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Resumo: Este artigo tem como objetivo analisar a
percepgio dos integrantes dos érgaos de controles interno

e externo da gestdo publica, acerca do papel do Conselho
Estadual de Satide na accountability das Organizacoes Sociais
em Satide. Trata-se de estudo analitico, com abordagem
qualitativa, baseado em entrevistas semiestruturadas, com
amostra intencional. Dez atores-chave responsdveis pelos
mecanismos dos controles interno e externo do Sistema
Unico de Satde (SUS) foram selecionados. Os dados
revelaram o papel do Conselho em relagao as Organizacoes
Sociais em Satide, que consiste em fiscalizar a gestdo dessas
organizagbes como representantes da sociedade. Agir de
forma transparente, bem como viabilizar a prestacio de
contas das Organizacoes Sociais com linguagem adequada
para os integrantes do Conselho, além da independéncia
politica e liberdade para fiscalizagio das agoes de satde, sao
premissas que devem ser atendidas para que o processo de
acompanhamento seja mais efetivo e propositivo na visao

desses atores institucionais.
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Introducao

As OSS surgiram como um novo modelo de gestao apés a reforma do Estado nos
anos 90 e, desde entlo, estao inseridas no SUS, sendo uma delegagao da prestagao
de servigos para o terceiro setor, no qual entidades de direito privado se propoem a
desempenhar atividades de interesse ptblico. Em sua forma de atuagao, através de
contratos de gestao publica com o Estado, esse modelo necessita de uma sofisticada
capacidade de regulacdo publica para controlar a agao dos novos agentes econdmicos,
principalmente em relagdo as suas metas e objetivos determinados em contrato, com
o dever de prestar contas dos recursos recebidos e dos atos executados durante o seu
processo de gestao (MORAIS; ALBUQUERQUE; OLIVEIRA, 2018).

Com a expansio desse modelo de gestao, torna-se relevante a discussao do
exercicio da accountability. Trata-se de um termo muito usado na administracio
publica, embora nao haja consenso na sua tradugio para a lingua portuguesa. Neste
artigo, o assumimos como “prestacdo de contas com transparéncia das agdes dos
servigos publicos para a sociedade”, terminologia que ganhou for¢a na sociedade
contemporinea diante dos processos de mobilizagao social para acompanhamento
das responsabilidades do poder publico na satide (PINHO; SACRAMENTO, 2009).

No desenvolvimento da accountability das OSS, é imprescindivel descrever
a importincia dos controles interno e externo. O controle interno ¢ exercido por
érgaos que estejam dentro da estrutura do poder controlado, enquanto o externo é
aquele realizado por érgio que nao pertenga a estrutura do poder no qual o controle
¢ exercido. Assim, a abertura de um canal de didlogo com os érgaos de fiscalizagao
também permite sanar os problemas, muitas vezes, de forma preventiva, evitando a
evolucio deles e o consequente prejuizo de tempo e recursos pablicos (PILOTTO;
JUNQUEIRA, 2017).

A accountability faz parte da governanca, jd que esta se refere a redefinicao e
ampliacio das formas de relacionamento entre Estado e sociedade ou entre governos,
agentes privados e sociedade, tendo como tragos distintivos a dimensao relacional e
a forte interdependéncia (entre grupos e organizacoes) que caracterizam uma dada
politica. De certa forma, é considerada a descentralizacio do processo decisério e da
agdo publica para fora dos limites das institui¢oes formais do Estado (MEDEIROS;
CRANTSCHANINOV; SILVA, 2013).
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Todavia, Ballesteros (2012) acrescenta que a accountability estd situada na
governanca de nivel superior, denominada metagovernanca, a qual exige um
pacto interinstitucional e processos acordados entre os poderes formais do Estado,
através de um conjunto de atores sociais que fazem parte do complexo regulador
publico da satide e que viabilizam o exercicio das regras, procedimentos e normas
especificas de funcionamento da gestao descentralizada para organizagoes sociais
no SUS. O conselho de satdde é um dos 6rgaos reguladores das acoes do Estado, e a
discussao do seu papel fiscalizador estd embebida na prépria discussao do processo
de metagovernanga j4 instituida no setor de satide no Brasil.

