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RESUMO

Este trabalho teve por objetivo estudar as formas pelas quais a sociedade de Porto
Alegre efetua o controle social e obtém acesso as informagdes acerca do Instituto Municipal
de Estratégia de Satde da Familia (IMESF). Trata-se de uma forma de prestar os servigos de
Estratégia de Saide da Familia (ESF), por meio de uma fundagdo publica de direito privado.
No intuito de atingir o objetivo da pesquisa, efetuou-se, primeiramente, uma breve revisao
tedrica acerca de temas importantes para compreensao das dimensdes do controle social no
Brasil, como democracia, participacdo e formas de controle social. Apds, investigou-se o
Sistema Unico de Satide (SUS) brasileiro, a fim de analisar a trajetéria deste, que culminou
em uma legislacdo diferenciada e que inclui a participagdo da sociedade de forma
significativa, ja que o sistema fora conquistado através de anos de luta e de movimentos como
a Reforma Sanitdria no Brasil. Por fim, estudou-se a concepcao de fundacao publica de direito
privado, sua inser¢do no Brasil e na saude publica, para finalmente estudar o IMESF. Dessa
forma, utilizando os conceitos estudados, a pesquisa de campo foi crucial para compreender
as formas de controle social e de acesso as informacdes do IMESF, tais como o Observapoa, o
portal da transparéncia e o Conselho Municipal de Saide (CMS). Por fim, a pesquisa
observou que, apesar das formas de acesso as informacdes existentes e da regulamentagcdo do
controle social, os governantes ainda precisam melhorar a disponibilizacdo de informacdo,
para que esta seja acessada por toda sociedade e possa ser compreensivel. E, por outro lado, a
sociedade ainda caminha a passos lentos para uma cultura de maior interferéncia e
participacdo nas decisdes politicas; talvez, esse seja o maior problema para uma futura

apropriacao da sociedade pelo controle social.

Palavras-chave: IMESF, fundac¢des publicas de direito privado, SUS, controle social.
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ABSTRACT
This study aimed to examine ways by Porto Alegre society makes social accountability and
gain access to information about the Municipal Institute of Family Health Strategy (IMESF).
This is a way to provide the services of the Family Health Strategy (FHS), through a public
foundation of private rights. In order to achieve the research objective, we performed first, a
brief literature review on topics important to understanding the dimensions of social control in
Brazil, such as democracy, participation and forms of social control. After investigated the
Unified Health System (SUS) in Brazil, in order to analyze the trajectory of this, that
culminated in a differentiated legislation and thatin cludes the participation of society
significantly since the system was achieved through years of struggle and movements such as
the Sanitary Reform in Brazil. Finally, we studied the design of public foundation of private
right, its insertion in Brazil and in health, to finally study the IMESF. Thus, using the
concepts studied, the field research was crucial to understand the forms of social control and
access to information on IMESF such as Observapoa, the portal of transparency and the
Municipal Health Service (CMS). Finally, the research noted that even with the forms of
access to existing information and regulation of social control, the rulers still need to improve
the providing of information, so that it is accessed by all society and can be understandable.
And, on the other hand, society still walks with slow steps towards a culture of greater
interference and participation in political decisions, perhaps this is the biggest problem for

future appropriation of social control by society.

Keywords: IMESF, public foundations of private rights, SUS, social accountability.
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1. INTRODUCAO

A redemocratizacdo brasileira, aliada a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988
(CF/88), criou normas que regulamentam a participacio da sociedade civil na formulacio e no
controle de politicas publicas. Destarte, o direto a satide € disposto como fundamental e, para
garanti-lo, foi criado o SUS. A juncdo entre a garantia do direto a saide e a melhora nas
praticas democrdticas insere a possibilidade de aprimorar a participacdo e o controle social
dentro do SUS. Para tanto, sdo criadas formas para a sociedade civil controlar e fiscalizar as
acoes do governo, assim como a regulamentacdo do acompanhamento de politicas publicas

nas suas diversas areas, em especial na drea da satde, que serd tratada neste trabalho.

Fatores como intensa participacdo da sociedade civil e legalizacdo de direitos
fundamentais aliados ao fendmeno da ampliacdo das formas de comunicacdo, principalmente
devido ao advento da Internet, sdo fatores que diversificaram as formas de participacdo da
sociedade. Entre essas formas — de ambito nacional, estadual e municipal, destacam-se o
Orcamento Participativo (OP), as consultas populares, conselhos gestores de educacio, saide,
seguranca, seguridade social, entre outros. Existem sob o intuito de qualificar a participagao

na fiscalizacdo dos atos publicos pela sociedade.

Nas ultimas décadas, diversos pesquisadores debrugcaram-se nas discussdes acerca da
participacdo, sob a forma de instituicdes organizadas ou ndo, na formulagcdo, no
acompanhamento e no controle da execugao de politicas publicas. Ou seja, tratam de temas
como o controle social e o acesso da sociedade as informa¢des governamentais, para efetuar
este controle. Para compreender o tema, pesquisou-se, primeiramente, a forma democrética
que da suporte a existéncia deste controle social. Neste caso, destaca-se o trabalho de Dahl
(1997) sobre o modelo de democracia representativa, que pode ser considerado responsdvel
pelas atuais formas de controle difundidas, como veremos no segundo capitulo deste trabalho.
Apesar da divergéncia quanto a forma democrética ideal necessdria a existéncia de um
controle social, hd uma série de aspetos sociais e politicos importantes para sua efetivagao,
tais como: vigéncia de regime democrético, efetiva prestacdo de contas pelos governos,

através da transparéncia em suas acdes, € a participacdo dos cidaddos na tomada de decisdo

publica.

Embora a politica publica de satide seja definida pelo governo federal, cada cidade

decide os programas que serdo priorizados e de que forma serd prestado o atendimento, de
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acordo com o que serd explicitado no Capitulo 3 deste trabalho. Existindo, portanto, a
possibilidade de cada cidade prestar os servicos da forma que considerar mais produtiva, ja
que no SUS brasileiro um de seus principios bdsicos, a descentralizacdo dos servicos,
pretende dar maior autonomia aos municipios e fazer com que eles decidam a melhor maneira

de prestar atendimento a populacdo. Este estudo serd detalhado no Capitulo 3 deste trabalho.

Na esteira dos debates acerca das formas pelas quais a administragdo publica
brasileira implementa suas politicas de satde, a cidade de Porto Alegre passa a utilizar uma
fundacdo publica de direito privado, denominada Instituto Municipal de Estratégia de Saide
da Familia (IMESF), que terd como tarefa a implementacdao de uma politica publica federal
em prol da sadde da familia, que é considerada pelo Ministério da Saide um dos pilares do
SUS. E importante ressaltar que o IMESF nio é apenas um prestador de servicos de satde
municipal, ele vai além: € uma forma de aplicar uma politica piblica nacional importante

dentro do SUS, a Estratégia de Satide da Familia (ESF).

O IMESF surgiu em meio a polémicas, principalmente pelo fato de que o Conselho
Municipal de Saide de Porto Alegre, forma legal de controle social, vetou, em assembleia
geral, sua criacdo. Esse conselho fora criado a partir da regulamentagao do controle social de
saude, pela Lei nimero 8.142 de 1990, que cria instancias de participacao da sociedade como
mecanismos de controle de atos e préticas, de definicdes e de acompanhamento de politicas
publicas de saide. Em fun¢do disso, buscou-se aqui estudar o exercicio do controle social no

caso do IMESF.

Segundo autores como Mello (2005), Meirelles (1989) e Di Pietro (2008), a
administracdo publica diz respeito as atividades concretas desenvolvidas pelo Estado no
sentido de assegurar os interesses coletivos, que conformariam o objetivo central da
administracao estatal. As atividades estatais sdo realizadas através de um conjunto de 6rgaos,
agentes e pessoas juridicas designados para cumprir demandas administrativas e gerenciais.

Dessa forma, a adequada prestagcdo dos servigos publicos € delegada a diversos agentes.

Para compreender a questdo da delegacdo de servigos é importante entender que a
administracao publica brasileira € composta por dois conjuntos de agentes, 6érgaos e entidades
atuantes para resolu¢do dos servigos publicos, sdo elas: a administragdo publica direta e a
administracao publica indireta. A administracdo direta integra os 6rgios conectados ao poder

central, em cada esfera de governo, como os ministérios (da Satde, do Trabalho etc.). Ja a
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administracdo indireta é composta por entidades com personalidade juridica diferenciada,
como as fundagdes e as autarquias, que foram criadas com a intencdo de realizar atividades
publicas de forma descentralizada, conforme a necessidade da administragao publica. Toda
essa organizacdo € resultado de um longo processo legislativo, que possui como seu principal
marco legal a Constituicao Federal de 1988, o decreto Lei n® 200 de 1967 e suas respectivas

alteracoes.

Ocorre que a administracdo publica brasileira vem sofrendo profundas modificagdes,
principalmente a partir do final da década de 1980. Reformas foram efetuadas no seio da
administracdo, sendo a principal delas denominada de Reforma Gerencial, iniciada no
governo do presidente Fernando Collor de Mello e implementada no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso, através do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(Pdrae). Tal reforma modificou o conjunto do aparelho estatal direto, a administrag¢do indireta
e inseriu entidades privadas na gestdo e prestacdo de servi¢os publicos sem necessidade de

licitacao.

As fundacdes publicas de direito privado, apesar de existirem, hd bastante tempo,
como entes da administracdo indireta brasileira, foram reformuladas e inseridas novamente
com o advento do gerencialismo na forma de prestacdo dos servigos publicos pelo Estado.
Tais entes da administragdo publica foram institucionalizados pelo Decreto-Lei n° 200 de
1967, segundo o qual as fundacdes seriam entidades dotadas de personalidade juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, criadas em virtude de autorizacdo legislativa para o
desenvolvimento de atividades que ndo exijam execucdo por 6rgdos ou entidades de direito
publico, com autonomia administrativa, patrimonio préprio gerido pelos respectivos 6rgdos de
direcdo e funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes. Lembrando que

esta questao serd mais bem tratada no Capitulo 4 deste trabalho.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, algumas mudangas foram
importantes para modificar o contexto € o processo de criagdo das fundagdes. O artigo 39,
caput, da CF/88 esclarece que somente por lei especifica poderd ser criada autarquia e
autorizada a instituicdo de empresa publica, sociedade de economia mista ou fundagdo,
cabendo a lei complementar, neste dltimo caso, definir as dreas de sua atuagdo em seu texto
original. No entanto, a CF/88 somente prevé a criacdo por lei especifica e ndo regulamenta,
naquele momento, as fundacdes. A tnica mengao da atual Constitui¢do em relacdo a tais entes

federativos € que estes possuam regime juridico tnico aos servidores das fundagdes publicas
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(caput do artigo 39). E importante ressaltar neste momento que, apesar de serem citadas as
questdes relativas a legalidade ou ndo das fundacdes publicas de direito privado e da
contratagdo de seus funciondrios, este fato é secunddario, tratado no intuito de esclarecer de
onde veio a ideia para que a cidade de Porto Alegre criasse tal ente, pois a preocupagdo da

pesquisa € verificar como se dé o controle social no IMESF.

Apesar da previsdo para a existéncia de fundacdes publicas de direito privado na
Constitui¢do Federal, ndo houve regulamentagdo através de lei especifica — e a contratagao de
funciondrios também nao € regulamentada. Dessa forma, quase 25 anos da promulgacao da
CF/88 e de algumas tentativas serem efetuadas pelo executivo (como o Projeto de Lei n° 92
de 2007), ainda nao ha regulamentacao para esta pratica, que vem expandindo-se no estado do
Rio Grande do Sul (vide os casos de criagdo de fundagao publica de direito privado em Porto
Alegre, Novo Hamburgo e Sapucaia e) e no Brasil, com a criacio da Empresa Brasileira de

Servicos Hospitalares (Ebserh).

Em Porto Alegre, meio a este debate, o Instituto Municipal de Estratégia de Satude da
Familia foi criado, em 6 de abril de 2011, com a aprovagao da Lei n° 11.062. Trata-se de uma
fundacdo publica de direito privado com o objetivo de operar exclusivamente a politica
publica nacional, denominada estratégia de satide da familia, na cidade de Porto Alegre.
Segundo sua lei de criac@o, € uma organizagdo sem fins lucrativos, de interesse coletivo e de
utilidade publica, com prazo de atuacdo indeterminado e com autonomia gerencial,
patrimonial, orcamentdria e financeira. Integra a administragao publica indireta do municipio
de Porto Alegre e se sujeita ao regime juridico préprio das entidades privadas sem fins

lucrativos e de assisténcia social.

Segundo o artigo 6° da Lei n° 11.062 de 2011 o IMESF tera a finalidade exclusiva de
tratar a atencao primdria do SUS, ou seja, a rede integrada e articulada da ESF, no intuito de
promover, prevenir e proteger a saide coletiva e individual. A ESF € uma politica publica de
saude do governo federal, concebida como modelo participativo que estimula o contato direto
e permanente do profissional de saide com os pacientes. E um modelo integrador, pela
estreita relacdo de toda a familia do usudrio com a equipe de saude. O contato é desenvolvido
através de grupos de gestantes, fumantes e terceira idade, além de visitas domiciliares, que sdo
o principal alvo da ESF. Tais visitas sdao efetuadas por um grupo formado de médicos,
enfermeiros, técnicos em enfermagem, dentistas, técnicos em satide bucal, atendentes de

gabinete odontoldgico, agentes comunitdrio de saide e agentes de combate a endemia. Para
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auxiliar o trabalho destes, a ESF possui ainda outros profissionais, como administradores,
assessores juridicos, contadores, assistentes administrativos, técnicos em contabilidade e

técnicos em seguranca do trabalho.

Por conta do exposto, pretende-se com este trabalho analisar como ocorre o exercicio
do controle social sobre um agente prestador de servigos de saide municipal, denominado
IMESF, na cidade de Porto Alegre. Para tanto, seré verificado quais os meios existentes para a
sociedade acessar as informagdes do IMESF e, dessa forma, ter a possibilidade de fiscalizar

os atos da administragao publica municipal relacionada a instituigao.

Porto Alegre € a capital do estado do Rio Grande do Sul, fundada em 26 de margo de
1772. Com uma populacgdo, segundo o senso demogréfico de 2010, de 1.409.351 habitantes,
teve destaque pela Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU) como a metrépole com melhor
qualidade de vida do Brasil por trés vezes, além de possuir um dos 40 melhores modelos de
gestdo publica democritica — o Orcamento Participativo — e ter o melhor Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) entre as metrépoles nacionais (segundo os parametros da
ONU, com um indice de 0,865). Considerada, portanto a capital com os melhores indices de
educagdo, longevidade e renda do Brasil no ano de 2010. Ostenta cerca de 80 prémios e
titulos que a distingue como uma das melhores capitais brasileiras para morar, trabalhar, fazer
negocios, estudar e divertir-se. Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) a destacaram, em 2009, como a capital brasileira com a menor taxa de desemprego.
Além disso, a empresa de consultoria britanica Jones Lang LaSalle a inseriu, no ano de 2004,
entre as 24 cidades com maior potencial para atrair investimentos no mundo. Porto Alegre
também consta na lista da Pricewaterhouse Coopers entre as cem cidades mais ricas do
mundo. Sediou as primeiras edi¢des do Forum Social Mundial e foi escolhida, recentemente,

como uma das sedes da Copa do Mundo de 2014.

A Secretaria Municipal de Saide (SMS) € o 6rgao gestor do SUS em Porto Alegre, e
tem como atribui¢des coordenar servicos, acdes e politicas de saide na cidade. No ambito de
sua atuacdo, compdoem a SMS as Unidades Bésicas de Saide (UBS), que respondem pelas
acOes de atengdo bdsica a populagdo. A UBS ¢ a principal porta de acesso das pessoas ao
sistema de saude. H4, também, os centros de saide, que compdem a rede de servigos
assistenciais do municipio e sdo organizados no intuito de ofertar a populagdo assisténcia
especializada ou de urgéncia e emergéncia de média complexidade. Outro elemento

importante € o Programa de Satde da Familia (PSF), lancado pelo Ministério da Saide em
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1994, com o objetivo de redirecionar o modelo de saide no pais, fortalecendo a atencdo
basica a saude. Essa estratégia prioriza agdes de promocgdo, protecio e recuperacdo da satide
dos individuos e das familias, do recém-nascido ao idoso, sadios ou doentes, de forma
integral, continua e de qualidade, estimulando a organizacdo da comunidade e sua efetiva
participacdo. Em Porto Alegre, o PSF iniciou em 1996 e conta com 101 equipes, que atendem
a uma populagdo de 290 mil moradores da cidade e, desde 2011, trabalham sob tutela do

IMESF.

Para realizacdo deste trabalho, serd utilizado o método qualitativo (Flick, 2009), que
aponta que a pesquisa qualitativa utiliza o texto como material empirico; além disso, ela parte
da no¢do da construgdo social das realidades em estudo e se interessa pelas perspectivas dos
participantes (FLICK, 2009). Tal método € adequado a esta pesquisa, que utiliza a literatura
acerca de democracia, participag@o e controle social em satide para compreender as formas de

acesso as informagdes pela sociedade.

Como técnica de pesquisa, serd empregado o estudo de caso, que, conforme Yin
(2005, p. 19), “[...] representa a estratégia [...] quando o pesquisador tem pouco controle sobre
os acontecimentos e quando o foco se encontra em fendmenos contemporaneos inseridos em
algum contexto da vida real”. O estudo de caso foi escolhido porque se trata de uma pesquisa

feita em apenas um ente especifico da administracdo publica: o IMESF.

Dessa forma, no intuito de atingir o objetivo do trabalho, que € analisar como ocorre
o exercicio do controle social sobre um agente prestador de servi¢os de saide municipal,
denominado IMESF, na cidade de Porto Alegre, a pesquisa utilizou primeiramente a pesquisa
documental e bibliografica, a fim de investigar a forma democréitica que possibilitou a
inser¢do do controle social em saide. No caso dessa pesquisa, a democracia participativa,
segundo os parametros demonstrados no Capitulo 2, qualifica o Brasil como democrético e
possibilita a participagdo da sociedade na gestdo publica. Portanto, a pesquisa documental e
bibliografica é usada para explicitar a base tedrica da pesquisa. Entre os documentos
utilizados, encontram-se atas de reunides do Conselho Municipal de Saide de Porto Alegre,
jornais e revistas de satde entregues a pesquisadora pelos entrevistados, que serdo esmiugados

adiante.

Dessa forma, considerando que o objetivo da pesquisa € analisar como ocorre o

exercicio do controle social sobre um agente prestador de servicos de saide municipal,
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denominado IMESF, na cidade de Porto Alegre, o problema, ou questio, da pesquisa trata de
verificar como a sociedade tem acesso as informagdes necessdrias a efetivacdo dessa
fiscalizacdo. Para isso, primeiramente, optou-se por verificar as origens da fundacdo publica
de direito privado na cidade de Porto Alegre, estudando o ESF na cidade. Dessa forma, foram
feitas 13 entrevistas através do método “bola de neve”, em que o primeiro entrevistado indica
os seguintes. Esse método foi utilizado em func¢do da dificuldade em obter informacdes acerca
da ESF em Porto Alegre, ja que ndo fora encontrado trabalhos académicos disponiveis sobre o
assunto. Esses resultados sao explicitados no Capitulo 4 deste trabalho, que aborda
exclusivamente a trajetoria do IMESF. Além disso, serviu, sobretudo, para mostrar a gama de
organizagdes interessadas e envolvidas com os problemas relativos a saude publica na cidade

de Porto Alegre.

Entdo, a partir das 13 primeiras entrevistas efetuadas com os diversos atores
participes, a pesquisadora pdde delinear aqueles que seriam utilizados na segunda fase da
pesquisa, que analisaria o acesso a informacdes do IMESF pela sociedade. Nessa fase da
pesquisa a amostragem foi feita a partir do delineamento das “necessidades que aparecerao
durante a realizacdo da pesquisa” (FLICK, 2009, p. 44). Seguindo esse método, de Flick
(2009), durante o processo de pesquisa, observando os dados obtidos nas primeiras
entrevistas, a abordagem tedrica e o objetivo do estudo, a pesquisadora delineou as
necessidades futuras da pesquisa e, entdo, definiu quem seriam os préximos entrevistados.
Dessa forma, utilizando a pesquisa tedrica, delimitou-se cinco entidades, essenciais para
responder a questdo principal — sdo elas: o poder executivo, poder legislativo, os 6rgdos
fiscalizadores, representantes da sociedade civil e o Conselho Municipal de Saudde. Estes
foram escolhidos a partir da pesquisa bibliografica e documental efetuada no segundo e no
terceiro capitulo deste trabalho e, principalmente, a partir das primeiras 13 entrevistas feitas

para o Capitulo 4.

A partir da delimitagcdo dos entrevistados, a pesquisadora selecionou aqueles de cada
drea acima mencionada que poderiam contribuir para a pesquisa € entrou em contato via e-
mail e telefone. Foram efetuadas entrevistas semiestruturadas para cada area — dispostas do
Apéndice B ao F deste trabalho. Tais entrevistas, segundo Flick (2009), devem conter
questdes mais ou menos abertas, que sejam levadas pelo entrevistador como um guia no
intuito de atingir seus objetivos. Além disso, todas as entrevistas foram feitas apds a
assinatura de um termo de consentimento livre e esclarecido (Apéndice A). A relacdo dos

entrevistados consta no Capitulo 5 e o extrato das entrevistas estd no Apéndice G.
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O trabalho se justifica, primeiramente, porque trata de intervengdes na satde publica
do Brasil, onde a drea € elencada como direito fundamental, previsto pela Constituicdo
Federal de 1988, em seu artigo 196: “a saude € direito de todos e dever do Estado, garantido
mediante politicas sociais econdmicas que visem a redugdo do risco de doenca e de outros
agravos € ao acesso universal e igualitirio as acOes e aos servigos para sua promogao,
protecdo e recuperacao”. Este trabalho € relevante por se tratar de um tema que € universal,
pois todos dependem da sadde. E, segundo o Ministério da Saidde, 80% da populagcdo
brasileira (de um total de cerca de 190 milhdes de pessoas) depende exclusivamente do SUS.
O governo federal implanta este sistema, basicamente, através de hospitais (segundo o
Ministério da Sadde, o SUS tem 6,1 mil hospitais credenciados), unidades de ateng¢do bdsica
(ou postos de saude, com 45 mil unidades de ateng@o primaria) e equipes de saide da familia
(cerca de 30 mil equipes). Dados desse ministério apontam ainda que, anualmente, o sistema
realiza 2,8 bilhdes de procedimentos ambulatoriais, 19 mil transplantes, 236 mil cirurgias
cardiacas, 9,7 milhdes de procedimentos de quimioterapia e radioterapia e 11 milhdes de
internagdes. Interessa aos gestores da sadde, pois, compreender o papel que exercem
diferentes atores sociais em processos de criacdo de politicas publicas em saide. Além disso,
o trabalho efetua uma aproximagdo da sociologia politica com os estudos de democracia,
participacdo e controle social com a administra¢do de sistemas e servi¢os de saude, estudando

o SUS e as reformas da gestdo publica brasileira que o alteraram.

A saude, por ser direito fundamental previsto na Constituicao Federal de 1988, é&,
desde entdo, tema recorrente de debates e uma preocupacdo importante de ser analisada e
questionada constantemente. Com a aprovacao do IMESF, o assunto tornou-se constante entre
a populacdo porto-alegrense, principalmente em meios de comunicagdo de massa, como
televisdes e jornais (vide debates ocorridos em veiculos de telejornalismo da cidade, como
RBS e TVCOM, e as inimeras noticias publicadas em jornais de grande circulacdo, como
Zero Hora e Correio do Povo). E, também, um problema de relevéncia publica, pois afeta a
populacio e, em especial, quem utiliza o Sistema Unico de Satde. Dessa forma, analisar
como ocorre o exercicio do controle social sobre um agente prestador de servicos de saide
municipal, denominado IMESF, na cidade de Porto Alegre, permitidas no SUS, por conta da
diretriz de descentralizacdo do sistema, € vital para a reafirmacdo do modelo democratico

existente.

Portanto, o trabalho € justificado pelo fato de a satide ser considerada direito

fundamental, garantido pelo Estado, e por envolver a populacdo de Porto Alegre, que recebe
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os servicos do IMESF. Também se justifica por estudar um novo modelo de prestacdo de
saude, muito recente (do ano de 2011) e que elucidard questdes relacionadas ao processo de
controle social da administracdo publica municipal dessa cidade. Por fim, alia duas temadticas

importantes: a sociologia politica e a administracao em sauide.

O segundo capitulo deste trabalho aborda o embasamento tedrico necessdrio para
compreender e analisar as formas de controle e acesso a informa¢do na constituicdo € no
andamento do IMESF, que atua como implementador de uma politica publica de saide. Para
tanto, a pesquisadora trata das abordagens da teoria democratica, principalmente da
democracia participativa, que pode ser vista como pilar de constru¢do dos modelos de
controle social existentes. Além disso, a autora considera importante o estudo sobre a
participacdo, o controle social e, principalmente, as formas de controle social em satde, para
que seja possivel, ao fim do trabalho, analisar os meios que a populagdo possui para controlar
e acessar as informagdes sobre saide na cidade de Porto Alegre. Dentre as formas de controle
social existentes, a pesquisa estudou também a questdo do accountability, uma forma de
controle social bastante discutida atualmente, que serd analisada durante nesse capitulo, para
dar suporte as discussdes desta pesquisa. Por esse motivo serd efetuado um breve histérico
acerca das formas democraticas e opinides diversas sobre o tema, no intuito de contemplar

todas as abordagens sobre o assunto, e por fim, ter uma visao clara do tema estudado.

O Capitulo 3 abrange discussoes necessdrias ao entendimento do processo de criacio
de uma fundagdo publica de direito privado na satide brasileira. Trata-se, portanto, de verificar
como ocorreram as mudangas na administracdo publica brasileira, que introduziram o
gerencialismo a esfera publica e modificaram algumas formas de prestacdo de servicos
publicos. Em contraponto ao modelo gerencial, serd efetuado um breve histérico do SUS
brasileiro, desde suas origens, no Movimento Sanitarista, até as novidades implementadas
atualmente, tais como as fundacdes publicas de direito privado. Lembrando, novamente, que

os capitulos 2 e 3 foram construidos a partir da pesquisa documental e bibliogréfica, no intuito

de exercerem o papel de referencial tedrico da pesquisa.

O quarto capitulo trata especificamente do IMESF. Esse capitulo recapitula a
trajetéria do ESF na cidade de Porto Alegre, desde sua criagdo até o modelo atual, no intuito
de elucidar o processo que levou a prefeitura de Porto Alegre a implantar este modelo. Sao
abordadas também as discussdes que antecederam a implantacdo do ESF, mostrando que os

problemas de satide da cidade sdo amplamente discutidos entre membros da sociedade porto-
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alegrense. Esse capitulo, portanto, elenca como se deu a participacido da sociedade momentos
antes da implantacdo do ESF, pois se trata também de uma forma de controle social ocorrida
no IMESF e que teve destaque inclusive na midia local, por conta de diversas discussoes

feitas em jornais, radio e televisdo local.

O quinto capitulo analisard as formas de acesso as informagdes pela sociedade, que
auxiliam, portanto, a existéncia do controle social no IMESF. Nesse capitulo, as entrevistadas
foram analisadas, através de objetivos elencados pela pesquisadora, antes mesmo de elaborar
as questdes, explicitados durante o capitulo em questdo, e que auxiliaram a pesquisa a obter o
méximo de informacdes no intuito de responder a questdo levantada na pesquisa e, assim,

atingir ao objetivo desta.

Dessa forma, foram encontradas diversas formas para a sociedade acessar as
informacdes no IMESF — possibilitadas, principalmente, por novas leis (como a Lei de
Transparéncia), que ampliaram o acesso ao obrigar os governantes a divulgarem suas
informacdes. No caso da satde publica de Porto Alegre, percebeu-se que o CMS € um agente
muito atuante nas funcdes de controlador de saide. Notou-se, ainda, que mecanismos como as
audiéncias publicas e o orcamento participativo sdo importantes para aumentar a participagao.
No entanto, embora as formas de acesso tenham sido ampliadas, o trabalho verificou que a
informacdo ainda ndo € transparente, pois, para compreendé-la, € preciso ter uma
compreensdo técnica do assunto, que, ndo raro, nem os interessados em participar possuem.
Além disso, a consciéncia cidada de participag¢do, ainda em construcdo na cidade de Porto
Alegre, faz com que a sociedade tenha pouca vontade de efetuar o controle social, muito por

conta de uma cultura politica em formagdo. Outras conclusdes sdo explicitas nesse capitulo

final, denominado “Considerac¢des finais”.
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2.  DEMOCRACIA, PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL EM SAUDE

Para a andlise das formas de acesso a informag¢do pela sociedade na cidade de Porto
Alegre, no tocante ao IMESF, é necessario o estudo da teoria que envolve o processo de
controle social, que se refere as discussdes acerca das teorias democraticas. Portanto, este
capitulo efetuard uma breve revisao tedrica de alguns autores importantes para esta discussao,
a fim de compreender as diferencas entre estes e a democracia representativa. Considerando
que esta ultima, existente atualmente no Brasil, origina as discussdes relacionadas a
participacdo da sociedade na gestdo publica, visto que esta € uma das premissas bésicas da
democracia representativa. Por conta da incipiente participacdo da sociedade na gestdo
publica, inseriu-se na Constituicio Federal de 1988 a ideia do controle social. Para
complementar esta discussdo € adicionado o tema accountability, ja que este € comumente
utilizado nas discussdes sobre controle social, por tratar-se de uma forma de controle social.
Por fim, serd estudado o controle social em satide, j4 que na constituicdlo do SUS a
participacdo é preconizada como essencial, através da criacdo de diversas institui¢des que t€m

por objetivo efetuar tal controle na saide publica brasileira.

Compreender os conceitos de democracia e poder distingui-los € essencial para o
estudo dos temas participacdo, controle social e accountability. Dessa forma, a pesquisa das
diversas teorias de democracia e suas consequéncias atuais, tais como o controle social atual,
torna-se essencial para a verificacdo de como a sociedade acessa as informagdes acerca do

IMESF.
2.1 DESVENDANDO OS CONCEITOS DE DEMOCRACIA

O conceito atual de democracia € associado, sobretudo, ao direito de votar. Tal fato
se justifica porque essa € a principal caracteristica da democracia representativa, segundo
autores como Sartori (1994), Schumpeter (1961), Dahl (2001) e Bobbio (1986). Todavia, é
importante perceber que existe discussido a esse respeito e que alguns autores que estudam
tanto a questdo da democracia quanto a participagdo e o controle social em saide divergem
acerca da modelo ideal de participacdo e democracia. Dessa forma, para contribuir com uma
discussdo avancgada desses conceitos, a pesquisa analisa diversos conceitos de democracia,

para que, por fim, cheguemos ao conceito de democracia participativa.

Democracia, segundo sua definicdo cléssica, trata de “governo do povo, pelo povo e

para o povo”, advinda da Grécia Antiga e criticada por alguns autores, por tratar-se de uma
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democracia que ndo era efetivamente para a maior parcela da populacdo. Entre os excluidos,
encontravam-se os escravos, as mulheres e os pobres. Rousseau (2001) argumenta sobre este
fato que as condi¢des indispensdveis a democracia seriam a igualdade de participacdo, a
soberania popular — que pode ser compreendida como o exercicio da vontade geral de certa
populacdo ou comunidade —, e a participacao direta dos cidad@os nas decisdes fundamentais.
Entre tais decisdes, poder-se-ia inserir a aprovacdo das leis bdsicas e a escolha dos
mandatérios, bem como o acompanhamento permanente das atividades dos governantes. No
entanto, conforme Rousseau argumenta (2001, p. 71), “rigorosamente falando, nunca existiu

verdadeira democracia nem jamais existird”.

Ellen Wood € uma autora que defende o ideal de democracia grego. Ela afirma que
“o antigo conceito de democracia surgiu de uma experiéncia histérica que conferiu status civil
unico as classes subordinadas, criando, principalmente, aquela formag¢do sem precedentes, o
cidaddo-camponés” (WOOD, 2003, p. 177). Importa perceber que quando a autora utiliza a
palavra “cidaddo”, esté referindo-se aquele que € reconhecido pela Constitui¢do Federal como
tal e que pode participar da politica de seu pais. Os tedricos que defendem este modelo, como
Wood (2003) e Coutinho (1980), criticam a teoria representativa por entenderem que, de fato,
os paises ditos democraticos estio cada vez mais afastados da ideia de povo no poder. “E
nessa caracteristica que a democracia ateniense representa uma excecao Unica. Somente nela
se quebrou a barreira entre Estado e aldeia, pois a aldeia se tornou efetivamente unidade

constitutiva do Estado, e os camponeses se tornaram cidadaos” (WOOD, 2003, p. 181).

Para autores como Martins (2003), Losurdo (2004), Wood (2004) e Coutinho (1980)
€ quase impossivel a existéncia de uma democracia em um regime neoliberal, pois, entre
outros motivos, as caracteristicas fundamentais do liberalismo ndo permitiriam a ocorréncia
de uma democracia. Segundo eles, o que acontece é que as pessoas e 0s tedricos vém
confundindo os conceitos de democracia e liberalismo. No entanto, como afirma Martins
(2003, p. 262), “aquilo que para o democrata € artigo de fé, para o liberal, é pecado capital”.
Basta observar no texto de Martins (2003) algumas caracteristicas proprias do regime liberal
(sistema eleitoral, movimentos sociais, instituicdes representativas regidas por uma
constituicdo, entre outros), atualmente, sdo vistas como a democracia, isso porque ela teria
perdido seu sentido e se tornado apenas um modo de elei¢do de governantes através do voto.
Ele complementa, por fim que “o mais triste € que os defensores da democracia nao
compreendem isso, ndo aceitam isso, ndo querem ouvir falar disso” (MARTINS, 2003, p.

648). Nesse sentido, Wood (2004, p.204) afirma que “liberalismo — até mesmo como ideal,
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para nao falar de sua realidade carregada de imperfei¢cdes — ndo esta equipado para enfrentar
as realidades do poder numa sociedade capitalista, muito menos para abranger um tipo mais

inclusivo de democracia do que o que existe hoje” (WOOD, 2004, p. 204).

Em contrapartida, h4 autores que definem métodos democraticos que seriam capazes
de conter a ideia da democracia em um regime liberal e com a participagdo da sociedade — a
democracia representativa. Nesta, a representacdo indireta da populagdo, através da escolha de
representantes seria a melhor forma de incluir a opinidao de todos. Sobre isso, 0 economista
Schumpeter (1961) escreve que o homem técnico seria o melhor caminho para a democracia,
uma vez que a maioria de suas decisdes € racional — em vez do homem comum, que €, ao
mesmo tempo, racional e irracional e, por essa razdo, ndo estaria apto a tomar decisdes. Nas
palavras do autor “o método democritico é um sistema institucional, para a tomada de

decisdes politicas, no qual o individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta

competitiva pelos votos do eleitor” (SCHUMPETER, 1961, p. 242).

Para Dahl (2001), o modelo ideal de governo € o representativo, pois, segundo o
autor, numa comunidade que exceda o tamanho de uma cidadezinha, ndo hd como todos os
cidaddos participarem pessoalmente dos negdcios publicos. Sobre isso, Bobbio (1986, p. 52)
salienta que num ‘“sistema democrdtico caracterizado pela existéncia de representantes
substituiveis é, na medida em que prevé representantes, uma forma de democracia
representativa, mas aproxima-se da democracia direta na medida em que admite que estes
representantes sejam substituiveis”. Além disso, Bobbio (1986) comenta que ndo hd a

capacidade de um Estado ser governado através do continuo apelo ao povo; para ele, seria

necessdrio prever, em média, uma convocacao por dia.

Dessa forma, o sufrdgio universal seria o meio mais eficaz de democratizagdo, sobre
o que Schumpeter (1961, p. 329) afirma: “essa acdo justifica-se pelo fato de que a democracia
parece implicar um método reconhecido, através do qual se desenrola a luta competitiva, e
que o método eleitoral € praticamente o Unico exequivel, qualquer que seja o tamanho da
comunidade”. Tal ideia reafirma a dificuldade em aplicar formas mais inclusivas de
democracia para cidades grandes; dessa forma, o voto seria 0 meio mais eficaz de inclusao

das préticas democraticas.

Ainda sobre as formas de democracia, Dahl (1997) cunhou o termo “poliarquia”,

para tentar definir as democracias modernas. O autor apresenta condi¢des que seriam
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premissas a existéncia de um governo democrético. Sdo trés fatores que os governos devem
garantir no tocante a liberdade de seus cidaddos, para que o pais possa ser considerado
democratico, ou melhor, polidrquico: que os cidadaos possam formular as suas preferéncias;
que possam expressd-las aos seus concidaddos e ao governo através da agdo individual e
coletiva; e, por fim, ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo, ou
seja, consideradas sem discriminacdo decorrente do conteido ou da fonte da preferéncia. Por
tal defini¢do, o Brasil vive num regime polidrquico, j& que permite que tais parametros

ocorram, desde a abertura democratica e a promulgacdo da Constitui¢cao Federal de 1988.

Dahl (1998) também define as regras para um Estado democratico, com base em cinco
instituicdes democrdticas. A primeira diz respeito a eleicao de funciondrios para a tomada de
decis@o nas atividades politicas; a segunda refere-se a eleicoes livres, justas e frequentes; a
terceira instituicao relaciona-se com a liberdade de expressdao dos cidadados; a quarta é a fonte
de informacdes diversificadas para o individuo; e, por fim, a quinta instituicdo diz respeito a
cidadania inclusiva — que, para o autor, seria a liberdade de o cidaddo escolher os funciondrios
em elei¢cdes livres e justas, de candidatar-se para os postos eletivos, de formar e participar de
organizacdes politicas independentes, de ter acesso a fontes de informacao independentes e de
ter direitos a outras liberdades e oportunidades que sejam necessdrias para o bom
funcionamento das institui¢des politicas da democracia em grande escala. Além disso, o autor
afirma que “um pafs que ndo possua uma ou mais dessas institui¢des até esse ponto ndo esta
suficientemente democratizado; o conhecimento das institui¢des politicas basicas pode nos
ajudar a criar uma estratégia para realizar uma transi¢do completa para a democracia

representativa moderna” (DAHL, 1998, p. 112).

A partir das caracteristicas citadas, verifica-se que o Brasil preenche os parametros
necessarios a existéncia de poliarquia, ja que os representantes sdo eleitos a partir de elei¢des
livres, com a participacao de todos, apesar da obrigatoriedade em participar delas. A liberdade
de expressao também ocorre e todos os cidaddos t€m direito a diversas fontes de informagdes
para tomar sua decisd@o. Por fim, o pais possui instituicdes sdlidas, no que se refere a
manutencdo da democracia e a estabilidade democrética. Ademais, os cidaddos possuem,
atualmente, formas diversificadas de participar e opinar sobre as decisdes tomadas pelos
gestores — e é exatamente disso que trata este trabalho. E a partir desse modelo democratico
que nascem as formas atuais de participagdo e a ideia do controle social — que serdo

elucidadas pela pesquisadora neste trabalho, especificamente em relacdo ao IMESF.
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No entanto, € importante ressaltar que outros autores se preocupam com a
abrangéncia de tais regras e preceitos democraticos. Giovani Sartori (1994), em seu livro A
teoria da democracia revisada, explica que ha certa confusao no significado de democracia,
pois entende que até a década de 1950 a maior parte da literatura versava sobre democracia e
ndo sobre democracia capitalista. Dessa forma, ele evidencia que desde a metade do século
XX temos um novo tipo de democracia (a capitalista). Seu texto trata de elucidar do que trata
essa democracia. O autor deixa claro que devemos esquecer as ideias cldssicas da democracia
grega; por exemplo, afirma que “para irmos em frente, precisamos evitar o retrocesso”
(SARTORI, 1994, p. 14). Dessa forma, ele se preocupa com o fato de que, nos tltimos anos,
todos os regimes e governos intitularam-se democréticos e a propria democracia perdeu seu
sentido. Por isso, hd emergéncia, para o autor, de criar um nome que dé sentido ao termo
“democracia”, considerando o fato de que hoje ndo vivemos em uma pequenas comunidades e
estamos inseridos em uma ‘“sociedade de massas”, que adquiriu uma velocidade de mudancas

gigantescas (SARTORI, 1994, p. 47).

Sobre a questdo de representacdo, presente na teoria sobre democracia representativa,
Pitkin (1972) reflete acerca dos conceitos de Estado e representacdo, de Hobbes. Em seu livro
Leviatd, Hobbes apresenta os fundamentos da existéncia do Estado ou da republica. A
republica seria a responsdvel pelo direito transferido por cada uma das pessoas que a compde,
no intuito de agir em destas, para promover a ordem e a paz e, principalmente, para garantir o
cumprimento dos acordos e contratos sociais. Hobbes (2003) afirma que o ser humano abre
mao do seu direito de natureza em favor do Estado. Nas palavras do autor, “a liberdade que
cada homem possui de usar o seu proprio poder, da maneira que quiser, para a preservacao de
sua propria natureza, ou seja, da sua vida; e, consequentemente, de fazer tudo aquilo que o seu
préprio julgamento e a razdo lhe indiquem como meio mais adequado a esse fim” (HOBBES,

2003, p. 112).

Ainda sobre representacdo, Manin (1995) faz um estudo acerca das origens e
remonta a revolugdo democrética do final do século XVIII, que permitiu viabilizar tal regime
nas sociedades modernas. Esse sistema se desenvolveu sob alguns principios advindos da
época da revolucdo e que, até recentemente, ndo haviam sido questionados: (i) os
representantes sdo eleitos pelos governados, o que ocorre apenas em periodos de tempo
predeterminados, por meio de elei¢des — portanto, este principio outorga a participa¢ao apenas
formal através da delegacdo da representagdo; (ii) eles conservam uma independéncia parcial

diante das preferéncias dos eleitores, o0 que mantém a autonomia para que tais representantes
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ajam no exercicio do mandato; (iii) a opinido publica sobre assuntos politicos pode
manifestar-se independentemente do controle do governo — faz-se aqui uma referéncia
expressa a questdo da liberdade de expressdo; (iv) e, por fim, as decisdes politicas sao
tomadas apds debate — o que parece ser a questdo mais importante aqui, ja que este trabalho
tratard justamente desta questdo relacionada a participacdo, o debate, que aqui se coloca como

fundamental para que as decisdes possam ser tomadas pelo representante.

Dessa forma, Dias (2004, p. 240) resume que os representantes sdo 0s atores que
cumprem determinado papel em nome dos cidaddos, estando autorizados por estes, ou seja, 0s
mandantes delegam aos mandatarios o poder de decidir os destinos do Estado. Dessa forma, a
chave para expressar desgosto ou opinar sobre as decisdes tomadas pelos mandatérios seria o
terceiro principio acima citado, que trata da liberdade de expressar opinido para influenciar os
mandatérios. Exatamente o que ocorreu no caso estudado, ja que no processo de criacdo do
IMESF houve grande interferéncia de diversos atores sociais nas discussOes acerca das
decisdes que estavam sendo tomadas pelos mandatdrios. Além disso, como veremos no
Capitulo 5, as teorias democraticas ainda podem ser vistas em discussdao nos dias de hoje,
quando se questionam as formas de acesso a informacdo pelo IMESF e os problemas e

dificuldades enfrentados para a ampliacdo e melhora do controle social.

Assim, ap6és verificarmos o modelo democrético que permite a participagdo ampliada
da sociedade — democracia representativa — e ainda confirmar sua existéncia no Brasil, o
proximo passo € revisar teoricamente a questdo da participagdo da sociedade, para que, por
fim, seja compreendido o controle social. Portanto, a questdo da participacdo e a literatura
sobre as diversas formas de participacdo tornam-se importantes para elucidar e analisar este

trabalho.
2.2 COMPREENDENDO OS CONCEITOS DE PARTICIPACAO

Participagao é uma palavra latina, cuja origem remonta ao século XV. Vem de
participatio, participacionis, participatum e significa "tomar parte em", compartilhar,
associar-se pelo sentimento ou pensamento. Segundo Avelar (2004), a participagdo pode ser
compreendida, de forma sucinta, como a acdo de individuos e grupos com o objetivo de
influenciar o processo politico. De forma ampla, "a participacdo é a acdo que se desenvolve

em solidariedade com outros no ambito do Estado ou de uma classe, com o objetivo de
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modificar ou conservar a estrutura (e, portanto, os valores) de um sistema de interesses

dominantes" (PIZZORNO, 1966, p. 30).

7z

A participacdo € tema recorrente de vdarios autores que abordam a questdo
democratica, pois ela sempre estd presente, em varios niveis. Alguns, como Lucia Avelar
(2004) e Carole Pateman (1992) trazem a participagdo como ponto forte para a construcao de
um novo modelo democrdtico. Para estas autoras, a participacdo material diz respeito a
participacao real, a inclusdao de todos de forma igual e efetiva para a constru¢do de uma
sociedade mais justa e menos desigual. Dessa forma, Avelar (1994) conceitua participagdao
como a ideia de “soberania popular”, ou seja, a participacdo politica para a autora seria o
instrumento para legitimar e fortalecer as instituigdes democraticas, no intuito de ampliar os
direitos de cidadania. Tais teorias, como serd visto no Capitulo 5, aproximam a ideia de
participacdo objetivada pelo Conselho Municipal de Satide de Porto Alegre, ja que este tem
por objetivo participar de todas as etapas da gestdo publica de saide da cidade, desde sua

elaboracgdo até a fiscalizag¢do de seus retornos para a sociedade.

Complementando tal andlise, alguns autores apontam que na sociedade atual a
participacdo pode ser diferenciada de acordo com a classe econdmica. Avelar afirma a esse
respeito que “as formas de insercdo politica de membros das elites diferem daqueles
provenientes da ndo elite. E mais facil para os primeiros se iniciarem nas atividades dos
partidos politicos, nas entidades corporativas, e se alcarem a cargos politicos” (AVELAR,
2004, p. 223). Pateman complementa Avelar com uma critica a democracia representativa,
pois ela contraria os preceitos da principal caracteristica da democracia, jd que nio considera
a participagdo material como o mais importante, mas sim a propria representagao:

E um bocado irdnico que a ideia de participacdo tenha se tornado tio popular,
particularmente entre os estudantes, pois entre os tedricos da politica e sociélogos
politicos a teoria da democracia mais aceita (aceita de maneira tdo ampla que

poderia chama-la de doutrina ortodoxa) € aquela na qual o conceito de participacio
assume um papel menor (PATEMAN, 1992, p. 9-10, grifo meu).

Ainda na esteira de tais ideias, Arnstein estuda a participacdo popular e formula uma
teoria acerca da participagdo aliada aos niveis de poder dado ao cidaddo em uma “escada da
participacdo”. Neste trabalho, ela aponta oito degraus necessarios para que no ultimo nivel
dessa escada ocorresse a participagdo ideal. No nivel mais baixo de participacdo estd a nao
participacao, feita através da manipulacdo (degrau 1) e da terapia (degrau 2), que € quando a
populacdo ¢ impedida de participar nos processos de planejamento. O segundo nivel diz

respeito a concessdo minima de poder, que pode ser feita através da informacdo (degrau 3),
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consulta (degrau 4) e pacificacdo (degrau 5). O nivel mais alto de concessdo de poder ao
cidaddo € dividido em trés formas: parceria (degrau 6), delegacdo de poder (degrau 7) e
controle cidaddo (degrau 8). A autora define quais seriam as formas de participacdo em cada
nivel de poder, sempre exaltando a principal ideia, que seria: “a participac@o constitui 0 meio
pelo qual os sem-nada (negros, imigrantes mexicanos, porto-riquenhos, indios, esquimods e
brancos-pobres) podem promover reformas sociais significativas que lhes permitam
compartilhar dos beneficios da sociedade moderna” (ARNSTEIN, 2002, p. 4).

De outro lado, muitos autores percebem a participagdo de forma a complementar a
democracia representativa. E, como ja estudado, no Brasil, participamos deste modelo de
democracia; por isso, € importante ressaltar as formas pelas quais pode-se participar e
controlar a gestao publica no pais. Dito isso, Parry, Moyser e Day (1992) definem o termo
participacdo como uma vasta quantidade de atividades politicas, desde a pratica do voto nas
elei¢cdes até e-mails, passando por participacdes em audiéncias publicas, discussdo de politicas
publicas, contato com membros do legislativo, protestos, movimentos populares e elaboragao
de orcamento. Por esse motivo que o trabalho selecionou os entrevistados (especificados no
Capitulo 5) e, portanto, estudou as formas de participagdo acima mencionadas existentes no
IMESF, que trata de um prestador de servigos que ainda cumpre o papel de reafirmar uma
politica publica de satide municipal.

Na esteira dessas ideias, Streck e Adams (2006, p. 105-111) elencam as formas de
participagao:

® O voto: para os autores, ndo se trata apenas do voto efetuado durante a eleicao

dos representantes em cada periodo de mandato, mas acrescentam ainda os casos
adicionais previstos na Constituicdo Federal, em que os cidadaos sdo chamados a
participar, de forma individual e secreta, opinando sobre questdes politicas,
mediante plebiscito ou referendo, ou, ainda, a participagdo no encaminhamento
de projetos de lei de iniciativa popular. No entanto, € necessdrio ressaltar o fato
de que essas ocasides raramente ocorrem no Brasil — e sdo mais raras ainda
quando se trata de opinar acerca de questdes importantes, como saldrios e
or¢amento publico.

® As manifestacoes publicas: sdo atos esporddicos, que tém por finalidade chamar a

atencdo nao s6 do governo, mas da sociedade em geral para determinado fato
politico emergencial, como no caso das manifestacdes ocorridas em 2009, em
Porto Alegre, contra o descaso com a educacdo publica superior, ou o grande

movimento ocorrido na década de 1990, para depor o entdo presidente da
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republica, Fernando Collor de Melo, ou, ainda, as manifestagdes promovidas pelo
CMS de Porto Alegre, entre o fim de 2010 e o inicio de 2011, contra a criagdo do
IMESF em Porto Alegre.

Os movimentos sociais: bastante evidenciados para estes autores, no intuito de
fortalecer a democracia representativa, pois, para eles, tais movimentos
explicitam conflitos ocorridos no seio da sociedade e, geralmente, em espacos
ndo institucionalizados, aumentando as interacdes politicas — como, por exemplo,
a questdo da distribui¢do de terra, a garantia de moradia e os direitos humanos.
As associagoes: denominadas pelos autores como organiza¢des da sociedade
civil. Sdo entidades sem fins lucrativos, com objetivos variados, que, segundo
eles, atuam como importantes locais para o desenvolvimento da participagao.

As redes: segundo os autores, estas estariam sendo facilitadas pela adi¢dao de
novas tecnologias da informagao e das comunicacdes e constituem-se como um
instrumento importante na nova configuracdo da democracia, j4 que trazem
mudancas significativas nas interacOes sociais, inclusive criando espacos
diferenciados para a acdo coletiva.

Os foruns da sociedade civil: tais foruns adicionam representantes de entidades
da sociedade institucionalizados ou ndo através de termos ou protocolos, e tem
como objetivo debater problemas e desenvolver a¢des de interesse comum, tal
como ocorre no férum de entidades em defesa do SUS.

As camaras setoriais: sao grupos técnicos instituidos como féruns de apoio para
formular e acompanhar atividades de cada setor governamental. Destacam-se
nesse quesito o setor de habitagdo, transporte e mobilidade urbana.

A gestdo participativa: ocorre, segundo os autores, por conta das limitacdes da
democracia representativa, por conta da falta de sintonia entre os representantes e
os representados. Nesse caso, é citado o Orcamento Participativo como exemplo
no qual os cidaddos tem a possibilidade de participar diretamente na elaboragao
do or¢camento publico;

As conferéncias: ocorrem nas trés esferas de governo. Altamente
institucionalizadas e praticadas de acordo com leis especificas para cada drea em
que ocorrem, tratam de reunir representantes de conselhos e da sociedade civil,
no intuito de estabelecer diretrizes gerais que norteardo os planos dos conselhos

de acordo com a sua respectiva area.
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e (Os conselhos: também sdo institucionalizados e mantidos pelo governo,
compostos em parte por entes do préprio governo e por representantes da
sociedade civil.

Liichmann acrescenta que, embora ocorram diferentes dificuldades e limites, as
experiéncias de participacdo brasileira “parecem bastante pertinentes e instigantes para o
aprofundamento do debate tedrico acerca da democracia deliberativa, na medida em que,
entre outros, ao oportunizar a participagdo dos setores até entdo excluidos dos processos
decisérios, contribuem para a desnaturalizacdo da tese da apatia politica da populagdo”
(LUCHMANN, 2006, p- 129). Por esse motivo, a partir deste momento serdo apresentadas
diversas formas consideradas importantes na promocao da participacao cidada.

O Orcamento Participativo (OP) ¢ um consagrado dispositivo de participacgdo,
oriundo da cidade de Porto Alegre, empregado para a formulacdo do plano de investimentos
da proposta or¢camentdria pelo executivo, submetendo diretamente a populacio a deliberacao
sobre o que executar e com qual prioridade. O OP foi concebido e implementado em Porto
Alegre pela coalizdo politica liderada pelo Partido dos Trabalhadores, que venceu a elei¢do
para o executivo municipal na capital em 1988. Segundo Sobottka (2004, p. 104), o fato de ter
“minoria acanhada” no parlamento (11 das 33 cadeiras), situacdo que ndo permitiria
implementar mudangas profundas por meio de leis, fez com que o OP fosse um dos
instrumentos utilizados para por em pratica, com legitimidade, as promessas feitas a base
eleitoral, sobre a formulacdo e prioridades das politicas de investimentos do governo
municipal.

Santos e Avritzer (2003), por exemplo, salientam a ideia de que Orgamento
Participativo porto-alegrense se articula como espaco de participacao politica real pelos atores
que fazem parte do processo. O OP surge com essa intencdo e, segundo os autores, se

manifesta de trés formas:

(1) participag@o aberta a todos os cidaddos sem nenhum status especial atribuido a
qualquer organizacdo, inclusive as comunitdrias; (2) combina¢do de democracia
direta e representativa, cuja dindmica institucional atribui aos préprios participantes
a definicdo de regras internas; e (3) alocacdo dos recursos para investimentos
baseados na combinagdo de critérios gerais e técnicos, ou seja, compatibilizacao das
decisdes e regras estabelecidas pelos participantes com as exigéncias técnicas e
legais da ac@o governamental, respeitando também os limites financeiros (SANTOS;
AVRITZER, 2003, p. 18).

Virios autores se interessam pelo tema, além dos ja citados; entre eles, Alfredo
Alejandro Guliano (2002) — que efetua comparagdes entre o orgcamentos participativos de dois
paises: Porto Alegre (Brasil) e Montevidéu (Uruguai) —, Euzineia Carlos (2006) — que

concentra seus estudos nas experiéncias ocorridas em Vitdria e Serra, no Espirito Santo, entre
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1989 e 2003 — e Emil Sobottka (2004) — que aborda o Or¢amento Participativo como uma
possivel oportunidade politica para segmentos que buscavam assegurar pela via legal a
conquista de direitos sociais de cidadania e como instrumento politico dos gestores, em busca
de legitimidade num contexto adverso.

Outra forma bastante estudada de participacdo sdo os grupos de interesse, analisados
por autores como Crotty e Crotty (2004), Binderkrantz (2005), Diir e Bievre (2007) e Holyoke
(2009). Ambos autores concordam em dois pontos especificos sobre grupos de interesse: o
fato de representarem um papel importante no sentido de influenciar o ciclo de politicas
publicas e o fato de que ainda existem questdes a serem desenvolvidas acerca do tema.

Diir e Bievre (2007) apontam que os grupos de interesse sdo importantes para que
haja interagcdo entre os cidaddos e as autoridades publicas; porém, afirmam que “se alguns
grupos constantemente ganham, a politica dos grupos de interesse pode comprometer a
legitimidade das tomadas de decisdes numa democracia” (DUR; BIEVRE, 2007, p.- D).
Entendem, também, que a estratégia de atuacdo desses grupos visa interesses diversos,
utilizando-se de estratégias abertas (que, por outro lado, ndo s@o usadas por grupos de
interesses especificos).

Nos grupos de interesse a representacdo € diferenciada, j4 que estes ocorrem na
forma de sindicatos, associacdes, foruns, conselhos ou movimentos que se apresentam e
atuam por representacdo — que pode ser exercida por diretoria, conselho, coordenagdo, ou
outras formas. Santos (2002) afirma sobre esse assunto que, conforme os objetivos, 0s grupos
de interesses se distinguem em duas formas: aqueles que t€ém como objetivo os interesses
econOmicos e, normalmente, sdo compostos por associacdes e sindicatos de empresarios ou de
empregados e os compostos a partir de iniciativas de grupos ou entidades que, ao contrério
dos primeiros, nao visam fins econdmicos, mas sim finalidades civicas, religiosas,
humanitérias, entre outras. O que importa a esse respeito é que, independentemente da
finalidade, elas se caracterizam por serem independentes do governo e influenciarem a
formulacdo e implementacdo de politicas ptiblicas em diversas areas.

Santos (2002, p. 198) analisa, também, os destinatarios dos grupos de interesse, que
seriam a burocracia ministerial, os partidos politicos, o chefe do executivo, 0o congresso
nacional e a opinido publica. Segundo o autor, “Na literatura disponivel hd, no entanto, um
déficit considerdvel de abordagens recentes que levem em consideragdo a forma como os
grupos de interesse setoriais se articulam na tentativa de intervir diretamente neste processo”

(SANTOS, 2002, p. 194).
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Croty e Croty (2004) mencionam estudos da década de 1990 que sugerem a
influéncia dos grupos de interesse nas decisdes dos administradores publicos e que, contudo,
essa influéncia nao chega a ser tdo impactante. Eles afirmam que a tematica dos “grupos de
interesse” deve ser utilizada em qualquer estudo sobre quais influéncias os gestores publicos
tém na tomada de decisdo (CROTTY; CROTTY, 2004, p. 571).

