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RESUMO

O artigo explora as concep¢des de ondas democraticas, a compreensao
de um periodo de recessdo atual e os desafios enfrentados pela governanga
democratica, enfatizando o papel dos Conselhos de Saude no Brasil. Esses
conselhos, implantados ha mais de 25 anos, representam uma forma alternativa
de participagdo politica, contribuindo para a pluralizacdo da representacao
democratica ¢ ampliando o espaco de atuagdo da sociedade civil dentro do
Estado. Analisados inicialmente como uma oposi¢ao a democracia liberal,
os Conselhos de Saude sao atualmente estudados como instancias formais
de representagdo que buscam equilibrar participacao e cogestao em politicas
publicas. Contudo, praticas clientelistas € a resisténcia de executivos locais

*Doutoranda em Direito (UnB). Mestre em Direitos Politicos (UFMGQG). Especialista em
Ciéncias Penais (IEC PUC Minas). Professora de Pos-graduacdo em Direito Eleitoral (PUC
Minas e IDP). Diretora Editorial da Associacao Visibilidade Feminina. Membro Fundador da
Academia Brasileira de Direito Eleitoral e Politico —- ABRADEP.

**Doutor em Psicologia Social (UFMG). Doutorando em Saude Coletiva (Fiocruz Minas).
Pesquisador no Grupo de Pesquisa: Saude, Educagao e Cidadania do Instituto René Rachou

— Fiocruz Minas.
Revista Populus | Salvador | n. 17 | Dezembro 2024 189



ESCOLA JUDICIARIA ELEITORAL DA BAHIA

em compartilhar decisdoes minam a efetividade desses espacos, reduzindo
seu potencial democratizante. O artigo discute essas tensoes, destacando a
importancia de fortalecer esses conselhos para aprimorar a governanca ¢ a
qualidade da democracia.

Palavras-chave: participacao politica; conselhos de satude; representacao da
sociedade civil.

ABSTRACT

The article explores the conceptions of democratic waves, the
understanding of a current period of recession and the challenges faced
by democratic governance, emphasizing the role of the Health Councils in
Brazil. These councils, set up over 25 years ago, represent an alternative
form of political participation, contributing to the pluralization of democratic
representation and expanding the space for civil society to act within the state.
Initially analyzed as an opposition to liberal democracy, the Health Councils
are currently studied as formal instances of representation that seek to balance
participation and co-management in public policies. However, clientelist
practices and the resistance of local executives to sharing decisions undermine
the effectiveness of these spaces, reducing their democratizing potential. The
article discusses these tensions, highlighting the importance of strengthening
these councils in order to improve governance and the quality of democracy.

Keywords: political participation; health councils; civil society representation.

1 INTRODUCAO

A expansdao da democracia no pos-Segunda Guerra Mundial foi
considerada um dos fendmenos politicos mais relevantes do século XX,
impulsionada pela transformagdo histérica ocorrida apds o conflito’. Este
periodo trouxe consigo uma nova percepgao sobre o papel do individuo como

sujeito de dignidade, promovendo o reconhecimento dos direitos humanos e a

3 MOISES, J. A. Cultura politica, institui¢cdes e democracia: licdes da experiéncia brasileira.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 23, n. 66, p. 11-43, 2008. Disponivel em:

https://doi.org/10.1590/S0102-69092008000100002. Acesso em: 12 nov. 2024.
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ampliacdo das demandas por liberdade e autogoverno®.

Huntington®, em analise sobre o processo de democratizacao,
identificou trés ondas democraticas globais: 1828-1926; 1943-1962; ¢ 1974-
1991, sendo esta Gltima concomitante a época de lancamento de sua obra de
referéncia, “The Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century”. As
primeiras ondas podem ser relacionadas a periodos historicos: no primeiro
caso, a Revolucao Liberal Americana e a Revolugdo Francesa e, no segundo,
a Segunda Guerra Mundial®. A terceira onda poderia estar relacionada a
consolida¢ao do regime, ou mesmo aparecer como elemento de continuagao,
associada, por exemplo, a emergéncia de diversos paises apos a queda do Muro

de Berlim e o fim da Unido Soviética’.

Scott Mainwaring e Anibal Pérez-Lifian, analisando especificamente
o fendmeno da terceira onda democratica na América Latina, trabalham com
uma defini¢do propria de ondas democraticas, que seriam uma “faixa continua
de tempo durante a qual ha um declinio sustentado no numero de regimes
autoritarios™®, podendo ser avaliada em termos de “magnitude (diferenca na
quantidade de democracias e semidemocracias no ano inicial e no final) ¢
de sua duragdo (a extensdo do periodo conforme determinado pela regra de
extingdo acima)’™.

Frances Hagopian e Scott P. Mainwaring propuseram, em 2005,

4 SA, M. D. F. F.; NAVES, B. T. D. O. Manual de Biodireito. 2. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2011. p. 52-56.

5 Segundo Huntington, “uma onda de democratizagdao ¢ um grupo de transi¢des de regimes
nao democraticos para democraticos que ocorrem dentro de um periodo especifico de tempo e
que excedem significativamente as transi¢oes no sentido oposto” (HUNTINGTON, S. P. The
Third Wave: Democratization in the Late Twentieth Century. Norman: University of Oklaho-
ma Press, 1991. p. 15, tradu¢do nossa). No original: “a wave of democratization is a group of
transitions from nondemocratic to democratic regimes that occur within a specified period of
time and that significantly outnumber transitions in the opposite direction”.

6 HUNTINGTON, ref. 3, p. 12.

7 MOISES, ref. 1, p. 12-13

8 MAINWARING, S.; PEREZ-LINAN, A. Latin American Democratization since 1978:
Democratic Transitions, Breakdowns, and Erosions. In: HAGOPIAN, F.; MAINWARING,
S. P. (ed.). The Third Wave of Democratization in Latin America: Advances and Setbacks.
Cambridge: Cambridge University Press, 2005. p. 18.

9 MAINWARING:; PEREZ-LINAN, ref. 6, p. 19.
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uma classificacdo dos regimes politicos na América Latina entre 1945 e
2003, segundo a qual o Brasil teria passado por dois periodos de regimes
autoritarios: 1945 ¢ entre 1964 ¢ 1984. Nos periodos compreendidos entre
1946 ¢ 1963 ¢ entre 1985 ¢ 2003, o pais estaria sob um regime democratico'’.
Segundo os autores, o “Brasil tem mantido o regime democratico desde 1985,

e a democracia tem se tornado mais estavel nos anos recentes”'!.

Da analise proposta por Frances Hagopian e Scott P. Mainwaring
até hoje, ou seja, nas ultimas duas décadas, muita coisa mudou no Brasil e
no mundo. Se naquela época o foco era analisar a expansao da democracia,
acompanhada da discussao sobre sua definigdo, qualidade'? e a necessidade
da extensdo de seus beneficios de forma mais igualitaria, hoje o tema passa
a ser outro. Em importante artigo publicado em 2015, “Facing Up to the
Democratic recession”, Larry Diamond afirma que o “mundo estd em uma

recessdo democratica leve, mas prolongada, desde 2006”3,

O autor ressalta a importancia e a durabilidade da transformagao

historica havida na terceira onda democratica, pontuando que o nimero de

10 MAINWARING, S. P.; HAGOPIAN, F. Introduction: The Third Wave of Democratization
in Latin America. In: HAGOPIAN, F.; MAINWARING, S. P. (ed.). Third Wave of Democra-
tization in Latin America: Advances and Setbacks. Cambridge: Cambridge University Press,
2005. p. 3.

11 Nesta obra, “The third wave of democratization in Latin America: advances and setbacks”,
os autores analisam as ondas democraticas considerando, sobremaneira, as transi¢oes demo-
craticas e eventuais colapsos (breakdowns). A referéncia € utilizada para fins de contextualizar
a identificacao do Brasil enquanto pais democratico — ao menos no recorte temporal analisado
no estudo publicado em 2005. MAINWARING; HAGOPIAN, ref. 8, p. 10.

12 Determinar a qualidade da democracia, segundo Hans-Joaquim Lauth, implica em escla-
recer como ela deve ser mensurada. LAUTH, H.-J. Critérios basicos para a democracia: E a
responsividade parte de seu circulo intimo? Revista Debates, Porto Alegre, v. 7, n. 1, p. 115-
138, 2013. Disponivel em: https://seer.ufrgs.br/index.php/debates/article/view/31998/24043.
Acesso em: 17 nov. 2024. p. 116. Dois dos pressupostos basicos para a abordagem da quali-
dade da democracia sdo o reconhecimento de que ¢ uma obra aberta, supondo-se a possibili-
dade de expansdo, bem como a finalidade de tornar o regime efetivo no cumprimento de suas
promessas — por exemplo, a igualdade e a participagdo. MOISES, J. A. Cidadania, confianga e
instituigdes democraticas. Lua Nova, Sao Paulo, n. 65, p. 71-94, 2005. Disponivel em: https://
www.scielo.br/j/In/a/zL4LbDrCFSPXhN9ndtwrvtr/?lang=pt. Acesso em: 18 nov. 2024.

13 DIAMOND, L. Facing up to the democratic recession. Journal of Democracy, Washington,

DC, v. 26, n. 1, p. 141-155, 2015. p. 144.
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“democracias se manteve estavel ou aumentou todos os anos de 1975 a 2007714,
mas mostra que a partir de 2006 deixa de haver “expansdo liquida no niumero
de democracias eleitorais” e “o nivel médio de liberdade no mundo deteriorou

ligeiramente™'”.

Diamond nao identifica uma “terceira onda reversa”, sobretudo por
nao ter havido erosdo significativa no apoio publico a democracia, mas alerta
para os riscos € para a importancia de consolidar as democracias. Bobbio, antes
disso, ja analisava as promessas nao cumpridas pela democracia e os obstaculos
nao previstos, concluindo, a época, que nao bastaram para transformar regimes

democraticos em autoritarios'®.