O controlesocial éum espago institucional de governanca ptiblica com participagao
da sociedade civil no SUS. Ele se instituiu no contexto da redemocratizagio do pais,
com a abertura de canais de participagdo entre o Estado brasileiro e a sociedade para
tomada de decisdo sobre a politica de satide. Os érgaos de controle social formalmente
viabilizam o didlogo entre governos, trabalhadores, agentes econdmicos privados e
sociedade (LIMA; ALBUQUERQUE; SCATENA 2015).

Os principais mecanismos legais para operacionalizacio desse processo de
governanga participativa no Brasil sdo as conferéncias e os conselhos de satde. Estes
permitem a inser¢ao da sociedade civil organizada no controle direto de politicas,
programas e servicos de satide piblica em todo o pais. Por razées diversas, observa-
se que os 6rgaos de controle social nao funcionam em toda a sua plenitude, e isso
tem influéncia direta na qualidade do processo de governanca publica, com especial
destaque para os problemas da assisténcia a sadde. Essa situagio se exacerba com as
reformas guiadas pelo mercado e a inser¢ao de organizagées sociais no SUS, em face
da complexidade da relagio pablico-privado e suas implicagdes para a administragao
publica (ROLIM et al., 2013).

Entendendo que, embora haja inimeros estudos sobre OSS, na perspectiva da
accountability o tema ainda é muito limitado. Isso sé corrobora a necessidade de
discutir os papéis das multiplas instincias que formam o complexo regulador do
Estado. Acreditamos que a anilise especifica do papel do Conselho Estadual de
Satde podera contribuir para a constru¢io de um resgate de valores e reflexoes sobre
a atuagdo dessa instidncia de governanca. Portanto, o objetivo da pesquisa é analisar a
percepeao dos integrantes dos controles interno e externo sobre o papel do Conselho

Estadual de Satde (CES) na accountability das Organizacoes Sociais em Satude.
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Método

Trata-se de estudo analitico, com abordagem qualitativa, cuja coleta de dados
ocorreu entre setembro de 2015 e abril de 2018. A pesquisa foi realizada no Estado
de Pernambuco, e os sujeitos foram constituidos por 10 integrantes ligados a 6rgaos
de controles interno e externo que atuam nos servicos de satde: dois da Secretaria
Estadual de Satde (SES); cinco do Conselho Estadual de Satide (CES); um do
Tribunal de Contas (TCE); um do Ministério Pdblico (MPE); e um representante
da Frente Pernambucana contra a Privatizacio na Saude (FPPS). Os critérios de
inclusao foram aqueles necessariamente vinculados, direta ou indiretamente, aos
mecanismos de controles interno e externo na drea de sadde. Para preservar a
identidade dos entrevistados, as falas foram identificadas pelas siglas dos érgaos de
controle mais um niimero ardbico referente 4 ordem das entrevistas (Ex.: SESI).

Para andlise dos dados primdrios a partir de entrevistas semiestruturadas,
recorreu-se a andlise por condensagao de significados (KVALE, 1996). Assim, apds a
obtengao dos dados, foram definidas duas categorias centrais: o Conselho de Satde
e o seu papel de controle e fiscalizacio da gestao e a representagao da sociedade via
Conselho de Saade.

O estudo contempla resultados da pesquisa intitulada Redes assistenciais integradas
e Sustentdveis: teoria, prdtica e possibilidades de inovagio na dindmica interinstitucional
da regulagio do SUS (REG-SUS), aprovada no Comité de Etica em Pesquisa do
Instituto Aggeu Magalhies sob registro 50906915.0.0000.5190/2016 e financiada
pelo edital PROEP-FACEPE 2016.

A pesquisa foi realizada de acordo com a Resolu¢io n® 466/12, do Conselho
Nacional de Sadde, respeitando-se as integridades fisica e moral dos participantes.

Para o sigilo das informagcoes, foi utilizado o Termo de Consentimento Livre e

Esclarecido (TCLE).