Diniz e Bosch (2004) ressaltam que grupos de interesse bastante organizados, com
grande poder econdmico ou grande nimero de integrantes, além de interagir e pressionar as
autoridades governamentais, indicam membros a partidos politicos para mandatos eletivos de
representacdo. Acerca do tema parlamentares, Teater (2008) desenvolve uma pesquisa nos
Estados Unidos, onde, segundo a autora, os parlamentares estariam sintonizados com os
temas propostos pelos grupos de interesse e, mais do que isso, eles utilizariam tais grupos
para se informarem acerca da agenda politica e tomarem decisoes.

Holyoke (2009) trata das interacdes entre grupos de interesse e, mais
especificamente, sobre as situacdes de competicdes e coalizdes. Segundo o autor, ocorre uma
competi¢do entre grupos de interesse, pois, numa sociedade plural e democrética, quando o
governo oferta determinados beneficios a uma classe ou grupo, poderd estar restringindo as
benesses de outro grupo. Trabalhando a teoria da ac¢do coletiva, ele argumenta que as pessoas
se tornam ativas e motivadas a participarem quando estdo convencidas de que seus interesses
estdio sendo prejudicados; e ressalta que os grupos de interesse procuram superar
antagonismos sempre que estdo em pauta causas comuns e importantes (HOLYOKE, 2009. p.
361). Tais coalizdes abrem margem para o estudo acerca do funcionamento de organizagdes
da sociedade civil e suas interacdes com o governo, definidas como redes de politicas
publicas.

Portanto, as redes de politicas publicas podem ser consideradas as interacdes de
diversos atores: governo, mercado ou sociedade civil. Tais redes se unem em torno de um
objetivo comum. Frey (2000) complementa tal afirmativa concluindo que as redes tratam de
interagdes entre organizagdes interessadas em dreas de politicas setoriais, como saude,
educagdo, infraestrutura, meio ambiente etc., que agem de forma ndo institucionalizada e
utilizam ferramentas modernas de tecnologias das comunicacoes.

Para Santos (2005), uma rede de politicas ptblicas se estabelece quando uma ou mais
comunidades politicas interagem com setores governamentais para formulagdes e
implementagdes das politicas do setor. O autor afirma ainda que antes de ser perniciosa para a
sociedade e para a democracia, a atuacao das redes de politicas piblicas nao maculam o papel

e a autoridade do Estado quanto a formulacdo e execugdo das politicas, tratam-se, sim, de uma
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forma diversa de relacionamento com a sociedade, proporcionando a possibilidade de
identificacdo de problemas setoriais e, em determinados casos, o comprometimento desta no
encaminhamento das solucdes (SANTOS, 2005, p. 62).

Frey (2000) complementa tal andlise afirmando que, no fundo, os objetivos sao
apenas a luta pela distribuicdo dos recursos publicos entre os setores que participam destas
redes. Nas palavras do autor, “Na luta pelos escassos recursos financeiros surgem relagdes de
cumplicidade setorial, tendo como objetivo comum a obten¢do de um montante — 0 maior
possivel — de recursos para sua respectiva drea politica” (FREY, 2000, p. 222).

Para Przeworski (1995), as redes constituem uma pressdo de forgas sobre o Estado,
na tentativa de interferir na formulacdo de politicas e, de forma significativa, em relacdo as
forcas do mercado, para o autor ocorre como reagdao natural ao aumento da capacidade do
Estado de intervir na economia. Dessa forma, em regimes democrdticos capitalistas, o
empresariado teria liberdade para empreender ou retirar-se do sistema produtivo. O que
aponta ao fato j4 discutido durante este texto, que € a aproximacao da teoria liberal com a
democracia representativa e suas formas de controlar e interferir no Estado liberal, que devem
ser visualizados sob tal 6tica.

Schneider (2005) aborda ainda, como forma de complementar esta andlise, o
conceito de rede e de governanga, que, segundo o autor, sdo ideias antigas que ganharam
novos significados nas ultimas décadas, por conta das transformagdes ocorridas em torno das
relacdes entre o Estado e a sociedade. Para o autor, governanca pode ser entendida como além
do ambiente que envolve atores do mercado e da sociedade civil, com o objetivo de
solucionar problemas da sociedade de forma organizada, ocorrendo para que solucdes para
estes problemas sociais acontecam de forma organizada, para que resulte em uma ordem
social tanto no aspecto material como nos mecanismos sociais, de dentro e de fora do governo
(SCHNEIDER, 2005, p. 34). Diniz complementa a questdo das redes afirmando que “lidar
com a dimensdo participativa e plural da sociedade, o que implica expandir e aperfeicoar os
meios de interlocucao e de administragdo do jogo de interesses” (DINIZ, 1998, p. 42).

Papadopoulos (2007) argumenta acerca do impacto das redes de politicas publicas na
Uniao Europeia em seus diversos niveis de poderes politicos e aponta que tal forma de
conduzir a gestdo publica, mesmo que possa parecer boa, a primeira vista, hd sempre a
possibilidade de conter prejuizos para a qualidade dos regimes democraticos. Para o autor,
podem surgir problemas relacionados a representatividade e a legitimidade no
acompanhamento publico das decisdes e dos resultados, pelo fato de ser mais tranquila a

responsabilidade dos integrantes das redes (PAPADOPOULOQS, 2007, p. 471).
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Por fim, Aars e Fimreite (2005) abordam a questdo sobre a accountability das redes
de politicas publicas. Os autores se preocupam, como Papadopoulos, com a questio da
informalidade das redes e do afrouxamento das regras para prestacdo de contas. Cria-se,
entdo, uma encruzilhada, ja que as redes t€ém como caracteristica principal a informalidade e
ndo a institucionaliza¢do, em outras palavras, um ‘“dilema crucial da teoria democrética: a
tensdo entre o formal e o informal” (AARS; FIMREITE, 2005, p. 240).

Além das formas de participacdo ja mencionadas até aqui, hd ainda os conselhos
gestores, que serdo tratados de forma mais aprofundada no item 2.4 — principalmente pelo fato
de os conselhos gestores representarem uma das principais formas de controle social

institucionalizadas na saide publica brasileira.
2.3 O CONTROLE SOCIAL

Para que se entenda o que significa controle social é importante estudar conceitos
importantes, como accountability e a sociedade civil organizada, pois o controle social nada
mais € que um controle exercido pela sociedade civil sobre o governo. Esse controle
proporciona o envolvimento do cidaddo para refletir e discutir os problemas e as suas
solucdes que assolam a vida coletiva. E accountability taz parte dos conceitos incluidos na

ideia de controle social, ja que se trata de uma forma de controle.

Campos (1990) publicou um dos primeiros textos sobre o controle social no Brasil. A
autora estuda a dificuldade de traduzir o termo accountability para a lingua portuguesa e
acaba externalizando o problema acerca da falta de participacdo politica dos cidadaos
brasileiros. Segundo a autora, o termo nido teria traducdo porque a nocdo de cidadania é
bastante baixa no Brasil e parece ndo autorizar o cidad@o a cobrar transparéncia as autoridades
publicas e aos representantes, em relacao a suas atividades. A autora fala sobre a importancia
em promover a responsabilizacdo de autoridades que atuarem de forma omissa em relagdo as
regras pertinentes a administracdo publica, principalmente seus principios de legalidade,
publicidade, moralidade, eficiéncia e efetividade. Por fim, a autora ressalta alguns pontos
importantes: o grau de accountability pode ser explicado por dimensdes macroambientais,
inclusive pela histéria do pais; quanto menos desenvolvida for uma sociedade, menor serd o
grau de accountability existente — e, quando a indigéncia politica for superada e o tecido
institucional for fortalecido, € provavel que o termo surja; a terceira conclusio refere-se a

precariedade dos controles formais ao longo da histéria (CAMPOS, 1990, p. 17).
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Vinte anos apds a publicacdo de Campos (1990), Pinho e Sacramento (2009) fazem
um ensaio denominado “Accountability: ja podemos traduzi-la para o portugués?”’, no intuito
de responder e complementar a pesquisa feita na década de 1990. Os autores apontam que a
andlise sobre accountability tem ‘“‘cardter progressivo, inesgotavel” e que “os estudos que a
sucederam acrescentaram qualificacdes a palavra, evidenciando sua eldstica capacidade de
ampliacdo para permanecer dando conta daquilo que se constitui na razdo de seu surgimento:
garantir que o exercicio do poder seja realizado, tdo somente, a servico da res publica”
(PINHO; SACRAMENTO, 2009, p. 1354). Por fim, afirmam que “esse conceito estd em
constru¢do, assim como o de nacdo, e dentro dos parametros da democracia como valor

universal, o que nido € pouco para uma longa tradicdo de autoritarismo” (PINHO;

SACRAMENTO, 2009, p. 1365).

Se o termo accountability nao tinha traducdo para o portugués, como afirmava
Campos (1990), dezenove anos apds, como afirmam Pinho e Sacramento (2009), ainda ha
dificuldades para traduzi-lo. No entanto, importa aqui ressaltar que se trata de uma dificuldade
de compreensdo existente mesmo em paises de lingua inglesa, conforme comenta Bovens
(2007). Para o autor, o termo se presta para discursos politicos, porque passa uma imagem de
seriedade e credibilidade aos que comprometem-se reforcar a prética da transparéncia,
prestacdo de contas e incentivo a participacdo dos cidaddos. Bovens (2007) remonta as raizes
anglo-normandas do termo e afirma que o mesmo surgiu por ocasido da conquista da
Inglaterra pelos normandos no século XI. Para o autor, no intuito de conhecer todas as
propriedades e riquezas nos novos dominios, ndo s6 para cobranca de impostos como também
para avaliar a estrutura do reino, William I determinou que todos os possuidores de
propriedades ‘“‘apresentassem a conta de suas posses” (“to rend a count of what they
possessed”) (BOVENS, 2007, p. 448). O termo se relaciona, entdo, com a ciéncia da
contabilidade, em inglés accountant, e pressupde a obrigacdo de o povo prestar contas aos
governantes. No entanto, houve uma grande mudanca de entendimento em relacdo ao
significado original, com uma alteracdo completa de direcdo dos destinatérios, isto &, a
obrigacdo passou a ser, nas ultimas décadas do século XX, do governo para com o povo, com
as reformas na administragdo publica ocorridas na Inglaterra — New Public Management — e
nos Estados Unidos — Reinventing Government. O termo nao tem equivalente exato ndo s6 na
lingua portuguesa, como na francesa, alema e outras, porque, segundo Bovens (2007, p. 449),

retrata um fendmeno anglo-americano.
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Bovens (2007, p. 450) aponta ainda que, atualmente, o termo accountability serve
como um ‘“guarda-chuva” conceitual (transparéncia, equidade, democracia, eficiéncia,
responsividade, responsabilidade, integridade, boa governanga ou comportamento virtuoso), e
descreve ainda o que chama de “a mais concisa descricdo que accountability poderia ter: a
obrigacao de explicar e justificar condutas”. Além disso, o autor sugere uma relaciao entre um
ator, o accountor, ¢ um férum, o controlador ou accountee, o que acaba por conceituar
accountability como uma relagdo entre um ator e um férum, na qual o ator tem a obrigacao de
explicar e justificar sua conduta, o férum pode fazer perguntas e julgar e o ator estd sujeito a
consequéncias (BOVENS, 2007, p. 450). Dessa forma, aproxima-se a ideia de accountability
ao controle social, sendo que este pode ser considerado mais amplo, contendo aquele. Importa
ressaltar aqui que o trabalho busca as formas de controle social existentes no IMESF e,
porque dentro deste conceito se encontra a ideia de accountability, é indispensavel revisar tal

teoria e compreendé-la, a fim de elucidar a ideia de controle social.

Bovens et al (2008) avalia as perspectivas de resultados da prética da accountability
no setor publico através de trés éticas. Primeiramente, a questdo democrética (accountability
vertical), que fala da possibilidade dos eleitores controlarem seus representantes,
especialmente os do poder executivo — isso seria um controle social efetivo e aumentaria e
reforgaria os preceitos democréticos. A segunda perspectiva € a constitucional (accountability
horizontal), que diz respeito aos canais institucionais de accountability, regrados pela
Constitui¢do e relacionados a prevengdo da corrup¢do e do abuso de poder. A ultima € a
perspectiva do aprendizado que estd relacionada com o circulo virtuoso criado pela
participacdo da sociedade nos assuntos de governo. O que deve-se compreender € que,
embora a traducdo exata do termo accountability seja imprecisa na lingua portuguesa, a
pratica deve ser compreendida para que os cidaddos entendam a importancia do conceito ao

aprimoramento da democracia representativa.

Streck e Adams (2006) buscam uma definicdo para “controle social”, que afirmam
ser uma expressdo ambigua. Os autores, primeiramente, tratam de desassociar o termo as
teorias dos desvios de conduta — drogadi¢do, delinquéncia etc. — e suas formas de repressao.
Os autores ainda apontam que controle social tem um sentido amplo, que engloba, além da
participacdo a cogestdo pela sociedade em relacdo a autorregulacdo da sociedade para
solucionar os problemas de forma harmonica, isto €, sem uso da forca, através de

«

procedimentos para defini¢do dos objetivos sociais de forma racional. Para os autores, “a

vigilancia sobre a observacdo de regras e acordos faz parte desse processo, mas nao o esgota,
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uma vez que o controle social encerra também uma visao prospectiva, de formulacio conjunta

de metas e objetivos” (STRECK; ADAMS, 2006, p. 105).

Lavalle e Castello (2008) abordam o tema do controle social enquanto exercido por
meio de organizacdes da sociedade civil. Além deste fator, os autores abordam a questio da
accountability, ou seja, do compromisso dos representantes com os representados, as
prestacdes de contas das acdes empreendidas e as formas de interacdes dos representados com
os representantes. Os autores apontam que hd uma deficiéncia ou “franca inexisténcia de
legitimidade das organizacdes civis que exercem fungdes de representacdo” (LAVALLE,;
CASTELLO, 2008, p. 83). No entanto, alertam que essas inéditas conformagdes da sociedade
civil faziam parte de novas préticas de representacdo e inovagdes democrdticas que devem ser

estudadas e entendidas, entre elas os conselhos gestores de politicas publicas no Brasil.

Grau (2006), ao estudar o conceito, afirma que ndo termos a tradugdo exata para a
palavra accountability ndo seria tdo relevante, pois 0 que estd em questdo € a legitimidade da
discricionariedade dos atos dos nossos representantes. Ela aponta ainda que o controle social
pode atuar ndo sé ex-post (apds) em relacdo as acdes empreendidas pelas autoridades
(fiscalizag@o), como ex-ante (durante), incluindo um novo termo, responsiveness, € criando,
por neologismo, a palavra em portugués “responsividade”, entendida como qualidade do
governo que responde satisfatoriamente as preferéncias dos cidaddaos (GRAU, 2006, p. 264).
Portanto, a autora abrange a fiscalizacao a todas as etapas de realizacao de politicas publicas,
ou seja, o controle deve ocorrer sempre, seja antes das agdes do governo, através da

fiscalizacdo do orcamento prévio, seja durante determinado processo e apds sua finalizagao.

Conforme Kujawa (2005), nos anos 1970, o controle social era encarado como uma
forma de manter a ordem social, desarticulando movimentos, isso porque naquela época o
Estado tinha o caréter repressor. Ja nos anos de 1980, a construcdo de uma institucionalidade
democratica ganhou terreno e o controle social ndo era mais visto como uma a¢do do Estado
em relacdo a sociedade, mas o contrdrio. O Estado ndo era mais entendido de forma
monolitica, como aparelho repressor representante da burguesia, mas, sim, como
possibilidade de interacdo na formulacdo de politicas publicas que ampliem a cidadania

politica e social.

Dessa forma, de acordo com Pontual (2008) e Kujawa (2005), a Constitui¢do Federal

de 1988 foi o marco legal que possibilitou a organizacdo de sistemas nacionais de gestdo,
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participacao e descentralizacdo das politicas sociais. Segundo Pontual (2008) a aprovacgdo de
leis especificas para cada area (Lei Orgénica da Saude, Estatuto da Crianca e do Adolescente,
Lei Orgéanica da Assisténcia Social, Estatuto das Cidades etc.) foi responsavel pela criagdo de
espacos de negociacdo e cogestdo destas politicas, sendo que a sociedade civil teve papel

fundamental nesse processo.

Complementando a andlise acima, Diniz (1998) afirma que o Brasil € um pais de
democracia consolidada em termos de direitos e garantias individuais, mas que ainda existem
problemas no que concerne a mecanismos de responsabilizacdo dos governantes nos casos de
desvios de condutas e mau uso dos recursos publicos. O autor acrescenta que haveria uma
privatizacao do Estado por grupos de interesses e redes entre empresarios e agentes publicos,
visando a apropriacdo dos recursos publicos; por esse motivo, a melhor maneira de encarar tal
problema seria aperfeicoar sistemas de controle, transparéncia e prestagdes de contas dos
governos (DINIZ, 1998, p. 40). Diniz (1998, p. 46) afirma que o caminho para a
modernizacdo e o fortalecimento das democracias latino-americanas passa pelos mecanismos
de accountability, do aumento de controle externo e da aproximagdo com a sociedade civil.
Para Frey (2000), a atuagao da sociedade civil no ciclo das politicas publicas, principalmente
na formulagcdo e avaliacdo da execucdo das acgdes, € de fundamental importancia. O autor
acrescenta que “frequentemente, sdo a midia e outras formas de comunicacao politica e social
que contribuem para que seja atribuida relevancia politica a um problema peculiar” (FREY,
2000, p. 227). Convém destacar ainda que o Clad (2006) identifica cinco formas de avaliacdo
da administracdo publica, nas quais fica evidenciado, mais uma vez, o cardter
multidimensional da accountability pelos controles cldssicos, o controle parlamentar, a

introdugdo l6gica dos resultados, a competi¢cdo administrada e o controle social.

Segundo Costa (1997). os mecanismos de controle social, organizados e atuantes,
tratam tanto de 6rgdos institucionalizados, como o Ministério Publico e Tribunal de Contas,
como do espaco publico — a midia e, por conseguinte, a opinido publica. O autor coloca ainda
a questdo de que a opinido publica sobre determinados temas pode gerar problemas na pauta
do sistema politico e influenciar decisdes politicas concretas, ocorrendo o chamado policy

process (COSTA, 1997, p. 181).

No tocante a conceituacdo de sociedade civil, verifica-se que esta ja passou por
inimeras variacdes durante os anos. Para GOHN (2004, p. 21), o conceito “vem sofrendo

reformulacdes que seguem, em linhas gerais, momentos da conjuntura politica nacional e a
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trajetdria das lutas politicas e sociais do pais”. Dessa forma, afirma-se que varia de acordo
com a conjuntura politica nacional vigente e surge, segundo Gohn, em um periodo chamado
de transicdo democrética, no final dos anos 1970. Lembrando que esse periodo caracterizar-
se-ia por manifestacdes politicas da sociedade civil organizada em todo pais a favor de uma
maior democratizagdo, que, sobretudo, seriam as elei¢des. No entanto, apds esse cendrio, 0
que ocorre ¢ uma nova ideia acerca do que seria cidadania, que, segundo Gohn (2004), foi
incorporada aos discursos oficiais da época e ressignificada em uma dire¢do préxima a ideia
de participagdo civil, de exercicio de civilidade e de responsabilidade social dos cidadaos —
pois, para a autora, “trata ndo apenas dos direitos, mas também de deveres, ela homogeneiza

os atores” (GOHN, 2004, p, 22).

Dessa forma que, nos anos 1990, com uma fragmentacdo e um novo cariter de
Estado surgido a partir dai — o Estado gerencial —, € que a sociedade civil se amplia e se
entrelaga com a sociedade politica. E com o surgimento do gerencialismo no Brasil que um
novo espaco € criado: o publico ndo estatal. E, segundo Gohn (2004, p. 23), nesse “novo
espaco publico, denominado publico nao estatal, onde irdo situar-se conselhos, féruns, redes e
articulacdes entre a sociedade civil e representantes do poder publico para a gestdo de
parcelas da coisa publica que dizem respeito ao atendimento das demandas sociais”. Nesse
sentido, delineia-se a sociedade civil organizada e a ideia de controle social quando esta
participa dos conselhos gestores (como os conselhos de satde nacional, estaduais e

municipais).

Segundo o governo federal brasileiro, controle social € a participagdao da sociedade
civil no planejamento, acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das acOes da gestdao
publica e na execucdo das politicas e programas publicos. Trata-se de uma acdo entre
sociedade e Estado, em que o compartilhamento de responsabilidades para a efetivacdo de
politicas publicas eficazes é o foco central. Ainda nesse sentido, a Controladoria Geral da
Unido (CGU) afirma que o controle social € a participacdo da sociedade no acompanhamento
e na verificacdo das acOes da gestdo publica na execucao das politicas publicas, avaliando os
objetivos, processos e resultados. Segundo Gohn (2004), esse conceito se relaciona com a
universalizacdo dos direitos, na ampliacdo do conceito de cidadania para além da dimensao
juridica e numa nova compreensao sobre o papel e o cardter do Estado, remetendo a defini¢dao

das prioridades nas politicas publicas a partir de um debate publico.
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Fearon (1999) aborda a importancia do povo em uma democracia e usa a definicdo
do termo accountability na sua argumentacdo. O autor aponta que o conceito ndo é
problemadtico — ou, pelo menos, ndo deveria ser. Propde que, se uma pessoa A € accountable a
uma outra B e se duas condi¢des estdo presentes — a saber: (i) o entendimento de que A ¢é
obrigado a agir de alguma maneira, em nome de B e (ii) B tem poderes, por alguma regra
formal ou informal de punir ou premiar A por suas atividades ou desempenho —, portanto, os
empregados sdo accountables para com seus empregadores, os conselhos para com seus
acionistas e os politicos eleitos para com seus eleitores. Portanto, o autor entende que a teoria
econOmica aponta que relagdes envolvendo accountability seriam relagdes de agéncia, nas
quais uma parte € considerada agente que toma decisdes em nome do principal, e este teria

poderes para punir ou premiar o agente.

Lavalle e Vera (2009, p. 131) complementam a importancia da melhora dos
conceitos e de sua ampliacdo, afirmando que “cabe ao desenvolvimento de teorias sensiveis as
mudancas em curso explorar tanto o papel e valores da participagdo em contextos de
representacdo extraparlamentar quanto as respostas que essas modalidades de representagcao
podem oferecer perante os desafios de fundamentar sua legitimidade”. Além deles, Silva
(2011) esclarece que a participagdo social € um elo importante para a governanga e que as
tecnologias de informacdo e comunicacdo provavelmente podem ser a solu¢do para a

ampliacao da participagdo cidada.

Neste sentido, Corbari (2004) também salienta a importancia da accountability e do
controle social para aprimorar o conceito de cidadania. Em seu artigo “Accountability e
controle social: desafios para a construcao da cidadania”, a autora efetua um estudo acerca das
diferencas entre simplesmente publicizar informacdes para toda a populacdo e tornar estas
informacdes relevantes e entendiveis a todos que dela precisarem. Além disso, ela ressalta a
dificuldade que a sociedade tem em avaliar a conduta de seus governantes justamente porque
as informagdes geradas algumas vezes ndo sdo confidveis e t€ém acesso complicado. Portanto,
ela conclui que ndo basta “amesquinhar o principio constitucional da publicidade”, os dados
devem ser compreensiveis para que seja permitido o controle e o acesso da populacdo as

informacdes (CORBARI, 2004, p. 110).

Devido a importancia das discussdes acerca do tema accountability, autores vém
debrucando-se em compreendé-lo e estudando suas consequéncias em diversos campos. Mota

(2006), por exemplo, estuda a agao popular entre os anos 2000 e 2005 como mecanismos de
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accountability. A autora relaciona o conceito com participacdo, pois esta conduziria os
representantes a agirem no “melhor interesse publico” (MOTA, 2006, p. 232), além disso, faz
com que os cidadidos possam questionar seus representantes a qualquer tempo e ndo somente
nas eleicdes e, como exemplo desta possibilidade, introduz a agcdo popular, um recurso legal
que, segundo ela, pode ser considerado uma forma de efetuar controle social, uma vez que
“tem como fim proteger interesses publicos”, além do fato destes serem ‘“‘veiculados nos
meios de comunicagdo”. Por fim, ela aponta que “todas as dimensdes de accountability estdo

presentes neste mecanismo de controle via acao popular” (MOTA, 2006, p. 236-237).

Freitas (2011) € outro autor que trabalha a questdo de accountability. O autor
trabalha o uso da Internet e dos meios eletrOnicos nos governos para que estes possam ser
responsabilizados por suas agdes. Argumenta que a populacdo € consideravelmente jovem no
Brasil (cerca de 47% tem menos de 25 anos), o que, aliado a facilidade das novas geracdes em
lidar com ferramentas digitais, reforca a tese de que futuramente as informacgdes digitais do
governo serdo uma grande fonte de controle social. Seu trabalho refor¢a os meios que podem
ser utilizados para um maior controle da populacdo sobre seus representantes. Argumentando
nessa direcdo, Castells (2010) publicou um artigo acerca do vazamento de documentos
estadunidenses pelo site Wikileaks, tratando da questdo da liberdade de expressdo em uma
nova era de comunicacdo digital e afirmando que “nunca mais os governos poderdo estar
seguros de manter seus cidaddos na ignorancia de suas manobras. Porque enquanto houver
pessoas dispostas a fazer leaks e uma Internet povoada por wikis, surgirdo novas geracoes de

wikileaks” (CASTELLS, 2010, p. 3).

Observa-se, a partir do exposto, a importancia do controle social e de compreender a
significado do termo accountability dentro daquele, para uma compreensdo das praticas
democraticas existentes atualmente entre os cidadaos. Pois, para um melhoramento das
praticas de participacdo, citadas anteriormente, é essencial diversificar as formas de acesso a
informacdes pela sociedade, para que esta possa efetuar um controle social pleno sobre a
gestdo puiblica. E neste momento que esta pesquisa tem ressaltada sua importincia, pois
objetiva verificar quais sdo as formas de acesso a informag¢do em um servico de saide
municipal, denominado IMESF. Além disso, € importante este estudo na drea das ciéncias
sociais, visto que, como relatado acima, a maior parte de tais estudos estdo concentrados na

drea administrativa e juridica e este trabalho busca aliar tal tradi¢do a sociologia politica.
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Portanto, apds verificar o significado de accountability, que esta contido na gama de
formas de participacdo geradoras da possibilidade da existéncia de controle social que este
trabalho estuda, ou seja, um item do guarda-chuva conceitual de controle social. Percebe-se
que a teoria, como serd apresentada no Capitulo 5, auxiliou a escolha dos entrevistados,
delimitando os participes relacionados ao IMESF. Além disso, € utilizada para explicar as
formas de participacao existentes e, inclusive, a formacao de redes, para discutir o IMESF em
Porto Alegre. Por fim, analisar a questao do controle social em satide é imprescindivel para

finalizar a questao tedrica relativa a democracia, participagao e controle social na cidade.
2.4 CONTROLE NA GESTAO PUBLICA

A literatura acerca do assunto divide os controles sobre a gestdo publica em
institucionais e sociais. Por isso, em paises com regimes democréticos, as estruturas de
controles institucionais da gestdo publica, os chamados mecanismos de controle e
responsabilizacdo horizontais (accountability horizontal), sdo compostos pelo controle
parlamentar e pelos controles administrativos classicos de cumprimentos de normas e
principios da administracdo publica, exercidos por 6rgdos publicos com competéncia para o
exercicio dessa fung¢do — Poder Judicidrio, procuradorias de justica (Ministério Publico),
tribunais de contas e 6rgaos de controles internos. Enquanto o controle social, que serd tratado
a seguir, diz respeito a atuacdo dos cidadaos, individualmente ou por meio de organizagdes da
sociedade civil, por ocasido da formulagdo e no acompanhamento da execucio das politicas

publicas, a chamada accountability vertical (O’ DONNELL, 1998).

A Constituicdo Federal aponta que o controle parlamentar sobre as agdes
administrativas € inerente a divisdo de poderes. Nesse sentido, tal controle tem relacdo direta
com o consagrado sistema de “freios e contrapesos”' do regime democratico. Nessa estrutura
de divisdo de poderes, o Poder Legislativo tem, basicamente, as fungdes de elaborar as leis e
controlar a gestdo governamental. As constitui¢des estabelecem as atribuicdes de controle.
Dois dispositivos da CF/88 sdo taxativos quanto a isso: o artigo 70 diz que a fiscaliza¢do
contdbil, financeira, or¢camentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta serd exercida pelo Congresso Nacional e o artigo 166

estabelece que deve haver uma comissdo permanente no legislativo, com a funcdo de

' Para maiores informagdes sobre o conceito original check and balances buscar Vile, M. J. C.

“Constitutionalism and the Separation of Powers”. Liberty Fund Inc. 1998.
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operacionalizar essa atribuicdo de controlar as acdes administrativas do governo (BRASIL,

1988).

Por esse motivo, na pesquisa de campo, a pesquisadora determinou ser de suma
importancia conversar com membros do legislativo que estivessem relacionados com a
questdao do IMESF e, também, que participassem da comissdo acima relatada, o que serd visto
no Capitulo 5 deste trabalho. Observa-se, neste momento, como € importante que os partidos
politicos efetuem uma fiscalizacdo severa, principalmente quando € partido de oposicao, ja
que hd um interesse maior em tal fiscalizacdo. Além disso, a possibilidade da pressdo sobre
parlamentares ou sobre os partidos, advinda de grupos de interesse (estudados anteriormente
neste capitulo), pode influenciar decisdes que ndo sejam de interesse publico (GROISMAN;

LERNER, 2006, p. 126; SCHATTSCHNEIDER, 61, p. 58).

O’Donnel (1994) aponta um problema que pode fragilizar o controle legislativo nos
paises em que existe uma grande concentracdo de poder no Executivo, em especial quanto ao
poder normativo, que no caso brasileiro se materializa pelas conhecidas medidas provisdrias,
atos pelos os quais o Executivo baixa normas com forca de lei. Essa caracteristica se
aproxima de um novo tipo de democracia, definida por O’Donnell (1994) como democracia
delegativa, sistema democratico no qual o maior poder € delegado ao presidente e, embora
seja considerado regime democritico enquadrado nas caracteristicas definidas por Robert
Dahl para as novas poliarquias, os controles institucionais (accountability horizontal) sdo
extremamente fracos ou inexistentes nas democracias delegativas (O’DONNELL, 1994, p.

61).

Groisman e Lerner (2006) apontam que os tribunais de conta fazem parte do controle
formal e atuam para promover a regularidade contédbil e financeira, utilizando, para isso,
planos aprovados no Legislativo e as normas da administracdo publica. Ainda sobre isso,
Mileski (2003) aponta que os tribunais de contas, Orgdos técnicos, autdnomos e
independentes, ttm como competéncia a execu¢do do controle externo da administragdo
publica, exercendo a funcdo fiscalizadora das acdes governamentais sob os aspectos de
natureza financeira. Além disso, eles atuam na observancia dos principios da administracao
publica — em especial, dos principios da legalidade, legitimidade e economicidade (MILESKI,

2003, p. 254).
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No Brasil, por conta da legislagdo, os governos prestam contas e sdo julgados pelo
que fizeram, e ndo pelo que deixaram de fazer, em razdo dos planos orcamentérios serem
meramente autorizativos. Isso significa dizer que a Lei Orcamentédria aprovada autoriza o
governo a realizar os planos, mas, no entanto, nao impde que este seja realizado por completo.
Assim, as prioridades e discricionariedades para decidir entre o que fazer e o que ndo fazer
fica totalmente a cargo do gestor, sem possibilidade de san¢do administrativa pelos controles
institucionais — salvo raras excec¢des — pelo que deixaram de fazer. Isso ndo ocorre no caso
dos controles sociais, que podem exercer a accountability vertical permanente, atuando

também sobre as escolhas politicas de prioridades na execu¢do or¢camentéria.

Sdo definidos como controles internos os mecanismos instituidos pelos préprios
gestores publicos, também referidos como autocontroles ou autotutela. No Brasil, embora
previsto ja na Constitui¢do Federal de 1967, somente com a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) (BRASIL - LRF, 2000), que estabeleceu diversas atribui¢cdes para o controle interno é
que este passou a ser efetuado em todas as esferas de governo, em especial nos municipios.
Neste momento, a atuacio dos tribunais de contas passa a ser ainda mais importante, uma vez
que estes exigem a presenca do controle interno como condi¢do para aprovacdo das contas da
gestdo fiscal. As principais atribuigdes dos O6rgdaos de controles internos sdo avaliar o
cumprimento das metas orcamentdrias, fiscalizar a observancia dos principios € normas da
administracio publica (em especial o principio da legalidade), avaliar a eficiéncia e eficacia
da gestdo quanto aos resultados produzidos e apoiar os 6rgdos de controles externos

(MILESKI, 2003).

Segundo O’Donnell (1998), o controle social da administracdo publica, ou
accountability vertical, é o controle exercido pelos cidaddos na forma de reivindicagdes ou
contestacdes dos atos das autoridades publicas, de forma livre e direta, individualmente ou por
meio de organizagdes. E por esse motivo que o conceito de controle social estd intimamente
relacionado ao conceito de participacdo e colaboragdo entre governo e sociedade na busca de
solucdes para os conflitos do processo social, tendo como norte 0 bem comum e o combate a

injustica social (STRECK; ADAMS, 2006, p. 105).

Bovens (2007, p. 463) aborda o controle social como a perspectiva democratica da
accountability, que denomina de popular controle, referindo como a condi¢do essencial para o
reforco do processo democratico e suas estruturas, utilizando também o modelo “principal-

agent”. Esse enfoque é dado no artigo de Prezeworski (2001), em que o autor descreve as
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relagcdes da sociedade com o governo e a soberania daquela sobre este. Além disso, é Grau
(2006) quem aponta as condi¢des minimas para habilitar a cidadania ao exercicio do controle
social, sdo elas: “ter o poder de veto por meio de revogacdo de mandato e destituicao de
autoridades; os recursos administrativos; as agdes de cidadania na defesa dos interesses
publicos, expressas em recursos judiciais que possam obrigar as instancias judiciais a ativar
seus proprios mecanismos de controle; e as audiéncias publicas e exposi¢do publica dos
projetos de decisdo. [...] reconhecimento juridico do direito a informacdo sobre os atos
administrativos e suas razdes, expressa em dois recursos: a exigéncia da prestacdo de contas;
e, certamente, o direito de livre acesso dos cidaddos a informagdo publica” (GRAU, 2006, p.

313).

O’Donnell (1998, p. 30) afirma que a interacdo dos cidadaos, individual ou
coletivamente, organizados em acdes de controle e responsabilizacio das autoridades
publicas, ou seja, exercitando a accountability vertical, assegura que os paises sdo
democratizados, ou polidrquicos, no sentido de atenderem aqueles requisitos que configuram
uma poliarquia, citados no inicio deste capitulo. O’Donnel (1998) adiciona ainda outros dois
componentes das poliarquias: o liberalismo — que pressupdem respeito absoluto a esfera
privada como direito que nio pode ser subtraido nem pelo Estado — e o republicanismo, pelo
qual as autoridades publicas tem o dever de sacrificar interesses privados em prol dos
interesses publicos, pela absoluta sujei¢do a lei e aos principios que norteiam a administragao.
Essa aproximagdo das praticas de participacdo e de controle social € comprovada no final
deste trabalho, com o trabalho de campo, que comprova, no caso do IMESF, uma estrita
aproximacao entre as formas de participacao relacionadas no item 2.2 deste trabalho, que s@o

utilizadas para a efetuac@o do controle social em saide na cidade de Porto Alegre.

Dessa forma, para que seja assegurada a dimensao republicana das poliarquias, sao
necessdarias instituicdes fortes. Tais instituicdes sdo aquelas responsdveis pela chamada
accountability horizontal, entendida como a estrutura institucional de controle e
responsabilizacdo dos gestores publicos, composta pelas agéncias reguladoras, tribunais de
contas, poder judicidrio, poder legislativo e outros 6rgaos instituidos e mantidos pelo Estado,
para fins da gestdo publica. Esses 6rgaos sd@o importantes para a manutencao do regime, mas,
para O’Donnell (1998), eles devem ser isentos de influéncias e pressdes, tendo quadros

profissionalizados e orcamentos proprios e suficientes para ndo dependerem do Executivo.
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Portanto, quanto as condi¢des politicas para o exercicio do controle social, vé-se que
o Brasil € apto, uma vez que se enquadra na teoria e na prética aos requisitos postos por Dahl
para caracterizar uma poliarquia e que existem institui¢des para o exercicio da accountability
horizontal nos moldes preconizados por O’Donnell. Quanto a questdo normativa, trata-se da
necessidade da existéncia de regramentos claros que definam os papeis dos atores no cendrio.
No Brasil, o conjunto de normas, iniciando pela Constituicao, € indispensdvel para possibilitar
a atuacdo dos cidaddos, de forma individual ou coletiva, no processo de planejamento,
acompanhamento e controle das agdes do governo. O artigo 37 da Constitui¢do Federal
relaciona os principios que devem nortear a administracao publica, entre eles os principios da
legalidade e da publicidade. Tal fato sugere que, para serem vélidos os atos dos gestores
publicos, devem ser se autorizados legalmente e publicados. Normas regulam a forma dessas
publicacdes, que, em certos casos, poderdo ser realizadas por 6rgdos de divulgagdo local
(jornais), ou mesmo em publicacdes internas, dependendo do vulto e da relevancia do ato. Por
esse motivo, os atos relacionados com a execug¢do or¢camentdria devem ser apreciados em
relatérios por conta da LRF e publicados (normalmente, através de um didrio oficial, como no
caso de Porto Alegre); além disso, sdo disponibilizados por meio eletrénico, ou seja, na

Internet.

Segundo os artigos 48 e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL — LRF,
2000), qualquer cidaddo tem a possibilidade de acompanhar os atos dos gestores publicos.
Essa mesma norma estabelece que o cidaddo deva ser incentivado pelo governo a participar.
Assim, a LRF estabelece que os instrumentos de transparéncia devem ser amplamente
divulgados, sendo: os planos, os orcamentos e as leis de diretrizes orgamentdrias; as
prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o relatério resumido da execugdo
or¢camentdria e o relatério de gestdo fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos
(BRASIL, LRF, artigo 47). Além disso, a legislacio aponta que os entes da federacdo
disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informacgdes relacionadas a
despesa e a todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugdo da
despesa. Por fim, as contas apresentadas pelo chefe do poder executivo ficardo disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo poder legislativo e no érgdo técnico responsavel pela
sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos cidaddaos e instituicdes da sociedade

(BRASIL - LRF, 2000).

Além destes acima mencionados, o pardgrafo 4° do artigo 9° trata de formas de

apreciacdo de contas. Tal dispositivo aponta que a prestacdo de contas pelo chefe do Poder
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Executivo ou por seu representante, diretamente aos cidadaos, sobre o que foi realizado a cada
quatro meses, deve ser apresentado na comissdo do Poder Legislativo responsdvel pela

fiscalizacdo e controle da gestdo publica municipal.

O terceiro requisito diz respeito aos meios disponiveis e empregados para o acesso as
informacgdes. Com as vantagens das novas formas de tecnologia da informacdo e de
comunicacdes existentes atualmente e a difusdo e popularizacdo destes meios, 0 acesso as
informagdes ficou facilitado. E claro que aqui devemos fazer um lembrete de que ndo é toda
parcela do pais que possui acesso a Internet. Segundo informacdes do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), 36% da populacdo brasileira tem acesso a Internet,
considerando que na Regido Norte, por exemplo, o acesso € de somente 26%, enquanto na

Regido Sudeste chega a 42%. A figura abaixo aponta algumas estatisticas.

Grafico 1.1 - Percentual das pessoas que utilizaram a Intemet,
no periodo de referéncia dos daltimos trés meses, na
populagao de 10 anos ou mais de idade, segundo as

Regioes Metropolitanas - 2008
Recife 3.0
Fortaleza 385
Beléam 38,0
Rio de Janeiro 42,5
Belo Horizonte 43,5
Porto Alegre 43.9
Salvador 47,6

Sao Paulo 47,6

Curitiba 50,3
%
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Figura 1 — Acesso a internet no Brasil.

Fonte: IBGE (2008).

A figura aponta que, apesar da disponibilidade de informagdes, infelizmente ndo
podemos considerar que o acesso € disponivel a toda populacdo. Por esse motivo, deve-se
sempre observar a que regido estd-se referindo. Por exemplo, este trabalho trata
especificamente da cidade de Porto Alegre, que tem 43,9% da populacdo acessando a Internet.
Dessa forma, € evidente que se menos da metade da populagcdo tem acesso a Internet, menor
ainda € a quantidade de pessoas que acessam tais informagdes — o que implica, ainda, na

importancia da formacdo de redes e grupos para efetuar o controle social, sendo estes mais
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preparados para acessar as informagdes, de acordo com o que veremos no Capitulo 5 deste

trabalho.

Considerando que a LRF, abordada anteriormente, determina a publicagdo em meio
eletronico dos relatérios da execugcdo orcamentdria, essas informagdes deverdo estar
disponiveis, sob pena de ocorrer desobediéncia a lei, passivel de puni¢des. No intuito de
conferir esse dado, esta pesquisa acessou tais informacdes nas cidades de Porto Alegre e
Pinhal. Estes municipios foram escolhidos de forma aleatdria, somente no intuito de verificar
a presenca da lei em dois polos distintos. O primeiro, melhor descrito na introdugdo deste
trabalho, € a capital do estado; e o outro € um pequeno municipio do Litoral Norte do Rio
Grande do Sul, com uma populagdo de 11.840 (onze mil, oitocentos e quarenta) habitantes.
Em ambos os casos é sempre possivel acessar diretamente no site de cada prefeitura as
informacdes acerca da execugdo orcamentdria.” Deve-se observar que as informacdes ndo sdo
de facil compreensdo aqueles que ndo possuem o minimo de estudo e informacdo sobre o
assunto. Além disso, elas ndo sdo padronizadas, o que prejudica qualquer tipo de comparagao.
Esses fatos foram apontados pelos entrevistados e serdo mostrados no Capitulo 5 deste

trabalho.

O Tribunal de Contas do Estado (TCE) disponibiliza informacdes de todos os
municipios do gatdchos, com a vantagem de que na sua pagina on-line é possivel fazer
comparacdes entre secretarias. Todos os dados sdo encontrados no sife do TCE, o qual, a
partir da tela inicial, oferece op¢des para se escolher o municipio, ano, bimestre e tipo de
relatério que se deseja consultar. Nessa mesma linha, a Controladoria-Geral da Unido (CGU)
disponibiliza, via Internet, uma série de dados sobre a execucdo or¢camentdria da prdpria

Unido.

Nos moldes do Portal Transparéncia da Unido, boa parte dos estados brasileiros
também disponibiliza seus dados na Internet. O Rio Grande do Sul inaugurou seu portal,
denominado Transparéncia RS, em agosto de 2009, onde constam informagdes ndo s6 do
Poder Executivo, mas dos trés poderes, do Ministério Publico e do Tribunal de Contas. O que,
mais uma vez, aponta para a disponibilidade de informacdes referente aos governos e seus

gastos, o que ja pode ser considerado um bom caminho para o melhor controle social.

> Site de Porto Alegre: <http://www2.portoalegre.rs.gov.br/portal_pmpa_novo/>. Site de Pinhal:

<http://balneariopinhal.rs.gov.br/cidade/perfil>.
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2.5 CONTROLE SOCIAL EM SAUDE

A participacdo popular é garantida pela Constitui¢do Federal de 1988, em modelo de
sistema Unico, mas se consolida com a Lei n° 8.142 de 1990 que “dispde sobre a participagao
da comunidade na gestio do Sistema Unico de Satide — SUS e sobre as transferéncias
intergovernamentais de recursos financeiros na drea da satde e d4 outras providéncias”. A
participacdo dos cidaddos na gestdo do SUS dar-se-4 através de duas instancias colegiadas,
asseguradas pela referida lei, em seu artigo 1° — a Conferéncia de Saide e o Conselho de

Sadde. De acordo com o Conselho Nacional de Saide (CNS):

A lei 8.142, de 1990, instituiu os conselhos e as conferéncias de sadde como
instrumentos do controle social, através dos quais deve acontecer a participacdo dos
diversos segmentos da sociedade, ao lado do governo, no acompanhamento e na
definicdo de politicas piblicas de satde. Os conselhos de satide sdo hoje uma

realidade nos estados e municipios.

E importante ressaltar que tais conquistas, relativas a formas de participacdo na satide
publica brasileira, devem-se em grande medida a movimentos sociais, articulados nas décadas
de 1970 e 1980 — e que serdo mais bem descritos no proximo capitulo. Portanto, tais formas
de participac@o nascem de lutas de movimentos sociais que delinearam formas de participacao
e controle social na CF/88. Além disso, remanescentes da Reforma Sanitdria ainda estdo
reunidos em movimentos de saide, tal como o Férum em Defesa do SUS, que, no caso do
IMESF, manifestou-se de forma contraria a sua criagdo e atualmente luta pela possibilidade

de tornar este ente inconstitucional no Brasil.

Ainda no pardgrafo 3° do artigo 198 da CF/88 sdo dispostos os valores minimos a
serem aplicados anualmente por Unido, estados, Distrito Federal e municipios em agdes e
servigos publicos de saude. Esses valores, ja regulamentados ha algum tempo, sofreram nova
revisao que, segundo a pesquisa, mostrara ser de vital importancia para o melhoramento das

formas de acesso as informagdes para sociedade.

Dessa forma, a Lei Complementar n° 141, de 13 de janeiro de 2012, dispde acerca
dos valores minimos a serem aplicados em satde no Brasil e ainda estabelece os critérios de
rateio dos recursos de transferéncias para a saude e as normas de fiscalizacdo, avaliacdo e
controle das despesas com satde nas trés esferas de governo. Isso significa que a mesma trara
inovagdes para o controle social, j& que possui como meta estabelecer os critérios de rateio,
que fard com que as contas sejam padronizadas e facilitard a comparacdo entre diversas

cidades e estados brasileiros o que pode ser considerado um avango legal importante.
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Segundo o artigo 5° da Lei n° 141, de 2012, a Unido aplicard, anualmente, em agdes e
servicos publicos de saide o montante correspondente ao valor empenhado no exercicio
financeiro anterior, apurado nos termos desta Lei Complementar, acrescido de, no minimo, o
percentual correspondente a variagdo nominal do produto interno bruto (PIB) ocorrida no ano
anterior ao da Lei Orcamentaria Anual. Os estados e o Distrito Federal aplicardo, anualmente,
em acOes e servigcos publicos de satde, no minimo, 12% (doze por cento) da arrecadacio dos
impostos; ja os municipios aplicardo, anualmente, em agdes e servigos publicos de saide, no

minimo, 15% (quinze por cento) da arrecadac@o dos impostos referentes a CF/88.

Além disso, a mesma lei regulamenta, em seu artigo 31, que os 6rgaos gestores de satde
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos Municipios dardo ampla divulgacgdo,
inclusive em meios eletronicos de acesso publico, das prestacdes de contas periddicas da drea
da sadde, para consulta e aprecia¢do dos cidaddos e de institui¢des da sociedade, com énfase
maior dada a comprovagdo do cumprimento do disposto nesta Lei Complementar, ao relatério
de gestdo do SUS e a avaliacdo do Conselho de Sadde sobre a gestdo do SUS no ambito do
respectivo ente da federagdo. Por fim, a Lei n® 141 de 2012 deixa claro que a transparéncia e a
visibilidade serdo asseguradas mediante incentivo a participacdo popular e realizacdo de

audiéncias publicas, durante o processo de elaboragdo e discussdo do plano de saude.

A mesma Lei citada acima confirma que o Poder Legislativo, diretamente ou com o
auxilio dos tribunais de contas, do sistema de auditoria do SUS, do 6rgao de controle interno e
do conselho de satde de cada ente da federagdo, fiscalizard o cumprimento das normas desta
Lei Complementar. Além disso, o artigo 41 da referida lei aponta que os conselhos de sauide,
no ambito de suas atribuicdes, avaliardo, a cada quadrimestre, o relatério consolidado do
resultado da execucdo or¢amentdria e financeira no ambito da sadde e o relatério do gestor da
saiude sobre a repercussdo da execucdo dessa lei nas condi¢des de saide e na qualidade dos
servicos de saude das populacdes respectivas e encaminhard ao chefe do poder executivo do
respectivo ente da federacdo as indicacdes para que sejam adotadas as medidas corretivas

necessarias.

Por fim, a Unido terd de prestar assisténcia técnica aos estados e municipios, para
que estes consigam executar o que prevé a lei e, principalmente, para que a padronizacao
ocorra em todo pais. Dessa forma, a nova lei acaba por reafirmar o poder dos conselhos de
saude como agentes de controle social, além de padronizar a forma de prestacdao de contas e

esclarecer o percentual de financiamento a ser aplicado em satde no Brasil
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Uma das formas presentes na CF/88 sdo as conferéncias de saide, que ocorrem a
cada quatro anos, com a representacdo dos varios segmentos sociais, para avaliar a situacdo de
saide e propor as diretrizes para a formulacdo da politica de saide nos niveis
correspondentes. As conferéncias sdo convocadas pelo poder executivo ou,
extraordinariamente, pelo conselho de saide local, e t€m como objetivos principais avaliar a
situacdo de saude e propor diretrizes para a formulacdo da politica de satide nos trés niveis de
gestao. Dessa forma, as deliberagdes das conferéncias devem servir para orientar os governos
na elaboragao dos planos de saide e na defini¢do de agdes que sejam prioritarias nos ambitos

estaduais, municipais e nacional.

Segundo o Ministério da Sadde, as conferéncias foram iniciaradas ha 76 anos, no
intuito de cumprir o pardgrafo dnico do artigo 90 da Lei n.° 378, de 13 de janeiro de 1937. Ja
em 1990, a obrigatoriedade da realizacdo das conferéncias de satde foi mantida quando a Lei
n.° 8.142 as consagrou como instancias colegiadas de representantes dos varios segmentos
sociais, com a missdo de avaliar e propor diretrizes para a formulacdo da politica de satde nos
niveis municipais, estaduais e nacional. Segue uma tabela com as conferéncias nacionais

realizadas no Brasil, destacando seu tema central:

Tabela 1 — Conferéncias Nacionais de Sadde

Conferéncia Ano Tema central

1* Conferéncia Nacional de Saude 1941 Situacdo sanitdria e assistencial dos estados.

2 Conferéncia Nacional de Satde 1950 Legislacao referente a higiene e seguranca do
trabalho.

3% Conferéncia Nacional de Saude 1963 Descentralizacdo na area da satide.

4% Conferéncia Nacional de Saude 1967 Recursos humanos para as atividades em satdde.

5% Conferéncia Nacional de Satde gy S ORISR EOCRTE
institucionalizacao.

6° Conferéncia Nacional de Satide 1977 ConFrole de gr/andes endemias e interioriza¢do dos
servigos de sadde.

7 Conferéncia Nacional de Satde 1980 Eiitfansao das acdes de saude através dos servigos
bdsicos.

8* Conferéncia Nacional de Saude 1986 Sau.de como dl,r cito, r.eforn.lulagao do 31§tema
nacional de saude e financiamento setorial.

9% Conferéncia Nacional de Satude 1992 Municipalizag¢do é o caminho.
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10* Conferéncia Nacional de Saude 1996 Constru¢ao do modelo de atengdo a satide.

11° Conferéncia Nacional de Sadde 2000 Efetlvanfio o ?US: acesso, quahdagle e humanizacao
na atencdo satide com controle social.

12° Conferéncia Nacional de Satde 2003 Sallde, um direito de todos e um dever do Estado: a
saude que temos, o SUS que queremos.

13 Conferéncia Nacional de Saude 2008 Politicas de Estado e desenvolvimento.

Todos usam o SUS. SUS na seguridade social:

14* Conferéncia Nacional de Saude 2012 . e A o
politica publica, patrimonio do povo brasileiro.

Fonte: elaborado pela autora, com base em dados do Ministério da Satde.

O tema central das conferéncias aponta a principal preocupacao relacionada a
situac@o da satude publica do pais naquele ano e nos dd uma ideia da evolugao do sistema de
saude que, a principio, preocupava-se com questdes relativas a pratica sanitdria brasileira e
que, neste ano, por exemplo, voltava sua preocupacao para a constitui¢ao de politicas publicas
de saude. Além disso, as conferéncias apontam para uma movimentagao constante em relacao
a saude publica nacional, no sentido de aprimorar mecanismos de controle social, ja que tais

conferéncias podem ser consideradas assim.

A cada nova conferéncia, segundo o Ministério de Saude, pode ser observado um
aumento importante da participacdo da sociedade civil. As conferéncias sao consideradas
foruns privilegiados que a sociedade civil possui para discutir e apontar solugdes para os
problemas que envolvem a sadde da populagio brasileira. E nos espacos das conferéncias que
a sociedade se articula, a fim de garantir os interesses e as necessidades da populagdo na drea
da saude e assegurar as diversas formas de pensar o SUS, assim como para ampliar, junto a

sociedade, a dissemina¢@o de informacdes sobre o sistema, para fortalecé-lo.

Conferéncias estaduais e municipais antecedem a conferéncia nacional e sdo
realizadas em todo o pais. Elas tratam dos mesmos temas ja previstos para a etapa nacional e
servem para discutir e aprovar propostas prévias que contribuam com as politicas de saide e
que serdo levadas, posteriormente, para discussao mais ampla, durante a conferéncia nacional.
Nas tltimas conferéncias nacional, gaticha e porto-alegrense foi discutida a questio da
insercdo das fundagdes publicas de direito privado, inclusive o IMESF. Ambas as
conferéncias posicionaram-se contra a criacao de tais entes na saide publica de Porto Alegre.
Inclusive, o relatdrio final da conferéncia nacional de sadde ressalta em uma de suas diretrizes
que este deve ‘“rejeitar a proposi¢do das Fundagdes estatais de Direito Privado (FeDP),

contida no Projeto de Lei 92/2007, e as experi€ncias estaduais/municipais que ja utilizam esse
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modelo de gestdo, entendido como uma forma velada de privatizacao/terceirizacdo do SUS”

(Ministério da Saude, 2012, p. 26).

Quanto aos conselhos de satide, estes existem nas trés esferas governamentais. Sao
orgdos permanentes e deliberativos, que reinem representantes do governo e dos prestadores
de servicos de satide e usudrios do SUS. Sua finalidade é formular estratégias e controlar a
execugdo das politicas publicas, em cada instancia correspondente. Trata-se de um mecanismo

de controle, que, no entanto, ndo executa as politicas.

Liichmann (2002) aborda a questao da constru¢do dos conselhos gestores, ele aponta
que tais conselhos seriam espacos para que a sociedade civil possa articular-se com o Estado
no sentido de discutir, definir e deliberar acerca das politicas pubicas. Além disso, Liichmann
(2002) define que tais conselhos deveriam funcionar como instancias de definicdo, decisao e
controle das principais metas e diretrizes do governo e que, embora tais metas ndo “quebrem
com o monopdlio estatal de producdo e execucdo das politicas publicas, podem (e devem)
obrigar o Estado a seguir diretrizes elaboradas em cogestio com a sociedade civil”

(LUCHMANN, 2002, p. 54).

Como verifica Gohn (2008), os conselhos gestores vém apresentando novidades.
Segundo a autora, eles sdo fruto de demandas populares e de pressdes da sociedade civil pela
redemocratizacdo do pais e, por isso, sdo importantes. Ela afirma ainda que os conselhos estdo
inscritos na CF/88 na qualidade de instrumentos de expressdo, representacio e participacao da
populacdo. Dessa forma, eles se inserem na esfera publica e, por forca de lei, integram-se com
os Orgdos publicos vinculados ao poder executivo, voltados para politicas publicas
especificas; sendo responsaveis pela assessoria e suporte ao funcionamento das dreas onde
atuam. Gohn (2008) aponta que eles sdo compostos por representantes do poder publico e da
sociedade civil organizada e se integram aos 6rgaos publicos vinculados ao Executivo. Além
disso, a autora afirma que trata-se de um novo padriao de relagdes entre Estado e sociedade,
porque viabilizam a participagdo de segmentos sociais na formulagdo de politicas sociais e

possibilitam a populag@o o acesso aos espagos onde sdo tomadas as decisdes politicas.

Dessa forma, verificamos até aqui que, a partir das defini¢des de democracia e
participacdo na sociedade, chegamos a definicdo de controle social e verificamos que toda
forma de acesso as informacgdes pela sociedade contribui para o avanco do controle social em

relacdo ao Estado. A partir de tais teorias, chega-se ao objetivo central deste trabalho, que é
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analisar como ocorre o exercicio do controle social sobre um agente prestador de servicos de
saude municipal, denominado IMESF, na cidade de Porto Alegre, portanto, estudar o controle
social em uma fundagdo publica de direito privado que tem por objetivo a prestacdo de
servico de saude e o estabelecimento da politica publica nacional de estratégia de saide da
familia. Para tanto, a defini¢do utilizada de controle social, advém da prética deste termo
usado em sadde no Brasil. Junta-se a prética aos autores revisitados durante este capitulo que
tratam o tema como uma forma da sociedade acessar os meios de informacdo disponiveis
sobre o assunto que deseja investigar e utilizando de tais informacdes efetuar um controle
acerca da gestdo publica em cada caso. Sendo assim, o controle social € a forma pela qual a
sociedade controla e fiscaliza os atos da administracdo publica, utilizando das informagdes

divulgadas e disponiveis para tal fim.