Ao questionar a razao pela qual a liberdade e a democracia estao
regredindo em muitos paises Diamond identificou a ma governanga como
causa principal, diretamente relacionadas a problemas ou insuficiéncia do

estado de direito ¢ da transparéncia, incluindo o tema da corrupgao'’.

A partir desse contexto, o presente artigo se propoe a analisar outros
formatos de participagdo e representagdo politica que possam ser considerados
tanto para a melhoria da governanca democratica quanto para o fortalecimento
do apoio publico a democracia, ¢ os problemas decorrentes a partir da

experiéncia dos Conselhos de Satide no Brasil.

2 DEMOCRACIA, DIREITOS POLITICOS E PARTICIPACAO

A promulgacdo da Constituicio de 1988 representa verdadeira
conquista, mediante a garantia juridica de uma sociedade que se pretende
verdadeiramente livre, justa e solidaria, possivel somente apos arrostar, com

superagao, a base escravagista, desigual e desumana.

Embora formalmente democratica, a sociedade brasileira precisa

14 DIAMOND, L. Facing up to the democratic recession. Journal of Democracy, Washington,
DC, v. 26, n. 1, p. 141-155, 2015. p. 141.

15 DIAMOND, ref. 12, p. 142.

16 BOBBIO, N. O futuro da democracia. Sao Paulo: Paz e Terra, 2000. p. 46-52.

17 DIAMOND, ref. 12, p. 148.
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ainda superar alguns obstaculos para que a democracia alcance, em perspectiva
material, todos os cidadaos. Iris Marion Young problematiza, nesse influxo,
a pretensdo de “teorizar a democracia como um processo de comunicagao
que visa chegar a decisdes” que nao seria condizente com a “necessidade de
conceitualizar a democracia descentralizada das grandes sociedades de massa”
18.

Somente as concep¢des de democracia que sejam viaveis em
sociedades complexas como as contemporaneas podem capturar a dimensao
dos problemas que temos de enfrentar. E justamente para evidenciar essa
compreensdao que Young se vale da teoria democratica de Robert Dahl, para
quem a democracia ¢ um vir a ser em constante construgao, um ideal. O autor
emprega, inclusive, o vocabulo “poliarquia” para se referir ao modelo mais

proximo possivel do ideal democratico®.

Ao assinalar as razdes para a democracia ser o regime preferivel, Dahl
aponta a igualdade politica, lembrando que nesse modelo os individuos sao
capazes de definir o que ¢ bom para si, € isso € o que os qualifica para tomar
decisoes politicas. Assim, € em complementacdo, demonstra que a democracia
tende a capacitar as pessoas para, em havendo condigdes de liberdade,
participacao e igualdade, explorar suas capacidades e fazer suas escolhas.
Dahl reivindica que os participantes do sistema politico assumam a parcela
correspondente de responsabilidade que lhes cabe, cenario que somente sera

possivel de alcangar pela via da participacao politica e cidada?.

O principio da igualdade politica € o alicerce central que sustenta a

escolha da democracia em relagao a outros regimes. Esse principio garante nao

18 YOUNG, 1. M. Representacao Politica, Identidade e Minorias. Lua Nova: revista de cultura
e politica, Sao Paulo, n. 67, p. 139-190, 2006. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-
64452006000200006. Acesso em: 12 nov. 2024. p. 140.

19 Dahl sugere que democracia seja tratada como um sistema hipotético, e aponta trés condi-
¢Oes minimas e fundamentais, embora nao suficientes, para a existéncia da democracia, entre
as quais, “receber por parte do governo igualdade de trato: ¢ dizer, o governo nao deve fazer
discriminacao alguma por causa do contetido ou da origem de tais preferéncias” DAHL, R. A.
La Poliarquia: participacion y oposicion. Madri: Technos, 1989. p. 14.; DAHL, R. A. Sobre a
democracia. Brasilia, D. F.: Universidade de Brasilia, 2001. p. 83-94.

20 DAHL, R. A. Sobre a democracia. Brasilia, D. F.: Universidade de Brasilia, 2001. p. 83-94.
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apenas o direito de escolher representantes, mas também de ser escolhido e de
participar diretamente das decisdes que impactam tanto os individuos quanto

a coletividade.

O grau de inclusividade do sistema politico, nesses termos, ¢ uma
condicdo fundamental de consolidacdo desse mesmo sistema politico. Em
outras palavras, ¢ a extensdo com que os direitos civis e politicos sdo garantidos
a todos os cidaddos, sem excecdo, que assegura a capacidade de inclusdo do
sistema. Uma sociedade verdadeiramente democratica, plural e diversa garante
acesso aos direitos fundamentais e participagdo nas instituicdes publicas.
Tais garantias sao meios especialmente efetivos de influenciar as regras
eleitorais e as politicas publicas do Estado, de modo que parece inegavel que a
participagdo equitativa das pessoas seja uma condicdo minima para a eficacia

das instituigdes democraticas e da propria democracia representativa.

O acesso aos direitos politicos, “prerrogativas inerentes a cidadania,
que disciplinam as diversas manifestacdes da soberania popular™®, é o
primeiro passo para a promog¢do do exercicio igualitirio da cidadania.
Viabilizar a aquisi¢do dos direitos politicos € seu exercicio de forma nao
discriminatoria, bem como o respeito as existéncias plurais que compdem a
sociedade consubstanciam, portanto, deveres fundamentais das institui¢des

democraticas.

A adocgdo de instrumentos para o aperfeicoamento e verticalizagao das
instituicdes democraticas ¢ também essencial. Isso que pode ocorrer a partir
da adog¢ao de “experimentos participativos e deliberativos™, que possuem ““o
potencial de ativar a competi¢ao politica, a responsividade e a igualdade —

dimensoes essenciais a qualquer avaliacdo da qualidade da democracia™?2.

21 GRESTA, R. M.; SANTOS, P. P. D. Direitos politicos como direitos da sociedade: critica
ao aprisionamento semantico dos direitos politicos. Anuario de Derecho Constitucional Lati-
noamericano, Bogota, n. 22, p. 317-334, 2016. p. 321.

22 POGREBINSCHI, T.; VENTURA, T. Mais Participacao, Maior Responsividade? As Con-
feréncias Nacionais de Politicas Publicas e a Qualidade da Democracia no Brasil. DADOS —
Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 60, n. 1, p. 7-43, 2017. Disponivel em: https://

doi.org/10.1590/001152582017113. Acesso em: 12 nov. 2024. p. 16.
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Nesse contexto, deve-se compreender a responsividade como “a
conexdo entre a decisdo do representante ¢ o interesse do representado™.
A responsividade, portanto, mede-se “com base em medidas atitudinais de
satisfacdo dos cidaddaos com a democracia e de sua confianga nas instituicoes
representativas”?*. E exatamente essa a razdo pela qual a adogio de mecanismos
participativos tem repercussdo direta sobre a medida da responsividade e

impacto na qualidade da democracia®.

Pode-se citar como exemplo de mecanismo de responsividade aadocao
de processos de escuta ativa, em suas mais variadas formas. Tais ferramentas,
com efeito, tém potencial de impactar positivamente tanto o acesso como o
exercicio de direitos fundamentais. Ao longo do presente estudo explanaremos
esses impactos a partir do caso dos conselhos gestores e das conferéncias
tematicas, que se constituiram como uma importante inovagao institucional
no Pais, possibilitando a participacao da sociedade civil na gestao das politicas
publicas. Estdo presentes, atualmente, num extenso leque de programas e
politicas setoriais como educacdo, saude, assisténcia social, habitacdo, meio

ambiente, cultura, etc.

A emergéncia dos conselhos, inseridos em uma estrutura nacional,
estabelecidos legalmente como instancias de formulacao, proposicao e controle
das politicas em cada esfera de governo*, tem influéncia preponderante da
area da Saude, uma vez que, desde o final da década de 1970, ja se desenhava,
nessa area, a institucionalizacao da participacdo como uma das propostas de

reforma do sistema de saude.

Presente desde a insercao da participagdo comunitaria como diretriz

de programas e agdes de saude, a proposta de participacdo em satude se

23 MARIA, J. F. A. Desenho institucional e accountability: pressupostos normativos da teoria
minimalista. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, v. 18, n. 15, p. 27-40, 2010. Disponivel
em: http://www.scielo.br/pdf/rsocp/v18n35/v18n35a03.pdf. Acesso em: 12 nov. 2024. p. 34.
24 POGREBINSCHI; VENTURA, ref. 20, p. 15.

25 POGREBINSCHI; VENTURA, ref. 20.

26 TATAGIBA, L. Os conselhos gestores e a democratizacao das politicas publicas no Brasil.
In: DAGNINO, E. (org.). Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra,

2002. p. 47-103.
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desenvolveu e se transformou ao longo dos anos em virtude das conjunturas
politicas e contextos historicos da politica de satide no pais. Fundamentou a
criagdo dos conselhos de satude, foi inscrita como um dos principios do Sistema
Unico de Satde (SUS) e figura hoje como diretriz obrigatéria de qualquer

politica ou programa de saude.

O debate sobre os conselhos gestores tém se acentuado cada vez
mais nos ultimos anos. Se em décadas anteriores os estudos sobre Orcamento
Participativo chamavam mais atencdo nas agendas de pesquisa, de forma
mais recente os conselhos gestores vém ocupando certo destaque no debate
académico?’, que tem sido acompanhado por uma mudanga no enfoque

analitico até entdo empregado nos estudos sobre essas instancias.

Vistos como novos canais de participagao do cidadao, ou novas
oportunidades de participagdo direta, de forma mais recente, esses espagos
tém sido analisados sob a Otica de uma literatura que tem interpretado os
Conselhos como espacos formais de representacdo politica da sociedade
civil. Essa perspectiva tem gerado novas interpretagdes € questionamentos
sobre a atua¢do da sociedade civil, que a partir da institucionalizagdo de sua
participagdo nesses espacos, atua junto ao Estado na formulagdo de politicas

publicas que afetam um publico mais amplo®.