Resultados e Discussao

A leitura das entrevistas permitiu a estrutura¢io dos resultados e respectivas
discussdes em relagao a dois aspectos: 0 Conselho de Satde e seu papel de controle e

fiscalizagao da gestao e a representacio da sociedade via Conselho de Saude.
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O Conselho de Saude e seu papel de controle
e fiscalizagdo da gestao

O repasse de novos servigos em satide para as OSS em Pernambuco teve inicio
em 2009, com a inauguragio do Hospital Miguel Arraes. A gestdo estadual tinha
como principais objetivos orientar as a¢oes estatais para maior eficiéncia e qualidade
dos servigos prestados, com foco na flexibilidade gerencial, como também dar
rapidez 4 operacionalizagao dos novos hospitais e 4 ampliacdo de servigos oferecidos
a populagio. Atualmente, existe contrato de gestio com nove Organizagoes
Sociais de Saude, que atuam em 11 hospitais, sendo quatro metropolitanos e sete
no interior do estado, 15 Unidades de Pronto Atendimento (UPAs) e 10 Unidades
Pernambucanas de Atengao Especializada. Com esse grau de extensao, a questao do
desenho institucional dos controles deve ser considerada (PACHECO et al., 2016).

No tocante aos processos de controle, o Estado de Pernambuco faz o
acompanhamento das atribui¢des, responsabilidades e obrigacoes das OSS.
Instrumentos sdo estabelecidos para isso, com foco em diferentes niveis e dimensoes
dos controles interno e externo, tais como: o contrato de gestao, renovado anualmente,
o relatério financeiro e o relatério de execu¢io e desempenho, com periodicidade
mensal. Uma vez estabelecidos os parimetros, o controle sobre as OSS ocorre a
partir do acompanhamento e da avaliagao dos resultados obtidos pela entidade que
devem ser comparados com o que foi previamente acordado no contrato de gestao.
Em relagdo ao CES, evidenciam-se algumas dificuldades desse processo no contexto
da governanga do SUS (SANTOS et al., 2015).

O instrumento da presta¢do de contas, que deve ser encaminhado pelos érgaos de
gestdo do estado ao CES, tem como foco informar aos conselheiros todos os pontos
pactuados comas OSS e seusresultados. Para tanto, é necessdrio que esses representantes
do CES entendam, em sua totalidade, as informagées disponibilizadas de forma que
estejam inteligiveis, claras e objetivas. Estd claro, nas falas dos representantes do CES,
que os papéis de controle e fiscalizagio da accountability das OSS pertencem também
ao CES. Porém, apesar da legitimidade e de o envio dessa documentacio ser efetuado,

existem entraves estruturais que impedem operacionalmente essa agao.

O controle social tem papel fundamental na fiscalizagio da execugao dos contratos fir-
mados entre o Estado e as entidades parceiras. No entanto, por vezes, a insuficiéncia de
informagdes ou de transparéncia na forma como os recursos sio utilizados dificulta o

exercicio desse controle. (CES1)
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Quando havia demandas do conselho para prestagio de contas solicitando um relaté-
rio mais detalhado sempre vinham coisas muito superficiais, muito resumidas, dificil
de compreender, nio d4 a dimensdo do que de fato ocorre, nunca vem no detalhe e na

linguagem que era necessdrio. A prestagio de contas nio pode ser apenas uma fungio

figurativa. (CES2)

Destaca-se a necessidade do CES de ter acesso a todo o conhecimento
relacionado aos temas discutidos, além da garantia de transparéncia das
informagées da atuagio das OSS. Contudo, por mais que o Conselho seja o espago
méximo deliberativo, onde a sociedade participa de forma representativa, essa
fung¢do nio vem sendo garantida. Na percep¢ao dele, as informagoes sao passadas
ainda de forma incompleta e com linguagem nao acessivel a todos, dificultando o
acompanhamento e a deliberagao de processos.