Por fim, para dar continuidade a questao teérica, o SUS e as modificagdes da gestao
publica brasileira que levaram ao aparecimento de novas formas de administracdo publica
indireta da saide publica serdo estudados no préoximo capitulo. Ressalta-se, ainda, que o
Capitulo 2 enfatizou os autores utilizados na sociologia politica, mais especificamente sobre
as discussOes pertinentes a pesquisa € que o préximo capitulo, embora seja mais
administrativo, também enfatiza tal drea, visto que ela ¢ fundamental aos objetivos deste

trabalho.
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3. A ORIGEM DAS FUNDACOES PUBLICAS DE DIREITO PRIVADO NA
SAUDE BRASILEIRA

Este capitulo destina-se a esclarecer as origens de novas formas de administracao
publica, tais como as fundagdes publicas de direito privado, inseridas no Brasil na década de
1990. Far-se-4 um recorte tedrico a partir do surgimento da Nova Gestdo Publica (NGP),
inserida no Brasil, através do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Pdrae),
iniciado no ano de 1994. Além disso, pretende-se estudar como tais fundagdes se inseriram
em nossa saude publica e, para tanto, serd feita uma leitura acerca do SUS: suas origens e suas
alteracdes em fungcdo da NGP. Por fim, discute-se o fundamento tedrico das fundagdes

publicas de direito privado e sua inser¢ao na saide publica brasileira.
3.1 O GERENCIALISMO NO BRASIL

A primeira observagcdo importante acerca do tema € que ndo pode-se confundir a
Reforma Gerencial com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, pois este surgiu
para reafirmar o modelo de governo gerencialista O Pdrae era, segundo Bresser-Pereira (2001,
p. 22),° “o documento bésico da reforma”, orientava a “acdo reformadora do governo” e
tentava “definir as instituicdes e estabelecer as diretrizes para a implantacio de uma
administracao publica gerencial no pais”. Além do Pdrae, a emenda constitucional n® 17 de
1988 também é considerada um dos documentos bdsicos da reforma; por isso, Bresser-
Pereira (2001, p. 22) afirma que “é preciso, portanto, ndo confundir a Reforma Gerencial de
1995 com emenda constitucional, apresentada pelo governo em 1995, que ficou chamada de

reforma administrativa”.

Segundo Bresser-Pereira (2001, p. 21-22), as informagdes necessdrias a Constituicao

foram recolhidas em uma “viagem feita a Inglaterra onde estudou a nova gestdao publica 14

construida”. Além disso, o autor da reforma considera que “o Brasil retrocedeu enormemente

em relacdo aos outros paises com a Constituicao de 1988” e, por esse motivo, ele constréi um

plano que objetiva remodelar e modificar esse retrocesso. Fica clara a posi¢do de Bresser-
Pereira, ao afirmar que:

O retrocesso burocratico ocorrido em 1988 resultou da crenca equivocada de que

a desconcentracgdo e a flexibiliza¢do da administrag@o publica que o Decreto-Lei 200
teria promovido estavam na origem da crise do estado, quando esta derivava, antes

3 Bresser-pereira era, a época, Ministro da Administra¢do e Reforma do Estado e idealizador do modelo
gerencial no Brasil.
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de mais nada da crise fiscal a que levou a estratégia desenvolvimentista”
(BRESSER-PEREIRA, 2001, p. 21, grifo meu).

Bresser-Pereira distingue trés formas de administracdo ocorridas no Brasil: a
patrimonialista, a publica burocratica e a gerencial. O autor argumenta que nos documentos
feitos por ele e nos trabalhos publicados sobre a Reforma da Gestdo Publica de 1994 ele
sempre efetuou a distincdo entre as formas de administracdo publica que antecederam o
gerencialismo: a administragao publica patrimonialista e a administragao publica burocratica.
Para o autor, a primeira confundia o patrimoénio ptblico com o privado e a segunda torna o
servico publico profissional baseado no principio do mérito. O autor (2004, p. 13) aponta
ainda que ndo subestimou os elementos ja existentes na administra¢ao publica brasileira, mas
“avancou na direcdo de uma administracdo mais autobnoma e mais responsabilizada perante a
sociedade, a partir do pressuposto de que a melhor forma de lutar contra o clientelismo e
outras formas de captura do Estado é dar um passo adiante e tornar o Estado mais eficiente e

mais moderno”.

O gerencialismo ¢ um método para o pais adaptar-se ao novo modo liberal e

globalizado de sociedade. Em relacdo a isso, o documento escrito pelo Clad afirma que:

No que se refere as mudancgas estruturais com impacto mundial, a América Latina
tem que, em primeiro lugar, preparar-se para enfrentar a competi¢do econdmica
internacional trazida pela Globalizagdo. Neste caso, o estado deve alterar suas
antigas politicas protecionistas, substituindo-as por medidas que induzam as
empresas a serem mais competitivas no novo ambiente econdmico mundial (Clad,
1998, p. 27).

Para tanto, o Clad aponta o gerencialismo como a forma de o Estado preparar-se para
as mudancas vindas da globalizacdo, no intuito de transformar os paises latino-americanos em
paises liberais, globalizados e inseridos no cendrio mundial. Acerca disso, a Agenda Nacional
de Gestao Publica do ano de 2009 (p.6) afirma que “a reinvencdo, para o setor publico, de
praticas e de paradigmas tradicionalmente associadas ao setor privado representa apenas parte
pequena, embora importante, da obra a executar”. Essa 16gica pode ser percebida pela Agenda

2009:

O regime administrativo ainda amplamente dominante, ndo s6 no Brasil, mas
também no mundo, é o que se poderia chamar o fordismo administrativo,
contrapartida ao fordismo industrial. Consiste o fordismo administrativo na
prestacio de servicos publicos padronizados e de baixa qualidade pela
burocracia do Estado. Quer dizer: de qualidade mais baixa do que os servigos afins
que quem tenha dinheiro possa comprar (Agenda Nacional de Gestdo Publica, 2009,
p. 6, grifo meu).
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A principal referéncia concreta da NGP foi o modelo inglés. Na Inglaterra, com a
vitéria de Margaret Thatcher, em 1979 e a consequente hegemonia obtida pelo Partido
Conservador até 1997, foram estabelecidas reformas que tiveram as seguintes caracteristicas,

segundo Ana Paula Paes de Paula (2005, p. 47):

[...] descentralizagdo do aparelho de Estado, que separou as atividades de
planejamento e execucdo do governo e transformou as politicas publicas em
monopdlio dos ministérios; privatizagdo das estatais; terceirizagdo dos servigos
publicos; regulacdo estatal das atividades publicas conduzidas pelo setor privado;
uso de ideias e ferramentas gerenciais advindas do setor privado.

Bresser-Pereira (2002, p. 13) aponta as caracteristicas desse novo Plano. Afirma que

a reforma da gestdo publica “cria novas institui¢des e define novas praticas que permitem

transformar os burocratas cldssicos em gestores publicos”. Dessa forma, o autor aponta que o

objetivo central era de “reconstruir a capacidade do Estado, tornando-o mais forte do ponto de

vista administrativo, e, assim criando condicdes para que seja também mais forte em termos

fiscais e em termos de legitimidade democratica” (BRESSER-PEREIRA, 2002, p. 13-14).

Uma caracteristica fundamental do modelo € o controle total sobre o administrador publico,
no intuito de evitar a corrupg¢do e o desperdicio, entre outros males.

E preciso lutar contra a corrupgdo e o desperdicio, mas essa luta nio alcanga éxito se

nos limitamos a travar a administra¢do puiblica com controles e mais controles. Ao

invés disso, € preciso tornar combinar confianga com controle, dar mais autonomia

ao gestor ptblico, e fazé-lo mas responsabilizado pelos seus atos (BRESSER-
PEREIRA, 2004, p. 13).

Outra caracteristica importante do modelo gerencial remete ao enxugamento do
aparato do Estado, feito através da descentraliza¢do dos servicos. No entanto, muitos criticos
do modelo apontam que o que houvera no Brasil denominava-se desconcentrag¢do, ja que o
poder de decisdo continuava centralizado. Para explicar a diferenca entre os termos, Caubet
(2004, p. 116) aponta que:

é o fato de a primeira promover uma redistribuicdo efetiva e irreversivel do poder de
decisdo, no sentido de ampliar a participacdo. A descentraliza¢do, pois, é uma
modalidade democritica e democratizante de divisdo do poder. Enquanto que a
desconcentracdo € apenas uma modalidade de gestdo administrativa, que preserva o
poder de decisdo da autoridade que a decide. Se essa autoridade afirmar que
descentralizou, quando apenas desconcentrou, estard cometendo um equivoco

técnico, ou agindo com motivacdo puramente demagdgica, ou estard tratando de
enganar as pessoas.

Em relacdo a saude, a busca pela efetivacdo da descentralizacdo vem ocorrendo ha
muito tempo. Prova disso é que em 1963 a Conferéncia Nacional de Saude ja discutia a

importancia de tal descentralizacio dos servigos e em 1992 a questdao da municipalizagcdo (ver



64

Tabela 1) trata exatamente de aumentar o poder dos municipios. Além disso, um dos
principios fundamentais do SUS fala da importancia de descentralizar tais servigos. Por fim,
este trabalho discute exatamente um fendmeno ocorrido por conta da descentralizagdo, ja que
€ o municipio quem escolhe a forma de prestar determinado servico de saide (neste caso, o
servico denominado Estratégia de Saide da Familia); e o municipio de Porto Alegre decidiu
prestar através de uma fundacdo publica de direito privado, enquanto a maior parte das
cidades presta este servigo através da administracdo publica direta — s@o os casos de Belo

Horizonte (MG) e do Rio de Janeiro (RJ), por exemplo.

Além da desconcentragdo, ha também a questdo da publicizacio e da diminuicao das
vagas no funcionalismo publico, sempre tentando diminuir o tamanho do Estado, pois,
segundo Bresser-Pereira (2004, p. 14), “os gestores publicos devem ser relativamente poucos,
apenas os necessarios para executar atividades exclusivas de Estado”. No intuito de resumir as

principais caracteristicas do modelo gerencial, Bresser-Pereira (ibidem) aponta que:

A Reforma da Gestdo Publica de 1995/98 partiu do pressuposto que o Estado
brasileiro j4 € democrético. A descentralizagcdo envolvida nesse tipo de reforma, com
a transferéncia de decisdes para agéncias e para organizacdes sociais, s6 € vidvel no
contexto de uma sociedade dotada de imprensa livre e munida de organizacdes
publicas ndo estatais com capacidade para exercer controle social, e, portanto, de
tornar os politicos e servidores ptiblicos razoavelmente responsabilizados. Enquanto
as reformas burocréticas eram necessariamente centralizadoras, porque ocorreram no
século XIX, em regimes politicos liberais mas ainda autoritdrios, as reformas da
gestdo publica podem adotar a politica de descentralizacdo e de publiciza¢do para
organizagdes sociais, porque, durante o Século XX, o Estado tornou-se democratico,
e as formas de responsabilizacdo democrdtica tornaram-se disponiveis para a
sociedade.

A questdo da descentralizacdo é uma das maiores discussdes deste modelo, j4 que
alguns autores afirmam que trata-se de uma mdscara para a privatizacdo dos servigos estatais.
No caso do IMESF, como serd mostrado no Capitulo 4, esta foi uma das teses daqueles que se
posicionaram contrdrios ao instituto, ja que acreditam ser esta uma forma de privatizar os
servicos de sadde. Acerca disso, Dasso Junior (2006, p. 178) aponta que:

A cria¢do de entes descentralizados, que atuam nos servicos sociais e cientificos
para o denominado “setor ptiblico ndo estatal” representa a privatizacdo dos servigos
publicos na drea social. O exame das caracteristicas da “Nova Gestdo Publica”
permite conceitud-la como uma teoria de Administracdo Publica que adota um

enfoque empresarial para a gestdo, dando énfase a reducdo de custos, a eficicia e a
eficiéncia dos aparelhos de Estado e propondo a clienteliza¢@io dos cidad@os.

Isso ocorre pelo fato de que o modelo gerencial se inspirou na gestdo privada para

conceber um novo modelo publico no Brasil. No entanto, Dasso Junior (2006, p. 179) afirma



65

que “inspirar-se na gestdo privada € um erro conceitual grave, porque a gestio publica é, pelos
fins e meios, absolutamente diferente da gestdo privada”. Tal discussdo amplia-se atualmente
para as formas escolhidas pela gestdo publica para prestar seus servicos. Portanto, neste
momento torna-se imperativo verificar a constituicdo do SUS e, a partir dai, discutir a
prestacdo dos servigos de sadde. Para isso, serd feita, primeiramente, uma breve revisao
histérica acerca do proprio SUS, para compreender o fendmeno que o criou, e, apos,
verificarmos como se da tal prestacdo de servico. Tudo isso para compreender as origens das
fundacdes publicas de direito privado na sadde publica — neste caso, na cidade de Porto
Alegre. E, compreendida as origens do IMESF, explicar como ocorre o controle social neste

instituto.
32A IDEALIZACAO DO MOVIMENTO SANITARISTA BRASILEIRO

Para compreender a importincia de um Sistema Unico de Sadde, com acesso gratuito
a toda a populagdo, é importante remontar o processo acerca da sadde brasileira. Portanto,
relembrar-se-d30 momentos histéricos importantes e que, de alguma forma, moldaram o que
seria denominado SUS, na década de 1990. Assim, a partir deste momento serd feito um

resumo histérico acerca da sadde publica brasileira.

Inicia-se a descricdo a partir do Brasil Colonia e do Império. Em tal época, a
preocupacdo era apenas com questdes de controle de saide em navios e portos, sendo tais
responsabilidades delegadas as juntas municipais. Somente no ano de 1851 € criada a Junta
Central de Higiene Publica, que tinha por objetivo aumentar os cuidados de saide e promover
campanhas. Nesse sentido, a Junta inspecionava a vacinacao, controlava a politica sanitdria da
terra e a medicina em geral. Para tanto, os alimentos, farmdcias, armazéns, cemitérios etc.
eram inspecionados, ja que tais lugares poderiam causar danos a satde publica, caso houvesse

algum tipo de contamina¢ao (Ministério da Saude).

Oliveira (1983), ao abranger o periodo de 1866-1896 da histéria da sadde brasileira,
em especial no estado da Bahia, esclarece o papel de intelectuais formuladores de discursos
cientificos e politicos, em especial aqueles dirigidos a promover a interven¢do médica no
corpo social. Ele aponta que é possivel estudar “os projetos médico-sociais, como uma das
bases sobre a qual se apoiam tentativas de dominacdo de uma determinada fracdo ou classe
sobre as demais” (OLIVEIRA, 1983, p. 102). O autor também analisa a forma como foi

estruturado o modelo que compreende o sanitarismo no Brasil. Para isso, toma as propostas
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desenvolvidas por dois grupos contemporaneos: a Sociedade de Medicina e Cirurgia do Rio

de Janeiro e a Escola Tropicalista Baiana.

A proclamacgdo da Reptblica, em 1889, e a modernizacao do Brasil, iniciada a partir
desse periodo, foram importantes para melhorar as condi¢des de saide sanitdria da populagdo.
Neste momento, a populacdo brasileira ainda era rural e com altos indices de analfabetos e
doentes, fato este que impulsionou o movimento sanitarista. Tal contexto inicia discussoes

sobre questdes sociais, dentre elas a saude.

Na Constitui¢ao Federal de 1891 é notdvel certa mudanga em relacdo a saide, sendo
que existiam politicas sociais para essa darea e responsabilizacdo dos estados pelas acdes de
saude, saneamento e educacdo. Nesse periodo, as principais enfermidades que acometiam a
populacdo eram as epidemias da variola, maldria, febre amarela e, mais tarde, peste bubdnica.
Esses problemas, associados a falta de controle por parte dos estados, trouxeram
consequéncias econdmicas, visto que navios estrangeiros ndo atracariam mais no porto do Rio
de Janeiro. Em funcdo disso, o governo republicano, auxiliado pela incorpora¢do de novos
conhecimentos clinicos e epidemiol6gicos, resolveu, de acordo com documento do Conselho
Nacional de Secretdrios da Satde (Conass) (2009), elaborar planos para combater as
enfermidades, que diminuiam a vida util da populacido. Além disso, o Conass (2009) aponta
que, diferentemente daquilo que vinha ocorrendo anteriormente, a participacao do Estado nas
esferas de saide aumentou, ampliando da pequena questdo das epidemias para todos os

setores da sociedade.

O movimento sanitarista contribui, também, para a criagdo do Departamento
Nacional de Saide (DNS), em 1920, que, segundo o Ministério da Saude, seria o responsdvel
por uma série de servicos e campanhas direcionados para o controle de doengas, como a febre

amarela e a malaria.

Moraes (1983) estuda a conjuntura especifica dentro do periodo de 1914 a 1930,
especificamente o discurso da Academia Nacional de Medicina e da imprensa, através do
jornal O Estado de S@o Paulo, sobre a satide, ou seja, a andlise do discurso de uma institui¢ao
e sobre uma instituicdo. J4 Machado, Loureiro, Luz e Muricy (1978) apontam que, desde
1829, quando surge a Sociedade de Medicina e Cirurgia do Rio de Janeiro e, depois, a

Academia Imperial de Medicina (instituida através de decreto regencial, em 8 de maio de
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1835), tais instituicdes teriam como objetivo a defesa da ci€éncia médica e a preocupacdo com

a saude publica.

Em 1923 foi aprovada a Lei Eloi Chaves e a assisténcia médica teve um
reconhecimento legal como politica publica. Essa lei regulamentou a criagdo das Caixas de
Aposentadorias e Pensdes (CAPs), que eram organizagdes de direito privado, criadas para
grupos especificos de servidores que recebiam beneficios de acordo com suas contribuigdes.
Segundo o Conass (2009), nessa modalidade de seguridade o Estado ndo tinha participacao,
uma vez que se tratava de um sistema por empresa e estava bastante restrito as grandes
corporagdes privadas e publicas existentes no pais. Cada CAP possuia administracdo propria
para os seus fundos, formada por um conselho constituido por representantes de empregados e

empregadores.

No primeiro governo de Getilio Vargas, houve certa mudanca no cendrio da
previdéncia social, ja que a politica de Estado tratava de ampliar o beneficio da previdéncia as
categorias do operariado urbano organizado. Nesse intuito € que as CAPs foram substituidas
pelos Institutos de Aposentadoria e Pensdes, que passaram a ser a categoria dos funciondrios
maritimos, comerciarios € bancarios. Ainda em meados dos anos de 1950, foi criado o
Ministério da Educacdo e Sadde Publica, que atendia aqueles ndo incluidos na medicina
previdencidria. A esse 6rgdo competia, segundo o Conass (2009, p. 19), a prestacdo de
servicos daqueles identificados como “pré-cidaddos”, ou seja, pobres, desempregados, todos
que exerciam atividades informais e todos os que ndo se encaixavam nos servicos das CAPs e

da previdéncia.

Logo em seguida, em 1953, foi criado o Ministério da Saude (MS), ao qual couberam
as atividades que eram de responsabilidade do DNS, sendo apenas um instrumento legal das
acoes. De fato, o MS era a principal unidade administrativa de acdo sanitdria ligada ao
governo; entretanto, essa funcao era distribuida entre outros ministérios e autarquias, o que

acabava gerando uma disseminac¢do de recursos financeiros e de pessoal técnico.

Segundo o MS, a década de 1960, no Brasil, foi marcada por problemas por conta do
abismo social existente entre as camadas sociais da populacdo, o que novamente fez levantar
o discurso sanitarista em torno das relacdes entre saide e desenvolvimento. Os sanitaristas
buscavam uma adequacgdo entre o planejamento de metas de crescimento e melhorias com o

planejamento em sadde. Dentre as propostas para adaptar os servicos de saide publica a
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situacdo que fora diagnosticada pelos sanitaristas, estd a Formulacdo Nacional de Sadde, que
teve como objetivo redefinir a identidade do MS e colocéd-lo em sintonia com 0s avangos
verificados na esfera econdmico-social. Além disso, o Conass (2009) aponta que o contexto
em volto das decisdes que levaram a definir melhor a identidade do MS, mencionadas acima,
era o da realizacdo da III Conferéncia Nacional de Saide, em 1963, que previa em seu artigo
1°, pardgrafo unico, tratar de problemas de saide e assisténcia, principalmente a questdo da

fixacdo de um plano nacional de satide, fator importante nas discussoes feitas a época.

Dentre as questdes apontadas para discussd@o na III Conferéncia, estd o fato de a
municipalizacdo dos servicos de saide poder ser considerada essencial, juntamente com a
distribuicao de responsabilidades entre as trés esferas de governo, itens que posteriormente
voltariam a ser discutidos no ambito da saude brasileira — e itens discutidos neste trabalho,
que trata de uma forma de prestacdo de servicos de saide pelo municipio de Porto Alegre e

seus métodos de controle social.

Posteriormente, entre 1964 e 1984, foi implantado o Sistema Nacional de Saide. No
intuito de centralizar a questdo previdencidria, os militares unificaram os Institutos de
Aposentadoria e Pensdes e instituiram o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), que,
segundo o Conass (2009), concentrava todas as contribui¢cdes previdencidrias, além de 6rgao
gerenciar as pensoes e assisténcias médicas de todos os trabalhadores formais, embora deva

ser ressaltado que uma gama de trabalhadores informais estava fora deste 6rgao.

Posteriormente, o INPS foi desdobrado em outros trés institutos: Instituto de
Administracdo da Previdéncia Social, Instituto Nacional de Previdéncia Social e Instituto
Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps) — que atendia somente aos
trabalhadores com carteira assinada. Segundo Souza (2002), nesta época os brasileiros
dividiam-se em trés categorias quanto a assisténcia a saude: os que poderiam pagar pelos
servicos, os que tinham direito a assisténcia prestada pelo Inamsps e aqueles que ndo
possuiam direito algum. Mesmo com a grande expansio deste modelo de assisténcia, através

de construcdo de hospitais e compras de leitos, o sistema entrou em crise, juntamente com a

crise econdmica dos anos 1970 e 1980.

Por conta da situagdo existente na saide brasileira, houve a rearticulacio de
movimentos sociais que reivindicavam solucdes para os problemas existentes naquele

momento. Entre vdrios movimentos, destaca-se 0 movimento sanitdrio, que procurava
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conciliar a producdo do conhecimento e a prética politica, através da chamada medicina
social. A ideia era atender a todas as camadas da populacdo, proporcionando atendimento
igualitario. Acerca disso, a Declaracdo de Alma — Ata (1978), feita em uma das Conferéncias
Internacionais de Saude, foi essencial para reafirmar as discussdes levantadas pelos
sanitaristas, ja que esta se manifestava a favor da acessibilidade dos servicos médicos a toda

populacdo.

Os anos 1980 sd@o marcados por reivindicagdes ao sistema de saide governamental.
Democratizacdo do sistema, acesso universal, defesa do carater publico e descentralizacdo
eram algumas das propostas de mudancas. Assim, a satde seria vista como direito humano
fundamental — um direito social. O marco desta década foi a realizacdo da VIII Conferéncia
Nacional de Sauide, em 1986, que resultou na legitimagao dos principios e da doutrina do
Movimento da Reforma Sanitidria. Um ponto importante que este documento aborda € a
questdo do conceito de saide, que foi ampliado e é resultante de outros fatores como, por
exemplo, habitacdo, lazer, alimentacdo, emprego e outros. Além do fato de que a sadde

passou a ser vista como um direito garantido pelo Estado.

Assim, ap6s lutas por condicoes dignas de assisténcia a saude, foi criado, na VIII
Conferéncia Nacional de Satde, o Sistema Unico de Sadde, uma proposta nova de modelo de
saude, com separacdo total da saide em relacdo a Previdéncia. Outro tema importante do SUS
¢ a tendéncia de cobertura universal, além da previsdo de participacdo social — ideias estas
frutos do Movimento Sanitarista em prol da democratizacdo do nosso pais. A nova
Constitui¢do Federal, promulgada em 1988, trouxe conquistas como a responsabiliza¢ido dos
agentes publicos por ma administragdo e a preocupagdo com os direitos individuais, além de
aprovar direitos civis e politicos. E, de modo muito significativo, garantiu satide e seguridade
social a todos os brasileiros. Dessa forma, apds anos de luta dos chamados sanitaristas
(aqueles que pertenciam ao Movimento de Reforma Sanitaria), o direito a saide € apontado na

CF/88 como universal, ofertado a todos de forma igualitdria pelo Estado.

Na CF/88 os direitos fundamentais (especificamente a saide) estdo dispostos no
Titulo II, Capitulo IT — “Os direitos sociais”. Sendo que o artigo 6° da CF/88 ressalta que “Sao
direitos sociais a educagao, a sadde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infincia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta

Constituicdo” (BRASIL, CF/88, 2004, p. 20, grifo meu).
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A CF/88 confere a satude o status de direito social e responsabiliza o Estado pela
prestacdo adequada e pelo fornecimento a todos, garantindo, assim, as condi¢des minimas
para a dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, o artigo 196 da CF/88 (2004, p. 117) vem
reafirmar a importancia do direito a saide: “A saude é direito de todos e dever do Estado,
garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de doenca e
de outros agravos e ao acesso universal e igualitdrio as agdes e servicos para sua promogao,

protecao e recuperagao’.

O arcabouco legal do SUS esta explicitado no texto da CF/88, nas constitui¢des
estaduais e nas leis organicas dos municipios, que incorporaram e detalharam os principios da
Carta Magna brasileira. As Leis Organicas da Saude (LOS) s3o as responsaveis pela
regulamentacdo do SUS, explicitando a organizac¢do e o funcionamento do sistema. Sao um
conjunto de duas leis editadas, a Lei n° 8.080 e a Lei n° 8.142, ambas sancionadas em 1990,
com o objetivo de, segundo Gilberto Natalini (2001, p. 28):

[...] dar cumprimento ao mandamento constitucional de disciplinar legalmente a
protecdo e a defesa da sadde. [...] contém diretrizes e os limites que devem ser
respeitados pela Unido, pelos Estados e pelos municipios ao elaborarem suas
préprias normas. Sdo destinadas, portanto, a esclarecer o papel das esferas de

governo na prote¢do e na defesa da sadde, orientando suas respectivas atuagdes para
garantir o cuidado da satide.

A Lei n° 8.080/1990 dispde sobre as condi¢des para a promog¢do, protecdo e
recuperacdo da saude e a organizacdo e o funcionamento dos servigos correspondentes. Ela
define as dreas de atuacdo do SUS e suas competéncias, trata da gestdo financeira, da
transferéncia dos recursos e, principalmente, garante a gratuidade das agcdes de saide — o que
¢ evidenciado no seu artigo 2°: “a saide € um direito fundamental do ser humano, devendo o

Estado prover as condi¢des indispensédveis ao seu pleno exercicio”.

Tal dispositivo constitui o0 SUS através do conjunto de acdes e servigos de saude,
prestados por 6rgdos e instituicdes publicas federais, estaduais e municipais, da administragao
direta e indireta e das fundag¢des mantidas pelo poder publico, além de prever a participacdo
da iniciativa privada em cardter complementar, priorizando as entidades filantrépicas — em
detrimento das privadas com fins lucrativos — na prestagcdo dos servicos. Outro ponto
importante € que essa lei define as dreas de atuacdo do sistema tnico de saide, dentre as quais
se destacam: assisténcia terapéutica integral, inclusive farmacéutica; participacdo na area do
saneamento; saude do trabalhador; e vigilancia epidemioldgica e sanitdria. Vé-se na lei acima

que had previsdo de que sejam constituidas fundagdes — embora estas ndo tenham sido
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legalizadas pelo poder publico federal, sua ideia de inser¢do encontra-se na criacao do SUS. O
artigo 7° dessa lei trata dos principios e diretrizes do SUS e dispde que as acdes e servigos
publicos de satide e os servigos privados contratados ou conveniados que integram o sistema

sdo desenvolvidos de acordo com as diretrizes previstas no artigo 198 da CF/88.

Os principios do SUS sdo: a universalidade de acesso aos servicos de satide em todos
os niveis de assisténcia; confirmando o artigo 196, onde a saide é direito de todos; a
integralidade de assisténcia, que pressupde considerar as vérias dimensdes do processo saide
— doengas que afetam os individuos e as coletividades, com prestagdo continuada das acoes e
servicos preventivos e curativos, exigidos para cada caso em todos os niveis de complexidade
do sistema; a equidade, isto €, a igualdade da assisténcia a satde, priorizando a oferta de acdes
e servigos aos segmentos populacionais considerados de maior risco de adoecimento e morte
decorrente da desigualdade na distribuicao de renda, bens e servicos; e o direito a informacgao,
as pessoas assistidas, sobre sua saide e os riscos e condicionantes que afetam a sadde
coletiva, atribuindo aos profissionais e aos gestores a responsabilidade por viabilizar esse

direito.

Ja as diretrizes do sistema sao: descentralizac¢do politico-administrativa, com dire¢ao
unica em cada esfera de governo e énfase na descentralizacdo dos servigos para os
municipios; conjugacdo dos recursos financeiros, tecnologicos, materiais € humanos da
Uniao, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, na prestacdo de servicos de saude;
participacdo da comunidade, que demonstra o desejo dos atores sociais por uma democracia
participativa, onde os cidadaos influenciam de maneira decisiva a definicdo e a execucdo da

politica de satide nas trés esferas de governo; e regionalizagdo e hierarquizagao.

Neste momento, € vital ressaltar, mais uma vez o principio denominado de
descentralizac@o politico-administrativa, que acaba por fomentar novas formas de prestacao
de servicos de satde, que serdo vistas logo a seguir neste trabalho. Destacando, desde ja, o
fenomeno das fundacdes e do IMESF, objeto de pesquisa neste estudo e confirmando
novamente a possibilidade de cada municipio escolher as formas pelas quais pode ofertar os

servicos de saude.

Ainda verificando a legislacdo do SUS, a Lei n° 8.080 de 1990 trata da organizagao,
da direcdo e da gestdo do sistema de saude; da definicdo das competéncias e das atribui¢des

dos entes federados; do funcionamento e da participacdo complementar dos servigos privados
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na assisténcia a saude; da politica de recursos humanos; e dos recursos financeiros, da gestdao

financeira, do planejamento e do or¢amento.

Do artigo 15° ao 19° da Lei 8.080/90, sao detalhadas as competéncias e atribuicdes
comuns e pertinentes a cada um dos entes federados que complementam a ideia da
descentralizacdo, ja que pressupde funcdes diferenciadas a cada ente da administracdo

publica. Abaixo sdo elucidadas algumas delas:

a) E funcdo do Ministério da Saudde dispor de todas as condicdes para a
promocao, protecdo e recuperacdo da saude, reduzindo as enfermidades, controlando as
doencas endémicas e parasitdrias, melhorando a vigilancia a satide e dando qualidade de

vida ao brasileiro;

b)  E funcdo das Secretarias Estaduais de Satide promover a descentralizacio para

os municipios, dos servigos e das acdes de saude; e

¢) E funcdo das Secretarias Municipais de Satde planejar, organizar, controlar e

avaliar as acdes e os servicos de saide e gerir e executar os servigos publicos de sadde.

Ressalta-se novamente que as secretarias municipais de saide tém por funcdo
executar os servigos de saude, isso por conta da diretriz que insere a descentraliza¢do dos
servicos de sadde. Por esse motivo, embora os programas e as politicas publicas venham do

governo federal, sdo os municipios que tém a competéncia de presti-los a populacao.

Seguindo o rol das leis referentes ao SUS, encontra-se a Lei n°® 8.142 de 1990, que
dispde sobre a participacio da comunidade na gestdo do Sistema Unico de Satde e sobre as
transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na drea da saude, além de dar
outras providéncias. Instituiu ainda, sem prejuizo das funcdes do Poder Legislativo, em cada
esfera de governo, duas instancias colegiadas: a Conferéncia de Satude e o Conselho de Satide,
ambas com participacdo da sociedade. Tal lei é parte essencial deste trabalho, ja que tratard do
controle social legal, ou seja, formas de controle social instituidas segundo a prépria
legislacao. Em seu artigo 1°, § 1°, estd estabelecido que a Conferéncia Nacional de Sadde:

reunir-se-d4 cada 4 anos com a representacdo dos vdrios segmentos sociais, para
avaliar a situacdo de saide e propor as diretrizes para a formulacdo da politica de

saide nos niveis correspondentes, convocada pelo Poder Executivo ou,
extraordinariamente, por este ou pelo Conselho de Satde.

E, no § 2°, que Conselho de Saude:
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em carater permanente e deliberativo, 6rgdo colegiado composto por representantes
do governo, prestadores de servico, profissionais de saide e usudrios, atua na
formulag@o de estratégias e no controle da execucdo da politica de satide na instancia
correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros, cujas decisdes
serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada esfera do
governo (BRASIL, Lei n°® 8.142, 1990).

Destaca-se que essas duas instancias colegiadas sdo os instrumentos que viabilizam a
participacao dos usudrios no sistema de saide. Cabe ressaltar que a Conferéncia Nacional de
Saude tem cardter consultivo, o que significa que formula politicas publicas em saide e
sugere ao poder executivo que as cumpra; enquanto os Conselhos de Saude tém cardter
deliberativo, que significa a possibilidade de tomar decisdes e de controlar a execucdo das
estratégias e das politicas publicas que sdo formuladas. Essas decisdes serdo acertadas entre
representantes do governo, dos prestadores de servico, dos profissionais de saide e dos
usudrios. Nos conselhos, a participacdo dos diferentes segmentos sociais permite que sejam
discutidas as propostas e que se redirecionem os recursos para as prioridades. Ademais, hd a
previsao paritdria de participacdo dos usudrios, isto €, 50% em relagdo aos demais segmentos,

0 que representa uma conquista aos cidadaos.

A Lei n° 8.142 de 1990 define ainda a participacio do Conselho Nacional de
Secretarios de Satide e do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saide (Conasems)
no Conselho Nacional de Satde. Trata da alocac@o dos recursos do fundo nacional de sauide,
do repasse regular e automatico dos recursos aos municipios, estados e Distrito Federal, que,
para receberem esses recursos de forma regular e automadtica, devem contar com: fundo de
saude, conselho de saide, plano de sadde, contrapartida de recursos em seus orcamentos,
relatdrio de gestdo e comissdao de elaboragdao do plano de carreira, cargos e saldrios. No caso
da cidade de Porto Alegre, ela possui todos s requisitos e recebe um valor vindo do fundo

nacional de sadde.

Portanto, apds efetuar uma retrospectiva acerca do gerencialismo, do SUS e de sua
legislacdo pertinente, é mister verificar qual foi o impacto na saide publica brasileira deste
novo sistema de governo, visto que a nova Constitui¢do que impera direitos sociais diversos €
do ano de 1988 e o projeto gerencial inicia-se no ano de 1994, com as pesquisas feitas por
Bresser-Pereira. Portanto, cabe aqui verificar as modificacdes ocorridas na saide publica

brasileira a partir dessa reforma.
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3.3 AS CONSEQUENCIAS DO MODELO GERENCIAL NA SAUDE PUBLICA

Ap6s a promulgacdo da CF/88, inicia-se um processo politico democrético no Brasil,
exercido pela populacdo através da continuidade e periodicidade das elei¢des para o poder
executivo. Desse processo, resultou, em 1994, a eleicio de Fernando Henrique Cardoso
(FHC) para presidente. Com a elei¢do desse novo presidente, uma de suas primeiras decisoes
foi o lancamento do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Pdrae), redigido por
Luiz Carlos Bresser-Pereira, a época, Ministro da Administracdo e Reforma do Estado
(Mare), aprovado pela Camara da Reforma do Estado em reunido efetuado em 21 dias de

setembro de 1995 e, em seguida, submetida e aprovada pelo entdo presidente da republica, em

novembro do mesmo ano.

Santos (2000, p. 11) afirma que com no governo FHC iniciou-se um “debate da mais
alta relevancia, relativo a ‘Reforma do Aparelho do Estado’”, que ocasionaria “profundas
repercussdes sobre as formas de organizacdo adotadas pelo Estado para atender seus fins”.
Segundo FHC, a necessidade de formulacdo desse plano surgiu a partir da crise brasileira da
década de 1980, que, segundo o mesmo, constitui uma “crise de Estado”; por esse motivo, “a
reforma do Estado passou a ser instrumento indispensdvel para consolidar a estabilizacdo e
assegurar o crescimento sustentado da economia”. Acerca deste assunto, Dasso Junior (2006,
p. 269) aponta que:

Esse foi um diagnéstico intencionalmente equivocado. A crise do Estado brasileiro
era e ainda € uma crise de legitimidade, resultado da insuficiéncia da representa¢do
derivada do modelo de democracia burguesa. Mas isso nunca foi mencionado. A
solugdo foi atribuir ao Estado desenvolvimentista brasileiro, que nunca se acercou ao
Estado de bem-estar social europeu em prestacio de servicos publicos, a
responsabilidade pela crise do capitalismo. Afinal, com a globaliza¢do, com o fim da
“Guerra Fria” e com a hegemonia do modelo capitalista, o Estado passou a
representar um obstdculo para a maximizacdo do lucro do setor privado. Esse
contexto, central para a ascensdo do ultraliberalismo, exigiu reformas no Estado,

com &énfase nas privatizacdes num primeiro momento e na prépria forma de gestdo
publica num segundo momento.

Esse diagnoéstico efetuado por Dasso Junior é de suma importancia na compreensao
de tudo o que ocorreu na saude brasileira ap6és a implantacdo do Pdrae, pois o mesmo
acarretou na privatizacdo de varias empresas publicas, j4 que um dos aspectos centrais,
segundo o Pdrae (1995, p. 6) “é o fortalecimento do Estado para que seja eficaz em sua a¢ao
reguladora, no quadro de uma economia de mercado”. O grifo, feito por esta autora, aponta a

principal caracteristica do modelo, que é deixar de ser um governo prestacional e tornar-se
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regulador, utilizando a delegacdo das atividades do Estado para tal. Além disso, o préprio
Plano (1995, p. 12) aponta que:
A reforma do Estado deve ser entendida dentro do contexto da redefinicdo do papel
do Estado, que deixa de ser o responsdvel direto pelo desenvolvimento econdmico e

social pela via da producdo de bens e servi¢os, para fortalecer-se na funcdo de
promotor e regulador desse desenvolvimento. (Grifo meu.)

O Pdrae € considerado o texto fundador do modelo gerencial no Brasil. Tal fato é
confirmado por Fernando Henrique Cardoso, que considera o Plano um salto adiante, no
sentido de uma administracdo publica que chamaria de “gerencial”’. Acerca desse fato, é
interessante destacar a visdo da Plataforma Interamericana de Derechos Humanos Democracia
y Desarrolo (Plataforma Interamericana de Direitos Humanos, Democracia e

Desenvolvimento), que afirma:

se evidenciam las mdltiples e iniqiiidades que se viven en el continente
latinoamericano expresadas en profundas violaciones al derecho a la salud,
agravadas por la orientacion dada a comienzos de la década del 90 por los
organismos multilaterales para estructurar los servicios de salud desde una légica
de mercado. (Grifo meu.)

O Pdrae (1995, p 6) “define objetivos e estabelece diretrizes para a reforma da

administracio publica brasileira” e salienta suas principais caracteristicas:

a) reducdo do papel do Estado, caracterizada por uma “redefini¢io do papel do
Estado”, que deixaria, portanto de “ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econdmico
e social”, e também da “via da producdo de bens e servicos, para fortalecer-se na funcao de

promotor e regulador desse desenvolvimento™;

b) utilizagdo de eufemismos para moderar determinadas expressdes que nao
agradavam a populagdo, tais como a prépria privatizacdo, que no Pdrae é chamada de
“publicizacao” e, segundo o mesmo, € a “descentraliza¢do para o setor publico ndo estatal da
execugdo de servicos que nao envolvem o exercicio do poder de Estado, mas devem ser
subsidiados pelo Estado, como € o caso dos servicos de educacao, saide, cultura e pesquisa

cientifica”, sendo todos esses servigos essenciais a dignidade do cidaddo brasileiro;

c) liberalizacdo da economia, que, segundo o PDRAE, envolve “ajuste fiscal” e
“abandona a estratégia protecionista da substituicdo de importagdes” — que significam um

alinhamento a caracteristica liberal de ndo protecionismo estatal.

Salienta-se a caracteristica denominada de publicizacdo das atividades estatais, que

na sauide ocasionou a inser¢do desta nas atividades ditas como publicas ndo estatais e tornou
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possivel ao Estado contratar os servicos de satude através de entes como as fundagdes — e,
como serd explicitado no Capitulo 4, € o ponto de tensdo dos grupos e das redes que discutem

saude publica e o governo na cidade de Porto Alegre

O Pdrae pressupunha que a administragcdo seria “orientada predominantemente pelos
valores da eficiéncia e qualidade” e que o Estado deveria adotar determinado conjunto de
politicas com defini¢do precisa dos objetivos que o administrador publico devera atingir em
sua unidade e, sobretudo garantindo a autonomia do administrador e o controle ou cobranga
dos resultados. Esses conjuntos de politicas sdo vistos atualmente na Agenda Nacional de
Gestao Publica (2009, p. 5) brasileira, datada do ano de 2009, ou seja, apesar de o Plano datar
de 1990, pode-se encontrar tracos de suas politicas na gestdo publica atual. No documento é
possivel verificar que a preocupagdo com uma ‘“reinvenc¢do do setor publico” a partir de
“préticas e de paradigmas tradicionalmente associados ao setor privado” representaria ainda

“parte pequena” da “obra a executar”.

O Pdrae (1995, p 41-42) classifica setores de atividades exercidos pelo Estado em:
nucleo estratégico, atividades exclusivas, servicos nao exclusivos e producdo de bens e

servicos para o mercado. Esses setores sao mais bem visualizados na figura abaixo:

FORMA DE PROPRIEDADE FORMA DE ADMINISTRACAQ

Estatal Publica Privada Burocrética Gerencial
Nao Estatal

NUCLEO ESTRATEGICO
Legislativo, Judiciario,

Presidéncia, Cupula dos

Ministérios, Ministério

Publico

ATIVIDADES EXCLUSIVAS
Regulamentacéo

Fiscalizagcdo, Fomento,
Seguranca Publica,
Seguridade Social Basica

SERVIGOS NAO-
EXCLUISVOS

Universidades, Hospitais, | Fuoiczasie
Centros de Pesquisa, >

Museus
PRODUGAQ PARA O

MERCADO Privatizagio
Empresas Estatais ————————

Figura 2 — O aparelho do Estado e as formas de propriedade.
Fonte: Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995).

O nucleo estratégico, segundo o Pdrae (1995, p. 41), diz respeito ao “setor que define
as leis e as politicas publicas, e cobra o seu cumprimento”, seria onde “as decisdes
estratégicas sdo tomadas” e corresponde “Poderes Legislativo e Judicidrio, ao Ministério
Publico e, no poder executivo, ao Presidente da Republica, aos ministros e aos seus auxiliares

e assessores diretos, responsaveis pelo planejamento e formulagdo das politicas publicas”. O
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documento do Clad (1998, p. 7) mostra esse nucleo estratégico de atividades do Plano
adequadas ao gerencialismo, quando afirma que “antes de qualquer coisa, constitua-se um
nucleo estratégico dentro do aparelho estatal, capaz de formular politicas publicas e exercer

atividades de regulacdo e controle da provisdo dos servigos publicos”.

As atividades exclusivas sdo entendidas, segundo o Pdrae (1995, p. 41), como
aqueles servicos que somente podem ser prestado pelo Estado, sdo “servicos em que se exerce
o poder extroverso do Estado - o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar”, sdo utilizados
como exemplo desses servi¢os, como evidencia o Pdrae (1995, p. 41):

a cobranga e fiscalizacdo dos impostos, a policia, a previdéncia social bésica, o
servico de desemprego, a fiscalizagdo do cumprimento de normas sanitdrias, o

servico de transito, a compra de servicos de satide pelo Estado, o controle do meio
ambiente, o subsidio a educacdo bdsica, o servico de emissdo de passaportes, etc.

Os servigos ndo exclusivos sdo aqueles que outras organizagdes podem atuar
conjuntamente ao Estado. E aqui que ocorreram intensas mudangas no setor de saude, ja que
esta ideia favoreceu o aparecimento de diversas formas de prestagdo de servicos de saude,
entre elas as Fundagdes, objeto de estudo deste trabalho. O Pdrae (1995, p. 41-42) afirma que:

correspondem ao setor onde o Estado atua simultaneamente com outras
organizagdes publicas ndo-estatais e privadas. As institui¢des desse setor ndo
possuem o poder de Estado. Este, entretanto, estd presente porque 0s Servigos
envolvem direitos humanos fundamentais, como os da educacdo e da sadde, ou
porque possuem ‘economias externas’ relevantes, na medida em que produzem
ganhos que ndo podem ser apropriados por esses servicos através do mercado. As
economias produzidas imediatamente se espalham para o resto da sociedade, ndo

podendo ser transformadas em lucros. Sdo exemplos deste setor: as universidades,
os hospitais, os centros de pesquisa e os museus. (Grifos meus.)

Por fim, a producdo de bens e servicos voltados ao mercado € caracterizada pela
atuacdo das empresas que, segundo o Pdrae (1995, p. 42), sdo “atividades econdmicas
voltadas para o lucro que ainda permanecem no aparelho do Estado como, por exemplo, as do
setor de infra-estrutura” e que estariam nas maos do Estado “porque faltou capital ao setor

privado para realizar o investimento”.

Bresser-Pereira (2001, p. 24) argumenta que as nagdes modernas contam com trés
setores distintos: o setor das atividades exclusivas de Estado, dentro do qual estdo o nicleo
estratégico e as agéncias executivas e reguladoras; os servi¢os sociais e cientificos, que nao
sao exclusivos, mas que, considerando os direitos humanos que envolvem, justificariam um

financiamento do Estado; e o setor de produc@o de bens e servigos para mercado, ou seja, 0
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setor privado. Além disso, o autor considera que o Estado deve reforcar o ntcleo estratégico,

tendo funciondrios bem pagos e altamente qualificados.

Outra questdao importante para o Pdrae consistia na propriedade, que € essencial ao
modelo gerencial. Dessa forma, Bresser-Pereira (2001, p. 24) enfatiza a questdo de que, nas
atividades exclusivas do Estado, a propriedade serd estatal; na produgdo de bens e servigos, a
propriedade serd ndo estatal; e no dominio dos servicos sociais € cientificos, a propriedade
deve ser essencialmente publica e ndo estatal. Essas atividades sociais seriam, principalmente,
saude, educacdo fundamental, garantia de renda minima, realizacio de pesquisas com
externalidades positivas e a preocupacao com os direitos humanos. As atividades publicas ndo
estatais a que Bresser-Pereira (2001, p. 24) se refere teriam essa caracteristica pelo fato de
serem atividades que o “mercado ndo pode garantir de forma adequada através do preco e do
lucro” e que, no entanto, por ndo implicarem em exercicio de poder de Estado, ndo existe
razdo para ser controlada por ele. Dessa forma, se ndo sdo nem privadas, nem estatais, essas

atividades deveriam ser pubicas ndo estatais.

Dessa forma, a reforma implementada e ora explicada modifica todos os setores da
gestao publica brasileira — inclusive a gestdo de saide no Brasil. Na saide, especificamente,
alguns modelos foram adotados em diversas cidades, estados e, também, no governo federal.
Tais modelos sdo explicitados na tabela a seguir. Eles sdo identificados pelos entrevistados no
Capitulo 4 deste trabalho, e entre eles os principais sdao as Fundagdes Estatais; neste caso em

questdo, a que serd estudada no préoximo capitulo: o IMESF.

Tabela 2 — Novos modelos de presta¢ao de saide no Brasil.

Origem dos
recursos

Nomenclatura Fundamento legal Nomenclatura

Lei 9.637/1998 - Art. 5° Contratos de gestdo com OS’s Publico

Lei 9.790/1999 - Art. 9° Termos de parceria com Oscios Publico

Novos modelos Lei 11.079/2004 — Art. 22 Parceria publico-privado Publico
Projeto de Lei Complementar - . .

92/2007 Fundacgdes estatais Publico

Lei 11.107/2005 - Art. 4° Consoércios de direito privado Publico

Fonte: elaborada pela autora.

Além dos novos modelos explicitados acima, ndo pode-se deixar de citar que a
atuacdo da iniciativa privada na drea da sadde pode ser suplementar ou complementar. A
atuacdo serd considerada complementar quando for desenvolvida nos termos do artigo 199

da CF/88: “As institui¢des privadas poderdo participar de forma complementar do sistema
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unico de sadde, segundo diretrizes deste, mediante contrato de direito publico ou convénio,
tendo preferéncia as entidades filantrépicas e as sem fins lucrativos”. E importante observar
que todo e qualquer ente privado que preste servico publico de sauide, ou seja, servico de

saude nos termos do SUS, deve ser considerado como saide complementar.

As acdes e os servigos privados de saide podem ser prestados por meio de planos de
saude, oferecidos por operadoras; o setor denomina-se de satde suplementar. Tal setor abriga
os servigos privados de saude prestados exclusivamente na esfera privada. Representa uma
relacdo juridica entre prestador de servigo privado e consumidor, organizada por meio de
planos de saude, conforme previsto nas leis 9.961/00 e 9.656/98. Na saide suplementar ndo
ha vinculo direto com o SUS. A légica intrinseca a esse setor ndo diz respeito a principios

como universalidade e integralidade, por exemplo.

Sao chamadas de os novos tipos de transferéncia de servigos de satide, todas aquelas
formas que vieram depois da implantacdo do Pdrae no Brasil. Neste trabalho, consideram-se
como novos tipos: organizagdes sociais (OSs), organizacdo da sociedade civil de interesse
publico (Oscips), parcerias publico-privado (PPPs), fundagdes estatais e consércios de direito

privado.

As organizagdes sociais constituem-se em figura juridica criada pela Lei n® 9.637/98,
que define as organizagdes criadas a partir da transferéncia de atividades exercidas pelo
Estado para a esfera privada e que obtém autorizacdo legislativa para celebrar contratos de
gestdo com o poder executivo. Essas organizagdes sdo dirigidas por um conselho com
participacao minoritaria de membros do governo, que formam de 20 a 40% da totalidade dos
membros, conforme preve o artigo 3° da sua lei de criacdo. O artigo 12 da presente lei prevé
que poderdo ser destinados recursos or¢camentarios € bens publicos necessarios as OSs para

cumprimento do contrato de gestao.

A referida lei cria o Programa Nacional de Publicizacdo, com o objetivo de
estabelecer diretrizes e critérios para a qualificacdo de OSs, a fim de assegurar a absorcao de
atividades desenvolvidas por entidades ou Orgdos publicos da Unido. Ainda, extingue o
Laboratério Nacional de Luz Sincrotron, integrante da estrutura do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), e a Fundagcdao Roquette Pinto, entidade

vinculada a Presidéncia da Republica.
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No setor de sadde, a cidade de Sdo Paulo possui diversas OSs responsdveis pela
gestdo dos servicos de satde na cidade. Segundo a secretaria municipal de sadde, as
organizacdes sociais de satde representam um modelo de parceria adotado pelo governo
estadual para a gestdo de unidades de saude, finalizado entre 1998 e 2001 e previsto no
Programa Metropolitano de Satde. A experiéncia foi iniciada com um grupo de 15 hospitais
localizados em regides carentes de servigos, buscando melhorar o acesso da populagdo a
atencdo hospitalar, principalmente na regidao metropolitana de Sdo Paulo. Atualmente, 37
hospitais, 38 ambulatérios, um centro de referéncia, duas farmdcias e trés laboratérios de
andlises clinicas sdao administrados por essa forma de gerenciamento. Os novos hospitais

colocaram a servico do SUS cerca de 4.300 leitos no estado de Sao Paulo.

As Oscips sdo organizagdes da sociedade civil que, em parceria com o poder publico,
utilizam recursos do erdrio para suas finalidades. As Oscips sdo reguladas pela Lei n°
9.790/99, que trouxe a possibilidade de as pessoas juridicas de direito privado sem fins
lucrativos serem qualificadas pelo poder ptiblico como Oscips e poderem com ele relacionar-
se por meio de parceria, desde que seus objetivos sociais € as normas estatutdrias atendam aos

requisitos da lei.

As Oscips sdo classificadas como organiza¢des ndo governamentais (ONGs), com
finalidades publicas e sem fins lucrativos. Quando elas complementam ou substituem o
trabalho do Estado, acabam por receber incentivos fiscais e financiamento de suas agdes,
conforme previsto no codigo tributdrio nacional. A principio, as ONGs tém como objetivo
organizar politicamente a sociedade civil, a fim de construir uma sociedade democratica e
solidaria. Para qualificarem-se como Oscips, devem atender ao previsto em sua lei de criagdo,
onde consta, no artigo 4°, que é obrigatéria a observincia dos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e efici€éncia, dentre outros,

remetendo aos principios da administracdo publica, previstos no artigo 37 da CF/88.

As Oscips foram criadas para descentralizar agdes que deveriam ser realizadas pelo
Estado, terceirizando as atividades deste, que se transforma em um ente ‘“promotor e
regulador”, como estabelece o Pdrae. Desta forma, seria possivel adotar um modelo de gestao
gerencial. Os recursos das Oscips sdo distribuidos de forma prépria, independendo se s@o
repassados pelo governo ou ndo. Assim, o poder puiblico ndo tem controle sobre os recursos a
elas destinados e sua forma de aplicacdo, pois necessitam apenas cumprir as metas acordadas.

Com o repasse de suas atividades, o Estado, além de se eximir de suas responsabilidades
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basicas, favorece essas organizagdes prestadoras que, na maioria das vezes, competem com

grupos privados.

Como exemplo na saide, hd o Instituto Vida e Saide (INVISA), localizado mo
municipio de Tangard da Serra, no Parand. Trata-se de uma Oscip no Parand, mas que no
estado do Espirito Santo possui, também, o certificado de OS. Esta trata de agcdes e servicos
de satide em Tangara e outras cidades do Parana. Nao pode-se deixar de citar aqui a Oscip que
geriu a ESF na cidade de Porto Alegre, denominada Sollus, que serd melhor trabalhada no
Capitulo 4 deste trabalho, ja que trata-se de uma das formas anteriores de prestar o servigo de

ESF na cidade.

As parcerias publico-privado (PPPs) sdo utilizadas em servigos ou atividades que
incubem ao poder publico, demandando elevado nivel de investimento. Sao realizadas por
particulares, havendo reparticdo de encargos financeiros e riscos entre parceiro publicos e
privados, mediante compromissos reciprocos por longo prazo. Além disso, sdo firmadas por
meio de contratos. Elas sdo menos comuns na saide publica brasileira. Segundo Carrerra
(2012), até janeiro de 2012 havia uma unica PPP em funcionamento: o Hospital do Subiirbio,
da Secretaria Estadual de Saide da Bahia. Carrerra estuda esta parceria sob o olhar da
administracdo de empresas, ndo efetuando uma discussdo acerca da PPP como nova forma de

gestdo do servico de saude, apenas estudando como se d4 a tomada de decisdo nestes entes.

No Brasil, as PPPs vém conceituadas como contrato de concessao, na modalidade
patrocinada ou administrativa. Na modalidade de concessdo patrocinada € cobrada uma tarifa
dos usudrios; na concessao administrativa a administracao € usudria direta ou indireta. Ambas
as modalidades envolvem servicos publicos e obras publicas e s6 pode aplicar contrato de
valor igual ou superior a vinte milhdes de reais, com prazos entre cinco e¢ 35. A
contratualizacdo das PPPs serd precedida de licitacdo, na modalidade de concorréncia.

Ademais, as minutas de edital e do futuro contrato serdo submetidas a consultas publicas.

Os consorcios de direito privado sao regidos pela Lei n° 11.107, de 2005, que dispde
sobre normas gerais de contratacdo de consorcios publicos. O caput da referida lei afirma que:
“Esta lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios contratarem consorcios publicos para a realizacdo de objetivos de interesse

comum e d4 outras providéncias”.
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De acordo com Maria Sylva Di Pietro (2009) os consércios publicos sdo associagdes
formadas por pessoas juridicas politicas (Unido, estados, Distrito Federal ou municipios), com
personalidade de direito publico ou direito privado, criadas mediante autorizagdo legislativa,
para a gestao associada de servigos publicos. Podem constituir associagdo publica ou pessoa
juridica de direito privado. Quando seus objetivos situam-se na drea da satde, eles devem
obedecer aos principios e diretrizes e normas que regulam o SUS. Assim como as fundacoes,
existem consorcios na saude publica brasileira desde a década de 1980. Segundo o Ipea
(1999), exemplos deste existem no estado do Rio de Janeiro entre municipios da regido
serrana, para formar um consdércio voltado ao provimento de servigos de maior complexidade.
H4 também o caso do Hospital da Posse, em Nova Iguagu (RJ), inicialmente modelado como
consércio da Baixada Fluminense, mas que opera, na pritica, como um convénio entre o
Ministério da Sadde, a prefeitura local e a secretaria estadual de saide do Rio de Janeiro, que
dirige a unidade. Quanto a Minas Gerais, consércios mais antigos, como o da Regido do Alto
Sao Francisco, coexistem com os mais recentes, como o Consoércio Intermunicipal de Saide
do Médio Paraopeba, sediado em Betim, em que seus gestores propdem um modelo no qual
nio seja formada uma sociedade civil de direito privado, como ocorre nas demais

experiéncias do género.

