olaria,
Parada de Lucas, Penha Circular, Penha,
Ramos e Vigéario Gera

AREA PROGRAMATICA 3.2

CODS 3.2

Rua Ana Barbosa, 21, Méier — 1 sala na Policlinica
César Perneta

COBERTURA DO SUS (2008) 75,6%

Abolicio, Agua Santa, Cachambi, Del
Castilho, Encantado, Engenho da Rainha,
Engenho de Dentro, Engenho Novo,
Higiendpolis, Inhalima, Jacaré, Jacarezinho,
Lins de Vasconcelos, Maria da Graga, Méier,
Piedade, Pilares, Riachuelo, Rocha, Sampaio,
Séo Francisco Xavier, Todos os Santos e
Tomaés Coelho.

AREA PROGRAMATICA 3.3

CODS 3.3

Rua Ubirajata, 25, sala 19 - no PAM Alice Tibirica
/ Auditério Clementino Fraga

COBERTURA DO SUS (2008) 99,2%

Acari, Anchieta, Barros Filho, Bento Ribeiro,
Campinho, Cascadura, Cavalcanti, Coelho
Neto, Colégio, Costa Barros, Engenheiro
Leal, Guadalupe, Honério Gurgel, Iraja,
Madureira, Marechal Hermes, Oswaldo Cruz,
Parque Anchieta, Parque Columbia, Pavuna,
Quintino Bocaiuva, Ricardo de Albuquerque,
Rocha Miranda, Turiagu, Vaz Lobo, Vicente
de Carvalho, Vila da Penha, Vila Kosmos e
Vista Alegre.

AREA PROGRAMATICA 4.0

CODS 4.0

Av Ayrton Senna, n. 2001, BL C BARRA
COBERTURA DO SUS (2008) 51,4%

Barra da Tijuca, Camorim, Cidade de Deus,
Grumari, Itanhanga, Jacarepagua, Joa,
Recreio dos Bandeirantes, Vargem Grande e
Vargem Pequena.

AREA PROGRAMATICA 5.1

CODS ( Conselho Distrital de Satde) 5.1

CMS Waldir Franco, Praca Cecilia Pedro —
Bangu - Ocupam 2 salas h& pelo menos 10 anos
no mesmo lugar

COBERTURA DO SUS (2008) 57,9%

Bangu, Campo dos Afonsos, Deodoro, Jardim
Sulacap, Magalhées Bastos, Padre Miguel,
Realengo, Senador Camara e Vila Militar.

AREA PROGRAMATICA 5.2

CODS 5.2

Praca Vieira de Melo, s/n, Comari — Campo Grande
COBERTURA DO SUS (2008) 59,2%

Barra de Guaratiba, Campo Grande, Cosmos,
Guaratiba, Inhoaiba, Santissimo, Senador
Vasconcelos e Pedra de Guaratiba.

AREA PROGRAMATICA 5.3

CODS 5.3

Rua Senador Camard, 372, SANTA CRUZ
COBERTURA DO SUS (2008) 83,2%

Paciéncia, Santa Cruz e Sepetiba.

Fonte: Base prdpria de dados da pesquisa de tese, a partir de PCRJ e SUS/IBGE.
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Ja que estd prevista em lei a supléncia, estdo eleitos também em igual
namero suplentes. Ou seja, se tomados titulares e suplentes a cidade do Rio de
Janeiro possui um total de 1.120 conselheiros. Novamente, se observarmos o grau
de organizacdo da sociedade a partir do nimero de conselheiros eleitos que
obtiveram a qualificacdo adequada, novamente o CODS 3.1 se destaca. Seu
colegiado possui nada menos que 104 membros titulares, e se tomados o0s
suplentes, estima-se um universo de 208 conselheiros distritais em atuacao.

Sobre a importancia desigual dada pelas diferentes regides da cidade aos
CODS, reforgadas espacialmente pelos dados analisados nas planilhas e no mapa
comparativamente, o padrdo desigual de importancia que a participacdo pode
representar nos CODS junto a populacéo da cidade, pode ser sentida inclusive no
interior do distrital 3.1.

Se tomada a ata do CODS 3.1 de 17 de outubro de 2012, uma conselheira da
regido da llha do Governador fazia uma reclamacdo de que o bairro estava

“entregue as baratas”, ao que foi retrucado pela presidente:

A senhora presidente agradece aos palestrantes Erica e Carlos Maury e com relagdo
a fala da usuaria Odaléa da llha, se diz surpresa quando a mesma declara que a
satde da llha estd entregue as baratas, quando vé presente na plenaria, quatro
gestores da Ilha: Doutora Olga; Doutor Moreno; Doutora Marcia e uma gestora de
Clinica de Familia. Concorda que a UPA llha ndo estd boa, que o novo hospital
estd atrasado para inaugurar devido a problemas na parte elétrica, porém existe a
previsdo de inauguracdo do Centro de Emergéncia Regional da Ilha. Agradece a
usuaria Odaléa pela presenca e lamenta que os representantes do controle social da
Ilha pouco comparecem>®.

De acordo com os dados expostos, a regido da llha do Governador faz parte
de um conjunto de bairros e territérios que compdem a area programatica da AP
3.1. Além dele, Bonsucesso, Bras de Pina, Complexo do Aleméo, Cordovil,
Jardim América, Manguinhos, Maré, Olaria, Parada de Lucas, Penha Circular,
Penha, Ramos e Vigario Geral. Ou seja, do ponto de vista do poder aquisitivo, 0s
conselheiros das regibes menos marginalizadas comparecem menos do que

aqueles das regibes mais carentes, com maior nimero de usuarios do SUS.

0 CcODS 3.1. ATA da Reunido Ordinaria de 17 de outubro de 2012. Disponivel no blog
http://cds31.blogspot.com.br
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8.1.
Perfil dos conselheiros distritais

De acordo com o ja salientado, a pesquisa alcangou 100% de informacdes
coletadas para todos os presidentes dos Conselhos Distritais da cidade, no periodo
de 2009/2011, além do presidente do CMS. Isso perfaz um total de informagdes
de amostra para 44 conselheiros, incluindo presidentes e membros das comissdes
executivas. A partir desses dados foi estabelecido o perfil descrito a seguir.

A primeira distin¢cdo fundamental que o estudo dos perfis dos presidentes
dos conselhos distritais e municipal permite auferir diz respeito aos segmentos. Se
a problematica do CMS, conforme visto anteriormente, dizia respeito a como a
deliberacdo é levada em consideracdo pelo Executivo ou ndo, no caso da
presidéncia do Conselho Municipal, o presidente é o proprio secretario, o que
reforca a perspectiva de pressdo por parte da agenda do Executivo e limita a
perspectiva de acdo autdbnoma a partir das deliberacGes. Ressalte-se que o
problema ndo é exatamente deliberar, a deliberacdo acontece, mas a prefeitura
atua tentando minimizar as contestacdes>*'.

Ja nos CODS, conforme enunciado nos capitulos anteriores, a experiéncia
histérica de elei¢des internas foi confirmada para o cargo de presidente e
comissdo executiva. O impacto de 15 anos (1994-2009) de eleicBes € evidente
marca de diferenciacdo da légica distrital para a municipal. Atualmente, nenhum
presidente de conselho distrital € do segmento de gestores. Feito o levantamento
dos dados, em 2009, verificou-se que 80% dos presidentes sdo do segmento de
usudrios, enquanto apenas 20% dos eleitos sdao do segmento de profissionais de
saude.

Foi apurado também que 100% dos conselhos distritais observam, seja a
paridade como descrito em relagdo ao Conselho Municipal a partir dos dados da
MUNIC 2011 no capitulo 5, seja na observancia paritaria da composigdo das
ComissGes Executivas, formadas sempre por 8 membros (4 usuarios, 2
profissionais de saude e 2 gestores).

Maria Helena Labra & Figueiredo, em pesquisa realizada conjuntamente

sobre os conselhos municipais do Estado do Rio de Janeiro , havia encontrado em

%1 Essa pressdo do gestor é apontada em diferentes estudos sobre os CSs, conforme
destacado por Labra, 2002, p.542.
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2002, um perfil de 40% de mulheres e 60% de homens. A referida pesquisa
contou em 2002 com 60 conselheiros entrevistados de 16 municipios diferentes.

E possivel observar que, perante essas informacdes, a ldgica distrital do
municipio do Rio de Janeiro inverte a tendéncia. E importante ressaltar que como
a pesquisa coletou dados apenas de presidentes e comissdes executivas, foi tratada
somente a esfera de decisdo do conselho. De acordo com os dados obtidos, dos 44
conselheiros, 57%(25) das representantes distritais nessas posi¢cdes eram
mulheres, enquanto 43%(19) eram do sexo masculino.

Conforme observado por Miguel & Biroli (2009) a busca por uma presenca
maior das mulheres nos espacos decisérios se insere em um movimento mais
amplo, que identifica, como um dos pontos decisivos de cerceamento das
democracias contemporaneas, a sub-representacdo politica de determinados

grupos sociais. De acordo com o pontuado pelos autores:

O grupo dos governantes, em relacdo ao conjunto da populacgéo, tende a ser muito
mais masculino, muito mais rico, muito mais instruido e muito mais branco - uma

« . . . . 342
observacédo que vale para o Brasil e para as democracias ocidentais em geral™ .

A expansdo do sufragio eleitoral, com a incorporacdo de novos grupos,
como as proprias mulheres, os trabalhadores e os analfabetos a cidadania politica,
foi um processo lento que ndo produziu ainda uma mudanca tdo significativa na
classe politica de representantes formais. Miguel & Biroli (2009) chamam atencéo
para o trabalho de Anne Phillips (1999), segundo quem ndo é suficiente a
eliminacdo das barreiras a inclusdo, mas seria necessario incorporar

explicitamente os grupos marginalizados no corpo politico:

A afirmacdo da relevancia politica dos grupos sociais leva a uma ruptura com o
individualismo abstrato que marca o pensamento liberal (e, por intermédio dele, o
ordenamento constitucional das democracias ocidentais). O rompimento com esta
tradicdo foi embasado teoricamente por uma miriade de pensadores, que, no
entanto, oscilam desde a exaltacdo a diferenga de grupo, com o abandono de
qualquer perspectiva unificadora, como Iris Marion Young (1990), até a busca de
um compromisso com o republicanismo civico, enfatizando a necessidade de que
as pessoas percebam os limites de sua propria posicao diante "da comunidade mais
ampla & qual todos em dltima anélise pertencemos”, que é a posicdo da prépria
Anne Phillips (1993, p.106)**.

%2 Miguel & Biroli, 2009, p. 80.
33 |bid.
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Conforme observado por Aradjo (1998), no Brasil a tentativa de aumentar a
representacdo formal feminina obteve resultados frustrantes, o que se pode atribuir
as peculiaridades do nosso sistema eleitoral, (e a representacdo proporcional em
listas abertas). A principal resposta pratica ao problema da sub-representacao
feminina no pais foi a alteracdo da legislacédo eleitoral, que introduziu cotas para
candidaturas femininas nos partidos e coliga¢bes, 0 que ndo atingiu os efeitos
esperados.

O que foi infrutifero do ponto de vista da representacao legislativa formal, é
possivel salientar, teve uma contrapartida na experiéncia do ambito da
representacdo do controle social nos conselhos. Apds quinze anos de elei¢Ges, elas
ndo apenas foram as mais assiduas nas reunides de participacdo comunitéria dos
Conselhos Distritais junto ao Ministério Publico de Tutela Coletiva da Saude ao
qual a pesquisa teve acesso, como também foi possivel destacar o grande namero
de mulheres conselheiras nas audiéncias publicas assistidas.

Se consideradas as 10 presidéncias de Conselhos Distritais, elas também
merecem referéncia. Nada menos do que 50% dos CODS cariocas sao presididos
por mulheres. Segundo relato da promotora de Tutela Coletiva de Salude da
Capital, elas seriam “aquelas senhorinhas, aposentadas, e muito participativas”.

As profissdes encontradas dos conselheiros e das conselheiras também séo
variadas, como € possivel observar na Tabela 6. Dos 44 conselheiros e
conselheiras, destacam-se as funcBes de auxiliar de enfermagem (4),
enfermeiro(4), fisioterapeuta(3), médico (2) (profissbes relacionadas a salde);
mas também ¢é possivel ressaltar a incidéncia de pessoa dedicada ao lar (4),
aposentados (4) e pensionistas (2). Apenas uma pessoa declarou ndo possuir

ocupacao.

Tabela 6 — Profissdes dos CODS

Profissoes dos Distritais TOTAL

Assessor da ALERJ 1

Assessor da Camara Municipal do RJ

Adm. de empresas

Agente com saude

Agente de apoio

Aposentado

(I SN Y Y S

Artesdo
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Profisses dos Distritais

TOTAL

Autbnomo

[EEN

Auxiliar de enfermagem

Comerciante

Do lar

Enfermeiro

Engenheiro

Fisioterapeuta

Func. Publico

Medico

Nao informado

Pensionista

Professor

Secretario

Sem ocupacao

Técnico de Enfermagem Serv. Municipal

Técnico Radiologia

P WFRPIRPRPRPINRPDNWW RSB PRPD

Total

I
~

Fonte: Banco de dados da pesquisa.

Ja se analisado o grau de instrucdo, conforme Tabela 7, somadas as opcGes

superior incompleto, superior e po6s-graduado, é possivel afirmar que 50% dos

conselheiros distritais entrevistados possuem o segundo grau completo. Ainda que

esse percentual caia para 45,5%, se considerarmos apenas O ensino superior

completo, o padrdo estd préximo do encontrado por Labra em 2002 (43%).

Somando-se primeiro e segundo grau obtém-se o total geral de 43,2% dos

conselheiros entrevistados.
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Tabela 7 — Nivel educacional dos conselheiros distritais

Total Primeiro Grau 8
Total Segundo Grau 11
Total Superior Incompleto 2
Total Superior 19

Pés-graduado
Nao informado
TOTAL 44

Fonte: Banco de dados da pesquisa.

Mesmo que esses numeros possam indicar que pessoas mais preparadas
sejam escolhidas pelas organizacdes para representa-las no conselho, como afirma
a autora, é inegavel a inflexdo do nimero de mulheres que a frente da presidéncia
dos CODS. Dentre os dez presidentes, nada menos que cinco sao mulheres. Esse
configura um dentre os principais e inesperados achados da tese, pois surpreendeu
as expectativas metodologicas pré-campo e merece acompanhamento continuado
para melhor compreensdo do padréo ao longo do tempo.

Conforme observado por Axel Honneth (2000), uma teoria critica do
reconhecimento deve problematizar caminhos emancipatérios a partir do néo-

reconhecimento:

La signification des différents luttes particulieres se mesure a la contribution

positive ou negative qu’elles ont pu apporter a la réalisation de formes authentiques

de reconnaissance®*.

Ou seja, o desrespeito pode ser uma fonte motivacional para acdes de
resisténcia politica. As lutas por direitos de saude travadas nos distritais da cidade
do Rio de Janeiro tem ao menos uma contribuicdo positiva. A possibilidade de
homens e mulheres estarem participando, enquanto representantes da sociedade
civil nas presidéncias dos CODS, equitativamente eleitos nos colegiados,
conforme observado, permite sugerir algum avanco no combate a desigualdade.
Ainda que seja um ambiente que precise de muitas melhorias, nas plenarias dos
CODS ha algum reconhecimento social as mulheres, se tomados os resultados das

suas eleigoes.

344 Axel Honneth, 2000, p. 285. Interessante recepcao do trabalho de Honneth no Brasil foi
feito por Mattos, 20009.
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A titulo de ilustracdo do processo de reconhecimento e de como o
desrespeito pode se transformar em potencial de solidariedade e luta politica,
conforme sugerido por Honneth, est4 o caso de uma conselheira entrevistada pela
pesquisa que foi acolhida em um distrital da cidade apés ter fugido de sua
residéncia, localizada em um municipio da baixada fluminense, devido as
constantes dendncias de irregularidades. Obviamente, foi resguardado seu sigilo.
As pessoas no distrito atual ndo sabem do ocorrido, a ndo ser a presidéncia do
conselho.

Conforme ja observado, o grau de instrucdo também é alto entre os
presidentes homens e mulheres (50% com nivel superior). Dentre as cinco
mulheres a frente das presidéncias, trés possuem nivel superior completo e apenas
duas declararam ter apenas o fundamental. Se por um lado isso aponta para o fato
de que existe uma escolha dos mais bem preparados em termos de conhecimento
formal nesse processo, por outro lado, ndo se sustenta a ideia presente na literatura
de que a participacdo das mulheres € marcada por uma perspectiva perversa de
“disponibilidade de tempo” e as que participam seriam apenas aquelas “excluidas
do mercado formal, de baixa formagdo educacional e pobres”***. Ainda que a
pesquisa tenha levantado que existem conselheiras com perfil educacional
fundamental, foi observado que nesses casos ha membros da comissdo executiva
que apoiam as presidéncias com conselheiras e conselheiros que possuem nivel

superior.

8.2.
A filiagao partidaria nos CODS: “para qué serve o conselho?”

A pesquisa conseguiu dados referentes a filiagdo partidaria, que
normalmente sdo de dificil acesso. Gragas aos registros do Programa Fala
Conselho do MP, como sera descrito no préximo capitulo, foi possivel fazer um
levantamento do perfil politico dos conselheiros.

Se Avritzer (2009) chama a atencdo para a importancia do PT no
fortalecimento dos conselhos no Brasil, trabalhos como o de Tatagiba e Blikstad
(2011) também chamam a atencdo para que os militantes do movimento de

moradia em SP, por exemplo, possuem histérica vinculagdo com o PT. Quando as

%% Ver Rocha, 2011, p. 182.
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pesquisadoras perguntaram se 0s entrevistados eram proximos a algum partido
politico, 72% responderam que sim. Desses, 91,6% afirmaram ter simpatia pelo
PT e 2,8% pelo PSDB. Outros partidos foram citados, como PCB, PP, PV, PSOL,
PCdoB, PTB, todos com menos de 1% de frequéncia. Para 31%, os “inimigos do
movimento” eram os partidos e governos alinhados a direita, DEM e PSDB
principalmente.

De acordo com o discutido nos capitulos 5 e 6, sabe-se que no caso do Rio
de Janeiro o PDT, PCB, PCdoB, PSOL e PPS tiveram maior participacdo historica
nesse processo. A analise da filiacdo partidaria observada dentre os conselheiros
distritais, permite reforcar essas influéncias historicas a partir da distribui¢do
observada em 2009/2010, conforme Tabela 8 abaixo:

Tabela 8 — Filiacdo partidaria

PARTIDO CONSELHEIRO DISTRITAL
PT 6
PCdoB 6
PDT 1
PSOL 1
PMDB 1
PPS 2
DEM 1
N&o possui 25
Né&o informado 1
Filiacdo partidaria 18
TOTAL 44

Fonte de dados da pesquisa.

A filiacdo partidaria declarada dos conselheiros foi de 40%, (18), distribuida
entre PT (6), PCdoB (6), PDT (1), PSOL (1), PMDB (1), PPS (2), DEM (1). Se
tomados os partidos de esquerda em conjunto, o total atinge 14 em um total de 18,
0 que nos leva a um universo de quase 78% de representacdo dos partidos de
esquerda dentre os conselheiros distritais cujos dados foram analisados. O
problema na cidade do Rio de Janeiro é que tanto PT quanto PCdoB fazem parte
atualmente da coligagdo Somos um Rio, em que 0s Unicos partidos que estdo “de
fora” sdo PSOL e DEM.

Esse perfil distrital é mais baixo do que o perfil municipal obtido por Labra
& Figueiredo em 2002, que era de 55% de conselheiros municipais com
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participacdo em partido politico. E inferior também ao perfil encontrado para o
movimento de moradia em S&o Paulo por Tatagiba e Blikstad (2011) de 72%.

E possivel destacar, contudo, que a vinculagio declarada com o partido
politico PSOL, adveio exatamente do CODS 3.1, o que se pode sugerir é que
marca um pouco a localizacdo da vanguarda politica de luta pela participacao
social na cidade. N&o obstante, é inegavel a forte presenca do PT e do PCdoB nos
espacos de participacdo social da cidade.

Todas as informacgdes levantadas permitem observar que os conselhos
distritais sdo lugares propicios a lampejos de formacdo de interesses, apesar das
inimeras adversidades. Foram encontrados relatos de avaliacdo politica e
tentativas constantes de dialogar criticamente com a politica instituida com os
representantes formais. Se a presenca dos gestores das unidades mais locais a
nivel distrital & constante nos CODS, a maior dificuldade ainda estd em levar
adiante para o plano municipal e estadual essas deliberacdes. As eleicdes no CMS
foram uma conquista palpavel nesse sentido. Cabe ressaltar também, que se 0s
gestores municipais sao presentes nos niveis municipal e distrital, a percep¢do dos
CODS em relacdo aos gestores estaduais € de critica absoluta. Foi encontrado em
relatos de 100% dos CODS de que nenhum representante da gestdo estadual
participou algum dia sequer de uma reunido distrital, mesmo quando notificado
por oficio.

Por outro lado, foi possivel destacar alguma estratégia de esvaziamento dos
distritais no CMS, numa argumentacdo observada de que as criticas e 0s
questionamentos surgidos nos distritos teriam “uso politico” ou “uso eleitoreiro”.
Os dados levantados permitem afirmar, que mesmo que sejam refreadas as
demandas dos distritais, quando chegam ao nivel municipal, em virtude da
possivel proximidade da gestdo, os Conselhos Distritais sdo espaco latente na
cidade de formulacéo politica de demandas sociais de base dos usuarios.

Uma ultima questdo, ndo menos importante a ser tratada. Pode o conselheiro
distrital falar? Perguntados para qué serve o Conselho Distrital, é inequivoca a
percepcédo de que ele deve fiscalizar as acdes da prefeitura, lutar por igualdade de

atendimento, apontar as maiores caréncias e estabelecer contato entre a sociedade


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

191

e 0 estado. A riqueza exploratdria das respostas € tdo grande, que optou-se por

fazer uma lista das mais repetidas dentre as respostas

346 ancontradas:

“fiscalizar e cobrar os gestores sobre politicas na area da saude”;

“buscar a melhoria de qualidade de vida da populacao”;

“acompanhar a implementacao de politicas publicas, visando a melhoria
da assisténcia”;

“a voz da comunidade para o fomento das politicas publicas”;

“deliberar e fiscalizar as a¢des na area de saude e avaliar se 0s novos
servicos que serdo oferecidos a populacdo sdo adequados ao
atendimento do usuario”;

“fiscalizar e servir de ferramenta para promocao de melhoria aos
servicos ofertados aos usuarios das condicdes de trabalho dos
profissionais de saude e auxilio dos gestores na melhoria constante do
atendimento da populagao”;

“para o controle social na area de saude, isento e sem interferéncias
politicas”;

“fiscalizar e aprovar o orcamento da area, bem como o plano de gestao,
0s credenciamentos de servigos (4rea publica e privada)”;

“a ferramenta do controle social, para a garantia dos servigos ofertados
pelo SUS”;

“para que possam melhorar o atendimento ao usuario sem outras
ingeréncias e pressdes”;

“verificar e cobrar dos gestores a operacionalidade e funcionalidade dos
servicos prestacionais ofertados a populagdo”;

buscar atendimento de qualidade e equénime a toda a populagédo da AP;
fornecer os pareceres que sdo necessarios para credenciamento das
unidades privadas que pleiteiam credenciamento”;

“ferramenta politica para negociagdo com os gestores para melhora do
atendimento”;

“apontar as prioridades ¢ os desertos sanitarios, com propostas”;

“se 0 povo soubesse o quanto ele poderia servi-lo, e se as leis fossem

cumpridas ele poderia ajudar muito o povo brasileiro”;

346 PJTSCAP 2009c — 2009p, 2010 — 2010h
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e ‘“ajuda a apontar no que pode melhorar aquela regiao”.

Ou seja, a atuacdo politica voluntaria dos conselheiros e conselheiras, nao
aparenta a ingenuidade que muitas vezes lhes € atribuida pela literatura. A
perspectiva de fiscalizacdo da implementacdo das politicas publicas é a
caracteristica mais forte de auto-atribuicdo descrita por esses atores sociais. Ja
aparecem mencionadas também as questdes entre puablico e privado, relativas as
OSs, bem como a postura de ndo ceder as pressdes. A perspectiva do distrito
sanitario tem a sua oposi¢do critica destacada no mundo da vida: ha locais na
cidade de verdadeiros “desertos sanitarios”.

Se Spivak (2010) observa que o “subalterno ndo pode falar”, e que nao

havia valor algum atribuido 4 “mulher®"

com um item respeitoso nas listas de
prioridades globais, esta tese partilha da percepgdo de que a representacdo néo
definhou, mas a sua melhor possibilidade de pluralizacdo ainda inclui
normativamente a perspectiva de ampliacdo da participacao social na politica.

As mulheres possuem presenga significativa nos distritais cariocas, € 0
ponto de partida desta tese ndo foi procurar mulheres conselheiras. Esse perfil foi
encontrado no campo, e apesar de circunscrita no sentido apontado por Spivak
(2010), a perspectiva intelectual da mulher que ora escreve, certamente se
identificou com a luta de inimeras mulheres andnimas que atuam diariamente de

forma voluntaria pela satde na cidade do Rio de Janeiro.

8.3.
A Riosaude — um “brago mecanico” da saude na cidade

A Musa das ruas é a Musa que viceja nos becos e
rebenta nas pracas, entre o barulho da populaca e a
ansia de todas as nevroses, é a Musa igualitaria, a
Musa-povo, que desfaz os mais graves em lundus e
cangonetas, € a Unica sem pretensdes porque se
renova como a prépria Vida.

Joéo do Rio, 2012, p.234

O espaco temporal de observacéo participante da pesquisa foi até 04 de abril

de 2013, na Audiéncia Publica que aconteceu na CMRJ. O clima que marcou a

347 Spivak, 2010, p. 126.
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audiéncia era de muita tensdo. As galerias estavam lotadas de conselheiros e
conselheiras com gritos de ordem, que aludiam a mais uma tentativa de
“privatizacdo” da satde na cidade. Estavam 14 participantes de varios setores da
salde, sindicatos, jovens, membros da academia e também a Rede Mobilizadora
Meu Rio>®.

As informacgdes prestadas pelo secretario de saude, Hans Dohmann (diga-se
de passagem o presidente do CMS, mas que nesse dia respondia como secretario),
foram duramente criticadas pelos presentes por ndo responder diretamente aos
questionamentos. O secretario pontuou que as duvidas e detalhes legais sobre a
forma de contratacdo de funcionérios e migracdo de funcionarios da SMS néo
poderiam ser respondidas por ele. O secretario repassou grande parte dos
guestionamentos a Secretaria Civil do municipio. Ausente do encontro por conta
de um compromisso com o prefeito Eduardo Paes, o secretario da Casa Civil,
Pedro Paulo Teixeira, participaria de nova audiéncia, que, todavia, ndo seria
aberta ao publico. Esse padrdo de exclusdo da populacdo nas decisdes politicas
relevantes na cidade culminaria no ano de 2013 com varias invasdes da CMRJ
pelos manifestantes da cidade.