Pode-se afirmar que a fungao accountability no controle social se faz presente na
Resolugao n° 453/12, emitida pelo Conselho Nacional de Satde, que versa sobre a
questdo do contetdo a ser destacado nas prestagdes de contas. Os principais temas que
devem ser abordados sao: andamento da agenda de satde pactuada; relatério de gestao;
montante, fonte e forma de aplica¢io dos recursos; auditorias iniciadas e concluidas no
periodo; oferta e produgio de servigos na rede assistencial (BRASIL, 2012).

A Lei Complementar n® 141/2012 estabelece que os Conselhos devem avaliar
a gestao do SUS quadrimestralmente e emitir parecer conclusivo a respeito do
cumprimento dos dispositivos sobre as contas anuais encaminhadas pelo respectivo
gestor federal, estadual, distrital ou municipal. Nesse contexto, confirma-se a
importancia do Conselho de Satide como uma das principais instancias do controle
social, além de enfatizar o direito de ter acesso e solicitar qualquer informagio
necessaria (BRASIL, 2012).

No tocante as OSS, a Lei Estadual de n° 15.210/13 descreve especificamente o
acompanhamento, avaliagio e fiscalizacio dos contratos de gestao das OSS. Também
afirma que o relatério anual de prestagao de contas das OSS deve ser encaminhado ao
Nicleo de Gestiao do Poder Executivo, ao Tribunal de Contas do Estado, 2 Assembleia
Legislativa, além do Conselho Estadual de Satde (PERNAMBUCO, 2013).

Do ponto de vista legal, hd o reconhecimento do protagonismo do CES na
accountability das OSS. Contudo, Silva, Lima e Teixeira (2015) demonstram que,
quanto ao acompanhamento e  fiscaliza¢io da execugao do contrato de gestao e dos

relatdrios pelos Conselhos de Satde, a Lei Federal sobre OS nio faz mengio a essa
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presta¢io, nem mesmo cita essa entidade no corpo de seu texto legal. Além disso, as
normatizagdes estaduais e municipais sobre OS pouco incorporam, em seus textos
legais, a participagio dos Conselhos de Satde no processo de acompanhamento
e fiscalizagao. Na legislacio consultada, 15 estados e 36 municipios nio fazem
qualquer meng¢io a prestagio de contas aos Conselhos de Satde.

Contudo, ainda existe uma lacuna entre a legalidade e a realidade prdtica
das atividades do conselho no controle das OSS, seja pela baixa transparéncia,
informacoes com baixo detalhamento e linguagem de dificil compreensio. Violin
(2007) destaca também em seu estudo que o processo de fiscalizacio das OSS ainda
tem percalgos, como a dificuldade de acesso as informagées por parte dos 6rgaos de
controle externo, como os Tribunais de Contas, e, mesmo internamente, pelos rgaos
de Controle Social do SUS. Esse autor afirma que, por serem as OSS entidades que
recebem recursos publicos, devem garantir transparéncia e acesso irrestrito e sem
burocracia e de forma 4gil a qualquer informagao solicitada.

O acompanhamento pelo Poder Piblico contratante é obrigatoriedade legal. E
isso que condiciona as irregularidades a acio de accountability pelo controle externo.
Operacionalmente, o acompanhamento se concretiza por visitagdes periddicas
nao continuas e/ou captagio de dados dos préprios contratantes. Esse contexto
proporciona a conivéncia com as informagées fornecidas e um risco de baixa
acurdcia avaliativa sobre eficiéncia e efetividade dos servicos de saide ofertados. A
possibilidade de baixa accountability (controle, fiscalizagao e avaliagio pelos atores
politicos) vai de encontro a potencialidade teérica do modelo gerencialista, que
pressupde uma alta capacidade regulatéria do Estado (SOUZA et al., 2018).

De forma geral, as informagoes sobre as OSS, como indicadores, metas de
desempenho e resultados presentes nos contratos de gestao, nio estao disponiveis
em sistemas de informagio do SUS, apenas no Didrio Oficial — veiculo de
comunicagio com extrema dificuldade de acesso e, ao mesmo tempo, até
pouco conhecido pela populagao em geral. O site da SES possui informacées e
instrumentos colocados de forma incompleta, sendo publicadas apenas as OSS que
podem atuar em Pernambuco, os respectivos equipamentos cedidos e os contratos
de gestdo firmados. Quanto aos relatérios anuais de prestagao de contas, apenas
de alguns servicos foram publicados até 2014, o que vai contra a Lei 15.210/13, ao

afirmar que a SES deverd disponibilizar anualmente, em seu sitio eletronico, todos
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os contratos de gestao celebrados e os respectivos relatérios de gestdo, sem prejuizo
das publica¢oes no Didrio Oficial do Estado.