3 PARTICIPACAO E REPRESENTACAO POLITICA EM SAUDE

Analisados inicialmente como novas formas de participagdo do

cidaddo em oposicdo a democracia liberal, os conselhos passaram a ser

27 STRALEN, C. J. V. Conselhos de Satde: de que participagdo estamos falando? In: RASE-
RA, E. F.; CASTRO, N. M.; STRALEN, C. J. V. (org.). Psicologia social: ética, participagao
politica e inclusdo social. Curitiba: CRV, 2011. p. 59-82.

28 ALMEIDA, D. C. R. D. Repensando representacao politica e legitimidade democratica: en-
tre aunidade e a pluralidade. 2011. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Universidade Fede-
ral de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2011.; LUCHMANN, L. H. H. Associagdes, participagio
e representacdo: combinacdes e tensoes. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sao Paulo,
n. 84, p. 141-174, 2011. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300006.

Acesso em: 12 nov. 2024.
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estudados, de forma mais recente, sob a 6tica de uma literatura que tem discutido
formas alternativas de representagdo politica (LAVALLE, HOUTZAGER
¢ CASTELLO, 2006a; AVRITZER, 2007, ALMEIDA, 2011; ALMEIDA,
2012; LUCHMANN, 2009; BORBA ¢ LUCHMANN, 2010; LUCHMANN,
2011). Nesse sentido, os Conselhos de Satde se inserem num contexto de
pluralizag¢do das formas de representagao politica®?em que o “Estado passou a

lidar institucionalmente com uma representagao oficial da sociedade civil™°.

O campo de estudos sobre formas alternativas ao modelo eleitoral de
representacao politica apresenta um horizonte amplo e oferece contribuigdes
de diversos autores que t€ém empenhado esforcos tedricos e analiticos sobre
essas novas formas de representacdao. Aqui destacamos as contribuigdes de
autores como Iris Young?®' ¢ a sua nogdo de representacdo de perspectivas
sociais para a inclusdo de grupos € minorias sistematicamente excluidos das
esferas politicas, segundo a qual a desigualdade socioecondmica estrutural
produz e reproduz a desigualdade e exclusdo politica. Dessa forma, a exclusao
¢ marginalizagdo de grupos ¢ individuos “frustra as promessas de igualdade

politica e de oportunidades que estdo na base dos principios democraticos’?.

Assim, a nog¢do de perspectivas sociais, entendidas como “ponto
de vista que os membros de um grupo mantém sobre 0s processos sociais
em funcdo das posicdes que nele ocupam”™, permitiria a defesa de uma
representacao descritiva, uma vez que “atrela a representatividade a existéncia

de determinadas caracteristicas e experiéncias compartilhadas e nao a defesa

29 LAVALLE, A. G.; HOUTZAGER, P. P.; CASTELLO, G. Representacao politica e organi-
zagOes civis: novas instancias de mediagdo e os desafios da legitimidade. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais, Sao Paulo, v. 21, n. 60, p. 43-66, 2006b. Disponivel em: https://doi.
org/10.1590/S0102-69092006000100003. Acesso em: 12 nov. 2024.

30 AVRITZER, L. Sociedade civil, institui¢des participativas e representagao: da autorizagao
a legitimidade da acdo. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 50, n. 3, p.
443-464, 2007. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0011-52582007000300001. Acesso
em: 12 nov. 2024. p. 22.

31 YOUNG, I. M. Representagao Politica, Identidade e Minorias. Lua Nova: revista de cultura
e politica, Sao Paulo, n. 67, p. 139-190, 2006. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-
64452006000200006. Acesso em: 12 nov. 2024.

32 YOUNG, ref. 29, p. 170.

33 YOUNG, ref. 29, p. 164.
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de um interesse especifico” . Dessa forma, a partir de uma perspectiva social,
“um representante coloca certos tipos de questdes, relata certos tipos de
experiéncia, retoma uma determinada linha de narrativa historica ou expressa
um certo modo de olhar as posi¢des de outrem™>, o que significa, segundo a
autora, promover pontos de partida para a discussdo € quase nunca inferir uma

conclusao sobre resultados.

Por sua vez, Dryzek e Niemeyer*® trazem uma proposta de
representacdo discursiva, em que dada a pluralidade e complexidade social e a
impossibilidade de representar individuos em sua totalidade a representagao de
discursos permitiria a inclusdo de um maior nimero de demandas e impediria

a predominancia de um unico discurso na esfera publica

Lavalle, Houtzager e Castello®’, por outro lado, apresentam a no¢ao
de representacdo presuntiva ou virtual, em que os autores vao langar mao do
pensamento de Edmund Burke para repensar o conceito de representacao, €
resgatar uma dimensao subjetiva da representacdo através da existéncia de
um compromisso genuino de representacao. Segundo os autores, a existéncia
desse compromisso seria 0 melhor dispositivo “para garantir a autenticidade
da representagdo’®, ou seja, sua representatividade. Tal comprometimento,
porém, ndo efetiva a representagdo. Sao necessarios dispositivos institucionais
normativos para que essa representacdo se efetue. Todavia, “as regras e
desenhos institucionais tornam-se impotentes quando os representantes nao

sdo animados ou comovidos por um sentimento de representacao’™.

34 ALMEIDA, C.; TATAGIBA, L. Os conselhos gestores sob o crivo da politica: balangos ¢
perspectivas. Servigo Social & Sociedade, Sdo Paulo, n. 109, p. 68-92, 2012. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000100005. Acesso em: 12 nov. 2024. p. 13.

35 YOUNG, ref. 29, p. 167.

36 DRYZEK, J. S.; NIEMEYER, S. Discursive representation. American Political Science
Review, Cambridge, v. 102, n. 4, p. 481-493, 2008.

37 LAVALLE, A. G.; HOUTZAGER, P. P.; CASTELLO, G. Democracia, pluralizacao da
representacao e sociedade civil. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sao Paulo, n. 67, p.
49-103, 2006a. Disponivel em: https://doi1.org/10.1590/S0102-64452006000200004. Acesso
em: 12 nov. 2024.

38 LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, ref. 35, p. 89.

39 LAVALLE, A. G.; HOUTZAGER, P. P.; CASTELLO, G. ref. 36.
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De um modo geral, esses autores apresentam concepgoes proximas da
analise de Hanna Pitkin*® sobre o conceito de representagao politica, entendida
como uma relagdo que conecta representante e representado, € o sentido que
a autora da a ideia de representacdo, compreendida como tornar presente o

ausente.

Esses autores, além de corroborar a tese de que o modelo tradicional
de representacdo politica eleitoral — mandato representativo autorizado
mediante elei¢des — apresenta grandes limitagdes quanto a inclusdo politica
dada a pluralidade complexidade social, também se contrapdem a ideia de
que participacdo e representacao sejam fendmenos contrapostos, uma vez
que a representacao politica “€ um processo circular (suscetivel ao atrito)
entre as instituicOes estatais e as praticas sociais”!. E desse modo, a natureza
ambivalente da representagdo (social e politica), que possibilita a sociedade
civil identificar-se politicamente e influenciar direcionamentos politicos, ¢ o
que aponta sua ligagdo inevitavel com a participacao*.

Nesse sentido, conforme aponta Stralen®, a representatividade das
entidades civis se faz presente ¢ remete, consequentemente, a questdo da
legitimidade, uma vez que “ndo ha um mandato que ligue os conselheiros ou
as entidades aos representados, pois falta a autorizagdo dos cidadaos e faltam
mecanismos de controle e prestacdo de contas™*. Dessa forma, o autor ira fazer

referéncia ao estudo empirico de Lavalle, Houtzager e Castelo* que centrou

40 PITIKIN, H. O conceito de Representacao. In: CARDOSO, F. H.; MARTINS, C. E. (org.).
Politica & Sociedade. Sao Paulo: Cia. Editora Nacional, 1967. p. 8-22.

41 URBINATI, N. O que torna a representacdo democratica? Lua Nova: revista de cultura e
politica, Sao Paulo, n. 67, p. 191-228, 2006. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-
64452006000200007. Acesso em: 12 nov. 2024. p. 192.

42 URBINATI, N. O que torna a representacdo democratica? Lua Nova: revista de cultura e
politica, Sao Paulo, n. 67, p. 191-228, 2006. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-
64452006000200007. Acesso em: 12 nov. 2024. p. 218.

43 STRALEN, C. J. V. Conselhos de Satde: de que participacdo estamos falando? In: RASE-
RA, E. F.; CASTRO, N. M.; STRALEN, C. J. V. (org.). Psicologia social: ética, participagao
politica e inclusdo social. Curitiba: CRV, 2011. p. 59-82.

44 STRALEN, ref. 42.

45 LAVALLE, A. G.; HOUTZAGER, P. P.; CASTELLO, G. Democracia, pluralizagao da
representacao e sociedade civil. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 67, p.

49-103, 2006a. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-64452006000200004. Acesso
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aten¢ao no compromisso representativo do representante, na sua identificacao

com o representado ¢ na (auto) percepgao acerca de sua representatividade?.

Lavalle, Houtzager e Castelo*” elaboraram uma tipologia com base
em seis argumentos invocados para dar suporte a presuncdo de representagdo
por parte das organizacdes da sociedade civil. Sdo eles: eleitoral, em que a
existéncia de mecanismos de elei¢cao das liderancas ou diretoria evidencia a sua
representatividade; afiliacdo, onde a filiacao ¢ invocada como argumento da
representatividade, enfatizando a simultaneidade da génese de ator e conteudo
a ser representado, em que entidades civis representam interesses adensados
e instituidos no momento de fundagao da respectiva entidade; identidade, a
partir da coincidéncia subjetiva entre representante e representado; prestagdo
de servigos, em que sua atuagdo na melhoria das condi¢cdes de vida das
pessoas ¢ invocada como argumento para sua representatividade e o 16cus
da representacdo ¢ totalmente omitido; proximidade com os beneficidrios
¢ intermediagdo em que a representatividade ¢ situada com o locus da

representacdo ¢ ndo com os beneficiarios®.