Esse era 0 momento, j& citado anteriormente, de apice da revolta dos
conselheiros perante a presidéncia do CMS. Era um grande caldeirdo de
insatisfacdes, além do relato a pesquisa, de que “depois de eleito presidente, nunca

59349

mais apareceu no conselho”, o coro que se ouvia no plendrio era “secretario o

conselho quer saber: cadé o presidente no conselho!**%”

A perspectiva de criacdo da nova empresa para satde (PL80/2013) propunha
uma discursividade e interpretacdo peculiares. Quando proposta pela prefeitura
trazia a justificativa de alinhamento, de “modernizacdo”. O moderno seria
apresentado como um padrdo politico nacional a ser adotado na cidade. Néo
obstante, se proposta uma novidade, a Riosaude teria atuacdo em semelhanca a
Empresa Brasileira de Servigcos Hospitalares (EBSERH). Tal empresa atuard em
hospitais universitarios federais em todo o pais, regulada a partir da Lei N°

12.550, de 15 de dezembro de 2011. Nas palavras do secretario:

348 \er http://www.meurio.org.br/

9 Entrevista segmento usuarios em janeiro de 2013 na Audiéncia Piblica de Satide CMRJ,
04/04/2013.

%0 Observagéo participante das palavras de ordem cantadas na oposicdo da plenaria em
04/04/2013, das cadeiras destinadas a audiéncia.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.550-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2012.550-2011?OpenDocument
http://www.meurio.org.br/
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A Secretaria ja tem um braco gerencial que é a propria secretaria e um brago
executor, que sdo as OS. A Riosalde serd um novo braco operacional da Secretaria
de Saude®".

De acordo com o pronunciamento do presidente do SinMed, Jorge Darze, o
discurso oficial era o oposto do que se vivenciava no dia-a-dia da saude na cidade.
N&o havia respeito as opinides democraticas no Rio de Janeiro, pois ndo estavam
sendo cumpridas as resolugdes das Conferéncias Municipais de Saude. Nesse
sentido, o prefeito estaria descumprindo as leis do SUS, e mesmo que escute as
reclamacdes, faz apenas 0 que deseja. A ideia da Riosatde seria um “pacote
nacional” estendido aos estados e municipios a partir do Grupo Concei¢do em
Porto Alegre, cuja inconstitucionalidade estava sendo arguida na justica. Sobre os

“bragos”, o presidente argumentava:

Essa nova linguagem dos bracos pensa a saude enquanto ferramenta mecénica, e
ndo como um direito de todos. Se a prefeitura possui bragos eles sdo mecénicos,
bragos que nem sempre seguem a orientacdo de seu corpo (...) Se a solugdo magica

. . « . g 0352
é pagar mais, porgue ndo se paga melhor ao servidor pablico?™ .

Outro depoimento que mereceu atengdo foi o0 pronunciamento da
representante do Meu Rio. Ela autodenominou o grupo enquanto “ndo-partidario”
na audiéncia publica e ressaltou o fato de que as consultas a populacéo retratavam
que a saude era o maior problema da cidade para 46% dos entrevistados. A
representante ponderava que ndo havia informacg6es suficientes para aprovar a
Empresa e pediu aos vereadores que votassem NAO.

E os conselheiros, como estavam nesse contexto? Avaliado a partir da
tensdo, além dos gritos de insatisfacdo na plateia, seriam representados na
participacdo, na fala do vice-presidente eleito no CMS. Novamente a hipdtese de
singularidade e relevancia dos distritais pode ser destacada a partir do momento
de tensdo entre representar e participar, que acontecia dentro da propria Camara.
Falaria pelo CMS o presidente do CODS 5.1, eleito vice-presidente. As palavras
do senhor Ludugério Antonio da Silva, presidente eleito do segmento usuarios e

%1 Transcricdo de gravacdo feita pela pesquisa do debate na CMRJ, Audiéncia Publica de
04 de abril de 2013.

%2 Transcricdo de gravacio feita pela pesquisa do debate na CMRJ, Audiéncia Pdblica de
04 de abril de 2013.
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vice-presidente da associacdo de moradores do Conjunto Habitacional Taquaral,

das regides de Realengo, Bangu e adjacéncias:

Essa lei nunca passou pelo controle social. Fagco um apelo aos dignissimos
representantes, que os 51 vereadores ajudem a organizar reunides sobre todos 0s
artigos que constam dessa lei, antes de aprova-la. E preciso que seja possivel
discutir, opinar, com apoio juridico sobre o seu contetdo. E preciso saber quais
serdo os critérios da diferenciacdo de salarios propostos entre antigos e novos

funcionarios. E preciso conhecimento dos termos para que se possa votar

consciente®:,

E possivel destacar que a luta em defesa da sadde gera solidariedade entre
distintos segmentos e atores sociais, mas mesmo assim ela néo foi suficiente para
brecar esse processo. Apesar dos protestos manifestos®>* de que a intencdo da
nova empresa era burlar a lei e diminuir ainda mais os estatutarios na cidade do
Rio de Janeiro, o projeto do Executivo foi aprovado na Camara por 31 votos a 12.
Entre suas fungdes, o novo 6rgao terd de executar e prestar servicos de salde,
gerir as unidades de atendimento, oferecer capacitacdo e treinamento e celebrar
contratos, convénios ou termos de parceria com vistas a realizacdo de suas
atividades. A empresa atuara em conjunto com o sistema ja adotado e ja discutido
de geréncia por Organizacbes Sociais (OSs), que hoje gere centenas de unidades
de saude.

Para elaborar a Riosaude, a prefeitura decidiu em 2013 contratar uma
consultoria, em mais um capitulo dessa modernizagdo as avessas. Em dezembro
de 2013, contudo, a prefeitura suspendeu a licitacdo de R$ 8,5 milhdes para
contratar consultoria técnica que criaria a nova estrutura. Os valores gastos nos
planos de montagem da estrutura e contratagdo de funcionarios para o novo 6rgéo
aparecem como uma caixa de pandora, j que ndo foram revelados pelo executivo
municipal. Nem mesmo o projeto de lei do Executivo, aprovado pela Camara de
Vereadores e que deu origem a empresa, detalha esses nimeros. A suspensao
momentanea s6 aconteceu devido a uma recomendacdo do Tribunal de Contas do

Municipio (TCM-RJ), que questionou o0 modelo de pregéo para fazer a licitacéo.

%53 Transcricdo de gravacdo feita pela pesquisa do debate na CMRJ, Audiéncia Publica de
04 de abril de 2013.

%%\/er noticia Jornal do Brasil, 06/04/2013 . Criacdo de empresa para gerir satde piblica
gera polémica. Ver: http://www.jb.com.br/rio/noticias/2013/04/06/criacao-de-empresa-para-gerir-
saude-publica-gera-polemica/



http://www.jb.com.br/rio/noticias/2013/04/06/criacao-de-empresa-para-gerir-saude-publica-gera-polemica/
http://www.jb.com.br/rio/noticias/2013/04/06/criacao-de-empresa-para-gerir-saude-publica-gera-polemica/
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Obvio que as forcas de oposicdo na cidade se mobilizam para questionar tal

355 113 . A . 29 ’ :
processo” . O argumento sobre o uso “antiecondémico” das verbas publicas

reaparece, na mencao sobre a consultoria:

A prefeitura vai contratar uma consultoria para entender os valores que norteiam a
percepcao de satde dos usuarios do sistema municipal. Como a prefeitura ndo sabe
0 que deseja a populagdo que usa as unidades de salde? Isso é um absurdo. Quer
dizer que vao gastar dinheiro pablico para descobrir o que os usuarios do sistema

pensam?”*3%,

Enquanto isso esta previsto para marco de 2014 um concurso publico para
formar o quadro de funciondrios da nova empresa. Os aprovados serao
contratados pelas normas da CLT. No entanto, ninguém possui a informacdo de
quantas pessoas serdo selecionadas, nem mesmo ha definicdo sobre onde vai
funcionar a Riosalde.

O ponto nevrélgico, tanto na EBSRH como na Riosaude, diz respeito a
contratacdo de trabalhadores via CLT, constante do art. 10 da lei que da origem a
primeira, segundo o qual o regime de pessoal permanente da EBSERH sera o da
Consolidacdo das Leis do Trabalho — CLT; e legislacio complementar,
condicionada a contratacdo a prévia aprovacao em concurso publico de provas ou
de provas e titulos, observadas as normas especificas editadas pelo Conselho de
Administracio®’.

O problema da proposta da empresa para o Rio de Janeiro “a semelhancga”

da empresa nacional, € que ela ficaria livre do controle seja da Camara dos

%5 Ver noticia Folha Dirigida 29/05/2013. RioSaude ja é lei, e polémica continua.
Disponivel em:

http://www.folhadirigida.com.br/fd/Satellite/concursos/noticias-RioSaude-2013-
2000040684907/RioSaude-ja-e-lei-e-polemica-continua-2000044980961-1400002102880

%6 Jornal O Dia. 21.12.2013.Prefeitura volta atrds e suspende consultoria na salde.
Disponivel em: http://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janeiro/2013-12-21/prefeitura-volta-atras-e-
suspende-consultoria-na-saude.html

%7 No momento inicial, contudo, a empresa (art. 11) para fins de sua implantacdo, fica
autorizada a contratar, mediante processo seletivo simplificado, pessoal técnico e administrativo
por tempo determinado. Os contratos temporarios de emprego somente poderdo ser celebrados
durante os 2 (dois) anos subsequentes a constituicdo da EBSERH e, quando destinados ao
cumprimento de contrato celebrado nos termos do art. 62, nos primeiros 180 (cento e oitenta) dias
de vigéncia dele. Esta previsto também, no Art. 7%, que os servidores titulares de cargo efetivo em
exercicio na instituicdo federal de ensino ou instituicdo congénere que exercam atividades
relacionadas ao objeto da EBSERH poderdo ser a ela cedidos para a realizacdo de atividades de
assisténcia a salde e administrativas. Ficou assegurado por lei que os servidores terdo seus
direitos e as vantagens a que facam jus no orgdo ou entidade de origem garantidos na nova
instituicdo. Ver Lei N° 12.550, de 15 de dezembro de 2011.



http://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janeiro/2013-12-21/prefeitura-volta-atras-e-suspende-consultoria-na-saude.html
http://odia.ig.com.br/noticia/rio-de-janeiro/2013-12-21/prefeitura-volta-atras-e-suspende-consultoria-na-saude.html
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Vereadores, seja do controle social. A fiscalizacdo das funcdes da Riosalde
ficaria a cargo apenas do Tribunal de Contas do Municipio (TCM-RJ).

Mais uma vez, ha uma Adin em jogo. Foi mobilizada a informagcao de que a
Adin 4895%% do procurador-geral da Republica, Roberto Gurgel, questiona a
criacdo da Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares. O procurador-geral
argumenta que a lei viola o inciso 19 do artigo 37 da Constituigéo, que estabelece
que a instituicdo de empresa publica podera ser autorizada somente por meio de
lei especifica, cabendo a lei complementar definir as areas de atuacdo dessa
empresa. Obviamente que também é contestada a contratacdo de servidores com
base na CLT e as contratacGes por meio de celebracdo de contratos temporéarios e
de processo simplificado, mas o desfecho dos bragos mecéanicos da saude na
cidade ainda esta por acontecer.

Ja esta em andamento a elaboracdo do pedido de inconstitucionalidade da
lei. O pedido foi elaborado pelo departamento juridico do gabinete do vereador

Paulo Pinheiro (Psol) e conta com a assinatura dos vereadores Eliomar Coelho e

Renato Cinco, ambos do mesmo partido359

. A intengdo é de que se consiga uma
liminar para impedir os préximos passos da criacdo da empresa, enquanto se
discute os méritos da questdo. Enquanto o STF nédo se pronuncia, avanc¢a vigorosa

a terceirizacdo do atendimento de salde na cidade.

%8 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Agdo Direta de Inconstitucionalidade, n 4895.
31/10/2012.

%%/er Folha Dirigida 03/06/2013. Vereadores querem liminar para impedir préximos
passos. Disponivel em: http://www.folhadirigida.com.br/fd/Satellite/concursos/noticias-RioSaude-
2013-2000040684907/Vereadores-querem-liminar-para-impedir-proximos-passos-
2000045252814-1400002102880



http://www.folhadirigida.com.br/fd/Satellite/concursos/noticias-RioSaude-2013-2000040684907/Vereadores-querem-liminar-para-impedir-proximos-passos-2000045252814-1400002102880
http://www.folhadirigida.com.br/fd/Satellite/concursos/noticias-RioSaude-2013-2000040684907/Vereadores-querem-liminar-para-impedir-proximos-passos-2000045252814-1400002102880
http://www.folhadirigida.com.br/fd/Satellite/concursos/noticias-RioSaude-2013-2000040684907/Vereadores-querem-liminar-para-impedir-proximos-passos-2000045252814-1400002102880
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A Promotoria de Tutela Coletiva da Saude da Capital

De acordo com o discutido no Capitulo 8, assuntos fundamentais sobre a
proposta de “modernizagdo” para a saiude, recentemente postos em pratica na
cidade do Rio de Janeiro, aguardam decisdes do STF. Esse € o caso da legalidade
da terceirizacdo que ocorre nas OSs e a legalidade da Riosalde Nessa espera,
atores politicos mobilizam frequentemente interpretacfes variadas, que vao desde
a lentiddo do julgamento “autorizar” a ampliagdo da terceirizagdo ou “ser um
indicativo de apoio a politica implementada”, enquanto por outro lado, a oposi¢ao
politica busca no pardmetro constitucional o refreio daquilo que se considera
extrapolar a a¢do possivel do Executivo. Tais depoimentos sugerem caminhos da
dimensdo em que a judicializagdo impacta 0 municipio e dele se estende até o
Supremo, reforcando a dindmica em que ela molecularmente atinge a cidade, é
mediada também por seus atores, e até mesmo pelos conselhos distritais.

A descrita “metamorfose da terceirizacdo” da satde na cidade, contudo, foi
acompanhada historicamente, conforme levantamento da pesquisa, por ampla
modificacdo no funcionamento do Ministério Publico. A perspectiva analitica aqui
proposta, longe de considerar que tenha exaurido o tema em sua analise, buscou
contribuir para a proposta de determinada agenda de investigacdo. A agenda que
analisa a dindmica das relacOes entre Estado e sociedade a partir da tenséo entre
representacdo e participacdo. O que se buscou foi problematizar a partir das
tensbes a forma politica que institui a interacdo dos representantes da sociedade
civil, a partir da dindmica de participagdo nos conselhos, e sua imbricacdo com a
Tutela Coletiva da Saude, promotoria que pode atuar na representacdo como
defesa da sociedade, junto aos demais atores politicos formais: vereadores,
membros do poder executivo, prestadores de servicos de saude publicos e
privados.

De acordo com o observado por Garapon (1999), se o estado ndo é mais o
monopolizador da questdo social, ele passa a ndo ter como monopolizar o

interesse geral. Numa sociedade de mdltiplas legitimidades, pondera o autor, o
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Estado deve submeter-se a concorréncia de poderes. E possivel considerar que a
Constituicdo de 1988 abriu espaco para a perspectiva de um Estado que passa a
figura de fomentador. No tocante a cidade, surgiram as politicas especiais
destinadas a melhorar a vida nos bairros que enfrentam maiores problemas, em
que devem ser prestados melhores servigos.

Decerto, como observado nos capitulos anteriores, tal processo esté longe de
acontecer, como ensinam os livros e manuais. 1sso, contudo, ndo impede que se
preste alguma atengdo aos atores que buscam reestabelecer o contato com setores
estigmatizados e marginalizados.

Conforme discutido no Capitulo 4, a importancia da ausculta a sociedade
civil apareceu como um dos valores destacados e entrelacados aos interesses de
combate ao corporativismo no interior do MP. O texto constitucional que foi
aprovado traria em seu artigo 127 que o Ministério Pdblico é uma institui¢éo
permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado, a quem corresponde a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis.

Se o Ministério Publico pode ser analisado como um parametro sobre a
evolugdo da Justica, Garapon (1999) chama a atengdo para a importancia das
experiéncias locais nesse processo. Se a competéncia tradicional do MP ¢ o “fazer
respeitar a lei”, essa pode ser completada por “ter os pés na terra”, ou seja,
pragmatismo e ambiéncia no seu lugar de atuacao.

Ja foi relatado também que o percurso que levou a pesquisa ao MP ocorreu a
partir do comparecimento as reunides ordinarias do CMS. No inicio de 2013, foi

feito contato por e-mail com a Terceira Promotoria de Tutela Coletiva de Saude

da Capital.360

A Promotoria de Justica de Tutela Coletiva de Saude na cidade fez parte de

um processo histérico de segmentacdo do atendimento aos direitos difusos, de

%0 A quem a pesquisadora agradece ao apoio dos funcionarios — em especial Ariane
Parreira e Daniel Braga —, dos “terceirizados” — em especial ao Senhor Raimundo, que me recebia
pela manhd, figura disposta e prestativa, com quem tive longas conversas sobre as agruras das
empresas terceirizadas, que atrasam salérios e ndo fornecem adequadamente o vale-transporte, - e
da promotora Anabelle Macedo Silva pela atencdo, acolhida recebida ao longo das visitas
realizadas no més de abril de 2013, e documentos fundamentais para o adensamento da pesquisa.
Promotora hd 18 anos, a responsavel pela 32 PJTCSCAP, segundo depoimento em entrevista
andnima de uma conselheira distrital a pesquisa, “néo é como aquelas meninas promotoras, que a
gente chama de meninas superpoderosas”.
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racionalizacdo interna na organizacdo dos procedimentos. Se as decisfes em
matérias como a salde requerem dos governos conhecimentos cada vez mais
especializados, que segundo autores como Bobbio (2000, p. 383), desafiam a
democracia no sentido da exigéncia de controle popular, essa contradicdo existe
no proprio poder publico. Se os conselheiros realizam cursos de capacitacdo, se 0s
vereadores se especializam na salde (como é o caso de Paulo Pinheiro), se o
prefeito Eduardo Paes quer contratar uma consultoria para a Riosalde, o
Ministério Publico também se viu obrigado a se especializar em saude. Foi assim
que a propria promotora relata ja ter passado pela Tutela da Cidadania e pela
Tutela da Infancia e da Juventude antes de chegar a satde, conforme Anexo 8.
Sobre o0 jogo de forgas existentes na cidade e a dindmica de atuacdo do MP,

a promotora comenta:

No meu entendimento é fundamental o comprometimento do promotor com a
defesa dos usuérios do sistema de salide. Esse lugar onde estou é um lugar de muita
exposic¢do na midia, e por tal motivo procuro guardar bastante discrigdo. No &mbito
da salde ha varias guerrilhas instaladas, ha diversos nlcleos de interesses que
travam embates através da midia tendo como pano de fundo a temética do SUS,
por isso sou cuidadosa com as minhas declaragdes e minhas entrevistas para a
imprensa. Sempre as realizo através de entrevistas coletivas, para garantir acesso a

todos os veiculos de imprensa de forma democréatica, e ndo apenas aos grandes

grupos de midia®".

Conforme discutido por Garapon (1999), a experiéncia francesa tenta
desconcentrar a Justica no nivel local via a acdo do Ministério Publico. Tal
estratégia se relaciona a uma tentativa para sair da légica repressiva apenas no
sentido de dar respostas efetivas, para dar maior celeridade aos processos e
contato direto com a sociedade. A atuagdo do MP pode colaborar para subverter a
I6gica tecnocratica e verticalizada da justica, caso combata a perspectiva de
morosidade tipica dos processos judiciais.

O levantamento de dados anterior a visita ao PJTCSCAP, havia
demonstrado que a atuacdo da Promotoria de Justica de Tutela Coletiva nos
ultimos cinco anos na cidade do Rio de Janeiro teria tido um crescimento
exponencial de processos recebidos, da casa dos 300 em 2009 (ja o dobro do ano
de 2008), e passou a mais de 4.000 em 2010. Sobre esse processo de crescimento

das demandas em relagdo a satde, a promotora comenta:

%1 Anexo 8.
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Foi um processo muito dificil (pausa emocionada). Eu assumi em 2009 a Tutela
Coletiva da Saude que a época era apenas uma (hoje sdo quatro) e contava apenas
com 2 funciondrios para trabalhar comigo. Quando foi implantada a PJTCSCAP,
havia um acervo inicial de 900 procedimentos. Ao acervo inicial, em contrario ao
entendimento juridico da Promotoria da Saude foram repassadas improbidades
administrativas e lesivas ao patrimonio publico, além do ja gigantesco acervo da
salde (de natureza prestacional). Esse acervo total chegou a perfazer 1800
procedimentos em 2010. Essa situacédo foi terrivel e penalizou a mim e a todos os
funcionarios envolvidos. Sempre adotei uma postura condizente com o0 que havia
aprendido do ponto de vista constitucional. Quando recebia denuncias fazia uma
série de reuniBes, ouvia as partes, através dos conselhos distritais, dos gestores
publicos para apurar as queixas. A importancia e relevancia da participacgdo, a
postura aberta da atuacdo da promotoria em contato direto com a sociedade e com
0s gestores e outras instituicdes publicas sempre pautou minha atua¢do. Foram
realizadas atividades extrajudiciais de inspe¢des a unidades de salde e Unidades
PUblicas de Satde, bem como as reunides mencionadas®®.

No oficio Circular da 32 PJTCSCAP de 16 de abril de 2012, ao qual a
pesquisa teve acesso, a titular da promotoria informava sobre os trabalhos de
desmembramento da antiga Promotoria de Saude. Em setembro de 2011 o Egrégio
CSMP deliberou pela criagcdo das trés Promotorias da Saude da Capital (ver
Anexo 9), ap0s trés anos de “continua luta” pelo desmembramento do 6rgdo, pela
promotora Anabelle. O problema do distanciamento da Justica em relacdo ao
cidaddo comum também €é mencionado. A proximidade seria um trago
caracteristico, ja mencionado no Capitulo 4, que relembra o papel similar ao
ombudsman discutido a época da ANC, em que a cidade grande relembra o
ambiente da burocratizacao do trabalho do MP.

Nesse sentido, Garapon (1999) também atribui alguma especificidade nas
possibilidades de acdo do MP. Quando h&a um funcionamento por objetivos, ha
uma maior latitude para mobilizar os meios locais adequados, dentro da logica
horizontal e de abertura ao tecido social.

Dessa maneira, 0s motivos para a expansao e desdobramento da Promotoria
seriam ao menos trés:

e Sua inviabilidade operacional dada a crescente demanda dirigida ao MP

por conta da judicializacdo das expectativas de concretizacdo do direito
a saude, e de acervo superior a 1.800 feitos em tramitacao;
e O subdimensionamento de recursos humanos (eram apenas a promotora

e dois servidores);

%2 Anexo 8.
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e Recepgéo de investigagdes de conflito negativo (improbidades lesivas ao
patrimdnio publico, que ndo dizem respeito diretamente ao tema da
salde.

Para que fosse possivel distribuir corretamente o acervo, foi necessario

levantar todos 0s processos em andamento para que em janeiro de 2012, com 0s
acervos devidamente desmembrados, o trabalho fosse melhor segmentado. A

situacdo de expanséo foi marcada por muitas tensoes:

Mas a falta de recursos humanos, a omisséo da entdo Gestdo da Procuradoria Geral
de Justica quanto ao desmembramento do Orgdo (tardiamente ocorrido apenas em
margo de 2012) e o equivoco na solucdo de conflitos negativos de atribui¢do (em
que foram direcionados para a Promotoria da salide muitos inquéritos acerca de
fraudes nas secretarias da saude e ndo acerca de deficiéncias de atendimento em
unidades de saude) geraram um cendrio cadtico, em que nao havia a organizacdo de
critérios para correto processamento das centenas noticias de deficiéncias que
chegavam, sem condi¢do de reuni-los sobre a mesma tematica. Nos recebiamos
tudo o que dizia respeito a saude, desde improbidade administrativa até a rede de
atencdo primaria a satde®®,

Se no Capitulo 4 a demanda sobre a existéncia de uma Ouvidoria do MP
advinha da discussao politica no Rio de Janeiro, foi agora, recentemente, que ela
de fato se concretizou na cidade:

Houve também a abertura da Ouvidoria do Ministério Publico, o que a meu
entender é riquissimo. Todas as reclamagBes de ouvidoria recebidas nessa
promotoria depois de 2009 foram autuadas. N&o bastasse o trabalho
desproporcional aos recursos humanos alocados (onde hoje hd quatro ou seis
Promotores antes havia apenas um Promotor Titular, onde hoje ha doze
profissionais nas Secretarias havia apenas trés) fomos exaustivamente
correcionados internamente. Os préprios funcionarios informaram por oficio as
dificuldades enfrentadas devido ao excesso de processos, tendo havido mesmo
adoecimento por enfermidade psiquiatrica decorrente da atividade laborativa de
dois servidores. Houve omissédo da Procuradoria Geral quando do primeiro
momento de criacdo da Tutela Coletiva da Saude, o que causou sofrimento e até
mesmo adoecimento aos profissionais envolvidos. Chegaram a me dizer que eu
estava delirante ao me reunir com os conselhos em busca de informacGes, ao
incentivar a participacdo do cidaddo comum e tentar estabelecer prestacdo de
contas entre os gestores e a populacdo. Mas sempre acreditei que a acdo da
promotoria é um braco da lei atuando em nome dos direitos dos usuérios de salde.
Uma parte grande do Ministério Publico ainda ndo compreende bem esse tipo de
atuacdo de fomento de politicas publicas, os Promotores mais antigos viveram
apenas o paradigma do Promotor cartorario e com atuacdo criminal (para prender
as pessoas). O MP que emergiu da constituicdo de 1988, defendendo os direitos

%3 Anexo 8.
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coletivos e a concretizacdo dos direitos fundamentais nem sempre encontra espaco

entre os mais antigos da Instituicio®*.

E mais uma vez aparece a mencao a palavra “brago” na cidade. A
promotoria seria 0 braco da lei atuando em nome dos direitos dos usuarios de
salde. Relembrando a categoria proposta de representacdo como defesa, e a
defesa aparece aqui com a qualificacdo dos direitos dos usuarios do SUS.

A busca de reestabelecimento do contato com as populagdes marginalizadas,
em que ha a duplicacdo e revezamento da representacdo politica institucional,
como sugerida na analise de Garapon (1999), encontra aqui uma ilustracdo. Ha
um engajamento aos quais sdo chamados de representantes dos conselhos
distritais, com origem de diversas regides da cidade, permitindo aqueles que assim
desejam a possibilidade de uma vida politica local. E um momento em que a
participacdo se reune a representacao, (Garapon, 1999, p. 234), em algum sentido
ha uma desprofissionalizacao da representacéo formal.

E possivel destacar que a legitimidade da atuacdo democrética do MP se
estabelece na medida em que a instituicdo celebra parcerias diretas que possam
fortalecer seus novos moldes de sua atuacgdo, inclusive com os conselhos distritais.
E sabido que a proposta de alargamento do circulo de intérpretes da constituico
trata exatamente da aproximagdo entre a democracia participativa e os direitos
fundamentais, conforme observou Cittadino (1999). Se a agenda progressista a
partir de entdo se baseia em tentativas de aumentar a dimensao estratégica da
interpretacdo, a agenda conservadora ird4 se centrar em reduzir o &mbito dos
intérpretes.

De acordo com o pontuado por Sadek (2008), a transformacdo de
virtualidades contidas em preceitos legais na realidade depende em larga medida
da atuacdo dos integrantes da institui¢do. No caso do MP, essa dependéncia ““é
particularmente forte e possui especiﬁcidades”365 . Ou seja, se hd empecilhos para
a definicdo de politicas institucionais, cada integrante guarda ampla margem de
acao.