A necessidade de melhoria no contetido dos relatérios é notéria. E uma premissa
para que o exercicio do controle seja efetuado com o minimo de eficiéncia e
possibilitando uma aproximagao maior entre os governos e a sociedade. Segundo
Borges (2014), a prestagiao de contas, em determinados casos, nao consegue ser
efetiva por conta da qualidade das informagoes que sdo encaminhadas as instituigoes
de controle.

Em relagao ao papel técnico do Conselho de Satde, ¢ necessdrio observar o
critério da compreensibilidade da informagdo posta a disposicio dos cidadaos.
Segundo Rodrigues (2014), qualquer informacio precisa apresentar a clareza de
contetdo, de elementos de sua composi¢ao, do motivo, da finalidade, a fim de
permitir o seu controle. A informagao deve ser abrangente, atual, ser divulgada
desde a sua fonte original e sem alteracoes. Os resultados trazidos por isso concedem
legitimidade, validade e eficdcia aos diferentes niveis e mecanismos de controle e
fiscaliza¢do institucional.

A gestdo das OSS ndo tem nenhum sistema especifico. E realizada, basicamente,
através de relatérios em Excel com expressiao de inimeros valores e com o aporte
cada vez maior de recursos para esse modelo no Estado, dificultando ainda mais a
andlise. O governo de Pernambuco, nos tltimos anos, elevou os gastos, tanto com os
hospitais com gestao por OSS quanto com os de gestdo puablica. Porém, o percentual
de aumento é bem maior para a gestio por OSS do que com a gestao publica. A
diferenga dos gastos totais chega a R$ 262,8 milhées para as OSS. Isso demonstra a
importancia do CES em demandar tempo para a andlise desses dados (XIMENES;
SCHMALLER; BEZERRA, 2018).

Nao hd uma receita tnica e certa para que as organizagdes publicas propiciem a
sociedade as informagoes desejadas a cada cidaddo. Mas ¢ necessério ter em mente
que o controle social nao se faz apenas a partir da abundincia de informagées, mas
também do entendimento que o cidadio dela faz.

Atualmente, apesar da tentativa de promog¢do de maior transparéncia, hd uma
reclamagio frequente dos conselheiros para que se possam discutir os problemas
e indicar corregbes cabiveis a gestdo, mesmo quando eles apresentam niveis de

desempenho inaceitdveis.
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A Gestao sempre tem feito um processo muito lento de dar as respostas ¢ quando essa
resposta vem, vem de uma forma muito superficial, numa forma de apresentacio que eu
j& questionei que sempre tem uma estratégia de ter apresentagdes longas para que o debate
seja menor. (CES3)

Acho que temos que debater mais. Agora, nio ¢ o governo falando uma hora e a gente
questionando com dois minutos; entdo o pessoal da gestio vem, apresenta os dados por
uma hora, mas quando vai a discussio para o conselho, fica pouquissimo tempo para

discutirmos. (CES4)

A partir das entrevistas, ¢ importante destacar a restricio do didlogo quanto
a prestacio de contas das OSS, ji que isso impede que o Conselho de Saude
tenha confianga no processo decisério - aprovar ou nio a prestagio de contas -,
o que impacta de forma negativa na gestao da satide publica. Nao obstante, como
destacado por Cotta et al. (2010), isso acaba por criar um hiato na relacao entre
Estado e sociedade, onde pode ocorrer um enfraquecimento da ideia de democracia
e, consequentemente, uma inser¢ao menos contundente da accountability na sadde,
especificamente no caso das OSS.