Segundo Liichmann® as representacdes bascadas nos argumentos
elencados pelos autores acima, apresentam formas alternativas de representagao
que podem ser elencadas nas seguintes modalidades: informal e individual:
atuagoes e manifestagdes publicas de individuos que reclamam representagao
sem autorizagdo para tal; informal e coletiva: atuagcdes e manifestacoes
publicas de associacdes que reclamam a representacao sem autorizagao para
tal; formal e individual: atuagdes e manifestacoes publicas de individuos que
foram autorizados e selecionados de diferentes formas para o exercicio da

representacao.

em: 12 nov. 2024.

46 LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, ref. 43, p. 47.

47 LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, ref. 44.

48 LAVALLE; HOUTZAGER; CASTELLO, ref. 44.

49 LUCHMANN, L. H. H. Associagdes, participacio e representacdo: combinagdes e tensdes.
Lua Nova: revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 84, p. 141-174, 2011. Disponivel em:

https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300006. Acesso em: 12 nov. 2024.
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A representagdo politica operada em espagos como os conselhos de
saude se enquadraria na modalidade formal e coletiva: atuagdes € manifestagoes
de associagdes que foram autorizadas e selecionadas, de diferentes formas, para
o exercicio da representacao®. Segundo a autora, essa representagao aponta
para uma atuacao politica que amplia o repertorio de agdo das organizacdes da
sociedade civil. Além da “promocao de campanhas, organizacdo de protestos,
representacao de interesses de grupos, comunidades, identidades.... defesa de
comunidades locais ou territoriais™!, a representacdo politica nesses espagos
coloca na agenda dessas organizagdes a responsabilidade de tomar decisdes

junto ao Estado e que irdo afetar um publico mais amplo.

Nesses espacos existem conselheiros que sdo indicados ou escolhidos
por entidades que contam com assentos garantidos em lei ou, entdo, sdo
escolhidos por outras entidades, ao lado de conselheiros indicados para
representar o Estado. Ou seja, hd “segmentos distintos, vontades particulares,
interesses parciais, direitos diferenciados, reconhecimento de diferengas, mas
ao lado dos universalismos do Estado”, que também podem ser negados ou
influenciados por praticas patrimonialistas favorecendo grupos privados ou

decisOes tecnocratas.

Conforme Liichmann®, trata-se de um tipo de representacao difusa,
“podendo tanto ser um segmento (ou varios setores da populagdo), quanto a
propria entidade indicada para assumir representacdo’. Organizagdes nao
governamentais (ONG) e outras entidades, como aquelas vinculadas a uma

patologia, por exemplo, podem ser escolhidas muito mais em funcao de sua

50 LUCHMANN, L. H. H. Associagdes, participacdo e representagio: combinagdes e tensdes.
Lua Nova: revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 84, p. 141-174, 2011. Disponivel em:
https://do1.org/10.1590/S0102-64452011000300006. Acesso em: 12 nov. 2024.

51 LUCHMANN, ref. 48, p. 145.

52 STRALEN, C. J. V. Conselhos de Saude: de que participacao estamos falando? In: RASE-
RA, E. F.; CASTRO, N. M.; STRALEN, C. J. V. (org.). Psicologia social: ética, participagao
politica e inclusdo social. Curitiba: CRV, 2011. p. 59-82. p. 68.

53 LUCHMANN, L. H. H. Os sentidos da representagiio politica nas institui¢des participa-
tivas. In: ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 33., 2009, Caxambu. Anais [...]. Caxambu:
ANPOCS, 2009.

54 LUCHMANN, ref. 51, p. 11.
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expertise € competéncia do que propriamente de seu vinculo com suas bases, o
que altera, como a autora indica, de forma substancial o debate sobre prestagao

de contas, responsividade e controle:

a composicao dos conselhos conjuga, digamos,
participacdo coletiva (auto-representagdo das entidades)
com representacdo coletiva (entidades escolhidas
por representarem — por critérios variados — outros
setores sociais). Aqui a representagdo por entidades, ou
organizacoes da sociedade civil, esta difusamente ancorada
na legitimidade destas organizacbes em promover, de
diferentes formas, a defesa das variadas ‘“causas” sociais
e de demandas e interesses de grupos e setores sociais
historicamente excluidos dos processos de decisdo
politica™.

Assim, a questdo da legitimidade se apresenta de forma central nos
estudos e reflexdes tedricas que vém buscando langar luz sobre a pluralizagao
das formas de representacao politica, principalmente quando nos atentamos
para as “especificidades dos mecanismos de autorizagao e de prestagao de
contas que, de formas diferenciadas, conformam o perfil dos representantes e

0s processos que dao sustentacdo a representacao’™ .

Avritzer®’, ao teorizar a representagao da sociedade civil no interior dos
conselhos gestores, apresenta a ideia de representa¢do por afinidade. Segundo
o autor, ¢ pelo fato de que nesses espagos a representagcdo ¢ operacionalizada
pelas organizagdes da sociedade civil que a especializagdo na tematica e a
experiéncia adquirida no envolvimento com a mesma fazem com que os atores
participes dessas organizagdes assumam a fungdo de representantes. A origem

da representacao estaria na escolha entre os atores da sociedade civil no interior

55 LUCHMANN, L. H. H. Os sentidos da representacdo politica nas institui¢des participa-
tivas. In. ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 33., 2009, Caxambu. Anais [...]. Caxambu:
ANPOCS, 2009. p. 11.

56 LUCHMANN, ref. 53, p. 1.

57 AVRITZER, L. Sociedade civil, institui¢des participativas e representacao: da autorizacao
a legitimidade da acdo. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 50, n. 3, p.
443-464, 2007. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0011-52582007000300001. Acesso

em: 12 nov. 2024.
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de suas organizagoes e associagdes’®.

Sao essas organizagdes que assumem o papel de criar as afinidades
intermediarias e agregar interesses € solidariedades. E, ao assumirem esse
papel, proporcionam uma representacdo que opera pela escolha, que se legitima
“em uma identidade ou solidariedade parcial exercida anteriormente’’. Nesse
sentido, ¢ a relacdo do representante com o tema e o reconhecimento perante
outros atores que atuam como ele, € que atribuem legitimidade a representacao

por afinidade®.

A contribuicdo de Avritzer® avanga na possibilidade de pensar
a representacdo politica da sociedade civil institucionalizada. Contudo,
conforme aponta Liichmann® a legitimidade construida por associagoes,
ONG’s e movimentos sociais, apontada pelo autor, emerge em um contexto
fortemente marcado por uma énfase no voluntariado, na solidariedade e defesa
de causas publicas, do interesse publico. Partir desse pressuposto, segundo a
autora, seria transferir para uma justificativa moral a fonte de legitimidade, ou
seja, essas organizacoes possuem uma pretensa legitimidade em fungao tanto
da defesa de causas, como também pela qualificagdo e capacidade em atender

demandas e resolver problemas.

Resgatando as considera¢des da autora sobre o trabalho de Warren®
acerca da contribuicdo de associagdes para a democracia, assim como as

consideragdes de Dagnino, Olvera e Panfichi® sobre a heterogeneidade da

58 AVRITZER, ref. 55, p. 458.

59 AVRITZER, ref. 56.

60 AVRITZER, ref. 55.

61 AVRITZER, L. Sociedade civil, institui¢des participativas e representacdo: da autorizacao
a legitimidade da acdo. DADOS — Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 50, n. 3, p.
443-464, 2007. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0011-52582007000300001. Acesso
em: 12 nov. 2024.

62 LUCHMANN, L. H. H. Os sentidos da representac¢do politica nas instituicdes participa-
tivas. In. ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 33., 2009, Caxambu. Anais [...]. Caxambu:
ANPOCS, 20009..

63 WARREN, M. E. Democracy and Association. Princeton: Princeton University Press, 2001.
64 DAGNINO, E.; OLVERA, A. J.; PANFICHI, A. Para uma outra leitura da disputa pela
construcao democratica na América Latina. In: DAGNINO, E.; OLVERA, A. J.; PANFICHI,
A. (org.). A disputa pela construcdo democratica na América Latina. Campinas: Paz e Terra,

2006. p. 13-91.
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sociedade civil e a pluralidade de interesses, objetivos e recursos de que
dispdem essas organizacdes, a ‘“‘natureza necessariamente representativa e
legitima desse amplo ¢ complexo campo de organizagdes sociais™® estaria

desautorizada.

A representagcdo politica da sociedade civil em espagos como 0s
conselhos, se deve ao fato de que essas organizagdes foram vistas como
portadoras legitimas dos interesses sociais®. Essa énfase na sociedade civil
advém do entendimento de que seus atores “emergem em continuidade ou
animados por uma conexao genuina com o tecido social.... [0 que] tende a
dissipar a formulacao de questdes como em nome de quem e mediante quais

mecanismos de controle e responsividade representam as organizagdes’™’.

Ao atentar para o fato de que nos Conselhos as entidades da sociedade
civil operam uma modalidade especifica de representacao, a heterogeneidade
de interesses que podem ser expressos por essa via implica, conforme apontam
Almeida e Tatagiba®, o “reconhecimento de que os atores da sociedade civil
nao sdo portadores de uma racionalidade imparcial como se encarnassem, em

si, 0 ‘bem comum’ ou o ‘interesse publico’®.

Nesse sentido, a representagdo conselhista’, na definicdo de

65 LUCHMANN, L. H. H. Os sentidos da representagdo politica nas institui¢des participa-
tivas. In. ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 33., 2009, Caxambu. Anais [...]. Caxambu:
ANPOCS, 2009. p. 7.