Ndo ha davidas que esse processo ndo tem unanimidade por parte da
promotoria. A promotora destaca que chegaram a acusa-la de delirio por sua

postura enquanto incentivadora da participacdo do cidaddo comum. Os “mais

%4 Anexo 8.
%5 Sadek, 2008, p.116.
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antigos da Instituicdo”, seriam algo similares aqueles setores que na propria ANC
teriam uma maior tendéncia a apoiar a defesa de interesses da unido, em lugar da
perspectiva de defesa de interesses da sociedade. Os promotores mais antigos
vivem sob a logica cartoraria e prisional, por outro lado a posi¢cdo da promotora,
sob a perspectiva de defesa de interesses da sociedade, na medida em que trabalha
para a concretizacdo de direitos fundamentais (e se mescla & atuacdo enquanto
ombudsman). Tal fato ocorre em concomitdncia a sua ligacdo ao regime
democratico e a promog¢do do ordenamento juridico. Sobre a atuacao cartorial, é

mencionada a correicao sofrida:

As inspecOes da Corregedoria do MP, por exemplo, muitas vezes preocupam-se
exclusivamente com a atuag&o cartorial, das formalidades dos processos. A minha
maior preocupagdo- ao reves- sdo 0s usuarios e a efetividade prestacional em
salde, o avanco dos direitos. A regularidade e rigor formal (que hoje estdo

plenamente atendidos, ressalte-se, em minha Promotoria) ndo podem se converter

em um fim em si mesmo, que desconsidere a realidade dos fatos>®.

A aproximacdo da 3* PJTCSCAP, herdados da primeira gestdo da
PJTCSCAP em relacdo aos conselhos distritais, € descrita enquanto parte de um
processo mais amplo de atuag@o externa da promotoria, em consonancia com o0s
trabalhos do Férum de Saude do CNJ, e cujo objetivo seria afirmar o MP de

Tutela Coletiva enquanto uma das “alternativas institucionais para a imunizagao

dos efeitos nocivos da judicializacdo da satude no ambito da tutela individual®®’.

Dentre as agdes propostas estdo o Projeto Academia da Saude, com reunides
realizadas entre a Promotoria e ENSP, UERJ e UFRJ para agregar estratégias para
a area de saude coletiva; o Projeto Fala Conselho, do qual varios documentos
foram cedidos para a presente pesquisa; e o0 programa de Audiéncias Publicas,
com a realizacdo de cinco delas realizadas no periodo entre 2009-2012.

O programa Fala Conselho € descrito como um processo de atendimento aos
conselheiros distritais de saude da area programética de abrangéncia da
Promotoria, para a captacdo de informacdes acerca das deficiéncias das unidades

de saude, bem como o incentivo da participagdo popular “livre de vinculacdes

%6 Anexo 8.
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. . oo 368,
politico-partidarias™ ”, que chegaram a acontecer semanalmente entre 2009 e

2010. A proximidade com os conselhos teria gerado problemas, contudo:

Ele j& me causou problemas, como j& mencionado, dado que consumia parte da
forca de trabalho da antiga Promotoria que ja estava totalmente soterrada pelo
acervo gigantesco que se criou pelos equivocos institucionais que acima referi
(omissdo no desmembramento da Promotoria, ndo destinagdo de servidores para
processamento e direcionamento de acervo de improbidades na saide). Agora
estou atuando na &rea de salde prisional e salde mental. Esta é uma éarea
completamente vazia do ponto de vista da defesa do direito & salde nas unidades
prisionais. Houve uma nova distribuicdo das atribuicGes das quatro Promotorias de
Saude da Capital. No altimo dia 19 de margo me reuni com o Conselho distrital da
A.P. 5.3 para explicar 0 novo momento. Estou tentando retomar as reunides, s6 que
agora a minha énfase serd quanto a questdo da saude prisional e da satide mental,
mas continuarei mantendo as reunifes para saber quais 0s pontos criticos sobre

esses temas. (Foi entregue copia da Ata de Reunido a entrevistadora)369.

Do ponto de vista da pesquisa, mais do que a relevancia enquanto um
“Programa Fala Conselho”, aparece uma estratégia de atuagdo do MP que vai até
as bases de participacdo social para conseguir detalhes que qualifiguem a sua
atuacdo e tragam legitimidade a ela. Se olhados os documentos dos anexos 7 e 10,
os distritais trazem informacgdes preciosas sobre os lugares em que estdo
localizados os maiores problemas, e até mesmo cooperam para as atividades de
rastrear, agrupar e apensar procedimentos, visto que possuem memdria das
dendncias ja realizadas em relacéo a cada unidade de salde.

Sobre o perfil do conselho distrital a promotora avalia:

Os Conselhos Distritais ttm muitos dados reais, neles estdo latentes os problemas
de atendimento & salde. Eu dou muita atencdo aqueles conselheiros(as) mais
participativos sabe, aquelas senhoras e senhores aposentados bastante
participativos? Ao longo do programa Fala Conselho pude perceber nitidamente a
mudanca que o contato frequente com o Ministério Publico provocou nesses
conselheiros distritais, inicialmente menos empoderados, mas que passaram a ter
mais voz. Elas percebiam que era dada atencéo aos problemas e que solugdes eram
cobradas. Quando alguém, dentro do conselho, vinha com a velha forma de

%8 Os dados obtidos no Programa permitiram a analise realizada no Capitulo 8 sobre o
perfil do conselheiro distrital. E curioso que o &nimo da promotora é no sentido de afastar a
politizagdo do Conselho: “Os conselheiros do segmento usuarios relatam a diminui¢do da sua
legitimidade, atribuida por alguns a profissionalizacdo que estes vem passando. O vinculo
partidario é algo que eu busquei interrogar sempre quando me relino com os conselheiros. Sempre
perguntava qual o segmento, se possuia vinculacdo partidaria, quantas vezes tinha exercido o
mandato de conselheiro e se ja havia desempenhado algum outro cargo politico. Muitos
conselheiros de sadude por vezes tem interesses em futuros mandatos de vereador ou cargo no
executivo.”

%9 Anexo 8.
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politicagem, do favor, elas diziam: “Nio me assedia que eu vou falar com a
Promotoria. (...) H& uma série de guerrilhas instaladas no ambiente politico

municipal quando o assunto é a saude, e 0s usuarios do SUS sdo a parte mais fragil,

e é ao lado deles que o Ministério Pablico deve atuar, para garantir seus direitos®”.

A descricdo da atuagdo da promotoria acontece no sentido de reforcar a
perspectiva de comunicacio entre as promotorias e os conselhos distritais. E um
determinado estilo de atuacdo, em que se estabelecem parcerias, que de fato
geram resultados positivos para ambos. A promotoria reconheceu atuar no sentido
de incentivar a ausculta por parte do poder publico aos usuarios, e inclusive para
que haja atencdo e que sejam ouvidos nos conselhos de saude. Tal perspectiva
reforca a andlise que a inflexdo na direcdo dos conselhos que ocorreu no governo
Eduardo Paes, deve-se em alguma medida também a atuacdo e grande
mobilizacdo da entdo Promotoria de Tutela Coletiva de Salde da Capital na
Cidade, que naquela época ainda ndo havia se desmembrado.

As diversas reunides de participacdo da comunidade culminavam com as

Audiéncias Publicas realizadas. Sobre esses momentos a promotora avalia:

Sdo importantissimas e muito produtivas. Sd80 momentos riquissimos de
participacdo efetiva. As audiéncias publicas sdo um relevante instrumento de
democracia participativa. Todos 0s conselhos distritais participaram das audiéncias
que organizei. Foram 6 nos Gltimos trés anos e meio. O mais importante nesses
momentos é que existe o comprometimento puablico dos gestores. Eles ( os
Gestores) prometem e se comprometem publicamente, fica prometido, e é objeto
de cobranca, com desdobramentos posteriores. Acredito na relevancia dessa
ferramenta democratica e vi modificacdes reais na parte da regulacdo do
atendimento, em especial da prefeitura. Os conselheiros também se sentem mais

empoderados ao perceberem que as demandas dos conselhos sdo apuradas®".

O processo estabelecido de atuacdo geral e continuada das partes —
Unido/estado/municipio, foi descrito enquanto um processo provocado pelo
Ministério Publico Estadual em conjunto com o Ministério Publico Federal na
area da regulacdo do acesso ao servico de saude, por exemplo. Com as reunides
subsequentes as audiéncias publicas, havia a cobranca das acdes prometidas.
Foram em torno de 27 reunifes ao longo de dois anos nesse sentido. O Estado,
segundo o relato da prefeitura, num primeiro momento tinha a estratégia de

mandar sempre um representante diferente, que ndo se comprometia. O gestor

370 Anexo 8.
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ficava constrangido com a situacdo que acabava de se deparar. A prestacdo de
contas passou a se estabelecer com os proprios pares, (quando das reunides entre
os trés niveis de gestdo). O ndo comprometimento gerou as inspecfes em que
foram obtidos os dados para os inquéritos civis e posteriores acdes civis publicas
instauradas.

Um dos grandes desafios que se interpdem aos conselhos distritais ainda,
segundo a opinido da promotora, vem da tensdo entre 0 segmento usuarios e

profissionais de salde:

A maior dificuldade, na minha opinido, é sobre a mobilizacdo da efetiva
participacéo dos usudrios para a defesa autbnoma e independente de seus proprios
interesses em relacdo a gestdo e aos profissionais de salde. Esse € um ponto
importante, e normalmente é bem claro em relacdo aos gestores, do ponto de vista
dos usuarios. E importante que o0s usuarios percebam que o interesse dos
profissionais de satde também ndo se confunde com o dos usuarios. Muitas vezes
os representantes dos profissionais de salde mimetizam seu discurso com o
discurso dos usuarios, muitas vezes tentam transparecer que os interesses dos
usuérios e dos profissionais de satde coincidem, mas isso néo procede®%.

Nesse sentido a resposta da promotora sobre as OSs traz mais uma esfera

das tensdes observaveis sobre a terceiriza¢do na cidade:

A Organizagdo Social — OS — trata-se de um modelo de outorga para a iniciativa
privada de parcela da gestdo puablica que apresenta um debate juridico-
constitucional posto perante o Supremo Tribunal Federal. Hoje 0 MP ja com a
estrutura das quatro Promotorias aprofunda as investigagdes quanto a discusséo do
proprio modelo de OS, como também, em especial, 0 ndo cumprimento de suas
obrigacgdes contratuais contratadas. H4 um Promotor especialmente designado para
tal investigacdo, de cuja indicacdo eu participei inclusive, que vai comegar a
trabalhar com os inquéritos civis a esse respeito. Vocé vera que as novas pautas da
midia tratardo das improbidades das OS. As que sdo de fachada, de mentira, as que
sdo novas versdes das ONGs, e aquelas que efetivamente se constituem como
terceiro setor. S&o Paulo tem um exemplo bem grande nesse sentido.

Ou seja, o0 retrato que a pesquisa levantou da estratégia possivel de
fiscalizacdo das OSs, passa exatamente pelo acompanhamento da lisura dos
contratos estabelecidos. Para a promotora, contudo, a perspectiva de combate a

terceirizagdo seria um “interesse dos profissionais de satde”:

Apenas falar mal das OS é uma fala politica, € uma fala a partir dos interesses dos
profissionais de salde. Esse tipo de fala vincula a defesa do SUS a defesa do
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Regime Juridico Unico. Na atencdo primaria havia uma infima cobertura do
municipio, a ponto de na dengue de 2008, por exemplo, quem teve que segurar
tudo foi o Estado. Ndo morreu muito mais gente porque o Estado naquela ocasido
apoiou, prestou o servi¢o aquela época (0 que se inverteu nos Ultimos anos,
ressalte-se, com o Municipio assumindo o protagonismo)®’*.

Nesse sentido, é possivel discordar da avaliacdo da promotora, na medida
em que discutir o grau de participacdo privada na gestdo de saude, como ja visto
anteriormente, é de interesse de toda a sociedade. H& tensdo entre profissionais de
salide e usuarios na propor¢do em que os Ultimos desejam mais rigidos controles
dos profissionais, para que os primeiros prestem melhor atendimento. Enquanto
do ponto de vista do profissional, a luta pelos direitos trabalhistas e melhorias de
condicdes de trabalho é a principal questé0374, ha dificuldades de convergéncia
desses interesses no sentido de pontuar e unificar agendas. E todos os interesses,
dos diferentes segmentos, sdo perspectivas politicas em tensdo, que podem, mas
frequentemente ndo o sdo, comparaveis a perspectiva de interesse bem
compreendido no sentido atribuido por Tocqueville (ano), por exemplo. A

promotora na verdade, buscou ndo se posicionar politicamente:

Era necessario melhorar, ampliar a cobertura de salde municipal. A escolha
politica da gestdo da cidade foi pelo modelo de OS, e das UPAs. Se a OS esta
recebendo e ndo tem ninguém I4... esse é o proximo passo da acgao fiscalizatoria.
N&o se tem certeza sobre o cumprimento das obriga¢Bes contratuais. Eu sempre
digo: sdo duas questBes diferentes envolvidas no caso das OS. Uma delas diz
respeito ao questionamento do modelo em si ( e essa estd em avaliagdo pelo STF),
a outra diz respeito ao cumprimento das obrigagdes contratuais estabelecidas. O
assunto é técnico do ponto de vista juridico, e ndo me pronunciarei sobre sua
conveniéncia politica. Jamais foi uma escolha do Ministério Publico, mas téo
somente uma escolha da Gestdo Municipal (executivo e legislativo) no caso do Rio
de Janeiro (...) Ha varios inquéritos tramitando para investigar esses contratos e 0s
servicos prestados. Néo identifico que a entrada das OS tenha representado piora

do atendimento de atencfo primaria na cidade®”.

7 Anexo 8.

374 Gerschmann (2004) observa que apds a Constituicdo de 1988 os médicos passaram a ser
representados pelas instituigdes médicas. A autora pontua que o Sindicato dos Médicos passou a
atuar em defesa dos interesses econdmico corporativos dos mesmos e o Conselho de Medicina
tentava preservar o papel dos médicos na defesa dos principios da Reforma Sanitaria. Talvez seja
possivel estabelecer tal pardmetro para pensar as demais categorias profissionais, mas a pesquisa
ndo pode afirmar com precisdo visto que o principal foco de analise foi a tensdo a partir da atuacdo
do segmento usuérios. E possivel supor que quanto menor for o valor simbdlico atribuido pela
sociedade a respectiva profissdo de satde (e menores salérios), aumentaria a probabilidade de
colaboragdo e cooperagao em relagdo ao usuario, em que pese maior probabilidade de uso do
pr(’)pri037SSUS. Mas tais argumentos sdo impressdes, que a pesquisa ndo teve como explorar.
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O fato da atencdo primaria ndo necessariamente ter piorado, conforme
sugerido, ndo diminui o problema. Mesmo que n&o tenha havido piora, a alocacéo
de recursos aumentou bem, como o repasse de custos para a iniciativa privada. E
ainda ha de se considerar a questdo trabalhista, que ndo foi possivel averiguar
porque excederia 0 escopo da tese, mas que certamente possui impactos nos

direitos dos trabalhadores conforme inimeras queixas recebidas nas entrevistas.

9.1.
As ac0Oes civis publicas

Passando ao exame do assunto das Ac¢des Civis Publicas, conforme visto no
Capitulo 4, elas foram garantidas na ANC. De acordo com o0 observado por José
Murilo de Carvalho (2001), a democratizagdo do poder € um processo lento que
ocorre na medida em que a organizacdo da sociedade pode ser refor¢ada no
sentido de gerar forma social no ambiente politico. Tal perspectiva se coaduna,
seja com esta tese, seja com referenciais tedricos como Rosanvallon (2000, 2006,
2008) e Werneck Vianna et al (1999, 2002, 2008).

Nesse sentido, é relevante apreciar os tipos de relacdo que sao desenvolvidas
entre novos movimentos associativos e o Ministério Publico, conforme salientado
por Casagrande (2002). Caso as pesquisas ignorem que as ac¢des civis publicas que
foram propostas pelo MP tiveram por origem representacbes e denincias de
entidades civis e organizacGes ndo-governamentais, as quais podem contribuir
ativamente durante a fase de investigagdo, ‘“estar-se-4& desprezando um
componente importante do associativismo®' >, Essa perspectiva € considerada
pertinente para a analise da interagdo entre MP e os Conselhos Distritais de Saude
avaliados na tese.

Em termos de tutela coletiva da satde, o processo judicial é lento e tem
déficit de calibragem em relacdo ao sistema de saude, afirma o MP. O qué
significa isso? O calibre do processo judicial é mais adequado para demandas
individuais, para o varejo da tutela individual, e tem enormes dificuldades para
contribuir para solugdes estruturais de fomento de politicas publicas, que é
observavel, por exemplo, nos casos de tutela coletiva da satide. Em 2013, havia na

Terceira Promotoria sete ACPs em tramitagé&o.

%76 Casagrande, 2002, p. 32.
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Conforme observado pela pesquisa, € na pratica contemporanea mais
recente que o processo judicial emerge como ferramenta de tutela coletiva de

direitos prestacionais do minimo existencial. Tomado como exemplo a ACP dos

377

leitos de CTI, que esta tramitando desde setembro de 2011°" "Ela foi precedida de

intervencdo extrajudicial: foram realizadas em agédo conjunta com o MPF cerca de
trinta reunides sobre a tematica da regulacdo do acesso aos servigos de saude,
inclusive aos leitos de CTI.

De acordo com o depoimento da Promotora:

Durante estes quase dois anos que a acdo tramita, diariamente sdo deferidas no
plantdo judicial dezenas de acGes para tutela individual de pacientes que postulam
desesperadamente leitos em CTI para preservar sua vida. Tais a¢es isoladamente
(na tutela individual, ou seja, agdes propostas por pacientes individualmente para
imposicdo de obrigacdo de fazer ao Poder PuUblico) ndo tem qualquer
potencialidade de estruturacdo do sistema de salde, ao revés, tendem a
desorganiza-lo cada vez mais. Ja a tutela coletiva é o locus apropriado para tal
concretizagdo judicial do direito & saide como forma contribuicdo do Poder
Judiciario (no mais saudavel exercicio de checks and balances) para o fomento de
politicas publicas, suprindo omissGes administrativas do Poder Executivo lesivas a
direitos fundamentais. Entretanto, justamente as ACPs ndo conseguem ter a mesma
facilidade de tramitacdo que as ac@es individuais dos pacientes. Logo: as acOes
individuais sdo mais simplificadas de serem deferidas, mas tem efeitos colaterais
perigosos para o sistema de saude. J& as ACPs sdo bastante mais complexas de
serem julgadas, entretanto apresentam potencialidades estruturantes para o sistema
de salde, e para o préprio convivio institucional democratico entre os Poderes

Constituidos®’®.

Se, de fato, o conhecimento técnico desafia a atuacdo do MP, conforme
observado no relato da promotora e destacado pela literatura critica a atuacédo do
Mp37

mostram enquanto estratégias para a atuacdo da instituicdo perante o desafio

, as formas de acdo solidaria e cooperativa dentro do proprio MP se

técnico na area de saude na cidade do Rio de Janeiro. A nova relacdo entre
poderes que se estabelece permite destacar elementos de cooperagdo, conforme
salientado por Werneck Vianna (2013), e, tal cooperacdo se vislumbra até mesmo
dentro do ambiente interno ao préprio MP.

A participagéo e troca de informagdo com os gestores também fez parte da
estratégia. Mais do que apenas considerar a sociedade ou os conselheiros

“hipossuficientes”, o MP foi aos distritais em busca de informagdes valiosas para

377 petico Inicial da Acdo Civil Publica, processo n° 0283688-82.2011.8.19.0001, proposta
em face do Municipio do Rio de Janeiro/SMSDC e do Estado do Rio de Janeiro, do déficit de
leitos de CTI ante a demanda existente

8 Anexo 8 .
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a sua atuacdo, que poupam tempo e permitem maior conhecimento dos problemas
de satde na interpelacdo do poder executivo, que provocado em varias reunides
oitivas e audiéncias publicas se compromete publicamente quanto a
implementacao das politicas publicas de satude. Caso 0 comprometimento ndo seja

cumprido, a opcéo se concretiza judicialmente na ACP:

O tema do déficit de leitos foi fruto de um contexto muito maior de atuagdo. Foram
realizadas reunides conjuntas com a procuradora Roberta Trajano do Ministério
Publico Federal, que é excelente e foi de grande ajuda em todo processo. Aos
poucos fomos mapeando a regulagdo da saude, seus complexos regulatorios. No
Estado, em especial, houve muita resisténcia a participacdo efetiva nas reunides.
Como o assunto da salde em geral é muito técnico, demoramos inicialmente e
tivemos dificuldade para estabelecer a relacdo entre a perspectiva da justica e da
satde. Mas ao final os dados levantados permitiram a concluséo no sentido da falta
de leitos. Notoria foi a participacdo da Secretaria Municipal de Salde, que
compareceu sempre com 0S mesmos gestores e estes possuiam capacidade de
decisdo. Posicdo completamente alheia ao processo foi a da Secretaria de Salde
Estadual, que deixou de aproveitar o espaco da intervencdo extrajudicial do MP,
levando o caso para a judicializacdo, pois comparecia com gestores variados,
descontinuando as negociac@es extrajudiciais e frustrando-as com representantes
sem poder de decisdo. Do que posso comentar sobre todo o processo, é possivel
afirmar, do que vi, avancos no Sistema Regulatério da Saude no Municipio. A
utilizagdo do SISREG é um grande passo. (O Estado ndo usa o SISREG). O uso do
SISREG permitiu algo que néo existia a nivel municipal: hoje é possivel e real a
marcacdo de consultas. O ajuste e os avancos foram permitindo gque novos
agendamentos fossem feitos e que o atendimento primario fosse melhorado. A
regulacdo do atendimento municipal avancou tanto, que o Estado hoje,
politicamente, quer passar para 0 municipio toda a regulacdo, todo o servico
regulatorio, I6gico que sem os recursos. E possivel destacar, em termos de Rio de

Janeiro, a diferenca do perfil dos gestores®.

A promotoria também relata que aproveita as demandas individuais que se
iniciam pela ouvidoria e muitas vezes sdo apensadas nas acdes civis publicas.
Depois de um longo trabalho de organizagdo, com 0s inquéritos principais
organizados e agrupando demandas variadas, fica mais simples acolher as
demandas posteriores que chegam pela ouvidoria, por meio do seu agrupamento
junto as iniciativas que j& estejam em tramitacdo. Foram verificados também
varios documentos que comprovam que mesmo ap6s a judicializacdo, a
promotoria manteve a estratégia de prosseguimento da intervencéo extrajudicial,
realizando reunides entre gestores e inspegdes, para acompanhamento e

amplificacdo da efetividade da judicializacdo que ocorre via ACP.
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O Ministério Pablico do Estado do Rio de Janeiro prop6s a Justica a ACP
dos leitos para exigir a imediata criacdo de 349 novos leitos de CTI pela
Secretaria Estadual de Saude. A acgdo foi proposta pela Promotoria de Justica de
Tutela Coletiva da Saude da Capital, ap6s buscar em um longo processo a solugéo
extrajudicial através da assinatura de Termo de Ajustamento de Conduta (TAC).
A acéo teve por base investigacOes realizadas durante dois anos, nas quais foram
reunidas provas que demonstram que, diariamente, seis pacientes perdem a vida a
espera de um leito de CTI na cidade do Rio de Janeiro. A acdo também levou em
consideracdo o estudo técnico apresentado pelo Tribunal de Contas do Estado e a
Portaria n® 1.101/GM/2002 do Ministério da Saude, que estabelece os percentuais
minimos de leitos de CTI proporcionais a populacédo de cada municipio.

Foi estipulado que a secretaria estadual de Saude do Rio de Janeiro teria um
prazo de 12 meses para providenciar "a expansdo da rede do SUS, com a oferta de
leitos de CTI ou UTI integralmente regulados em servicos da rede prdpria e em
namero suficiente a atender a demanda existente”, segundo determinacdo da 22
Vara de Fazenda Publica do Rio. Em caso de descumprimento, a pena prevista é
uma multa diaria de dez mil reais. O Estado pode, contudo, recorrer da decisdo. A
prefeitura assinou 0 TAC e saiu do processo. Em caso de continuidade no
descumprimento das obrigac6es, 0 MP ja requereu a Justica a aplicacdo de multa
aos Secretarios de Saude, o bloqueio judicial de verbas publicas destinadas a
servicos ndo essenciais — tais como publicidade governamental — bem como a
possivel responsabilizacdo por improbidade administrativa por parte dos gestores.
Em 3 de junho de 2013, o MP interp6s uma peticdo de Regulacdo de Leitos de
CTI que ainda néo foi julgada.

Na ACP, fruto de todo o processo descrito, foi evidenciado que apenas com
a ampliacdo dos leitos de CTI, a implantagdo do sistema integrado SISREG, a
total inclusdo dos leitos de CTI ja existentes na rede publica, e o pleno
funcionamento dos Ndcleos Internos de Regulacdo nos hospitais sera possivel
garantir 0 acesso democratico e igualitario aos leitos de CTI para todos os
pacientes que dele necessitem.

A justificagdo presente na peticdo inicial argumenta sobre a judicializacédo
no sentido de “responsabilizacdo do poder publico” enquanto importante
potencialidade para contribuir com o aprimoramento do SUS. Isso porque,
diversamente das agOes de tutela individual, as acOes coletivas permitem a
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integralidade e universalidade do atendimento ‘“harmonizando seu natural
tensionamento”. Ao verificar também que havia aumento de demandas individuais
para acesso a leitos de CTI, a a¢do coletiva se apresentava como “aquelas que

reinem centenas de rostos, precisamente os mais excluidos e sofridos, pois sequer

.1 1,381
conseguem acessar a tutela individual”™ .

Do ponto de vista legal, tais implicaces da representacdo e da participacdo
podem ser contextualizadas sob a Gtica de Gunther Teubner (1983), como parte do

embate entre a perspectiva da racionalidade formal em meio a processos de

¥ pAs propostas de interpretacdo dos principios

“rematerializacdo legal”
constitucionais mencionadas podem ser avaliadas se considerado um sistema legal
reflexivo, em que a lei pode ser problematizada. Como argumenta Teubner
(1983), os agentes do direito, quando da interacdo entre normas e principios,
podem orientar suas agdes (implicita ou explicitamente) segundo teorias politicas
ao lidar com casos dificeis.

A atuacdo conforme descrito da PITCSCAP ao longo do periodo 2009-
2012, em todas as frentes descritas, fez também com que houvesse uma
redistribuicdo do trabalho em quatro novas promotorias. O trabalho agora é
segmentado em diferentes frentes. A 12 PJITCSCAP cuida da Rede Hospitalar e
UPAs estaduais; a 22 PJTCSCAP acompanha a Rede Hospitalar e UPAs
municipais; a 32 PITCSCAP (que agora € aonde se localiza a promotora Anabelle
gue antes acumulava todos os segmentos na mesma e Unica Promotoria de Tutela
Coletiva de Saude da Capital) trata da Saude Mental e da Sadude Prisional; e a 4?
PJTCSCAP, instituida em marco de 2013 e que tratard da Atencdo Priméria e
Salde Materno Infantil. A propria abrangéncia e diversidade dos temas e
processos de que antes tratava a Unica promotoria fez necessaria essa ampliag&o,

que segmentou as acdes e subdividiu-as em novas promotorias.*®

%1 peticao Inicial da Acdo Civil Publica, processo n° 0283688-82.2011.8.19.0001, proposta
em face do Municipio do Rio de Janeiro/SMSDC e do Estado do Rio de Janeiro, do déficit de
leitos de CTI ante a demanda existente.

%2 TEUBNER, Gunther. Substantive and Reflexive Elements in Modern Law. Law and
Society Review, Volume 17, , Number 2, 1983, p.242.

%83 A pesquisa teve acesso a muitos documentos das reunides oitivas, mas muitos outros
deles estdo hoje distribuidos em diferentes processos e a¢des que tiveram origem nas reunides com
os Conselhos Distritais. Decerto que investigar quantos inquéritos surgiram e atingiram objetivos
concretos seria de grande valia, mas isso precisaria de uma nova pesquisa para ser feito.
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CONCLUSAO

Ao espelho

Por que persistes, incessante espelho?
Por que repetes, misterioso irmao,

O menor movimento da minha mao?

Por que na sombra o subito reflexo?

Es o outro eu sobre o qual fala o grego

E desde sempre espreitas. Na brunidura
Da agua incerta ou do cristal que dura
Me buscas e é inltil estar cego.