Essa mesma situacio ¢ evidenciada em estudo realizado no CES do Rio de
Janeiro, no qual alguns conselheiros relatam que, enquanto espago decisério, passam
a cumprir um papel burocritico, pois os temas relevantes ou no sio pautados ou,
quando so, as reuniées sdo desmontadas através da pactuagdo para a nao obtengio
do quérum. Além disso, a gestao concentra a decisao e nio pauta a discussao no
pleno, ficando este com a fungio da votag¢ido burocrdtica para nio obstruir os
processos que demandam sua aprovagao (FERREIRA, 2013).

Zambon (2011) afirma que as demandas levadas pela gestao aos Conselhos de
Satde sao mais informativas, no sentido de esclarecer o que estd sendo realizado pelo
Poder Publico, de aprovacio de plano e relatério de gestao. A utilizagao da reunido
do Conselho como espaco informativo vem ao encontro da constatagio decorrente
desse estudo desenvolvido sobre o Conselho Nacional de Saide, em que 39% do
tempo foram despendidos com questdes informativas.

A Resolugao 453/12, que aprova as diretrizes para o funcionamento dos
conselhos, descreve que o Pleno do Conselho de Satde deverd manifestar-se por
meio de resolucoes, recomendacoes, mogoes e outros atos deliberativos. Em relagio
as resolugdes, estas serdo obrigatoriamente homologadas pelo chefe do poder

constituido em cada esfera de governo, em um prazo de 30 (trinta) dias, dando-
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lhes publicidade oficial. Decorrido o prazo mencionado e nao sendo homologada a
resolu¢do, nem enviada justificativa pelo gestor ao Conselho de Satide com proposta
de alteragdo ou rejei¢io a ser apreciada na reunio seguinte, as entidades que integram
o Conselho de Satde podem buscar a validagao das resolugées, recorrendo a Justiga
e a0 Ministério Publico, quando necessdrio.

Fica demonstrado que o instrumento da resolugio, do ponto de vista legal e
prético, é o mais eficaz para dirimir ddvidas, solicitar informagoes e até mesmo
apontar incongruéncias da gestao. Outro destaque ¢ que o gestor tem até 30 (trinta)
dias para, além da garantia de publicidade, dar uma resposta ao que foi solicitado.
As atas sdo instrumento apenas de prestacio de contas das atividades do Conselho,
ficando tao somente para sua conferéncia interna.

Vale lembrar que os mecanismos que garantem a atuagdo do Conselho de
Satde, perante a fiscalizagao das OSS, nio sio capazes de garantir plenamente a
accountability nestas, pois seus instrumentos nio funcionam como um meio de
puni¢io, mas sim como garantia no seu aspecto legal de contribuir para a corregao
de falhas nos relatérios de prestacoes de contas e, consequentemente, o alcance dos
resultados desejados.

Portanto, ¢ interessante a articulagio dos conselhos de satide com outras
estruturas do controle externo, como o Tribunal de Contas e Ministério Publico,
que vém avancando no processo de controle e fiscalizagio das contas das OSS,
fazendo com que a Gestao Publica da Sadde adote uma postura cada vez mais
accountable (Bernardo, 2009). Assim, é primordial o estabelecimento de vinculos
entre a sociedade e os érgaos controladores, de modo a existir compartilhamento
de informagdes, canalizagio adequada das demandas sociais e, sobretudo, auxilio

técnico na andlise das condutas.

A representagio da sociedade via Conselho de Saude

Um dos passos importantes para a edificagio do controle social do SUS é respeitar
o papel politico do Conselho de Satde. E necessdrio entender que exercer esse papel
¢ um direito do cidadao, permeado pelo acompanhamento da gestao publica, de
participar das diretrizes das politicas publicas, organizar-se politicamente para
definir suas prioridades e principais demandas e, por fim, ter acesso aos resultados

das agoes governamentais.
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Segundo Oliveira e Pinheiro (2010), para que o papel politico funcione,
a conscientizagio da sociedade ¢ fundamental, e cabe ao poder publico criar
instrumentos de participagio, amplamente divulgados e postos ao alcance de todos.
Enquanto o controle social nao fizer parte da cultura do povo, ele nao pode substituir
os controles formais hoje existentes.