Em relacdo as fundagdes estatais, pode-se simplificar esta considerando que esta trata
da vinculacdo de um patrimonio a determinado fim, transformando este patrimdnio em uma
personalidade juridica. Isso significa dizer que o patrim6nio adquire a condi¢do de pessoa,
passando a ser sujeito de direitos, a0 mesmo tempo em que pode assumir obrigacdes juridicas
(DALLARI, 1995). Maria Helena Diniz complementa, afirmando que fundacdo “é um
complexo de bens livres colocado por uma pessoa fisica ou juridica a servico de um fim licito
e especial com alcance social pretendido por seu instituidor, em atencdo ao disposto em seu

estatuto” (DINIZ, 1997, p. 48).

No Brasil, o primeiro registro da figura das fundagdes é de 10 de setembro de 1893,
data em que passou a viger a Lei n° 173, que atribuia personalidade juridica a entidades de
fins literdrios, cientificos e religiosos (LACERDA DE ALMEIDA, 1979). As fundacdes a que
se referem tal lei eram privadas, normalmente conectadas a Igreja Catodlica, e prestavam
servicos de caridade e atendimento a saude. Ressalta-se aqui que, mesmo antes de tal

legislacdo, essas organizagdes ja existiam com o mesmo formato das fundagdes, porém nao
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havia regramento para tais entidades, sendo as fundacdes tratadas como associagdes ou

corporacoes.

Sao exemplos das primeiras fundacgdes do pais a Fundagdo Diocesana Pao dos
Pobres, de Porto Alegre, a Fundagao Abrigo Cristo Redentor, a Fundacdo Darcy Vargas, a
Fundacdo Getilio Vargas e Fundagdo Brasil Central (COELHO, 1978, p. 4). Pode-se
verificar, com isto, que o nome fundacdo é usado atualmente para definir, no setor privado,

atividades sem fins lucrativos que possuem como finalidade o interesse social.

As fundagdes publicas existentes segundo o formato legal atual surgiram em 1987,
apos a aprovagdo da Lei n°® 7.596, que incluiu, novamente, as fundacdes publicas no texto do
Decreto-Lei n° 200/1967 e, além de trazer uma definicao, inovou determinando que o termo
“fundagdo publica” refere-se somente as entidades dotadas de personalidade juridica de

direito privado:

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se: [...] IV - Fundaco Publica - a entidade
dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em
virtude de autorizacdo legislativa, para o desenvolvimento de atividades que ndo
exijam execucdo por 6rgdos ou entidades de direito publico, com autonomia
administrativa, patriménio proprio gerido pelos respectivos 6rgdos de direcdo, e
funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes. (Incluido pela Lei
n° 7.596, de 1987). (BRASIL, 1967.)

Além da Lei n°® 7.596/1987, o principal marco legal das fundagdes publicas foi a
Constitui¢io Federal de 1988. O texto constitucional origindrio fazia referéncias as fundagdes
ja no caput do artigo 37, que trata dos principios e fundamentos basicos da Administra¢ao

Publica, que possuia a seguinte redagao:

Art. 37. A Administracdo Publica direta, indireta e fundacional, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade [...] (BRASIL,
1988).

Grifa-se no texto acima o termo “fundacional” ao lado da administragdo publica
direta e indireta, lembrando que “o Constituinte (a2 semelhanca dos primeiros textos do
Decreto-Lei n° 200/67) entendia que a fundagdo ndo compunha essa administra¢do indireta”
(MILHOMEM, 2008, p. 105) e, muito menos, a administracdo direta. Além do termo
“fundacional”, o legislador inseriu as “fundagdes mantidas pelo Poder Publico”, no inciso

XVII, e as “fundagdes publicas”, no inciso XIX, do mesmo artigo 37.
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Milhomem (2008, p. 105) identifica diversas outras formas que a Constitui¢do
Federal faz referéncia as fundagdes publicas, “que padeciam dos mesmos problemas de
linguagem ddbia” — a utilizagdo paralela de tais expressdes (administracdo fundacional,
fundacdo mantida pelo poder publico, fundagdo instituida e mantida pelo poder publico,
fundacdo publica, fundacdo) ‘“constitui, por si sO, fonte de diferentes interpretacdes e

constantes duvidas”.

Reale Junior (1991) afirma que a auséncia de rigor cientifico e de uma linguagem
uniforme para referir-se as fundagdes estatais serviu, entdo, de base fértil para argumentacgao e
sustentacdo de diferentes correntes doutrindrias. Esse fato, segundo o autor, pode ter gerado a
falta de consenso e, principalmente, as continuas discussdes acerca da natureza juridica das
fundagdes estatais. A partir deste fato surgiram trés correntes distintas. A primeira defende a
existéncia de fundagdes publicas somente sob o regime de direito publico; a segunda entende
que a existéncia de fundagdes somente podem ocorrer em regime de direito privado; e a
terceira aceita a existéncia de fundacdes de publicas sob o regime de direito publico e também

de direito privado.

Quem analisa tais correntes de pensamento dos juristas ao longo da evolucdo
legislativa € Milhomem (2008). O autor identificou juristas que sustentam a tese dualista — da
recepcdo da dupla natureza juridica das fundacOes estatais — e outros que defendem a tese
monista — da ndo recep¢do da dupla natureza juridica das fundagdes estatais. A tese monista
estd dividida entre (a) aqueles que defendem a recep¢do apenas das fundacdes estatais de
direito privado e (b) aqueles que defendem a recep¢ao somente das fundacdes estatais de

direito publico.

Entre os autores que se posicionam quanto a tese dualista, encontram-se Cretella
Junior, Tomdz de Aquino Resende, Maria Sylvia Zanella Di Pietro e Odete Medauar. Da
mesma forma, diversos sao os administrativistas que defendem a tese da recep¢do somente de
Fundacgdes Publicas de Direito Publico, entre os quais destacam-se: Celso Antonio Bandeira
de Mello, Gustavo Saad Diniz, Adilson Abreu Dallari ¢ Edimur Ferreira de Faria. Sendo
somente um autor, Marcos Juruena Villela Souto, que se posiciona a favor das fundagdes

publicas somente de direito privado.

Ainda em relacdo as fundacdes, mesmo apds a promulgacdo da Constituicdo de

1988, ainda houve mudancas legais referentes as fundagdes publicas, com destaque a Emenda
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Constitucional (EC) n° 19, de 4 de junho 1998. Ja em seu primeiro artigo a EC 19/1998
alterou o inciso XXVII do artigo 22 do texto original da CF/88, que tratava das “fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico” como entidades componentes do aparelho do

Estado, porém externas a Administracdo direta e indireta.

No tocante as fundacdes publicas, a Emenda n° 19/1998 também alterou os artigos
37, 38, 39 e 169 da CF/88. Milhomen (2008) efetua uma comparacdo das modificacdes
realizadas e afirma que estas teriam por fundamento a padronizacdo da designagdo
constitucional para as fundagdes publicas. Além disso, o autor aponta que, apdés a EC
19/1998, o texto da Constituicdo contaria com duas formas de referéncia, que seriam
“fundacional” e “fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico”. Ainda assim, tais
alteracdes nao pacificaram as divergéncias existentes quanto ao carater juridico das
fundagdes. A rigor, vistas as modificagdes, tudo indica que o legislador pretendeu utilizar uma
Unica linguagem, ou seja, um tnico modo de expressdo e/ou de designacdo para as fundacdes,
muito certamente imbuido da vontade de estancar interpretacdes diversas que vinham

ocorrendo da linguagem dubia no texto constitucional (MILHOMEM, 2008, p. 137).

Outro fato importante sobre as Fundacdes ocorreu com a EC 19/1998, que modificou
a estrutura do Artigo 39 da CF/88. Tal artigo trata do regime juridico tnico e dos planos de
carreira para os servidores da administracdo publica direta, das autarquias e das fundacdes
publicas. A redagdo original do caput do artigo 39 previa que a Unido, os estados, o Distrito
Federal e os municipios instituissem regime juridico uUnico e planos de carreira para os
servidores da administragdo publica direta, das autarquias e das fundacdes publicas. O que
significa dizer que todos servidores seriam regidos pelo Estatuto dos Servidores Federais e

ndo pela Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT), utilizada para os servidores privados.

A nova redacdo do caput do artigo 39, conforme EC 19/1998, determinava que a
Uniado, os estados, o Distrito Federal e os municipios instituirdo conselho de politica de
administracdo e remuneracdo de pessoal, integrado por servidores designados pelos
respectivos poderes. Essa modificacdo levou a interposicio da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) n°® 2.135 MC/DF, com entrada no Superior Tribunal Federal
(STF) em 27 de janeiro de 2000. Nesta ADI, houve a concessao de liminar pelo STF, que
suspendeu a vigéncia da redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19/1988 ao caput do
artigo 39, mantendo-se, portanto, até decisdo final, a redacdo anterior do artigo. Assim, impds

obrigatoriedade de sujeicdo das fundacdes piiblicas ao Regime Juridico Unico de que trata a
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redacdo original do caput do artigo 39 da Constituicdo Federal de 1988, tanto as fundacdes

publicas de direito publico quanto as fundagdes publicas de direito privado.

O Supremo Tribunal Federal, na decisdao da ADI n° 191/RS, aponta a existéncia de
diversas fundacdes publicas (de direito publico e de direito privado), cada uma criada com
regime juridico especifico, bem como poderes distintos, sendo que a distin¢do entre fundacdes
publicas e privadas decorre da forma como foram criadas, da op¢ao legal pelo regime juridico
a que se submetem, da titularidade de poderes e também da natureza dos servigos por elas

prestados (BRASIL, 2008).

Cavalcanti (1958) fala da dificuldade em compreender a existéncia de entidades de
direito privado realizando a prestacdo de servigos da drea social que compdem o poder
publico, pois, segundo, ele tais entidades escapariam da estrutura geral dos Orgaos
administrativos. O autor enfatiza que seriam organizagdes privadas, mas criadas por lei e que
gozam de certas prerrogativas e as quais se atribuem finalidades mais proximas dos servigos
publicos, do que os privados e lucrativos. Ele salienta ainda que ndo deve-se confundir o
servico publico quanto a sua estrutura e subordinacdo aos Orgdos hierarquizados da
administracdo, mas dele se aproximam quanto aos objetivos e finalidades (CAVALCANTI,

1958, p. 347-348).

Mello (2005) afirma que para saber se determinada entidade criada pelo Estado € de
direito publico ou privado basta examinar o juridico estabelecido na lei que a criou. Se este
atribui a titularidade a poderes publicos, e ndo meramente o exercicio deles, e disciplinou-a de
maneira a que suas relacdes sejam regidas pelo direito publico, a pessoa serd de direito
publico, ainda que se lhe atribua outra qualificacdo. Na situacdo inversa, a pessoa serd de

direito privado, mesmo inadequadamente nominada (MELLO, 2005).

Considera-se, assim, que as fundagdes publicas imbuidas por cariter de direito
privado ndo constituem nem a administracdo publica direta, nem a administra¢do indireta.
Ferreira, por exemplo, ndo conseguiu “posicionar” tais entidades, sugerindo apenas que eram
componentes do aparelho do Estado. Além disso, o autor ji admitia o uso da expressdo
“paraestatais”’, termo que ganhou maior notoriedade ao ser utilizado por Bresser-Pereira,
principalmente em artigos em que expunha o contetido de suas ideias quando da elaboragao

do Pdrae.
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Modesto resume a atual situacdo juridica e administrativa das fundacdes publicas no
Brasil. Afirma que a auséncia de uma norma geral em matéria de organizacao administrativa
permite que em cada lei ordindria se redefina conceitualmente as entidades da administra¢ao
indireta do Estado. Dessa forma, a lei especifica que cria ou autoriza a criacdo de entidade
publica pode estabelecer um tipo de forma que vale apenas para aquela entidade criada ou
autorizada, mas nio para as demais, em diversos aspectos, como o ambito de autonomia da
entidade, a composicao dos seus quadros dirigentes e o controle ou supervisao de sua atuacdo
pela administracao direta. Por outro lado, o autor fala que o risco constante de fragmentagao e
fluidez dos arranjos organizacionais, ao contrario de ser algo positivo, terminou por produzir
grave confusdo no préprio legislador, no administrador, na jurisprudéncia dos tribunais e entre
juristas, gerando incerteza e ineficiéncia no que se refere ao modus operandi especifico de
cada tipo de entidade, inclusive seu regime juridico predominante e a sua forma de
relacionamento com os 6rgdos de controle interno e externo. Portanto, o autor concorda que
faltaria um quadro normativo nitido do regime juridico das entidades publicas, enquanto
sobram solugdes originais, desencontros conceituais ¢ mal entendidos em matéria essencial

para o funcionamento regular e 4gil da administra¢do publica (MODESTO, 2008).

Percebe-se, portanto, que, juridicamente, as fundacdes ainda sdo motivo de discussdo
em todo pais pelos juristas. Esse ¢ um dos motivos que levou a grandes discussdes na cidade
de Porto Alegre, quando da vontade de inserir o IMESF na administracdo publica indireta.
Como sera relatado nos capitulos 4 e 5, o IMESF ainda estd imerso em tais discussdes, ja que
ainda existe uma ADI contra a estrutura do instituto. Além disso, pode-se perceber que o
SUS, criado a partir de lutas efetuadas por diversos setores da sociedade e, principalmente,
pelo Movimento da Reforma Sanitéria, sofreu diversas modificagdes durantes os anos em que
vem estabelecendo-se no pais, através de novas formas de gestdo publica. Percebe-se,
também, que, embora tais formas sejam inseridas na administracdo publica, os movimentos de
saude discutem se sua finalidade melhora a prestacdo do servico de saude. E este trabalho,
portanto, considerando a linha histdrica de constitui¢do do SUS, as reformas da administra¢dao
publica que o modificaram e as novas formas de prestagdao dos servicos de saide, em especial
o IMESF, vem estudar como a sociedade pode acessar as informacgdes e participar no intuito
de efetuar um controle social sobre o IMESF. Nesse sentido, o préximo passo do trabalho é
conhecer o proprio IMESF, suas origens na gestdo publica de Porto Alegre e suas discussoes
em seu processo de criacdo, para, por fim, elucidar as questdes relativas as formas de acesso a

informacao da sociedade.
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4. A TRAJETORIA DA ESTRATEGIA DE SAUDE DA FAMILIA EM PORTO
ALEGRE

O Estratégia de Saude da Familia (ESF) surgiu em 1994, vinculado a Fundacdo
Nacional de Satide (Funasa). A esséncia do ESF € consolidar a ateng¢do primaria a saide como

um dos mecanismos mais eficientes a melhora da qualidade de vida da populacao.

A Saude da Familia é uma estratégia de reorientacio do modelo assistencial,
operacionalizada mediante a implantacdo de equipes multiprofissionais em unidades bdsicas
de saude. Essas equipes t€ém por responsabilidade o acompanhamento de um nimero definido
de familias, localizadas em determinado regido, delimitada geograficamente. Elas trabalham
com acdes de promocdo da saide, prevencdo, recuperacdo, reabilitacdo de doengas e agravos
mais frequentes e na manutengdo da saide das comunidades as quais estdo destinadas. Ha de
se acrescentar aqui que a responsabilidade pelo acompanhamento faz com que as equipes de
satide da familia tenham a necessidade de ultrapassar os limites classicamente definidos para a

atencao bdasica no Brasil, especialmente no contexto do SUS.

A ESF é um projeto diferenciado do SUS, condicionado pela evolugdo histérica e
organizacdo do sistema de satide no Brasil. Iniciado em 1994, apresentou um crescimento
expressivo nos ultimos anos. A Satude da Familia como estratégia estruturante dos sistemas
municipais de saide tem provocado um importante movimento com o intuito de reordenar o
modelo de atencdo no SUS. Por isso, este capitulo destinar-se-4 a esclarecer as formas pelas
quais a ESF ja foi promovida na cidade de Porto Alegre, corroborando a pesquisa no sentido
de esclarecer o modelo de saide que orienta a cidade de Porto Alegre e modifica as formas de

prestacdo de um servigo de saiide importante para a propria continuidade do SUS.

E importante esclarecer, novamente, as informacdes recolhidas para este capitulo do
trabalho, em sua maioria, foram feitas através das primeiras 13 entrevistas com diversos
atores sociais que participaram do processo de criagdo deste instituto. E, assim como foi
citado no Capitulo 1 deste trabalho, tais entrevistas foram feitas através do método “bola de
neve”, em que o primeiro entrevistado indica os seguintes. Dessa forma, a partir das
entrevistas pode-se esclarecer as formas pelas quais a ESF foi construida ao longo destes anos
na cidade de Porto Alegre. Além disso, serviu, principalmente para mostrar a gama de
organizagdes interessadas e envolvidas com os problemas relativos a saude publica na cidade

de Porto Alegre.
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Dessa forma, para este capitulo da pesquisa foram entrevistados os seguintes atores

sociais participantes do processo de criacdo do IMESF e preocupados com a satde publica

municipal:

10.

11.

Simers — Sindicato Médico do Rio Grande do Sul, na figura do assessor da

diretoria;

SMS - Secretaria Municipal de Satde de Porto Alegre, na figura do vice-

presidente do IMESF;

Hospital Cristo Redentor, na figura de um funciondrio da unidade de pessoal,

bastante ativo na questdo dos sindicatos envolvidos;

MPT - Ministério Pablico do Trabalho, na figura do procurador geral da 4°
Regido;

Simpa — Sindicato dos Municiparios de Porto Alegre, na figura do seu diretor de

saude do trabalhador;

Sergs — Sindicato dos Enfermeiros do Rio Grande do Sul, na figura de sua

presidente;

Poder Legislativo Municipal, na figura de dois vereadores que foram bastante
citados como presentes nas questdes acerca do IMESF — Sra. Sofia Cavedon e Sr.

Pedro Ruas;

Sindisprev — Sindicato dos Trabalhadores Federais da Satude, Trabalho e

Previdéncia no Rio Grande do Sul, na figura de seu presidente;

Conselho Municipal de Sadde de Porto Alegre — CMS, através de duas
representantes: a presidente a época das discussdes do IMESF e uma das atuais

assessoras técnicas;

Conselho Estadual de Saide do Rio Grande do Sul, através da figura do seu

presidente;

Procurador da Republica aposentado Sr. Derocy Giacomo Cirillo da Silva.
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Tais entrevistas foram efetuadas no periodo de janeiro a abril de 2012. Todas foram
marcadas através de contato prévio, via telefone ou e-mail, com os entrevistados e foram
gravadas. Todos os entrevistados assinaram um termo de consentimento livre e esclarecido,
optando, inclusive, pela publica¢do de seus nomes, sem prejuizos ao que foi dito. No entanto,
a pesquisadora optou por preservar alguns dos nomes de seus entrevistados, implicando na
divulgacdo de seus nomes. Dessa forma, os que nao foram identificados pelos nomes, foram-

no através dos cargos que ocupavam a época das entrevistas.

O primeiro a ser entrevistado foi o representante do Simers, ja4 que este esteve a
frente de todas as noticias envolvidas acerca do IMESF no seu periodo de discussdo, antes da
aprovacdo pela Camara Municipal de Porto Alegre. Foi através dele que se obteve acesso a
todos os outros entrevistados. Neste caso, foi aplicada a entrevista livre, ja que a intengdo era
obter o méximo de informagdes possiveis sobre 0s eventos anteriores e posteriores ao projeto
de lei que criava o IMESF, no intuito de esclarecer as origens desta fundagdo e,
principalmente, clarear o universo pelo qual a pesquisa estaria caminhando. Por isso, penas

questionava-se o entrevistado para que ele falasse sobre o IMESF e suas origens.

Ressalto, por fim, que o objeto da pesquisa aqui € a questdao do controle social no
caso do IMESF. No entanto, resta evidente que o conhecimento de como essa fundacdo surgiu
e quem participou deste processo ¢ imprescindivel para esclarecer as formas de participacdo
existentes atualmente, visto que, por ser uma organizacdo recente, ha pouca ou nenhuma
informacao sua registrada em livros e revistas. Todo o capitulo que segue foi escrito através
da contribuicao desses 13 entrevistados, que esclareceram as fases pelas quais a ESF passou

na cidade de Porto Alegre.
4.1 ESCLARECENDO A ESTRATEGIA DE SAUDE DA FAMILIA

A Organizagcao Mundial de Saide (OMS), em seu ultimo relatério, Informe sobre la
salud en el mundo, do ano de 2008 acerca de “La atencion primaria de salud — mds
necessdria que nunca”, cita a ESF como exemplo de reforma sanitdria orientada pela ateng¢ao
primdria, tendo em vista a magnitude e a integralidade dessa politica e sua significativa
contribuicdo para a melhoria no equilibrio entre aten¢do hospitalar especializada e atencao

primadria em saude.

Percebe-se, pela afirmagdo acima, a relevancia internacional do tema, ja que a

atencdo primdria €, por seus principios, de suma importincia para a saide. Dessa forma, no
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Brasil o Departamento de Atencao Basica (DAB), estrutura vinculada a Secretaria de Atengao
a Sadde, do Ministério da Sadde (MS), € o responsdvel, institucionalmente, por
operacionalizar essa politica no ambito da gestao federal do SUS. A execug¢do dessa politica é
compartilhada por estados, Distrito Federal e municipios. Ao DAB cabe, ainda, desenvolver
mecanismos de controle e avaliagdo, prestar cooperagdo técnica a estas instancias de gestao na
implementacdo e organizacdo da estratégia saide da familia e acdes de atendimento basico
como o de saide bucal, diabetes e hipertensao, alimentacdo e nutri¢do, gestdo e estratégia e

avaliacdo e acompanhamento.

Portanto, cada cidade pode implementar e executar o ESF da forma que considerar
melhor. Algumas cidades trabalham com Departamentos de Estratégia de Satde da Familia,
como Belo Horizonte, em Minas Gerais — que, segundo o MS, possui um dos melhores
indicadores de saide da familia do pais. Estes departamentos sdo ligados diretamente a
secretdria municipal de saide de cada municipio. J4 a cidade de Porto Alegre optou, desde
sempre (como serd trabalhado logo mais neste trabalho), por efetuar contratos para a
prestacao destes servigos, até que, por fim, criou uma fundagao publica de direito privado para

prestar este servico na cidade (IMESF).

Segundo o Ministério da Saidde (2013), as equipes de satde da familia sdo
compostas, no minimo, por um médico, um enfermeiro, um auxiliar de enfermagem e seis
agentes comunitdrios de sadde, podendo ser ampliadas com um dentista, um auxiliar de
consultério dentdrio e um técnico em higiene dental. Cada equipe se responsabiliza pelo
acompanhamento de, no maximo, quatro mil habitantes, acima da média recomendada de trés
mil habitantes de uma determinada drea. A atuacdo das equipes ocorre principalmente nas
unidades bdsicas de saude, nas residéncias e na mobilizacdo da comunidade, caracterizando-se
por: ser a porta de entrada de um sistema hierarquizado e regionalizado de sauide; ter territério
definido, com uma populag¢do delimitada, sob a sua responsabilidade; intervir sobre os fatores
de risco aos quais a comunidade estd exposta; por prestar assisténcia integral, permanente e de
qualidade; realizar atividades de educacdo e promo¢do da sadde; criar vinculos de
compromisso e de corresponsabilidade para com a populacdo; estimular a organizagdo das
comunidades para exercer o controle social das agdes e servigos de saude; utilizar sistemas de
informagdo para o monitoramento e a tomada de decisdes; e atuar de forma intersetorial, por
meio de parcerias estabelecidas com diferentes segmentos sociais € institucionais, de forma a

intervir em situagdes que transcendem a especificidade da drea, e que tém efeitos
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determinantes sobre as condi¢des de vida e sadde dos individuos e das familias de uma

comunidade.

O Ministério da Saude (2013) afirma que, dentro da ESF existe o Programa de
Agentes Comunitdrios de Saide (PAC), que hoje é considerado parte do ESF. Nos municipios
onde hd somente PAC, este pode ser considerado um programa de transi¢do para a Saude da
Familia. No PAC, as acOes dos agentes comunitérios de saide sdao acompanhadas e orientadas

por um enfermeiro/supervisor lotado em uma unidade bésica de saude.

O modelo de aten¢do a saiude do Brasil € referéncia internacional, segundo o
Ministério da Sadde (2013). O MS aponta ainda que estudos académicos em curso
demonstram que o Satde da Familia, no periodo de 1992 a 2002, apresentou indicadores
animadores, como a redu¢ao da mortalidade infantil. Além disso, uma pesquisa realizada pelo
Ministério da Sadde, em parceria com a Universidade de Sao Paulo e Universidade de Nova
York, demonstra que a cada 10% de aumento de cobertura o indice de mortalidade infantil cai

em 4,6%.

O Ministério da Sadde (2013) afirma que, entre as fungdes estabelecidas pelo DAB
para a esfera Federal, encontram-se: elaborar as diretrizes da politica nacional de atengao
basica; cofinanciar o sistema de aten¢do bésica; ordenar a formagdo de recursos humanos;
propor mecanismos para a programacgdo, o controle, a regulacdo e a avaliacdo da atengdo
basica; e manter as bases de dados nacionais. Dessa forma, quando o mesmo afirma que o
Estado cofinancia, significa dizer que nem todo recurso para a ESF vem da Unido, pode-se
perceber, claramente, através dos seguintes dados retirados da secretaria municipal de satide
de Porto Alegre, acerca das receitas para a execucdo do IMESF, especificadas no quadro

abaixo:

Quadro 1 — Receitas e despesas do IMESF

DESPESAS ESF R$3.056.906,83
Receita do governo estado ESF R$186.000,00
Receita do governo estado ESB R$4.000,00
Subtotal: R$190.000,00
Receita governo federal ESF  R$502.000,00
Receita governo federal PACS R$216.132,00
Receita governo federal ESB  R$17.950,00
Subtotal: R$736.082,00
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Receita SMS/PMPA R$2.130.824,80
TOTAL RECEITA R$3.056.906,80

Fonte: Secretaria Municipal de Saude de Porto Alegre.

Percebe-se aqui que grande parte dos recursos € disponibilizado pelo préprio
municipio. Esse é outro motivo pelo qual torna-se fundamental investigar o caso acerca do
IMESEF, ja que trata-se de uma fundagdo publica de direito privado dentro do sistema publico
municipal, que recebe seus recursos também pelo seu municipio, que é o 6rgao fiscalizador.
Por esse motivo, torna-se importante o estudo acerca das formas de controle social, que, neste
caso, dizem respeito, também, a divulgacao de informacdes para a sociedade no intuito desta

ter a oportunidade de fiscalizar esta forma de prestacdo de servico.

O Ministério da Saude (2013) aponta que, na esfera estadual, sdo relacionadas as
seguintes competéncias, que no caso em questdo sio responsabilidades do estado do Rio ande
do Sul: acompanhar a implantacio e execucao das a¢des de atengdo bdsica em seu territorio;
regular as relagdes intermunicipais; coordenar a execucdo das politicas de qualificacdo de
recursos humanos em seu territério; cofinanciar as acdes de atencdo bdsica e auxiliar na

execugao das estratégias de avaliacdo da atencao basica em seu territorio.

Por fim, os municipios t€ém como fung¢des, segundo o Ministério da Satde (2013):
definir e implantar o modelo de atencd@o basica em seu territorio; contratualizar o trabalho em
atencdo bdsica; manter a rede de unidades basicas de saide em funcionamento (gestdo e
geréncia), cofinanciar as acdes de atencdo bdsica, alimentar os sistemas de informacdo e

avaliar o desempenho das equipes de aten¢@o bdsica sob sua supervisao.

Percebe-se que os municipios concentram a maior parte das atividades de execucgdo
da politica da ESF. Isso ocorre devido ao fato de um dos principios fundamentais do SUS, ja
mencionado no Capitulo 3 deste trabalho, ser a descentralizacao dos servicos de saidde. Dessa
forma, o municipio tem autoridade para efetuar a contratacdo deste servico da forma como
considerar melhor. Além disso, o fato de o municipio criar uma fundacdo publica de direito
privado para gerir uma importante politica publica, que € financiada pelo préprio municipio,
cria a divida de como este servico poderd ser fiscalizado pela sociedade em geral — para

responder a esta questao, este trabalho € vital.

Importa, também, verificar alguns dados gerais do ESF, a fim de compreender a

importancia deste programa para a saide publica brasileira e, principalmente, entender porque
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€ tdo importante a existéncia de formas de controle social para, entre outras questdes, existir
acesso as informacgdes destes programas a todos que buscarem, seja populacdo ou
organizacoes interessadas. Por esse motivo, neste momento serd efetuada uma breve andlise

acerca dos autores que efetuaram este trabalho nos tltimos anos no Brasil.

Facchini et al (2006) fez uma avaliacdo institucional e epidemioldgica da Atencdo
Bésica em municipios de grande porte no Sul e no Nordeste do pais. Neste trabalho, o autor
observou um desempenho melhor da ESF do que dos servicos tradicionais, em ambas as
regides estudadas, apesar de as equipes da ESF estarem normalmente localizadas nas
comunidades mais carentes. Ele aponta ainda que os resultados da ESF foram melhores na
percepcdo dos gestores, na adesdo dos profissionais de saide, na oferta de servicos e na

utilizag¢do das acdes programaéticas pela populacao (FACCHINI, 2006).

Harzheim (2006) também estudou o ESF e aponta que, em Porto Alegre, as equipes
da ESF apresentaram adequa¢do maior as dimensodes da atencdo primdria do que as equipes
tradicionais na atencdo a saude da crianca. Quanto a equidade no acesso, o autor enfatiza que
criangas negras apresentam maiores chances de receber cuidados adequados e similares as

brancas nas unidades da ESF (HARZHEIM, 2006).

Sampaio (2008) afirma que os efeitos da expansao da ESF tém sido comprovados por
um numero crescente de estudos divulgados em periddicos nacionais e internacionais,
congressos e eventos no Brasil e no exterior. Ele expde que, nos dltimos cinco anos, o volume
de publicagdes sobre a Saude da Familia (um total de 2.205 publicacdes) foi quase sete vezes
maior do que o registrado nos primeiros anos de implantacdo dessa estratégia (um total de 325

publicacdes) (SAMPAIO, 2008).

O estudo “Uma avaliagdo do impacto do Programa Sadde da Familia sobre a
mortalidade infantil no Brasil” (tradu¢do minha), de Macinko et al (2006), evidenciou que, a
cada 10% de aumento da cobertura da Saude da Familia nos estados, foi observada uma
reducdo de 4,6% na mortalidade infantil, um impacto mais significativo do que outras
intervengdes, como a ampliacdo do acesso a dgua (2,9%) ou ampliacdo de leitos hospitalares

(1,3%).

O impacto da ESF sobre a saide da populacdo nao se limita as regides mais pobres.
Seus resultados também tém sido evidenciados em estados como o Rio Grande do Sul, onde a

taxa de mortalidade infantil ¢ uma das menores do pais (quarta menor em 2005, segundo o
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Ministério da Sadde). Um estudo recente demonstrou que 10% de acréscimo na cobertura da
Saude da Familia esteve associado a reducio de 1 ponto percentual na mortalidade infantil, de

1994 a 2004, nesse estado (ZANINI, 2009).

Segundo relatério do Ministério da Sadde (2009), apesar da existéncia de uma
prioridade em abarcar regides menos favorecidas, social e economicamente, na implantagao
da Saide da Familia, a estratégia também tem expandido sua cobertura nas grandes
metrépoles brasileiras. O relatério aponta que Sao Paulo e Belo Horizonte sdo os municipios
com maior nimero de equipes ESF implantadas, sendo que este ultimo ja superou os 70% de
cobertura populacional. Com o objetivo de estimular a reorientacdo do modelo de aten¢@o nos
grandes centros urbanos, o Ministério da Satde estd executando, desde 2003, o Projeto de

Expansao e Consolidaciao da Saide da Familia.

O relatério do Ministério da Satdde (2009) aponta ainda que foi efetuado um acordo
de empréstimo com o Banco Mundial, que ja disponibilizou mais de 46 milhdes de ddlares a
185 municipios brasileiros para investimentos em modernizacao institucional, adequacdo da
rede de servigos, fortalecimento dos sistemas de avaliacdo e informagdo e capacitacdo das
equipes de profissionais e de gestdo da atencdo bdsica. Como resultado desse projeto,
observou-se, nos dltimos cinco anos, um aumento de 50% no nimero de equipes de Saude da
Familia nesse grupo de municipios, beneficiando mais de 30 milhdes de pessoas com a
expansdo de cobertura de acdes como pré-natal, imunizacdes, visitas domiciliares e redugdo
significativa de internacdes hospitalares de criangas por diarreia e infec¢des respiratorias,
particularmente naqueles municipios que ja alcancaram maiores coberturas da Saude da

Familia.

Em uma entrevista feita para a rede BBC Brasil, o editor responsavel pelo relatério
da OMS sobre a saide no mundo, do ano de 2008, citado no inicio deste capitulo, Win Van
Lerberghe, reconheceu o éxito da Estratégia Saide da Familia na expansdao da atengdo
priméria brasileira. Ele afirma que se trata de "um dos exemplos mais impressionantes do
impacto da adog¢@o dos cuidados bésicos e de como esses cuidados devem ser implementados

para que proporcionem melhoria na qualidade da saide e tragam resultados".

Ainda verificando estudos acerca deste tema, o estudo “Uma avaliagdo do impacto
do Programa Saidde da Familia sobre a mortalidade infantil no Brasil”, de Macinko et al

(2006), soma mais dados ao tema. Nesse estudo, o autor aponta que, a cada 10% de aumento
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da cobertura da Sadde da Familia nos estados, foi observada uma reducdo de 4,6% na
mortalidade infantil, um impacto mais significativo do que outras intervengdes, como a
ampliacdo do acesso a dgua (2,9%) ou ampliacao de leitos hospitalares (1,3%) (MACINKO et
al, 2006).

Por fim, o estudo “Experiéncia global de trabalhadores em saide da comunidade para
alcance dos objetivos de desenvolvimento do milénio: uma revisdo sistemdtica, estudos de
caso de paises e recomendacdes para expansao”, publicado pela Global Health Workforce
Alliance, reconheceu a experiéncia brasileira do PACS/ESF como o programa com melhor
nivel de funcionalidade na comparacdo com outros oito paises, tendo obtido 34 pontos, em

um total de 36, na avaliacdo realizada por esse estudo.

Segundo o Ministério da Saide (2009), o ESF se mostrou mais efetivo nas regides
Norte e Nordeste do Brasil e nos municipios com alta propor¢ao de populagdo rural e baixa
cobertura de infraestrutura de satide publica (acesso a 4gua tratada e sistema de saneamento).
Além disso, anos de exposi¢do ao ESF estd associado com a redu¢do da mortalidade em
menores de um ano, quando comparado a municipios sem ESF. Sdo consequéncias da atuacdo
das ESF, também, o aumento na ocupacgdo de adultos entre 18 e 55 anos, mais criangas entre
10 e 17 anos matriculada na escola, reducdo na probabilidade de mulheres entre 18 e 55 anos
com experiéncia de parto num intervalo de 21 meses, entre outros. Além disso, o efeito sobre
o aumento da oferta da forca de trabalho e ocupacdo de adultos foi mais significativo entre
mulheres. Entre os homens, os maiores efeitos foram observados na faixa etaria de 41 a 55
anos. Os resultados mais significativos sobre a populagdo feminina seriam explicados como
efeito secundério da reducdo da fecundidade e aumento da escolarizacdo de criangas, o que
liberaria a for¢a de trabalho feminina para o mercado. J4 nos homens de meia idade, o
aumento da ocupacdo seria explicado pela melhoria do acesso a servicos de saide para um
grupo populacional em que a empregabilidade torna-se mais vulnerdvel as condi¢des de

saude.

Além das informagdes acima, o Ministério da Saude aponta que cerca de 30% das
internagdes hospitalares poderiam ser evitadas pela atencdo primadria, representando 15% do
gasto publico total em saide. Enquanto o custo médio desses tratamentos em ambiente
hospitalar € de 374 dodlares, seria de 17 ddlares em unidades bdasicas de saide (BANCO
MUNDIAL, 2004). Contudo, j existem evidéncias de que a expansdo da Estratégia Saide da

Familia tenha reduzido internagdes hospitalares por condi¢des sensiveis a Atenc¢do Basica.
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Estima-se que, num periodo de trés anos, cerca de 126 mil hospitalizagcdes tenham sido
evitadas, gerando uma economia potencial de aproximadamente 63 milhdes de ddlares (dados
do MS). A expansdo das coberturas por equipes Saude da Familia e agentes comunitérios esta
associada particularmente a redugdo de internagdes por diabetes, problemas respiratorios e

circulatérios (GUANAIS; MACINKO, 2009).

O Banco Mundial (2005) estima que o desequilibrio existente entre atencio
hospitalar especializada e atencao primdria em saude e as fragilidades do modelo de gestdao do
SUS, adicionariam, em cinco anos, 34 bilhdoes de dodlares a conta do sistema de sadde
brasileiro, resultando, ainda, em custos de 38 bilhdes de ddlares em perda de produtividade,
totalizando cerca de 10% do PIB. No Brasil, o Estado é o principal financiador dos servicos
de saude e, segundo dados da Agéncia Nacional de Satde (ANS), apenas cerca de 26% da
populacdo brasileira € coberta por planos privados de satude. Por todos esses motivos, torna-se
imperativo estudar toda natureza de politicas publicas de saide brasileira — no caso deste
estudo, a politica especifica do ESF e como a sociedade acessa as informacdes acerca desta
fundacdo publica de direito privado e, por consequéncia, toda satide publica municipal porto-
alegrense. Dessa forma, apds uma introdugdo acerca do préprio ESF, este trabalho explicard o
surgimento do IMESF, efetuando uma linha do tempo do programa ESF na cidade de Porto

Alegre.
4.2 O ESF EM PORTO ALEGRE

A cidade de Porto Alegre iniciou o Programa de Saide da Familia no ano de 1995,
através de uma parceria entre a Secretaria Municipal de Saide e o Grupo Hospitalar
Conceicdo (GHC). Tal projeto fora aprovado por debates realizados no Conselho Municipal

de Saude da cidade.

O GHC ¢ uma rede publica de hospitais e postos de saide porto-alegrense, que
realiza atendimento pelo SUS. E formado por quatro hospitais de grande porte e mais 12
postos de saide do servi¢o de saide comunitdria. Vinculada ao Ministério da Saude, forma a
maior rede publica de hospitais do Sul do pafs, com atendimento exclusivo ao Sistema Unico

de Saude.

Em 1996, o projeto foi aprovado e os critérios foram definidos para a implantacdo
das primeiras unidades de ESF. Tais critérios seriam os seguintes: as unidades a serem

implementadas de ESF seriam nas regides da cidade que observassem indicadores
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socioecondmicos desfavordveis, em dreas em que estavam ocorrendo assentamentos, em
regides com indicadores epidemiolégicos mais desfavordveis e, por fim, as equipes do PSF
deveriam ser instaladas em conjunto com as unidades publicas ja existentes, configurando

uma rede assistencial que abrangeria todo o territério selecionado (LEAQ, 2009, p. 66).

No ano de 1996 foram implantadas, portanto, as primeiras 24 equipes de ESF da
cidade de Porto Alegre. O sucesso do primeiro ano do programa se deu, em grande parte, ao
convénio firmado entre a Prefeitura e as associagdes de moradores, o que possibilitou a
utilizag¢do de espacos fisicos nas associa¢des pelas equipes, além da contratacdo de moradores
das regides onde foram implantadas ESF e posterior capacitacdo. Segundo Gralha e Marais
(2007), no ano de 1997 foram montadas mais quatro equipes. Em 1998 o crescimento foi
menor, sendo implementada somente uma equipe. Todos os profissionais contratados foram
efetivados através da CLT, cabendo a prefeitura repassar os recursos para os intermedidrios,
que neste caso eram as associacdes de moradores. Na ocasido, a prefeitura de Porto Alegre
firmou convénio com 24 associagdes comunitdrias devidamente regularizadas (GRALHA;

MORALIS, 2007).

O convénio com as associagdes de moradores durou até o ano 2000, quando a SMS
decidiu modificar a relacdo existente em relacio a ESF e passou a contratar uma unica
intermedidria, no intuito de realizar toda a gestdo, a partir de entdo, de forma terceirizada. Esta
intermediaria seria a Fundacdo de Apoio da Universidade Federal do Rio Grande do Sul

(Faurgs).

A Faurgs é uma entidade privada sem fins lucrativos, que, segundo seu estatuto
(disponivel on-line: <http://www.faurgs.ufrgs.br/>), tem como principais objetivos: colaborar
na elaboracdo e execucdo de projetos de pesquisa, ensino, extensdo e desenvolvimento
institucional, cientifico e tecnoldgicos aprovados pela Universidade Federal do Rio Grande do
Sul (UFRGS), com atuacdo em todo territério nacional, em beneficio de toda a comunidade;
prestar servigcos remunerados a UFRGS e a comunidade; realizar e promover atividades
cientificas e culturais; conceder bolsas de estudo e de pesquisa, de graduacao, pds-graduacdo
e extensdo; e promover, difundir e coordenar a cooperacdo técnica entre organizacdes e

institui¢des nacionais e estrangeira.

Dessa forma, no ano 2000, a Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA) celebrou

convénio para a gestdo das unidades bdsicas do PSF de Porto Alegre com a Faurgs. Tal
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convénio foi um importante marco para a terceirizagdo completa da gestdo dos recursos
publicos destinados a saide. A partir deste fato, a Faurgs passou a ser responsdvel pela

selecdo e contratacdo dos profissionais de saide que atuariam nos PSFs de Porto Alegre.

A partir do convénio supracitado, entre os anos de 2000 e 2007 (periodo de vigéncia
do convénio com a Faurgs), as contratacbes de médicos, enfermeiros, técnicos em
enfermagem e agentes comunitdrios de saide da Capital se deram pelo regime das
Consolidacdes das Leis Trabalhistas, sem que houvesse processos publicos de selecao. Em
2001, ja sob a gestdao da Faurgs, houve a implementacdo de mais seis equipes do PSF. Em

2002 foram inauguradas mais 21 novas equipes, além de trés equipes de saide bucal.

No entanto, houve um percalco na relacdo entre PMPA e Faurgs, no ano de 2005.
Um parecer juridico do préprio municipio concluiu que o pagamento de uma taxa de
administracdo ndo estava previsto no contrato, sendo, portanto, irregular. Por conta de tal
parecer, a PMPA suspendeu o pagamento dessa taxa (cerca de 240 mil reais mensais,
equivalentes a 10% do valor contratado). No entanto, a Faurgs ndo concordou com este
parecer, alegando que o valor da taxa administrativa era necessario para custear despesas de
administracdo dos contratos. Por ndo ocorrer nenhum tipo de acerto entre os envolvidos, o
convénio foi rompido em julho de 2007. Nessa data, a taxa administrativa (que estava sendo
discutida judicialmente) estava acumulada em uma divida de 2,8 milhdes de reais da

Prefeitura com a Faurgs.

Dessa forma, apds o fim do convénio firmado com a Faurgs, e com a Lei Federal das
Organizagdes da Sociedade Civil para Interesse Publico difundindo-se pelo territério nacional,
a prefeitura de Porto Alegre optou por transferir o gerenciamento de todas as equipes de ESF
da capital para uma Oscip. As Oscips ja foram estudadas no Capitulo 3 deste trabalho — ja que
compde, desde sua lei de criacdo, um nuimero crescente de instituicdes atreladas a
administracdo publica. Segundo dados do Ministério da Justi¢a, que é o 6rgao responsavel
pela aprovacgdo de novas Oscips e pela divulgacao das informagdes financeiras destas em seu
site, existem hoje no Brasil um total de 6.311 (seis mil, trezentas e onze) entidades. Entre elas,
consta a entidade denominada Instituto Sollus, sediada na cidade de Sdo Paulo desde 3 de
marco de 2006. Um detalhe importante € que esse instituto deveria realizar, anualmente, a
prestacdo de contas eletronica, por meio do Cadastro Nacional de Entidades de Utilidade

Puablica do Ministério da Justica (CNEs/MJ). Caso ndo seja feita a prestacdo, elas podem
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perder a Certidao de Regularidade, que é prova de transparéncia da institui¢do, além de ser

exigida pelos 6rgdos governamentais para o repasse de recursos publicos ou doacoes.

Ap6s a finalizagdo do contrato com a Sollus, fora efetuado um Termo de Ajuste de
conduta (TAC), efetuado no intuito de refazer a ESF na cidade. Desta forma, em 28 de marco
de 2008, o poder executivo municipal encaminhou um projeto de lei a Camara de Vereadores,
com o intuito de criar o Departamento do Programa de Satde da Familia de Porto Alegre
(Dpsf). Na Exposi¢cdo de Motivos do Projeto de Lei do Dpsf era exposta a situacdo do
Programa de Sadde da Familia no municipio, apds os insucessos dos contratos de
terceirizagdo com Faurgs e com a Oscip Sollus:

Os estudos demonstraram que a estrutura concebida para o PSF nesta Capital ja deu
sinais suficientes de sua obsolescéncia, necessitando ser aparelhada tanto no que
pertine aos recursos humanos quanto aos recursos fisicos. Neste sentido, a criacdo de
um novo 6rgdo publico dentro da estrutura administrativa do SUS local € a figura

que mais se amolda a tais necessidades, permitindo uma preponderancia de fins e
ndo de meios (PORTO ALEGRE, 2010a).

A votacdo ocorreu dia 17 de dezembro de 2009 e seu projeto de criagdo foi aprovado
por unanimidade. No mesmo dia, momentos antes da aprovacdo do Dpsf, os vereadores
aprovaram a proposta, também do Executivo, que prorrogou o contrato do PSF vigente a
época. Dessa forma, ao mesmo tempo em que mantinha a contratacdo via Fundacado
Universidade de Cardiologia, no intuito de adequar-se as exigéncias dos 6rgaos fiscalizadores
que ali interferiram. Portanto, em setembro de 2009, a prefeitura e a Fundagao Universitaria
de Cardiologia (FUC) assinaram um convénio para o gerenciamento da Estratégia de Saude

da Familia na cidade.

Tal convénio teve por finalidade a ampliacdo e consolidagao da ESF, efetivando-o
como politica prioritdria da atencdo bdsica a Saide em Porto Alegre (PORTO ALEGRE,
2007c¢). Tal convénio previa o gerenciamento inicial de 86 equipes de saude da familia e 12
equipes de satude bucal. Dessa forma, em setembro de 2009, a FUC deu inicio a mais uma
etapa de gerenciamento realizado por entidades nao governamentais na ESF de Porto Alegre,
continuando sua atuacdo até os dias de hoje, pois, embora o IMESF ji esteja em
funcionamento, como veremos adiante, ainda ndo conseguiu efetuar a contratacdo do efetivo
total de funciondrios, de modo que a contratacdo ainda € feita através do convénio com a

FUC, em caréter temporéario, enquanto o IMESF entra lentamente em funcionamento.
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A populacdo atendida pela ESF de Porto Alegre (IC/FUC), entdo chamada
“adscrita”, estd hoje na ordem de 252.509 pessoas, pertencentes principalmente, as
comunidades mais carentes, que recebem assisténcia médica, de enfermagem, visitas
domiciliares, além das realizacdes dos programas de prevencdo, promog¢do, educacdo e
manuten¢do da satde. Some-se a isso as atividades desenvolvidas pelas equipes de satde
bucal, que prestam atendimentos odontolégicos curativos e preventivos a uma clientela de
aproximadamente 24 mil cidaddos. Dentre as atividades de prevencdo de agravos, promog¢ao
social e educacdo sanitdria, inimeros eventos sao realizados por todas as equipes junto as
comunidades assistidas. Destacam-se os grupos de: Diabéticos e Hipertensos, Educacdo
Alimentar, Saide da Mulher, Corpo Saudavel, Bem-Viver, Asma, Saide Mental, Tabagismo,
Gestantes, Melhor Idade, Terapia Comunitéria, Sorriso, Saide Bucal, Meninas Adolescentes,
Planejamento Familiar, Pra-Nené Coletivo, de Higiene Pessoal, Escovacdo Supervisionada,

Caminhadas, Guardides do Horto, Convivéncia e Artesanato, dentre outros.
43 O INSTITUTO MUNICIPAL ESTRATEGIA DE SAUDE DA FAMILIA

Apo6s a cronologia escrita neste trabalho, é imperativo esclarecer como o Instituto
Municipal Estratégia de Satde da Familia foi criado. Para isso, é necessdrio citar as
discussdes acerca de seu processo de formacdo e, mais adiante, descrever sua situacio atual.
Dessa forma, serd efetuada uma retrospectiva do processo de formacdao do IMESF, ja que
ocorreu com uma significativa interferéncia da sociedade porto-alegrense e que € importante,

desde ja, perceber as formas de acesso a informagao, que permitem o controle social.

Ap6s a revogacdo da lei do Dpsf, a Secretaria de Satude criou um grupo de trabalho
(GT), que funcionou durante todo o ano de 2010 com a responsabilidade de elaborar um novo
modelo de gestdo para o PSF da cidade. Esse GT era composto principalmente pelo Poder
Executivo (Secretaria de Satde, Secretaria de Administracio e Procuradoria-Geral do
Municipio), mas também possuia participacdo de alguns sindicatos, todos convidados pelo

Poder Executivo (Sindac/RS, Sergs, Simers e Soergs etc.).4

Cada entrevistado descreveu a sua maneira o GT. Para o representante do Simers, o
GT funcionou simplesmente para efetivar uma ideia que ja teria vindo pronta pela prefeitura

municipal da cidade. Por outro lado, o poder executivo afirma que o GT foi de suma

* SINDACS/RS — Sindicato dos Agentes Comunitarios de Satide do Estado do Rio Grande do Sul; SERGS —
Sindicato dos Enfermeiros do Rio Grande do Sul; SIMERS — Sindicato Médico do Rio Grande do Sul; SOERGS
— Sindicato dos Odontologistas do Rio Grande do Sul.
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importancia, para levar em consideracao as ideias ali propostas. O GT funcionou durante dez
reunides e, segundo o Simers a intencdo principal seria organizar uma forma de prestacdo de
servicos que melhorasse a relacdo entre os agentes da Equipe de Saide da Familia e a
prefeitura, enfatizando essa questdo através de um regime estatutdrio. Ocorre que, em junho
de 2010, o secretdrio adjunto de Saude Marcelo Bosio inseriu a ideia de criagdo de uma
fundagdo publica com regime de trabalho CLT para os profissionais da saide, todos

concursados, substituindo assim a lei de criacdo do Dpst que havia sido revogada.

Tal fato ocasionou uma quebra nas relacdes existentes entre a prefeitura e alguns

atores participes do processo, ja que tal medida fez com que parte do GT se voltasse contra a

criacdo da fundacdo e, entdo, criasse uma forga-tarefa no combate a ela. Dessa forma, em

novembro de 2010 o prefeito José Fortunati enviou oficio ao presidente da Camara Municipal

de Porto Alegre (CMPA), vereador Nelcir Tessaro, no qual encaminhava o projeto de lei. No

documento, o prefeito explica que a Fundacdo IMESF se trata exatamente de uma
reformulacao da Lei n° 10.861/2010, que criou o Dpsf, mas acabou sendo revogada.

Como ¢é de conhecimento publico, em razdo das dificuldades juridico-operacionais

advindas da promulgacdo da Lei Municipal n. 10.861, de 22 de margo de 2010, este

Poder Publico realizou indimeras reunides com representantes dos Ministérios

Puablicos Estadual, do Trabalho e do Tribunal de Contas, da Camara Municipal de

Vereadores e de vdrias entidades que congregam profissionais da drea da saudde

(SIMERS, SOERGS, SERGS, CRO, SINDACS/RS, etc.), com o intuito de debater e

formular uma proposta estruturante, para a execugdo das atividades da Estratégia de

Satde da Familia nesta Capital. Fruto dessas discussdes plendrias, concluiu-se pela
criagdo de uma Fundacdo Publica de Direito Privado que, sob a égide do regime

N

celetista, execute as atividades de atenc@o bdsica a satide nesta Capital (PORTO
ALEGRE, 2010c.)

O oficio enviado pelo prefeito ao presidente da CMPA expressa a vontade de tornar
imediata a votacdo do projeto de lei, através do regime de urgéncia. Tal manifestagdo ocorreu
ha poucos dias do recesso parlamentar de fim de ano, o que fez com que as entidades
contrdarias a criacdo do instituto, e tentando ampliar a discussdo para toda sociedade,
efetuassem manobras estratégicas dentro da propria Camara de Vereadores, no intuito de adiar
0 maximo possivel a aprovacdo. Dessa forma, membros de sindicatos iniciaram uma busca de

aliados politicos, a fim de adiar e, mais adiante, nao aprovar tal projeto de lei.

Nesse sentido, frisa-se a importancia da participacdo da sociedade na promog¢do da
discussdo de questdes importantes, neste caso, relacionadas a saide publica, pois foi através
da reunido de diversos atores da sociedade que ocorreu, inclusive uma audié€ncia publica para

discutir a criacio do IMESF. Toda essa movimentagdo foi registrada pela pesquisadora
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através de e-mails recebidos e da presenca desta nas reunides sobre o assunto. Além disso, a
manifestagdo das entidades envolvidas culminou na criacdo do Férum em Defesa do SUS,
que, inicialmente, discutia a questdo do IMESF, mas hoje atua como grande entidade pr6-SUS
no Brasil todo. O Férum se reuniu em 3 de janeiro de 2011 e iniciou uma estratégia para vetar

a criacao do IMESF.

Como esta pesquisadora vem estudando a satide publica porto-alegrense hd algum
tempo e ja estava em contato com a questdo, no intuito de estudd-la no mestrado, sempre
recebeu convocagdes do Férum, podendo saber como ele se movimentava em sua articulagao
contra a criagdo do IMESF. Assim, no dia 4 de janeiro de 2011, recebe o primeiro e-mail, que
explica a movimentagdo e convida para uma nova mobilizacdo, a ser realizada em 6 de

janeiro, no auditério do CMS de Porto Alegre. Segue transcri¢ao da mensagem:

NOSSA MOBILIZACAO ALCANCOU NOVA VITORIA: A
AUDIENCIAPUBLICA DEBATERA O IMESF. Contrariando os interesses
daqueles que queriam a votagcdo as pressas, sem dar o devido conhecimento e
satisfacdo a sociedade, o Forum de Entidades em Defesa do SUS, cumprindo a
estratégia estabelecida em 03/01/2011, alcancou uma vitéria importantissima: a
nova Presidenta da Camara Municipal de Vereadores, Sofia Cavedon, se
comprometeu em atender o nosso pedido de AUDIENCIA PUBLICA para
debater o IMESF (acesse foto e noticia no site SIMERS http://www.simers.org.br/
http://www.simers.org.br/monta_conteudo.php?src=noticias&id=2448&c=#). No
site da Camara Municipal, em suas noticias, do dia 03/01/2011, consta que “ A
Cdmara entre em recesso hoje e retoma os trabalhos a partir de 1° de fevereiro.”
Portanto ndo hd quaisquer informacdes sobre votacdo durante o recesso de
janeiro.Na semana passada, no dia 30/12/2010, finalmente o Executivo encaminhou
oficialmente o projeto do IMESF, o qual serd pauta da reunifio Plendria do Conselho
Municipal de Saude, no dia 06/01/2011, a partir das 18h30min.

PRECISAMOS CONTINUAR E REFORCAR ESTE MOVIMENTO PARA
ALCANCARMOS A VITORIA Assim convocamos o Férum de Entidades em
Defesa do SUS para novo encontro no mesmo dia 06/01/2011 (quinta-feira), a
partir das 16h30, no auditéorio da SMS, para fins de debater e encaminhar as
novas estratégias de mobilizacdo e, ainda, iniciar a preparacio da AUDENCIA
PUBLICA (E-mail recebido pela pesquisadora de seus contatos no Férum das
Entidades).

Apés esse encontro, ficou decidido que a mobilizacdo continuaria, visto que,
segundo tais entidades, o IMESF seria uma forma de privatizar a saide e delegar a entes nao
federativos a responsabilidade do servico unico de saide, que deveria ser estatal (estas
afirmagcdes foram anotadas pela pesquisadora no evento). Deixo claro que, apesar de
participar como ouvinte das reunides do Férum das Entidades e ter sido convidada a participar
do grupo, a pesquisadora jamais aderiu de fato, julgando que seria pouco proveitoso a

pesquisa tomar partido em um dos lados da disputa.
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Novo encontro do Férum foi marcado — e a pesquisadora foi convocada via e-mail,
novamente:

NOSSA MOBILIZACAO TEM SIDO VITORIOSA: NAO PODEMOS

DESCUIDAR DELA Gragas a intensa movimentagdo que o Férum de Entidades

em Defesa do SUS estabeleceu em sua estratégia conseguimos o que mais

queriamos: atingir os meios de comunicagdo e colocar o debate para a sociedade e,
ainda, uma Audiéncia Publica, para discutir com os vereadores o PLE 53/10.

PRECISAMOS ESTAR PREPARADOS PARA A AUDIENCIA PUBLICA DE
03/02/2011Precisamos, de forma eficiente e eficaz, apresentar os motivos de nossa
contrariedade ao projeto que pretende criar uma fundacio de direito privado para
gerir a Atencdio Primdria de Saide em nosso Municipio. Assim, convocamos todas
as Entidades para estarem presente nesta reunido preparatoria: AUDITORIO DA
SMS (Av. Jodo Pessoa, 325) NO DIA 20/01/2011, AS 9H30MIN.

Dessa forma, o Férum das Entidades em Defesa do SUS conseguiu a abertura da
discussdo em rede publica, pois, em janeiro e fevereiro de 2011, foram efetuadas discussoes
na rede publica de televisdo e radio rio-grandense, com debates na RBS TV e na TVCOM, em
diversos hordrios, em programas como Conversas Cruzadas e Jornal do Almoco. Grandes
jornais locais — como Zero Hora, O Sul e Correio do Povo — e redes de rddios também
veicularam a contenda, contando com depoimentos de representantes das entidades e do

governo municipal.