66 LUCHMANN, L. H. H. Associagdes, participagio e representacio: combinacdes e tensdes.
Lua Nova: revista de cultura e politica, Sao Paulo, n. 84, p. 141-174, 2011. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300006. Acesso em: 12 nov. 2024.

67 LAVALLE, A. G.; HOUTZAGER, P. P.; CASTELLO, G. Democracia, pluralizacao da
representacao e sociedade civil. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sao Paulo, n. 67, p.
49-103, 2006a. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-64452006000200004. Acesso
em: 12 nov. 2024. p. 46.

68 ALMEIDA, C.; TATAGIBA, L. Os conselhos gestores sob o crivo da politica: balangos e
perspectivas. Servigo Social & Sociedade, Sao Paulo, n. 109, p. 68-92, 2012. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000100005. Acesso em: 12 nov. 2024.

69 ALMEIDA, C.; TATAGIBA, L. Os conselhos gestores sob o crivo da politica: balangos e
perspectivas. Servigo Social & Sociedade, Sao Paulo, n. 109, p. 68-92, 2012. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000100005. Acesso em: 12 nov. 2024. p. 75.

70 O termo representacao conselhista, cunhado por Liichmann, refere-se a essa modalidade de
representacao da sociedade civil ancorada em aspectos institucionais e legais que normatizam

um tipo de representagdo voltada para a formulagao de politicas publicas, e que, portanto, afe-
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Liichmann”, requer a construcdo de equivalentes de responsividade ou
justificagdo para além dos requisitos de autorizagdo e accountability concebidos
¢ operados em institui¢des democraticas de base eleitoral. E necessario,
portanto, atentar para formas mais transparentes de escolha das entidades
civis, envolvendo um conjunto amplo e diverso de associagdes, bem como

para as relacdes e conexdes estabelecidas com os representados.

A accountability, nesses casos, diz respeito, portanto, a um processo
de justificagdo junto aos representados, que ocorre de forma retrospectiva.
Assume, assim, um carater publico e reflexivo, constituido como um processo
de prestacdo de contas relacional que se desenvolve no tempo por meio
das conexdes com os representados, apontando para as combinagdes entre

participa¢do e representagao’?.

4 TENSOES E DESAFIOS DA REPRESENTACAO DA SOCIEDADE
CIVIL NOS CONSELHOS DE SAUDE

As 1novacgdes institucionais no pais, como os Conselhos de Saude,
transformaram as relagdes entre Estado e sociedade e, como uma de suas
consequéncias, suscitaram um processo de reconfiguragdo e pluralizagao da
representacdo politica, no qual as organizacdes da sociedade civil passaram a

ocupar um papel central.

Em grande parte, as analises que buscaram lancar luz sob esse processo
de transformacdo democratica atribuiram énfase a participagdo do cidadao e
restringiram uma discussao mais ampla sobre esse processo de transformacao.

Instituicdes como os conselhos foram vistas, em sua maioria, como espagos de

tam setores sociais mais amplos. (LUCHMANN, L. H. H. Associagdes, participacdo e repre-
sentacdo: combinacdes e tensdes. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 84, p.
141-174, 2011. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300006. Acesso
em: 12 nov. 2024. p. 157).

71 LUCHMANN, L. H. H. Associagdes, participagio e representacio: combinacdes e tensdes.
Lua Nova: revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 84, p. 141-174, 2011. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300006. Acesso em: 12 nov. 2024.

72 LUCHMANN, ref. 69, p. 158-159.
206 Revista Populus | Salvador | n. 17 | Dezembro 2024



ESCOLA JUDICIARIA ELEITORAL DA BAHIA

participa¢ao do cidadao, “ainda que na maioria das vezes elas coloquem atores

coletivos (e ndo individuais) em contato com autoridades publicas™”.

A énfase dada a participagdo do cidadao obliterou um dos principais
problemas por que passam atualmente os Conselhos, assim como seus
conselheiros, ao serem questionados sobre suas a¢des™: a representatividade
e legitimidade das organizacgdes e entidades da sociedade civil que compdem
os quadros dos Conselhos. Diante dessa realidade, pergunta-se: quem as
organizacoes e entidades que participam dos quadros dessas instancias estdo
representando? Em que medida a presenca de determinadas associagdes

compondo os quadros desses espacos tém contribuido para inclusdo politica?”

Essas sao perguntas que emergem a medida que se constata “efeitos
nao-democraticos da representacao politica de entidades civis” nos conselhos™.
O autor aponta uma ambivaléncia na fronteira entre o publico e privado nas
acOes dos conselheiros, indicando ser possivel encarar esses espacos como
“renovacgdes institucionais” em que praticas clientelistas sdo reinventadas,
conselheiros sdo cooptados por gestores, entre outras praticas que reproduzem
um modelo de politica tradicional, centralizador e restrito a atuacdo do

executivo.

73 CASTELLO, G.; LAVALLE, A. G.; HOUTZAGER, P. Organizag¢des civis e representagao
politica em institui¢des participativas no Brasil. In: CORNWALL, A.; COELHO, V. S. (org.).
Novos espagos democraticos: perspectivas internacionais. Sdo Paulo: Singular, 2009. p. 139-
156. p. 140.
74 Sobre os sentidos da representagdo sob a perspectiva dos conselheiros, indicamos a leitura
do artigo “A representagao politica no conselho municipal de satide: um estudo sobre os senti-
dos da representacao para conselheiros representantes da sociedade civil”, de Sergio Rossi Ri-
beiro e Cornelis Johannes Van Stralen. RIBEIRO, S. R.; STRALEN, C. J. V. A representagao
politica no conselho municipal de saude: um estudo sobre os sentidos da representacao para
conselheiros representantes da sociedade civil. Revista Observatorio de la Economia Latinoa-
mericana, Curitiba, v. 22, n. 10, p. 1-27, 2024. Disponivel em: https://ojs.observatoriolatinoa-
mericano.com/ojs/index.php/olel/article/view/7048/4436. Acesso em: 17 nov. 2024.
75 CASTELLO, G.; LAVALLE, A. G.; HOUTZAGER, P. Organizagdes civis e representacao
politica em institui¢des participativas no Brasil. In: CORNWALL, A.; COELHO, V. S. (org.).
Novos espagos democraticos: perspectivas internacionais. Sao Paulo: Singular, 2009. p. 139-
156.
76 STRALEN, C. J. V. Conselhos de Saude: de que participagdo estamos falando? In: RASE-
RA, E. F.; CASTRO, N. M.; STRALEN, C. J. V. (org.). Psicologia social: ética, participagdo
politica e inclusdo social. Curitiba: CRV, 2011. p. 59-82. p. 72.
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A composi¢do paritaria dos Conselhos de Saude, em que metade
dos conselheiros representa o segmento dos usudrios, tinha como proposito
assegurar que as classes populares, tradicionalmente excluidas dos processos
de decisdo politica, pudessem participar da gestdo e definicao das politicas de
saude, garantindo, assim, que as mesmas se tornassem mais responsivas as

demandas da populagao”.

Os impactos da presenca paritaria dos usuarios, representados por
entidades e associacOes da sociedade civil, no funcionamento dos Conselhos,
podem ser identificados, por um lado, pelo afastamento dos representantes
das entidades privadas prestadoras de servi¢o do cotidiano dos Conselhos.
Conforme aponta Stralen’, por se perceberem uma minoria nesses espagos,
esses atores t€m tido uma presenca e participagdo cada vez menor. Segundo
o autor, essa realidade frustrou a proposta dos Conselhos em se constituirem
como uma arena de dialogo e negociagao entre atores envolvidos na prestagao
dos servigos de satde, assim como contribuiu para que o desenvolvimento
do setor privado ¢ suas relagdes com o SUS se afastassem das discussoes dos

Conselhos.

Por outro lado, existe uma variedade e infinidade de entidades que
podem ser representadas. Entre elas, algumas tém relagdo direta com as questoes
da Saude, como ¢ o caso das associagdes de portadores de patologia, enquanto
outras estdo indiretamente vinculadas as questdes da satde, suas finalidades
nao dizem respeito a area da sauide ou mesmo nao se interessam pelo proprio
fortalecimento do SUS. E o caso das entidades sindicais, por exemplo, que
estdo mais interessadas na responsabilizacao, por parte dos empregadores, da

assisténcia a satde aos trabalhadores através de planos privados de satde”.

77 STRALEN, C. J. V. Conselhos de Saude: de que participagdo estamos falando? In: RASE-
RA, E. F.; CASTRO, N. M.; STRALEN, C. J. V. (org.). Psicologia social: ética, participagao
politica e inclusdo social. Curitiba: CRV, 2011. p. 59-82.

78 STRALEN, C. J. V. Conselhos de Satude: de que participacdo estamos falando? In: RASE-
RA, E. F.; CASTRO, N. M.; STRALEN, C. J. V. (org.). Psicologia social: ética, participagao
politica e inclusdo social. Curitiba: CRV, 2011. p. 59-82.

79 STRALEN, ref. 76.; LABRA, M. E. Existe uma politica de participagdo e controle social
no setor saude? Contribui¢des para um debate urgente. Texto escrito para o Centro Brasileiro

de Estudos de Saude — CEBES, Rio de Janeiro, 2007.
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Em seu estudo sobre os conselhos gestores, Tatagiba®® apontou
que muitos conselheiros ndo tém sido acompanhados pelas entidades que
representam. Segundo a autora, depois que sdo indicados ou escolhidos pelas
organizagdes da sociedade civil, estas se afastam do cotidiano dos conselhos.
Em muitos casos, inexiste um debate prévio das questdes e assuntos tratados
nos conselhos com essas entidades. Isso, por sua vez, tem levado a que muitos
conselheiros acabem tomando decisdes segundo seus proprios interesses ou,
entdo, aderindo a propostas e posicionamentos com maior for¢a argumentativa

e influéncia.