O fato de néo te ver e saber-te

Te agrega horror, coisa de magia que ousas
Multiplicar a cifra dessas coisas

Que somos e que abarcam nossa sorte.
Quando eu estiver morto, copiaras outro
E depois outro, e outro, e outro, e outro...

Borges, 1999, p.550

Se Thomas Hobbes (1996)384

instrumento de poder, a discussdo sobre a tensdo entre participar e representar

deixou claro que a representacdo € um

atualmente no Brasil passa por como discutir a pluralizacdo do poder que a
representacdo engendra. Foi assim que a tese recuperou, desde a Constituinte, a
dindmica pela qual a representacdo pode se reconfigurar ao longo do processo de
ampla demanda por maior participacdo. Nesse sentido, as conquistas da
participacdo, paulatinamente, tencionaram a representacéo ao longo do tempo. Os
conselhos de salde fizeram parte do processo de transbordamento da
representacdo em relagdo aos seus limites eleitorais. A perspectiva reiteradamente
destacada durante as analises propostas ao longo dos capitulos enfatizava a
coexisténcia, a tensdo constante entre participacdo e representacéo.

O conceito de representagdo dentre muitas das suas caracteristicas
atribuiveis contém a ideia de espelhamento. E agora, ao final, é possivel indagar:

0 qué espelham os Conselhos de Salude da cidade do Rio de Janeiro a partir da

%4 Hobbes, 1996. Leviathan (World's Classics), Oxford University Press.
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tensdo entre participacdo e representacdo proposta? Se comparados entre i,
conformam diferengas entre a representacdo do controle social municipal e a
representacdo do controle social distrital. O CMS por estar mais proximo da
prefeitura, padeceu ao longo do tempo da falta de autonomia, traco que, todavia,
ndo € uma caracteristica apenas da cidade, mas que marca muitos CMS pelo pais
que ndo possuem eleicdo interna para a sua presidéncia, como discutido.

E os CODS? Todas as informacdes levantadas permitem observar que 0s
conselhos distritais sdo lugares propicios a lampejos de formacéo de interesses,
apesar das inumeras adversidades. Foram encontrados relatos de avaliacdo politica
e tentativas constantes de dialogar criticamente com a politica instituida, com os
representantes formais, até mesmo no interior do CMS. Se a presenca dos gestores
das unidades mais locais a nivel distrital & constante nos CODS, a maior
dificuldade ainda estd em levar adiante para o plano municipal e estadual essas
deliberagdes. As eleicbes no CMS foram uma conquista palpavel nesse sentido,
mas os desafios ainda sdo enormes se tomado o assunto principal de tensdo
atualmente, o avanco da terceirizacdo da saude na cidade.

As Acdes Coletivas de Saude e a atuacdo do Ministério Publico apareceram

exatamente enquanto apoios de oposicao as diversas formas de desumaniza(;z?lo385
que é possivel encontrar na falta de respeito aos direitos a salde na cidade. A
demanda por mais leitos e pela padronizagdo de leitos disponiveis € um exemplo,
em que o resultado do descaso publico permite a situacdo de deixar a morte ao
menos seis pessoas por dia. Tendo em vista a escassez de leitos e um sistema de
regulacdo ndo otimizado, ndo é possivel saber a tempo para onde transferir
pacientes graves na cidade. A préatica do pluralismo, da ausculta aos CODS feita
pelo MP, mostrou-se relevante no sentido de cobrar ao poder publico celeridade
em assuntos cruciais, gque muitas vezes sdo interpelados apenas pela tutela
individual, deixando os mais carentes usuarios do SUS a mercé da prépria sorte.
Conforme o exposto ao longo dos capitulos, trés assuntos surgiram na
medida em que o trabalho de pesquisa em campo se estabeleceu. Dentre eles
alguns pontos de contribuicdo podem ser destacados, e perguntas que pontuem

agendas futuras de pesquisa.

%5 No sentido discutido por Todorov, aonde o combate & desumanizacéo faz parte de uma
longa pratica de pluralismo, e relevante para a democracia. Todorov, 2012, p. 204.
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O primeiro deles diz respeito a existéncia dos Conselhos Distritais de Saude
no Rio de Janeiro. O acompanhamento e detalhamento de seu funcionamento, e a
possibilidade de nuances e diferengas existentes entre eles € um amplo ambiente
para pesquisa ainda em aberto. Enquanto tipica usuaria de planos de salde, o que
em si retrata um pouco sobre o meu lugar de fala, soube de sua existéncia quando
comecei a frequentar as ordinarias do CMS.

A segunda contribuicdo foram os tracos de inclusdo dos usuérios nesses
espacos, suas elei¢bes internas e a inclusdo feminina, descoberta ao longo das
entrevistas aos conselheiros e as conselheiras. Mesmo que os dados analisados
possam indicar que pessoas mais preparadas sejam escolhidas pelas organizacgoes
para representd-las no conselho, ha uma inflexdo na presenca das mulheres a
frente da presidéncia dos CODS. Dentre os dez presidentes, nada menos que cinco
sdo mulheres. Esse configura um dentre os principais e inesperados achados da
tese, que surpreendeu as expectativas metodoldgicas pré-campo e que estima-se
merega acompanhamento continuado para melhor compreensdo do padrdo ao
longo do tempo.

A terceira e Ultima constatacdo foi a ampliacdo da Tutela Coletiva de Saude
da Capital. A estratégia de atuacdo do MP baseada na ausculta aos conselheiros e
conselheiras distritais na cidade do Rio de Janeiro, criou redes de solidariedade
gue permitiram avancos significativos e celeridade no acesso as informacdes. Tal
perspectiva reforca a analise de que a inflexdo na direcdo dos conselhos que
ocorreu no governo Eduardo Paes, deve-se, em alguma medida, também a atuacéo
e grande mobilizacdo da entdo Unica promotoria de Tutela Coletiva de Salde da
Capital. E nesse sentido, a discussdo se volta ao panorama macro, a espera de
julgamento pelo STF da Adins relativa as OSs, e a agora a nova empresa de salde
RioSalde.

A “metamorfose” da saude na cidade do Rio de Janeiro revelou um processo
de ampla terceirizacdo da saude, pois além de metade da cidade usar planos de
salide, e a outra metade o SUS, muitos dos recursos do SUS encontram-se hoje
repassados para empresas privadas, que por vezes “quarteirizam” o servigo de
salde. Destarte, esta tese buscou pontuar, a partir das tensdes entre representacéo
e participacdo na cidade, muitos dos conflitos que mobilizaram as discusses em
torno das politicas publicas recentes na salde. Se as politicas implementadas se

justificam a partir de um consenso, ou seja, dos representantes eleitos por sufragio
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universal, que ensejaram a adocdo de tais politicas, as estratégias em curso para a
salde provocaram reacdes de oposicdo com lastro popular, que ainda se fazem
sentir na cidade.

Esta tese partilha da proposta de contingenciamento de expectativas no
sentido de contribuir para um quadro mais realista das potencialidades desses
novos experimentos. Os conselhos tém o seu papel a desempenhar no controle da
gestdo publica e na democratizagdo das relacfes sociais e politicas, mas também
tém limites que lhes s@o inerentes, como por exemplo, a sua natureza setorial e
fragmentada. A compreensdo desses limites pode evitar que sobre os conselhos
sejam lancadas exageradas expectativas, que conduzem inevitavelmente a
frustracéo.

Nesse sentido, a Ultima observacao € de que a escrita da tese aconteceu em
plenos momentos de junho de 2013, momento em que a saude aparecia nas ruas
junto com reclamacbes sobre o transporte e a educagdo na cidade. Se o0s
Conselhos de Salude ainda carecem de muitos acertos, eles trazem nos distritos da
cidade a possibilidade de uma ausculta por parte do ator publico que se pretenda
pluralista. No sentido apontado por Chantal Mouffe (1996), ao invés de fugir da
componente de violéncia e hostilidade inerente as relagdes sociais, o desafio
politico atual consiste em pensar formas e propiciar condi¢des nas quais as forgas,

que por vezes agressivas, possam ser diluidas e canalizadas, de forma a tornar

possivel uma ordem democrética pluralista386.

%86 «Um projecto de democracia radical e plural tem de conciliar-se com a dimensdo de
conflito e antagonismo da politica e tem de aceitar as consequéncias da irredutivel pluralidade
inerente ¢ valores”. Mouffe, 1996, p. 203.
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ANEXOS

ANEXO 1

Legenda da circulacdo na rede social do Twitter: Fora @SergioCabralRJ,

vai com @eduardopaes_

N

]

il

i bV
Z

Fonte: http://latuffcartoons.wordpress.com/2013/08/10/charge-para-sepe4-

fora-sergiocabralrj-vai-com-eduardopaes /
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ANEXO 2 - SMS

D.0. R0

" Didrio Oficial do Municipio do Rio de Janeiro

ATOS DO PREFEITO

DECRETO N° 36796 DE 25 DE FEVEREIRO DE 2013

Altera a estrutura organizacional do Poder
Executivo Municipal.

O PREFEITO DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, no uso de suas atri-
buicdes legais,

DECRETA:

Art. 1° A Subsecretaria de Defesa Civil da Secretaria Municipal de Saude
e Defesa Civil - SMSDC passa a integrar a estrutura organizacional da Se-
cretaria Municipal de Conservacdo e Servigos Publicos - SECONSERVA.

Art. 2° A Secretaria Municipal de Saude e Defesa Civil - SMSDC passa a

denominar-se Secretaria Municipal de Saude - SMS.

Rio de Janeiro, 25 de fevereiro de 2013; 448° ano da fundagdo da Cidade.
EDUARDO PAES

DECRETO N° 36797 DE 25 DE FEVEREIRO DE 2013

Altera a redagdo do Decreto n® 31.182, de 05
de Outubro de 2009, na forma que menciona.

Ano XXVI » N2 228 « Rio de Janeiro nTerga-feira, 26 de Fevereiro de 2013
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ANEXO 3 — Areas de planejamento

AHIAS DI PLANBJAMENTO HANITAKIO DA ClLhabE DO

RIO DE JANEIRO

245

AREA DE | .
PLANEJAMENTO REGIAO ADTé:fSTRATIVA
SANITARIO i
e e e e
I RA - Portuaria
LT RA - Centro
AP-1 II1 RA - Rioc Comprido
i VII RA - S3o Cristovao
i XXI RA - Ilha de Paqueta
! XXII1T RA - Santa Tereza
v RA - Botafogo
AP-2.1 \' RA - Copacabana
VI RA - Lagoa
XXVI? RA - Rocinha
At g 11 Vit BA = 1 Jua E
IX RA - Vila lsabel
X RA - Ramos
AP-3.1 XI RA = Penha
XX RA - Ilha do Governador y
XXIX RA - Camplexo do Morro do Alemac
XXX RA - Complexo da Maré
XII RA - Inhauma
AP-3.11 ; XIll RA - Meier
j XXVIII RA - Jacarezinho
: X1V RA Iraja
AP=-J3.,111 XV A Madduislla
XXI1I RA - Anchieca
XXV RA - Pawvuna
AP-4 XVI RA - Jacarepagua
XXIV RA - Barra da Tijuca
AP-5.1 . XVII RA - Bangu
AP=S.II XVIII RA - Campo Grande
XXVI RA - Guaratiba
AP-5,I11 ! XIX RA - Santa Cruz

Resolugac SMS n9 431 de 14

!
i

de abril de 1993,

Fonte: CARVALHO, Homero, 1996.
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ANEXO 4 — Termo de vista

Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro
I Dhornottvis o _flustius b Tictol Colltinen e s s Coppitsl

Av. Nilo Peganha, n° 26, 10° andar, Castelo, Centro, Rio de Janeiro, RJ - CEP:20020-100 — Tel.:22225194

Promotora de Justica_Anabelle Macedo Silva

TERMO DE VISTA/REQUERIMENTO

N° do- Procedimento:

Nome do Requerente: D(QLA()OV\,\ dna, HOLLQ\ TLN\ “ \(,\

Identidade: ooﬂomé;sm Telefone: G2/ 69 G 44 = o LoqoiS
Enderego: C £ da Poc -Ps - Vile Aot B R*E‘&AOQ Dep; CEuies (‘{K'
Status no proce imento: ( ) interessado/investigado ( ) Noticiante ( ¥) <—S<3,N\Lsa_ RS

%) Emog 05 oY /A E,Do Requerente compareceu na Secretaria das Promotorias de Tutela Coletiva do Ministério
lico do Estado do Rio de Janeiro, situada na Av. Nilo Pecanha, 26, 10° andar, tendo verificado os
documentos/procedimento em referéncia de acordo com sua necessidade/disponibilidade de tempo.

() Apresenta requerimento & 3* Promotoria de Justi¢a de Tutela Coletiva da Satde para:

() Cépias dos autos em epigrafe. fl. a

( ) Dilagao de prazoem  dias (maximo 30 dias).

() Juntada aos autos de:
() Representagédo / comunicagao apresentada ao Protocolo da 3* PJTCSCAP — Nucleo Capital.
() Protocolo de resposta ao oficio / notificagdo /

(

() Vistas de procedimento sigiloso.

() Solicitagéo de reunido / 01t1va

() _€ongrn lete Yo CEpat dag Q«k({j(/.{ P %m/vme
Qaar /{M/s/éﬂ’) /7€! A’W 4#/(/9 040 O,,Zl DI

7z

4 = £

Rio de Janeiro, 05 de ﬂ‘%/ ~de 2013. f")
/

S

J

M‘
(A§§fﬁatura do reqve nte)

Recebido o requerimento por:

(Assinatura do funcionario)

Despacho do Promotor
Defere a 3* PJTCSCAP o requerimento formulado pelos seguintes fundamentos:
() Auséncia de prejuizo a4 condugido do procedimento e a producio de provas.
() Necessidade de preservagio dos direitos fundamentais do investigado.
() Anonimato e imprecisdo da noticia que motivou a instauragio do procedimento

A secretaria para:
() Ciéncia do interessado
() Langamento da oitiva no livro de oitiva da 3° PITCSCAP

Apés, abertura de nova vista
() Com juntada de resposta
() apés decurso do prazo do oficio de reiteracio.

Em, / /

Anabelle Macedo Silva

Promotora de Justica
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ANEXO 5 — Nota a imprensa

IMinistério Pablico do Estado do Rio de Janeiro

Promotoria de Justica de Tutela Coletiva da Saude — Nicleo Capital

NOTA A IMPRENSA - ATUACAO DO MP - 07/01/2009 ]
TERCEIRIZACAO DE MAO DE OBRA NA REDE PUBLICA DE SAUDE DO RIO DE JANEIRO

OBJETO: Terceirizagio de mao-de-obra na rede publica de salide, através de contratagdo de
cooperativas.
FASE ATUAL: O MINISTERIO PUBLICO ESTA INVESTIGANDO O FATO.

1. Existem centenas de procedimentos em tramitagdo na Promotoria de Justica de
Tutela Coletiva da Satide acerca de terceiriza¢do de mao de obra no Sistema Unico
de Saude, contratacio de ONGs, OSs e outras entidades com personalidade
juridica de direito privado no ambito do SUS.

2. A terceirizagdo de mao-de-obra no SUS ¢ alvo de controvérsias juridicas. Ou seja,
ndo ha um entendimento unico acerca de sua possibilidade ou ndo, bem como
acerca dos limites e condigdes em que seriam licitas tais contratagdes.Pontos em
que ha controvérsias juridicas:

a. regime juridico estatutdrio x limitagdes de gastos com pessoal decorrentes
da Lei de Responsabilidade Fiscal

b. expansio da demanda pelo servigo publico de saude ( quantidade de
usudrios e complexidade/custo do atendimento) x limitagdes orgamentarias

c. participagdo dos Conselhos de Satde na gestdo do SUS

d. interesses dos usuarios do sistema x interesses dos profissionais de satde
que atuam na rede publica

3. Existem dificuldades operacionais e juridicas na gestdo de recursos humanos na
rede publica de saide em todos os estados e municipios da federagdo.Ou seja, o
problema esta sendo enfrentando em todas as cidades.

4, A Promotoria da Satde da Capital tem cerca de 1400 procedimentos em
andamento sobre diversos assuntos relacionados ao atendimento publico de saude.

Fonte: Cdpia de documento cedido a pesquisa pela Promotoria de Tutela
Coletiva da Saude da Capital.
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ANEXO 6 — Lei 5104/2009

Lei n©° 5104/2009 Data da Lei 03/11/2009

LEI N.°5.104 DE 3 DE NOVEMBRO DE 2009.
Dispbe sobre o
Conselho Municipal e os
Conselhos Distritais de
Saude.

Autor: Vereador Paulo Pinheiro

O PREFEITO DA CIDADE DO RIO DE JANEIRO, fago saber que a
Céamara Municipal decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

CAPITULO |
DA INSTITUICAO DOS CONSELHOS

Secao |
Do Conselho Municipal de Saude

Art. 1° Fica criado o Conselho Municipal de Saude-CMS, orgéo colegiado,
deliberativo e permanente, do Sistema Unico de Saude-SUS.

Paragrafo Unico. O CMS disposto no caput integra a estrutura basica da
Secretaria Municipal de Saude e Defesa Civil-SMSDC, nos termos da Lei
Federal n® 8.142, de 28 de dezembro de 1990, para auxiliar a
administracdo publica na analise, planejamento e aplicacdo de politicas
de saude, inclusive em seus aspectos econémicos e financeiros, bem
como na fiscalizacao das acdes governamentais e nas decisdes de
matéria de sua competéncia.

Secao |l
Dos Conselhos Distritais de Saude

Art. 2° Fica instituido em cada Area de Planejamento de Satde, um
Conselho Distrital, érgéo colegiado, consultivo e deliberativo, com a
finalidade de auxiliar a Administracao Publica e o CMS, na andlise,
planejamento, formulacdo e supervisdo das politicas de saude, na
fiscalizacdo de agdes governamentais e nas decisdes de matéria de sua
competéncia.

CAPITULO Il
DAS COMPETENCIAS DOS CONSELHOS

Secao |
Do Conselho Municipal de Saude

Art. 3° Compete ao CMS patrticipar da andlise, da elaboracéo e da


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8142.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8142.htm
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atualizacdo das politicas do SUS, fiscalizando sua aplicacdo e atuando:
| - na formulacéo de estratégias de controle do SUS;

Il - na proposicao de diretrizes para elaboracdo de Plano de Saude do
Municipio e dos Planos de Saude das Areas de Planejamento do
Municipio;

Il — na proposicdo de metas para assisténcia da saude da populagéo do
Municipio;

IV — na proposicéo de critérios para programacao, execucao financeira e
orcamentéria do Fundo Municipal de Saude-FMS e no acompanhamento
da movimentacao e destina¢do dos recursos;

V — na aprovacao da proposta orcamentaria anual da saude, tendo em
vista as metas e prioridades estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias, conforme disposto no art. 195, § 2°, da Constituicao
Federal, bem como observar o principio do processo de planejamento e
orcamento ascendentes disposto no art. 36, da Lei n° 8.080, de 19 de
setembro de 1990;

VI - na fiscalizacdo e controle dos gastos e deliberacéo sobre critérios de
movimentacao de recursos, incluindo os do FMS e os transferidos e
préprios do Municipio, do Estado e da Uniéo;

VII - na fiscalizacdo e acompanhamento do desenvolvimento das acgdes e
dos servicos de saude e no encaminhamento de qualquer denuncia de
irregularidade ao respectivo 6rgdo, conforme legislacéo vigente;

VIl — na proposicéo de adogdo e acompanhamento de critérios
definidores da qualidade e resolutividade, atualizando-os em face do
processo de incorporacao dos avancos cientificos e tecnoldgicos na area
da saude;

IX — no estabelecimento de critérios para a determinacdo da periodicidade
de quatro em quatro anos das Conferéncias de Saude, propondo sua
convocacao junto a Secretaria Municipal de Saude e Defesa Civil-
SMSDC, estruturando a comissao organizadora, submetendo o respectivo
Regimento e os critérios de funcionamento das Conferéncias Distritais de
Saude ao Colegiado do CMS, explicitando deveres e fungcdes dos
conselheiros;

X — no estabelecimento de estratégias e procedimentos de
acompanhamento da gestao do SUS, articulando-se com os demais
Colegiados de Controle Social como os da seguridade, meio ambiente,
justica, educacao, trabalho, agricultura, idosos, crianca e adolescente e
outros;

Xl — no apoio e promoc¢ao da educacgéo para o Controle Social, dando


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8080.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8080.htm
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énfase a conteudo programatico em que constem os fundamentos
tedricos da saude, a situacéo epidemioldgica, a organizacédo do SUS, a
situacéo real de funcionamento dos servigos do SUS, as atividades e
competéncias do CMS, bem como a legislacdo do SUS, suas politicas de
saude, orgcamento e financiamento;

XIl — na realizacdo de campanhas de educacgédo para a saude da
populacdo do Municipio;

XIII - no exame dos contratos e convénios, propondo sua revisao ou
rescisdo, se 0s considerar inconvenientes para o SUS;

XIV - na discusséao, elaboracédo e aprovacdo da proposta de
operacionalizacéo das diretrizes aprovadas pela Conferéncia Municipal de
Saude.

Art. 4° Compete também ao CMS:

| - avaliar e aprovar a politica para os recursos humanos do SUS;

Il - propor e aprovar seu Regimento Interno e os dos Conselhos Distritais;

[l - estabelecer normas para a implantacao e o funcionamento dos
Conselhos Distritais e supervisionar suas atividades;

IV - criar mecanismos de cooperacao e de intercambio entre os diversos
Conselhos Distritais de Saude.

Secéo Il
Dos Conselhos Distritais de Saude

Art. 5° Compete aos Conselhos Distritais de Salde em suas respectivas
circunscricoes:

| - promover a integracdo das instituicdes e servigcos de saude;
Il - colaborar na formulacédo de estratégias para a organizacao do SUS;

Il - estabelecer diretrizes a serem observadas na elaboracao dos planos
distritais de saude, em consonéncia com o Plano Municipal de Saude;

IV - participar de levantamentos de dados relativos a saude da populacéo
na area de planejamento sanitario do Distrito de Saude;

V - participar da elaboracao e deliberar, em primeira instancia, os modelos
assistenciais e os planos distritais formulados pelos Distritos de Saude;

VI - acompanhar e opinar sobre a execucéo de agdes, projetos,
programas e planos de saude;
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VII - avaliar e deliberar sobre as propostas orgcamentarias anuais, assim
como fazer sugestdes para a sua circunscri¢ao, a fim de viabilizar a
execucao dos planos distritais de saude;

VIII - colaborar com o CMS na fiscalizagédo dos contratos e convénios
firmados pelo SUS, emitindo pareceres a respeito e encaminhando-os a
consideracao do CMS;

IX - colaborar com o CMS na fiscalizagao da aplicacao dos recursos
financeiros do SUS, no ambito das Areas de Planejamento de Saude;

X - colaborar com o0 CMS no acompanhamento dos planos de cargos,
carreiras e salarios dos servidores do SUS;

XI - participar da formulacdo da politica de desenvolvimento de recursos
humanos das Areas de Planejamento de Saude;

XIl - viabilizar decisbes do CMS;

XIlI - convocar, juntamente com a Coordenacéo das Areas de
Planejamento de Saude, de quatro em quatro anos, a Conferéncia
Distrital de Saude;

XIV - elaborar e aprovar as normas regimentais de funcionamento das
Conferéncias Distritais, em consonéancia com critérios definidos pelo CMS;

XV - elaborar e aprovar seu Regimento Interno em consonéncia com as
normas emanadas do CMS.

CAPITULO IIl
DA COMPOSICAO DOS CONSELHOS

Secéo |
Do Conselho Municipal

Art. 6° O CMS sera composto por:

| — dez membros indicados pelas entidades de atuagdo no ambito
Municipal, representantes do segmento dos usuarios do SUS;

Il — dez membros indicados pelas entidades de atuacdo no ambito
Municipal, representantes do segmento dos Profissionais de Saude do
SUS;

Il — dez membros indicados pelo segmento dos Prestadores de Servigos
do SUS;

IV — dez membros do segmento dos representantes dos usuarios do SUS,
indicados por cada um dos dez Conselhos Distritais de Saude.
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8§ 1° A escolha dos membros dispostos nos incisos I, Il e lll, se dara nas
Conferéncias Municipais de Saude, ressalvados os representantes dos
Prestadores Publicos de Servigos do SUS, que serdo indicados pela
SMSDC, através do Secretario Municipal de Saude e Defesa Civil.

§ 2° Dos dez membros indicados pelos Prestadores de Servigos referidos
no inciso 1l :

| - quatro membros serdo indicados pelos Prestadores Publicos de
Servicos de Saude do SUS, através da SMSDC,;

Il - dois membros indicados pelos Prestadores de Servigcos de Saude
Privados, contratados pelo SUS;

[l - dois membros indicados pelos Prestadores de Servicos Filantrépicos,
conveniados com o SUS;

IV - dois membros indicados pelas Universidades que possuam curso de
graduacdo na area de saude.

8 3° O Secretario Municipal de Saude e Defesa Civil do Rio de Janeiro
compora o CMS, e a sua Comissao Executiva, como um dos membros
indicados pelos Prestadores Publicos de Servigos de Saude do SUS
referidos no inciso | do § 2°.

8§ 4° A escolha dos membros dispostos no inciso IV, deste artigo, se dara
em reunides plenérias dos Conselhos Distritais, especialmente
convocadas para este fim, no prazo maximo de trinta dias posteriores a
nomeacao dos membros do Conselho respectivo.

8 5° Na medida do possivel, as entidades citadas nos incisos, deste
artigo, indicarédo, cada uma, um suplente para o representante respectivo,
que podera substitui-lo nos seus impedimentos ou vacancia.

Secéo Il
Dos Conselhos Distritais

Art. 7° O Conselho Distrital de Saude é composto por representantes de
Prestadores de Servigos de Saude, publicos e privados do SUS, de
representantes de Profissionais de Saude em Unidades do SUS, e de
representantes de Entidades de Usuarios do Sistema de Saude, todos
que tenham atuac&o na Area de Planejamento respectiva

8§ 1° O critério para composi¢do quantitativa dos representantes dos
Prestadores de Servigos de Saude € o do numero de unidades publicas
de saude da Area de Planejamento de Salide, acrescido de um sexto,
deste numero, de representantes do setor privado contratado pelo SUS.

§ 2° O Coordenador da Area de Planejamento de Salde compora o
Conselho Distrital de Saude e a Comisséo Executiva.
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8§ 3° Na medida do possivel, as entidades citadas no caput, indicardo,
cada uma, um suplente para o representante respectivo, que podera
substitui-lo nos seus impedimentos ou vacancia.

Art. 8° Os membros dos Conselhos Distritais serdo escolhidos nas
Conferéncias de Saude respectivas, ressalvado o previsto no art. 7°, § 2°.

Secéao Il
Dos Mandatos e Nomeacdes

Art. 9° Sdo condicfes impostas as Entidades que se habilitem a compor
os Conselhos de Saude:

| — constar em seus atos constitutivos a area de abrangéncia permitida a
sua atuacdo para todo o Municipio, caso sua pretenséo seja de atuacao
no CMS;

Il — constar em seus atos constitutivos a area de abrangéncia permitida a
sua atuacdo na area correspondente ao exercicio das atividades do
Conselho Distrital que pretenda compor.

Art. 10. Os membros dos Conselhos néo poderéo representar mais de
uma Entidade, nem qualquer Entidade podera ter representante em mais
de um Conselho, ressalvados 0s casos previstos em Lei.

Art. 11. Os membros dos Conselhos nédo poderdo mudar de
representacdo de Entidades no curso do mandato.