Ressalta-se aqui que, de acordo com a literatura estudada no Capitulo 2 — de autores
como Frey (2000), Santos (2005), Schneider (2005) e Przeworsk (1995) — houve a formacao
de uma rede de politica publica, interessada em discutir a prestagao dos servicos do IMESF.
E, embora Aars e Finrete (2005) apontem que as redes teriam como caracteristica principal a
informalidade, ha de se acrescentar que nas discussoes de saude tais redes geralmente sdao bem
articuladas e, com o tempo, formalizam-se — exatamente como ocorreu com o Férum das
Entidades em Defesa do SUS, em Porto Alegre, que, atualmente, embora ainda seja informal,
tem rumado a formalizacdo, com uma expansdo para todo o Brasil. Esse foi um dos motivos
que atraiu esta pesquisadora a estudar a questao do controle social de saide em um novo meio
de prestacdo de servicos da Estratégia de Saide da Familia, que, desde suas discussodes de
lancamento, incluia um niimero significante de interessados dentro da sociedade em participar

desta discussao.

Nesse sentido, o Férum continuou reunindo-se (esta pesquisadora participou de
vdrias reunides) e dividido tarefas, tais como: confec¢do de cartazes e faixas, protelagdo da
proposta de votacao e definicdo de quem representaria o lado contra o IMESF na audiéncia

publica programada. Todo esse movimento aponta uma habilidade da sociedade para
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organizar-se em prol de algo em que a mesma acredita. A protelacdo da aprovacdo do Projeto
de Lei n° 053 de 2010 (PLE 053/10) era embasada nos seguintes argumentos juridicos,
advindos do regimento da Camara de Vereadores e da Lei Organica do Municipio, que
estabelece:
Art. 33 - O regime juridico dos servidores da administracdo centralizada do
Municipio, das autarquias e fundagdes por ele instituidas serd tnico e estabelecido

em estatuto, através de lei complementar, observados os principios e normas da
Constituicdo Federal e desta Lei Organica.

Art. 160 [...] § 4° - A instalac@o de quaisquer novos servigos publicos de satiide deve
ser discutida e aprovada no ambito do Sistema Unico de Saide e do Conselho
Municipal de Satide, levando-se em consideracio a demanda, cobertura,
distribui¢do geografica, grau de complexidade e articulacdo do sistema (PORTO
ALEGRE, Lei Orgénica do Municipio, grifo meu.)

Além disso, o Férum das Entidades organizou o semindrio “Ndo a Fundac¢do no

SUS”, no dia 26 de janeiro de 2011, no auditério Ana Terra, da Camara de Vereadores, no

intuito de discutir as fundacdes no SUS e continuar a preparagdo para a audiéncia publica, que

ocorreria em 3 de fevereiro de 2011. Com relacdo a preocupagdo do Férum das Entidades em

terceirizar os servigos de satide, o executivo municipal respondeu, na audiéncia publica, o
seguinte:

A prestacdo do servico publico de saude serd mantida sob o controle estatal,

evitando a terceirizacio ou a privatizagdo desses servigos. A fundag@o possuird um

regime juridico preponderantemente publico, de modo que néo haverd transferéncia

para o campo da iniciativa privada, exceto em cardter complementar, da

responsabilidade pela entrega de bens e servicos essenciais a populacdo. No

formato gerencial que esta sendo proposto pelo Municipio, serd possivel a

criacdo de um quadro diferenciado de profissionais para atender todas as exigéncias

da Estratégia de Saide da Familia, com agilidade na reposi¢io dos profissionais e

cumprimento rigoroso da carga hordria contratual, o que, sem divida alguma,

contribuird para o alcance da eficiéncia e eficdcia da prestacdo do servico puiblico de

saude. (Afirmacdo do prefeito na Exposi¢do de Motivos do projeto, durante a
audiéncia publica, anotada por esta autora; grifo meu.)

Vé-se na fala do prefeito que ele aplica na cidade de Porto Alegre as premissas
gerenciais propostas pelo Pdrae na saude publica. Pois, como serd visto adiante, no Capitulo
5, o executivo pretende, com a criacdo do IMESF, flexibilizar as acdes de satide municipal
para, com isso, facilitar as atividades de gestdo publica, diminuindo significativamente o
percentual de gastos com funciondrios estatutdrios relativos a LRF (também estudada no

Capitulo 2) e possibilitando aumentar investimentos em satude.

Em relacdo a Audiéncia Publica, esta ocorreu através de um debate. Paulo de Argolo
Mendes, representante do Simers, afirmou que bastava o poder piblico cumprir as promessas

feitas ainda no governo José Fogaca: “Nao precisa criar o IMESF para ter uma satide com



106

capacidade de atender a populacdo”. Além deste, a coordenadora do Conselho Municipal de
Saude, Maria Leticia Garcia, lembrou que o projeto ndo prevé investimentos que promovam
avangos a saude. Disse também que a expansao das equipes de saide é possivel sem a criacdo
da Fundacdo. Em contraponto a estes, o secretdrio municipal da Saudde, Carlos Henrique

Casartelli, afirmou que o projeto é constitucional e ja recebeu apoio de vdérias entidades

ligadas a saude.

O representante da Associacdo dos Municipios da Regido Metropolitana de Porto
Alegre (Grampal), Aloisio Zimmer Junior, concorda que o tempo dado a reflexdo do tema foi
suficiente. "A Constituicao Federal estabelece que € compromisso do poder publico manter a
saude para todos. A questdo € publica". Aloisio Zimmer € considerado, pelo Férum das
Entidades, o pensador por trds do modelo de prestagdao de servigos publicos através de uma
fundacdo, ja que tentou, anos antes, tornar o Grupo Hospitalar Concei¢do uma fundacdo

publica de direito privado.

Ainda durante a audiéncia, as entidades se manifestaram contrarias ou favoraveis a
criacdo e instalacdo do IMESF. Também tomaram a palavra os vereadores lideres de
bancadas. A reunido foi conduzida pela presidente da Camara Municipal de Porto Alegre,
vereadora Sofia Cavedon (PT). Aqui é importante adicionar o seguinte fator, segundo os
entrevistados o fator principal para o adiamento das discussdes foi a vereadora Sofia ter-se
tornado presidente da CMPA, ja que era aliada do Férum das Entidades. Participaram também
o procurador da republica aposentado, Derocy Cirillo da Silva, o representante do Conselho
Estadual da Satde, Cldudio Augustin, o subprocurador geral de Justica para Assuntos
Institucionais, Luiz Carlos Ziomkowski, o procurador do Trabalho, Noedi Rodrigues da Silva,
e o diretor do Departamento Hospitalar e Ambulatorial da Secretaria do Estado da Saude,

Marcos Lobato.

Como argumentos favoraveis a criacdo de uma fundagdo publica de direito privado,
definida em sua lei de criagdo como componente de administragdo indireta, o Executivo
municipal utilizou a questdo da limitacdo de gastos com pessoal, imposta pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000) como o principal
fator responsdvel. Isso ocorre, pois, como componente da administracdo indireta, o IMESF
ndo constard na previsdo orcamentdria de Porto Alegre, pois toda sua receita serd advinda de
contrato de gestdo firmado entre a propria fundacdo e a Secretaria Municipal de Saude.

Segundo a prefeitura, a criacdo do IMESF “auxiliard na efetivacio do SUS municipal,
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ampliando a governabilidade publica sobre a APS, e desonerard o or¢amento municipal sobre
o indice da folha de pagamentos, sendo uma alternativa a Lei de Responsabilidade Fiscal”

(PORTO ALEGRE, 2010d, p. 360).

O aumento da governabilidade foi citado durante a audiéncia publica e durante a
entrevista, descrita no inicio deste capitulo, com o vice-presidente do IMESF como fator
importante, ja que geraria maior liberdade or¢camentdria e poderia desamarrar as obrigagdes
burocraticas que atrasam os processos publicos e diminuem a velocidade de resposta do setor
as exigéncias da comunidade. No sentido de justificar a implantacdo do IMESF, a questao da
LRF também € importante, pois seria o grande limitador governamental para a prestacdo
direta dos servicos, devido a limitacdo que a referida lei oferece as despesas com pessoal no

or¢amento municipal.

Ap6s todas as manobras e movimentagdes, na madrugada de 15 de fevereiro de 2012,
o Projeto de Lei n° 53/2010 foi aprovado, com 26 votos a favor. No intuito de apoiar sua
decisdo legalmente, o Projeto de Lei que cria o IMESF passou também pela aprovacdo da
Procuradoria Geral do Municipio (PGM) que, como 6rgao fiscalizador, manifestou-se através

de um parecer:

Na mesma linha de manifestacio exarada pela Procuradoria da Camara de
Vereadores de Porto Alegre, sob o influxo da recente manifestagdo do Pretério
Excelso quanto a higidez da Emenda Constitucional n. 19/98, que operou a alteracio
da redagdo do art. 39 da Constituicdo (que na redagdo original continha previsao da
institui¢@o de regime juridico Gnico no dmbito de competéncia de cada um dos entes
da federac@do), tal posicionamento preliminar sobre a temdtica tende a apontar a
inconstitucionalidade da op¢do por regime celetista. [Porém] A fonte de
legitimidade normativa do Projeto de Lei do Poder Executivo Municipal ndo reside
no Titulo III, capitulo VII da Constituicio (Da Organizacdo do Estado: da
Administracdo Publica, no qual estd inserido o artigo 39), mas no Titulo VIII,
capitulo I (Da Ordem Social: da Seguridade Social). Daif sdo colhidos os nexos
normativos que nos permitem afirmar a relacdo de pertinéncia do texto enviado a
Céamara para com o ordenamento juridico patrio (PORTO ALEGRE, 2008, p. 2-3).

Além do parecer da PGM, a Procuradoria Geral da Camara de Vereadores (PGCV)
apresentou seu parecer a seus membros. No entanto, este divergia da tese da PGM, pois se
posicionava de forma contrdria a criacio de uma fundagdo publica de direito privado,
argumentando que:

a natureza juridica das fundagdes publicas é tema controverso na doutrina. Antes da
Constituicdo de 1988, nas décadas de 60 e 70 prevalecia a tese privatista, que
inadmitia a inexisténcia de fundacdes de direito publico, mas aos poucos foi

ganhando félego a doutrina publicista brasileira. Tinha-se entdo aqueles que
defendiam a natureza privada das fundagdes instituidas e mantidas pelo Estado,
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outros a sua natureza juridica de direito publico. Ou ainda a possibilidade assumirem
personalidade de direito privado ou ptblico (PORTO ALEGRE, 2010e, p. 02).

A PGCYV afirma que o Superior Tribunal federal (STF), em decisdao de 1984, admite

a existéncia de fundagdes publicas de direito ptiblico, bem como fundacdes publicas de direito

privado. Contudo, entende que todas as fundacdes publicas, ndo importando a definicdo de

sua lei de criagdo ou sua denominacao, sempre serdo consideradas pessoas de direito publico,

por razdo de sua responsabilidade, competéncia, forma de obtencao de recursos, constitui¢ao

de patrimdnio, escolha de dirigentes e regime dos servidores (que serd tinico). Por isso tudo,

posiciona-se contra a criagdo de uma fundagdo publica de direito privado com regime CLT
para seus funciondrios. Essa procuradoria afirma que:

Quanto ao regime de pessoal cabe observar que sendo pessoa de direito puiblico, por

forca da liminar concedida, com efeitos ex nunc na ADI n° 2.135 -4 ndo pode adotar

o regime celetista. Salvo para os agentes comunitdrios de saide e de combate as

endemias em razdo da promulgacdo da Emenda n° 51/2006, com amparo nos §§ 4°,

5° e 6° do art. 198 da Constituicdo Federal, e Lei Federal n° 11.350/2006, que

permite a contrataciio desses profissionais sob o regime de emprego da CLT. Mesmo

assim, seriam necessdrios ajustes no art. 20 e seguintes do projeto em exame
(PORTO ALEGRE, 2010e, p. 12).

Enfim, o parecer prévio da Procuradoria Geral da Camara de Vereadores se
apresentou contrario a criagdo de uma fundagdo publica de direito privado para atuar na drea
da saude — “por tudo isso, € que tenho como inconstitucional atribuicdo de personalidade de
Direito Privado a Fundacdo que se propde criar, e de tudo que dai decorre e que consta no
projeto de lei em exame” (PORTO ALEGRE, 2010e, p. 12). Além disso, a procuradoria
argumenta que “Isso posto, ao nosso ver o projeto apresenta inconstitucionalidades,
especialmente no que concerne a possibilidade de instituicao de fundacdo de direito privado

pelo Municipio (PORTO ALEGRE, 2010e, p. 14).

O CMS de Porto Alegre, como 6rgdo legal de controle social da cidade, fez uma
reunido no dia 6 de janeiro de 2011, para tratar do IMESF. Convidados pelo conselho,
compareceram a reunido o Secretdrio Municipal de Saide e seu Secretdario Adjunto, munidos
de uma apresentacao em data show para esclarecer o CMS sobre o Projeto de Lei em questdo.
ApOs a apresentacdo do projeto pelos representantes do Poder Executivo, a coordenadora do
CMS refletiu sobre a importincia da institucionalizagdo da ESF na estrutura da Secretaria
Municipal de Sadde. A coordenadora também recordou a Resolu¢do 37 do CMS, que
estabeleceu a ESF como modelo de Atencdo Bésica a ser adotado pelo Municipio, além de

vetar sua execucao por meio de cooperativas, ONGs ou Oscips.
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Apo6s essa manifestacdo, a coordenadora realizou leitura de uma andlise realizada
pelos conselheiros do CMS e levantou alguns questionamentos direcionados aos

representantes do Poder Executivo, dentre os quais, destacam-se os seguintes:

a) O inciso XIX do artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 ndao prevé a
possibilidade de fundagdo publica de direito privado, como pretende o projeto. Exige Lei
Complementar para definir as dreas de atuacdo de fundagdes e, sem isso, a legislagdo somente

prevé a existéncia das fundacdes previstas no Cédigo Civil.

b) Concurso Publico para os trabalhadores, em regime CLT: A CF/88, em seu artigo
39, define, no ambito de sua competéncia, regime juridico tinico e planos de carreira para os
servidores da administracdo publica direta, das autarquias e das fundagdes ptblicas. Além
dela, a Lei Organica de Porto Alegre propde, em seu artigo 33, que o regime juridico dos
servidores da administracdo centralizada do municipio, das autarquias e fundacdes por ele
instituidas serd Unico e estabelecido em estatuto, através de lei complementar, observados os

principios e as normas da Constitui¢cdo Federal e desta Lei Organica.

¢) A fundagdo terd em sua estrutura organizacional bdsica os seguintes Orgaos:
conselho curador, conselho fiscal e diretoria executiva A estrutura proposta acrescenta um
quantitativo de quatro cargos de dire¢do (quatro cargos comissionados — CCs), mais dois
administradores, um contador, um assessor juridico, dois técnicos em contabilidade, oito
assistentes administrativos € um técnico em seguranca do trabalho. Esse quantitativo de
pessoal deveria ser agregado a estrutura da SMS para atender a Secretaria de uma maneira
geral. Conselho curador, com participagao dos trabalhadores e do Controle Social, € composto
por nove membros — dos quais o prefeito indica cinco, dois s@o eleitos em audiéncia publica
convocada pelo CMS e dois sdo eleitos pelos empregados. Além disso, o secretdrio de saide
tem o voto de qualidade em caso de empate. Ou seja, o prefeito detém o completo controle do

IMESF.

d) A atribuicdo do CMS ¢€ de controle social e ndo de gestor. Cria-se uma contradi¢do
de papéis, pois nao € possivel fiscalizar a si mesmo. Além disso, audiéncia publica ndo é
instancia de deliberacdo. Conselho fiscal, com participagdo dos trabalhadores 6rgdo de
fiscalizacdo interna, com trés membros e respectivos suplentes: dois indicados pelo prefeito e
um indicado pelo representante dos empregados do quadro permanente. Novamente, nao ha

paridade; o governo tem total controle deste 6rgao também.
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e) Diretoria executiva (em alguns artigos, denominada de Conselho Deliberativo),
orgdo de administracio superior, terd um presidente, que ndo serd CC: o secretdrio de saide
(que pode ser CC). Os cargos CC terdo mandato de dois anos, podendo ser reconduzidos.
Presenciamos a “migra¢do” de pessoas vinculadas ao Sollus e a “negocia¢do” com a FUC na
gestdo do atual contrato. Isso podera continuar a ocorrer no IMESF. O projeto ndo discrimina

as atribuicdes deste 6rgao.

f) Estatuto do IMESF serd aprovado por decreto do prefeito, podendo ser alterado
por proposta conjunta do conselho fiscal, da diretoria executiva e do conselho curador. Como
o prefeito tem o controle sobre todas as instancias, detém o poder de alterar o estatuto a
qualquer momento. Deste modo, ndo hd qualquer garantia de continuidade administrativa.
Cada prefeito pode alterar o conteido do estatuto da fundacdo sem qualquer explicacdo ao

controle social ou ao parlamento.

g) O patrimo6nio do IMESF sera transferido do municipio. O patrim6nio do instituto
serd composto a partir da transferéncia patrimonial de bens do municipio, sendo prevista a
aquisicdo, alienacdo e gravame de bens imdveis, bem como a celebracio de contratos,
convénios e acordos que envolvam, direta ou indiretamente, o comprometimento dos seus

bens patrimoniais.

h) As receitas do IMESF serdo oriundas da prestacdao de servigos, mediante contrato
de gestdao. Dessa forma, o CMS pergunta: Quanto custa a prestacao de servicos? Havera toda
uma estrutura administrativa que deverd ser “mantida” por recursos transferidos. Além da
folha de pagamento de pessoal, haverd pagamento de Procedimentos da Atenc¢do Bésica
(PAB)? Hoje, o contrato com a FUC consome praticamente todo o PAB para atender 25% da
populacdo. Esses cdlculos nunca foram apresentados no GT. Por que ndo se otimiza a gestdo

da SMS, qualificando sua estrutura administrativa? Isto beneficiaria toda a cidade.

i) Finalidade do IMESF - operar a Estratégia de Saide da Familia mesmo que esteja
administrativamente vinculada a Secretaria Municipal de Satde, a autonomia prevista para o
IMESF segregaria uma parcela fundamental da rede de atencdo a saide, num outro 6rgao,

tornando definitivo o paralelismo hoje existente.

j) Criacdo de incentivo por desempenho da ESF, de forma gradual, at¢ 10% do
salario bésico, instituido por decreto. A instituicdo de incentivos por desempenho nio tem o

consenso das entidades profissionais, especialmente quando se estabelece que os critérios
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serdo definidos por decreto. Tal dispositivo ndo garante estabilidade e seguranca ao conjunto

dos trabalhadores da ESF.

k) As despesas com o instituto ndo contabilizariam para fins da LRF. Essa
justificativa também ¢ inconsistente, na medida em que estas despesas serdo contabilizadas

como despesas com pessoal.

1) Uma fundacdo tem maior agilidade administrativa, tanto para contratar pessoal,
como para realizar despesas Essa justificativa também ¢ falsa, na medida em que o que
emperra a gestdo publica € a ineficiéncia e insufici€éncia das estruturas administrativas e nao a
legislagdo a que estd submetida. A burocratizacdo de procedimentos administrativos € a
centralizacdo do poder de decisdo é escolha de governo. Se o IMESF estara atrelado a SMS, a
sua subordinacdo ao centro de governo, no que tange a utilizacdo de recursos transferidos do

fundo municipal de saide ou do tesouro municipal, ndo alterar-se-a.

m) Os servicos finalisticos do instituto ficardo sujeitos ao controle social exercido
pelo Conselho Municipal de Saide. O projeto fere frontalmente as disposi¢cdes
constitucionais, na medida em que considera a participagdo do CMS de forma pontual,

finalistica. (PORTO ALEGRE, 2011, p 10.)

Tal explana¢do mostra, primeiramente, que na cidade de Porto Alegre o CMS tem
conhecimento acerca de suas atribui¢des e funcdes e que efetua estudos para compreender as
questdes advindas do poder executivo. Além disso, embasa-se legalmente para discutir tais
questdes. Por fim, adiciono que os questionamentos levantados e arrolados acima sdo os

mesmos utilizados pelo Férum de Entidades em Defesa do SUS.

Depois da apresentacdo realizada pela SMS e dos questionamentos apontados pelos
conselheiros, houve a votacdo, para saber se o Conselho Municipal de Satde se posicionaria a
favor ou contra o projeto. A proposta da fundacdo IMESF foi derrubada quase por
unanimidade: 28 votos foram contrdrios e somente dois votos, dos representantes do Poder

Executivo, foram favordveis a proposta.

Para endossar o posicionamento do Conselho Municipal de Saude, o Conselho
Estadual e o Conselho Nacional de Saide também se posicionaram contrarios a criacdo do
instituto, sendo este dltimo contrdrio, inclusive, a criacdo de fundacdes publicas de direito

privado, “O Conselho Nacional de Saiude manifesta posicionamento contrdrio a criacdo de
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Fundagio Piblica de Direito Privado no municipio de Porto Alegre” (MINISTERIO DA
SAUDE, 2011, p. 19).

O Férum em Defesa do SUS redne diversas entidades, conselhos de classe,
sindicatos, associa¢des de servidores e federacdes, em um movimento que luta para assegurar
o direito a saude publica e de qualidade. A ideia do Férum € reunir entidades ligadas a saide e
que possuem uma posicdo contrdria aos novos modelos de gestdo desses servigos, surgidos
com a Reforma Gerencial da Administragao Publica, arrolados no Capitulo 3 deste trabalho.
O Foérum coloca-se contrario ao modelo de gestdo de servicos de saiude das OSs, das Oscips,
das fundagdes publicas de direito privado e das empresas publicas. Ha pouco tempo, 0 mesmo
inclui em sua titulagdo: “Foérum em Defesa do SUS e Contra a Privatizacdo”. Esse Férum atua
neste momento em todo territdrio nacional e trata de um grupo com orientacdes vindas do

Movimento Sanitarista, ja citados no Capitulo 3 deste trabalho.

Tais entidades se unem por meio deste Foérum para realizar atividades e
manifestacdes que busquem assegurar os direitos previstos na CF/88. Em relacdo ao projeto
de criagdo da Fundacao IMESF, as entidades se manifestaram por meio da figura do Férum,
porque entenderam que esta era a maneira mais féacil de defender e difundir sua oposicdo ao

IMESF, ganhando maior notoriedade.

O Férum em Defesa do SUS do Rio Grande do Sul € composto por muitas entidades
ligadas a saude publica, algumas com atuag@o constante, enquanto outras se mostram mais
atuantes em determinados momentos. No contexto do movimento de oposicdo a fundacdo
IMESF, destacaram-se as seguintes entidades: Associacao Brasileira Em Defesa dos Usudrios
de Sistemas de Satde — Abrasus; Associacdo dos Servidores da Secretaria Municipal de
Saide — ASSMS; Associacdo dos Servidores do Grupo Hospitalar Conceicdo — Aserghc;
Associacdo dos Técnicos de Nivel Superior do Municipio de Porto Alegre — Astec; Centro
dos Professores do Estado do Rio Grande do Sul — Sindicato dos Trabalhadores em Educacao
— Cpers; Central dos Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil — CTB/RS; Central Unica dos
Trabalhadores — CUT/RS; Conselho Estadual de Saide do Rio Grande do Sul — CES/RS;
Conselho Municipal de Saide de Porto Alegre — CMS; Conselho Regional de Fisioterapia e
Terapia Ocupacional — Crefito 5* Regidao; Conselho Regional de Nutricionistas — CRN;
Conselho Regional de Servico Social — Cress 10 Regido; Fed. Nacional dos Sindicatos e
Trabalhadores em saide em Saude, Trabalho e Previdéncia Social — Fenasps; Federacdo dos

Municiparios do Estado do Rio Grande do Sul — Femergs; Federagao Nacional dos
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Nutricionistas — FNN; Sindicato dos Enfermeiros do RS — SERGS; Sindicato dos
Farmacéuticos do Estado do Rio Grande do Sul — Sindifars; Sindicato dos Municipdrios de
Canoas — Simca; Sindicato dos Municiparios de Porto Alegre — Simpa; Sindicato dos
Previdencidrios — Sindisprev; Sindicato dos Servidores da Camara Municipal de Porto Alegre
— Sindicamara; Sindicato dos Servidores Publicos do Rio Grande do Sul — Sindsepe/RS;
Sindicato Médico do Rio Grande do Sul — Simers; Sindicato dos profissionais e empregados
em Hospitais e Casas de Saide do RS - Sindisatide; Sindicato dos Profissionais e

Empregados em Hospitais e Casas de Satude do Vale do Sinos.

Essas entidades realizaram plendrias e reunides e atuaram em conjunto com o
Conselho Municipal de Saude, com o objetivo de realizar manifestacdes e divulgar
posicionamento contrdrio a aprovagdo do Projeto de Lei n° 53/2010 na Camara de
Vereadores. O Férum também buscou apoio junto a Camara de Vereadores, onde
conseguiram apoio publico com a bancada do Partido dos Trabalhadores (PT), do Partido

Socialista Brasileiro (PSB) e do Partido Socialismo e Liberdade (PSOL).

Na Camara, a posi¢ao dos vereadores de Porto Alegre quanto ao PL 53/2010 foi bem
diversificada. Houve aqueles que apoiaram completamente o projeto do governo, outros que
foram contrédrios em parte, sugerindo a criagdo de uma fundacao publica de direito publico,
com regime de contratacdo de servidores estatutdrios e alguns que se mostraram contra todo o

projeto.

A votacgdo foi finalizada com 26 votos favordveis — das bancadas do PDT, PMDB,
PTB, PPS, PSDB, DEM e PRB. Foram, portanto, os votos de Reginaldo Pujol (DEM); Nelcir
Tessaro, Nilo Santos, Alceu Brasinha, DJ Cassia e El6i Guimaraes (PTB); Bernardino
Vendruscolo, Haroldo de Souza, Idenir Cecchim, Dr. Raul, Professor Garcia e Sebastido Melo
(PMDB); Beto Moesch, Jodo Antonio Dib e Jodo Carlos Nedel (PP); Dr. Thiago Duarte,
Luciano Marcantonio, Mario Fraga, Mauro Zacher e Tarciso Flecha Negra (PDT); Luiz Braz
e MérioManfro (PSDB); Paulinho Rubem Berta, Elias Vidal e Toni Proenca (PPS); e, Waldir
Canal (PRB).

Votaram contra a criagdo da Fundacao IMESF os 10 vereadores que compdem as
bancadas do PSB, PSOL e PT, que mostraram esse posicionamento desde a proposi¢cdo do

projeto de lei. Os votos contrarios foram dos vereadores: Airto Ferronato (PSB); Pedro Ruas e
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Fernanda Melchionna (PSOL); Carlos Todeschini, Engenheiro Comassetto, Maria Celeste,

Mauro Pinheiro, Sofia Cavedon, Adeli Sell e Aldacir Oliboni (PT).

A votagdo do PL 53/2010 ocorreu em 14 de fevereiro de 2011 (uma segunda-feira),
em sessdo ordindria iniciada as 14 horas e presidida pela Vereadora Sofia Cavedon (PT),
presidente da Camara. De acordo com o regimento, na sessdo de votacdo, as emendas
rejeitadas pela reunido conjunta das comissdes ndo podem ser reapresentadas. Apds muitas
horas de debates, revisao do texto do projeto de lei e muitas outras emendas apresentadas, a
Camara Municipal de Porto Alegre aprovou o PL 53/2010, ja na madrugada de terca-feira, dia
15 de fevereiro de 2011, em sessdo extraordindria. Foram 26 votos favoraveis ao projeto e 10
contréarios. Este PL originou, por fim, a Lei n° 11.062, de 19 de abril de 2011, que cria,
portanto, o IMESF.

Segue abaixo uma compilacdo dos principais atores sociais participantes do processo
de criacdo do IMESF e seu posicionamento, ji relatado nesta secdo (servindo, portanto,

apenas para orientar a leitura e finalizar esta etapa do trabalho):

Tabela 3 — Relagao dos participes do processo de criagdo do IMESF

Poder Executivo, papel desenvolvido A favor, por conta do aumento de governabilidade e
principalmente pelo secretario municipal de saiide da LRF.

de Porto Alegre.

Procuradoria Geral do Municipio de Porto Alegre = A favor, utilizando o argumento da LRF e

governabilidade, além de uma interpretacdo diversa
acerca da constitucionalidade do IMESF.

Procuradoria Geral da Camara de Vereadores de
Porto Alegre

Contra, por conta da inconstitucionalidade acerca da
atribui¢do a personalidade de pessoa juridica e ao
regime dos servidores contratados.

Conselho Municipal de Sadde

Contra, utilizando 0

inconstitucionalidade,

argumento da
além da questio da
terceirizacdo e privatizacido dos servigos.

Conselho Nacional de Saude

Contra, utilizando os mesmos argumentos do CMS.

Conselho Estadual do Saide

Contra, utilizando os mesmos argumentos do CMS.

Féorum em Defesa do SUS (como representante de
todas as entidades arroladas acima e que assinam
por este movimento no RS)

Contra, utilizando, principalmente,
contrdrio a privatizacdo do SUS.

0 argumento

Poder Legislativo

A favor, através de votagdo (26 votos a favor e 10
contra).

Fonte: elaborada pela autora.

Mesmo apds a derrota daqueles que se posicionaram contra a criagdo do IMESF, o

Férum de Entidades, apoiado financeiramente pela Central Unica dos Trabalhadores (CUT),
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através de um parecer de José Neri da Silveira, ministro aposentado do Supremo Tribunal
Federal, efetuou uma Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI). A acdo foi apresentada no
dia 16 de dezembro de 2011, no Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul e acompanha a¢des
ja impostas nos municipios de Novo Hamburgo e Sapucaia do Sul, que, na esteira dos debates

acerca de fundacdes publicas de direito privado, criaram também as suas.

Em Sapucaia do Sul, a Fundagcdao Hospitalar Getdilio Vargas — que comanda a
Fundagdo Hospital Municipal Getulio Vargas, o servico de pronto-atendimento da cidade, o
Hospital de Tramandai e o pronto-atendimento de Viamao — alterou sua personalidade
juridica no ano de 2010, com a criagdo da Fundacdo Hospital Municipal Getilio Vargas,
passando a configurar como fundagdo publica de direito privado. Esse momento consolidou
um novo modelo de gestdo e de assisténcia, tendo como eixos norteadores: ampliacdo de
servigos, articulacdo com as demandas da rede local e regional de saide e aprimoramento das

relacdes entre as equipes e a comunidade.

No caso de Sapucaia do Sul, os desembargadores do 6rgdo especial do Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul, em sessdo realizada no dia 23 de abril de 2012, consideraram
inconstitucional a Lei Municipal n° 3.224, de 25 de junho de 2010, que transformou o
Hospital Getilio Vargas, antes autarquia municipal, em fundacao publica com personalidade
juridica de direito privado. A Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) foi proposta pelo
Sindicato dos Trabalhadores em Estabelecimentos e Servigos de Satide do Vale dos Sinos e
pelo Sindisadde, sustentando que a transformacao viola o principio da reserva legal, uma vez
que autarquia s6 pode ser extinta por lei especifica, conforme artigos 37 da Constitui¢ao
Federal e 8° da Constituigdo Estadual. Também afirmam que a lei pretende driblar a
necessidade de concurso publico para a contratacdo de pessoal submetido ao regime

estatutdrio, em evidente violagao ao principio da moralidade administrativa.

Em Novo Hamburgo corre também ADI contra a Fundagao de Satide Publica. No dia
19 de maio de 2009 foi sancionado o projeto de Lei (1980/2009), que transformou a autarquia
municipal, denominada Hospital Municipal de Novo Hamburgo, em fundagdo estatal de
direito privado. Com a denomina¢do de Fundagdo de Sadde Publica de Novo Hamburgo, a
entidade foi criada com o objetivo de responder as dificuldades enfrentadas pelo municipio na
drea da saude publica, funcionando como instrumento para a formatacio de uma nova
perspectiva do setor, focalizando no cuidado da saidde, em vez do cuidado da doenca. A ADI

de Novo Hamburgo ainda nao foi julgada, assim como a ADI referente ao IMESF.
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Continuando as tratativas legais sobre o assunto, uma liminar do desembargador
Marco Aurélio dos Santos Caminha, emitida em 26 de dezembro de 2011, anulou a criagdo do
IMESF. A decisao foi provocada por uma ADI protocolada pela Abrasus, no inicio de
dezembro de 2010. Segundo o desembargador, o IMESF nao pode ser uma fundagao publica
de direito privado, pois gere recursos da prefeitura de Porto Alegre. O magistrado afirmou que
“deve prevalecer a sua real natureza, que € determinada pela destinagcdo e vinculacdo dos bens
a fins publicos e ndo a mera qualificacdo que possui”, acrescentando que o instituto é uma
“entidade de natureza publica, pois, embora dotada de personalidade juridica de direito
privado, tem como finalidade desempenhar atividades voltadas para o interesse publico e de
cardter essencial, com seu funcionamento custeado por recursos provenientes do erdrio

municipal” (O SUL, 2012).

No entanto, apenas alguns dias ap6s, o proprio desembargador Marco Aurélio dos
Santos Caminha, do o¢rgdo especial do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul,
reconsiderou, em 12 de janeiro de 2013, a decisdo de 26/12, que suspendera a vigéncia da Lei
n® 11.062/11. A legislacdo autorizou o municipio de Porto Alegre a instituir o Instituto
Municipal de Estratégia de Saide e Familia. Reconheceu o magistrado que ha risco de
prejuizo considerdvel a populagdo com a manutencdo da liminar, neste momento em que se
analisa liminarmente o pedido, para que seja reconhecida a inconstitucionalidade da lei. Sem
comentar a discussao juridica acerca da personalidade da entidade, reconheceu o magistrado a
existéncia de risco de prejuizo considerdvel a populacdo com a manutencdo da liminar,
superior aquele eventualmente decorrente da concretizagdo do Instituto, razdo ja suficiente
para revogar a medida. Considerou ainda o desembargador Caminha a relevante questio
social que abarca a matéria, sabendo-se que a prevencao de doencas e a qualidade do primeiro
atendimento da populacdo — considerada finalidades precipuas do IMESF — minimizam os
custos com a manutencdo da dignidade do cidaddo com relacdo a prestacdo dos servigos
publicos de satde que sdo essenciais, mas que devem ser de qualidade e eficiéncia, também.

Portanto, volta a constitucionalidade, por ora, do IMESF.

Dessa forma, apds verificar-se todos os rumos da ESF na cidade de Porto Alegre,
desde sua implantacdo, passando, inclusive, por graves problemas ainda ndo resolvidos em
relacdo a contratacdo da Sollus e, finalmente, a constituicdo de uma fundacdo publica de
direito privado, o trabalho pdde perceber a realidade em que se encontra estruturado o
IMESF. Portanto, este capitulo, que tratou de apresentar o ESF — que se encontra atualmente

em funcionamento, tendo ja efetuado concurso publico no decorrer de 2012 —, que estd em
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processo de homologagdo e admissdo dos convocados. Segundo o executivo municipal, é por
esse motivo — no intuito de ndo parar a prestacdo do servico — que ainda se mantém o

convénio com a FUC, até que todos os concursados ingressem.

Por fim, tendo visto o IMESF e estando a par de seu funcionamento como um novo
ente da administragdo publica, sem questionar seu funcionamento ou sua regularidade legal, o
proximo capitulo destinar-se-4 a verificar como esta nova modalidade de prestacdo de
servicos sofre controle social — ou seja, apds percorrer, no Capitulo 2 deste trabalho, todo teor
tedrico acerca de participagdo, controle social e acesso as informagdes, passou-se a enfrentar a
discussao sobre o modelo de gestdo brasileiro que dé origem as fundagdes e ao proprio SUS e

suas origens atreladas ao fundamento da participacao (isto no Capitulo 3).

No ultimo capitulo, far-se-4 a explanacdo final, mostrando, de fato, quais as formas
existentes de acesso a informacdo do IMESF pela sociedade, para que esta consiga efetuar o
controle social deste novo ente administrativo e, de uma forma mais abrangente, da propria
administracdo publica municipal, j4 que esta é amplamente discutida nas entrevistas do
proximo capitulo. Para finalizar, adiciono a fundamental importancia deste estudo, como um
estudo tunico, que alia a sociologia politica (nos fundamentos acerca de democracia,
participacdo e controle social) com a administracdo publica (nos estudos acerca do modelo

gerencial e do préprio SUS), no intuito de mostrar uma visao diferenciada do tema.
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5. O CONTROLE SOCIAL NO IMESF

Para a constituicao deste capitulo, a pesquisadora foi novamente a campo, utilizando
entrevistas semiestruturadas (Apéndice A deste trabalho). Esse tipo de interpelacio, segundo
Flick (2007, p. 106), tem como caracteristica a utilizacdo de ‘“questdes mais ou menos
abertas”, que “sejam levadas a situacdo de entrevista na forma de um guia da entrevista”.
Cada grupo de entrevistados possui questdes especificas, no intuito de identificar as seguintes

problematicas deste trabalho:

e 0 IMESF e, dentro deste, o posicionamento de cada ente em relagdo a esta nova

forma de prestagcdo de servigos de saide e seu funcionamento atual;

® a questdo da prestacdo de contas municipal, o orcamento publico e o acesso as

informacdes pela sociedade;

e as acgdes de controle social existentes, tais como o CMS, o OP e as audiéncias

publicas;

e o0s incentivos a participacdo da sociedade e os principais problemas e

dificuldades do controle social em sadde.

Esses pontos da pesquisa surgiram a partir do embasamento tedrico vindos de autores
como Parry, May e Day (1992). Estes estdo melhor explicados no Capitulo 2; mas, em suma,
definem as formas pelas quais a sociedade pode participar: pelo voto, por e-mails, audiéncias
publicas, discussdes das politicas publicas e contato com membros do legislativo. A partir
delas foram elaboradas, entdo, as probleméticas do trabalho, expressadas acima. Além disso, a
partir disso, esta pesquisadora aprontou questiondrios especificos a cada grupo de
entrevistados, a fim de responder as questdes levantadas. Esses questiondrios encontram-se

dispostos do Apéndice B ao F, ao final do trabalho.

Esta pesquisa abrangeu todos os espectros da sociedade com interesse em acessar as
informacdes ou contribuir para a facilitacdo deste acesso, no intuito de melhorar o controle
social existente. Para isso, como explicitado no Capitulo 1, a estratégia de amostragem
utilizada aqui trata de um critério abstrato, segundo Flick (2007, p. 77), ja& que os
entrevistados foram escolhidos a partir de “uma ideia de tipicidade e distribuicdo do objeto

pesquisado” — tem em vista a ideia de verificar as formas existentes para a sociedade acessar
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as informagdes de saide e, principalmente, as informacdes do IMESF. Além disso, utilizou-se
novamente do referencial tedrico, com autores como Streck e Adams (2006), que apontam
que determinados atores sociais sdo relevantes ao processo de participacdo. Para tanto, foram
entrevistados membros do Poder Executivo, que s@o os divulgadores oficiais das informagdes
acerca de saiude e sobre o IMESF, na cidade de Porto Alegre. Além destes, foram
entrevistados membros do Poder Legislativo, que, por prerrogativa legal, tem como fungio a
fiscalizacdo de todas as agdes do servigo publico municipal. Também foram entrevistados
membros de 6rgaos fiscalizadores legais, mencionados ja no Capitulo 2 deste trabalho, além
de membros do proprio Conselho Municipal de Satude de Porto Alegre e da sociedade civil. O
extrato das entrevistas estd no Apéndice G deste trabalho; o modelo do Consentimento Livre e
Esclarecido, no Apéndice A. Este fora assinado por todos os entrevistados e encontra-se sob
custddia da pesquisadora, assim como as gravacdes efetuadas nas entrevistas, que serdo
guardadas até o final da pesquisa e, entdo, serdo eliminadas, de acordo com o que consta no

consentimento assinado.

Todas as entrevistadas desta fase foram feitas pessoalmente. O contato inicial se deu
por e-mails, trocados entre as partes, e telefonemas. A duragdo de cada entrevista foi de
quarenta minutos a uma hora e meia — e o extrato, que se encontra em apéndice, exclui

afirmacdes relacionadas as conversas pessoais dos entrevistados.

Do Poder Executivo, foi entrevistado o secretdrio adjunto de Saude, que durante o
ano de 2012 era o secretario municipal de Saide de Porto Alegre; além deste, o atual vice-
presidente do IMESF. O objetivo destas entrevistas era verificar como o IMESF efetua a
prestacdo de contas e como a Secretaria de Sadde incentiva a participacao da sociedade, além
de compreender a relag@o entre estes entes da administracdo publica e o Conselho Municipal

de Saude.

Do Poder Legislativo, foi entrevistado o presidente da Comissao de Economia
Financas, Orcamento e do Mercosul (Cefor), onde ocorrem, por forca de lei (LRF, 2000, art.
9°), as audiéncias publicas quadrimestrais de prestacdes de contas do executivo. Além disso,
essa comissdo exerce o acompanhamento e a fiscalizagdo da execug¢do orcamentdria
municipal. Essas entrevistas pretendem obter a percepcao do Legislativo sobre as prestacdes
de contas do Executivo, a forma de divulgacdo e incentivo a comunidade para participar e
como ocorre a presenca € a participacdo da comunidade nas audi€ncias publicas — além, €

claro, de verificar o posicionamento do executivo em relagdo ao IMESF.
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Como mencionado no Capitulo 2 deste trabalho, os 6rgdos fiscalizadores sdao
importantes mecanismos de controle social. Por isso, entrevistou-se a procuradora-geral do
municipio de Porto Alegre, que também € presidente da Comissao Permanente de Inquérito,
atuando duplamente como fiscalizadora na cidade e que esteve presente na elaboracdo das

justificativas favordveis a aprovacdo do IMESF, mencionada no Capitulo 4 deste trabalho.

No segmento considerado controle social legal, onde encontram-se os conselhos de
saude, foi entrevistadas a atual coordenadora do Conselho Municipal de Satude e, também, a
ex-coordenadora, muito presente nas questdes relativas ao IMESF. O objetivo dessas
entrevistas era verificar como se dd a prestacao de contas da Secretaria de Saude e do IMESF,
além de verificar as formas que este 6rgdo utiliza para acessar as informagdes publicas de

saude e o incentivo a participacdo da sociedade.

Por fim, no segmento considerado participagdo da sociedade civil, entrevistou-se a
equipe do Observatério da Cidade de Porto Alegre (ObservaPOA). Além destes, foram
entrevistados o ex-secretdrio da administracdo do estado do Rio Grande do Sul (atual vice-
presidente do Conselho Regional de Contabilidade do Rio Grande do Sul) € um membro da
Central Unica dos Trabalhadores estadual e federal (e que também é presidente do Sindserf—
RS). Todos foram escolhidos por estarem ativos nas discussdes acerca do IMESF ou da
problemdtica do controle social, além de haverem sido citados na primeira parte das

entrevistadas por todos os demais, como assaz importantes ao entendimento do IMESF.

O ObservaPOA disponibiliza uma ampla base de informagdes georreferenciadas
sobre Porto Alegre — segundo o grupo, para contribuir com a consolida¢do da participacao
cidada na gestdo da cidade. Disponibiliza, também, indicadores que sejam capazes de
qualificar a gestdao participativa (OP, Conselhos Municipais e governanga soliddria local) a
partir de trés perspectivas: (1) social — impactos na melhoria da qualidade de vida e de
convivéncia das pessoas; (2) gestdo — impactos na eficdcia, transparéncia e descentralizacdo
da gestdao municipal; (3) politica — impactos no desenvolvimento democratico e na cidadania,
expansdo do capital social e resgate da identidade local. Ressalta-se que a criagdo do
Observatério se insere no contexto maior referente aos objetivos do Observatério
Internacional de Democracia Participativa (OIDP) da Rede 3 — Urb-Al e da organizagao
Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU). Com efeito, no que concerne aos objetivos do
OIDP, o Observatério proporciona informacdes e estudos que permitem conhecer e avaliar

comparativamente a qualidade do desenvolvimento das multiplas formas de democracia
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participativa. No que concerne aos objetivos da CGLU, a criagdo do Observatério vai de
encontro a0 compromisso desta organizagdo, que representa cem mil cidades, de todos os
continentes, quanto ao cumprimento das metas do milénio da ONU para 2015. O
Observatério € um espaco da cidade, para a cidade, construido em parceria com a Prefeitura

Municipal de Porto Alegre.

O CRC-RS foi escolhido porque, atualmente, promove semindrios temdticos sobre
diversos temas, pelo Brasil afora. Entre eles, destaca-se o tema acerca de controle social,
participacdo e transparéncia. Esse semindrio incita a sociedade a acessar as informacdes
disponibilizadas pelos governos e por outras fontes da sociedade (tais como observatorios
sociais), no intuito de efetuar o papel de fiscalizador e acompanhante do processo de gestao
de sua cidade. Tais semindrios sdo levados, principalmente, a classe contdbil brasileira, pois o
CRC acredita que estes s@ao empoderados pela capacidade de compreender completamente as
contas acerca do orcamento e execucdo das contas publicas e poderiam utilizar este
conhecimento para efetuar uma melhor fiscaliza¢do das contas publicas, uma vez que estas se

tornaram disponiveis on-line, apés a Lei de Transparéncia.

Por fim, foi entrevistado também um membro da CUT estadual e nacional, membro
do Conselho Estadual de Sadde e presidente do Sindserf, que esteve diretamente envolvido
com questdes relativas a saide publica porto-alegrense durante todo exercicio do programa
ESF. Durante a questao da Sollus e em todas manifestacdes acerca do IMESF, esteve sempre
presente. Além disso, na primeira parte da pesquisa, em que foram entrevistados membros de
varios representantes da sociedade civil, verificou-se que estes sempre mantiveram certo

vinculo com a entidade citada neste pardgrafo.

Portanto, o resultado da pesquisa feita em campo, baseado nas respostas dos
entrevistados, serd divido em quatro temas bdsicos, no intuito de abranger as principais
temdticas e responder a questdo-chave do trabalho, relacionada as formas de acesso a
informagdo pela sociedade dentro da abrangéncia do controle social: 5.1 O IMESF; 5.2 A
prestacdo de contas, 0 orcamento e o acesso as informacoes pela sociedade; 5.3 As acOes de
controle social; 5.4 Os incentivos a participagdo da sociedade e os principais problemas e

dificuldades do controle social em sadde.

5.1 OIMESF
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Em relacdo ao IMESF, evidenciou-se duas posicdes distintas entre os entrevistados,
confirmando a pesquisa efetuada no Capitulo 4 deste trabalho. H4 aqueles que posicionaram-
se a favor da criacdo de uma fundacdo publica de direito privado na satde de Porto Alegre,
dentre estes os dois entrevistados do Poder Executivo, o representante do Legislativo, que é
presidente da Cefor, e a Procuradoria Geral do Municipio. Segundo estes a fundacio publica
de direito privado é uma forma de desburocratizar a administracdo publica, tornando-a mais

agil e facilitando a prestacao dos servicos de sadde:

Nosso exemplo de briga esta servindo para muita coisa. No final do governo Lula
tivemos a constru¢do de empresas publicas de direito privado, que geraram um
problema, ja que a Lei ainda ndo existe o governo esta preocupando-se me legislar
novamente. Sei que nfo serd feito em todas as esferas, a ideia é que serd defendido
exclusivamente na sadde. Paralelo a isso, o governo federal, em funcdo das
empresas que foram criadas sem Lei complementar, seguramente serd
regulamentada. O IMESF tem uma alternativa de independéncia financeira e
orcamentdria que facilita o processo e que ndo € nada ilegal, porque ndo facilitar o
processo. Em 2005 quando chegamos aqui tinhamos 65 equipes e hoje nds temos
185 equipes porque rompemos paradigmas e fomos avangando. (Vice-presidente do
IMESF.)

A estrutura do IMESF € o caminho mais leve para ao estado e que mais interessa a
sociedade, porque € possivel ao gestor no momento da aferi¢do modificar e mudar o
funcionalismo. Ji4 que no funcionalismo publico, por exemplo, ndo existem
ferramentas como a questdo da meritocracia, que é entendida pelos sindicatos como
uma forma neoliberal, e que é extremamente importante, porque deve-se saber se ele
cumpriu as horas, se atendeu com qualidade (Vereador presidente da CEFOR.)

Tirar a ESF de dentro dessa estrutura mais pesada, mais dura da administragdo, que
pudessem atuar em bases mais modernas de gestdo, ter um pouco mais de agilidade.
Tudo que é demanda de satde € muito epidérmica porque € pra ontem, contratos de
saiide chegam hoje e devem entrar em funcionamento ontem. E sempre urgente e
emergencial, todos prazos judiciais de saide sdo contados em horas. A diretriz do
poder publico municipal sempre foi de ser mais arejada, para atuar em bases mais
modernas de gestdo. O desafio maior foi botar essa figura juridica nova dentro do
ordenamento juridico. Ideias novas na casa velha é uma expressdo que eu costumo
utilizar. Foi uma longa construg¢do, porque o mais perto que se tinha do ponto de
vista juridico para prestar este servigo era a fundacdo publica de direito privado.
(Procuradora Geral do Municipio.)

Os trabalhadores eram contra porque queriam o estatuto, e com eles o sindicato. O
que tinhamos naquele momento e que era importante, primeiramente era uma
situacdo com o limite de gasto com pessoal por conta da LRF. Temos hoje a
seguinte situacdo: aplicamos 21,85% das receitas do municipio em sadde, deste
18,97 foi pagamento de pessoal, onde deveria ser, de acordo com a Lei de
responsabilidade fiscal apenas 15%. No entanto, gastamos bem mais, ou seja, apesar
de a saude precisar de gente, precisa também de medicamentos, de equipamentos e
de investimentos. Por isso ndo tinhamos perspectivas de poder aumentar 0s servigos
e para podermos aumentar os 1500 trabalhadores necessdrios para o funcionamento
do ESF infringirfamos ainda mais a LRF. As fundagdes publicas de direito privado
sdo uma alternativa de trazer a terceirizagfio para dentro do poder publico. Fizemos
um contrato de gestdo, entdo ela tem autonomia porque nio depende do or¢amento
do municipio e ai ndo entra na LRF e possuimos a possibilidade de aumentar o gasto
em saude e entdo os investimentos. Além disso, a autonomia administrativa
financeira, a agilidade dos processos sem transitar por dentro da mdquina de toda
prefeitura. Além disso, tenho a garantia do contrato, porque o préximo prefeito nao
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pode terminar o contrato com o IMESF, somente por lei do legislativo, por isso
tenho garantia de continuidade do servico. (Secretdrio adjunto de Sadde de Porto
Alegre.)

Percebe-se que o gestor salienta a independéncia financeira dessa entidade. Além
disso, justifica a criacdo de uma fundacdo pelo fato de que, no governo Dilma, no ano de
2011, foi criada a Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares, uma fundagdo publica de
direito privado para efetuar a gestdo dos hospitais universitarios. Dessa forma, considera que
o governo federal estd bem perto de legalizar tais instituicdes na saide publica brasileira. O
secretdrio lembra a questdo da LRF ja estudada neste trabalho, que seria o0 maior problema da
prefeitura e o que incitou a criagio do IMESF. O vereador entrevistado justifica
principalmente a agilidade e desburocratizacio da gestao publica, mostrando o porqué de a lei
haver sido aprovada pela maioria na Camara de Vereadores, segundo apresentou-se no

Capitulo 4 deste trabalho.

Por fim, a procuradoria responsdvel pela regulamentacdo e justificativa legal de
criacdo do instituto também o aprovou, considerando tratar-se de uma forma mais “leve” para
prestar servicos de sadde. Além disso, destaca que as discussdes juridicas em torno da
fundacdo ainda estdo vigentes — tal qual exposto no Capitulo 3, onde foram discutidas, entre
outras questdes, a legalidade das fundagdes. Tais justificativas remontam, principalmente, o
Capitulo 3 deste trabalho, em que é apresentada a Reforma Gerencial, e que possui como
principais prerrogativas a diminui¢do do aparelho do Estado através da transferéncia da
prestacao dos servigos para outros entes administrativos, entre eles, as fundag¢des. Além disso,
a reforma previa o gerencialismo, substituindo a forma burocritica que entdo engessava a
administracdo publica — exatamente da forma pela qual tais entrevistados relatam as

vantagens da cria¢do desta instituicao.

Deve-se ressaltar, neste caso, o lado oposto a estas ideias, que também foi exposto no
Capitulo 3 deste trabalho, daqueles que ndo concordam com as ideias do gerencialismo e que
acreditam que repassar os servicos publicos de saude a entidades como as fundacdes publicas
de direito privado é apenas uma forma de o governo eximir-se de responsabilidades na
prestacao destes servigos. Além disso, alguns deles acreditam que trata-se de uma forma de
privatizar as politicas publicas de saide, como pode ser evidenciado no jornal institucional
Informa Andes (do Sindicato dos Docentes das Instituicdes de Ensino Superior), documento
entregue a pesquisadora pelo entrevistado que € presidente do Sindserf. Neste jornal de

circulagao interna, ha uma matéria acerca da Ebserh, onde faz-se uma critica dura a este novo
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ente administrativo logo na primeira pagina: “[a Ebserh] carrega em si o gene da privatizacdo
das politicas publicas, com a flexibiliza¢do dos direitos dos trabalhadores do servigo publico,
a transferéncia da execucdo de politicas sociais para instituicoes de direito privado, os
contratos de gestdo e a auséncia de controle social” (INFORMA ANDES, 2012, p. 1). Essa

tese € comprovada pelas palavras dos entrevistados a seguir:

Niao compreendemos porque os servidores conseguem ser contratados via CLT e
ndo podem ser concursados. Como teremos confianca numa equipes que esta sempre
girando. Nao esta sendo assegurado o direito a politica publica aqui, com o
IMESF. O IMESF ¢ um dinheiro que agente ndo sabe de onde vém com um vinculo
que € precario. Estamos num momento de refundar o SUS, porque estamos correndo
um risco abismal de privatizar, o SUS que € lei, um exemplo em vdrios paises,
estamos andando para trds. A plendria que decidiu contra a criagdo do IMESF foi 28
votos contra e somente dois a favor. O SUS ganhou. O IMESF € um passo muito
forte na légica de maquiar, porque agora ndo € mais um convénio, ¢ uma fundacio
descolada da gestdo puiblica e a0 mesmo tempo engessada porque o secretario é
presidente, como vai-se construir um debate ai? (Atual coordenadora do CMS; grifo
meu.)

Bom em rela¢do ao IMESF nés somos contrdrios na medida em que ele contraria a
lei orginica do municipio que impede e nao prevé a criacdo de uma fundagdo deste
porte, que prevé a contratacdo via estatuto. Além disso, a fundacdo contraria a
propria CFB. Acreditamos que as ac¢des de satiide devem ser responsabilidade do
estado, no caso aqui de Porto Alegre. Que o municipio tem responsabilidade e
paulatinamente tenta se desfazer dela, ndo somente aqui mas outros municipios tem
feito isso. No Brasil como um todo também acontece. A satiide é bem publico,
direito da populagdo e dever do estado. Este deve se capacitar para oferecer servigos
de qualidade para sociedade. E o queremos, é o que diz a CFB e por isso lutamos,
inclusive contra o IMESF. (Ex-coordenadora do CMS; grifo meu.)

O IMESF foi a alternativa que a prefeitura de Porto Alegre encontrou, assim como
outras prefeituras, de organizar a estratégia da familia e a atencdo bdsica, para se
desrenponsabilizar da saide. Como o governo federal se desrenponsabilizou, o
governo do estado também e a prefeitura municipal também, que € o que menos
gasta em satide. Com isso, as receitas para satide sdo baixas, por isso eles se
desresponsabilizam dos servicos através da precarizagdo destes. (Presidente do
Sindserf; grifo meu.)

Percebe-se, com as entrevistas descritas acima e diante da pesquisa feita no Capitulo
5 deste trabalho, que muitas entidades sdo contrarias a efetivacdo do IMESF. O CMS
posiciona-se efetivamente a favor da boa e efetiva prestacdo dos servigos e acredita que estes
sao precarizados quando prestados por fundagdes. Enquanto o Sindserf acrescenta que trata-se
de uma proposta neoliberal de desresponsabiliza¢do por conta do gestor de saide. Além disso,
o Informa Andes trata exatamente da questdo relacionada a prerrogativa gerencial existente
nestas novas formas de administrag¢do publica, referindo-se as modificacdes que o SUS sofreu
apos a reforma, todas estudadas no Capitulo 3 deste trabalho:
O Tucano Fernando Henrique Cardoso ndo fez seu sucessor e desde 2003 o Brasil

passou a ser governado por Luis Indcio Lula da Silva e posteriormente por Dilma
Rousseff. Mas, apesar da derrota eleitoral, o PSDB foi vitorioso no que diz respeito
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a implementacdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE,
elaborado por Bresser-Pereira, sob os auspicios do Banco Mundial, para ser um dos
pilares do governo de FHC. A Empresa Brasileira de Servicos Hospitalares
(Ebserh), as Organizacdes Sociais (OS) que administram as Unidades de Pronto —
Atendimentos (Upas), as organizacdes da Sociedade civil de Interesse Publico
(Oscips) e as Fundacdes Estatais de Direito privado (FEDB) sdao exemplos claros de
que o PDRAE peessedebista vem sendo implantado com vigor pelo governo petista.
(INFORMA ANDES, p. 8, 2012.)