Nesses casos em que os vinculos entre os conselheiros e suas

entidades sao frageis e eles encontram “pouco respaldo e acompanhamento de

2981

suas acoes”™, alguns conselheiros alegam representarem a si mesmos, cOmo

apontam Borba ¢ Liichmann®?. Segundo os autores

o exercicio da representagdo parece ser
dinamizado a medida que o(a) conselheiro(a) esta ligado(a)
a organizagdes que tenham uma trajetoria de atuacdo
politica na area e uma dindmica interna mais participativa
¢ mobilizadora. J4 quando as organizagdes possuem uma
identidade eminentemente corporativa, ou um foco de agao
assistencialista, a tendéncia ¢ uma fragilizagdo no vinculo

representativo®’.

Essa ¢ uma realidade que nos remete a dimensdo associativa e

o grau de associativismo local, assim como a forma como esses atores sao

80 TATAGIBA, L. Os conselhos gestores e a democratizagao das politicas publicas no Brasil.
In: DAGNINO, E. (org.). Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra,
2002. p. 47-103.

81 TATAGIBA, L. Os conselhos gestores e a democratizagao das politicas publicas no Brasil.
In: DAGNINO, E. (org.). Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra,
2002. p. 47-103. p. 65.

82 BORBA, J.; LUCHMANN, L. H. H. A representagdo politica nos Conselhos Gestores de
Politicas Publicas. Revista Brasileira de Gestdo Urbana, Curitiba, v. 2, n. 2, p. 229-246, 2010.
Disponivel em: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=193115578007. Acesso em: 12 nov.
2024.

83 BORBA; LUCHMANN, ref. 80, p. 244.
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escolhidos. A fragilidade nos vinculos entre conselheiros e suas entidades, em
muitos casos, ndo se refere apenas a postura dos conselheiros. Esta relacionada
também ao declinio pelo qual passam muitas dessas entidades apos o periodo de
democratizacdo do Pais®*. Entre elas se destacam as associagdes comunitarias.
Em sua maioria, essas associagdes se restringem a algumas liderancas e ndo

conseguem mobilizar um niimero maior de pessoas.

Por outro lado, a presenca de determinados atores nos Conselhos
esta relacionada aos vinculos politicos e com os atores estatais que essas
pessoas conseguem estabelecer e ndo necessariamente a sua indicagdo pelas
associacoes. A influéncia do poder publico e dos proprios conselheiros na
definicao de quais entidades serdo representadas € quantos assentos cada uma
podem ocupar, acaba por restringir a participacao de “grupos excluidos nao
organizados, ou mesmo grupos organizados, mas sem os mesmos vinculos
politicos”®. Nesses casos, a auséncia de determinados segmentos da sociedade
civil estd muito mais relacionada, conforme aponta a autora, a publicidade
dos Conselhos ¢ ao processo de selecdo que vem sendo praticado do que a

auséncia de associagdes civis interessadas em participar dos Conselhos.

Outro aspecto apontado por Tatagiba® e Liichamnn®” ¢ a sobrecarga
que a representacdo politica nos conselhos pode gerar para as organizagdes da
sociedade civil. Esse novo papel de representacdo politica institucionalizada
ampliou e trouxe complexidade ao repertorio de acdo politica dessas

organizagdes, o que tem gerado tensdes e sobrecarga na capacidade de

84 STRALEN, C. J. V. Conselhos de Satde: de que participagao estamos falando? In: RASE-
RA, E. F.; CASTRO, N. M.; STRALEN, C. J. V. (org.). Psicologia social: ética, participagao
politica e inclusdo social. Curitiba: CRV, 2011. p. 59-82.

85 COELHO, V. S. P. Conselhos de saude enquanto institui¢cdes politicas: o que esta faltando?
In: COELHO, V. S. P.; NOBRE, M. (org.). Participacao e Deliberagao: Teoria Democratica ¢
Experiéncias Institucionais no Brasil Contemporaneo. Sao Paulo: Editora 34, 2004. p. 255-
269.

86 TATAGIBA, L. Os conselhos gestores € a democratizagdo das politicas publicas no Brasil.
In: DAGNINO, E. (org.). Sociedade civil e espagos publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra,

2002. p. 47-103.
87 LUCHMANN, L. H. H. Associacdes, participacdo e representa¢io: combinagdes e tensdes.
Lua Nova: revista de cultura e politica, Sao Paulo, n. 84, p. 141-174, 2011. Disponivel em:

https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300006. Acesso em: 12 nov. 2024.
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promover uma representacao democratica. Muitas associagoes, com a abertura
de conselhos em diferentes politicas setoriais (satide, educagado, habitagao, etc.),
se langaram a ocupar esses espagos gerando como consequéncia a presencga de
um mesmo representante em diversos conselhos gestores, “provocando uma
espécie de monopolio da representagdo que impede uma maior pluralizagdo da

atuacdo coletiva™®®,

Por outro lado, a representagdo politica nos conselhos requer a
presenca de associacdes voltadas a promocao de interesses publicos, que
disponham de recursos como tempo, informag¢ao e conhecimento, o que pode
acarretar tanto a presenca de associagoes que disponham desses recursos, mas
sem representatividade, como também a exclusdo de outras mais atuantes e
que possam estabelecer maiores conexdes com setores marginalizados, mas
que “sofrem os efeitos da representacao institucional dados pela sobrecarga da

dupla atuacdo nos campos da participagdo e representagao’®’.

Ainda que as organizag¢des da sociedade civil tenham contribuido
sobremaneira para a reconfiguracdo da representacdo politica, “nada diz a
respeito de suas consequéncias positivas ou negativas para a qualidade da
democracia™”. Na auséncia de mecanismos de san¢do ¢ controle, ambivaléncias
entre o publico e privado podem se fazer presentes nas agcdes dos representantes,
assim como a concessao de beneficios e outras velhas praticas politicas comuns

a0 contexto brasileiro.

Perreira Neto”' aponta como o cotidiano desses espacos tem sido
atravessado pela cultura politica tradicional, patrimonialista e excludente, em
que particularismos, cooptacao e trocas de favores fazem parte do dia a dia das

acoes de muitos conselheiros. Em uma pesquisa que envolveu os Conselhos

88 LUCHMANN, ref. 85, p. 168.

89 LUCHMANN, ref. 85, p. 165.

90 LAVALLE, A. G.; HOUTZAGER, P. P.; CASTELLO, G. Democracia, pluralizacdo da
representacao e sociedade civil. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 67, p.
49-103, 2006a. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-64452006000200004. Acesso
em: 12 nov. 2024. p. 59.

91 PEREIRA NETO, A. D. F. Conselho de favores: controle social na saude: a voz dos seus

atores. Rio de Janeiro: Garamond Universitaria, 2012.
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Municipais de trés capitais do Pais (Recife, Porto Alegre e Rio de Janeiro), o
autor observou que as disputas a uma vaga para conselheiro, em alguns casos,
ndo dizem respeito a questoes relacionadas ao SUS e a satde, mas, sim, a
disputa por poder e acesso a um espaco que pode servir de plataforma para
ganhos e vantagens politicas que vao desde o interesse em cargos e disputas
eleitorais ao legislativo até o favorecimento e ganhos econdmicos pessoais.
Nesse sentido, sdo identificadas praticas que vao desde a concessdo de
beneficios, troca de favores entre entidades com representagao nos conselhos e
politicos locais, intermediacao de exames e consultas até cobranga financeira,
por parte de conselheiros, para a realiza¢ao de procedimentos na rede publica,
renovando e ressignificando praticas politicas tradicionais como clientelismo

¢ patrimonialismo.

Levando-se em conta a inexisténcia de mecanismos de sancado e
controle, um desenho institucional vago ¢ impreciso quanto a autorizagao e
prestacdo de contas, a responsividade da acdo acaba por recair mais na boa
vontade do representante ou da forma como se estabelecem os vinculos entre
entidade e conselheiro do que pautada por mecanismos institucionais®. Por sua
vez, em contextos marcados por uma baixa cultura associativa ou diante das
fragilidades de muitas associagdes, a representatividade dos conselheiros nao
¢ um produto linear da representatividade de suas associacoes. Nesses casos,
sao os proprios conselheiros que constroem sua propria representatividade a
partir da utilizagdo de diversos recursos como intermediacdo e prestacao de
servigos, proximidade ¢ identificacdo®’. Nem todos obtém éxito na construgao

de sua representatividade e agem, assim, de acordo com seus interesses €

92 BORBA, J.; LUCHMANN, L. H. H. A representa¢io politica nos Conselhos Gestores de
Politicas Publicas. Revista Brasileira de Gestao Urbana, Curitiba, v. 2, n. 2, p. 229-246, 2010.
Disponivel em: https://www.redalyc.org/articulo.oa?id=193115578007. Acesso em: 12 nov.
2024.; MIGUEL, L. F. Representacdo democratica: autonomia e interesse ou identidade e
advocacy. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 84, p. 25-63, 2011. Disponi-
vel em: https://www.scielo.br/j/In/a/GERRfvBHG89CkKkNNkfIrdhbQ/?format=pdf&lang=pt.
Acesso em: 18 nov. 2024.

93 STRALEN, C. J. V. Conselhos de Saude: de que participagdo estamos falando? In: RASE-
RA, E. F.; CASTRO, N. M.; STRALEN, C. J. V. (org.). Psicologia social: ética, participagdo
politica e inclusdo social. Curitiba: CRV, 2011. p. 59-82. p. 72.
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conveniéncias. Por isso:

se a consideracao dos diversificados e conflitantes
interesses que convivem no interior da sociedade civil nao
autoriza abordar seus agentes especificos como portadores,
a priori, do interesse publico, e se nao ha, portanto, uma
coincidéncia automatica entre os interesses que aqueles
agentes defendem e o interesse de toda a sociedade civil,
nem de toda a sociedade, ¢ pertinente e absolutamente
necessaria, como condic¢ao de fortalecimento dos conselhos
gestores, a preocupacdo com sua ancoragem social, desde
onde pode se construir sua legitimidade®.