Paragrafo unico. Para os efeitos do previsto neste artigo, ndo se
considera interrupcao de mandato as reconducdes prevista nos arts. 12 e
13.

Art. 12. Os representantes das Entidades do CMS serdo nomeados pelo
Prefeito para um mandato de quatro anos, podendo ser reconduzidos por
mais um periodo equivalente, ou substituidos a qualguer momento, se for
requerido pela Entidade.

Paragrafo unico. A posse dos representantes referidos no caput, se dara
no inicio do ano subsequente a Conferéncia Municipal de Saude.

Art. 13. Os representantes das Entidades nos Conselhos Distritais serao
nomeados pelo Secretario Municipal de Saude e Defesa Civil para um
mandato de quatro anos, podendo ser reconduzidos por mais um periodo
equivalente, ou substituidos a qualquer momento, se for requerido pela
Entidade.

Paragrafo unico. A posse dos representantes referidos no caput, se dara
no inicio do ano subsequente a Conferéncia Distrital de Saude,
respectiva.
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Art. 14. O exercicio das funcdes de membro dos Conselhos de Saude néo
sera remunerado e serd considerado como prestacao de servi¢cos
relevantes ao Municipio, excetuando-se 0s gastos com transporte para
deslocamento, hospedagem e refeicdo quando a servico dos mesmos.
Paragrafo unico. Os gastos referidos no caput, terdo que ser prévia e
devidamente autorizados pelos Coordenadores de Salde das Areas de
Planejamento, respectivas, e pelo Presidente do CMS, quando os gastos
forem referentes a servicos do CMS.

CAPITULO IV
DAS ATRIBUICOES DOS CONSELHEIROS

Art. 15. Além das atribui¢cdes inerentes a consecucédo dos deveres e
obrigacBes destinadas por esta Lei e as Leis superiores, sdo atribuicbes
dos Conselheiros:

| - representar a Entidade que o tenha designado junto ao Conselho;

Il — realizar as tarefas especificas determinadas pelo Conselho;

[l — compor as Comissdes e os Grupos de Trabalho do Conselho;

IV — representar o Conselho quando designado.

CAPITULO V
DOS ORGAOS DOS CONSELHOS

Secao |
Dos Colegiados

Art. 16. O Colegiado, 6rgdo maximo de deliberacdo em cada um dos
Conselhos, Municipal e Distritais, é a reunido efetiva dos Conselheiros.

Paragrafo unico. O Colegiado se reunira ordinariamente uma vez por més
e extraordinariamente quantas vezes sejam necessarias e existirem
condigdes estruturais para a sua realizacdo, desde que convocados:

| - pelo Prefeito da Cidade do Rio de Janeiro;

Il - pelo Secretario Municipal de Saude e Defesa Civil;

Il - pelo Presidente do Conselho;

IV - pela Comisséo Executiva do Conselho;

V - por um terco de seus membros.

Art. 17. Ressalvadas as condi¢fes especificas relativas as eleices
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previstas nesta Lei, 0 quérum minimo para as decisdes sobre as
deliberacdes pertinentes aos Colegiados dos Conselhos serdo tomadas
pela metade mais um de seus membros.

Paragrafo Unico. Nao se verificando, durante os primeiros trinta minutos
do horario pré-estabelecido para o inicio da reunido, o quérum
determinado no caput, poderd se iniciar a reunido quando o numero dos
presentes atingir a marca que seja igual a um quarto mais um dos
Conselheiros.

Art. 18. O Colegiado do CMS aprovara no prazo maximo de noventa dias,
contados da data da publicacdo desta Lei, os Regimentos Internos proprio
e dos demais Conselhos.

Secéo Il
Das Presidéncias

Art. 19. Cada Conselho Distrital e 0 CMS terdo um Presidente.

8 1° Os Presidentes dos Conselhos serao eleitos entre seus membros,
mediante o voto aferido através do escrutinio direto e secreto, obtido da
maioria absoluta de seus representantes, para um mandato de quatro
anos, podendo ser reconduzidos por mais um periodo equivalente, apos
nova disputa eleitoral.

8§ 2° As eleicdes previstas no § 1°, ocorrerdo no prazo maximo de trinta
dias posteriores a nomeac¢ado dos membros do Conselho respectivo.

Art. 20. Sao atribuicbes dos Presidentes:

| — coordenar o conjunto de atividades do Conselho que preside;

Il — representar o Conselho respectivo;

[Il — presidir a Comissao Executiva do seu Conselho;

IV — assinar as deliberacdes do Conselho correspondente.

Art. 21. O Presidente do CMS e o Presidente de cada Conselho Distrital
serdo substituidos nos seus impedimentos por um dos membros de cada
Comisséo Executiva, respectiva.

Paragrafo unico. O substituto de cada Presidente, referido no caput, sera
eleito pelos membros do Conselho respectivo na mesma oportunidade em

que for escolhida a Comisséao Executiva.

Secéao lll
Das Comissdes Executivas

Art. 22. Os Conselhos Municipal e Distritais disporao, cada um, de uma
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Comissao Executiva:

| — eleita para exercer mandato de um ano, pela maioria simples dos
Conselheiros, apos indicacdo de cada segmento, em reunido que devera
se realizar no prazo maximo de trinta dias posteriores a nomeacao dos
membros do Conselho respectivo;

Il - composta por quatro representantes do segmento dos usuarios, dois
representantes do segmento dos profissionais de saude e dois dos
representantes do segmento dos prestadores de servicos de saude;

[l — com as seguintes atribuicdes:

a) elaborar e aprovar, em reunido do Conselho, o Regimento responsavel
pelo funcionamento da prépria Comisséo;

b) representar o Conselho quando for designado;

c) coordenar as reunides ordinarias e extraordinarias do Conselho;

d) acompanhar a execucao das deliberacdes do Conselho;

e) tomar decisdes, ad referendum, em casos de premente necessidade,
diante da impossibilidade de reunir, de forma imediata, o quorum

necessario para a decisdo dos membros do Conselho;

f) responsabilizar-se pela analise e encaminhamento dos documentos
dirigidos ao Conselho;

g) propor a pauta para as reuniées do Conselho;

8 1° Um dos membros da Comissédo Executiva serd eleito pelo colegiado
para substituir o Presidente do respectivo Conselho, nos impedimentos
deste.

8§ 2° A cada Conselheiro sera permitida apenas uma unica reconducéo a
Comisséao Executiva.

Secéo IV
Das Comissdes e Grupos de Trabalho

Art. 23. Poderao ser criadas nos Conselhos Comissdes ou Grupos de
Trabalho para todo e qualquer assunto de suas pertinéncias.

§ 1° Cada Comisséo ou Grupo de Trabalho, previsto neste artigo, podera
ser constituido por convidados, mas devera ser presidido por um
Conselheiro.

§ 2° Cada Comisséao ou grupo de Trabalho, previsto neste artigo, decidira,
na primeira reuniao que realizar, sobre as normas internas que nortearao
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seu funcionamento.

Art. 24. Serao criadas Comissdes encarregadas de organizar as
Conferéncias Municipal e Distritais de Saude, compostas pelos
Conselheiros em cada Conselho, respeitada a composi¢ao paritaria
prevista pela Lei n°® 8.142, de 28 de dezembro de 1990.

8 1° A Comisséo Organizadora da Conferéncia Municipal sera
coordenada pelo Secretério Executivo.

§ 2° A Comisséo Organizadora da Conferéncia Municipal apresentara,
para a deliberacdo do Colegiado do Conselho Municipal, a
regulamentag&o que incidira sobre o funcionamento da Conferéncia
Municipal e os critérios que deverao ser respeitados pelas Comissdes
Organizadoras das Conferéncias Distritais.

8§ 3° Ressalvado o disposto no § 2°, todas as decisdes das Comissoes,
previstas neste artigo, serdo levadas para homologacéo nos Colegiados
respectivos.

Art. 25. Seré criada uma Comisséo Eleitoral em cada Conselho,
encarregada de todo o processo eleitoral responsavel pela escolha do
Presidente, da Comisséo Executiva e dos representantes dos Conselhos
Distritais para o Conselho Municipal.

Paragrafo unico. A Comisséo Eleitoral criara e submetera a aprovacéao do
Colegiado respectivo o Regimento ou Regimentos pertinentes aos pleitos
eleitorais previstos no caput.

CAPITULO VI
DA ESTRUTURA E DOS RECURSOS
Secao |
Da Estrutura

Art. 26. O CMS contard com apoio administrativo e assessoramento
técnico prestado pela SMSDC, através de uma Secretaria Executiva,
orgao a ser por ela constituido.

Art. 27. Sao atribuicbes do Secretario Executivo:

| — assessorar ao Secretario Municipal de Saude e Defesa Civil em
assuntos referentes aos Conselhos de Saude;

Il — assessorar em assuntos técnicos e administrativos os Conselhos de
Saude e os 0rgaos a eles vinculados;

Il — dar assisténcia as Coordenacdes de Saude das Areas de
Planejamento;

IV — coordenar as atividades desenvolvidas pela Secretaria Executiva;
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V - supervisionar o funcionamento dos Conselhos Distritais;

VI — assessorar e supervisionar as Comissdes e Grupos de Trabalho do
Conselho Municipal;

VIl — organizar e manter atualizado o cadastro das Unidades de Saude
conveniadas e contratadas ao SUS;

VIII — revisar a pauta e o registro das reunides do CMS;

IX — convocar os membros do CMS para as reunides;

X —revisar e encaminhar para publicacéo as deliberacbes do CMS;
XI — responsabilizar-se pelo expediente do CMS;

XIlI — coordenar a Comissdo Organizadora da Conferéncia Municipal de
Saude.

Paragrafo Unico. Em caso de necessidade especial, desde que deliberado
pelo Colegiado do Conselho, o Secretario Executivo, podera recorrer a
outros 6rgaos para complemento de apoio administrativo e
assessoramento técnico.

Art. 28. A SMSDC garantira autonomia para o pleno funcionamento do
CMS e dos Conselhos Distritais de Saude.

Secéao I
Dos Recursos

Art. 29. Os recursos do CMS seréo constituidos de:

| — dotacBes orcamentarias proprias;

Il - doacdes e legados;

[l - outras receitas.

Art. 30. Seré disponibilizada na proposta de dotagcdo orcamentéria anual,
do CMS, verba a ser destinada ao cumprimento de itens de despesas dos
Conselhos Distritais de Saude, dotando-o0s de suprimento para a
manutencao de equipamentos, aquisicdo de material tecnolégico, linha
telefénica, internet, manutencdo da sede e as despesas previstas no art.
14, desta Lei.

Art. 31. A aplicagéo de recursos do CMS integrara as contas da SMSDC.

Art. 32. O CMS apresentard, obrigatoriamente, semestralmente, relatério
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de suas atividades, incluindo aplicacéo de recursos, a Camara Municipal
do Rio de Janeiro.

CAPITULO VI
DAS CONFERENCIAS DE SAUDE

Art. 33. As Conferéncias de Saude Municipal e Distritais seréo realizadas
a cada quatro anos, no mesmo periodo das Conferéncias Estadual e
Nacional de Saude, com a representacdo dos varios segmentos sociais,
para avaliar a situac&o da saude e propor as diretrizes para a
formalizagdo de politicas de saude ao nivel correspondente, Municipal ou
local e propor politicas para as esferas Estadual e Nacional de Saude.

8 1° As Conferéncias Distritais de Saude, realizadas em carater ordinario,
devem anteceder as Conferéncias Municipais de Saude e, esta, a
Conferéncia Estadual.

§ 2° Serédo delegados a Conferéncia Municipal de Saude:
| - as Entidades que componham o CMS a época da Conferéncia;

Il - as Entidades que se enquadrem na presente Lei e se habilitem até
trinta dias anteriores ao inicio da Conferéncia;

[l - os delegados advindos de cada Conferéncia Distrital de Saude, em
namero igual as representatividades de composi¢ao dos Conselhos
Distritais.

8 3° A escolha de delegados para as conferéncias Distritais de Saude

obedecera aos mesmos critérios de composi¢ao dos Conselhos Distritais.
CAPITULO VI

DAS PENALIDADES

Art. 34. A ndo observancia por parte do Conselheiro do disposto no
Capitulo 1V, desta Lei, implicara sua substituicao por outro representante
da Entidade a que pertenca.

Art. 35. As auséncias nao justificadas do Conselheiro as reunides, por trés
vezes consecutivas ou seis vezes intercaladas, serdo comunicadas a
Entidade, por ele representada no Conselho, para que providencie sua
substituicdo, mesmo que o suplente o tenha substituido nas faltas.

Art. 36 A conduta do Conselheiro tem que se pautar pelo respeito em
relacéo ao local em que esteja desenvolvendo alguma atividade, aos
outros conselheiros e a qualquer pessoa para qual se dirija, ndo sendo
permitidos o uso de palavras de baixo caldo, atitudes indecorosas ou que
demonstrem sinais de violéncia.

Paragrafo unico. O Conselheiro que incorrer na conduta apontada no
caput, apos apreciacdo da Comissdo Executiva e aprovacédo do Colegiado
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do Conselho respectivo, terd sua substituicdo solicitada a Entidade, que a
providenciara de imediato, sob pena de, ndo o fazendo, ser substituida
por uma outra Entidade, mais votada, na Conferéncia de Saude
correspondente.

CAPITULO IX
DAS DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Secéo |
Disposicdes Transitorias

Art. 37. A SMSDC convidara as Entidades e Instituicdes mencionadas nos
arts. 6° e 7°, desta Lei, para participarem das Conferéncias Municipal e
Distritais de Saude.

Art. 38. A eleicdo para Presidente do CMS, aludida no art. 19, desta Lei,
somente ocorrera a partir da décima primeira Conferéncia Municipal de
Saude, que se realizara, excepcionalmente, no ano de 2011.

Paragrafo Unico. Até que se apure o resultado da eleicdo, de que trata o
presente artigo, o Secretario Municipal de Saude e Defesa Civil do Rio de
Janeiro exercera o cargo de Presidente do CMS.

Secao |l
Disposigdes Finais

Art. 39. Os mandatos de quatro anos aludidos nos arts. 12 e 13 desta Lei,
somente se implantardo a partir das décimas primeiras conferéncias
Municipal e Distritais de Saude, que se realizardo, excepcionalmente, no
ano de 2011.

Art. 40. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Art. 41. Ficam revogadas as Leis n°s. 1.746, de 31 de julho de 1991 e
2.011, de 31 de agosto de 1993.

EDUARDO PAES
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05/11/2009
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ANEXO 7 — PJTCSCAP - Reunido de Participacdo da Comunidade —
CODS 5.1. 15/04/2010

Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro

PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0912431/CA
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Rua Nilo Pc;anha; n° 26, 4° andar, Castelo, Centro, Rio de Janeiro, RJ - CEP:20020-905 — Tel.:22225194
Relatério de Reunido Participacao da Comunidade (ar10s,maa cr, ardr, vit da ei sos090)
CONSELHO DISTRITAL DE SAUDE — AP5.1
1.Local: Gabinete da Promotoria Data: 15.04.2010 - 14:30 h
2.Participantes: Promotora de Justica ANABELLE MACEDO SILVA
Entidad | Nome /sobrenome Cargo Telefone E-mail
e
CODS Ludugério Antonio PRESIDENTE 3331-3803 comsaude@riorj.gov.br
AP5.1 da Silva - Segmento | Filiagao partidiria — Sim - PT
Usuarios Escolaridade — 3° Grau
Inicio do Mandato — 2007 o
atual mandato (esta desde 93 na ,
criagao)
Ocupagao profissional principal Y
Funciondrio piblico INCA -
Administrativo
CODS José Thomaz da CONSELHEIRO 3331-3803 2
APS5.1 Conceigao - EXECUTIVO
Segl'nento Usuérios Filiagdo partidaria — PPS, foi {
candidato a vereador em 2004 ‘
Escolaridade — 1° grau ‘
Inicio do Mandato — 2007 o %
atual, porém faz parte desde
1997 ‘
Ocupagcao profissional principal <‘
Aposentado
CODS Rivanilde Braga CONSELHEIRO 33313803 | nildemarinho@ig.com.br
APS5.1 Marinho - Segmento | EXECUTIVO :
Usuérios Filiagdo partidaria — PT | »?"
Escolaridade — 2° grau | \rs)
Inicio do Mandato — 2007 o
atual, porém faz parte de 1998 | 4
Ocupacao profissional principal IS
Funcionaria publica da Q E
Prefeitura de Nova Iguagu - |
Administrativo {
CODS Cesar Barros de CONSELHEIRO 3331-3803 et e
AP5.1 | Moraes - Segmento | EXECUTIVO e
Usuarios Filiagdo partidaria — PT
Escolaridade — Superior 5
Inicio do Mandato — 2007 o ZQ@ -
atual, porém faz parte de 2006 z
Ocupacio profissional principal
Engenheiro
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§ Ministério Pablico do Estado do Rio de Janeiro
¢ Endereco do Conselho: Praca Cecilia Pedro, 60 - Bangu — Rio de Janeiro — RJ — CMS

Waldir Franco

Telefone: 3331-3803

Documentos apresentados: Apresentadas  laudas de

3.Motivacao:
a. Reunides designadas com todos os Conselhos Distritais de Sadde do
Municipio do Rio de Janeiro.

b. Convocacao da PITCSCAP.

4.Pauta da reunifio: Discussao das principais deficiéncias prestacionais de satide piblica na
drea de abrangéncia do Conselho Distrital.

Iniciados os trabalhos foram referidos os seguintes assuntos pelo solicitante da
Reuniao:

1. Entregue ao Conselho oficio da PITCSCAP com os seguintes quesitos:

2. Qual a composicdo do Conselho? 64 Conselheiros titulares 64 Suplentes, dispostos da
seguinte forma: |

32 Usuérios

16 Gestores

16 Profissionais de Saide
3. Qual a sistemética de reunides?

a) periodicidade e horérios das reunides Executiva: 2% segunda-feira do mes ¢ a
"~ plendria a no dltimo sabado do mes, sempre s 9:00 as 13:00
b) sdo confeccionadas atas? Sim
Quais as principais deficiéncias identificadas no servi¢o de satde? |
4. Quais as principais deficiéncias identificadas no servigo de satide? Sistematifzar os dados na
seguinte tabela: (MATERIAL FORNECIDO EM PLANILHA ANEXA) “

Entregue modelo de ficha de comunicagdo de deficiéncias prestacionais 2
PITCSCAP.
Designada reunido subseqiiente, com novo comparecimento do Conselho
para:

tendo sido entregue oficio de convocacao para o préximo agendamento.

2. Recolhimento de informacoes acerca do Conselho:
RECURSOS MATERIAIS:

Ocupam: Uma sala no CMS Waldir Franco

Situagdo patrimonial do imével: Pertencente a Prefeitura.

Luz, dgua ¢ telefone sdo custeados pela Prefeitura.

Papel, caneta, e material de escritério sao fornecidos pela Prefeitura.
Os equipamentos que guarnecem o Conselho estéo listados como patriménio da Prefeitura.

SEC D R

5

RECURSOS HUMANOS:
Funciondérios: 3 funciondrios
9. Cargos: Administrativo, proveniente do Conselho Municipal

29
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} Romwnsresio PYasl sebedafEsmatio do Rio de Janeiro

1. Carga horaria: 40hs/semanais

12. COMPOSICAO DO CONSELHO:

13. O Conselho conta com 64 membros titulares:

a. 32 do Segmento de Usudarios

b. 16 do Segmento de Gestores

c. 16 do Segmento de Profissionais de Satde
14. Além dos titulares hd 64 suplentes.

15.

16.

1674
18.

3. Informacées acerca das REUNIOES do Conselho:

A Comissdo Executiva € formada por 08 membros, distribuidos na mesma propor¢ao, ou

seja: 04 Usudrios (incluindo o Presidente), 02 Profissionais ¢ 02 Gesfores (conforme
Listagem em anexo).

Comparecem (Coordenador de Area, Diretores de Postos de
Conveniados). Profissionais de Satide pouco comparecem.

Comparecimento dos gestores municipais: Comparecem

Comparecimento dos gestores estaudais: Quase nunca comparecem (O d
Scheitzer s6 compareceu até hoje a uma Teuniao)

4. Recolhimento de informacoes acerca das cinco PRINCIPAIS DEFICIEN(

a.
b.

o a

5]

'O calendério € aprovado em dezembro para todo o ano subsegiiente.

periodicidade: mensal, no Auditério do CMS Waldir Franco
quérum minimo 50%+1 Conselheiros, normalmente atingido/
freqiiéncia regular dos gestores, usuarios e profissionais.

Satide, Municipais e
|

|
retor do Albert

atingido com

as maiores abstengdes sdo verificadas no segmento dos profissionais de satde

(normalmente devido a problemas de agenda).
Na auséncia dos titulares os suplementes tem direito 3 voto.

ReuniGes prévias da Comissdo Executiva: Previamente a cada reunido do Conselho,

na 2% qurta-feira antecedente.
As propostas sdo discutidas na plendria, e posteriormente remeti
gestores com as propostas de solugéo e a ata da plenaria.

Os gestores fazem apresentagfes também, expondo suas dificulda
com os Conselheiros.

dos oficios aos

des, interagindo

CIAS na regido

segundo a avaliacdo do Conselho:

Dados da deficiéncia

Unidade onde ocorre Gestor do SUS

1

Escassez de recursos humanos deficiéncia na Municipio
prestacgio do servico das OS’s:
a.

Deficiéncia de profissionais de saide nas
ESF e unidades de satide de suporte 2 ESF:
falta de médicos e profissionais em geral
mesmo com o funcionamento de OS’S.

Transformagao dos Postos de Satide em PSF, pois Municipal Municipal
falta a referéncia e contrareferencia, uma vez que
haverd sobrecarga nos outros postos que ja tem a sua
demanda comprometida.

Nao existe um solugdo concreta para suprir a
demanda resultante desta transformagao.

Hospital Estadual Albert Schweitzer, construido
em 1979 ao lado do Hospital Estadual Padre Olivério | conclusio das obras (

Necessidade de Estadual
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¥ atendimento nao fai absorvido pelo HEAS.
G Bt erie i Bl o stadodo, R
tlemanda.
Obras inacabadas desde sua fundagao, possuindo andares
lacrados (relacionados em anexo).
Contaminagio por fezes de pombos.
Apresentam relatério acerca da unidade.
CTI ficou pronto e com tomogréafico.

Kreimer, que foi desativado e o seu perfil de

com indicagdo de
crogograma de,

Qoﬁiﬁ BEHH)s).
Pleno funcionamento da
unidade.

Solugao do problema de
contaminagao de fezes
de pombos.

4. Mobilidade dificultada

Somente é
disponibilizado 2 vezes
por més o servigo de
transporte, dificultando
o deslocamento do
Conselho, que muitas
vezes, tem 0 seu
deslocamento feito com
recursos proprios.

Municipal

4.

Al

Duas UPA’s Estaduais e uma Municipal na regido mas
todas do lado direito da Avenida Brasil, da via férrea.
Entretanto, do outro lado da linha férrea, ou seja, do
lado onde foi alocada a clinica da familia e o PS

Localizacao de unidades de satide / UPAs

exandre Fleming nao ha unidades de saude.

Necessidade de
concentragdo de
unidades de satide na
é4rea geografica do lado
da linha férrea onde se
localiza a Fazenda
VIEGAS ( bairros
VIEGAS, RIO DA
PRATA, PADRE

Municipio e Estado

Odontolégico e Poniclinia Manoel Guilherme da
Silveira Filho.

Houve convénio com a faculdade Sao José em
Realengo. A Faculdade alega que ja teria feito sua
parte. O Conselho foi ao local e identificou que a
aparelhagem esta pronta. E ainda nao foi inaugurada.

funcionamento das
unidades antes que 0s
equipamentos que ja
estao no local se
deteriorem.

MIGUEL , i
REALENGO, JARDIM
NOVOe |
MAGALHAES
BASTOS) |
5. MATERNIDADE DOLORES DURAN Necessidade de Estado !
Houve um ajuste de conduta com fechamento da casa | construgdo de
de parto de Realengo, a qual reabriu em 2009 com a condicao ( | maternidade na area, eis
constante de ajuste de conduta entre unido, estado e municipio) | que ndo ha maternidade
de que fosse construida a maternidade Dolores Duran nas na AP ( maternidade
proximidades da casa de parto). Dolores Duran nunca
foi construida)
6. Prédio do Hospital Estadual Padre Olivério Kreimer Necessidade de Estado
Necessidade de ser utilizado o prédio. Existiria destinagdo do prédio
proposta de utilizagdo do prédio para funcionamento | com reativagao do
de Hospital Escola da ESTACIO e AFONSO atendimento de satide
CELSO. O Governador teria feito discurso na no local.
comunidade em favor de tal implantaggo.
7. Projeto CEO — Centro Especializado Imediato inicio de Municipio

5. REGISTROS GERAIS PELO CONSELHO

19. Conselho ndo concorda com a transformacdo de postos de saide em ESF. O Municipio
estaria se esquivando do investimento municipal eis que a ESF seria de financiamento

Federal.

20. Conselho registra ndo ter sido aprovada a implantacdo de OS’s pelos Consglhos Distritais e

Municipal, nem no Nacional.

21
22. Necessidade de definicdo do papel e perfil das UPA’s, se primario, secundério ou terciario.
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a0

*  MARTHA (2° colocada)

e CIEZO (Foi descredenciada por ter pendéncias Judiciais)

A CAMPO apés aproximadamente 45 dias, foi afastada do processo, sob a alegag@o de ter pendéncias trabalhistas.

O Instituto IABAS que tem contrato com a UPA de Vila Kenedy (1* UPA Municipal), assumiu o contrato por 3 meses,

podendo ser renovado por periodo no informado, sem mesmo ter participado do processo licitatério.
O conselho desconhece o processo licitatério do qual houve a contratagdo do Instituto IABAS, para|gerir a UPA de Vila

Kenedy, inclusive ja tendo feito pedidos de esclarecimentos, sem respostas por parte da SMSDC e do Prefeito.

UE SERVE ATUALMENTE O CONSELHO DE SAUDE

7. Deliberar e fiscalizar as acOes na area da saude e avaliar se 0s novos servicos que
serdo oferecidos a populacao sao adequados ao atendimento a0 usudrio.

5. Agenda subseqiiente/ despacho ser cumprido pela Secretaria da PJTCSCAP:
6. Arquivamento da presente nas seguintes pastas:
a. Relat6rio de reunides; :

b. Reunides com Conselhos de Satde.

7. Lancamento no livro de registro de reunides e no relatério estatistico da Promotoria.

o0

. Cumprimento das diligéncias determinadas na agenda da PITCSCAP.
9. Certificar a juntada de c6pias do relatério aos procedimentos correlatos, com indicacdo da listagem

de procedimentos onde foi realizada a juntada. ‘
10.Oficiar aos Gestores do SUS responsaveis pelas unidades referidas pelo
Conselho no item das cinco principais deficiéncias, para que informe acerca
dos limites e possibilidades para saneamento das mesmas, indicando acerca de

cada uma das cinco deficiéncias:

Defici | Agoes para | Dificuldades a | Sustentagao Situagao na | Prazo para solugdo | Orgao responsdvel
éncia solugao do | serem superadas | orcamentaria data do | das dificuldades
presta | atendimento/ (incluir suprimento | necesséria relatério (incluir suprimento
cional | superagdo da | de TECUTSOS de TECUrsos
deficiéncia humanos el humanos €
prestacional materiais) materiais)

|
11.Anexar a presente ata os oficios expedidos em cumprimento ao déspacho, bem
como na pasta de oficios expedidos. |
12.Juntar c6pias do presente relatério nos procedimentos em tramitagao acerca da
AP correspondente ao Conselho, bem como acerca das cinco deficiéncias

apontadas (lancamento no sistema do despacho juntado).