Observa-se no informativo acima as ideias acerca da reforma gerencial arroladas nos
capitulos 3 e 4 deste trabalho sendo defendidas pelas entidades citadas anteriormente. Por fim,
ressalto que a equipe do ObservaPOA nao se manifestou quanto as questdes do IMESF. Isso
ocorreu porque esta apenas poderia tratar das informacdes de saude, j4 que eles recebem as
informagdes diretamente da Vigilancia Sanitdria de Porto Alegre, ndo possuem nenhum
vinculo direto com o IMESF e, até 0 momento, ndo precisaram pedir informagdes diretamente
a eles, embora ja tenham trabalhado com a SMS em acdes conjuntas para agilizar processos
do Orcamento Participativo da cidade. Além destes, o vice-presidente do CRC/RS
acrescentou que ndo presenciou as discussdes relativas ao instituto em particular e que
pretende observar as implicagdes destes entes pelos proximos anos, para ter ideia se

funcionam ou nao — e, por isso, preferiu nao manifestar-se, por ora.

No intuito de perceber como o IMESF est4 estruturado atualmente, como estava dois
anos apods sua criagdo e como os entrevistados o veem no futuro, observemos as seguintes

respostas:

O IMESF foi criado ha dois anos e até agora ndo foi efetivado. Nés entramos com
uma ADIN, ganhamos a liminar. A prefeitura argumenta uma afirmacdo que ndo se
sustenta. Estamos hd um ano da ADIN e até agora ndo foi implementado. Os
argumentos que sustentaram a quebra da liminar até agora ndo apareceram, isso
mostra uma acdo questiondvel da prefeitura. Em relacdo ao modelo de fundacio,
tivemos uma decisdo undnime da fundagdo da sapucaia que foi julgada
inconstitucional, s6 ndo saiu o acérddo. Tem outra a¢do de novo Hamburgo esta
faltando apenas um voto, do desembargador Rui Porta Nova, que prometeu pautar
isso em marco. A agdo de Porto Alegre estd pronta para julgamento. (Presidente do
Sindserf.)

Por exemplo, no caso do IMESF o que nds vemos: ele tem uma lei e deve ser
analisada através da lei. Um dos argumentos era que através do IMESF teriamos
maior agilidade para contratar pessoas e servicos. No entanto, o que vemos através
do relatério de gestdo € que os servigos estdo sendo feitos por aqui, pela Secretaria,
pela assessoria de contratos, de projetos e de comunicagdo. Por exemplo, quem
comprou pastas e mochilas foi a SMS. Entdo, qual é a necessidade tdo premente de
contratar um instituto deste. Tudo que previmos estd acontecendo, hd pessoas que
ndo poderiam estar ali, os mesmos que estavam no Instituto Sollus, por exemplo.
Entdo, mais uma vez vai acontecer o problema do Sollus com o IMESF. (Ex-
coordenadora do CMS.)

A ADI em sapucaia foi aceita por unanimidade, Em Novo Hamburgo falta um voto,
mas acredito que vamos ganhar por unanimidade também. E Porto Alegre



126

acreditamos que serd a proxima. Isso é bom, porque gera jurisprudéncia e é bom
porque elimina ideias futuras. (Atual coordenadora do CMS.)

Fizemos o concurso publico para 1145 funcionarios. Homologamos o concurso dia 6
de julho e, a partir dali, iniciamos as contrata¢des. E, para dirimir acdes eleitoreiras
fora decidido completar todas as equipes que estavam com falta de pessoal, no
entanto tivemos dificuldades na contratagdo de médicos. Foram criadas novas dez
equipes. Estamos bem perto da meta de contratacdo. Pretendemos, até julho de 2013,
estar com 1396 contratos e, a partir dai, o IMESF podera assumir toda Estratégia de
Satde da Familia. (Vice-presidente do IMESF.)

E acredito que por conta da Ebserh o governo deve estar tentando regularizar isso.
Se acaso acontecer de o supremo tornar inconstitucional a estrutura poderemos
tornar o IMESF uma fundacdo publica de direito publico, ja que os funciondrios
todos entraram via concurso publico, portanto transformamos em estatutirios e
teremos de pesar como fazer com a LRF. Passaremos a contabilidade privada para a
publica, mas teremos garantia de continuidade, apesar de grandes prejuizos para a
administracdo. Nesse acaso a discussdo € a seguinte, se a prestacdo da assisténcia é
de carater exclusivo do estado, ja que a prépria constitui¢do diz que esta pode ser
feita por entes privados. Por exemplo, as atividades consideradas poder de policia,
como a fiscaliza¢do, cobranca de impostos e a prépria policia sdo exclusivas do
estado e ndo podem ser prestadas por outro ente, mas a satde € também poder de
policia? Ela deve ser prestada pelo estado? Acredito que a prdpria constitui¢do ji
aponta a resposta quando diz que a satde pode ser prestada por entes privado, ou
seja, ndo ser exclusiva do Estado. (Secretdrio adjunto de Satide de Porto Alegre.)

Acerca disso, temos dois posicionamentos conflitantes: do Executivo, que afirma ter
efetuado contratacdes e ampliado os servicos, e do CMS, que aponta que nada foi efetuado e
que os contratos existentes ainda vigem. O que acontece, na realidade, é que os contratos nao
foram revogados — entre eles, o contrato com o Instituto de Cardiologia —, mas, segundo o
proprio Executivo, isso ocorreu porque ainda ndo foi efetuada a completa contratacdo dos
servidores, sendo que entre os fevereiro e abril de 2013, devem estar sendo cancelados tais

contratos, em vista de novas contratagdes.

Além disso, ndo pode-se verificar se houve realmente um aumento no nimero de
equipes, visto que as informagdes de saide da familia ndo sdo atualizadas. Dessa forma,
apenas € possivel questionar o fato de que em dois anos a mudanga mais visivel que ocorreu
no ESF foi de localizacdo: a partir de 2013, encontra-se em uma sala nova, situada em um
prédio comercial, ao lado da SMS de Porto Alegre. No restante, infelizmente, ndo houve
avancos significativos, embora as contratagdes estejam ocorrendo pelo IMESF, segundo os
editais publicados na SMS. Acrescenta-se ainda que o Conselho Municipal de Saudde, apesar
de ter escolhido ndo participar da estrutura, nao abdicou de sua posi¢ao como fiscalizador e,
por este motivo, pretende observar de perto o funcionamento do IMESF. E, embora a
fiscalizacdo deva acontecer somente apds o ano fiscal, o CMS pretende buscar, via Ministério

Publico, todas as contas do IMESF também durante seu funcionamento.
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Observa-se aqui que os 6rgdos fiscalizadores agem como fornecedores importantes
de informacdo para os agentes de controle social e que, no caso do CMS de Porto Alegre, este
mantém-se adiantado em relagdo as discussdes, utilizando todas prerrogativas legais para
conseguir informagdes, no intuito de cumprir seu papel de agente fiscalizador de saide na

cidade.

Além disso, deve-se destacar a fala do secretario adjunto de Satde, que preocupa-se
pouco com a ADI e sugere que, na pior das hipdteses, ou seja, se a ADI for concedida e o
IMESF tornar-se inconstitucional, a prefeitura tem a possibilidade de tornar o instituto uma
fundacdo publica de direito publico e trazer os funciondrios para dentro da administracdo
direta. Além disso, o secretdrio deixa claro que a administracdo da cidade trabalha em
premissas gerenciais, exemplificando, no final de sua fala, o préprio modelo gerencial de
saide. De acordo com esse modelo, como foi estudado no Capitulo 3 deste trabalho, a
administracido publica concentraria somente as atividades consideradas de Estado, enquanto
que a saude e a educacgdo, por exemplo, seriam consideradas atividades publicas, porém nao
estatais, podendo, portanto, estar fora da administragio direta. E exatamente desse ponto que
o restante dos entrevistados discorda, ja que, segundo eles, a saude, por ser direito
fundamental, deve ser prestada pelo Estado (neste caso, pelo municipio de Porto Alegre, visto

que a ESF ¢ atividade de cada municipio brasileiro).

Dessa forma, o topico mostra que, apesar de ter sido criado hd dois anos, o IMESF
encontra-se em plena discussdo acerca de sua forma de funcionamento e prestacao dos
servicos. Além disso, por ora, ndo pode-se verificar nenhum avanco em relacdo a prestacao
dos servigos, a ndo ser a contratacdo de servidores, via concurso publico, que, cabe salientar
aqui, ndo fardo mais que substituir aqueles que ja atendem neste servico — por isso, ndo pode
ser considerada uma ampliagdo do ESF. Além disso, embora o IMESF tenha sido criado em
regime de urgéncia pela CMPA, até o momento ele caminha em passos lentos a uma plena

regularizacdo e concretizacao de seu ideal de atendimento de saude.

5.2 A PRESTACAO DE CONTAS, O ORCAMENTO E O ACESSO AS INFORMACOES
PELA SOCIEDADE

De acordo com o que foi explicitado no Capitulo 2 deste trabalho, em que se estudou
a questdo da democracia participativa brasileira, desde a redemocratizacdo e da Constituicdo

Federal de 1988, entre todas as benesses ocasionadas por um governo mais inclusivo, foram
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inseridas, com o passar do tempo, leis que abriram as contas do governo para toda a
sociedade. Entre elas, uma das mais importantes € a Lei de Responsabilidade Fiscal, que,
entre outras coisas, obriga a divulgacao das informagdes através da abertura da prestacao de
contas do governo. Por esse motivo, este trabalho procurou verificar, nas entrevistas com
diversos segmentos da sociedade, como esta lei tem sido trabalhada na cidade de Porto
Alegre, de uma forma geral, e, mais especificamente, na questdo da satide e do IMESF. O

vice-presidente do CRC/RS aborda a questao:

Considero que a tecnologia da informacdo e das comunicacdes facilitou muito a
interacdio da sociedade com os governos. A democracia participativa, ideal ou pura
com a TI, claro nunca se conseguiria este ideal, mas a participa¢do é muito facilitada
se da casa da gente ou do escritério se consegue acessar as informacdes do governo.
(Vice-presidente do CRC/RS.)

Percebeu-se nas entrevistas que, com relacdo a prestacdo de contas, todos foram
unanimes em considerar que a Lei de Transparéncia melhorou o acesso as informagdes e,
ainda, que na drea da saude, a Lei n° 141 de 2012 tem a perspectiva de organizar a prestacao
de contas e a divulgacdo das informacdes em satde. E importante adicionar que, de acordo
com o que a ex-conselheira municipal de sadde indicou, trata-se de uma experié€ncia tedrica,
que nado fora implementada ainda, pois é uma legislacdo nova; contudo, pode-se considerar
um avango. Ademais, a equipe do ObservaPOA aponta que, apesar da divulgacdo das
informacdes, ainda existem assuntos que sequer sdo comentados na administragdo publica
municipal, o que diminui a possibilidade de considerar a transparéncia algo ja alcancado

apenas com a Lei e Transparéncia.

A Lei de Responsabilidade Fiscal faz com que a prestacdo de contas e a forma de
apresentd-la vai melhorando. Além disso, todos podem efetuar pedidos sobre o
orgamento e prestacdo de contas e a prefeitura tem um prazo legal para responder
demandas o que é muito bom.Nao podemos esquecer, no entanto, que a palavra
transparéncia por muito tempo causou desconforto. Por exemplo, a questdo do
transporte coletivo, toda vez que falam em transparéncia nessa drea tu v€ grupos
pulando. Talvez, em médio e longo tenhamos que incorporar dados sobre isso aqui.
Apesar de existir alei de transparéncia € pouco publicizada, ¢ um mecanismo que a
populacdo tem e ela ndo sabe. O préprio CMS tem problemas em comunicar o que
eles fazem. (ObservaPOA..)

Esse € um processo da democracia da informag¢@o. Eu tenho um estado democratico
quando as pessoas, além de participarem no processo de decisdo dos representantes,
tem a oportunidade de acessar do que € feito do recurso publico. Temos ainda a
cultura do estado autoritdrio, depois da eleicdo delegamos a este representante a
possibilidade de se apropriar do estado. A informacdo ja é publica no Brasil, mas
ndo € transparente. Isso € um processo de democratizacdo da informacgdo, de
empoderar a sociedade dos seus direitos. Nisso o controle social na drea da saide
tem avancado. Nesse aspecto a Lei Complementar 141 avanca em algumas coisas.
(Presidente do Sindserf.)
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Verificou-se também que o Legislativo possui papel fundamental, pois a Cefor é
aquele que tem por objetivo central fiscalizar as agdes municipais — entre elas, as acdes da
Procuradoria Geral do Municipio. Além disso, importa ressaltar que € na Camara Municipal
que sdo abertas audiéncias publicas para a sociedade participar do orcamento e planejamento
municipal. A participagdo ocorre, pois as emendas ao orcamento correm somente depois das
audiéncias publicas. Portanto, esse é um espagco e também uma oportunidade de que sejam
inseridas no or¢camento emendas populares, que podem ser pedidas por um grupo de pessoas,
ou seja, incrementa a participacdo da sociedade. Acerca do or¢camento e da prestacdo de
contas, o vereador e presidente da Cefor aponta que:

Temos um calenddrio anual em que o executivo torna transparente seu orcamento. A
lei obriga que o executivo faca trés audiéncias publicas em que a populacdo pode
comparece. Além das trés audiéncias de metas fiscais, temos a de Lei Orcamentéria
Anual (LOA), a Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e o Plano Plurianual (PPA)
que também produz audiéncias onde sdo discutidas tais informacdes. O PPA, por
exemplo, deve chegar ate o dia 5 de junho e, apés marcamos uma audiéncia publica
e demonstrarmos o que o executivo planejou, tais oportunidades sdo mais faceis e

visiveis da populagdo entender os planos do executivo. (Vereador e presidente da
Cefor.)

Além deste, a procuradora responsavel pela Comissao Permanente de Inquérito (CPI)
afirma que a fiscalizacdo feita pela camara também incide na PGM e que este 6rgdo ainda
centraliza as demandas da Lei de Transparéncia — no caso de uma das secretarias negar
alguma informag¢do a sociedade, ¢ a PGM que obriga a transmitam da informacdo. Segue a
transcri¢do da entrevista com as afirmacoes:

A PGM ¢ fiscalizada na prestacdo de contas e tudo que passa pelo municipio passa

antes na PGM. Mas somos submetidos ao controle da camara e do tribunal de
contas.

Nossa corregedoria centraliza as informagdes a respeito da Lei de Transparéncia e o
que diz respeito a PGM ¢ respondido pela corregedoria. Todas as outras secretarias
tem uma via de acesso para que a sociedade pergunte e ela responda. Se uma
secretaria ndo responder, nunca aconteceu, mas se acontecer a PGM vai se
manifestar para que esta secretaria responda. Pois a PGM tem a funcio de controle
de legalidade. (Procuradora geral do municipio.)

Verificou-se, também, a forma pela qual a SMS presta contas ao CMS. Neste caso, a
prestacdo de contas € feita através de relatorios, que, até ano passado, eram entregues
trimestralmente, mas que, com a Lei n° 141 de 2012, passa a ser entregue a cada quatro
meses. Além disso, o secretdrio adjunto de Saidde aponta que sempre sdo enviados relatérios
da SMS a prefeitura, ao TCE e a outros 6rgaos fiscalizadores (quando estes requerem a SMS).
O CMS aponta que, embora em anos anteriores tivesse havido dificuldades em receber a

prestacdo de contas, atualmente ela vem sendo entregue na data certa pela prefeitura. Tal fato
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facilita, portanto, a efetivacdo do controle social e gera bons frutos, como a investigaciao da
Sollus, que, de certa forma, foi iniciada a partir de uma investigacao feita no CMS. Por esse e
por outros motivos (que serdo tratados adiante neste capitulo), o CMS de Porto Alegre é
considerado um dos conselhos mais atuantes do pais. Além disso, foi verificado que o
or¢camento da prefeitura é feita através de programas, o que dificulta a exata percep¢ao dos
valores que vao para a Satde, ja que, dentro de cada programa, estdo englobadas vérias

secretarias diferentes. Seguem os trechos das entrevistas que confirmam essas afirmacdes.

E feito por um relatério. Existe um plano de agdo, que é elaborado e acompanhado
pelo conselho, € deliberado e aprovado pelo CMS porque ele precisa ser cumprido.
Todo plano de acdo tem uma previsdo or¢amentaria, entdo nosso acompanhamento é
de andlise e fiscalizacdo, do ponto de vista de sua correcio. O CMS trabalha na
relacdo como o plano anual de satide, neste momento estamos terminando a andlise
do plano. Nao calculamos quanto ele gasta (executivo), nossa competéncia €
verificar se ele cumpre o plano aponta, verificamos quando a comprovacdo dos
gastos ndo € efetiva. Podem ter processos especificos em que o mercado faz o valor
variar, agora ndo ter o servico ou ele nio estar efetivo e o gasto foi feito, isso ndo
pode acontecer. (Coordenadora do CMS.)

A prestacdo de contas € feita através da apresentagdo dos relatérios de gestdo, que
anteriormente eram trimestrais, mas com a Lei 141 torna o envio quadrimestral. No
CMS requeriamos a prestacdo de contas, no entanto durante algum tempo ndo
recebemos, porém isso foi efetuado o pedido ao ministério publico e apdés um
inquérito tudo acabou ficando regular. Além disso, o plano municipal de satide é o
melhor instrumento para acompanhar o or¢amento. Ano a ano tem um plano de
satide que é acompanhado quadrimestralmente. Ocorre que desde 2006 tinhamos
uma acdo judicial para determinar o envio dos relatérios e em 2009 foi feito um
acordo também em ambito judicial e desde entdo os relatérios sdo entregues na data
correta. Hoje em dia, conseguimos ver melhor estes instrumentos porque sao
apresentados ao conselho. Neste momento estamos aguardando o relatério do dltimo
quadrimestre, entdlo, até margo teremos de receber. (Ex-coordenadora do CMS.)

O orcamento vem através de programas. Dentro do programa existem diversas
acdes, por exemplo, em cada programa estdo presentes vdrias dreas, entdo, ndo ha
um orcamento por secretdria. Por conta da interface entre as agdes o do governo este
trabalha dessa forma. Portanto para saber o or¢amento total da saide tem que entrar
dentro de cada programa relacionado a satide e separar o valor orcamentario que vai
especificamente para a secretaria de saide. (Vereador e presidente da CEFOR.)

Temos uma etapa, que é da saudde, através dos relatérios de gestdo. NOs
apresentamos este ao CMS. Entregamos este relatério ao estado que recebe e
acompanha também. Temos relatérios que vao para municipio e o Tribunal de
Contas do Estado que analisa nossas contas. Alguns relatérios vdo ao governo
federal, principalmente os repasses de fundo municipal de satdde. Quando
demandado podem ir também para o Ministério Piblico Federal e Tribunal de
Contas da Unido, entre outros. A prefeitura tem o portal da transparéncia onde todas
as contas estdo listadas, além do tribunal de contas que dispde o pagamento de
pessoal, tudo esta publicado na Internet. (Secretdrio adjunto de saide de Porto
Alegre.)

Com relagdo a prestacdo de contas do IMESF, o préprio executivo admitiu que ainda
nao fora implementada da forma correta, porque o IMESF é um 6rgdo novo. Por isso, ainda

ndo organizou muitas coisas, como a prestacdo de contas. Esta tem sido feita para a Secretaria
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Municipal de Saude, e a falha encontrada é a de que, mesmo a Lei 141/2012 prevendo a
fiscalizacdo do Conselho Municipal de Sauide, a prestacdo de contas do IMESF ndo est4 sendo
enviada a este — fato ratificado tanto pelo executivo como pelo CMS. Sobre isso, o vice-
presidente do IMESF afirma que ndo envia as contas ao CMS porque eles ndo aceitaram suas
cadeiras no Conselho Curador do IMESF (por terem posicionado-se contra a criagdo do
instituto). No entanto, o CMS afirma que, mesmo ndo aceitando a fundagdo e ndo
concordando com sua existéncia, eles ndo deixardo de fiscalizar o IMESF. A SMS aponta que
deve ampliar o acesso as informacdes e possui a ideia, ainda nao praticada, de criar um portal
da transparéncia somente para a saide, com informacdes em tempo real, acessiveis a
sociedade. Se esse movimento consolidar-se, poderd ser considerado um avanco expressivo
no acesso as informagdes pela sociedade. Podem-se confirmar estas informag¢des abaixo:
Trimestralmente, ¢ encaminhada ao Conselho Fiscal a prestacdo de contas e este faz
um parecer. Neste periodo de implantagdo estamos usando o Conselho Curador e
este ratifica os atos. Além disso, entregamos a Secretdria Municipal da Satdde,
trimestralmente, juntamente com o parecer do Conselho Fiscal, o extrato da
prestacdo de contas. Além disso, sofremos a fiscalizacdo do Tribunal de Contas. O
que ndo vem acontecendo, embora previsto por lei, é a entrega das contas ao
Conselho Municipal de Sadde. Terfamos que encaminhar a prestacdo de contas ao
Conselho, no entanto eles nos enviaram um documento negando-se a participar nos
conselhos curador e fiscal. Eles foram convidados a participar de comissdes e

negaram-se. Nossa relacio com o Conselho Municipal de Sadde nio existe, até
porque eles ndo concordam com o IMESF. (Vice-presidente do IMESF.)

Nos ja pedimos a prestagdo de contas para o IMESF e eles devem enviar, eles tém
de enviar. O recurso também deve ser encaminhado, que € uma das questdes que
foram levantadas na constituicio deste. Hoje sabemos que ocorrem varios
desmandos, agentes comunitarios que nao sdo das dreas e estdo sendo contratados. O
Instituto de Cardiologia continua contratando, mesmo tendo o IMESF, sdo vdrias
questdes ilegais. NOs ja enviamos ao prefeito e este estd ciente; além disso,
enviamos para TCE, TCU e Ministério Publico, portanto eles precisam divulgar as
informagdes. NOs ja sabemos que hd indicios de irregularidades e isso nos leva a
crer que pode haver mais irregularidades. Tanto que na udltima plendria do IMESF
fizemos um grupo de trabalho que tem a responsabilidade de coletar e estudar as
informagdes do IMESF (Ex-coordenadora CMS.)

Ainda sobre o IMESF e a divulgagao de informagdes, ainda ha pouca transparéncia,
j4 que € um 6rgdo relativamente novo e que ainda ndo possui sua estrutura adequada. Por ora,
as informagdes sdo limitadas ao portal da transparéncia municipal, com informacdes acerca
dos funciondrios do instituto. Além disso, o Sindserf aponta que, mesmo que os dados sejam
divulgados, a forma pela qual o IMESF fora concebido em sua lei o torna suscetivel a
problemas relativos ao acompanhamento das contas, j4 que apenas precisa divulgar suas
contas finais, onde o dinheiro fora gasto, ndo havendo possibilidade de acompanhar todo o

processo.
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Em relagdo a suficiéncia deles, temos de melhorar. N6s temos o portal de
transparéncia. Temos os relatérios de gestdo, que apesar de terem muita informagao
ndo sdo muito acessados. Estamos trabalhando numa légica de criar um portal da
transparéncia da sadde, para termos indicadores e disponibilizar dados em tempo
real para populacdo, como os indicadores mais importantes, tais como: o nimero de
consultas, pessoas atendidas, tempo de espera de consultas, situagdes das
emergéncias. Para uma informag¢do mais clara para toda populacdo. (Secretdrio
adjunto de Satide.)

Podemos acompanhar, mas no caso do IMESF podemos fiscalizar o resultado do
processo € ndo o processo em si, isso prejudica a fiscalizacdo. Além disso, até agora
ndo, porque ndo teve nenhuma informacao divulgada. Por exemplo, se aplicarmos a
mesma regra do IMESF para o Sollus, ndo terfamos analisado as contas e verificado
o desvio aquela época, por isso nossa preocupacdo com este novo ente
administrativo. O controle no caso do IMESF s6 pode fiscalizar a prestacdo de
contas final. Claro que tivemos avangos como a Lei Complementar 141, que definiu
os gastos com saude. Muitas vezes o dinheiro da saide é mal gasto. Hoje, como o
IMESF ndo funciona, ndo tem o acompanhamento de contas, mas nesse aspecto a
Lei Complementar 141 fez grandes inovagdes. No entanto, como € recente, essas
inovagdes ndo foram testadas. (Presidente do Sindserf.)

No portal da transparéncia temos todos os funciondrios do IMESF e seus respectivos
saldrios. Além disso, possuimos todos os meios de divulgacdo habituais da
prefeitura. Todas as convocagdes e licitagdes saem no Didrio Oficial do Municipio.
Independente disso, possuimos o nosso endereco eletronico, que, por ora, estd em
constru¢do e com mais informagdes sobre as contratacdes. No entanto, pretendemos
melhorar o site e abrir mais informacdes até o final deste ano. (Vice-presidente do
IMESF.)

No atual momento, em que o site ainda esta pobre de informagdes, ainda ndo. Mas,
obviamente, nossa ideia é divulgar indicadores, informacdes importantes da saide
em um fécil acesso através do site. A ESF tem na vigilancia de saide do municipio
vérios indicadores e informagdes disponiveis importantes. O Datasus tem todas estas
informagdes, que sdo alimentadas pela SIAPI, que por sua vez ¢ alimentado com
dados dos postos de saide e ESF de todo municipio, entdo seriam as mesmas
informagdes, mas apresentadas num site préprio. No entanto, o IMESF ainda ndo
tem tais informagdes regularizadas, por isso pretende organizar o site para que este
possa informar o que for possivel. (Vice-presidente do IMESF.)

No IMESEF, especificamente, como ele ndo estd em funcionamento, ndo temos nada,
também ndo procuramos saber por que ele ndo estd em funcionamento. Nao tenho
informagdes e ndo buscamos informagdes sobre este. (Presidente do Sindserf.)

H4, também, fortes criticas em relacdo a questao da transparéncia, pois, embora haja
publicidade das questdes governamentais, elas ainda ndo sdo transparentes e compreensiveis
pela sociedade. Apesar de haver divulgacdo da informacdo, 6rgios que efetuam o controle
social como CMS tem dificuldade de acessar toda informag@o necessdria para este fim. Além
disso, ainda vé-se dificuldades em compreender todas as informacdes. Tal fala é vista no

CMS.

Em tese com a lei de transparéncia todos temos acesso. [...] Pedi para apresentarem
o esgotamento da LRF para justificar a criagdo do IMESF, no entanto, nunca fora

apresentado. N6s pedimos informacdo e ela nunca € clara, tudo € atravessado,
permeado num jogo que ninguém ganha. Nao temos acesso, as questdes financeiras
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sdo0 o que tem no portal. Avaliamos que a gestdo nao corresponde. (Coordenadora do
CMS.)

Eles ndo sdo suficientes. Sdo necessdrios e importantes, mas para um 6rgdo como o
nosso ndo sdo suficientes. Para exemplificar pedimos informagdes sobre os
laboratdrios de Porto Alegre em maio e recebemos apenas em outubro. Deve haver
um tipo de informacdo disponivel a toda cidade, mas no caso do CMS que precisa de
mais informagdes e esta ndo esta disponivel. (Ex-coordenadora do CMS.)

O vice-presidente do CRC considera os meios suficientes e critica a prépria
sociedade, que tem pouco interesse em acessar as informacdes. Importa nessa comparacao
lembrar que, talvez, o que ocorra é que os meios sdo suficientes para a sociedade em geral. No
entanto, para orgaos responsaveis por fiscalizar determinada érea, tais como os conselhos de

saude, as informag¢des poderiam ser mais completas no intuito de facilitar tal fiscalizacao.

Os meios sdo suficientes, o problema é que a sociedade, por meio dos cidaddos e de
forma organizada é que tem que ir 14, buscar as informacdes, analisar, criticar. Entdo
se o povo interessado na satide é mais organizado, tem mais recurso para ele, se o
povo da educacdio é mais interessado a verba vai para ele. O Orgamento
Participativo € um exemplo. Quando falta recurso aqueles mais organizados e que
mais pressionam recebem. Os meios sdo suficientes o problema é cultura da
sociedade em participar em se organizar. O que falta € a faixa da sociedade que pode
ter um olhar mais critico de forma sist€émica, se organizar o comecar a acompanhar.

De forma pontual e por 4drea ji existem. (CRC-RS.)

Por fim, o ObservaPOA declara ter outros problemas com relacdo ao acesso das
informacdes. Eles afirmam que, embora nunca tenham sido impedidos de acessar qualquer
informacao, t€ém problemas relacionados ao consenso de algumas informagdes importantes e,
também, com o fato de que muitas vezes a informacdo estd tdo compartimentalizada, em
diferentes tipos de programas e acessos que eles mal conseguem compreendé-la, quanto mais
utiliza-la da melhor forma possivel. Nesse momento, € feita uma alusdo ao que foi estudado
no Capitulo3 deste trabalho sobre o gerencialismo, quando este critica a burocracia, pois neste
caso ela compartimentaliza a informacdo e a torna de dificil acesso, inclusive, culminando
com uma possibilidade de ocorrer desvios, ja que o caminho da informacdo é tdo intrincado

que fica dificil analisé-lo e fécil perder-se e deixar algumas informagdes para tras.

O governo ndo impede o acesso a informacio, talvez porque nunca buscamos uma
informacao delicada. O problema da informacgdo é que muitas vezes ela ndo existe, o
dado esta compartimentalizado, ndo filtrado e fica dificil saber o dado correto. Por
exemplo, o governo tem programas de habitacdo, e sdo diversos programas, mas o
sujeito se inscreve em todos eles, como vamos sabe qual € o déficit de habita¢do
neste caso? Outro problema é o consenso em relacdo a algumas informagdes. Os
proprios técnicos de determinada drea divergem quanto ao que € certo ou nio usar
como dado. Por exemplo, o que é drea verde. Existem diversas respostas, € nossa
tarefa fica complicada, j4 que ndo sabemos como agente usa este dado e ¢é
importante que os dados que repassamos sejam confidveis. O préprio orcamento é
complicado, cada compra vai para diversos processos, entdo como verificar esta
distribui¢do. E uma sobreposicio da burocracia, de estruturas burocriticas que
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dificultam a coleta da informag¢do, nao conseguimos juntar os dados, af a informagao
é complicada de acessar. Acho que isso depde contra questdo da transparéncia
também, porque tu “superburocratiza” e mal consegue entender determinado dado.
Deve-se lembrar que quando as informacdes sdo dificeis de acessar e compreender
acontece que os desvios ficam mais faceis de acontecer. (ObservaPOA.)

Portanto, a andlise relativa a prestacao de contas aponta para uma melhora dos meios
desta, principalmente com relacdo a saide em Porto Alegre. De outro lado, percebe-se que o
IMESF ainda ndo se efetivou e ndo tem enviado essa prestacdo ao controle social do CMS.
Também, descobriu-se que, embora a Lei de Transparéncia tenha avancado, ainda ha um
caminho a ser percorrido no sentido de tornar as informagdes compreensiveis pela sociedade
e, principalmente, publicar todas informacdes, erradicando a ideia de que algumas
informacdes sdo consideradas sigilosas. Por fim, a critica feita a propria desorganizacido da
administracdo publica (ObservaPOA) em que as informagdes estdo completamente
fragmentadas e desconectadas, tornando sua compilacdo quase impossivel, é mais um alerta
da importancia em padronizar os sistemas de informacgao e a forma pela qual cada setor trata

seus dados, lembrando que toda informagdo gerada é importante.
5.3 AS ACOES DE CONTROLE SOCIAL

Nesta secdo, serdo tratadas as formas mais lembradas pelos entrevistados como
importantes ao controle social na gestdo publica e, principalmente, no controle social do
IMESF. Como primeira observagdo, importa notar que todos os entrevistados, por estarem
atrelados a gesta de alguma forma, conhecem e utilizam a expressdo “controle social” para
designar as formas pela qual a sociedade pode acessar as informacdes e efetuar certo controle

sobre a administrag¢ao publica.

Como fator comum, todos entrevistados citaram o Orc¢amento Participativo, ja
estudado no Capitulo 2 deste trabalho e que hd muito tempo € considerado uma forma
importante de incluir a sociedade na gestdo publica. Foi consenso, portanto, a importancia

deste instrumento também como fonte de informagdes da gestao publica.

E uma forma interessante de gestio. Teve um papel importante em Porto Alegre,
hoje continua tendo um espaco privilegiado, no entanto ele discute somente
investimentos, e a parcela do que é discutido em investimento € uma parcela
pequena. E uma possibilidade de controle pelo poder executivo é ainda muito alta.

(Presidente do Sindserf.)

O préprio OP funciona, sendo a melhor forma de participagdo ao menos as pessoas
se reconhecam como fazendo parte de uma localidade podendo ter influéncia e
minimamente podem indicar o que € importante para sua comunidade. (Ex-
coordenadora do CMS.)
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Portanto, como se observa nas citagdes acima, mesmo percebendo a importancia
deste instrumento de participacdo, existem algumas criticas pertinentes a ele. A primeira,
relatada no trecho acima, diz respeito a parcela que é discutida no OP, que, para os
entrevistados, ainda € muito baixa. Além disso, o ObservaPOA lembrou que uma das suas
principais fungdes € justamente embasar a sociedade para tornar suas demandas do OP
factiveis, efetuando, inclusive, pesquisas a partir de demandas vindas das equipes do OP:

As informacdes funcionam para mostrar que dentro de Porto Alegre existem
diversas realidades e € importante saber qual territério e quais as caracteristicas de
cada territério. Trazemos informagdes da cidade para a cidade pensando em
subsidiar as pessoas na tomada de decisdo. Ai se faz o link com a democracia
participativa, o ObervaPOA tem esse cariter, ele quer informar com o objetivo de
que as pessoa possam tomar decisdes pautada em informagdes. Para que cada bairro

possa usar os dados, por exemplo, como justificativa no préprio OP para reafirmar o
que ela quer.

Por fim, especificamente sobre o IMESF, embora este ndo receba as demandas do

OP, visto que tais demandas vao diretamente a Secretaria Municipal de Saude, esta €

repassada ao instituto, que terd como objetivo atender, efetuando as contratagdes necessdarias

para este fim. O IMESF prevé, no entanto, que, futuramente, possa receber diretamente tais
demandas.

O IMESF tem um contrato com a Secretaria de Satdde, o objetivo atual ¢ RH. Quem

recebe as demandas do OP € a secretdria de satide e esta nos repassa tais demandas.

Temos um casamento eterno com a secretaria. Podemos futuramente receber

diretamente alguma demanda vinda do OP, mas por ora, apenas completar o nimero
de contratados. (Vice-presidente do IMESF.)

A Secretdria Municipal de Saidde de Porto Alegre lembra do OP e do CMS como os
principais agentes de controle social da cidade. Os dois, segundo o secretdrio adjunto, trazem
demandas de saide que sdo priorizadas. Além disso, a SMS aponta que tem feito estudos pré-
OP, para que as demandas sejam embasadas em estudos técnicos e possuam uma viabilidade
maior de ocorrer. Além disso, a SMS afirma que trabalha junto com o ObservaPOA, no
intuito de melhorar as informagdes deste 6rgdos, para que seja uma fonte fidedigna de

informagdo de satide para a sociedade.

Temos duas fontes de participacdo popular que trazem demandas de satide. Uma € o
OP e outra 0 CMS. Hoje, todas as demandas do OP sdo prioridades de investimento.
Tentamos vincular tudo que vem deste para o orcamento. Inclusive estamos
trabalhando numa questdo de inversdo, estamos mapeando e enviando ao OP onde
devem estar tais demandas. N6s fizemos estudos técnicos e conseguimos estabelecer
onde deve ser alocada os investimentos, entdo passamos esta estrutura ao OP e eles
podem auxiliar a SMS. Este planejamento faz com que possamos fazer uma
discussdo com o OP e com o CMS de forma mais organizada. Para que as demandas
feitas sejam aquelas que o cidaddo precisa, mas também que sejam vidveis.
Trabalhamos também com o ObservaPOA e tentamos manter os dados atualizados



136

para que possam ser os dados oficiais de informacdo da SMS. O volume e a
complexidade das informa¢des em satde € muito grande, e para populagdo geral ela
deve ser mais simplificada. Principalmente para definir o que deve ser feito
primeiro. Além disso, quanto mais informagdes disponibilizarmos para a populacdo,
mais ela consegue entender a questdo técnica envolvida e compreender o que a SMS
faz. Esse processo é importante para manter a equidade porque assim quem ganha é
a comunidade que, de acordo com os dados precisa e ndo somente aquela que mais
se mobiliza. (Secretdrio adjunto de Saude de Porto Alegre.)

Outra forma de controle social mencionada foi o CMS, lembrado como deveras
importante na cidade de Porto Alegre e considerado no Brasil como um exemplo no sentido
de cumprir seu dever como agente fiscalizador. Tal fato ja fora mostrado neste trabalho no
final do Capitulo 2, onde se trata especificamente de controle social em saiude. Dessa forma,
percebe-se em todas as entrevistas que o CMS € lembrado e considerado importante no

fortalecimento do controle social.

Acho que os conselhos em geral cumprem seu papel. Na questdo da saide em
particular, sei que o CMS cumpre seu papel, mas podem crias alguns
entraves/obsticulos para a administragdo publica. Acredito que pessoas que
conhecam mais acerca de satiide publica e estejam imbuidos na tese de ajudar a
resolver, independente de partido politico. (Vice-presidente do IMESF.)

Como € uma diretriz legal a gestdo democrdtica e a participac@o social, isso se da de
maneiro difusa. A PGM tem participagdo e assento em alguns conselhos municipais.
Além disso, a questdo de roubos ou problemas dentro do executivo é apurado aqui
dentro, a sindicincia ocorre dentro da prdpria secretaria e quando é mais grave ele
vem para a PGM, para a Comissdo de Inquérito apurar a questdo de
responsabilidade. (Procuradora geral do municipio.)

O embrido do controle social, o encorajamento da sociedade foi a criagdo dos
conselhos, embora os conselhos também ndo consigam controlar adequadamente
porque sdo paritdrios, e algumas vezes o governo acaba sendo o controlador. E
interessante porque metade é sociedade, por exemplo, o CMS de Porto Alegre é
muito atuante e consegue resultados, porque sdo organizados, tanto que ndo
raramente a presidéncia do conselho ndo é exercida pelo governo. Isso é uma forma
muito importante se houver efetiva participacdo de representantes da sociedade civil.
Outra forma sdo as organizagdes da sociedade que apareceram a partir da década de
1990, elas acompanham a administracdo, mesmo que de forma segmentada.
Exemplo: todos pela educacio, AMARIBO (Associagdo dos Amigos de Ribeirdo
Bonito) criada ainda na década de 1990 para acompanhar as acdes do governo
municipal de Ribeirdo Bonito. E, depois, com a LRF eles tiveram uma ferramenta
efetiva. Outra questdo sdo os observatérios sociais que estdo trabalhando bem
naquilo que eu imaginava como ideal porque é uma organizagdo de pessoas para
acompanhar a gestdo de forma global com exceléncia. Mas os cidaddos
individualmente t€ém o poder de fazer este acompanhamento, segundo inclusive a
propria lei responsabilidade fiscal. (Vice-presidente do CRC/RS.)

Ressalta-se, na afirmagcdo do vice-presidente do CRC/RS, que, embora o CMS
trabalhe como um agente de controle social, sendo majoritariamente coordenado por usudrios
do sistema, na maior parte dos outros conselhos de saide ainda ha uma liga¢cdo muito estreita
com o Executivo, o que pode fazer com que sejam apenas uma extensao da prépria gestao. No

entanto, no caso da saide, um dos fatores que pode fazer com que este conselho seja diferente
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€ a luta efetuada pela Reforma Sanitdria, na qual vdrios integrantes deste conselho
participaram. Essa reforma, que originou o préoprio SUS e foi estudada no Capitulo 3 deste
trabalho, preservou a participagdo plena da sociedade nas decisdes de saude, e esta

consciéncia ainda € vista nos componentes do CMS de Porto Alegre.

Sobre os conselhos de saude, ficou evidenciado que a lei de criacio do IMESF
aponta para uma fiscalizacdo feita apenas no final do processo or¢camentério, o que, em tese,
diminuiria a potencializacdo da atuacdo do CMS, prejudicando a plena fiscalizacdo deste
segundo os parametros legais. No entanto, importa verificar aqui que mesmo com a lei ndo
incluindo a fiscalizacdo integral, o CMS acaba por efetud-la de forma completa — foi o que fez
no caso da Sollus e em todo o processo do ESF, estudados no Capitulo 4 deste trabalho. Esse
fato é bastante importante, pois aponta para a verdadeira efetivacdo do controle social, com

todos os conselhos atuando de forma completa na gestdo publica.

Devemos lembrar que a lei orginica da saide afirma que a atencdo bésica é
municipal e a ESF é o modelo de satde brasileiro para atender atencdo basica. E que
a prefeitura passou a responsabilidade deste para o IMESF. Além disso, no caso do
IMESF eu ndo tenho na Lei o amplo acesso para fazer o controle social, dessa forma
evita o controle social. Temos uma estrutura que transfere para um ente que nio
possui legalidade confirmada, sem controle social e que a prefeitura se
desresponsabiliza. E um processo amplo e nacional de terceiriza¢io e privatizagio
do SUS. Embora a CFB preveja que o setor privado auxilie na satide, mas de forma
complementar. O que vemos hoje € que o setor publico tornou-se o complementar.
(Presidente do Sindserf.)

Ainda ressaltando o importante papel do CMS na cidade de Porto Alegre, vemos tem
for funcdo principal verificar se o servico estd sendo efetuado, se a politica de saude €
cumprida. Por isso, envolve-se nas questdes da forma pela qual a cidade escolhe prestar este
servico, neste caso através do IMESF. Além disso, o préprio CMS efetuou diversas
conquistas pela satde da cidade, cumprindo ndo somente o papel de fiscalizador, mas também

de promotor de direitos relativos a saude.

E funcdo do CMS verificar se o servico esta acontecendo. N6s devemos garantir que
a politica de saidde seja cumprida. N6s temos conhecimento do valor que Porto
Alegre investe, e o valor é razodvel, Porto Alegre investe até mais que outras
cidades. No entanto atualmente ndo temos a politica sendo efetiva, resolutiva e isso
é preocupante. Acompanhamos a prestacdo de contas, o que acontece é que muitas
vezes ndo aprovamos o relatério de gestdo. As politicas puiblicas existem para
assegurar o direito, e o direito a saide é fundamental, porque sem ele ndo acessamos
o direito a escola, trabalho e por af vai. (Coordenadora do CMS.)

Aumentamos a visibilidade, somos a voz da sociedade, 50% usuarios, 25%
trabalhadores e 25% gestao. Essa € a voz do conselho, especialmente a voz de quem
esta sendo atendido. Mesmo quem tem plano € usudrio do SUS, e este garante as
campanhas de vacina, os procedimentos de maior complexidade. Ndo é vazio este
lugar e esta luta, porque corresponde a todos nds. O lugar de controle social € uma
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conquista dos movimentos, assegurada na legislacio porque foi elabora no
movimento, nos grupos, no coletivo, porque a sociedade se deu conta de que
precisava. Geralmente falam que a politica publica é para pobre, mas nao! Ela é feita
para a sociedade, ela deve incluir todos. Por isso que toda populacio deve exigir o
direito de ter saide e esta deve ser prestada da melhor forma pela gestdo.
Principalmente porque vivemos numa sociedade que produz desigualdade de uma
forma violenta e, por isso, ndo podemos banalizar a violacdo dos direitos. Agente
tem que desmanchar estes preconceitos que alimentam a desigualdade, o sistema
capitalista que tu vale o que tu tem esquece o humano, por isso que o conselho esta
aqui e ele funciona, para garantir direitos. Por exemplo, vemos o papel dos
Conselhos no caso do hospital da independéncia, o CES e CMS organizaram-se para
que a gestdo prestasse o atendimento, e se ndo fosse possivel fosse efetuada uma
licitag@o, exatamente o que fora feito, isso fora uma conquista da luta dos conselhos.
(Coordenadora do CMS.)

Em Porto Alegre, temos muitas conquistas que demonstram a importincia. O
proprio plano de satide que € o instrumento de gestdo, onde estabelece as prioridades
através da situag@o epidemiolégica de uma comunidade traves de agdes que podem
ser controladas por uma localidade. A gestdo deve de ser for¢ada a fazer o préprio
papel, mas enfim, através de articulacdo, com MP isso acaba acontecendo. A prépria
questdo do IMESF, houve uma mobilizacdo importante, a primeira ADIN ganha
contra uma fundacao que foi importante por ser em Porto Alegre. Alguns servicos de
satide conquistados e que a populagdo nem sabem que foi o CMS que lutou e
conquistou. Muitas vezes porque os governantes tomam ou louros para eles e 0 CMS
quer mesmo € que o servigo seja feito. A criacdo da emergéncia psiquidtrica do IAPI
conquistada através de uma acdo civil publica do MP. Os Capes que estdo
constituindo-se na cidade oriundos dessa ag¢do, embora ndo seja da melhor forma
através do servico publico que era como gostariamos. Os dois hospitais: Alvaro
Alvin e hospital independéncia, que o ministério da satde queria abrir com a Ulbra
novamente, nds conseguimos transferir um para o Hospital de Clinicas e outro para
o Divina Providéncia, também um conquista da a¢do do controle social articulado
com CES. A municipalizagdo do Murialdo que hd muito tempo era uma demanda
aprovada. Fizemos um movimento grande, com atos e manifestacdes, o MP entrou
com uma acdo e entdo acabou acontecendo. Os servigos foram entregues ao
municipio. Isso mudou o perfil epidemioldgico da populagdo, isso foi um ganho e
uma conquista encaminhada por nés. (Ex-coordenadora do CMS.)

As afirmacdes acima demonstram conquistas efetuadas pelos 6rgidos de controle
social quando estes vao além da fiscalizacdo e conseguem organizar-se pelas demandas da
sociedade. Considerando que os conselheiros conhecem a comunidade e trabalham em seu
favor, eles cumprem seu papel, lembrando que alguns destes vém dos conselhos locais que
pertencem as regides especificas da cidade. Sobre esse fato, cabe ressaltar que existe no CMS
programas de capacitacdo dos conselheiros para que estes entendam o que € o controle social
e a importancia deste na satude publica.

A capacitacdo é uma preocupagdo e uma meta do CMS e esta sempre funcionando.
Estamos divulgando e ampliando o alcance para o conselho local, incentivando este
para entender seu lugar nessa rede. Chamamos de ciclo de formagdo ndo
capacitacdio, assim como os usudrios deveriam ser chamados de destinatdrios. E
acredito que essa denominacdo coloca a populacdo num lugar de protagonista.
Lembrando que os conselhos locais t€ém representatividade no conselho distrital e

este tem dois assentos no CMS, por isso € importante que estes conselheiros locais
entendam a importincia de sua atuacdo. (Presidente do CMS)
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Ainda em relagdo ao CMS, foi pesquisada a relagdo entre este, a SMS e o IMESF.
Apesar de se tratarem com o devido respeito e identificarem que o trabalho feito por ambos é
importante, € facil perceber que a relacdo € tensa, principalmente por conta das intimeras
pressdes e dentncias feitas pelo CMS a SMS e ao IMESF, ja mostradas no Capitulo 4 deste
trabalho — vide o caso da Sollus, por exemplo. Por esse mesmo motivo, a relagdao entre CMS e
o IMESF ¢ de desconfiancga, pelo que foi relatado no item 5.1 deste capitulo, ja que o CMS,
contrério a prestacao de servicos de saide através de uma fundagao, estd bastante empenhado
em fiscaliza-la de perto. Por conta de todas as denuncias efetuadas, o CMS constituiu uma
linha de articulagcdo forte com outros 6rgaos fiscalizadores, entre eles o Tribunal de Contas do
Estado, o Ministério Publico Estadual (MPE), o Ministério Publico Federal (MPF), a Policia

Federal (PF), entre outros. Tais afirmacdes sdo extraidas das entrevistas feitas no CMS:

Relacdo de respeito de ambas as partes, em outras ocasides nao foi. No minimo ha
um reconhecimento da prefeitura com relag@o a importancia e capacidade politica do
CMS em se movimentar, e da parte do CMS. H4 um respeito e um esforco da SMS
em tocar as coisa minimamente, isso que hd quatro anos atrds ndo aconteceu. Claro
que temos critica fortes em relacdo a postura da SMS, o préprio IMESF mostra isso,
as vezes observamos uma lentiddo em resolver problemas de sadde que sdo
importantes a populacdo. A prépria desresponsabilizacdo, por isso hd preocupacdo
em aprovar uma lei de responsabilidade sanitdria para que o gestor seja responsdvel
quando ndo haja prestacio de um servico com qualidade. (Ex-coordenadora do
CMS.)

Tem sido uma estratégia da gestdo nos desconstituir, eles ndo esperavam que o CMS
fosse tdo ativo. Porque agente questiona, elabora e se posiciona. E ndo fazemos isso
de forma superficial! A relagdo é mais tensa impossivel, dificil desgastante. Acho
que a gestdo deveria conduzir politicamente, eles atravessam com questdes pessoais
de desrespeito, ndo agregam e ndo reconhecem o lugar o controle social. A
judicializacdo de algumas questdes acaba funcionando para que o CMS tenha voz, ja
que nossas resolucdes ndo sdo respeitadas pela SMS. O IMESF foi encaminhado
para a justica estadual, a questdo das equipes incompletas estio no Ministério
Publico, os CAPS estdo com um Termo de Ajuste de Conduta. Quase tudo acaba
indo para a justica porque ndo ha conversa. Entregamos recentemente um relatério
no Tribunal de Contas acerca dos laboratérios que nio tém contrato, nem nada com
a prefeitura. (Coordenadora do CMS.)

A articulacdo existe com todos os 6rgdos, o caso da Sollus foi emblemédtico para
Porto Alegre, neste sentido, e para o Brasil. Eu hoje considero sim, porque fizemos
um enfrentamento importante, nés antevemos o problema, nds sabfamos que havia
falcatrua, apontamos, fizemos andlise e tivemos retorno positivo, porque teve
resultado e reconhecimento dos 6rgdos de controle do estado para com o CMS. O
TCU o TCE, o MPF, MPC a CGU e o MPF. Entdo, hoje, quando chega alguma
coisa do CMS, j4 tem um respeito. (Ex-coordenadora do CMS.)

Somos diferentes e compomos uma mesma mesa. Nao gostamos de judicializar. No
entanto, levamos situacdes que violam os direitos de saide. N6s temos boa relacdo
com Ministério Publico. Somos bem recebidos e estamos construindo legitimidade
nessa articulagdo, temos varios processos, mas todos bem embasados e articulados
com essas esferas. (Coordenadora do CMS.)
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Ainda com relagdo aos conselhos, € visivel a interferéncia da justica para resolver os
problemas relativos a satide publica. Apesar de nao ser o foco da pesquisa, ressalta-se que
sempre hd interferéncia judicial na saide e que esta tem movido a gestdo publica no que diz
respeito a resolver os problemas de prestacdo de servicos de saude. Tal fato é evidente na
propria constituicio do IMESF, que somente foi efetuada apds um Termo de Ajuste de
Conduta ser enviado a Prefeitura de Porto Alegre e ter obrigado a mesma a repensar sua

forma de prestagao do ESF, fato discutido no Capitulo 4 deste trabalho.

Além do OP e do CMS como formas importantes de controle social, as audiéncias
publicas foram lembradas por todos os entrevistados, pois, além de tornar transparente a
gestdo publica, no caso das audiéncias feitas na Camara Municipal pela Cefor, por conta da
divulgacdo do or¢amento e planos dos governos, sdo uma forma de controle social, na medida

em que sao eventos de que a sociedade pode participar.

Este ano serdo seis audiéncias publicas, sendo trés sobre metas fiscais e trés de
orgcamento. Pelo Didrio Oficial da Unido e jornais de grande circulagdo. As
audiéncias publicas ainda sdo feitas previamente ao periodo de emendas, que podem
ser feitas por entidades da sociedade. Dessa forma a participacdo pode ser efetiva.
No entanto, as posi¢des ja vém definidas nas audiéncias publicas. As pessoas que
participam sdo as mesmas, os interesses sdo os mesmos. Conseguir oxigenar com
novas posicdes e pessoas diferentes sdo sempre dificeis. Quase sempre ¢ um embate
de posi¢des ideoldgicas. Eu vejo que instancias que deveriam ser apropriadas pela
sociedade, como CMS acabam transformando-se em aparelhos de interesse, mais do
que partiddrios, mas ideoldgicos. Trabalham sim em interesse para sociedade, mas
muitas vezes para seus interesses corporativos e ideolégicos. Com uma atuacio
aparelhada. (Presidente da Cefor.)

Audiéncias publicas sdo importantes na medida em que tratam um tema que a
sociedade se ocupa. Para nés da saide geralmente, nos ocupamos em darmos
direcdo para um tema que ndo esta devidamente sendo tratado. Por exemplo,
discutimos saide mental em 2008, fizemos uma audiéncia publica, e dali
desdobraram-se diversas acdes importantes, entre elas o plano de saide mental, que
até entdo ndo existia na cidade. Alem disso, tivemos outra que funcionou para
desenrolar o processo, que € o caso do Hospital da Restinga. Fizemos uma audiéncia
publica na Restinga e a partir dali elaboramos um cronograma de inicio de obras,
sempre com o Ministério Puiblico acompanhando de cima. Embora de um pouco de
trabalho, acredito que funciona. Naquele caso este ano serd inaugurado o hospital.
(Ex-coordenadora CMS.)

Ainda sobre as audiéncias publicas, os problemas relatados, principalmente com
relacdo a divulgagdo destas, serdo mais bem descritos no proximo item deste trabalho. Para
finalizar a questdo das formas de controle social lembradas pelos entrevistados, verificamos
que foram citados diversos mecanismos, tais como o CMS, as audiéncias publicas e os 6rgaos
fiscalizadores — que acabam por agir como controladores e fiscalizadores, como o CMS. Além
disso, citaram a ouvidoria do SUS, que, apesar de ser um canal federal de comunicagdo,

encaminha as dentncias, requisicoes ou informacgdes aos responsdveis por respondé-las.
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Portanto, quando dirigidas a cidade de Porto Alegre, é a Secretaria Municipal de Saide quem
responderd. Segundo o vice-presidente do IMESF, “existem vdrios canais, tais como a
ouvidoria do SUS, que € outro canal interessante. No IMESF, pretendemos ter essa interacao

dentro das unidades de satide, de forma mais préxima das pessoas”.

Dessa forma, verificamos que a participacdo na satde publica pode ser considerada
bastante intensa, visto que hé varias entidades envolvidas em qualquer discussdo feita nesta
area. Lembrando o que foi escrito no Capitulo 4, em que € feita uma lista de vérias entidades
participes das discussdes relacionadas ao IMESF. Novamente, aliando tais processos de
participacdo com a ja mencionada Reforma Sanitaria, percebemos que, em qualquer debate
sobre a sadde publica, as discussdes ocorrem de forma intensa, assim como o controle social e
suas fiscalizagdes. Nao podemos esquecer de que saude faz parte de um rol de direitos
fundamentais conquistados através da Constituicdo Federal de 1988 e que aqueles que

participam tém plena consciéncia de sua obrigacdo em manter tal direito aos cidadaos.

54 0S INCENTIVOS A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE E OS PRINCIPAIS
PROBLEMAS E DIFICULDADES DO CONTROLE SOCIAL EM SAUDE

Este subcapitulo dedica-se a verificar dois fatores importantes na pesquisa acerca de
controle social em saude: o grau de participacdo e o incentivo a participacdo da sociedade,
vistos 0s meios existentes para isso (ja retratados neste trabalho) e os principais problemas e

dificuldades relatados pelos entrevistados que tentam melhorar e fortalecer o controle social.

De forma geral, o Executivo acredita que os meios para participagcdo existem e que o
incentivo também. A SMS aponta que tem incentivado sobremaneira a sociedade a participar
e atuar fortemente nas questOes relativas a satide publica. O IMESF mostra-se de portas
abertas e receptivo inclusive as demandas pontuais que lhe sdo encaminhadas diretamente, de
acordo com o relato do seu vice-presidente. No entanto, o mesmo relata que serd pouco
tolerante a atitudes consideradas extremas, como o caso do CMS em relacdo ao IMESF. Por
1ss0, a prestacdo de contas ndo vem ocorrendo — em resposta a negativa do CMS em participar

do IMESF.

Embora estejamos construindo nosso comportamento em relacdo a sociedade,
organizagdes sociais, conselhos e todas formas de interacéo, nosso preocupagdo serd
manter-se abertos. A ideia é ficar sempre de portas abertas a todas demandas. Por
exemplo, recebemos semana passada um grupo que precisava de respaldo de um
sindicato, entdo encaminhamos. Vivemos numa forma de relacdo entre poder
publico e sociedade em que devemos conviver, protestar quando for necessdrio e
aceitar as diferencas, ja que este € o jogo entre os prestadores de servi¢os. O que ndao
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aceitaremos € a radicalizac@o de processos, como a questdo do que esta acontecendo
com o CMS. O CMS € uma das coisas mais importantes do processo, no entanto eles
precisam aparelhar-se, ter visdo e conhecer as dificuldades, que ndo critiquem por
criticar. Essa dificuldade que estamos tendo, ndo serd aceita. As relagdes serdo as
melhores se houver respaldo acerca disso. (Vice-presidente do IMESF.)

Foram criados incentivos para a populacdo e sociedade participar. Porém, os
conselhos emergiram de uma questdo sindical muito forte no Brasil, eles tomaram
conta do processo. O CMS ¢ um conselho de sindicalistas onde o usudrio do sistema
ndo tem voz e nem vez. As oportunidades foram dadas, no entanto a sociedade ndo
tomou parte. Nao hd ninguém melhor que a populacdo para reivindicar suas
demandas. E, como o CMS nio recebe as demandas, eles tém vindo diretamente ao
IMESF e aqui nés conversamos e verificamos as demandas. Semana passada, recebi
o representante de um bairro e conversamos por uma hora acerca dos principais
problemas. O caminho que foi construido, através dos conselhos, estd totalmente
obstruido, mas a sociedade pode vir diretamente aqui. Portanto, todos podem
participar. (Vice-presidente do IMESF.)