Portanto, a préopria legitimidade dessa instancia diante da sociedade,
“esta intimamente associada a sua capacidade de obter uma audiéncia mais
ampliada que va além dos atores diretamente envolvidos com a produgao
da politica™. Nesse sentido, o desafio frente ao novo contexto no qual se
insere a legitimidade democratica, ¢ buscar compreender “em que medida a
representacdo da sociedade civil.... transforma o modo de pensar e praticar a
representagdo no que tange aos atores que representam, ao conteudo apresentado
e a rela¢do entre representantes e representados”™® e assim, identificar como e
se essas experiéncias tém contribuido para a democratizagao de espagos como
os Conselhos, bem como da politica de saude e promovido maior inclusao

politica e social.

5 DISCUSSAO

Os Conselhos de Saude foram idealizados como instancias de

participacdo politica com o propodsito de democratizar a gestdo da politica

94 ALMEIDA, C.; TATAGIBA, L. Os conselhos gestores sob o crivo da politica: balangos e
perspectivas. Servigo Social & Sociedade, Sao Paulo, n. 109, p. 68-92, 2012. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000100005. Acesso em: 12 nov. 2024. p. 72.

95 ALMEIDA, C.; TATAGIBA, L. Os conselhos gestores sob o crivo da politica: balangos e
perspectivas. Servigo Social & Sociedade, Sao Paulo, n. 109, p. 68-92, 2012. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000100005. Acesso em: 12 nov. 2024. p. 76.

96 ALMEIDA, D. C. R. D. Repensando representagdo politica e legitimidade democratica:
entre a unidade e a pluralidade. 2011. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) — Universidade

Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, 2011. p. 241.
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de saude, tornar a alocacdo de recursos mais responsiva as necessidades
locais, imprimir maior transparéncia e controle social dos recursos publicos
investidos, bem como promover maior inclusdo politica da sociedade nos
processos decisorios, através da partilha de poder entre Estado e sociedade.
Nesse sentido, a representacdo da sociedade civil possibilitaria que a
diversidade e complexidade do tecido social tivessem um novo canal e forma
de expressdo. Como aponta Maria da Gloria Gohn?’, tratava-se de uma nova
institucionalidade, uma nova configuracao das relacdes Estado-sociedade, em
que a participacao dos diversos segmentos sociais possibilitaria a populagao
acesso a um espago no qual as decisoes politicas sdo tomadas.

Em contextos marcados pela pouca tradicao associativa os Conselhos
podem traduzir-se em uma mera formalidade juridica, instrumentalizada por
gestores que apenas buscam legitimar decisdes ja tomadas em outras instancias
politicas. Por outro lado, ao se colocarem como representantes de toda a
populacao do Municipio, j& que mesmo escolhidos ou indicados por entidades,
esses conselheiros se identificam como representantes da cidade, indicam que
a organizacdo institucional dos conselhos pode favorecer comportamentos
colaborativos, suscitar lacos de solidariedade, em que os conselheiros ao se
perceberem enquanto “sociedade” e ndo enquanto um segmento se preocupem

com as decisOes que tomam, uma vez que elas afetam um publico mais amplo?®.

Contudo, grande parte desses conselheiros possui vinculos partidarios
e tém buscado participagao no conselho em decorréncia desses vinculos. Essa
militancia partidaria pode se sobrepor aos temas proprios do conselho, o que
traz mais uma camada de complexidade para a representacao politica nestas

instancias.

97 GOHN, M. D. G. Participagdo de representantes da sociedade civil na esfera publica na
América Latina. Politica & Sociedade, Florianopolis, v. 10, n. 18, p. 223-244, 2011. Disponivel
em: https://periodicos.ufsc.br/index.php/politica/article/view/2175-7984.2011v10n18p233.
Acesso em: 12 nov. 2024.

98 LUCHMANN, L. H. H. Os sentidos da representacao politica nas institui¢cdes participativas.
In: ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 33., 2009, Caxambu. Anais [...]. Caxambu: ANPO-
CS, 2009.; LUCHMANN, L. H. H. Associagdes, participa¢io e representagiio: combinagdes e
tensoes. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 84, p. 141-174, 2011. Disponivel

em: https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300006. Acesso em: 12 nov. 2024.
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De um modo geral, podemos aventar que a representagao da sociedade
civil nos Conselhos de Saude tem se caracterizado pelo distanciamento entre
conselheiros ¢ as entidades que representam, seja pela fragilidade e falta de
recursos de algumas dessas entidades, como as Associagdes de Bairro, seja pela
composi¢do do conselho que permite ao executivo local intervir diretamente
sobre entidades que nao corroboram seu projeto politico, ou mesmo por se tratar
de organizacdes da sociedade civil que nao congregam interesses ou nao tém
relagdo com a politica de saude, favorecendo a permanéncia de “conselheiros
profissionais” que com a experiéncia que adquiram ao longo de sua militancia

e engajamento politico acabam agindo da maneira que lhes convém.

Assim, a institucionaliza¢do da participacdo da sociedade civil na
gestao da politica de satde tem se configurado como um processo contraditorio.
Por um lado, aponta para novas relagdes entre Estado e sociedade na gestao
publica, a partir de novas possibilidades e oportunidades de participacao
politica, bem como da consolidacdo desses espacos democraticos. Todavia,
sem o apoio de uma rede associativa ¢ a expectativa real de influéncia politica,
os Conselhos de Satde tém se configurado como uma instancia politica isolada,
em que conselheiros agem conforme seus interesses € suas concepgoes sobre o
seu papel e o dessa instancia, onde a gestao participativa tem sido substituida
pela énfase no controle social em decorréncia tanto da falta de vontade politica
do executivo local em partilhar poder, como pelo distanciamento desta instancia

e de seus conselheiros de um publico mais amplo.

6 CONCLUSAO

Os Conselhos de Saude foram idealizados como instancias de
participacao politica com o propodsito de democratizar a gestao da politica
de saude, tornar a alocacdo de recursos mais responsiva as necessidades
locais, imprimir maior transparéncia e controle social dos recursos publicos

investidos, bem como promover maior inclusdo politica da sociedade nos
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processos decisorios, através da partilha de poder entre Estado e sociedade.

Nesse sentido, a representagdo da sociedade civil possibilitaria que a
diversidade e complexidade do tecido social tivessem um novo canal e forma
de expressdao. Como aponta Gohn”, tratava-se de uma nova institucionalidade,
uma nova configuracao das relagoes Estado-sociedade, em que a participacao
dos diversos segmentos sociais possibilitaria a populacdo acesso a um espago
no qual as decisdes politicas sdo tomadas.

Representam, conforme Stralen'®, um mundo de continuidades e
rupturas, em que a cultura politica tradicional consegue se reproduzir favorecida
por situacoes de caréncia e conviver com a cultura de cidadania, uma vez que
essa € traduzida no direito a ter direitos, “reduzindo universalidades e dando
lugar a direitos reivindicados por grupos e setores especificos da sociedade”!”!.

Como dito anteriormente, em contextos de limitada tradicdo de
associativismo, os Conselhos podem se tornar meras formalidades juridicas,
instrumentalizadas por gestores que buscam apenas legitimar decisoes ja
tomadas em outras instancias politicas. Além disso, a participagdo nesses
espagos muitas vezes ¢ seletiva, excluindo setores marginalizados que
carecem de capacidade organizativa. Nesse contexto, a representagdo por
entidades com maior capacidade de mobilizar recursos, embora muitas vezes
desprovidas de ampla representatividade, assume um duplo papel. Por um lado,
atores com maior experiéncia e engajamento politico, ou que construiram uma
representatividade ao longo de suas participacoes anteriores, tendem a ocupar
esses espagos, aproveitando assentos garantidos no Conselho para manter sua
presencga continua. Por outro, essa dinamica contribui para perpetuar a exclusao

de grupos sociais com menor capacidade de organizagdo, que permanecem a

99 GOHN, M. D. G. Participacdo de representantes da sociedade civil na esfera publica na
América Latina. Politica & Sociedade, Florianopolis, v. 10, n. 18, p. 223-244, 2011. Disponivel
em: https://periodicos.ufsc.br/index.php/politica/article/view/2175-7984.2011v10n18p233.
Acesso em: 12 nov. 2024.

100 STRALEN, C. J. V. Conselhos de Saude: de que participacao estamos falando? In: RASE-
RA, E. F.; CASTRO, N. M.; STRALEN, C. J. V. (org.). Psicologia social: ética, participagdao
politica e inclusdo social. Curitiba: CRV, 2011. p. 59-82. p. 77.

101 STRALEN, ref. 98, p. 78.
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margem dos processos decisorios.

Em contrapartida, alguns conselheiros se apresentam como
representantes de toda a populacdo do municipio. Ao assumirem essa postura,
mesmo quando escolhidos ou indicados por entidades especificas, esses
conselheiros passam a agir em nome da cidade como um todo. Essa configuragao
institucional dos conselhos pode favorecer comportamentos colaborativos,
suscitar lacos de solidariedade nos quais os conselheiros, ao se perceberem
enquanto “sociedade” e ndo enquanto um segmento, se preocupem com as

decisoes que tomam, uma vez que elas afetam um publico mais amplo'®.

Essas instancias foram pensadas e inscritas na estrutura de gestao da
politica de saide como uma instancia politica para democratizagao das decisoes,
inclusdo politica, transparéncia e controle publico das acdes do Estado. Todavia,
somente apds um processo de indugdo promovido pelo Ministério da Saude,
no qual o repasse de verbas aos municipios foi condicionado a existéncia dos
Conselhos Municipais de Saude (CMS), ¢ que todas as cidades brasileiras

passaram a contar com essa instancia.