13.Agendamento pela Secretaria da PITCSCAP, tdo logo receba a comunicacdo do

L=
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liﬁ}ﬁsﬁi%¥ 5:5@&21? ;t?:)i ééxg% §lféedzbnodaéoRis8 Ialéa[rah%xﬁe 6ompareceram as seguintes ¢
*  MARTHA (22 colocada)

¢ CIEZO (Foi descredenciada por ter pendéncias Judiciais)
A CAMPO apés aproximadamente 45 dias, foi afastada do processo, sob a alegacao de ter pendéncias t

mpresas:

abalhistas.

O Instituto IABAS que tem contrato com a UPA de Vila Kenedy (12 UPA Municipal), assumiu o contrato por 3 meses,

podendo ser renovado por periodo ndo informado, sem mesmo ter participado do processo licitatério.

O conselho desconhece o processo licitatério do qual houve a contratagio do Instituto IABAS, para gerir a UPA de Vila
Kenedy, inclusive jé tendo feito pedidos de esclarecimentos, sem respostas por parte da SMSDC e do Prefeito.

6. PARA QUE SERVE ATUALMENTE O CONSELHO DE SAUDE

7. Deliberar e fiscalizar as agOes na area da saide e avaliar se 0s novos

serao oferecidos a populacao sao adequados ao atendimento ao usuario.

Servicos que

5. Agenda subseqiiente/ despacho ser cumprido pela Secretaria da PITCSCAP:

6. Arquivamento da presente nas seguintes pastas:
a. Relatorio de reunides;

b. Reunides com Conselhos de Satde.

7 Langamento no livro de registro de reunides e no relatério estatistico da Promotoria.

0

. Cumprimento das diligéncias determinadas na agenda da PITCSCAP.

9. Certificar a juntada de c6pias do relatério aos procedimentos correlatos, com indicagio da listagem

de procedimentos onde foi realizada a juntada.

10.Oficiar aos Gestores do SUS responsaveis pelas unidades re‘feridas pelo

Conselho no item das cinco principais deficiéncias, para que in
dos limites e possibilidades para saneamento das mesmas, indican
cada uma das cinco deficiéncias:

orme acerca
t
qio acerca de

|

i
Defici | Agoes para | Dificuldades a | Sustentagio Situacao na | Prazo para solugdo | |Orgao responsavel
éncia | solugao do | serem superadas | orcamentaria data do | das dificuldades |
presta | atendimento/ (incluir suprimento | necesséria relatdrio (incluir suprimento
cional | superagdo da | de TECUrsos de TECUrsos

deficiéncia humanos (J humanos e

prestacional materiais) materiais)

11.Anexar a presente ata os oficios expedidos em cumprimento ao despacho, bem

como na pasta de oficios expedidos.

12.Juntar cépias do presente relatério nos procedimentos em tramitacio acerca da

AP correspondente ao Conselho, bem como acerca das cinco
apontadas (lancamento no sistema do despacho juntado).

deficiéncias

13.Agendamento pela Secretaria da PITCSCAP, tdo logo receba a comunicacio do |
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; Considtéri soPadinty dxdtstadio dodivo denfdrmmmtacio relativamente| 2 AP de sua
abrangéncia, de data para atendimento do Conselho.
14.Remessa ao Conselho de relatério dos procedimentos em tramitacdo da area de sua

abrangéncia, com data de instauracdo e objeto de cada um deles.
15.Juntar cépias do presente relatério nos procedimentos em tramitagio |acerca da AP

correspondente ao Conselho.
16.Remessa a distribuicdo de documentacdo para instauragido de procedlmento para
apuracdo de suposta contratacao irregular da O.S IABAS.
17.Juntada de cépia dos documentos apresentados acerca da O. S IABAS ao
procedimento que apura a contracdo das O.S’s.

A Secretaria para:
Rio 15/04 /10

ANABELLE MACEDO SILVA

Promotora de Justica
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ANEXO 8 — Entrevista Promotora Anabelle Macedo Silva
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro

Centro de Ciéncias Sociais - C.C.S.

Departamento de Ciéncias Sociais

Pesquisa de Tese - Alessandra Maia Terra de Faria.

INTEGRA da Transcricdo da Proposta de Entrevista & Promotora Anabelle
Macedo Silva, realizada aos 21 de mar¢o de 2013, na sede da 3% Promotoria de
Tutela Coletiva da Salude da Capital, a rua Nilo Pecanha n° 26, 10° andar, Castelo,
Centro, as 14:30h.

Para sua analise e conhecimento.

1. Boa Tarde Promotora, muito obrigada por me receber. Como foi que
a senhora se tornou promotora e o qué considera fundamental, para aqueles
que no exercicio do direito, optam por atuar na area de Tutela Coletiva da
Saude?

Boa tarde. Eu sou promotora ha 18 anos, desde 1995. Graduei-me em direito na
UFRJ, sendo certo que concomitantemente a UFRJ — dadas as deficiéncias do
curso de direito a época- frequentava também ao curso de Direito da UERJ como
ouvinte em algumas disciplinas da graduacdo. Fui aceita no mestrado da Uerj
onde trabalhei com o professor Luis Roberto Barroso. Dos meus estudos foi
publicado o livro “Concretizando a Constitui¢ao”, pela Lumen Jaris em 2005. Eu
escolhi essa matéria de atuacdo — a Tutela Coletiva da Salde — e me preparei para
isso. N&o estou aqui porque ndo poderia estar em outro lugar, dada minha
antiguidade na carreira. Eu gosto do que faco. Meu percurso institucional anterior
conta com passagens pela Tutela da Cidadania e pela Tutela da Infancia e da
Juventude. No meu entendimento € fundamental o comprometimento do promotor
com a defesa dos usuarios do sistema de salude. Esse lugar onde estou é um lugar
de muita exposicao na midia, e por tal motivo procuro guardar bastante discricéo.
No ambito da saude ha varias guerrilhas instaladas, ha diversos nucleos de
interesses que travam embates através da midia tendo como pano de fundo a
temética do SUS, por isso sou cuidadosa com as minhas declaracdes e minhas
entrevistas para a imprensa. Sempre as realizo através de entrevistas coletivas,
para garantir acesso a todos os veiculos de imprensa de forma democratica, € ndo
apenas aos grandes grupos de midia.

2. Enquanto membro do Ministério Puablico, como a senhora se posiciona
em relacdo a interpretacdo comunitaria do Ordenamento Constitucional?

E um modelo excelente a interpretacdo comunitaria e o modelo da atual Carta
Magna, contudo, as conquistas a nivel de efetividade sdo graduais. H4 uma série
de limitagdes circunstanciais intrinsecas ao modelo, mas creio que chegara um
momento no qual os conselhos, por exemplo, vdo contar com muito mais usuarios
participando ativamente.
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3. O estudo dos dados quantitativos sobre a atuacdo da Promotoria de
Justica de Tutela Coletiva nos ultimos 5 anos na cidade do Rio de Janeiro
revela um crescimento exponencial de processos recebidos, da casa dos 300
em 2009 ( ja o dobro do ano de 2008), passou a mais de 4.000 em 2010. A
senhora podia nos contar como vivenciou esse processo? ( Ver tabela 1 ao
final)

Foi um processo muito dificil ( pausa emocionada). Eu assumi em 2009 a Tutela
Coletiva da Saude que a época era apenas uma ( hoje s@o quatro) e contava apenas
com 2 funcionarios para trabalhar comigo. Quando foi implantada a PJTCSCAP,
havia um acervo inicial de 900 procedimentos. Ao acervo inicial, em contrario ao
entendimento juridico da Promotoria da Saude foram repassadas improbidades
administrativas e lesivas ao patriménio publico, além do ja gigantesco acervo da
salde ( de natureza prestacional). Esse acervo total chegou a perfazer 1800
procedimentos em 2010. Essa situacao foi terrivel e penalizou a mim e a todos os
funcionarios envolvidos. Sempre adotei uma postura condizente com o que havia
aprendido do ponto de vista constitucional. Quando recebia denuncias fazia uma
série de reuniBes, ouvia as partes, através dos conselhos distritais, dos gestores
publicos para apurar as queixas. A importancia e relevancia da participacdo, a
postura aberta da atuacdo da promotoria em contato direto com a sociedade e com
0s gestores e outras instituicdes publicas sempre pautou minha atuacdo. Foram
realizadas atividades extrajudiciais de inspecfes a unidades de salde e Unidades
Publicas de Saude, bem como as reunifes mencionadas. Mas a falta de recursos
humanos, a omisséo da entdo Gestdo da Procuradoria Geral de Justica quanto ao
desmembramento do Orgéo ( tardiamente ocorrido apenas em marco de 2012) e o
equivoco na solucdo de conflitos negativos de atribuicdo ( em que foram
direcionados para a Promotoria da salde muitos inquéritos acerca de fraudes nas
secretarias da salde e ndo acerca de deficiéncias de atendimento em unidades de
salide) geraram um cenario cadtico, em que nao havia a organizacdo de critérios
para correto processamento das centenas noticias de deficiéncias que chegavam,
sem condicao de reuni-los sobre a mesma tematica. N6s recebiamos tudo o que
dizia respeito a salde, desde improbidade administrativa até a rede de atencdo
priméria a salde.

Houve também a abertura da Ouvidoria do Ministério Publico, o que a meu
entender € riquissimo. Todas as reclamacgdes de ouvidoria recebidas nessa
promotoria depois de 2009 foram autuadas. N&o bastasse o trabalho
desproporcional aos recursos humanos alocados ( onde hoje ha quatro ou seis
Promotores antes havia apenas um Promotor Titular, onde hoje ha doze
profissionais nas Secretarias havia apenas trés) fomos exaustivamente
correcionados internamente. Os préprios funcionarios informaram por oficio as
dificuldades enfrentadas devido ao excesso de processos, tendo havido mesmo
adoecimento por enfermidade psiquiatrica decorrente da atividade laborativa de
dois servidores. Houve omissdo da Procuradoria Geral quando do primeiro
momento de criacdo da Tutela Coletiva da Saude, o que causou sofrimento e até
mesmo adoecimento aos profissionais envolvidos. Chegaram a me dizer que eu
estava delirante ao me reunir com o0s conselhos em busca de informacgoes, ao
incentivar a participagdo do cidaddo comum e tentar estabelecer prestacdo de
contas entre os gestores e a populacdo. Mas sempre acreditei que a acdo da
promotoria é um braco da lei atuando em nome dos direitos dos usuérios de saude.
Uma parte grande do Ministério Publico ainda ndo compreende bem esse tipo de
atuacdo de fomento de politicas pulicas, os Promotores mais antigos viveram
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apenas o paradigma do Promotor cartorario e com atuacdo criminal ( para prender
as pessoas). O MP que emergiu da consitutuicdo de 1988, defendendo os direitos
coletivos e a concretizacgdo dos direitos fundamentais nem sempre encontra espago
entre 0s mais antigos da Instituicdo. As inspecdes da Corregedoria do MP, por
exemplo, muitas vezes precocupam-se exclusivamente com a atuagédo cartorial,
das formalidades dos processos. A minha maior preocupagdo- ao revés- sdo 0s
usuarios e a efetividade prestacional em salde, o avanco dos direitos. A
regularidade e rigor formal ( que hoje estdo plenamente atendidos, resssalte-se, em
minha Promtoria) ndo podem se converter em um fim em si mesmo, que
desconsidere a realidade dos fatos.

4. Qual a importéncia da participacéo da sociedade para a melhoria das
condicdes de salde na cidade do Rio de Janeiro e como a senhora considera
gue a sua atuacdo no Ministério Publico tem contribuido para esse processo?
A importancia estd nas demandas da populacdo por melhores condigdes de
atendimento na area de saiude. O papel do Ministério Publico esta vinculado ao
interesse exclusivo da eficiéncia de prestacdo de servi¢o de salde e a prdpria
defesa do SUS.

5. Como as audiéncias publicas contribuem para a atuacao do Ministério
Publico e quantas foram realizadas pela senhora nos altimos anos?

Sd0 importantissimas e muito produtivas. Sa0 momentos riquissimos de
participagdo efetiva. As audiéncias publicas sdo um relevante instrumento de
democracia participativa. Todos o0s conselhos distritais participaram das
audiéncias que organizei. Foram 6 nos altimos trés anos e meio. O mais
importante nesses momentos é que existe o comprometimento publico dos
gestores. Eles ( os Gestores) prometem e se comprometem publicamente, fica
prometido, e é objeto de cobranca, com desdobramentos posteriores. Acredito na
relevancia dessa ferramenta democratica e vi modificagdes reais na parte da
regulacdo do atendimento, em especial da prefeitura. Os conselheiros também se
sentem mais empoderados ao perceberem que as demandas dos conselhos séo
apuradas. Foi possivel a atuacdo geral e continuada das partes — Unido
/Estado/Municipio, provocadas pelo Ministério Publico Estadual em conjunto
com o Ministério Pablico Federal na area da regulacdo do acesso ao servico de
saude, por exemplo. Com as reunides subsequentes as audiéncias publicas, havia a
cobranca das agdes prometidas. N&o adiantava, no caso do Estado, mandar sempre
um representante diferente que ndo se comprometia, e ficava perdido e
constrangido com a situacdo que acabava de se deparar. A prestacdo de contas era
com 0s proprios pares e sobre assunto conhecido ( quando das reunides entre 0s
trés niveis de gestdo). O ndo comprometimento gerou as inspe¢des onde foram
obtidos dados para o0s inquéritos civis e posteriores acdes civis publicas
instauradas.

6. Como é o seu trabalho junto aos Conselheiros Municipais e Distritais
de Saude? Quais as diferengas que destacaria entre a inser¢cdo municipal e
distrital?

Eu adoro e considero relevante. Ele ja me causou problemas, como ja
mencionado, dado que consumia parte da forca de trabalho da antiga Promotoria
que ja& estava totalmente soterrada pelo acervo gigantesco que se criou pelos
equivocos institucionais que acima referi ( omissdo no desmembramento da
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Promotoria, ndo destinacdo de servidores para processamento e direcionamento de
acervo de improbidades na salde) . Agora estou atuando na area de saude
prisional e saude mental. Esta é uma area completamente vazia do ponto de vista
da defesa do direito a saude nas unidades prisionais . Houve uma nova
distribuicdo das atribui¢cBes das quatro Promotorias de Salde da Capital. No
ultimo dia 19 de mar¢co me reuni com o Conselho distrital da A.P. 5.3 para
explicar o novo momento. Estou tentando retormar as reunides, s6 que agora a
minha énfase serd quanto a questdo da saude prisional e da saude mental, mas
continuarei mantendo as reunifes para saber quais 0s pontos criticos sobre esses
temas. ( Foi entregue copia da Ata de Reunido a entrevistadora).

Os conselheiros do segmento usuérios relatam a diminuicdo da sua legitimidade,
atribuida por alguns a profissionalizacdo que estes vem passando. O vinculo
partidario é algo que eu busquei interrogar sempre quando me relno com 0s
conselheiros. Sempre perguntava qual o segmento, se possuia vinculacao
partidaria, quantas vezes tinha exercido o mandato de conselheiro e se j& havia
desempenhado algum outro cargo politico.

Muitos conselheiros de salde por vezes tem interesses em futuros mandatos de
vereador ou cargo no executivo. Os Conselhos Distritais tém muitos dados reais,
neles estdo latentes os problemas de atendimento a salde. Eu dou muita atencao
aqueles conselheiros(as) mais participativos sabe, aquelas senhoras e senhores
aposentados bastante partiicpativos? Ao longo do programa Fala Conselho pude
perceber nitidamente a mudanca que o contato frequente com o Ministério Publico
provocou nesses conselheiros distritais, incialmente menos empoderados mas que
passaram a ter mais voz. Elas percebiam que era dada atencdo aos problemas e
que solugdes eram cobradas. Quando alguém, dentro do conselho, vinha com a
velha forma de politicagem, do favor, elas diziam: “Nao me assedia que eu vou
falar com a Promotoria™...

O atendimento do Fala Conselho era semanal, durou em torno de um ano e meio,
a partir de 2009. Meu foco principal eram os Conselhos Distritais, pois ali € onde
0s problemas reais estdo, e aqueles que ndo tem voz, as minorias. Normalmente
guem comparecia era o presidente, o secretario, 0s usuarios mais participativos, as
senhorinhas aposentadas. Houve relatos inclusive de improbidade de conselheiros,
eu sempre me pergunto, se a pessoa estd como representante do segmento usuario
e ndo é aposentada, como consegue tempo para estar ali? Normalmente as
reunibes sao em horario de trabalho, acho que os conselhos devem ser o espaco
daqueles que de fato usam o SUS. Os representantes dos gestores e dos
funcionarios ndo sdo usuarios do SUS. Aqueles que realmente trazem o0s
problemas sdo os usudrios, que ficam enfraquecidos pelos outros, porque sdo
minoria e tem dificuldades de articulacdo politica. H4 uma série de guerrilhas
instaladas no ambiente politico municipal quando o assunto € a salde, e 0S
usudrios do SUS sdo a parte mais fragil, e é ao lado deles que o Ministério Publico
deve atuar, para garantir seus direitos.

No inicio houve alguma resisténcia dos conselheiros, alguns chegaram a me
perguntar se eu ia lhes mandar prender. Calmamente eu explicava que gostaria
apenas de conversar sobre os problemas, eu ndo sou do tipo que faz alarde, nem
mesmo nas inspec¢des. Eu visitei muitas unidades de salde, mas apenas realizo
essas visitas com a companhia dos técnicos do proprio Ministério Pablico. Muitos
usam o0s escandalos e a espetacularizacdo das unidades de salde para chamar
atencdo da midia, para promover frituras na midia de gestores. Esse ndo é meu
papel, considero esse tipo de atuacdo — o denuncismo — algo que atrasa muito a
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resolucdo dos problemas, ndo resolve nada. Isso é usado politicamente e muitos
vereadores sao afeitos a esse tipo de pratica e os conselheiros que se
profissionalizam por vezes também, o que é lamentavel.

O Ministério Publico adota uma posicdo politicamente neutra em relacdo aos
problemas, o enfoque é a garantia dos direitos dos usuarios. E preciso trazer a
academia para as inspecOes também, a academia faria muito bem aos conselhos se
os frequentasse mais, podendo contribuir muito no acompanhamento das
inspecdes, dado o seu carater mais técnico e neutro.

Tenho trabalhado para que essa comunicagdo entre as promotorias e 0s conselhos
distritais possa ser constante, possa se tornar uma parceria, que de fato gera
resultados positivos para ambos. Esse parece ser um caminho para que um dia de
fato os usuarios sejam ouvidos nos conselhos de salde, algo que ainda é de dificil
realizacéo.

7. Quais as principais reclamacbes que trazem a Promotoria, nas
reunides do seu programa “Fala Conselho”?

As deficiéncias de atendimento, as caréncias locais. Sabe aquela inspecdo que
vocé quer fazer perante a prefeitura, algo que se tem a nitida percepcdo de que vai
mal, mas ndo sabe exatamente onde est4 o problema? Uma vistoria, por exemplo,
em que vocé chega para realizar e estd tudo regular? Os conselhos fornecem
aquele tipo de informag&o precisa, o calcanhar de Aquiles, aquele problema grave
e que vocé levaria um tempo enorme para descobrir ou sequer tomaria
conhecimento a seu respeito.

8. Na sua opinido, qual tem sido o papel efetivo dos Conselhos Distritais
de Saude, e quais as suas maiores dificuldades?

A maior dificuldade, na minha opinido, é sobre a mobilizacdo da efetiva
participacdo dos usuarios para a defesa autbnoma e independente de seus proprios
interesses em relacdo a gestdo e aos profissionais de salde. Esse é um ponto
importante, e normalmente € bem claro em relacéo aos gestores, do ponto de vista
dos usuérios. E importante que os usuarios percebam que o interesse dos
profissionais de salde também ndo se confunde com o dos usuarios. Muitas vezes
os representantes dos profissionais de salde mimetizam seu discurso com 0
discurso dos usuarios , muitas vezes tentam transparecer que os interesses dos
usuarios e dos profissionais de salide coincidem, mas isso ndo procede.

9. Como a senhora descreveria o entendimento dos conselheiros sobre a
distincdo entre demanda individual x demanda coletiva, nas reclamacoes
recebidas?

Realmente ndo é tdo claro para eles, é um aprendizado. Mas eles sabem, em geral,
eles ndo trazem demandas individuais. As demandas feitas sdo mais coletivas,
sobre as unidades de saude, a falta de servicos. Sabe aquela senhorinha bem
participativa e aposentada, ela usa o SUS, e traz a queixa. Normalmente ¢é da
ouvidoria que vem as demandas mais individualizadas, que sdo importantes
também, pois as agrupamos por assunto e assim conseguimos cobrar
coletivamente.

10. Como a senhora descreveria o0 processo de representacéo da sociedade
gue acontece dentro dos conselhos distritais de Saude hoje na cidade?
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E similar nas dificuldades & interpretagio comunitaria do ordenamento
constitucional. E um excelente modelo, mas necessita de progressiva efetivacao.
Um modelo tedrico lindo, mas na prética é preciso lidar diariamente com as
contigéncias inerentes.

A representacdo dos conselhos est4 ainda em avango. O maior desafio para o seu
avanco esta exatamente em como promover maior participacdo dos usuarios. Nao
¢ apenas uma questdo de formacdo...Quando se houve falar em curso de
capacitacdo, nao seria porque alguém tem o interesse em promover o curso? Nao é
uma simples questdo capacitar...na verdade a aproximagdo da academia nesse
contexto é fundamental, vocés, como nos, ndo temos filiacdo/ vinculacéo
partidaria e por isso podemos de fato priorizar o usuario.

O conselho deve ser o espaco primordial para quem usa de fato o SUS. E quem
usa 0 SUS? Infelizmente, ndo somos nos, ndo sao 0s gestores, nem mesmo muitos
dos profissionais de salde. O ideal € que 0 SUS conseguisse de fato atender a toda
a populacdo e a pautar severamente mesmo o sistema privado de saude ( dai o
Sistema seria de fato Unico inclusive, como a experiéncia por exemplo do NHS
inglés). Quem usa o0 SUS é quem mais precisa ser ouvido, e essa ainda ndo é a
realidade dos conselhos.

11.  Aimplantacédo do Conselho Municipal de Saude em 1991 e sua recente
reorganizacao distrital em 2009 foram resultado de iniciativas legais do
legislativo municipal. A que a senhora atribui o fato deles terem sido
implantados e reorganizados por iniciativa dos vereadores?

Acho complicado a interferéncia de parlamentares. Os conselhos foram uma
conquista do momento posterior a Constituinte, mas de lutas que ja eram travadas
antes.

Na reunido que tive semana passada com eles ( como ja comentei) a questdo da
legitimidade da atuacdo dos Conselhos. O vinculo politico partidario aparece
como um demérito, desacredita os conselheiros.

O problema é o que se escuta da maioria dos vereadores, normalmente diz
respeito s6 a denuncismo, na época da eleicéo.

12. A senhora considera que a relacdo entre os vereadores e o0s
conselheiros pode contribuir para o fortalecimento do controle social
realizado pelo Conselho?

N&o acho nem positivo nem negativo, ndo vejo por essa maneira. O ideal era que
os conselheiros tivessem maior contato com as instituicbes da sociedade civil,
com as instituicdes publicas vinculadas a defesa de direitos, por exemplo: a
academia, o Ministério Publico Estadual e Federal, a Defensoria Publica, a OAB,
as Igrejas ... quem mais citaria?

13. E o Executivo? Como a senhora considera que a relacdo entre os
Conselheiros e o poder Executivo acontece ?

Considero que € preciso haver independéncia. Ndo adianta coopta-los. Ha
conselheiros que fazem o mesmo papel do vereador, se valem da posi¢do para
conseguir atendimento... Acho fundamental observar a procedéncia do
conselheiro...é aposentado? Vive de qué? Todos vivem de alguma coisa, € 6bvio
gue o conselheiro que tem uma matricula publica ndo vai representar 0s interesses
dos usuarios... E preciso incentivar as pessoas que tem mais tempo livre e usam o
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SUS a participacdo nos conselhos. Muitos deles desacreditam o conselho,
exatamente por conta da profissionalizacéo, do partidarismo.

14, Tomemos como exemplo as Organizacdes Sociais de Saude. Elas
foram recusadas em votacao nos conselhos, e mesmo assim implantadas pelo
Executivo. Qual a sua opinido a esse respeito?

A Organizagédo Social — OS — trata-se de um modelo de outorga para a iniciativa
privada de parcela da gestdo publica que apresenta um debate juridico-
constitucional posto perante o Supremo Tribunal Federal. Hoje o MP ja com a
estrutura das quatro Promotorias aprofunda as investigacdes quanto a discussao do
proprio modelo de OS, como também, em especial, 0 ndo cumprimento de suas
obrigacBes contratuais contratadas. H4& um Promotor especialmente designado
para tal investigacdo, de cuja indicacgao eu participei inclusive, que vai comecar a
trabalhar com os inquéritos civis a esse respeito. Vocé vera que as novas pautas da
midia tratardo das improbidades das OS. As que sdo de fachada, de mentira, as
que sdo novas versdes das ONGs, e aquelas que efetivamente se constituem como
terceiro setor. Sdo Paulo tem um exemplo bem grande nesse sentido.

Apenas falar mal das OS é uma fala politica, é uma fala a partir dos interesses dos
profissionais de salde. Esse tipo de fala vincula a defesa do SUS a defesa do
Regime Juridico Unico. Na atencdo primaria havia uma infima cobertura do
municipio, a ponto de na dengue de 2008, por exemplo, quem teve que segurar
tudo foi o Estado. Ndo morreu muito mais gente porque o Estado naquela ocasiao
apoiou, prestou o servigo aquela época ( 0 que se inverteu nos Gltimos anos,
ressalte-se, com o Municipio assumindo o protagonismo).

Era necessario melhorar, ampliar a cobertura de saide municipal. A escolha
politica da gestdo da cidade foi pelo modelo de OS, e das UPAs. Se a OS esta
recebendo e ndo tem ninguém I4... esse é o proximo passo da agdo fiscalizatdria.
N&o se tem certeza sobre o cumprimento das obrigacGes contratuais. Eu sempre
digo: sdo duas questbes diferentes envolvidas no caso das OS. Uma delas diz
respeito ao questionamento do modelo em si ( e essa esta em avaliacdo pelo STF),
a outra diz respeito ao cumprimento das obrigacfes contratuais estabelecidas. O
assunto é técnico do ponto de vista juridico, e ndo me pronunciarei sobre sua
conveniéncia politica. Jamais foi uma escolha do Ministério Publico, mas tdo
somente uma escolha da Gestdo Municipal (executivo e legislativo) no caso do
Rio de Janeiro.

Ndo ha porque afirmar que necessariamente o Regime Juridico Unico de
contratacdo de profissionais da saude seria 0 melhor nesse caso. Porque nédo a
CLT? A Petrobrés, por exemplo, ¢ um modelo de administragdo direta com
vinculo celetista e realiza bem o trabalho a que se propde. Essa € uma questdo
politica que foi decidida, o0 modelo escolhido pela cidade nas elei¢des foi a OS.
Reclamar das OS é uma fala dos profissionais estatutarios de saude, e ndo dos
usuarios do SUS.

H& vérios inquéritos tramitando para investigar esses contratos e 0S Servicos
prestados. N&o identifico que a entrada das OS tenha representado piora do
atendimento de atencdo primaria na cidade.

15.  Como as Acbes Civis Publicas aparecem nesse contexto? Mesmo
observando que se trata de recurso utilizado de forma restrita, é possivel
destacar que passaram de duas ao ano, para cinco no ultimo ano.
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A judicializacdo em tutela coletiva ( através das ACPs) encontra limitantes
estruturais no sistema de justica que em muito restringem sua capacidade de
transformacéo dos fatos no sentido da efetiva melhora do atendimento de satde. O
processo judicial é lento e tem déficit de calibragem em relagdo ao sistema de
salde, ou seja, tem calibre mais adequado para demandas individuais, para o
varejo da tutela individual, mas tem enormes dificuldades para contribuir para
solugBes estruturais de fomento de politicas puablicas ( o que ocorre
especificamente nos casos de tutela coletiva da saude por exemplo).