Temos feito um trabalho grande de incentivar a sociedade em participar. Para efetuar
um debate no intuito de melhorar os servicos. O incentivo é grande, mas temos o
problema de que a mobilizacdo da comunidade para estas situagdes € momentanea.
Entdo, quanto tu tem uma crise ou problema, ai a comunidade participa e exige seus
direitos, nos outros momentos ai o individualismo entra e cada um cuida de sua vida.
Por conta disso, incentivamos muito as liderancas comunitarias. Temos que avangar
muito porque o processo exige certo sacrificio no sentido de investir seu tempo para
fazer isso, ja temos um histérico em Porto Alegre, mas ainda vemos um percentual
muito pequeno de participagdo dos usudrios. (Secretdrio adjunto de Satide de Porto
Alegre.)

O Executivo acredita, dessa forma, que, apesar de atuarem fortemente, os conselhos
estdo impregnados de uma questdo sindical muito forte, que faz com que a voz do usudrio seja
diminuida. Lembramos aqui que essa ideia é do Executivo e de alguma forma, € apoiada pelo
Legislativo, que considera este o principal entrave a uma melhoria do controle social. Além
disso, o vereador que representa este poder aponta para uma dificuldade bastante atual,
relacionada a participacao, que € a falta de mobiliza¢do da sociedade:

Nao afirmo que a extingdo dos conselhos fosse uma alternativa, mas acredito que
estes deveriam ser mais equilibrados. Mas acho que a burguesia é acomodada, nao

quer participar destas coisas e dessa forma os conselhos acabam sendo gerido por
pessoas de partido de esquerda, que impdem suas visdes. (Presidente da CEFOR.)

O incentivo existe. O brasileiro € que ndo tem cultura para participar. As ferramentas
estdo af, no entanto, ¢ mais facil assistir ao BBB a noite do que ter uma agdo de
exercer sua cidadania. Reclamar no Facebook também é bem mais facil. (Presidente
da CEFOR.)

Ja os Conselhos de Saude apontam outras dificuldades especificas destes para o
aprimoramento do controle social, entre elas a existéncia de assessorias. Devemos lembrar
aqui que os conselheiros ndo possuem saldrios ou beneficios quando conectados ao CMS. E

efetuam um trabalho extenso no acompanhamento e na fiscalizacdo da gestdo. Dessa forma,
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preocupam-se que, sem uma assessoria eficiente, quando estes ndo mais participarem com

seus esforcos individuais para fiscalizar a gestdo, este processo seja prejudicado.

Ja pedimos acessdria contdbil, porque hd coisas que nos escampam. O controle
social deve estar garantido e os cidaddos que estdo aqui devem estar conscientes da
responsabilidade que eles tém. NOs ndo recebemos de presente esta instdncia,
lutamos muito, ela veio junto com a CFB, com o SUS e o fato de assegurar que a
sociedade se mantivesse num lugar legitimo de fiscalizacdo, de deliberagdo de
acompanhamento. N6s ndo temos a competéncia de fiscalizar as acdes de saude, a
gestdo desenvolve e precisamos de ferramentas para isso. (Coordenadora do CMS.)

Aqui no CMS precisamos de assessoria juridica, contdbil e de comunicagdo. Isso
estd no Ministério Publico porque cansamos de pedir a prefeitura, af acabamos 14. O
espago de controle social € vital para assegurar a politica publica e esta assegura o
direito a saide. Somos responsdveis por este lugar que conquistamos, devemos
continuar as lutas, fortalecer e ampliar. (Coordenadora do CMS.)

Acho que é forca de vontade politica em reconhecer a autonomia que tem um
conselho e respeitar. Precisamos de uma estrutura ja que estes ndo ganham saldrio
para estar aqui e por isso precisam de apoio, j4 que nem tudo eles conseguem fazer,
pois tem seu préprio trabalho cada um. (Ex-coordenadora do CMS.)

Além disso, o CMS aponta que este ndo € o Unico meio de participar existente.
Embora sua atuacdo seja importante, existem diversas formas de a sociedade participar e
fiscalizar o gestor publico. Os movimentos sociais, todos eles, de alguma forma sdo capilares
essenciais da participagdo ao agregarem um elevado nimero de interessados em determinado

assunto que € interesse publico.

O CMS ndo substitui o movimento, mas ele agrega, os conselhos locais sdo os
capilares, ali ele estd aberto e tem uma representacdo que faz contato com o
conselho distrital. S6 depende do amadurecimento da consciéncia politica. N&s
temos uma estrutura aberta, a deliberacio passa por uma legitimag¢do de
determinados atores que s@o os conselheiros, € uma plendria. A sociedade € a base
do debate, embora esta ndo possa votar, ela pode opinar e se posicionar. Como
fortalecemos os processos de participacdo, o controle social é uma parte linda da
politica porque este ndo estd submisso a gestdo. (Coordenadora do CMS.)

Ainda sobre ideias para melhorar a participacdo, o CMS acredita que talvez um
incentivo a educagdo, visando explicitar ja nesta fase as criancgas que todas fazem parte de um
pais no qual possuem direitos e que hd possibilidade de participar da gestdo publica e

fiscaliza-la, para que seus direitos sejam garantidos.

Deveria existir uma a¢do melhor articulada. Principalmente na educacdo, em que as
criancas deveriam aprender na escola, que elas deveriam saber que participar é
importante, fiscalizar é importante. Vimos recentemente a tragédia de Santa Maria,
sim tem responsdveis, mas se as pessoas estivessem mais atentas com o que € seu o
que € sua responsabilidade. Ocorre que nas democracias participativas as pessoas
votam e depois disso, elas simplesmente transferem a responsabilidade e acham que
terminou ali. No entanto cidadania € um pouco mais, € tu realmente ter consci€ncia
do teu lugar na sociedade e da tua responsabilidade em participar. Além disso, tem a
propria questdo da sadde, da participacdo que é ofertada através da CFB e as pessoas
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de uma maneira geral ndo fazem acontecer. Por outro lado € dificil ter um governo
que facilite a participacdo e que ndo queira cooptar a participagdo. Infelizmente, vé-
se muitas liderancas comunitdrias trabalhando para o governo. Muitas vezes
recebendo recursos, cargos e saldrios. Acho isso muito sério e vemos muito isso. O
CMS ¢é um dos poucos 6rgdos de participagdo de Porto Alegre que ainda ndo se
dobrou, embora muitos conselheiros ji, ¢ muito dificil trabalhar com isso. (Ex-
coordenadora do CMS.)

Observa-se nas palavras da ex-coordenadora do CMS vdrios problemas relativos ao
controle social. O principal é que o cidadao ndo se apropria de seus direitos e, apds a elei¢ao,
entrega uma carta branca ao seu candidato, deixando-o responsavel por toda a gestdo. Além
disso, € salientado que muitos movimentos sociais sdo cooptados, ou seja, trazidos para dentro
do governo, o que os torna meras extensdes de governang¢a e ndo mais fiscalizadores.

Ademais, a PGM cita exatamente tais dificuldades e os interesses da participacao:

Foram vdérios entes da sociedade que participaram legitimamente, sindicatos,
conselhos e todos interessados. Lembro aqui que uma pessoa que mora longe, 14 no
morro, ndo tem dinheiro nem para o vale transporte, por isso quem teve acesso e foi
€ quem, primeiro sabe o que ¢ audiéncia publica, sdo estas esferas que participam. A
populacdo que recebe os servigos ndo sei se participa. Essa populagdo esta
interessada no servigo, ndo em como ele é prestado. Eles querem o servico regular
continuo e bem prestado porque eles sabem que tem o direito. O usudrio de servico
comparece quando o servico descontinua. Quem dialoga é quem tem interesse,
sempre, por isso estes atores especificos se manifestaram. (Procuradora geral do
municipio.)

Por fim, o CRC/RS fala sobre o interesse da sociedade em participar e que, a0s poucos,
acredita vai-se construindo interesse em participar. Além disso, ele aponta que € importante
que aqueles individuos qualificados, que possuem argumentacao e conhecimento, auxiliem ao
efetivo acompanhamento e fiscalizacdo da gestdo publica, colaborarando para o espalhamento
da ideia e auxiliar no que for possivel os movimentos que trabalham para melhorar

transparéncia e participacao da sociedade.

Aos poucos vai se criando essa cultura de participacdo e os 6rgios de controle vém
incentivando isso. Os préprios portais de transparéncia vém divulgando e incluindo.
A criacdo da cultura de participac¢do, ndo que a sociedade brasileira se abstenha de
acodes voluntarias, o problema é o direcionamento destas a¢des. Eu acredito que
quem tem uma qualificacdo, mesmo que ndo seja de uma profissdo regulamentada,
se usar essa qualificacdo para acompanhar o que os governos estdo fazendo e exigir
do governo que aplique adequadamente os valores arrecadados, temos um resultado
melhor em favor da sociedade. Quem tem qualificacdo tem que enxergar uma forma
de potencializar esse conhecimento. Por isso no CRC/RS nés fazemos este trabalho
de levar semindrios temadticos pelo Brasil e entre os semindrios um deles
especificamente acerca da questdo do controle social, para levar a classe contabil a
possibilidade de esta atuar como controlador da gestio piblica. E o despertar da
sociedade para o controle social da administragcdo publica de forma sistémica. (Vice-
presidente do CRC/RS.)

Corroborando com a ideia do CRC/RS, o Sindserf aponta que a participagdo coletiva

€ importante para ampliar as discussdes. Além disso, aponta a importancia de cada instancia
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trabalhar conjuntamente para o melhoramento da transparéncia. Também € questionada aqui a
qualidade da representacdo nos conselhos, onde muitas vezes os representantes enviados ndao
participam efetivamente, o que se torna um problema para a efetivagao do controle social.
Além disso, ainda € reforcado o problema da cooptagdo dos movimentos pelo governo, o que
os enfraquece e fragiliza o controle social efetuariam. Por fim, lembra que a logica existente
em todo SUS € de criar novos mecanismos de prestacdo de servigos e tais mecanismos, vindos
diretamente das ideias do gerencialismo, estdo diminuindo a atuacdo do SUS e

desresponsabilizando o gestor por seus atos.

A sociedade s6 vai entender este processo no momento que tiver participagdo, mas
ndo individual, porque ninguém tem conhecimento suficiente para conhecer tudo.
Por isso os processos de controle social coletivo sio muito mais eficazes. E
importante, portanto, haver boa representagdo no controle social. Se tu comeca a
fazer com que as discussdes fechadas se ampliem, tu amplias e tem mais gente para
auxiliar. Ndo € transformar o conselheiro de saide no auditor do tribunal de contas,
mas cabe a eles trocar as informagdes, porque enquanto eles fazem a legalidade dos
fatos, nds fizemos a analise da eficacia dos fatos. Os atos administrativos tém
analise completa e fortalece a transparéncia. Tenho que ter representac¢do coletiva,
qualidade na representacdo, ndo podemos enviar para representar no conselho quem
atrapalha na entidade, devemos enviar alguém que se aproprie e que seja um
conselheiro pleno. Se conseguirmos que o controle social se aproprie da sadde, se
conseguirmos isso, iremos salvar o SUS. O que estd vingando é o que vem da
reforma gerencial do Bresser ¢ de que o Estado deve ficar apenas com as atividades
essenciais. Dessa forma, corremos o risco de perder o SUS. Por isso, deveriamos ter
mais formas da sociedade participar, mas ainda ndo sei bem como fazer isso. O
controle social sé funciona se existem movimentos sociais organizados. Entdo
podemos fortalecer estes movimentos. Outra questdo ¢ importante, o ingresso do
sistema neoliberal no Brasil e o modo de produg¢do que produz privatizacdo e
fragmenta as relagdes do trabalho e também o movimento sindical. Dessa forma, a
sociedade civil e 0 movimento social acabam sendo enfraquecidos. Somados a isso,
a partir do governo Lula, hd um processo do cooptacdo dos movimentos sociais e
hoje parte do movimento social brasileiro esta adormecido, cooptado ou lutando
para nao ser destruidos. Isso enfraquece o controle social. (Presidente do Sindserf.)

Sobre os incentivos para participar, o Observapoa apresenta que, talvez, os
movimentos sociais precisassem de uma inje¢do de animo e que uma forma de efetuar isso

seria indo até as comunidades e incitando a participacdo — o que o grupo vem fazendo.

Acredito que os movimentos precisam de inje¢do de animo, de motivacdo. Acredito
que o poder publico deveria fazer isso de alguma forma para ampliar a participacao.
O incentivo precisa existir, mas as pessoas precisam acreditar que todos somos
responsdveis. O incentivo vem de fora, mas a vontade vem de dentro, talvez
tenhamos que ser pessoas mais responsdveis e assumir mais esse espaco da nossa
responsabilidade. Tem de ir até as comunidades mais carentes e fomentar a ideia de
participagdo, porque se elas perceberem que a participacdo surte efeitos, elas
perceberdo que € importante. Enquanto as pessoas ndo se derem conta de que
estamos distantes de produzir poder, através da informacdo. O ObservaPOA € o
primeiro foco disso, mas precisamos que continue e que haja mobilizagdo e
participacgdo a partir da divulgag@o da informag@o. (ObservaPOA.)
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Por fim, o Sindserf insere também a discussdo complexa acerca do individualismo da
sociedade neoliberal, que acaba por fomentar vérios problemas ja citados, tais como a falta de
interesse da sociedade em participar e a fragmentacdo dos movimentos sociais, que
enfraquece o controle social. Acerca do mesmo tépico, o secretdrio municipal de Sauide
concorda que o individualismo faz com que a sociedade se manifeste apenas quando se trata
de um momento de tensdo generalizado, tal qual uma greve ou problema de doenca grave
(como a gripe HIN1, por exemplo). Este seria o maior problema, pois, sendo a sociedade a

beneficiada direta dos programas de satide, deveria ela participar de todo processo.

Essa gerac@o neoliberal pensa apenas no eu e ndo no nds, acaba fragmentando e
enfraquecendo toda sociedade. E neste momento que estamos nesta sociedade. Neste
processo, vemos o0 outro sempre como inimigo e ndo como parceiro. Criamos formas
de remuneragdo conforme a produtividade e isso reflete apenas os interesses do
gestor, eu tenho que produzir seja o que for, entdo ndo vou contribuir pra o trabalho
do outro eu vou sabotar, porque ai vou me destacar. Nao hd um processo de
cooperagdo de trabalho e isso ndo é bom para o conjunto dos servigos. Essa
distor¢do de nao enxergar no outro um parceiro faz com que tu ndo consigas grandes
reivindicacdes e todo mundo perde com isso. Tem que fortalecer os movimentos
sociais, embora posso criar mecanismos. Como exemplos tém a alteracio da lei do
CES que hoje tem entidades fixa e estamos tirando isso. Serd escolhida a entidade
por um processo de eleicdo da representagdo, isso € uma forma de aumentar a
participag¢do, porque incluiremos entidades que querem participar em detrimento
daquelas que ndo tem interesse. Acho que precisamos fortalecer e unificar os
movimentos sociais, pois a fragmentagdo esta matando estes. (Presidente do
Sindserf.)

No6s temos uma cultura, que € o principal problema, normalmente a participagio de
algumas pessoas nas estancias democrdticas se da pela troca de favores e isso é um
problema. Uma dificuldade, porque nido h4 debate daquilo que é beneficio para a
comunidade. Porque a partir do poder que esta lideranca, elas podem utilizar para
conduzir seus proprios processos € nao para o bem comum. Temos de conseguir
separar os ganhos individuais e avancarmos no coletivo teremos avancgos
significativos. (Secretdrio adjunto de Satdde de Porto Alegre.)

Em linhas gerais, esta pesquisa identificou que, embora existam avangos, vindos
principalmente de forma legal, a partir da década de 2000, ainda ha muito a percorrer para o
melhoramento do controle social e para uma nova cultura da participacdo na sociedade.
Portanto, os principais problemas estdo relacionados a fragmentacdo dos movimentos sociais,
que diminui a participagdo da sociedade em diversos temas. E na saide, especificamente, o
CMS, que tem sido um 6rgdo atuante, precisa ser levado a sério e incentivado pela gestdo
publica municipal. Por isso, completar seu quadro técnico e suas assessorias serd basico para

comprovar um sentimento de respeito ao controle social conquistado com a CF/88 e o SUS.

Além disso, o caso especifico IMESF demonstra-se ainda em vias de construgao,
com poucos mecanismos de acesso a informacdo pela sociedade, ainda em vias de discussdao

acerca de sua legalidade e legitimidade frente a satide publica municipal. Portanto, embora
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possua mecanismos legais de transparéncias, ainda nao oferece informacdes a sociedade, ja
que ainda estd em formagao como ente da administragcdo publica. Ainda assim, recentemente a
Lei n° 141 de 2012 trouxe avangos significativos, inclusive ao adicionar as fundacdes como
formas de prestacdo de servicos de — saide, mesmo ainda nao existindo aparato legal, parece

ser este o principio das mudancas.

Por fim, efetua-se aqui uma breve revisdo de todo o trabalho, que, discutindo
democracia e participagdo, formulou bases para compreender o controle social atual e
delineou como o controle social ocorre, seja através de o6rgdos fiscalizadores, conselhos de
saude, conferéncias, audiéncias de saide, formacdo de redes de politicas publicas etc.
Conseguiu-se, ao fim do trabalho, verificar que, na cidade de Porto Alegre, em relacdo ao
IMESF, existem diversas formas de acessar a informacdo necessdria para efetuar este controle
social. Apesar de a sociedade, em geral, ainda manter-se longe destas discussdes e de a
participacao ainda ser incipiente, hd novas formas de acessar tais dados e, talvez, num futuro
onde haja também um percentual maior da populagdo com acesso a tais fontes, a participagdao

seja ampliada.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa de campo envolveu um trabalho extenso durante os dois anos deste curso,
em que a pesquisadora se envolveu efetivamente com todos os passos relativos ao objeto de
pesquisa: o IMESF. Foram entrevistadas, no total das duas fases da pesquisa, mais de 20
pessoas de entidades e organizacdes diferentes. Foram horas de gravagcdes e conversas,
contatos via e-mail e participacdes em audiéncias publicas, reunides do CMS e, inclusive, em
manifestacoes. Tanto trabalho foi recompensado pelo fato de a pesquisa ter atingido seu
objetivo: identificar e analisar todas as formas possiveis de acessar a informacao e de efetuar
controle social no IMESF. Neste momento, uma breve retrospectiva relativa a todo trabalho

estudado € pertinente.

Este trabalho, primeiramente, verificou entre as teorias da democracia aquela que
traria a possibilidade de participacdo existente atualmente e que, portanto, implicasse em
formas efetivas de controle social. Entre todas as formas de controle, deu-se importancia a
questdo de accountability, ja que esta pareceu ser uma das formas mais atuais e presentes na
administracao publica. Todo este trabalho teve intuito de verificar as formas de controle social
e participacdo contidas na literatura, para que, ao final, pudessem ser enfrentadas pela

realidade local.

Num segundo momento, estudou-se o SUS, em uma retrospectiva sobre os
acontecimentos da histéria do Brasil que fizeram com que este sistema de satde fosse criado.
Lembrando, inclusive, de aspectos importantes, como o Movimento Sanitarista, que
acompanhou e lutou pelo SUS — e ainda o acompanha, sempre preocupado com a manutengao
dos direitos auferidos pela Constitui¢cdo Federal de 1988. Apds, verificou-se como a Reforma
Gerencial, proposta na década de 1990, no Brasil, pelo ex-presidente Fernando Henrique
Cardoso, inserindo novos pensamentos de gestdo, advindos do setor privado para dentro da
gestao publica municipal — além de haver modificado a prestacdao de servigos de saude,
através da criacdo de novas formas de gestdo de tais servi¢os. E ainda, mesmo imersos em
brigas, disputas e grandes discussodes, servem para que sejam estudados e discutidos, ainda
que, ao final, sejam deixados de lado pela administracdo, por serem considerados
inconstitucionais, ou por outro motivo qualquer. O que importa é que, se tais meios existem,

se existe a possibilidade de estudé-los, cabe ao pesquisador fazé-lo.
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Ainda apds, identificar todas as novas formas de gestdo de saide que puderem
ocorrer no Brasil por for¢a das reformas de gestdao foi estudado a rigor uma delas: a fundagédo
publica de direito privado. Esta foi detalhada para que se compreendesse as discussdes que
sucederam na saude publica brasileira nos dltimos anos, em fun¢do de sua aplicagdo — para,
entdo, por fim, estudar com cautela o IMESF, antes como ESF, discutindo todos que

trabalharam ou nao (visto caso do Sollus) para o bem da satide publica em Porto Alegre.

Criado em meio a polémicas, o IMESF anda devagar nas questdes de transparéncia,
acesso a informacgdo e controle social. O CMS tem dado tempo a este para que ele torne-se
tudo aquilo que fora prometido pela gestdo para a sociedade. Mas, como também foi
constatado pelo trabalho, o CMS se destaca por ser realmente referéncia em controle social,
unir a sociedade em torno das questdes e discussdes de satde e buscar alternativas e formas
de fazer com que a sociedade mantenha-se no poder dentro da gestdo publica. Portanto,
espera-se que o IMESF cumpra seu papel, modifique e melhore a satide publica municipal e

consiga ampliar a divulgacdo das informacdes.

Foi importante constatar que as discussdes em torno da criacdo do IMESF fizeram
surgir uma rede de politicas publicas, compostas por varios sindicatos, conselhos de saide e
outros agentes, que compdem o Foérum das Entidades em Defesa do SUS. Estes se
organizaram, discutiram, promoveram encontros, palestras e reunides, a fim de envolver todos
os interessados no tema — cumprindo, assim, um importante papel para o fortalecimento do

controle social em saude.

Além disso, ressalto a unido, mesmo com nao raras brigas, entre a SMS e o CMS, no
intuito de a primeira levar em consideracdo as ideias para a gestao publica municipal e aplicéd-
las de fato, como o que aconteceu com o Planejamento Anual de Sadde, que foi um pedido do
CMS, acatada pela SMS e que hoje estd em funcionamento. Por fim, estes dois entes,
atualmente, encontram-se em tratativas de desenvolverem juntos, pela primeira vez, o Plano
Anual de Sadde. Este seria mais um avango importante, colocando o controle social
diretamente dentro da formulagdo das politicas de saide. Embora seja recente, considerando
que as reunides para tentar por em pratica tal ideia estdo sendo desenvolvidos entre fevereiro e
marco de 2013, este trabalho ndo pode ainda analisar o alcance destes fatos — o que se

configura em um objeto interessante para futuros trabalhos nesta area.



150

Verificou-se com o trabalho que o Orcamento Participativo, as audiéncias publicas,
as ouvidorias e os conselhos de satde sdo as formas mais utilizadas para efetivagdo do
controle social. Percebeu-se, também, que estes utilizam-se dos mais variados canais para
acessar informacgdes. Entre eles, destaca-se o recente ObservaPOA, criado em parceria com
instituicdes internacionais € que, apesar de estar conectado com a administracdo publica
municipal, declarou-se isento de qualquer tipo de influéncia — tendo, portanto, a liberdade de
publicizar informagdes importantes para gestores e para a sociedade. Deve-se destacar aqui
sua atuacdo junto ao OP, no auxilio das demandas da populagao, efetuando cursos e palestrar
e buscando dados quando demandados. Além disso, o Observatdrio consegue informar, de
maneira mais simples, através de indicadores que facilitam o entendimento do cidaddo
comum, fazendo que este se apodere de informac¢do e compreenda as demandas da sua

comunidade.

Obviamente, nem tudo sdo fatores positivos. Dessa forma, a pesquisa serve também
para apontar possiveis problemas que foram encontrados. Entre estes, destaca-se,
primeiramente, a preocupacao legitima dos movimentos sociais de uma desconstitui¢do do
SUS, visto que os governos, em todas as esferas, t€ém efetuado o méximo de esfor¢o possivel
para manter os servicos € as acoes de sadde distantes da administragdo direta, provocando
uma crise no sistema que, como pudemos ver em seu histdrico, pretendia trazer a satde de
volta para o rol de direitos fundamentais, sob responsabilidade do Estado. Isso é preocupante,
caso o gestor queira eximir-se das responsabilidades do servico, evitando escandalos politicos,

ja que ndo seria o prestador oficial de sadde.

Além disso, convém ressaltar que o baixo acesso a Internet na cidade (por 43,9% da
populacdo) torna os préprios meios de divulgacdo digital pouco efetivos. Se menos da metade
da populagdo tem acesso aos meios de transparéncia, menor ainda serd a possibilidade de uma
parcela da sociedade reunir-se em busca de efetuar maior fiscalizacdo da gestdo. Dessa forma,
ndo pode-se esquecer que existem diversos fatores que corroboram para uma baixa
participacdo da sociedade. Um dos principais, como a maior parte dos entrevistados

denominou, € a falta de cultura de participacao.

Por fim, embora muitos entrevistados considerem baixa a participacao da sociedade,
acredito que a saide em Porto Alegre € um fendmeno diversificado. Mantém-se a frente de
todas as discussoes, por dentro de todos os problemas e junto da gestdo, em prol de resolver o

que for preciso. Prova disso é a quantidade de entes envolvidos em vérios aspectos com o
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IMESF e que possuem opinido fundamentada acerca do assunto. Portanto, embora seja
notavel que a sociedade em geral ainda ndo possui uma cultura de participacdo que a torne
parte da administragcdo, preconizada por diversos tedricos da participagdo. E, por este motivo
movimentos como s efetuado pelo CRC/RS, no sentido de alertar e promover esta
participacdo, sdo importantissimos. Ainda assim, a cidade se destaca por movimentar-se,

assim como o Brasil inteiro, em prol das discussdes acerca de saude publica.

Verificou-se que, embora houvesse um grande nimero de envolvidos (diversos
sindicatos, movimentos, organiza¢des e também a prépria gestdo publica), um denominador
comum entre eles € o que motivou também a pesquisa a ser feita: a garantia da prestacdo
digna do direito a saide, em Porto Alegre e no Brasil. Dessa forma, embora o objetivo
principal da pesquisa fosse verificar o acesso as informagdes e o controle social de uma
politica publica bem especifica que € o ESF, ela colaborou para mostrar como 0o movimento

de satide € articulado e preocupado com as demandas de saude.

Ressalta-se que este trabalho ndo se encerra aqui. Sdo imprescindiveis andlises
acerca das novas formas de gestdo na sadde publica brasileira, visto que sdo escassos tais
estudos. Além disso, seria interessante verificar as mudancas ocorridas na prestacdo dos
servicos de saide aos cidaddos, pois esta parcela de participacdo ndo foi objeto da pesquisa,
que procurou trabalhar com a sociedade organizada. Por esse motivo, um estudo nestes termos

seria interessante.

Vale mencionar, ainda, que a unido de estudos vindos da sociologia politica e da
administracdo em saude foi, ao final do trabalho, complementar e fundamental, no sentido de
abranger um espectro diferente da investigacdo. Para a pesquisadora, foi um desafio e também

uma gratificacdo poder revelar os resultados finais, no Capitulo 5 deste trabalho.

2.

E preciso, portanto, que cada cidaddo se posicione, primeiramente, individualmente
de seus direitos como cidaddo e além de sua capacidade, dentro de um movimento, a fim de
modificar, fiscalizar e garantir que tais direitos sejam cumpridos. Quando isso acontecer, as
informacdes serdo suficientes, pois, se ndo forem, saberemos onde buscé-las — e o gestor terd
na sociedade que o cerca aliados em prol da manutencdo e do crescimento do acesso publico e

do sistema publico como um todo.
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APENDICE A - CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

PESQUISA: CONTROLE SOCIAL DAS POLITICAS DE SAUDE: O CASO DO INSTITUTO MUNICIPAL
DE ESTRATEGIA DE SAUDE DA FAMILIA (IMESF).
VENHO POR MEIO DO PRESENTE INSTRUMENTO CONVIDA-LO(A) A PARTICIPAR DE UMA
PESQUISA ACADEMICA QUE VISA ESTUDAR O CONTROLE SOCIAL DAS POLITICAS DE SAUDE NO
CASO DO IMESF.
A pesquisa tem como objetivo estudar esse processo, analisando a percepc¢do de todos os
envolvidos no processo de criacdo do IMESF, que € uma politica publica de saide da cidade
de Porto Alegre. Esta pesquisa nao terd nenhum custo nem serd efetuado nenhum tipo de
pagamento ao participante, sendo de sua livre e espontanea vontade optar por participar ou
ndo, tendo em vista que o objetivo é de cunho académico. Os dados serdo utilizados apenas
para pesquisa académica e nao haverd nenhum risco ao participante, sendo o sigilo
preservado.
A pesquisa iniciard ap0s a leitura desse termo de consentimento e da explicagdo de todas as
davidas que possam surgir; serd pedida permissdo ao participante para registrar as respostas,
que serdo gravadas, Unica e exclusivamente para que o pesquisador ndo perca nenhum detalhe
do que for dito ao longo dos questionamentos. Ao final da pesquisa, as gravagdes serao
eliminadas. A participa¢do na pesquisa nao acarretard em nenhum prejuizo ao participante. Os
dados coletados serdo utilizados apenas para fins cientificos e a identidade do participante
serd preservada. A participacdo na pesquisa envolverd respostas a perguntas feitas pelo
entrevistador. A participacao neste estudo serd voluntdria e ndo serd obrigado o entrevistado a
responder a todas as perguntas, podendo interromper ou cancelar sua participacdo a qualquer
momento. O participante poderd, a qualquer momento, retirar o seu consentimento.
Em caso de duivida, esclarecimentos ou cancelamento da minha participacdo na pesquisa,
entrarei em contato com a pesquisadora Estéfani Sandmann de Deus, pelo telefone (51) 9168-
1604.

DATA: /]

Nome do participante:

Assinatura
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APENDICE B - ENTREVISTA APLICADA AO PODER EXECUTIVO

1. Fale sobre o IMESF atualmente e as projecdes para o futuro.

2. Como funciona a questdo da prestacdo de contas?

3. Fale sobre o Or¢amento Participativo e outras formas de interacdo com a sociedade?
4. Como ocorre a divulgacdo das informacdes de saude?

5. Vocé acredita que existam incentivos suficientes para a participagdo da sociedade?
6. Fale sobre a vontade da sociedade em participar?

7. Qual a posicao do executivo em relacdo ao IMESF?

8. Fale sobre a atuagdo do CMS como agente de controle social.

9. Fale sobre as formas de a sociedade acessar as informacdes do IMESF?

10. Quais sdo as principais dificuldades relacionadas ao fortalecimento do controle social

em saude?
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APENDICE C - ENTREVISTA APLICADA NO PODER LEGISLATIVO

1. Fale sobre voce.

2. Fale sobre a acdo fiscalizadora do legislativo.

3. Como funciona a prestacdo de contas em Porto Alegre?

4. Fale sobre as audiéncias publicas como instrumento de controle social.
5. Fale sobre o orcamento municipal. Como € feito?

6. Fale sobre o IMESF.

7. Fale sobre o incentivo a participacao da sociedade?

8. Voceé considera importante a atuaciao dos conselhos de saide?

9. Quais sdo os principais problemas e dificuldades relacionados ao controle social?
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APENDICE D - ENTREVISTA APLICADA AO CONSELHO MUNICIPAL DE

SAUDE
1. Fale sobre a prestacdo de contas do executivo ao CMS.
2. Quais sdo as funcdes do CMS?
3. Vocé considera o CMS como uma forma de efetuar a transparéncia?
4. Como melhorar a prestacao de contas municipal?
5. Fale sobre o acesso as informacgdes. Vocés possuem dificuldade em obter informacgdo?
Como poderia ser melhor?
6. Fale sobre a divulgacdo das audiéncias publicas.
7. Fale sobre o IMESF. Quais sao as perspectivas em relagcao a este Instituto?
8. Voceé considera suficiente o incentivo a participacao da sociedade?
9. Como funciona a capacitagdo dos conselheiros?
10. Como € a relagdo entre CMS e SMS?
11. Como € a articulagdo com outros 6rgaos fiscalizadores?
12. Quais sdo os principais problemas e dificuldades relacionadas ao fortalecimento do

controle social?
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APENDICE E - ENTREVISTA APLICADA AOS ORGAOS FISCALIZADORES

1. Fale sobre a PGM e suas fungdes.

2. Quais os canais existentes na PGM para receber iniciativas da sociedade?
3. Fale sobre a presta¢do de contas municipal.

4. Como ¢ tratada a temdtica da saide na PGM? E o IMESF?

5. Fale sobre a importancia da transparéncia para fortalecer o controle social?
6. Como a PGM se posicionou em relacdo ao IMESF?

7. Fale sobre o interesse da sociedade em participar.
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APENDICE F - ENTREVISTA APLICADA AOS REPRESENTANTES DA

SOCIEDADE CIVIL

1. Fale sobre vocé como agente de controle social — sua atuac@o e o funcionamento da

entidade.

2. Fale sobre o acompanhamento do processo orcamentdrio. Quais s@o as maiores

dificuldades enfrentadas?
3. Fale sobre o processo de participacdo da sociedade nos dltimos anos.

4. Fale sobre os canais existentes para efetuar transparéncia. Quais sdo os meios de

acesso as informagdes?
5. Qual € o papel dos movimentos sociais como agentes de transparéncia?
6. Quais sdo as formas existentes de prestacdo de contas sdo suficientes?

7. Fale sobre o IMESF. Vocés estavam a par desta questio? Como foi seu

posicionamento?
8. Vocé percebe interesse da sociedade em participar?
9. Fale sobre o acesso as informacoes. Este € facilitado? Poderia ser diferente?
10. H4 articulagdo com outras esferas governamentais?

11. Quais os principais problemas e dificuldades relacionadas ao controle social.
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APENDICE G - EXTRATO DAS ENTREVISTAS

PODER EXECUTIVO

No Poder executivo foi entrevistado o atual vice-presidente do Instituto Municipal de
Estratégia de Saide da Familia, que, por ter uma trajetoria na Secretaria Municipal de Satde e
ter o papel de implantar o modelo na cidade, tornou-se essencial a esta pesquisa. Além deste,
foi entrevistado o secretario adjunto de saude, que trabalha neste cargo h4 trés anos e durante
o ano de 2012 fora secretdrio de Saude de Porto Alegre — também essencial para

compreendermos as ideias do Executivo municipal.

Entrevista com atual vice-presidente do IMESF

Sobre o IMESF atualmente e as projecades.

Fizemos o concurso publico para 1145 funcionarios. Homologamos o concurso dia 6 de julho
e, a partir dali, iniciamos as contratacdes. E, para dirimir agdes eleitoreiras, fora decidido
completar todas as equipes que estavam com falta de pessoal. No entanto, tivemos
dificuldades na contratagdo de médicos. Foram criadas novas dez equipes. Estamos bem perto
da meta de contrata¢do. Pretendemos, até julho de 2013, estar com 1396 contratos e, a partir
dai, o IMESF podera assumir toda Estratégia de Satude da Familia.

A questdo da prestacdo de contas

Trimestralmente, ¢ encaminhada ao Conselho Fiscal a prestacdo de contas e este faz um
parecer. Neste periodo de implantagao estamos usando o Conselho Curador e este ratifica os
atos. Além disso, entregamos a Secretdria Municipal da Saude, trimestralmente, juntamente
com o parecer do Conselho Fiscal, o extrato da prestacdo de contas. Além disso, sofremos a
fiscalizacdo do Tribunal de Contas. O que ndo vem acontecendo, embora previsto por lei, € a
entrega das contas ao Conselho Municipal de Sadde. Teriamos que encaminhar a prestagao de
contas ao Conselho; no entanto, eles nos enviaram um documento negando-se a participar nos
conselhos curador e fiscal. Eles foram convidados a participar de comissdes € se negaram.
Nossa relagcao com o Conselho Municipal de Saide néo existe, até porque eles ndo concordam
com o IMESF.

O Orgcamento Participativo e outras formas de interacdo com a sociedade

O IMESF tem um contrato com a Secretaria de Saude, o objetivo atual € RH. Quem recebe as
demandas do OP é a secretdria de saide e esta nos repassa tais demandas. Temos um
casamento eterno com a Secretaria. Podemos futuramente receber diretamente alguma

demanda vinda do OP, mas, por ora, apenas completar o nimero de contratados.
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Sobre a divulgacao de informacoes do IMESF.

No Portal da transparéncia, temos todos os funcionarios do IMESF e seus respectivos salarios.
Além disso, possuimos todos os meios de divulgacdo habituais da prefeitura. Todas as
convocacdes e licitagdes saem no Didrio Oficial do Municipio. Independente disso,
possuimos o nosso endereco eletrOnico, que, por ora, estd em constru¢do € com mais
informacdes sobre as contratacdes. No entanto, pretendemos melhorar o sife e abrir mais
informacdes até o final deste ano.

Sobre os incentivos para a participagdo

Embora estejamos construindo nosso comportamento em relacdo a sociedade, organizacdes
sociais, conselhos e todas as formas de interagdo, nosso preocupacdo serd mantermo-nos
abertos. A ideia € ficar sempre de portas abertas a todas as demandas. Por exemplo,
recebemos semana passada um grupo que precisava de respaldo de um sindicato, entdo
encaminhamos. Vivemos numa forma de relacdo entre poder publico e sociedade em que
devemos conviver, protestar quando for necessdrio e aceitar as diferencas, ja que este € o jogo
entre os prestadores de servicos. O que ndo aceitaremos € a radicaliza¢do de processos, como
a questdo do que estd acontecendo com o CMS. O CMS € uma das coisas mais importantes do
processo, no entanto, eles precisam aparelhar-se, ter visdao e conhecer as dificuldades, que ndo
critiquem por criticar. Essa dificuldade que estamos tendo ndo serd aceita. As relagcdes serdo
as melhores se houver respaldo acerca disso.

Sobre a vontade da sociedade em participar

Foram criados incentivos para a populacdo e sociedade participar. Porém, os conselhos
emergiram de uma questdo sindical muito forte no Brasil, eles tomaram conta do processo. O
CMS € um conselho de sindicalistas onde o usudrio do sistema ndo tem voz € nem vez. As
oportunidades foram dadas, no entanto a sociedade ndao tomou parte. Nao ha ninguém melhor
que a populacdo para reivindicar suas demandas. E, como o CMS nao recebe as demandas,
eles t€ém vindo diretamente ao IMESF e aqui nés conversamos e verificamos as demandas.
Semana passada, recebi o representante de um bairro e conversamos por uma hora acerca dos
principais problemas. O caminho que foi construido, através dos conselhos, estd totalmente
obstruido, mas a sociedade pode vir diretamente aqui. Portanto, todos podem participar.

A posigcdo do executivo em relacdo ao IMESF

De total apoio, foi o patrocinador e que defendeu a duras penas na época. Nosso exemplo de
briga esta servindo para muita coisa. No final do governo Lula, tivemos a construcdo de
empresas publicas de direito privado, que geraram um problema, ja que a Lei ainda ndo existe

0 governo estd preocupando-se em legislar novamente. Sei que ndo serd feito em todas as
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esferas, a ideia € que serd defendido exclusivamente na saude. Paralelo a isso, o governo
federal, em funcdo das empresas que foram criadas sem Lei complementar, seguramente sera
regulamentada.

O IMESF tem uma alternativa de independéncia financeira e orcamentéria, que facilita o
processo e que nao € nada ilegal, porque ndo facilitar o processo. Em 2005, quando chegamos
aqui, tinhamos 65 equipes e hoje nds temos 185 equipes, porque rompemos paradigmas e
fomos avangando.

A atuagdo do CMS como agente de controle social

Acho que os conselhos em geral cumprem seu papel. Na questdo da saide em particular, sei
que o CMS cumpre seu papel, mas podem crias alguns entraves/obsticulos para a
administracdo publica. Acredito que pessoas que conhecam mais acerca de saide publica e
estejam imbuidos na tese de ajudar a resolver, independente de partido politico.

Outras acdes de controle social

Existem varios canais, tais como ouvidoria do SUS, que € outro canal interessante. No IMESF
pretendemos ter essa interagdo dentro das unidades de saide de forma mais préxima das
pessoas.

Acerca das formas de acessar as informagoes do IMESF pela sociedade

No atual momento, em que o site ainda estd pobre de informagdes, ainda ndo. Mas,
obviamente nossa ideia € divulgar indicadores e informacdes importantes da saide, em um
facil acesso através do site. A ESF tem na vigilancia de saide do municipio varios indicadores
e informagdes disponiveis importantes. O Datasus tem todas estas informacdes, que sao
alimentadas pela SIAPI, que por sua vez é alimentado com dados dos postos de satde e ESF
de todo municipio. Entdo, seriam as mesmas informacdes, mas apresentadas num site proprio.
No entanto, o IMESF ainda n3o tem tais informagdes regularizadas, por isso pretende
organizar o site para que este possa informar o que for possivel.

Sobre as principais dificuldades relacionadas ao fortalecimento do controle social

Deve ser revista a questdo do CMS. H4 uma grande vontade, ndo saberia te dizer exatamente
de onde surgiu, mas acredito que do préprio Ministério da Satide, em extinguir os Conselhos
de saude, ja que estes vém trancando o processo. Estamos muito atrasados e estamos presos a

"’

algumas questdes que foram importantes 14 nas “Diretas Ja!”, mas que aqui ndo seriam mais
importantes. Os conselhos t€ém uma coisa ortodoxa, mofada, pesada, que ficam 14 falando em
Marx e Engels e que estd para la de ultrapassado. Os conselhos sdo extremamente
importantes, mas t€m uma linha de equilibrio e os dois devem estar em cima, tanto o gestor

quanto o controlador. O Conselho acaba sendo patrocinador de que as coisas ndo acontecam.
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Entrevista com o secretario adjunto de Satide de Porto Alegre

As principais preocupacoes da Secretdria Municipal de Saitide

Primeiramente, consolidar o Sistema Unico de Sadde. Isso se reflete em identificar
necessidades dos cidaddaos em suas mais diversas dreas, organizar uma estrutura que de conta
de atender tais necessidades e verificar em que tempo podemos atender tais demandas. Desde
consultas até a alta complexidade. Temos uma responsabilidade sobre este territério, que
abrange todo o estado, pois a populacio vem de todo o estado, por isso precisamos
diagnosticar e mapear a situa¢do de saude para podermos atender da melhor forma. Além
disso, preocupamo-nos com a qualificacdo destes profissionais e formacdo adequada para
atender com qualidade. Além disso, a tecnologia deve ser adequada para atender a demanda
da populacdo, por isso, a informatizacdo do sistema e a regularizacdo dos processos de
trabalho sdo importantes. Devemos também reorganizar a articulacdo das redes para termos
um atendimento continuado para que independente de onde o paciente seja atendido haja
continuidade do servigo.

Sobre a prestacdo de contas

Temos uma etapa, que € da saide, através dos relatérios de gestdo. NOs apresentamos este ao
CMS. Entregamos este relatdrio ao estado que recebe e acompanha também. Temos relatérios
que vao para municipio e o Tribunal de Contas do Estado, que analisa nossas contas. Alguns
relatdrios vao ao governo federal, principalmente os repasses de Fundo Municipal de Saude.
Quando ,demandado podem ir também para o Ministério Publico Federal e Tribunal de
Contas da Unido, entre outros. A prefeitura tem o Portal da Transparéncia, onde todas as
contas estdo listadas, além do tribunal de contas que dispde o pagamento de pessoal, tudo esta
publicado na Internet.

Sobre as demandas do O.P.

Temos duas fontes de participacdo popular que trazem demandas de saide. Uma é o OP e
outra o CMS. Hoje, todas as demandas do OP sdo prioridades de investimento. Tentamos
vincular tudo que vem deste para o or¢camento. Inclusive, estamos trabalhando numa questdo
de inversao, estamos mapeando e enviando ao OP onde devem estar tais demandas. Nos
fizemos estudos técnicos e conseguimos estabelecer onde devem ser alocados os
investimentos; entdo, passamos esta estrutura ao OP e eles podem auxiliar a SMS. Este
planejamento faz com que possamos fazer uma discussdo com o OP e com o CMS, de forma
mais organizada — para que as demandas feitas sejam aquelas que o cidaddo precisa, mas

também que sejam viaveis.



178

Trabalhamos também com o ObservaPOA e tentamos manter os dados atualizados para que
possam ser os dados oficiais de informacdo da SMS. O volume e a complexidade das
informacdes em sadde é muito grande, e para populacdo geral ela deve ser mais simplificada.
Principalmente para definir o que deve ser feito primeiro. Além disso, quanto mais
informacdes disponibilizarmos para a populacdo, mais ela consegue entender a questdo
técnica envolvida e compreender o que a SMS faz. Esse processo € importante para manter a
equidade, porque assim quem ganha é a comunidade que, de acordo com os dados, necessita
disso — e ndo somente aquela que mais se mobiliza.

Sobre os meios da SMS para informar a sociedade

Em relacdo a suficiéncia deles, temos de melhorar. N6s temos o Portal de Transparéncia.
Temos os relatérios de gestdo, que, apesar de terem muita informagdo, ndo sdo muito
acessados. Estamos trabalhando numa légica de criar um portal da transparéncia da sauide,
para termos indicadores e disponibilizar dados em tempo real para populacdo, como os
indicadores mais importantes, tais como: o nimero de consultas, pessoas atendidas, tempo de
espera de consultas, situacoes das emergéncias — para uma informacdo mais clara para toda
populagao.

Sobre as audiéncias piuiblicas

Acho que nos temos dois aspectos: um sobre as reunides com a comunidade que, sim, € uma
importante ferramenta. H4 também as outras audiéncias que sao promovidas com o Ministério
Publico e a sociedade organizada e, as vezes, tem outro viés, que € um processo politico
partidario, onde agente participa, mas muitas vezes perde o debate daquilo que deve ser
atendido, porque cada um tem uma posicdo, onde discutem quem tem mais for¢a para manter
sua posicdo e af ndo hd crescimento. O debate ¢ melhor quando conversamos com a
comunidade e ela pede o que precisa e nés compreendemos e tentamos efetuar com a gestao e
contribuimos para o melhoramento do servico. Tentamos colocar o cidaddo no centro do
debate, procuramos verificar a demanda que ele pede.

Sobre o IMESF

Os trabalhadores eram contra porque queriam o estatuto e, com isso, o sindicato. O que
tinhamos naquele momento e que era importante, primeiramente era uma situagdo com o
limite de gasto com pessoal por conta da LRF. Temos, hoje, a seguinte situagdo: aplicamos
21,85% das receitas do municipio em sadde, deste 18,97 foi pagamento de pessoal, onde
deveria ser, de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal, de apenas 15%. No entanto,
gastamos bem mais, ou seja, apesar de a saude precisar de gente, precisa também de

medicamentos, de equipamentos e de investimentos. Por isso, ndo tinhamos perspectivas de
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poder aumentar os servi¢os e para podermos aumentar os 1.500 trabalhadores necessarios para
o funcionamento do ESF infringiriamos ainda mais a LRF. As fundacdes publicas de direito
privado s@o uma alternativa de trazer a terceirizagao para dentro do poder publico. Fizemos
um contrato de gestdo; entdo, ela tem autonomia porque ndo depende do orcamento do
municipio e, ai, ndo entra na LRF e possuimos a possibilidade de aumentar o gasto em satde
e entdo os investimentos.

Além disso, a autonomia administrativa financeira, a agilidade dos processos sem transitar por
dentro da mdaquina de toda prefeitura. Além disso, tenho a garantia do contrato, porque o
proximo prefeito ndo pode terminar o contrato com o IMESF, somente por lei do Legislativo,
por isso tenho garantia de continuidade do servico.

Sobre uma preocupagcdo com a ADIN

Nos preocupa no sentido de uma pressao do governo federal de regularizar o setor. A agdo
aqui ndo nos preocupa porque ndo tem efeito pratico nenhum, porque tudo € passivel de
recurso e vai para o supremo e s6 entdo serd decidido. E acredito que por conta da Ebserh o
governo deve estar tentando regularizar isso. Se acaso acontecer de o Supremo [Tribunal
Federal] tornar inconstitucional a estrutura poderemos tornar o IMESF uma fundacao publica
de direito publico, j4 que os funciondrios todos entraram via concurso publico. Portanto,
transformamos em estatutdrios e teremos de pesar como fazer com a LRF. Passaremos a
contabilidade privada para a publica, mas teremos garantia de continuidade, apesar de grandes
prejuizos para a administracdo. Nesse acaso a discussdo € a seguinte, se a prestacdo da
assisténcia é de carater exclusivo do estado, ja que a prépria constitui¢ao diz que esta pode ser
feita por entes privados. Por exemplo, as atividades consideradas poder de policia, como a
fiscalizacdo, cobranga de impostos e a propria policia, sdo exclusivas do Estado e ndo podem
ser prestadas por outro ente. Mas, a saide é também poder de policia? Ela deve ser prestada
pelo Estado? Acredito que a prépria constituicao ja aponta a resposta quando diz que a satide
pode ser prestada por entes privado, ou seja, ndo ser exclusiva do Estado.

Sobre participagdo da sociedade e o interesse desta em participar

Temos feito um trabalho grande de incentivar a sociedade em participar. Para efetuar um
debate no intuito de melhorar os servigos. O incentivo é grande, mas temos o problema de que
a mobilizacdo da comunidade para estas situagdes € momentanea. Entdo, quanto tu tem uma
crise ou problema, ai a comunidade participa e exige seus direitos, nos outros momentos, ai o
individualismo entra e cada um cuida de sua vida. Por conta disso, incentivamos muito as

liderangas comunitdrias. Temos que avangar muito porque o processo exige certo sacrificio no
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sentido de investir seu tempo para fazer isso, ja temos um histérico em Porto Alegre, mas
ainda vemos um percentual muito pequeno de participagdo dos usudrios.

Principais problemas e dificuldades relacionados ao controle social em saiide

Nés temos uma cultura, que € o principal problema, normalmente a participacdo de algumas
pessoas nas estancias democréticas se da pela troca de favores e isso € um problema. Uma
dificuldade, porque nio hé debate daquilo que € beneficio para a comunidade. Porque, a partir
do poder que esta lideranca, elas podem utilizar para conduzir seus proprios processos € nao
para o bem comum. Temos de conseguir separar os ganhos individuais e avancarmos no
coletivo teremos avangos significativos.

Como é a relacdo com 0 CMS

Quando conseguirmos diminuir a relacdo pessoal dos agentes de controle social e da gestdo a
relacdo € boa. Mas quando ndo conseguimos balancear essa relacdo, ai a relacdo € horrivel, ai
nao hé dialogo. Todo trabalho é uma mediacdo para tirar isso. Retirar os interesses individuais
para que a populacdo ganhe. Claro que em certos momentos a divergéncia € benéfica, porque
crescemos e aprendemos. O problema todo € que devemos defender o interesse coletivo e nao

o individual.

PODER LEGISLATIVO
No Poder Legislativo foi entrevistado o vereador que atualmente € Presidente da Comissao de

Economia, Finangas e Or¢camento e do Mercosul - Cefor.

Entrevista com vereador, atual presidente da Cefor

Sobre o vereador e que este representa

Como vereador de dois mandato do PMDB, tenho posicdo de centro. Fui secretdrio da
Indistria e Comércio. Tenha interesse especialmente com a questdo do desenvolvimento
econdmico.

Sobre a Cefor

A comissdao tem duas fungdes: uma fiscalizatoria e outra propositiva. A propositiva ajuda a
pensar o desenvolvimento da cidade e estimular a iniciativa privada a fazer seu papel nesta
discussdo, que implica em emprego, em impostos e tudo que precise para que sejam efetuadas
as agdes para o desenvolvimento da cidade.

A Cefor se ocupa historicamente de dar parecer nos termos da sua competéncia: PPA,
or¢amento da cidade e LDO, mas estas sao tarefas de lei. O que faremos este ano € indicar

potencialidades de segmentos econdmicos e eventos na cidade, como, por exemplo, Copa do
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Mundo, como a questdo da infraestrutura, transporte, telefonia e tudo que impacta no dia a dia
da cidade. Trabalhar os clusters da cidade, que nasceram de forma natural, se € possivel que o
poder publico direcione estas questdes e estimular o que ja existem, pensar novas formas de
desenvolvimento como incubadoras tecnologias, resgatar uma vocagdo industrial que porto
alegre perdeu j4 faz algum tempo. Faremos semindrios sobre estes assuntos € no final de ano
faremos uma publicacdo com os materiais acerca destes assuntos.

Sobre a prestacdo de contas

Temos um calenddrio anual em que o Executivo torna transparente seu or¢amento. A lei
obriga que o Executivo facga trés audiéncias publicas em que a populacdo pode comparecer.
Além das trés audiéncias de metas fiscais, temos a de LOA, LDO e PPA, que também produz
audiéncias onde sdo discutidas tais informagdes. O PPA, por exemplo, deve chegar até o dia 5
de junho e, apds, marcamos uma audiéncia publica e demonstramos o que o Executivo
planejou. Tais oportunidades sdao mais féaceis e visiveis da populagcdo entender os planos do
executivo.

Sobre a divulgacdo das Audiéncias

Este ano, serdo seis audiéncias publicas, sendo trés sobre metas fiscais e trés de orcamento,
pelo Didrio Oficial da Unido e jornais de grande circulagdo. As audiéncias publicas ainda sdao
feitas previamente ao periodo de emendas, que podem ser feitas por entidades da sociedade.
Dessa forma, a participacdo pode ser efetiva.

No entanto, as posicdes ja vém definidas nas audi€ncias publicas. As pessoas que participam
s30 as mesmas, os interesses sdo os mesmos. Conseguir oxigenar com novas posi¢cdes e
pessoas diferentes é sempre dificil. Quase sempre € um embate de posicdes ideoldgicas. Eu
vejo que instancias que deveriam ser apropriadas pela sociedade, como CMS acabam
transformando-se em aparelhos de interesse, mais do que partidarios, mas ideolégicos.

Sobre as formas de prestagdo de contas

Toda forma de transparéncia € bem-vinda e ainda é insuficiente, porque temos muitos
escaninhos que s6 sdo conhecidos por quem de fato tem conhecimento técnico, temos muitos
mecanismos. No entanto, hoje existem véarias formas de controle, O Tribunal de Contas com
uma burocracia toda formada para fazer este controle. O Ministério Publico, que hoje também
tém uma posicdo de sombreamento com relagdo a estas outras instituigdes. O proprio
Executivo tem, por forca da LRF e do préprio receio do administrador em ser apontado e
lesado, por isso este criou suas proprias formas de controle, tal qual o GPO (Gabinete de
Programacdo Or¢amentdria), que € uma secretaria de controle orcamentario. No entanto

“donde hay lei hay trampo”, sempre é possivel que haja desvio. E da natureza humana.
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Fale sobre o orcamento

O orcamento vem através de programas. Dentro do programa existem diversas acdes, por
exemplo, em cada programa estdo presentes vdrias areas, entdo, ndo ha um orcamento por
secretaria. Por conta da interface entre as ag¢des do governo, este trabalha dessa forma.
Portanto, para saber o or¢camento total da Satide, tem que entrar dentro de cada programa
relacionado a Satde e separar o valor orcamentdrio que vai especificamente para a Secretaria
de Saude.

Fale sobre o IMESF

Neste periodo eu ndo estava em exercicio, mas estava anteriormente. No entanto, votamos a
semente da ideia. Nao é uma experiéncia s6 de Porto Alegre, inclusive em cidades
administradas pelo PT. Havia um paradoxo nos discursos destes movimentos albergados pelo
PT. E muito dificil para o Estado a criacdo destas estruturas, que vio-se tornando pesos dentro
da sociedade, por mais que elas facam um trabalho importante. As corporagdes sdo feitas de
pessoas que tendem a lutar por direito, e estas tornam-se conquistas que das quais ndo podem
abrir mao e tornam pesadas as estruturas. Ao mesmo tempo 0s controles sociais acabam nao
existindo, porque lutam pela corporagdo e nao pela sociedade, lutam pelo trabalho de tantas
horas, mas ndo pela dona Maria, que precisa do posto de saide aberto a meia-noite, por
exemplo. A estrutura do IMESF € o caminho mais leve para ao Estado e que mais interessa a
sociedade, porque é possivel ao gestor no momento da afericdio modificar e mudar o
funcionalismo. J4 que no funcionalismo publico, por exemplo, ndo existem ferramentas como
a questdo da meritocracia, que € entendida pelos sindicatos como uma forma neoliberal, e que
¢ extremamente importante, porque deve-se saber se ele cumpriu as horas, se atendeu com
qualidade. Acho que o IMESF € bom, a ideia € positiva.

Incentivo para participagdo da sociedade

O incentivo existe. O brasileiro é que ndo tem cultura para participar. As ferramentas estao ai,
no entanto, ¢ mais facil assistir BBB a noite do que ter uma ac@o de exercer sua cidadania.
Reclamar no Facebook também é bem mais facil.

Atuagdo dos conselhos de satide

Trabalham sim em interesse para sociedade, mas muitas vezes para seus interesses
corporativos e ideoldgicos. Com uma atuagdo aparelhada.

Principais problemas e dificuldades ao controle social

Nao afirmo que a extingdo dos conselhos fosse uma alternativa, mais acredito que estes

deveriam ser mais equilibrados. Mas acho que a burguesia é acomodada, ndo quer participar
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destas coisas e dessa forma os conselhos acabam sendo gerido por pessoas de partido de

esquerda que impde suas visoes.

CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE

O Conselho Municipal de Sadde foi escolhido por tratar-se da forma legal de controle social
garantida no Brasil pelo SUS. E, para esta pesquisa, € um 6rgdao muito atuante nos problemas
relacionados ao IMESF, tanto em sua formagao quanto sobre a continuagdo de seus trabalhos.
Nesse intuito, foram entrevistadas a atual coordenadora do CMS de Porto Alegre e a ex-

coordenadora do CMS, presente nas discussdes relacionadas ao IMESF.

Entrevista com a atual coordenadora do Conselho Municipal de Satide de Porto Alegre
Sobre a prestacdo de contas do executivo ao CMS

E feito por um relatério. Existe um Plano de Acdo, que é elaborado e acompanhado pelo
conselho, € deliberado e aprovado pelo CMS, porque ele precisa ser cumprido. Todo plano de
Acdo tem uma previsdo orcamentdria, entdo, nosso acompanhamento é de andlise e
fiscaliza¢do, do ponto de vista de sua corre¢do. O CMS trabalha na relagdo como o Plano
Anual de Satdde. Neste momento, estamos terminando a andlise do plano. Nao calculamos
quanto ele [Executivo] gasta; nossa competéncia € verificar se ele cumpre o plano aponta,
verificamos quando a comprovacdo dos gastos ndo é efetiva. Podem ter processos especificos
em que o mercado faz o valor variar, agora nao ter o servigo ou ele ndo estar efetivo e o gasto
foi feito, isso ndo pode acontecer.

Papel do CMS

E funcdo do CMS verificar se o servico estd acontecendo. Nés devemos garantir que a politica
de saude seja cumprida. N6s temos conhecimento do valor que porto alegre investe, e o valor
€ razodavel, Porto Alegre investe até mais que outras cidades. No entanto, atualmente ndo
temos a politica sendo efetiva, resolutiva e isso € preocupante. Acompanhamos a prestacao de
contas, 0 que acontece € que muitas vezes ndo aprovamos o relatério de gestdo. As politicas
publicas existem para assegurar o direito — e o direito a saide é fundamental, porque sem ele
nao acessamos o direito a escola, ao trabalho e por af vai.

CMS e a questdo da transparéncia

Aumentamos a visibilidade, somos a voz da sociedade, 50% usudrios, 25% trabalhadores e
25% gestao. Essa é a voz do conselho, especialmente a voz de quem estd sendo atendido.
Mesmo quem tem plano € usudrio do SUS, e este garante as campanhas de vacina, os

procedimentos de maior complexidade. Nao € vazio este lugar e esta luta, porque corresponde
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a todos nés. O lugar de controle social é uma conquista dos movimentos, assegurada na
legislagdo, porque foi elabora no movimento, nos grupos, no coletivo, porque a sociedade se
deu conta de que precisava.

Geralmente, falam que a politica publica é para pobre, mas nao! Ela é feita para a sociedade,
ela deve incluir todos. Por isso que toda a populagdo deve exigir o direito de ter satiide e esta
deve ser prestada da melhor forma pela gestdo. Principalmente porque vivemos numa
sociedade que produz desigualdade de uma forma violenta e, por isso, ndo podemos banalizar
a violacdo dos direitos. A gente tem que desmanchar estes preconceitos que alimentam a
desigualdade. O sistema capitalista, que tu vale o que tu tem, esquece o humano, por isso que
o conselho estd aqui e ele funciona, para garantir direitos. Por exemplo, vemos o papel dos
conselhos no caso do Hospital da Independéncia, o CES e CMS organizaram-se para que a
gestao prestasse o atendimento e, se ndo fosse possivel ser efetuada uma licitacdo, exatamente
o que fora feito, isso fora uma conquista da luta dos conselhos.

Como melhorar a prestagdo de contas

Ja pedimos assessoria contédbil, porque ha coisas que nos escampam. O controle social deve
estar garantido e os cidaddos que estdo aqui devem estar conscientes da responsabilidade que
eles tém. No6s ndo recebemos de presente esta instancia, lutamos muito, ela veio junto com a
CFB, com o SUS e o fato de assegurar que a sociedade se mantivesse num lugar legitimo de
fiscalizacdo, de deliberacdo de acompanhamento. N6s ndo temos a competéncia de fiscalizar
as agoes de saude, a gestao desenvolve e precisamos de ferramentas para isso.

Sobre acesso as informagaes

Em tese, com a Lei de Transparéncia, todos temos acesso. No entanto, estdo conveniando
tudo, estdo privatizando toda saide. Um convénio ndo sustenta uma politica, uma fundagdo
nao sustenta também, porque o vinculo € fraco. E as politicas publicas sdo estruturas
permanentes que ndo podem estar fora da gestdo que responde por elas. Pedi para
apresentarem o esgotamento da LRF para justificar a criacdo do IMESF. No entanto, nunca
foi apresentado. Pedimos informacdo e ela nunca € clara, tudo € atravessado, permeado num
jogo que ninguém ganha. Nao temos acesso, as questdes financeiras sdo o que tem no portal.
Avaliamos que a gestao nao corresponde.

Sobre a divulgacado das audiéncias publicas

O nosso site é desatualizado e a prefeitura nio divulga, porque ela divulga o que lhe interessa.
A comunicagdo é uma das pautas deste ano. Falta divulgacdo em relagdo as audi€ncias. A
comunicacdo € uma preocupacdo, o site estd complicado, porque estamos dentro da estrutura

da prefeitura e nossa verba ndo paga isso. As pessoas deixam de ter informacoes e se informar
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porque elas ndo estdo disponiveis, € um instrumento de visibilidade a internet e este fica
prejudicado.

Sobre o IMESF

Nao compreendemos porque os servidores conseguem ser contratados via CLT e ndo podem
ser concursados. Como teremos confianga numa equipes que estd sempre girando. Nao estd
sendo assegurado o direito a politica publica aqui, com o IMESF. O IMESF € um dinheiro
que a gente nao sabe de onde vem, com um vinculo que é precario. Estamos num momento de
refundar o SUS, porque estamos correndo um risco abismal de privatizar, o SUS que € lei, um
exemplo em vdrios paises, estamos andando para tras.

A plendria que decidiu contra a criagdo do IMESF foi 28 votos contra e somente dois a favor.
O SUS ganhou. O IMESF € um passo muito forte na 16gica de maquiar, porque agora nao €
mais um convénio, € uma fundacdo descolada da gestdo publica e, a0 mesmo tempo,
engessada, porque o secretdrio € presidente, como vai-se construir um debate ai?

Em portaria do ano de 2008 do CMS, discutimos a atencdo bdsica. Naquele momento
decidimos que o municipio deveria criar as condicdes estruturais necessdrias para que se
mantenha a estrutura das equipes de saiude da familia. Para que estas tenham vinculos
regulares, através do estatuto, vetando-se contratos por cooperativas, ONGs e OSCIP.
Lembrando que ja no ano de 2008, sabe onde o CMS falhou? Nao adivinhamos que as
fundagdes cercariam essa portaria do conselho. Esta é uma posicdo do conselho de sadde ja
em 2008. A posicdo contrdria do CMS estd alinhada com as portarias e deliberacdes do
conselho ha muito tempo.

Perspectivas em relagdo ao IMESF

A ADIN em Sapucaia foi aceita por unanimidade, Em Novo Hamburgo, falta um voto, mas
acredito que vamos ganhar por unanimidade também. E Porto Alegre acreditamos que serd a
proxima. Isso € bom, porque gera jurisprudéncia e é bom porque elimina ideias futuras.
Incentivo a participagdo da sociedade

O CMS nao substitui o movimento, mas ele agrega, os conselhos locais sdo os capilares, ali
ele estd aberto e tem uma representaciao que faz contato com o conselho distrital. S6 depende
do amadurecimento da consciéncia politica. N6s temos uma estrutura aberta, a deliberacdo
passa por uma legitimacdo de determinados atores que s@o os conselheiros, ¢ uma plendria. A
sociedade € a base do debate, embora esta ndo possa votar, ela pode opinar e se posicionar.
Como fortalecemos os processos de participacdo, o controle social € uma parte linda da
politica, porque este ndo estd submisso a gestao.

Capacitagdo dos conselheiros
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H4 comissdo permanente que trata destes assuntos. Temos duas assessoras que fazem este
trabalho. A capacitagdo é uma preocupacdo e uma meta do CMS e estd sempre funcionando.
Estamos divulgando e ampliando o alcance para o conselho local, incentivando este para
entender seu lugar nessa rede. Chamamos de ciclo de formagao ndo capacita¢io, assim como
os usudrios deveriam ser chamados de destinatérios. E acredito que essa denominagdo coloca
a populacio num lugar de protagonista. Lembrando que os conselhos locais tém
representatividade no conselho distrital e este tem dois assentos no CMS, por isso é
importante que estes conselheiros locais entendam a importancia de sua atuagao.

A relagdo entre CMS e SMS

Tem sido uma estratégia da gestdo nos desconstituir, eles ndo esperavam que o CMS fosse tdo
ativo. Porque a gente questiona, elabora e se posiciona. E ndo fazemos isso de forma
superficial! A relacdo é mais tensa impossivel, dificil desgastante. Acho que a gestdo deveria
conduzir politicamente, eles atravessam com questdes pessoais de desrespeito, ndo agregam e
nao reconhecem o lugar o controle social.

A judicializacdo de algumas questdes acaba funcionando para que o CMS tenha voz, ja que
nossas resolu¢des nao sdo respeitadas pela SMS. O IMESF foi encaminhado para a justica
estadual, a questdo das equipes incompletas estd no Ministério Pablico, os CAPS estdo com
um Termo de Ajuste de Conduta. Quase tudo acaba indo para a justica, porque ndao ha
conversa. Entregamos recentemente um relatério no Tribunal de Contas acerca dos
laboratérios que ndo tem contrato, nem nada com a prefeitura.

Articulagcdo com outros orgaos fiscalizadores

Somos diferentes € compomos uma mesma mesa. Ndo gostamos de judicializar; no entanto,
levamos situacdes que violam os direitos de satde. N6s temos boa relagdo com Ministério
Publico. Somos bem recebidos e estamos construindo legitimidade nessa articulacdo, temos
varios processos, mas todos bem embasados e articulados com essas esferas.

Principais problemas e dificuldades relacionadas ao fortalecimento do controle social

Aqui no CMS, precisamos de assessoria juridica, contabil e de comunicacdo. Isso estd no
Ministério Publico, porque cansamos de pedir a prefeitura, ai acabamos 1d. O espago de
controle social é vital para assegurar a politica publica e esta assegura o direito a saude.
Somos responséveis por este lugar que conquistamos, devemos continuar as lutas, fortalecer e

ampliar.

Entrevista com a ex-coordenadora do Conselho Municipal de Satade

Sobre a prestacdo de contas municipal
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A prestacdo de contas é feita através da apresentacdo dos relatérios de gestdo, que
anteriormente eram trimestrais, mas com a Lei 141 torna o envio quadrimestral. No CMS
requeriamos a prestacdo de contas; no entanto, durante algum tempo nao recebemos, porém
isso foi efetuado o pedido ao ministério publico e apés um inquérito tudo acabou ficando
regular. Além disso, o Plano Municipal de Saide é o melhor instrumento para acompanhar o
orcamento. Ano a ano, tem um plano de saide que é acompanhado quadrimestralmente.
Ocorre que desde 2006 tinhamos uma acao judicial para determinar o envio dos relatérios e
em 2009 foi feito um acordo também em ambito judicial e desde entdo os relatérios sao
entregues na data correta. Hoje em dia, conseguimos ver melhor estes instrumentos porque
sdo apresentados ao conselho. Neste momento, estamos aguardando o relatério do tultimo
quadrimestre. Entdo, até margo teremos de receber.

O CMS como agente de transparéncia

O CMS sim € um agente de transparéncia, embora as respostas ndo venham ao conselho na
velocidade que deveriam. Algumas vezes, usamos inclusive a Lei de Transparéncia para
questionar. No entanto, muitas vezes nao somos atendidos. Mas sempre que isso ocorre
procuramos o Ministério Publico e, entdo, somos respondidos. Na questdao da Sollus, por
exemplo, foi isso que fizemos.

Sobre a prestacdo de contas do IMESF

N6s ja pedimos a prestagdo de contas para o IMESF e eles devem enviar, eles t€ém de enviar.
O recurso também deve ser encaminhado, que é uma das questdes que foram levantadas na
constituicdo deste. Hoje sabemos que ocorrem varios desmandos, agentes comunitdrios que
nao sdo das dreas e estdo sendo contratados. O Instituto de Cardiologia continua contratando,
mesmo tendo o IMESF, sdo vdérias questdes ilegais. NOs ja enviamos ao prefeito e este esta
ciente, além disso, enviamos para TCE, TCU e Ministério Publico, portanto eles precisam
divulgar as informacdes. N6s ja sabemos que hd indicios de irregularidades e isso nos leva a
crer que podem haver mais irregularidades. Tanto que na ultima plendria do IMESF fizemos
um grupo de trabalho que tem a responsabilidade de coletar e estudar as informacdes do

IMESF.

Um problema € o seguinte: o plano de saide nao vem com os valores, a ideia é que agora no
plano plurianual de saide vai constar o valor e ai poderiamos comparar. N6s temos o que vai

para satde, mas nio temos descrito quanto e para onde vai esse valor.

Quanto a ndo participagcdao do CMS no IMESF
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Enviamos uma carta dizendo que ndo iriamos participar da estrutura do IMESF, ndo contra
somente por ser contra, mas por conta de argumentos que tu j4 sabes, j4 te passei argumentos
legitimos e legais e, por conta disso, nao vamos participar. Mas nao vamos renegar a Lei 8142
e a Constitui¢ao Federal, que nos d’s como dever e direito participar dos aspectos financeiros.

Portanto, ndo vamos renegar nosso dever e vamos fiscalizar o IMESF.

Sobre a disponibilizacdo das informacdes

Eles nao sao suficientes. Sdo necessarios e importantes, mas para um 6rgao como 0 Nosso nao
sao suficientes. Para exemplificar pedimos informagdes sobre os laboratérios de Porto Alegre
em maio e recebemos apenas em outubro. Deve haver um tipo de informacdo disponivel a
toda cidade, mas no caso do CMS, que precisa de mais informagdes e esta ndo estd disponivel.
Audiéncias publicas e Or¢camento Participativo como forma de participacdo da sociedade
Audiéncias publicas sdo importantes na medida em que tratam um tema que a sociedade se
ocupa. Para nés da saide geralmente, nos ocupamos em darmos dire¢do para um tema que
ndo esta devidamente sendo tratado. Por exemplo, discutimos saide mental em 2008, fizemos
uma audiéncia publica e dali desdobraram-se diversas a¢des importantes, entre elas o plano de
saude mental, que até entdo ndo existia na cidade.

Alem disso, tivemos outra que funcionou para desenrolar o processo, que € o caso do Hospital
da Restinga. Fizemos uma audiéncia publica na Restinga e a partir dali elaboramos um
cronograma de inicio de obras, sempre com o Ministério Publico acompanhando de cima.
Embora de um pouco de trabalho, acredito que funciona. Naquele caso, este ano serd
inaugurado o hospital.

O préprio OP funciona, sendo a melhor forma de participacdo ao menos as pessoas se
reconhecam como fazendo parte de uma localidade podendo ter influéncia e minimamente
podem indicar o que € importante para sua comunidade.

Acerca do posicionamento em relacdo ao IMESF

Bom, em relagdo ao IMESF, nds somos contrdrios na medida em que ele contraria a Lei
Organica do Municipio, que impede e ndo prevé a criagdo de uma fundacio deste porte, que
prevé a contratacdo via estatuto. Além disso, a fundacdo contraria a prépria CFB.
Acreditamos que as acdes de saiude devem ser responsabilidade do Estado, no caso aqui de
Porto Alegre. Que o municipio tem responsabilidade e paulatinamente tenta se desfazer dela,
ndo somente aqui mas outros municipios tem feito isso. No Brasil como um todo também

acontece.
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A sadde é bem publico, direito da populacdo e dever do Estado. Este deve se capacitar para
oferecer os servicos de qualidade para sociedade. E o queremos é o que diz a CFB e por isso
lutamos, inclusive contra o IMESF.

Relacdo entre CMS e SMS

Relacdo de respeito de ambas as partes, em outras ocasioes ndo foi. No minimo hd um
reconhecimento da prefeitura com relacdo a importancia e a capacidade politica do CMS em
se movimentar, e da parte do CMS. H4 um respeito e um esforco da SMS em tocar as coisas
minimamente, isso que ha quatro anos atrds nao aconteceu. Claro que temos critica fortes em
relacdo a postura da SMS, o proprio IMESF mostra isso, as vezes observamos uma lentidao
em resolver problemas de saide que sdo importantes a populagdo. A propria
desresponsabilizacdo, por isso hd preocupagdo em aprovar uma lei de responsabilidade
sanitdria para que o gestor seja responsavel quando nao haja prestacdo de um servico com
qualidade.

Sobre o incentivo a participacdo da sociedade

Poderia ser diferentes, vejo muitas falhas. Deveria existir uma ac@o melhor articulada.
Principalmente na educacdo, em que as criancas deveriam aprender na escola, que elas
deveriam saber que participar é importante, fiscalizar € importante. Vimos recentemente a
tragédia de Santa Maria, sim tem responsdveis, mas se as pessoas estivessem mais atentas
com o que € seu, o que € sua responsabilidade. Ocorre que nas democracias participativas as
pessoas votam e depois disso elas simplesmente transferem a responsabilidade e acham que
terminou ali. No entanto, cidadania é um pouco mais, € tu realmente ter consciéncia do teu
lugar na sociedade e da tua responsabilidade em participar. Além disso, tem a propria questao
da satde, da participacdo que € ofertada através da CFB e as pessoas de uma maneira geral
ndo fazem acontecer.

Por outro lado, € dificil ter um governo que facilite a participacdo e que ndo queira cooptar a
participacdo. Infelizmente, vé-se muitas liderangas comunitdrias trabalhando para o governo,
muitas vezes recebendo recursos, cargos e saldrios. Acho isso muito sério € vemos muito isso.
O CMS € um dos poucos 6rgaos de participacdo de Porto Alegre que ainda ndo se dobrou,
embora muitos conselheiros ja, ¢ muito dificil trabalhar com isso.

Sobre a importincia do controle social em saiide

Em Porto Alegre, temos muitas conquistas que demonstram a importancia. O préprio plano de
saude que é o instrumento de gestdo, onde estabelece as prioridades através da situacao

epidemioldgica de uma comunidade traves de ag¢des que podem ser controladas por uma
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localidade. A gestdo deve de ser forcada a fazer o proprio papel, mas enfim, através de
articulacdo, com MP isso acaba acontecendo.

A prépria questao do IMESF, houve uma mobilizacdo importante, a primeira ADIN ganha
contra uma fundacgdo que foi importante por ser em porto alegre.

Alguns servicos de saide conquistados e que a populagdo nem sabem que foi o CMS que
lutou e conquistou. Muitas vezes porque os governantes tomam ou louros para eles e 0 CMS
quer mesmo é que o servico seja feito. A criacdo da emergéncia psiquidtrica do IAPI,
conquistada através de uma acao civil publica do MP. Os Capes que estdo constituindo-se na
cidade, oriundos dessa a¢do, embora ndo seja da melhor forma através do servigo publico, que
era como gostarfamos. Os dois hospitais: Alvaro Alvin e Hospital Independéncia, que o
Ministério da Saidde queria abrir com a Ulbra novamente, nds conseguimos transferir um para
o Hospital de Clinicas e outro para o Divina Providéncia, também um conquista da acdo do
controle social articulado com CES.

A municipalizacdo do Murialdo, que hd muito tempo era uma demanda aprovada. Fizemos
um movimento grande, com atos e manifestacdes, o MP entrou com uma agdo e entdo acabou
acontecendo. Os servicos foram entregues ao municipio. Isso mudou o perfil epidemiolégico
da populagdo, isso foi um ganho e uma conquista encaminhada por nos.

Posso concluir que se os orgdos fiscalizadores ndo tivessem intervindo as acdes
mencionadas anteriormente ndo teriam acontecido?

Sim, acredito que sim. O controle social articulou-se com estes 6rgaos para conseguir, o
melhor seria a relacdo direta, acontece que os governos ainda ndo efetivam o CMS. Nés temos
uma histéria, somos atuantes, assim como o CMS de Belo Horizonte (MG).

Sobre a articulacdo com outros orgaos fiscalizadores

A articulacdo existe com todos os 6rgaos, o caso da Sollus foi emblematico para Porto Alegre,
neste sentido, e para o brasil. Eu hoje considero sim, porque fizemos um enfrentamento
importante, nds antevemos o problema, nés sabiamos que havia falcatrua, apontamos, fizemos
andlise e tivemos retorno positivo, porque teve resultado e reconhecimento dos 6rgdos de
controle do Estado para com o CMS, O TCU o TCE, o MPF, o MPC a CGU e o MPF. Entao,
hoje, quando chega alguma coisa do CMS, ja tem um respeito.

Como o CMS analisa a prestacdo de contas

Geralmente, dividimos em grupos de trabalho. Hoje em dia temos os indicadores de
qualidade, acessamos o que foi gasto, os argumentos e analisamos todo o conjunto. Por
exemplo, no caso do IMESF o que nés vemos: ele tem uma Lei e deve ser analisada através

da lei. Um dos argumentos era que através do IMESF terifamos maior agilidade para contratar
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pessoas e servigos, no entanto, o que vemos através do relatério de gestdo € que 0s servicos
estdo sendo feitos por aqui, pela secretaria, pela assessoria de contratos, de projetos e de
comunicacdo. Por exemplo, quem comprou pastas e mochilas foi a SMS. Entdo qual € a
necessidade tdo premente de contratar um instituto deste. Tudo que previmos esta
acontecendo, ha pessoas que ndo poderiam estar ali, oS mesmos que estavam no instituto
Sollus, por exemplo. Entdo mais uma vez vai acontecer o problema Sollus com o IMESF.
Principais problemas e dificuldades relacionadas ao fortalecimento do controle social

A prépria organizacdo interna, nossas pernas digamos assim. Nao conseguimos ampliar
porque temos alguns instrumentos que ndo sdo ampliados. E um espago de controle social, s6
que quem banca isso € o gestor e ele, claro, gostaria que todos conselheiros dangassem
conforme a musica, no entanto nao € o que acontece.

Vou te dar exemplos praticos. Temos no regimento que o CMS deveria ter assessoria de
comunicacdo, juridica e contdbil — e nds ndo temos. Acabamos levando isso ao Ministério
Publico e estamos resolvendo estes problemas por esta via. Precisamos estar em didlogo
constante com a sociedade e ndo temos pessoal que faca isso. Por exemplo, s6 aprontamos
agora o livrinho de 20 anos, o aniversario do CMS foi em maio e o livro somente saiu agora.
A agenda de 2013 ainda nem estd pronta. Assessoria juridica também ndo temos, por este
motivo, em alguns processos que foram movidos contra o conselho, nossa defesa foi feita sem
advogado e nds até ganhamos muitas delas. Muitas vezes, usamos os advogados das nossas
entidades (aquelas que compdem o CMS). Precisamos também de uma assessoria contdbil,
pois quem analisa as informacdes somos nds, a nossa assessora técnica que analisa ndo €
ruim, porque ela € uma boa profissional, mas precisamos de uma estrutura fisica, temos de
crescer, caminhar e se perpetuar. Eu e mais algumas seis pessoas que trabalham muito ndo
ficardo para sempre no CMS; por isso, precisamos ter continuidade e uma estrutura boa ¢é
importante para isso.

Acho que é forca de vontade politica em reconhecer a autonomia que tem um conselho e
respeitar. Precisamos de uma estrutura ja que estes ndo ganham saldrio para estar aqui e por
isso precisam de apoio, ja que nem tudo eles conseguem fazer, pois tem seu préprio trabalho

cada um.

ORGAOS FISCALIZADORES
Fora entrevistada uma Procuradora Geral do Municipio, responsdvel pela Comissao
Permanente de Inquérito e que esteve envolvida durante muitos anos nas questdes relativas a

Saude publica municipal.
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Entrevista com Procuradora Geral do Municipio, responsavel pela Comissao
Permanente de Inquérito

Sobre os canais existentes na PGM para receber iniciativas da sociedade

Todos os canais legalmente previstos. Os proprios conselhos municipais € o Orcamento
Participativo sdo importantes. Além disso, qualquer tipo de iniciativa € apreciado pela PGM.
Atendendo as diretrizes de participacdo e gestdo democratica.

Sobre a prestacdo de contas

A PGM ¢ fiscalizada na prestacdo de contas e tudo que passa pelo municipio passa antes na
PGM. Mas somos submetidos ao controle da Camara e do Tribunal de Contas.

Funcao da PGM

Ela trabalha com o controle prévio de legalidade, todos os contratos passam aqui que analisa a
rigidez processual do contrato. E um controle repressivo de legalidade, quando a matéria ja
esta legalizada. Tudo passa pela PGM, alarga bastante as responsabilidades da casa. Os
contratos (licitacdo, doacdo, permissdo de uso, tudo) eles sdo demandados pelas pastas
temadticas, um processo com autorizagdo orcamentdria, L4 na origem eles fazem uma anélise
prévia, vem para cd e aqui é um segundo controle, segunda revisdo e depois vai para que o
procurador geral assine.

Tratamento da temdtica da savide na PGM

Temos procuradorias especializadas, onde o conteido mais duro da matéria juridica é tratado.
Temos o conselho superior, quando a matéria é de maior envergadura, ai se leva a este para
discutir o assunto e, se necessdrio for, efetuar um parecer.

O IMESF

O IMESF foi discutido na Assessoria de Assuntos Legislativos Institucionais da PGM, eu era
coordenadora, por isso participei ativamente. Porque demandava um projeto de lei e tinha
varias questdes legais envolvidas. A ESF € uma das politicas publicas de satde mais
relevantes dentro da capital é uma politica de saide muito epiderme. Atende milhares de
pessoas, € a porta de entrada na saude na capital, por isso sua discussdo era de grande
envergadura e envolveu também o procurador geral.

A formacdo do IMESF foi uma coisa muito plendria, foi acompanhado pela PGM, pelo
Ministério Publico do Trabalho, Ministério Publico Estadual, Ministério Publico Federal,
Tribunal de Contas, Conselho Municipal de Saude, sindicatos e Camara de Vereadores.
Foram trés anos de discussdes. Sem falar da prépria Secretaria de Saide, a Secretaria de

Governanga e a Secretaria de Planejamento Estratégico, foram muitos atores nessa cena. No
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final das discussoes, agregaram-se outros municipios, porque Novo Hamburgo, Canoas e Sdo
Leopoldo pensaram em algo semelhante ao municipio de Porto Alegre.

Tirar a ESF de dentro dessa estrutura mais pesada, mais dura da administra¢do, que pudessem
atuar em bases mais modernas de gestdo, ter um pouco mais de agilidade. Tudo que é
demanda de saide € muito epidérmica porque € pra ontem, contratos de saide chegam hoje e
devem entrar em funcionamento ontem. E sempre urgente e emergencial, todos prazos
judiciais de saide s@ao contados em horas. A diretriz do poder publico municipal sempre foi de
ser mais arejada, para atuar em bases mais modernas de gestao. O desafio maior foi botar essa
figura juridica nova dentro do ordenamento juridico. “Ideias novas na casa velha”, € uma
expressao que eu costumo utilizar. Foi uma longa constru¢do, porque o mais perto que se
tinha do ponto de vista juridico para prestar este servico era a fundacdo publica de direito
privado.

Sobre transparéncia

Nossa corregedoria centraliza as informacdes a respeito da Lei de Transparéncia e o que diz
respeito a PGM ¢é respondido pela corregedoria. Todas as outras secretarias t€ém uma via de
acesso para que a sociedade pergunte e ela responda. Se uma secretaria nao responder, nunca
aconteceu, mas, se acontecer, a PGM vai se manifestar para que esta secretaria responda. Pois
a PGM tem a funcdo de controle de legalidade.

Sobre controle social

Como € uma diretriz legal a gestdo democratica e a participagdo social, isso se d4 de maneira
difusa. A PGM tem participagdo e assento em alguns conselhos municipais. Aém disso, a
questdo de roubos ou problemas dentro do Executivo é apurado aqui dentro, a sindicancia
ocorre dentro da prépria secretaria e quando € mais grave ele vem para a PGM, para a
Comissao de Inquérito apurar a questao de responsabilidade.

Posicao da PGM em relacdo ao IMESF

Durante o periodo de discussdo, foram trés anos reafirmando a ideia e amadurecendo estas.
Desde o tempo da ESF com a FAURGS. A PGM fez infindaveis reunides, pois havia a
dificuldade juridica posta muito forte que era a questio do regime unico. Dormiu no
escaninho do supremo durante muitos anos uma a¢@o contra o caput do artigo 39 da CF, seis
anos depois o supremo deferiu a tutela e declarou inconstitucional a norma inscrita no caput
39 da CF e com essa declaragdo o Supremo repristinou a redagdo original do artigo 39. O que
dizia era que o poder publico devia adotar regime juridico unico, foi encontrada a brecha
porque o agente comunitdrio de saide precisa ser da comunidade e ser de regime CLT. No

primeiro momento, fizemos um parecer e discutimos essa questdo. Foram varias discussoes,
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audiéncias publicas e teve a maratona da aprovacdo na Camara de Vereadores. Foi um longo
processo e a PGM participou ativamente de tudo. Tirando o conteddo juridico da questdo, era
um pouco a tese do mundo possivel, o que poderiamos fazer do ponto de vista juridico para
atender uma diretriz de satde.

Interesse da sociedade em participar

Foram viérios entes da sociedade que participaram legitimamente, sindicatos, conselhos e
todos interessados. Lembro aqui que uma pessoa que mora longe, 14 no morro, nao tem
dinheiro nem para o vale-transporte, por isso quem teve acesso e foi é quem, primeiro, sabe o
que € audiéncia publica, sdo estas esferas que participam. A populacio que recebe os servigos
ndo sei se participa. Essa populagdo esta interessada no servi¢o, ndo em como ele é prestado.
Eles querem o servico regular continuo e bem prestado porque eles sabem que tem o direito.
O usudrio de servico comparece quando o servico descontinua. Quem dialoga € quem tem

interesse, sempre, por isso estes atores especificos se manifestaram.

REPRESENTANTES DA SOCIEDADE

No intuito de abarcar a sociedade em suas diversas formas e conversar com pessoas que se
envolveram com a questdo do controle social e do IMESF, foram entrevistados o atual vice-
presidente do Conselho Regional de Contabilidade (CRC), ex-secretdrio da Administracao do
estado, que atua com a divulga¢do em todo pais da importancia do controle social, utilizando
o CRC para promover palestras que incentivem a atuacdo de diversas dreas, no intuito de
auxiliar a amplia¢do do controle social. Além deste, foi entrevistado o presidente do Sindserf,
que também ¢ membro da CUT (nacional e estadual) e membro de Conselho de
Desenvolvimento Econdémico e Social (Conselhdo). Por fim, foi entrevistada a equipe do
ObservaPOA, que, embora tenha certa vinculagdo com a prefeitura, representa um dispositivo
diferente, que abriga informagdes e promove o acesso as informagdes e aos dados da cidade

de Porto Alegre.

Entrevista com vice-presidente do CRC/RS

Sobre vocé

Sou graduado em Ciéncias Contédbeis, em 1981. Ingressei na Secretaria da Fazenda do estado
em 1986; na CAGE, passei por todos os cargos. Passei pela area de processamento de dados,
pela auditoria, estudos e orientagdo. Fui contador e auditor geral do estado. Fui secretdrio da
administracao do estado do rio grande do sul. Fui presidente da PROCERGS. Depois, eu vim

para o Conselho de Contabilidade para ser vice-presidente de Relagdes Institucionais.
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Comecei a me interessar pelo controle social da gestdo publica a partir da LRF. Percebi que os
orgdos institucionais de controle interno, a Cage, os controles internos dos municipios € 0s
controles externos, auditorias externas, como Tribunal de Contas e Ministério Publico, ndo
atuam de forma eficaz, por vdrios motivos. Nao conseguem evitar que os problemas
acontecam. O principal € a estrutura: se criasse sistemas de controles governamentais para
evitar fraudes, improbidades precisariamos de sistemas muito oneroso. Entdo, eu comecei a
perceber que o controle social eu via como um complemento muito importante, como atuagao
da sociedade que viria a completar os 6érgaos institucionais de controle.

Sobre 0o acompanhamento do processo orcamentdrio

Considero que a tecnologia da informacdo e das comunicagdes facilitou muito a interagdao da
sociedade com os governos. A democracia participativa, ideal ou pura com a TI, claro nunca
se conseguiria este ideal, mas a participagdo € muito facilitada se da casa da gente ou do
escritério se consegue acessar as informacdes do governo. Além disso, as normas que
comecaram a ser criadas.

Sobre uma diferenca ou melhora no processo de participacdo da sociedade

Tudo é muito recente, a participagdo e governos que permitem participagdo, no Brasil a
CF1988, que prevé muita participacdo, também fora um marco. Melhoria de normas sobre
licitacdes na década de 1990, antes ainda a Lei da Improbidade Administrativa e,
principalmente, a Lei de Responsabilidade Fiscal, que obrigou os governos a dar
transparéncia as suas contas. O observatério social do Brasil e observatérios que surgiram sao
importantes para divulgar também. O tribunal de contas publica todos os dados e o acesso €
facil. Acredito que o povo tem como fazer um grupo e acompanhar a gestdo do municipio, o
tribunal de contas ja ndo tem estrutura para isso. Vejo muita diferenca significativa a partir do
ano 2000.

Transparéncia

O governo disponibiliza as informacdes; a sociedade é que ndo sabe. Houve uma mudanca
significativa na disponibilidade das informagdes pelo governo.

As formas existentes de prestagdo de contas sdo suficientes?

Os meios sdo suficientes, o problema é que a sociedade, por meio dos cidadaos e de forma
organizada € que tem que ir 14, buscar as informagdes, analisar, criticar. Entdo, se o povo
interessado na sadde é mais organizado, tem mais recurso para ele, se o povo da educacio é
mais interessado a verba vai para ele. O Or¢amento Participativo € um exemplo. Quando falta
recurso, aqueles mais organizados e que mais pressionam recebem. Os meios sdo suficientes o

problema € cultura da sociedade em participar em se organizar. O que falta ¢ a faixa da



196

sociedade que pode ter um olhar mais critico de forma sistémica, se organizar 0 comegar a
acompanhar. De forma pontual e por 4rea ja existem.

Interesse da sociedade em participar

Aos poucos vai se criando essa cultura de participagdo e os 6rgdos de controle vém
incentivando isso. Os préprios portais de transparéncia vém divulgando e incluindo.

Sobre controle social

O embridao do controle social, o encorajamento da sociedade, foi a criagcdo dos conselhos,
embora os conselhos também nao consigam controlar adequadamente porque sao paritarios, e
algumas vezes o governo acaba sendo o controlador. E interessante porque metade &
sociedade. Por exemplo, o CMS de Porto Alegre é muito atuante e consegue resultados,
porque sdao organizados, tanto que nao raramente a presidéncia do conselho ndo € exercida
pelo governo. Isso € uma forma muito importante se houver efetiva participacdo de
representantes da sociedade civil. Outra forma sdo as organizagdes da sociedade que
apareceram a partir da década de 1990, elas acompanham a administracdo, mesmo que de
forma segmentada. Exemplo: todos pela educagcio, AMARIBO (Associagdo dos Amigos de
Ribeirdo Bonito), criada ainda na década de 1990, para acompanhar as acdes do governo
municipal de Ribeirdo Nonito. E, depois, com a LRF, eles tiveram uma ferramenta efetiva.
Outra questdo s@o os observatdrios sociais, que estdo trabalhando bem naquilo que eu
imaginava como ideal, porque ¢ uma organizacdo de pessoas para acompanhar a gestdo de
forma global com exceléncia. Mas os cidadaos individualmente tém o poder de fazer este
acompanhamento, segundo, inclusive, a prépria Lei de Responsabilidade Fiscal.

Principais problemas e dificuldades relacionadas ao controle social

A criacdo da cultura de participagdo, ndo que a sociedade brasileira se abstenha de acdes
voluntarias, o problema € o direcionamento destas agdes. Eu acredito que quem tem uma
qualificagdo, mesmo que ndo seja de uma profissdo regulamentada, se usar essa qualificacdo
para acompanhar o que os governos estdo fazendo e exigir do governo que aplique
adequadamente os valores arrecadados, temos um resultado melhor em favor da sociedade.
Quem tem qualificagdo tem que enxergar uma forma de potencializar esse conhecimento. Por
isso, no CRC/RS nés fazemos este trabalho de levar semindrios teméaticos pelo Brasil e entre
os semindrios um deles especificamente acerca da questdo do controle social, para levar a
classe contdbil a possibilidade desta atuar como controlador da gestdo publica. E o despertar

da sociedade para o controle social da administragcao publica de forma sistémica.

Entrevista com a Equipe do OBSERVAPOA
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Sobre o ObservaPOA, atuacdo e funcionamento

O ObservaPOA iniciou em 2006. Antes deste, havia uma equipe que construiu um mapa de
exclusdo e inclusdo social de porto alegre. Feito a partir de um grupo de trabalho com pessoas
de diversas secretarias encarregadas de cada drea. Reunimos dados de varias dreas da cidade
de porto alegre sobre educacao, saudade, trabalho etc., e fizemos uma publicacdo acerca do
assunto. A partir deste trabalho e na necessidade de interligar as dreas da cidade, os técnicos
continuaram a encontrar-se independente da drea em que cada um trabalhava. Este livro fora
escrito ainda no governo PT. Mas mesmo com a mudanga de governo, fomos chamados a
continuar o trabalho. E constituiu-se um setor na Secretaria de Governanca somente para
ofertar informacdes sobre a cidade ao governo. Apds, houve um evento internacional em
Barcelona e foi feita a proposta de um observatério, da rede Urb-Al, eram recursos para criar
observatorios locais de democracia. E usamos este recurso para criar este observatorio.

As informacOes funcionam para mostrar que dentro de porto alegre existem diversas
realidades e é importante saber qual territério e quais as caracteristicas de cada territorio.
Trazemos informagdes da cidade para a cidade pensando em subsidiar as pessoas na tomada
de decisdo. Af, se faz o link com a democracia participativa, o ObservaPOA tem esse caréter,
ele quer informar com o objetivo de que as pessoa possam tomar decisdes pautada em
informacdes. Para que cada bairro possa usar os dados, por exemplo, como justificativa no
proprio OP para reafirmar o que ela quer.

Maiores dificuldades enfrentadas

O mais dificil € medir se o gestor estd usando os dados e se estes dados modificaram a tomada
de decisdo. Por exemplo, trabalhamos com demandas pontuais da tomada de decisdo, porque
temos demandas de secretarias, mas ainda é esporadicamente. Além disso, alguns conselhos
distritais de saide nos chamam para mostrar informagdes. O que fazemos € ir para as regides
quando ha convite, apresentamos informacdes. Apesar de saber que ainda é pouco usado.
Temos dificuldade de conseguir os dados, temos o senso que € decenal e leva muito tempo
para divulgar a informacdo. Lidamos com o desafio de todos os lados, porque nem sempre
temos a informacg@o que as pessoas precisam. Na prefeitura, nds temos informagdes didrias,
porque exemplo todo dia os hospitais repassam as informag¢des. Mas hé ainda os problemas da
qualidade da informac¢do, que nem sempre é confidvel. N6s buscamos obter o dado que as
pessoas precisam para contribuir para suas demandas, auxiliar na inclusio de participacao. Os
produtores da informacgdo t€m melhorado suas formas e tentado deixar a informagdo mais

clara e integrada, para que os sistemas conversem e os dados fiquem mais faceis de serem
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cruzados. Um problema comum € ter informacdes em softwares diferentes, que ndo
conversam e acabam dificultando a coleta e filtro das informagdes.

Também devemos lembrar que uma coisa € participacdo outra é deliberacdo, muita gente quer
fazer deteminada coisa, nem sempre essa demanda € a que vale, tem a questao dos espacos de
poder no orcamento. Quem tem mais poder dentro do orcamento e, quem € mais cidadao, isso
também ocorre e ndo podemos esquecer. Talvez o observatério funcionasse para isso, porque
se ndo tem o respaldo politico, ela tem o respaldo técnico, ndo produzimos dados por si s0,
produzimos dado com qualidade que podem ser usadas para garantir a demanda, ou auxiliar
esta.

Movimentos novos dentro do ObservaPOA

Desde 2010 existe um movimento das redes que perceberam a necessidade de interligar trés
areas: educacgdo, assisténcia social e saide. Dessa forma, além da regionalizagdo fora
estabelecido um territério comum para facilitar que as pessoas daquela regido saibam o que
estao recebendo.

Outras preocupagoes da Equipe

Existem niveis de organizacdo da informacao, cada drea deve saber que niveis de informagao
podem ser disponibilizadas. O que tem de estar disponivel para toda a populacdo e como
tornar a informac¢do menos técnica e de fécil acesso, ndo adianta dar informagdo por
informacdo, deve ser de forma amigdvel, tem que atender do rico ao pobre, do que nunca
trabalhou ate aquele que conhece o indicador.

Nés fazemos uma tradugao, tornar inteligivel para qualquer pessoa este dado. Nao adianta ter
uma linguagem tdo erudita que ninguém compreende. Outra coisa € que disponibilizamos
informacao sobre os mais diversos sistemas para toda cidade, mas sabemos que para cada 4rea
existem informacdes mais detalhadas. Nao reproduzimos todas as informacdes, o que
buscamos € juntar estas dreas especificas e publicar as informacdes mais relevantes. E
decidimos coletivamente o que € importante para estar no sife. Por exemplo, a taxa
desemprego na drea de trabalho: claro que existem informagdes melhores dento de cada érea,
mas procuramos abranger o possivel. Temos apenas dois anos de funcionamento e estamos
construindo o fluxo das informag¢des que sao mais emblemadticas de cada area.

O principal meio de coleta de informagoes

Os indicadores que sdo importantes sdo todos coletados. Nao produzimos informacoes,
somente poucas, de areas especificas, como, por exemplo, da drea de educacdo ou trabalho.
Mas muito pontuais. Nosso objetivo € disponibilizar e auxiliar a buscar a informacao.

Sobre a questdo da prestagdo de contas
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A Lei de Responsabilidade Fiscal faz com que a prestacio de contas e a forma de apresentd-la
va melhorando. Além disso, todos podem efetuar pedidos sobre o or¢camento e prestacdo de
contas e a prefeitura tem um prazo legal para responder demandas o que € muito bom.

Nido podemos esquecer, no entanto, que a palavra transparéncia por muito tempo causou
desconforto. Por exemplo, a questdo do transporte coletivo, toda vez que falam em
transparéncia nessa drea tu vé grupos pulando. Talvez em médio e longo tenhamos que
incorporar dados sobre isso aqui. Apesar de existir a Lei de Transparéncia, é pouco
publicizada, ¢ um mecanismo que a populacdao tem e ela ndo sabe. O proprio CMS tem
problemas em comunicar o que eles fazem.

Sobre a participagdo da sociedade

A organizacdo de grupos sociais para reivindicar € uma questdo muito complicada, ndao tem
jeito de obrigar as pessoas. Mas notamos movimentos de bairros que tem ido até o governo e
pedido o que precisa, por exemplo, no bairro Bom Fim e Cidade Baixa. Acho que mesmo
iniciando aos poucos, esse movimento vem criando uma nova conscientizagdo. O processo
académico de demonstrar o quanto € importante essa participacao é essencial.

O papel do observatorio para transparéncia

Estimular o uso da informacao.

Sobre a dificuldade ao necessitar informagoes necessdrias pelo Observapoa

O governo ndo impede o acesso a informacao, talvez porque nunca buscamos uma informag¢do
delicada. O problema da informacdo € que muitas vezes ela ndo existe, o dado esta
compartimentalizado, ndo filtrado e fica dificil saber o dado correto. Por exemplo, o governo
tem programas de habitacdo, e sdo diversos programas, mas o sujeito se inscreve em todos
eles, como vamos saber qual é o déficit de habitacdo neste caso?

Outro problema é o consenso em relacdo a algumas informagdes. Os préprios técnicos de
determinada drea divergem quanto ao que € certo ou ndo usar como dado. Por exemplo, o que
¢ area verde. Existem diversas respostas e nossa tarefa fica complicada, j4 que ndo sabemos
como agente usa este dado e € importante que os dados que repassamos sejam confidveis.

O préprio orcamento é complicado, cada compra vai para diversos processos, entdo, como
verificar esta distribuicio. E uma sobreposicdo da burocracia, de estruturas burocrticas que
dificultam a coleta da informacdo, ndo conseguimos juntar os dados, ai a informacgdo ¢é
complicada de acessar. Acho que isso depde contra a questdo da transparéncia também,
porque tu ‘“‘superburocratiza” e mal consegue entender determinado dado. Deve-se lembrar
que quando as informagdes sdo dificeis de acessar e compreender, acontece que os desvios

ficam mais faceis de acontecer.
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Sobre a articulacao com outras esferas

E tranquilo, ja escutamos coisa do tipo ndo devemos publicar tal informacdo, mas é raro.
Tentamos andar junto com as secretarias, ndo saimos divulgando dados sem conversar nas
areas. E mesmo que atrasemos a divulgacdo de algum dado para respeitar o pedido de alguma
secretaria o que importa € que o dado depois de divulgado ndo para mais.

Sobre os indicadores saiide

Temos um bom relacionamento com o pessoal da saide. Os dados e indicadores vém da
vigilancia sanitdria e a questdo do IMESF nem chegou l4. Portanto, na questdo de receber
dados, continuou a mesma coisa.

Divulgagdo das audiéncias publicas

Elas sdo divulgas pelo Didrio Oficial e ainda ndo sdo divulgadas no ObservaPOA, mas
podemos pensar em divulgar elas aqui. Nunca divulgamos aqui, somente o orcamento
participativo e das audiéncias destes, mas pensamos na ideia de divulgar as audiéncias.

Sobre o incentivo a participacdo da sociedade

Acredito que os movimentos precisam de injecdo de animo, de motivagdo. Acredito que o
poder publico deveria fazer isso de alguma forma para ampliar a participa¢do. O incentivo
precisa existir, mas as pessoas precisam acreditar que todos somos responsaveis. O incentivo
vem de fora, mas a vontade vem de dentro, talvez tenhamos que ser pessoas mais
responsaveis e assumir mais esse espaco da nossa responsabilidade.

Tem de ir até as comunidades mais carentes e fomentar a ideia de participacdo, porque se elas
perceberem que a participagdo surte efeitos, elas perceberdao que € importante. Enquanto as
pessoas ndao se derem conta de que estamos distantes de produzir poder, através da
informacdo. O ObservaPOA € o primeiro foco disso, mas precisamos que continue e que haja

mobilizacdo e participagdo a partir da divulgacao da informacao.

Entrevista com Presidente SINDSERF

Sobre o IMESF

O IMESF foi a alternativa que a prefeitura de Porto Alegre encontrou, assim como outras
prefeituras, de organizar a estratégia da familia e a atengdo bdsica, para se desrenponsabilizar
da saide. Como o governo federal se desrenponsabilizou, o governo do estado também e a
prefeitura municipal também, que é o que menos gasta em satde. Com isso, as receitas para
Saude sdo baixas, por isso eles se desreponsabilizam dos servigos através da precarizacao

destes.
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Isso ndo resolve os problemas legais, porque a fundagdo € ilegal e ndo resolve o problema do
atendimento. O IMESF foi criado h4 dois anos e até agora nao foi efetivado. Nds entramos
com uma ADIN, ganhamos a liminar. A prefeitura argumenta uma afirmagdo que nao se
sustenta. Estamos hd um ano da ADIN e até agora nao foi implementado. Os argumentos que
sustentaram a quebra da liminar até agora ndo apareceram, isso mostra uma acao questionavel
da prefeitura.

Em relacdo ao modelo de fundacdo, tivemos uma decisdo unanime da fundagdo da sapucaia
que foi julgada inconstitucional, s6 ndo saiu o acérdao. Tem outra acdo de Novo Hamburgo,
estd faltando apenas um voto, do desembargador Rui Porta Nova, que prometeu pautar isso
em mar¢o. A acdo de Porto Alegre esté pronta para julgamento.

Sobre o Controle social

Devemos lembrar que a Lei Organica da Satde afirma que a atencdo bdsica é municipal e a
ESF € o modelo de saude brasileiro, para atender aten¢do bdésica, e que a prefeitura passou a
responsabilidade deste para o IMESF. Além disso, no caso do IMESF, eu ndo tenho na lei o
amplo acesso para fazer o controle social, dessa forma, evita o controle social. Temos uma
estrutura que transfere para um ente que nao possui legalidade confirmada, sem controle
social e que a prefeitura se desresponsabiliza.

E um processo amplo e nacional de terceirizacdo e privatizacio do SUS. Embora a CFB
preveja que o setor privado auxilie na saude, mas de forma complementar. O que vemos hoje
€ que o setor publico tornou-se o complementar.

Sobre o acompanhamento de prestacdo de contas

Podemos acompanhar, mas no caso do IMESF podemos fiscalizar o resultado do processo e
ndo o processo em si, isso prejudica a fiscalizagdo. Além disso, até agora ndo, porque nao teve
nenhuma informagao divulgada. Por exemplo, se aplicarmos a mesma regra do IMESF para o
Sollus, ndo teriamos analisado as contas e verificado o desvio aquela época. Por isso, nossa
preocupacdo com este novo ente administrativo. O controle no caso do IMESF s6 pode
fiscalizar a prestac@o de contas final.

Claro que tivemos avancos como a Lei Complementar 141, que definiu os gastos com satde.
Muitas vezes, o dinheiro da saude é mal gasto. Por isso, o pouco recurso deve ser muito bem
utilizado. E como temos uma estrutura de saide em que se investe pouco em prevencao, O
custo para restabelecer saide € muito alto, temos a indudstria da doenga, ndo a garantia da
saude. Hoje, a saide no mundo faz parte de um setor econdmico, rentavel, que exige cada vez

mais doentes, sdo diversos os setores (farmacéutico, exames, etc.).
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Hoje como o IMESF nio funciona, ndo tem o acompanhamento de contas, mas nesse aspecto
a Lei Complementar 141 fez grandes inovagdes. No entanto, como € recente, essas inovagoes
ndo foram testadas.

Sobre as discussoes recentes na drea da satide publica da cidade

Porto Alegre é chave no processo de satide, porque concentra os atendimentos de todo estado.
Com as solucdes previstas ndo vejo caminho para resolucdo dos problemas. Neste momento
ha um agravante que € uma discussdo em converter as Unidades Bésicas de Satude para ESF
para entregar tudo ao IMESF administrar, inclusive trabalhadores e estrutura. De fato ela ndo
vai aumentar, ela apenas abraga o que ja existe consolidado. Esse € o debate atual.

Existem ha muito discussdes sobre satide aqui, a primeira fora j4 na tentativa de transformar o
Grupo Hospitalar Concei¢do em uma fundacdo, para ndo pagar impostos. Desde 14 nos
preocupamos com saude. Foi ali que comecou os debates das fundacdes. Inclusive um debate
nacional quando o Projeto de Lei Complementar 92 de 2007 fora ao congresso. Inclusive, eu
fiz uma proposta de resolucdo para a CUT estadual posicionando-se contra as fundagdes. Essa
proposta fora aprovada na CUT estadual e nacional. Antes disso, em 2009, quando
comegaram as discussdes sobre fundacdes e o projeto estava para ser votado em Congresso e
teve uma plendria nacional dos conselhos em Brasilia, estes foram divididos em estados e
cada estado fora em cima do seus deputados, eu estava vinculado na época pelo CES do RS.
Entdo, desde o inicio estamos vinculados a estas questdes.

Esse movimento ndo € apenas em Porto Alegre, ndo € contra o IMESF, mas contra toda forma
de terceirizacdo e precarizacao dos servigos de saide, entre elas OS’s e OSCIP’s.

O papel dos movimentos sociais como agentes de transparéncia

Sabemos os dados de saide, sabemos os problemas e lutamos pela saude, pela oferta de
melhores servicos de saude, acho que isso acaba sendo uma forma de transparecer os
problemas. Lembro que o problema atual é grave, o problema esta relacionado a todo sistema,
precisamos investir na aten¢do bdsica para que ali o servigo seja bem feito e o problema da
doenca nem apareca.

Acerca do acesso as informagoes

No IMESF especificamente, como ele ndo estd em funcionamento, nao temos nada, também
ndo procuramos saber por que ele ndo estd em funcionamento. Nao tenho informagdes e ndo
buscamos informagdes sobre este.

No geral, temos informagdes, mas algumas vezes ndo sdo dadas informagdes por inteiro. A
Lei de Transparéncia nos ajuda, embora algumas informagdes sejam muito dificeis de ser

conseguida. A Lei Orgénica da Sadde j4 diz que é importante o controle social, por isso o
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acesso as informacdes deveria ser facilitado. No entanto, hd duas coisas diferentes: a
informacdo e poder compreender esta ja que muitas vezes recebemos informacdes que ndo sao
compreensiveis, isso € complicado. Mas quem luta nos movimentos sociais hd muito tempo
vé que a Lei de Transparéncia ajudou muito neste processo.

Esse é um processo da democracia da informag¢do. Eu tenho um Estado democratico quando
as pessoas, além de participarem no processo de decisio dos representantes, tem a
oportunidade de acessar do que é feito do recurso publico. Temos ainda a cultura do Estado
autoritario: depois da eleicdo, delegamos a este representante a possibilidade de se apropriar
do Estado. A informacao j4 é publica no Brasil, mas ndo € transparente. Isso € um processo de
democratiza¢cdo da informacdo, de empoderar a sociedade dos seus direitos. Nisso, o controle
social na 4rea da Satide tem avangado. Nesse aspecto, a LC 141 avanca em algumas coisas.
Sobre a articulacdo com outras esferas

Depende de cada caso. Sou do CES e CMS, algumas vezes atuamos juntos, outras vezes nao,
vamos a0 MPF e MPE ou Tribunal de Contas. E, as vezes, ndo somos sempre atendidos, até
porque essas organizagdes t€m interesses politicos. Temos o Férum de Defesa do SUS e o
movimento contra privatizacdo da saide e todos tém articulac@o politica forte para interferir
nas questoes de sadde.

Sobre o incentivo a participagdo

A sociedade s6 vai entender este processo no momento que tiver participacdo, mas nao
individual, porque ninguém tem conhecimento suficiente para conhecer tudo. Por isso, os
processos de controle social coletivo sdo muito mais eficazes. E importante, portanto haver
boa representacdo no controle social. Se tu comeca a fazer com que as discussodes fechadas se
ampliem, tu amplias e tem mais gente para auxiliar.

N3do € transformar o conselheiro de sadde no auditor do Tribunal de Contas, mas cabe a eles
trocar as informacdes, porque enquanto eles fazem a legalidade dos fatos, nés fizemos a
analise da eficdcia dos fatos. Os atos administrativos tém analise completa e fortalecem a
transparéncia.

Tenho que ter representacao coletiva, qualidade na representacdo, ndo podemos enviar para
representar no conselho quem atrapalha na entidade, devemos enviar alguém que se aproprie e
que seja um conselheiro pleno. Se conseguirmos que o controle social se aproprie da saude, se
conseguirmos isso, iremos salvar o SUS.

O que estd vingando e o que vem da reforma gerencial do Bresser é de que o Estado deve
ficar apenas com as atividades essenciais. Dessa forma, corremos o risco de perder o SUS.

Por isso, deveriamos ter mais formas de a sociedade participar, mas ainda nao sei bem como
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fazer isso. O controle social s6 funciona se existem movimentos sociais organizados. Entao,
podemos fortalecer estes movimentos.

Outra questao € importante, o ingresso do sistema neoliberal no Brasil e o modo de producao
que produz privatizacdo e fragmenta as relacdes do trabalho e também o movimento sindical.
Dessa forma, a sociedade civil e o movimento social acabam sendo enfraquecidos. Somado a
isso, a partir do governo Lula, ha um processo do coopta¢do dos movimentos sociais € hoje
parte do movimento social brasileiro esta adormecido, cooptado ou lutando para ndo ser
destruidos. Isso enfraquece o controle social.

O orcamento participativo

E uma forma interessante de gestdo. Teve um papel importante em Porto Alegre, hoje
continua tendo um espaco privilegiado. No entanto, ele discute somente investimentos, e a
parcela do que € discutido em investimento é uma parcela pequena. E uma possibilidade de
controle pelo Poder Executivo € ainda muito alta.

Problemas e dificuldades para o fortalecimento do controle social

Essa geracao neoliberal pensa apenas no eu e ndo no nds, acaba fragmentando e
enfraquecendo toda sociedade. E neste momento que estamos nesta sociedade. Neste
processo, vemos 0 outro sempre como inimigo e ndo como parceiro. Criamos formas de
remuneracdo conforme a produtividade e isso reflete apenas os interesses do gestor: eu tenho
que produzir seja o que for; entdo, ndo vou contribuir pra o trabalho do outro, eu vou sabotar,
porque ai vou me destacar. Nao hd um processo de cooperacdo de trabalho e isso nao é bom
para o conjunto dos servigos. Essa distor¢do de ndo enxergar no outro um parceiro faz com
que tu ndo consiga grandes reivindicagdes e todo mundo perde com isso. Tem que fortalecer
0s movimentos sociais, embora possa criar mecanismos. Como exemplos, t€ém a alteracdo da
lei do CES, que hoje tem entidades fixas e estamos tirando isso. Serd escolhida a entidade por
um processo de elei¢do da representacdo, isso € uma forma de aumentar a participagao,
porque incluiremos entidades que querem participar, em detrimento daquelas que nao tem
interesse. Acho que precisamos fortalecer e unificar os movimentos sociais, pois a

fragmentacao estd matando estes.