Apesar da vinculacao formal entre o repasse de recursos ¢ a existéncia
dos Conselhos de Saude, persiste uma lacuna em relagdo as sangdes aplicaveis
em caso de descumprimento. Essa indefini¢do favorece, em certa medida,
gestores do poder executivo que nao compartilham do ideario democratizante
que inscreveu os Conselhos no aparato de gestdo do Estado, permitindo que
recorram a desidratacao de suas estruturas de funcionamento, o que compromete
a plena execug¢do de suas atribuicdes. Quando confrontados, esses gestores

103

frequentemente recorrem, como apontam Escorel e Moreira'®, ao argumento

conveniente de ajuste fiscal ou a alegacdo de insuficiéncia de recursos para

102 LUCHMANN, L. H. H. Os sentidos da representagio politica nas institui¢des participa-
tivas. In. ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 33., 2009, Caxambu. Anais [...]. Caxambu:
ANPOCS, 2009.; LUCHMANN, L. H. H. Associag¢des, participacdo e representacio: com-
binagdes e tensoes. Lua Nova: revista de cultura e politica, Sdo Paulo, n. 84, p. 141-174,
2011. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0102-64452011000300006. Acesso em: 12
nov. 2024.

103 ESCOREL, S.; MOREIRA, M. R. Particiagao Social. In: GIOVANELLA, L. et al. (org.).
Politicas e sistema de saude no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2012. p. 853-

883.
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justificar a manutengdo inadequada desses espacos.

Ao mesmo tempo que os Conselhos de Saude podem ampliar a
participagao de novos atores e promover a inclusdo politica de grupos e
syjeitos tradicionalmente marginalizados dos processos decisorios, eles estdo
inseridos em um contexto em que precisam disputar seus interesses ¢ buscar
sua legitimagao junto a outras instancias e espagos'®. Nesse sentido, conforme

106

apontam Martinez e Kohler'® e Escorel e Moreira!®, ndo ha uma clareza e

defini¢do juridica quanto a sua autoridade. A afirmacao do carater deliberativo
dos Conselhos, ainda que esteja estabelecido que o chefe do poder executivo
deve homologar suas deliberacdes, nao ha estatuto juridico que defina
responsabilidades, autoridade legal ou responsabilizacdo dos Conselhos de
Saude pelos resultados e impactos de suas deliberagdes.

Por sua vez, a propria politica de saude acaba por restringir o ambito
de atuagdo e possibilidades de influéncia dos Conselhos de Satude. Devido
a complexidade da politica de satde, seu denso arcabouco normativo-
institucional ¢ o papel de inducdo assumido pelo Ministério da Saude, os
Conselhos de Satide acabam reduzidos ao papel de legitimar a adesd@o ou ndo
a programas ¢ agoes definidas pela tecnocracia do SUS, como forma de que os
municipios tenham acesso a recursos e financiamento.

Somado a isso, a segmentagdo do SUS, como apontado por Ligia
Bahia!'” também impacta o papel e atua¢dao dos Conselhos, uma vez que

104 ESCOREL, S.; MOREIRA, M. R. Particiagdo Social. In: GIOVANELLA, L. et al. (org.).
Politicas e sistema de satide no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2012. p. 853-
883.; ALMEIDA, C.; TATAGIBA, L. Os conselhos gestores sob o crivo da politica: balangos
e perspectivas. Servigo Social & Sociedade, Sdo Paulo, n. 109, p. 68-92, 2012. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000100005. Acesso em: 12 nov. 2024.

105 MARTINEZ, M. G.; KOHLER, J. C. Civil society participation in the health system: the
case of Brazil’s Health Councils. Globalization and Health, [s. 1.], v. 12, n. 64, 2016. Disponi-
vel em: https://rdcu.be/dOE9R. Acesso em: 17 nov. 2024.

106 ESCOREL, S.; MOREIRA, M. R. Particiagcdo Social. In: GIOVANELLA, L. et al. (org.).
Politicas e sistema de satide no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2012. p. 853-
883.

107 BAHIA, L. Trinta anos de Sistema Unico de Satide (SUS): uma transi¢io necessaria, mas
insuficiente. Cadernos De Satude Publica, Rio de Janeiro, v. 34, n. 7, e00067218, 2018. Dis-
ponivel em: https://www.scielo.br/j/csp/a/W7zxfv588XxhKQ7JJ8dGVKD/?format=pdf&lan-

g=pt. Acesso em: 17 nov. 2024.
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decisdes sobre compras, contratos € pactuacdes de servicos e agdes de saude
ocorrem em instancias como as Comissoes Intergestores, que ndo contam com
a participagao social. Isso faz com que o papel dos Conselhos de Satde acabe
reduzido e, na maioria das vezes, restrito ao exercicio do controle social que

também encontra suas barreiras e esvaziamentos'%,

Muitas vezes, o “sucesso” que se espera dos Conselhos de Saude
ndo dependem exclusivamente dessas instancias. Para que exer¢cam suas
atribuicoes, eles dependem da legitimidade e reconhecimento do proprio
Poder Executivo, do Legislativo e do Poder Judiciario e Ministério Publico.
Frequentemente, enfrentam deslegitimagdo por parte dos legislativos locais
devido aos arranjos politicos estabelecidos entre esses orgaos e o executivo.
Por outro lado, a falta de estatuto juridico € que limita a atuagdo e legitimidade
dos Conselhos de Satude junto a outras instancias. Assim, acabam restringindo
suas acoes ao controle social como forma de exercer algum controle sobre o

poder executivo'®.

Além disso, sem estatuto juridico definido, a funcionalidade e
a propria manuten¢do de estruturas participativas podem ficar refém de
mudancas na formacdo dos governos. Podemos citar, entre as medidas que
afetaram a arquitetura participativa organizada desde a redemocratizacao, a
edicao do Decreto n°. 9.759, de 11 de abril de 2019, por meio do qual foram
extintas a Politica Nacional de Participagdo Social e todas as instancias
e espacos criados ao longo de décadas que nao estavam instituidos por lei.
Agdes como essa indicam, como observado por Pinheiro e Direito!''’ no campo

da assisténcia social, “a ocorréncia de um processo de desdemocratizagao |...]

108 VASCONCELOS, E. M. Para além do controle social: a insisténcia dos movimentos so-
ciais em investir na redefini¢ao das praticas de satde. In: FLEURY, S.; LOBATO, L. D. V. C.
(org.). Participacdo, Democracia e Saude. Rio de Janeiro: CEBES, 2009. p. 270-288.

109 MARTINEZ, M. G.; KOHLER, J. C. Civil society participation in the health system: the
case of Brazil’s Health Councils. Globalization and Health, [s. 1.], v. 12, n. 64, 2016. Disponi-
vel em: https://rdcu.be/dOE9R. Acesso em: 17 nov. 2024.; ESCOREL, S.; MOREIRA, M. R.
Particiacdo Social. In: GIOVANELLA, L. et al. (org.). Politicas e sistema de satde no Brasil.
2. ed. Rio de Janeiro: Editora FIOCRUZ, 2012. p. 853-883.

110 PINHEIRO, M. B.; DIREITO, D. D. C. O Sistema deliberativo da politica de assisténcia

social no contexto. Rio de Janeiro: IPEA, 2023.
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com perda relativa dos mecanismos de participagao e coordenagdo federativa
entre 2016 e 2022”7, no momento da mudanca no governo federal quando
“ganha protagonismo [...] um projeto conservador-autoritario, refratario a
partilha de poder e ao debate ptiblico em instancias de participagdo e pactuacao

federativa”''!,

O que podemos destacar, com base na literatura académica e
investigacdes empiricas sobre o papel e atuacdo de Conselhos de Saude e
conselheiros, ¢ que, praticamente desde as origens do CMS, faltam recursos,
apoio politico e a inclusdao mais ampla nos processos decisorios e na defini¢ao
da alocagdo de recursos. Em grande medida, sdo problemas que carregam
as marcas de uma sociedade ainda extremamente desigual, pouco afeita aos

preceitos da democracia e com uma tradigdo autoritaria muito presente!!2,

113 uma saida seriam altera¢Oes na

Como apontam Escorel ¢ Moreira
politica de satde de modo que os Conselhos de Satde participassem e tivessem
mandato para interferir ndo sé na aprova¢ao ou nao de programas, acoes ou
politicas gestadas em outros espagos, mas que pudessem interferir na defini¢ao
do or¢amento ¢ na destinacdo ¢ alocagdo de recursos. Que pudessem, como
também apontado por Vasconcelos (2009), interferir e participar na defini¢ao
e elaboracdo das politicas e programas de saude a serem implantados nos
municipios, ao invés de apenas participarem da legitimag¢ao de propostas ja
pré-estabelecidas.

De alguma maneira essas alteragdes na politica de satde se aproximam
dos pressupostos do Or¢camento Participativo, outra experiéncia de participagao
social gestada no contexto da redemocratizagao. Nesse sentido, as observagoes
e analises de Ruda Ricci!!'* fazem-se pertinentes e necessarias para que nao se

reproduzam os mesmos erros cometidos com relagdo a proposta do Orcamento

111 PINHEIRO; DIREITO, ref. 108, p. 35.

112 MARTINEZ; KOHLER, ref. 107.; FLEURY, S. Revisitar a Teoria ¢ a Utopia da Reforma
Sanitaria. In: FLEURY, S. Teoria da Reforma Sanitaria: dialogos criticos. Rio de Janeiro: Edi-
tora Fiocruz, 2018. p. 31-84.

113 ESCOREL; MOREIRA, ref. 107.

114 RICCI, R. Lulismo: da era dos movimentos sociais a ascensdo da nova classe média bra-

sileira. Brasilia, D. F.: Fundagao Astrojildo Pereira, 2010.
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Participativo. Ou seja, € preciso ir além e possibilitar a redefinigdo das verbas
de custeio, ampliar os limites previstos para investimento, pressionar o0s
legislativos municipais para que adotem e legitimem as instancias participativas
¢ alterar o arcabougo normativo de modo que os Conselhos de Saude tenham
um estatuto juridico mais claro em termos de legitimidade e responsabilizacao

pelos seus atos, assim como pelo descumprimento de suas determinagoes.
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