O processo judicial (e o proprio Direito) historicamente esteve vinculado a
solucdo de conflitos entre individuos, somente na pratica contemporanea mais
recente emerge como ferramenta de tutela coletiva de direitos prestacionais do
minimo existencial. Examinando em caso concreto para exemplificar o que digo:
0 caso dos leitos de CTI. Na intervencéo extrajudicial realizei em conjunto com o
MPF cerca de 30 reunides sobre a tematica da regulacdo do acesso aos servigos de
salde, inclusive aos leitos de CTl. A ACP estd tramitando desde setembro de
2011. Durante estes quase dois anos que a acdo tramita, diariamente sdo deferidas
no plantdo judicial dezenas de acdes para tutela individual de pacientes que
postulam desesperadamente leitos em CTI para preservar sua vida. Tais acOes
isoladamente (na tutela individual, ou seja, ag¢les propostas por pacientes
individualmente para imposicédo de obrigacdo de fazer ao Poder Publico) ndo tem
qualquer potencialidade de estruturacdo do sistema de salde, ao reveés, tendem a
desorganiza-lo cada vez mais. Ja a tutela coletiva é o locus apropriado para tal
concretizagdo judicial do direito a saide como forma contribuicdo do Poder
Judiciario ( no mais saudavel exercicio de checks and balances) para o fomento de
politicas publicas, suprindo omissdes administrativas do Poder Executivo lesivas a
direitos fundamentais. Entretanto, justamente as ACPs ndo conseguem ter a
mesma facilidade de tramitacdo que as ac¢des individuais dos pacientes. Logo: as
acles individuais sdo mais simplificadas de serem deferidas, mas tem efeitos
colaterais perigosos para 0 sistema de saude. J& as ACPs sdo bastante mais
complexas de serem julgadas, entretanto apresentam potencialidades estruturantes
para o sistema de saude, e para o proprio convivio institucional democratico entre
0s Poderes Constituidos.

Ha na Terceira Promotoria hoje 7 ACPs em tramitag&o.

O resultado do nivel absurdo de trabalho que se administrava foi a atual
redistribuicdo do trabalho que antes se concentrava em uma Unica Promotoria em
quatro Promotorias. A 12 cuida da Rede Hospitalar e UPAs estaduais, a 22 da Rede
Hospitalar e UPAs Municipais, a 3* ( a nossa) da Saude Mental e da Saude
Prisional e a 42, instituida no ultimo dia 01 de margo e ainda sem titular tratara da
Atencdo Primaria e Saude Materno Infantil. A propria abrangéncia e diversidade
dos temas e processos recebidos fez necessaria essa ampliagdo, que segmentou as
acoes e subdividiu-as em novas promotorias. 1sso fez com que varios processos e
acOes instituidos a partir das reunides do Fala Conselho, fossem desmembrados e
agora ndo estdo mais sob minha responsabilidade. ( Foi passado documento a
entrevistadora de alguns dos processos dos conselhos ainda sob responsabilidade
da 32 Promotoria de Tutela Coletiva da Saude da Capital).

As demandas individuais que entram via ouvidoria também s&o Uteis para as a¢des
civis publicas. Hoje em dia, com os inquéritos principais organizados e agrupando
demandas variadas, aquelas que entram via ouvidoria vdo se agrupando as
iniciativas ja em tramitacéo.
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Tenho adotado também a estratégia de prosseguimento da intervencédo
extrajudicial ( com reunides entre gestores e inspecGes) mesmo apos a
Judicializacdo ( depois que proponho as ACPs) para acompanhamento e
amplificacdo da efetividade da judicializacéo.

Assim, ocorreu por exemplo na ACP para fechamento da Clinica das
Amendoeiras e desinstitucionalizacdo dos pacientes que estavam internados em
condi¢Bes deploréveis hd décadas.Foi proposta a acdo, deferida a liminar e
prossegui com reunides extrajudiciais com os Gestores do Estado e do Municipio.
Logo as dificuldades de cumprimento da liminar puderam ser acompanhadas bem
de perto.

16. Descreva como aconteceu a intervencao extrajudicial da Promotoria
junto aos Conselhos e outros setores da sociedade e do poder publico que
resultou na apuracdo, conforme consta da Peticdo Inicial da Acdo Civil
Publica, processo n° 0283688-82.2011.8.19.0001, proposta em face do
Municipio do Rio de Janeiro/SMSDC e do Estado do Rio de Janeiro, do déficit
de leitos de CTI ante a demanda existente. Como se deu a constatacdo do que
foi descrito como “ CORREDOR DA MORTE de espera por leitos de CTI”?
O tema do déficit de leitos foi fruto de um contexto muito maior de atuacéo.
Foram realizadas reunides conjuntas com a procuradora Roberta Trajano do
Ministério Pablico Federal, que é excelente e foi de grande ajuda em todo
processo. Aos poucos fomos mapeando a regulacdo da salde, seus complexos
regulatorios. No Estado, em especial, houve muita resisténcia a participacao
efetiva nas reunides. Como o assunto da salde em geral € muito técnico,
demoramos inicialmente e tivemos dificuldade para estabelecer a relacdo entre a
perspectiva da justica e da saude. Mas ao final os dados levantados permitiram a
conclusdo no sentido da falta de leitos. Notdria foi a participacdo da Secretaria
Municipal de Saude, que compareceu sempre com 0S mesmos gestores e estes
possuiam capacidade de decisdo. Posicdo completamente alheia ao processo foi a
da Secretéria de Saude Estadual, que deixou de aproveitar o espaco da intervencao
extrajudicial do MP, levando o caso para a judicializagdo, pois comparecia com
gestores variados, descontinuando as negociacfes extrajudicias e frustrando-as
com representantes sem poder de decisao.

Do que posso comentar sobre todo o processo, € possivel afirmar, do que vi,
avancos no Sistema Regulatério da Saude no Municipio. A utilizacdo do SISREG
é um grande passo. (O Estado ndo usa o SISREG). O uso do SISREG permitiu
algo que ndo existia a nivel municipal: hoje € possivel e real a marcacdo de
consultas. O ajuste e os avancos foram permitindo que novos agendamentos
fossem feitos e que o atendimento primario fosse melhorado.

A regulagdo do atendimento municipal avangou tanto, que o Estado hoje,
politicamente, quer passar para 0 municipio toda a regulagdo, todo o servigo
regulatorio, 16gico que sem os recursos. E possivel destacar, em termos de Rio de
Janeiro, a diferenca do perfil dos gestores.

Agora atuando na saude prisional o0 meu foco se voltou para os presos. Desde que
comecei a trabalhar na area ja consegui que a SEAP (secretaria de Administracao
Penitenciaria) tenha perfil no SISREG. Fazendo uma visita a unidade prisional
perguntei sobre a transferéncia de um preso acamado, ao que o responsavel disse
que ndo tinha conseguido transferéncia. Quando olhei o prontuario do paciente
percebi que a solicitagdo ndo havia sido feita. Qual foi a resposta? Ah, eles ndo


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912431/CA

278

iam abrir vaga para presos mesmo... Eu fui no presidio e gostei da atuacdo em
defesa dos presos, achei que ali eu teria um trabalho a fazer.

A é&rea de saude mental também é um segmento onde ha um profundo déficit na
rede de atendimento. Outro caso foi o do Hospital Psiquiatrico da Taquara, a
Clinica Amendoeiras, que mantinha convénio com o0 municipio. Vi cenas
inacreditaveis 14 ( consternada). Encontrei os pacientes nus, vagando ou se
arrastando pelo chdo, entregues a propria sorte, foi terrivel. Foi fechada e
instaurado inquérito.

17. Por fim, gostaria de Ihe pedir para comentar de forma ampla o
predmbulo desta Promotoria que consta da peticdo inicial da ja referida
Acéo Civil Publica, onde se Ié :

“ O Sistema Unico de Saude/SUS - Unica esperanca de sobrevivéncia para
milhares de cidaddos adoecidos- € uma construcdo permanente, de todos o0s
poderes constituidos e da sociedade brasileira.”

H& uma responsabilidade muito grande que deve envolver toda a sociedade, a
midia, as institui¢cbes. Ela envolve a ndo depreciacdo da imagem do SUS, por
conta da guerrilha de interesses politico-partidarios.

E fundamental que a sociedade adote o0 SUS como uma construgéo relevante para
todos e um avanco da Carta Magna. Ainda que a classe média se utilize
limitadamente de seus recursos, apenas para uma emergéncia ou para vacinacgao e
obtencdo de medicamentos garantidos por lei.

H& uma consequéncia da ndo expansao/ efetivacdo do SUS que em geral ndo é
percebida enquanto tal. Voce leva o seu filho a um pediatra particular, ou se
consulta com um clinico geral. Se um dia um desses especialistas deixa de
atender, por morte, mudanca, doenca ou qualquer outro motivo, todo o seu
historico deixa de existir junto com ele.

Quando se fala em um sistema integrado, Unico, era crucial que o sistema
particular também estivesse integrado ao SUS, digo a sua base de informacdes. A
conexdo entre o sistema publico e privado permitiria que um sistema publico
integrado gerasse protocolos nacionais de atendimento. Nos casos de doencas
infectocontagiosas e epidemias é assim. A gripe HIN1, por exemplo... H& uma
relevancia epidemioldgica por protocolos de atendimento. Tais formas de pensar
os protocolos deveriam avancar, para que fosse possivel um atendimento Gnico e
estratégico de salide em ambito nacional.

18. Muito obrigada pela atencdo promotora. A contribuicdo do Programa
Fala Conselho para o melhor entendimento da realidade dos Conselhos
Distritais ¢ fundamental. A senhora teria como fornecer a pesquisa copia dos
relatérios das ReuniGes Semanais com os Conselhos?

Esses relatorios hoje estdo em lugares variados. Muitos foram desmembrados.
Nosso tempo é curto e em breve seremos auditados novamente. VVou procurar /ver
0 que € possivel localizar de arquivos ainda nesta promotoria, mas essa consulta
ndo tem como acontecer hoje, podemos agendar datas futuras. Uma opgéo seria
buscar junto a 42 Promotoria, ela, contudo, ainda ndo tem promotor titular
nomeado.
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Tabela 1 — Atuagdo do Ministério Publico no Municipio do Rio de Janeiro—

2008-2012

PROMOTORIA DE JUSTICA DE | Processos recebidos | Agdes Civis

TUTELA COLETIVA DA SAUDE | (inclusive para ciéncia) Publicas

DA CAPITAL
2008* 143 3
2009* 342 2
2010* 4.130 2
2011 12 Promotoria 7.368 4
2011 22 Promotoria 190 0
2011 32 Promotoria 190 0
2012 12 Promotoria 2.106 2
2012 22 Promotoria 1.587 1
2012 32 Promotoria 1.112 2

Fonte: Relatérios dos Anudrios Estatisticos das Atividades do Ministério

Publico do Estado do Rio de Janeiro, referentes ao Foro Central, anos de 2008 a

2012, disponiveis em:

http://www.mp.rj.gov.br/portal/page/portal/Internet/Conheca MP/Corregedoria G

eral/Estatisticas/Anuarios Estatisticos

*Promotoria era Unica.



http://www.mp.rj.gov.br/portal/page/portal/Internet/Conheca_MP/Corregedoria_Geral/Estatisticas/Anuarios_Estatisticos
http://www.mp.rj.gov.br/portal/page/portal/Internet/Conheca_MP/Corregedoria_Geral/Estatisticas/Anuarios_Estatisticos
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ANEXO 9 — Oficio PITCSCAP — 16/04/2012

Reerbido ~m 03/0¢

‘ 3 ]Pr&tnotona de Justica de Tutela Coletiva da Saiide da Capital

Av. NllO Peganha, n° 26, 4° andar, Centro, Rio de Janeiro, RJ - CEP: 20020-100
Tel.: 2222-5194

Oficio Circular 3* PJTCSCAP n°. /12 Rio de Janeiro, 16 de abril de 2012.
Ref.: Informagdes da Titular da 3" Promotoria de Justiga de Tutela Coletiva da Saude acerca
dos trabalhos de correig@o interna da 3* Promotoria, bem como acerca da conclusdo dos
trabalhos de desmembramento da antiga Promotoria da Saude.

Destinatarios: PGJ. Subproc.Geral de Administragdo. Plancjamento, Corregedoria-Geral, 3
CAOQOP, 6° CAOP/Saude, 8° CAOP. 1* ¢ 2* PITCSCAP. GEAIR.

o

EExmos.Srs. Procuradores ¢ Promotores de Justica,

Cumprimentando-os, dirijo-me a V.Exas. para apresentar-lhes
informacdes accrca da conclusdo dos trabalhos de desmembramento da antiga
Promotoria da Satde, bem como relatério dos trabalhos em curso na 3°
Promotoria da Saude da Capital:

Relatério conclusivo dos trabalhos de desmembramento da Promotoria da
Sadde:

a. Em setembro de 2011 o Egrégio CSMP deliberou pela criagdo das 3
Promotorias da Saude da Capital, apds trés longos ¢ conturbados anos
de continua luta desta Titular pelo desmembramento do Orgdo, tendo
em vista os seguintes fatores ( ampla ¢ formalmente comunicados
continuamente aos Orgdos de Administra¢io de nosso Parquet'):

i. sua absoluta inviabilidade operacional dada a demanda
crescente  dirigida ao MP  por conta do fendomeno da
judicializacao das expectativas de concretizagdo do direito a
saade’. com conseqiiente formacdo, no ambito da antiga

Promotoria Unica da Saude da Capital, de acervo superior a

Pnnup'us Documentos SOS PITCSCAI
v’ 24/05/2011 Oficios a Cor rcgcdorn-('vcral ¢ Subplanejamento, com informagoes sobre a evolugao dos trabalhos de
reorganizagao da Promotoria e demanda para desemembramento tendo em vista a demanda dirigida ao Orgao
v' 25/03/2011: Oficio Circular encaminhado a PGJ, SubPlanejamento. SubAdministragdo, Corregedoria, PICIDs, CSMP
sobre colapso dos servigos de distribuigdo em virtude de interrupgdo de atuagao de servidores lotados nas PICID

4 17/02/2011: Oficio PITCSCAP n® 0285/11 encaminhado a Subprocuradoria de Administragao Dra.Monica Silveira

Fernandes demandando alocagao de I'CCUrsos humanos

17/11/2010: Oficio PITCSCAP 3132/10. encaminhado ao PGl

20/09/2010: Oficio PITCSCAP 2150710, encaminhado ao PGl

08/06/2010: Reunido de trabalho com o Dr. Jatahy

28/04/10: Oficio PITCSCAP 953/2010. encaminhado ao PGJ

15/01/2010: Oficio PITCSCAP 88/10. encaminhado ao PGl

12/11/2009: Oficio PITCSCAP 2171/09. encaminhado ao PGJ

10/11/2009: Oficio PITCSCAP 2147/09. encaminhado ao GATE

01/09/2009: Relatorio de reunido de trabalho com o PGJ

30/07/2009: Oficio PITCSCAP 1285/09. encaminhado a Subprocuradora-Geral de Justica de Administragdo. Ref.
SOS Secretaria da Promotoria’ Alocagdo de Recursos Humanos na PJTCSCAP.

08/05/2009: Oficio PITCSCAP 598/09. encaminhado ao PGJ

27/63/2009: Oficio PITCSCAP 407/09. encaminhado ao PGJ

19/03/2009: Oficio PITCSCAP 352/09, encaminhado ao Assessor de Assuntos Institucionais da Subprocuradoria de
Atribuigdo Originaria Institucional ¢ Judicial. Dr. Joel Tovil.

g A A8 &

< AR

* Sobre o tema veja-se o folder ( em anexo) do Curso que vem sendo promovido pelo Forum de Satde do CNJ
exatamente para analisar ¢ pesquisar as consequéncias de tal fendmeno da Judicializacdo da Saiide sobre as
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3° Promotoria de Justiga de Tutela Coletiva da Satide da Capital
Av. Nilo Peganha, n® 26, 4° andar, Centro, Rio de Janeiro, RJ - CEP: 20020-100
Tel.: 2222-5194

prosscguido ainda, concomitantemente, os trabalhos de segmentagdo
do acervo dos procedimentos em curso acerca das unidadcs
Hospitalares, a fim de que fossem concluidos os trabalhos de defini¢ao
de feitos principais ¢ apensamento de feitos conexos.

d. Em janeiro de 2012, os acervos ja se encontravam entdo devidamente
desmembrados para atuacdo dos Promotores designados (foram
designados dois Promotores para as 3 Promotorias, encontrando-se
esta Titular em férias). Nao houve, ainda, acréscimo de recursos
humanos na secretaria, que contou com apenas dois servidores e um
Assessor durante a totalidade do més de janeiro para atendimento as
duas Promotoras designadas.

c¢. Em fevereiro de 2012, houve entdo a inédita designagdo de um
Promotor para cada Promotoria ( esta Titular ja no exercicio da 3°
PJTCSCAP e outros dois designados para as duas outras novas
Promotorias, dado que o exercicio das titularidades se iniciaria em 01
mar¢o). Ainda sem qualquer acréscimo de recursos humanos nas
secretarias, que com o mesmo efetivo de dois servidores e um
Asssessor Juridico passou a atender entdo a trés Promotores.

f. Na terceira semana de marco de 2012, com o exercicio efetivo da
Titularidade da 1* ¢ 2* Promotorias pelas diligentes Dras. PATRICIA
SILVEIRA TAVARES e MADALENA JUNQUEIRA AYRES ( ja
desde o inicio de mar¢o) ¢ com a alocagdo de recursos humanos nas
secretarias ( passando cada Promotoria a contar a partir de
26/03/2012 com dois servidores, conforme referido acima, por conta
do acolhimento das demandas apresentadas a Subprocuradoria de
Administragdo em oficios ¢ reunides ja com as trés Titulares), passou
entdo a operar de forma regular ¢ auténoma cada uma das trés
Promotorias.

2. Panorama dos trabalhos em curso na 3" Promotoria da Saide da Capital
(atribuicdo para saude mental, prisional ¢ aten¢@o priméaria da Zona Oeste):

a. J& no més de fevereiro (primeiro de exercicio exclusivo da
Titularidade da 3* Promotoria da Saide) foram iniciados trabalhos de
saneamento dos feitos em tramitacdo, cis que o acervo de saude mental
e prisional teve movimentagdo mais modesta, quando comparado ao
acervo da 1" e 2° Promotorias da Saude referente a atengao hospitalar
(Hospitais estaduais e municipais, respectivamente), 0os quais contaram
com o maior foco para os trabalhos de segmentagéo realizados durante
segundo  semestre de 2011, inclusive para viabilizar o
desmembramento dos novos Orgdos. Por outro lado, existe demanda
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reprimida ainda em expansdo nas atribuigdes de satde mental ¢
prisional, eis que foram segmentos de menor intervengdo no ambito da
antiga Promotoria da Saude ( ex.: monitoramento de internagoes
involuntarias conforme a Lei 10.216/01 e implantagdo do Plano
Nacional de Saude no Sistema Penitenciario em cada uma das
unidades prisionais).

b. Em 26/03/12, quando a secretaria da Promotoria passou a funcionar de
forma auténoma ( ante a alocagdo de recursos humanos nas secretarias
de cada uma das 3 novas Promotorias da Saude), foram iniciados os
trabalhos de correicdo do acervo em tramitacdo na 3* Promotoria,
com edic@o de Ordens de Servigo, alinhadas com as ordens de servigo
das outras duas Promotorias das Saude da Capital, acerca do
funcionamento geral da secretaria ¢ dos trabalhos de correi¢do (Ordens
de Servigo 01 ¢ 02 em anexo).

¢. O exame correicional tem como objetivo sanear os feitos quanto as
deficiéncias decorrentes do soterramento pelo acervo e atribuigdes
gigantescos e do colapso operacional da antiga Promotoria da Saude.
Assim, estdo sendo verificados:

i. auséncia de portaria de instauragao, =

ii. imprecisdo de nimeros de identificagdo do feito perante o MGP,

iii. correta alocacdo do feito no acervo da 3* Promotoria no MGP,

iv. expiragdo de prazo de validade do IC/PP,

v. ementa sem indicacdo de wunidade de saitde correlata
inviabilizando a filtragem de acervo acerca de cada unidade de
saude/linha de cuidado,

vi. regularizagdo da numeragdo ¢ da autuacdo dos feitos (
restauracdo fisica do acervo),

vii. apensamento de feitos conexos/segmentagdo do acervo conexo.

Relatério dos trabalhos de correicao ja realizados:
Dados de marco ( correicio e saneamento) de 2012
Procedimentos SANEADOS, inclusive com SE SMENTACAO de acervo: 25
PORTARIAS de IC editadas ou aditadas em procedimentos antigos em tramitacao: 17
Total de procedimentos ja examinados nos trabalhos de CORREICAO: 25
Total de procedimentos ainda pendentes de correicio em 30 de margo: 352
Total de acervo em tramitacio na Promotoria: 377
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d. Foram realizadas inspegdes aos Hospitais Penitenciarios de Bangu
(relatorio anexo) e Hospital Heitor Carillho, em conjunto com o §°
CAOP, iniciado também o exame do acervo em tramitagdo no dmbito
da atribui¢do de satde penitenciaria, com remessa pelo 8° CAOP de
novos feitos, que até entdo tramitavam no 6rgdo de apoio (ante o
colapso-subdimensionamento da antiga Promotoria da Satde ja para o
atendimento da rede de satde do SUS, que dird para atendimento
também da rede de satde prisional ¢ mental).

c. No ambito da saude mental, foram segmentados os feitos referentes as
seguintes unidades de saude:

1. Municipal Jurandyr Manfredini,
i1. Clinica das Amendoeiras,
1ii. Sanatoério Rio de Janeiro,
iv. Hospital Pedro Alcantara,
v. CAPS Clarice Lispector,
vi. IEDS,
vii. PAM Rodolfo Rocco ( Emergéncia Psiquiatrica).

f. No ambito da saude prisional, foram segmentados os feitos referentes
0s seguintes temas:

i. Sanatorio Penal,

ii. Infra-cstrutura Hospitalar,

iii. Hospital Heitor Carrilho( desinstitucionalizacdo, deficiéncias de
atendimento e fiscalizagdo de destinagdo de recursos do
Ministério da Justi¢a para programa de desinst.),

iv. Plano Nacional de Saude no Sistema Prisional -PNSSP ¢ Plano
Operativo Estadual-POE,

v. Fiscalizagdo repasses SES-SEAP do incentivo do Ministério da

Justi¢a para a saude prisional.
1. Tuberculose no sistema prisional.

\Y

g. No ambito da Aten¢do Primaria na Zona Oeste, foram segmentados os
feitos referentes as seguintes unidades de saude:
i. PSF Nova Cidade-Inhoaiba,
ii. PSF Novo Realengo-Batan.

3. Frentes de trabalho em curso na 3* PJTCSCAP:
a. Internas ( no ambito da Promotoria ¢ no MPERJ):
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iii.

V.

Vil.

Tel.: 2222-5194

Trabalhos correicionais no acervo ainda pendente de
sancamento ¢ segmentagdo, estando em rastreamento os feitos
com movimentagdo pendente por mais de 60 dias para correi¢@o
prioritaria ( Ordem de Servico n° 03/12);

Participagdo no Grupo de Atuagdo Integrada da Saude/GAIS do
6° CAOP;

Reunides sobre  Regulacdo de Leitos, Consultas e
Procedimentos no SUS, em continuidade ao trabalho até entdo
realizado ( tendo em vista a realizagdo nos ultimos dois anos de
27 reunides conjuntas com o MPF acerca do tema, com os
diversos niveis de gestdo da SES e SMSDC).

Clinica das Amendoeiras: segmentado o acervo em tramitacao
acerca da unidade em torno de procedimentos principais acerca
das condi¢des de atendimento da unidade e da
desinstitucionalizagdo de pacientes. Realizada reunido com o
GATE (29/03/12), e agendada inspe¢do no local e reunido com
gestores, Promotorias de Idosos e 6° CAOP.

Hospital Heitor Carrilho: realizadas duas_visitas a unidade
(08/02/12 e 28/04/12) e agendada reunido com gestores,
Promotoria de Execugdo Penal e¢ 8 CAOP (17/04/12), com
secgmentacdo do acervo em tramitagdo em torno de dois
procedimentos  principais: um acerca do processo de
desinstitucionalizac¢do de pacientes e outro acerca das condi¢des
de funcionamento da unidade.

Plano Nacional de Saiide no Sistema Prisional-PNSSP:
segmentado acervo em tramitacdo acerca do tema ( despacho de
20 laudas analisando a documentag@o até entdo produzida pelo
diligente 8° CAOP em parceria com o Conselho Regional de
Psicologia/Forum do PNSSP) com instauracdo de portarias ¢
diligéncias investigativas, inclusive quanto ao repasse de
recursos da SES para a SEAP.

Internacdes involuntdrias: agendada reunido com o GATE
(24/05/12) quando sera apresentado relatorio acerca das
comunicacdes de  internacdo  involuntdria  atualmente
protocoladas junto ao 6° CAOP, e que se incluem nas
atribui¢des da 3° PJTCSCAP, bem como organizado o fluxo de
processamento de tais comunicagdes no ambito da 3°
Promotoria. Segmentagdo do acervo em tramitagdo na
Promotoria acerca das unidades de interna¢do psiquiatrica que
realizam internag¢des involuntarias ( trata-se de area de
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1X.

b. Exter
1.

Tel.: 2222-5194

atribuicdo que — tal como a saude prisional- ainda nao tinha
recebido efetiva interveng@o extrajudicial da antiga Promotoria
tendo em vista a imensidao de seu acervo ¢ das atribui¢oes que
passou a congregar, nO Curso da ja relatada saga de seu colapso).
Comunidades terapéuticas: mapeamento € fiscalizagdo do
atendimento prestado por programas ¢ projetos comunitarios
e/ou religiosos com abrigamento/internagao de usuarios de
drogas.

Proximas frentes: drogadicdo ¢ crack, implantagdo do PNSSP,
conclusido dos trabalhos de correicdo e segmentacdo do acervo.

na (sociedade civil):

Participagdo nos trabalhos do Forum de Saude do CNIJ, tendo
em vista tratar-se de importante intervengdo interinstitucional
voltada a afirmagdo do MP e da tutela coletiva da saiide como
alternativas institucionais para imunizacgdo dos efeitos nocivos
ao SUS da judicializagdo da saude no ambito da tutela
individual, com participagdo desta Titular nos trabalhos do
Férum desde o final de 2010, com desenvolvimento dos
seguintes trabalhos: =

1. Participagdo nos trabalhos de organizacdo do curso

Justica e Saude, no qual, verifique-se no folder anexo, o

MPERJ figura como uma das instituicdes

patrocinadoras do evento em virtude da participagdo

desta signatdria nas reunioes e planejamento do forum,
tendo como participantes as Promotoras da Saudde

Titulares da Capital e de Nova Iguagu.

Apresentagdo como palestrante  em evento realizado

ENSP no dia 09/03/12, 14:30, com o tema Demandas

Judiciais de Internagdes Hospitalares.

3. Agendada participagdo como palestrante no referido curso
realizado pelo Forum do CNJ, em que 0 MP figura como
um dos realizadores do evento, por conta das
contribui¢des desta Titular, na mesa do dia 27/04/12,
14:00 na EMERJ com o tema A Tutela Judicial Efetiva do
Direito & Sauide Publica e suplementar: desafios no
aperfeigoamento da prestagdo Jurisdicional.

4. Agendada realizacdo de reunido teméatica do Férum de
Saude a ser organizada pela 3" Promotoria, na sede da

[Se]
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PGJ, no segundo semestre ( pré-agendada data preliminar
de 14/08/12).

ii. Participacdo nos trabalhos de mobilizacao interinstitucional para
Desinstitucionalizacdo de pacientes em cumprimento a Lei
10.216/0]1 com medida de seguranga extinta no Hospital Heitor
Carrilho ( ata anexa de reunido no TJ com participa¢ao desta
Titular)

Proximas frentes: tdo logo concluidos os trabalhos de correigdo
do acervo, pretende-se a reativagdo dos seguintes projetos
(iniciados ainda nos primeiro tempos da titularidade da antiga
Promotoria — antes de seu colapso ¢ do atropelamento desta
Titular pelas adversidades que se abateram sobre a Promotoria):

il

|

[S]

(U%)

Projeto  Academia  da  Saude, de  interagdo
interinstitucional entre a 3" Promotoria da Saude ¢ as
Institui¢des de Ensino na édrea de saude coletiva tendo
sido realizadas a época reunides com a ENSP, UERJ ¢
UFRJ sempre na éarea de saude coletiva.

Projeto FALA CONSELHO, de” atendimento —aos
Conselhos Distritais de Satde da arca programatica de
abrangéncia da Promotoria, para captagdo de informagdes
acerca de deficiéneias das unidades de satde, bem como
fomento da participagdo popular livre de vinculagdes
politico partidarias no &mbito dos Conselhos Distritais de
Satde. Ressalte-se que, nos primeiros tempos do
exercicio da titularidade (pré-colapso da Promotoria ¢
esmagamento da Titular) os Conselhos Distritais de
Saude/CODs  eram  atendidos  semanalmente  na
Promotoria, com enriquecimento do canal de articulagao
do controle social do SUS com o MP ¢ influéncia positiva
do Parquet no fortalecimento da participagdo comunitaria
livre ndo vinculada a interesses politico partidarios, cis
que os conselheiros independentes contavam com a
mediagio da Promotoria durante as reunides para
exposicdo aberta de suas reivindicagdes e demandas
perante 0s gestores).

Programa  de  AUDIENCIAS ~ PUBLICAS,  com
participagio da academia, sociedade civil ¢ Gestores (
conforme realizadas cinco audiéncias piblicas na antiga
Promotoria tUnica ¢ subdimensionada)( apesar da falta de
servidores e de estrutura para tanto).
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5* Promotoria de
Av. Nilo Pecanha. n° 26.

4. Finalmente, apresenta esta Titular, como Promotora de Justiga militante pelo

direito a sauade, mas também como Cidada, seus SINceros
agradecimentos  por todos os atores € sSetores
institucionais que, ao final de tdo longa luta,
contribuiram para os trabalhos da antiga Promotoria
Unica da Satde bem como possibilitaram a criagdo, €
o efetivo exercicio das novas Titularidades com

adequada estrutura de funcionamento, eis que trata-
se de legado institucional do MPERJ perene e de
grande relevdncia para o desenvolvimento do SUS

em nosso Munlclpio, que em muito supera os pretéritos ¢ ja
ultrapassados desalinhos e as dissonancias pontuais enfrentados, quica at¢
naturais visto tratar-se de nova éarca de atuacdo institucional e de grande

especializagdo técnica.

Cordialmente,

ANABELLE MACEDO SILVA

Promotora de Justica Titular da 3* Promotoria da Sadde da Capital ( finalmentc)

Anexos:
1 Folder Curso CNJ.

2. Ordens de servigo de organizagao da Promotoria ( 01/12). de correi¢ao
interna (02/12) ¢ de escancamento do acervo ( 03/12)

Despachos de satide prisional ¢ despachos saude mental.

4. Cronograma do Forum do CNI,

5. Relatorio visita presidio fevereiro,

6 Ata do forum do CNJ sobre desinstitucionalizagao Heitor Carrilho.

7 . Folder apresentacdo ENSP ¢ Material da apresentagdo da ENSP
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ANEXO 10 — PJTCSCAP — Reunido de Participacdo da Comunidade —

CODS 3.1. 21/05/2009

-@W&Mﬂéfm@aéywé Cotbtives b ikt s W

Rua Nilo Peganha, n° 26, 4° andar, Castelo, Centro, Rio de Janeiro, RJ - CEP:20020-905 — Tel.:22225194

Relatério de Reunido P articz’pagdo da Comunida’de (art.198.11l da CR, art.75 VIl da Lei 8080/90)
CONSELHO DISTRITAL DE SAUDE — AP3.1

1.Local: Gabinete da Promotoria Data: 21.05.09 - 14:30 h

2.Participantes: Promotora de Justica ANABELLE MACEDO SILVA

Entidad | Nome /sobrenome | Cargo Telefone | E-mail
€ |
CODS Maria de Fatima PRESIDENTE 2561-5794 | Condisaudeap31@h
AP 3.1 Gustavo Lopes - Filiag@o partidaria — Nao 9471-5842 | otmail.com
S egmento Escolaridade — 1° Grau

Inicio do Mandato — 2006

Usuarios Ocupagido profissional principal
Sem ocupagio no i
momento :
|
CODS Nereu Lopes - CONSELHEIRO 7606-4771 | O mesmo acima
AP 3.1 Segmento EXECUTIVO ‘
Profissional de Filiacdo partidaria — SIM -
saude PSOL

Sem registros

de candidatura a cargos politicos
Escolaridade — 2° grau

Inicio do Mandato — 2006 o -
atual, porém faz parte de 1991
Ocupagio profissional principal
Auxiliar de servigos de
Satde - SMSDC

1. Endereco do Conselho: Rua Sdo Godofredo, 51 — S1. 07 — IAPI da Penha
Telefone: 2260-0294

Documentos apresentados: Apresentadas  laudas de

|
3.Motivacio: \
a. Reunides designadas com todos os Conselhos Distritais de ;‘Saﬁde do
Municipio do Rio de Janeiro. ‘
b. Convocag¢io da PJTCSCAP.

4.Pauta da reuniio: Discussio das principais deficiéncias prestacionais de satide pubhca na
area de abrangéncia do Conselho Distrital.

Iniciados os trabalhos foram referidos os seguintes assuntos pelo sol1c1tante da

Reunifo:

G 4
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ik Entregue a0 Conselho oficio da PITCSCAP com os seguintes quesitos: |
. Qual a composigdo do Conselho? 104 Conselheiros titulares e 104 Suplentes, dlspostos da
seguinte forma: :
52 Usuérios '
26 Gestores
26 Profissionais de Saude
3. Qual a sistemética de reunioes?
a) periodicidade e horarios das reunies Executiva 2° e ultima quarta- feira do més
¢ a plendria a 3* quarta — feira, sempre as 14:00
b) sdo confeccionadas atas? Sim
Quais as principais deficiéncias identificadas no servigo de saude?.
4. Quais as principais deficiéncias identificadas no servigo de satide? Sistematizar os dados na
seguinte tabela: (MATERIAL FORNECIDO EM PLANILHA ANEXA)

Entregue modelo de ficha de comunicagdo de deficiéncias prestacionais a
BITECSCAR.
Designada reuniio subseqgiiente, com novo comparecimento do Conselho
para: tendo sido entregue oficio de convocagdo para o proximo agendamento.

5. Agenda subseqiiente/ despacho ser cumprido pela Secretaria da PJ TCSCAP:
6. Arquivamento da presente nas seguintes pastas:
a. Relatério de reunides;

b. Reunides com Conselhos de Saude. ?

7. Langamento no livro de registro de reunides e no relatorio estatistico da Promotoria.

8. Cumprimento das diligéncias determinadas na agenda da PJTCSCAP.

9. Certificar a juntada de copias do relatdrio aos procedimentos correlatos, com indicagéo da listagem
; " _de procedimentos onde foi realizada a juntada.

Oﬁcnar aos Gestores do SUS responsaveis pelas unidades referidas pelo
onselho no item das cinco principais deficiéncias, para que informe acerca
dos limites e possibilidades para saneamento das mesmas, indicando|acerca de
cada uma das cinco deficiéncias: NS 12 31

i
|
1

Defici | Agdes para | Dificuldades a | Sustentag@o Situagéo na | Prazo para solugdo g o responsavel
éncia solugdo do | serem superadas | or¢amentéria data do | das dificuldades |
presta | atendimento/ (incluir suprimento | necesséria relatério (incluir suprimento !

cional | superagdo da | de Tecursos de TECUrsos

deficiéncia humanos e humanos e ‘
prestacional materiais) materiais) \

’)&/Ofiuar a4 SESDEC para esclarecimento acerca da auséncia de reprysentante
,>\ \\dos Gestores das unidades estaduais nas reunides do Conselho quando
\ A ssolicitados. 122.9 :
12 Oficiar 2 SMS para esclarecimento acerca da possibilidade de maior jampliagdo

“do atendimento de transporte para os Conselhos Distritais eis que 9 veiculo (

\2%2
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Y

Kombi) da SMS atende duas vezes por més apenas cada Conselho.
13.Anexar a presente ata os oficios expedidos em cumprimento ao despacho, bem
omo na pasta de oficios expedidos. ‘
Juntar copias do presente relatério nos procedimentos em tramitagéo 1acerca da
AP correspondente ao Conselho, bem como acerca das cinco deficiéncias

~ apontadas ( langamento no sistema do despacho juntado). e

\1\5 Noticiada a realiza¢do de audiéncia publica pela Promotoria em setembro acerca da

atencdo basica, tendo sido noticiada a possibilidade de habilitagdo do Conselho para
apresentagdo de propostas. Divulgado o e-mail sauderj@mp.rj.gov.br. ‘

1\6 Agendamento pela Secretaria da PJTCSCAP, tdo logo receba a comunicagdo do

Conselho solicitando exame do acervo em tramitacdo relativamente a AP de sua

. abrangéncia, de data para atendimento do Conselho.
( 17, Remessa ao Conselho de relatério dos procedimentos em tramltaqao da area de sua

abrangéncia, com data de instaurag@o € objeto de cada um deles. V128
18.Juntar cépias do presente relatorio nos procedimentos em tramitagdo acerca da AP
|

correspondente ao Conselho. L
|

Alaatioll Moot Fors g

Promotora de Justiga

T

2 b

/W/ﬁ/wa At e Zoezeen /waz‘a?/g Oé%% '
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Procedimentos referentes a AP 3.1

IC

3462

PROCEDIMENTO INSTAURADO PARA APURAR AS
CONDICOES DE FUNCIONAMENTO DA REDE
BASICA DE SAUDE - POSTO DE SAUDE DR.
FERNANDO ANTONIO BRAGA LOPES

PP

3465

PROCEDIMENTO INSTAURADO PARA APURAR AS
CONDICOES DE FUNCIONAMENTO DA REDE
BASICA DE SAUDE - CMS ERNANI AGRICOLA
DESMEMBRADO DO IC 63 APENSADO AO IC 2816

PP

3466

PROCEDIMENTO INSTAURADO PARA APURAR AS
CONDICOES DE FUNCIONAMENTO DA REDE
BASICA DE SAUDE - CMS MARCOLINO CANDAU -
DESMEMBRADO DO IC 63 - APENSADO AO IC 2816

PP

3467

PROCEDIMENTO INSTAURADO PARA APURAR AS
CONDICOES DE FUNCIONAMENTO DA REDE
BASICA DE SAUDE - PAM OSWALDO CRUZ -
DESMEMBRADO DO IC 63 - APENSADO AO IC 2816
- TEM O APENSO MP 20050013564300

IC

3468

PROCEDIMENTO INSTAURADO PARA APURAR AS
CONDICOES DE FUNCIONAMENTO CMS ERNESTO
ZEFERINO TIBAU JR

IC

3469

PROCEDIMENTO INSTAURADO PARA APURAR AS
CONDICOES DE FUNCIONAMENTO CMS JOSE
MESSIAS DO CARMO

IC

4590

SAUDE. HMSA. ATENDIMENTO DE PACIENTES DO
SISTEMA PENITENCIARIO GERANDO -
INTRANQUILIDADE E INSEGURANCA NOS DEMAIS
PACIENTES E PROFISSIONAIS DO HOSPITAL
SOUZA AGUIAR

PP

4627

PJTCC 773 - OF. MPF 026/2006 COPIA EXP.
1.30.901.023639/2005-38 - "ABAIXO ASSINADO"
P/ MANUTENCAO DE SERVICOS NO PAM 13 DE
MAIO

IC

4686

CIDADANIA. SAUDE. ART. 196 DA CF. HOSPITAL
SOUZA AGUIAR. DEFICIENCIAS DO SERVICO DE
HEMODIALISE. SUPERLOTAGAO E DEFICIT DE
PESSOA.

IC

5108

"SAUDE PL:IBLICA. PAM AMTONIO RIBEIRO NETO.
CONDICOES DE FUNCIONAMENTO".APENSADO AO
IC 2816

IC

5204

IRREGULARIDADES NA UTILIZAGAO DE VERBAS
DO FUNDO ROTATIVO DE SAUDE NO HOSPITAL
MUNICIPAL SOUZA AGUIAR. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA.

PP

6952

POSSIVEL IRREGULARIDADE NO PAM OSWALDO
CRUZ NA NAO REALIZAGAO DO EXAME DE CARGA
VIRAL EM PACIENTES COM HIV.

PP

7971

POSSIVEL IRREGULARIDADE DO HOSPITAL SOUZA
AGUIAR QUE NAO ESTARIA REALIZANDO O TESTE
TRANSFUNCIONAL NOS PACIENTES PARA ANALISE

DE COMPATIBILIDADE SANGUINEA.
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PP

8085

LD 6413. MPR]J 200700109941. ** PC 2661 / 5
PROMOT **, POSSIVEIS IRREGULARIDADES NO
HOSP MUN SOUZA AGUIAR, COM ATENDIMENTO
PRECARIO A POPULACAO. CONFORME MATERIA
DO JORNAL "O DIA" DE 21/09/2007,
SUPOSTAMENTE OCORREU UMA FESTA COM
CONSUMO DE BEBIDAS ALCOOLICAS EM PLENO
AMBIENTE DE TRABALHO, DURANTE A
MADRUGADA DE 20/09/2007.

IC

8504

LD 7716. EMENTA: "IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA - SECRETARIA MUNICIPAL DE
SAUDE - REMOGAO DE SERVIDORES DO HOSPITAL
SOUZA AGUIAR - SUPOSTO DESVIO DE
FINALIDADE DO ATO ADMINISTRATIVO -
POSSIVEL OFENSA AOS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE, IMPESSOALIDADE E MORALIDADE
ADMINISTRATIVA." INVESTIGADOS: 1)DR. JACOB
KLIGERMAN, SECRETARIO MUNICIPAL DE SAUDE
DO RIO DE JANEIRO ; 2)JULIO PACCA,
COORDENADOR DA CORDENADORIA DE
RECURSOS HUMANOS DA SMS; 3) MARCO
ANTONIO DE CARVALHO ESSER, ASSESSOR
CHEFE DA ASSESSORIA DE PLANEJAMENTO DE
RECURSOS HUMANOS DA SMS; 4) FATIMA REGINA
VASCONCELOS LIMA, DIRETORA DO
DEPARTAMENTO DE CONTROLE DE PESSOAL DA
SMS.

PP

8582

LD 8351. PC ACP 2002.001.038612-1 / 5.PROM.
POSSIVEIS IRREGULARIDADES NO HOSPITAL
MUNICIPAL SOUZA AGUIAR, COM ATENDIMENTO
PRECARIO A POPULACAO. POSSIVEL RISCO DE
CONTAMINACAO COM A BACTERIA
ENTEROCOCCUS FAECIUM, DE ACORDO COM O
SINDMED.

PP

8940

SAUDE.MUNICIPIO.PAM DA RUA 13 DE MAIO.
DENUNCIA DE SUPOSTA FALTA DE MEDICOS
INFECTOLOGISTAS QUE IRAO SE APOSENTAR SEM
TER SUBSTITUIGAO NO ATENDIMENTO DE 84
PACIENTES AIDETICOS

PP

9366

LD 2185. PC 8953 / 6 PROM. MPRJ 200800039616.
POSSIVEL IRREGULARIDADE NA AQUISICAO DE 30
MIL SERINGAS DE 60 ML, QUANDO O MAXIMO
UTILIZADO E DE 340 UNIDADES POR MES, PELO
HOSPITAL SOUZA AGUIAR.

PP

10412

OV 53118. PC 605 / 6 PROM. POSSIVEIS
IRREGULARIDADES NO HOSPITAL MUNICIPAL
MIGUEL COUTO COM ATENDIMENTO PRECARIO A
POPULACAOQ. ESTUDANTES DO TERCEIRO ANO DE
MEDICINA EXECUTANDO SERVICOS DO MEDICO
PLANTONISTA.

PP

11224

LD 8971. PC 2693 / SAUDE. MPRJ 200800171832.
ELIANE ALMEIDA DOS SANTOS RODRIGUES
RELATA DEFICIENCIAS NA REDE BASICA DE
SAUDE. CITADO POSTO DE SAUDE ERNESTO
ZEFERINO TIBAU.
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IC

11845

293

DEFICIENCIA DE SERVIGO NOTICIADA: 1.
PACIENTE IDOSO, RESIDENTE EM GUADALUPE,
QUE FAZIA TRATAMENTO HA 38 ANOS NO PAM
ANTONIO RIBEIRO NETTO, NAO PODERIA
CONTINUAR SEU TRATAMENTO, POIS, AGORA, O
REFERIDO POSTO SO ATENDERIA A PACIENTES
RESIDENTES NO BAIRRO. 2. ENCAMINHAMENTO
PARA O PAM PROXIMO DA RESIDENCIA A
GUADALUPE.

PP

11967

DEFICIENCIA NOTICIADA: PACIENTE APOS
TRABALHO DE PARTO, ATRAVES DE CESARIANA
APRESENTOU FORTES DORES ABDOMINAIS,
SENDO ENTAO TRANSFERIDA PARA HOSPITAL
SOUZA AGUIAR, ONDE FOI CONSTATADO QUADRO
DE INFECGAO HOSPITALAR, PROVAVELMENTE
CONTRAIDO NO HOSPITAL MATERNIDADE
FERNANDO MAGALHAES. PACIENTE ESTARIA EM
ESTADO GRAVISSIMO. LOCAL: MATERNIDADE
FERNANDO MAGALHAES.

IC

12101

DEFICIENCIA DE SERVICO NOTICIADA: 1.
PACIENTES INTERNOS ESTARIAM SUBORNANDO
GUARDAS PARA SAIR E COMPRAR DROGAS, QUE
SERIAM CONSUMIDAS DENTRO DO HOSPITAL.
DATA DA VER;FICACAO DA DEFICIENCIA:
16/04/2009. ORGAO ONDE SE VERIFICA A
DEFICIENCIA: HOSPITAL MUNICIPAL SOUZA
AGUIAR -

PP

12227

DESCRICAO DA DEFICIENCIA: #PACIENTE
FALECEU EM VIRTUDE DE QUEDA DA MACA.
SUPOSTAS CONTRATAGOES DE PARENTES DO
SERVIDOR HUMBERTO BASTOS COMO
MAQUEIROS, ATRAVES DE EMPRESAS
TERCEIRIZADAS, BEM COMO SUPOSTOS DESVIOS
DE EQUIPAMENTOS E APARELHOS MEDICOS PELO
REFERIDO SERVIDOR.# LOCAL: HOSPITAL
MUNICIPAL SOUZA AGUIAR#

PP

12690

CONEXAQO: ACP 2002.001.038612-1. #
NUMERACAO: INSTAURADO DE OFICIO ATRAVES
DO PP 12417, PELA DRA. HELENA ROHEN LEITE.
OV 44508. #  PORT OUTROS ORGAOS MP:
NAO # LOCAL/ORGAO DEFICIENCIA: HOSP
MUNIC SOUZA AGUIAR. # AP: 1.0 #
DEFICIENCIA: 1 - PRESENCA DE MOSCAS NA
UNIDADE PARA PACIENTES GRAVES - UPG. 2 -
ALMOFADAS NO CHAO, ENFERMEIROS LENDO
JORNAL E MEDICOS USAM A MESMA ROUPA QUE
VEM DE CASA DENTRO DA UNIDADE. #

DATA: 26/03/2009 # GESTOR: SMS # 1
- FALTA DE HIGIENE.
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IC

IC

2816

6280

RELATORIO RESPONDIDO PELA COMISSAO DE
ETICA MEDICA DO CREMER] QUE RETRATA OS
PROBLEMAS MAIS EMERGENTES NO PAM HELIO
PELLEGRINO. ENCAMINHADO A LIVRE
DISTRIBUICAO PELA 72 P} DE DEFESA DA
CIDADANIA.(PROCED.PRINCIPAL DA SAUDE
BASICA DA A.P.1.0 e 2.2)

PATRIMONIO PUBLICO. LICITACAO.
CONCORRENCIA PUBLICA 08/06. SERVICOS DE
ENGENHARIA PARA OS HOSPITAIS MUNICIPAIS
SOUZA AGUIAR E MIGUEL COUTO. POSSIVEL

| IRREGULARIDADE.



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912431/CA


PUC-RiIo - Certificacéo Digital N° 0912431/CA

295

Relacdo de procedimentos referentes as unidades

Policlinica José Paranhos Fontenelle 1

citadas pela AP 3.1

3442

Apura condigdes de funcionamento da Rede Bdsica de Saude
Mun - POLICLINICA JOSE PARANHOS FONTENELLE |

11954

POLICLINICA JOSE PARANHOS FONTENELLE, IEDE - INSTITUTO
ESTADUAL DE DIABETES E ENDOCRINOLOGIA. DESCRICAO DA
DEFICIENCIA NOTICIADA: IDOSA, PORTADORA DE ENFISEMA
PULMONAR E NECESSITANDO DE TRATAMENTO COM f
URGENCIA, NAO CONSEGUE ATENDIMENTO E NAO TEM }
PREVISAO DE MARCACAO DE CONSULTA. |

PS Nagib Jorge Farah

3524

Apura condicdes de funcionamento da Rede Bésica de Saudé
Mun. - PS Nagib Jorge Farah. Desmembramento do IC n.% 63.

6717

SUPOSTAS IRREGULARIDADES OBRAS POSTO SAUDE NAGIB
JORGE FARAH

PS Nova Holanda ;

3523

Apura condicdes de funcionamento da Rede Basica de Salde
Mun - POSTO DE SAUDE NOVA HOLANDA

Hospital Municipal Paulino Werneck

8717

HOSPITAL MUNICIPAL PAULINO WERNECK. DESCL]JMPRIMEN"ﬁO
DO HORARIO DO PLANTAO POR PARTE DE MEDICOS. |

9056

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. HOSPITAL MUNICIPAL ‘
PAULINO WERNECK. MEDICOS E ENFERMEIROS QUE FALTAM
AOS PLANTOES - PREJUIZO A PRESTACAO DO SERVICO
PUBLICO DE SAUDE.

9109

LD 1534 PC 9056/1 PROM SAUDE.SMS. DENUNCIA POSSIVEL
FUNCIONAMENTO PRECARIO HOSPITAL PAULINO WERNECK
MPRJ 2008.00023400

10217

MPRJ 2008. 00053463 - SAUDE.DENUNCIA PRECARIEDADE
ATENDIMENTO HOSPITAL PAULINO WERNECK

10218

MPRJ 2008.00044882 - SAUDE. HOSPITAL PAULINO WERNECK
DENUNCIA PRECARIEDADE ATENDIMENTO

L1733

OV 65287. PC ACP 2003.001.070422-4 22 VFP / SAUDE.
HOSPITAL MUNICIPAL PAULINO WERNECK - CAP 3.1. CELESTE
DE GENARO RELATA POSSIVEL ATENDIMENTO PRECARIO EM
UNIDADE HOSPITALAR.

12100

DEFICIENCIA NOTICIADA: # PACIENTE COM MAO E COSTELAS
QUEBRADAS NAO CONSEGUE, NAO CONSEGUE ATENDIMENTO
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NA EMERGENCIA POR FALTA DE ORTOPEDISTA.# LOCAL:
HOSPITAL MUNICIPAL PAULINO WERNECK. #

838-4

PRECARIAS CONDICOES DO HOSPITAL MUNICIPAL PAULINO
WERNECK EM RELAGAO A SUA ESTRUTURA PREDIAL, QUE
NECESSITA DE REPAROS URGENTES, SITUACAO DISTINTA |
DAQUELA DO IC 838 ORIGINAL E DA ACAO CIVIL PUBLICA |

2003.001.070422-4, QUE VISAM A SUPRIR A FALTA DE
RECURSOS HUMANOS E EQUIPAMENTOS NECESSARIOS PARA O
FUNCIONAMENTO DAQUELE NOSOCOMIO.

4649

CondigGes precérias no hospital Paulino Werneck

Hospital Nossa Senhora do Loreto

10493

MPRJ 2008.00124724 - SAUDE. SMS. DENUNCIA {
IRREGULARIDADES HOSPITAL NOSSA SENHORA LORETO |

1987

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. FALTA DE SERVIDOR AQ
EXPEDIENTE NO HOSPITAL MUNICIPAL NOSSA SENHORA DO
LORETO COM RECEBIMENTO INTEGRAL DO SALARIO. (Tem
anexos em separado na sala de arquivos)

5808

PATRIMONIO PUBLICO CIDADANIA. HOSPITAL MUNICIPAL |
LORETO. ALTA MEDICA CONCEDIDA NA DATA DA CIRURGIA,
DOCUMENTOS OFICIAIS APONTANDO PARA ALTA NO DIA |
POSTERIOR. INVESTIGA(;AO DE POSSIVEIS DANO AO
PATRIMONIO PUBLICO OU NEGLIGENCIA DE SERVIDORES

CMS Necker Pinto

3470

Apura condigdes de funcionamento da Rede Basica de Salde
Mun- CMS NECKER PINTO

Policlinica Newton Alves Cardoso

4042

CIDADANIA. SAUDE PUBLICA. PAM NEWTON ALVES CARDOSO‘
CONDICOES DE FUNCIONAMENTO

4165

QUVIDORIA N© 9498 - NOTICIANTE SOLICITA PROVIDENCIAS
QUANTO AO MAU ATENDIMENTO DO QUAL FOI VITIMA, NO
PAM NEWTON ALVES CARDOSO, NO CACUIA, AO TENTAR
MARCAR UM ECOCARDIOGRAMA RELATA QUE HOUVE |
DESCASO DOS FUNCIONARIOS QUE O ATENDERAM, 0S QUAIS
INFORMARAM QUE A MAQUINA DE ECOCARDIOGRAMA ESTAVA
COM DEFEITO E SEM PREVISAO DE CONSERTO, SOLICITANDO

QUE O MESMO RECLAMASSE COM O PREFEITOCESAR MAIA. ‘

10557

OV. 53579. CIDADANIA - SAUDE- POSSIVEL IRREGULARIDADE
- PAM NEWTON ALVES CARDOZO - LOCALIZADO NA RUA
COMBU, N° 191, CACUIA, ILHA DO GOVERNADOR/RJ.
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PS Madre Teresa de Calcutd

Apura condigGes de funcionamento da Rede Bdsica de Saude |

3927
Mun - POSTO DE SAUDE MADRE TERESA DE CALCUTA
CMS Ameérico Veloso
8169 POSSIVEL FALTA DE ESTRUTURA NO CMS AMERICO VELOSG
9063 POSSIVEIS IRREGULARIDADES . CMS AMERICO VELOSO
9157 POSSIVEIS IRREGULARIDADES . CMS AMERICO VELOSO
CMS Américo Veloso
3473 Apura condigbes de funcionamento da Rede Bdasica de Sadde

Mun - PAM MARIA CRISTINA ROMA PAUGARTTEN
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