As falas, a seguir, de representantes de estruturas do controle externo, como TCE
e MPE, salientam a importancia e a relevincia do papel politico do Conselho de
Satde como instincia na fiscalizagao das OSS e que, inclusive, essa fungao deve ser

buscada com prioridade quanto ao papel técnico que venham a exercer.

O mais importante que eu vejo do conselho é o seu papel politico de pressao; é a capaci-
dade de tensionar. Eu nao acho que o conselho deveria se preocupar muito em exercer um
papel técnico de controle. Eu vejo o conselho com o potencial de exercer um papel politico
de pressionar o Poder Executivo, as organizagoes sociais e os 6rgaos de controle. (TCE1)

Muito conselheiros nio tém uma capacitagao, digamos, de entender uma contabilidade,
mas eu acho desnecessdrio também isso, eu acho que o conselho tem que entender ¢ se
a politica estd caminhando num sentido ou no outro. Para fazer papel técnico, jé tem os
tribunais de contas, j4 tem os outros 6rgios, inclusive podemos trabalhar em parceria, e
esses 0rgaos vao nos ajudar a fazer as interpretacoes pra gente perceber para que lado estd

caminhando a politica. (MPE1)

Os governos e, especificamente, os gestores da satide, agem na maioria das vezes
por pressio e cobranca da sociedade, quando esta se mobiliza em defesa da satde,
como direito de todos e dever do Estado. E no tocante as OSS, o controle social é um
movimento que ainda tem muito a avangar na busca de um processo democritico
mais s6lido e impulsionador do estreitamento da relagao entre sociedade e governo.
Isso serd fundamental para a sociedade ter acesso a informagdes sobre a forma
como a gestao conduz as OSS por meio da prestagao de contas — considerada aqui
como instrumento de accountability —, como também ter o entendimento das
informacoes contidas nessa importante ferramenta, através de uma linguagem
acessivel a popula¢io em geral.

Outro ponto a ser abordado ¢ a verificacdo de um eventual espago para a
accountability na administragao publica brasileira, mais especificamente dentro
dos Conselhos de Sadde — considerados aqui como arenas publicas do exercicio
democritico. Contudo, as prdticas de accountability ainda precisam de um alicerce
democritico mais s6lido para que seja possivel explorar os beneficios desse instrumento

em um nivel mais efetivo. E como buscar esse alicerce democritico, distante das
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cooptagoes e dos fisiologismos? Dar respostas para o referido questionamento nio é
uma tarefa simples. A seguir, as falas dos representantes do controle social revelam a

percepgao sobre a dificuldade de exercer o papel politico diante dessa questao.

Estar ali pressionando a gestdo no aspecto mais politico do que técnico é positivo, mas em
relagdo as OSS, ultimamente as medidas tém sido mais nesse sentido de a gestao nao ser
incomodada, ou seja, quanto mais livre melhor e, com a manipulagio de certos usudrios

que vejo, na realidade, a pressao na gestao sobre isso é sempre desmontada. (CES5)

O conselho precisa ter uma militdncia forte como oposicio, sdo atores, sao liderancas que
precisam reagir, exercer um papel politico de questionar, exigir o debate, mas boa parte é
ligada ao governo, e de certa forma amarra esses conselheiros, com mais dificuldade de ser

critico, ndo pode expor muito o governo. Entdo muitas das coisas sio abafadas. (FPPS1)

Nio ¢ de hoje que se faz o questionamento quanto ao fisiologismo e o nivel
de cooptagao dos Conselhos de Satde e outros espagos do controle social pela
gestao, comprometendo bastante a ascensio do Conselho como um espago politico.
Assim, muitas vezes, por mais que o Conselho tenha informacio, ainda hda muitos
conselheiros que nao entendem o seu papel, enquanto representativo, de participar e
entender uma politica pablica, além de atuar para que ela funcione.

Santos (2004) indica que é frequente as vagas dos usudrios do SUS serem ocupadas
por parentes de pessoas do Legislativo ou do Executivo, com a intengdo de evitar
possiveis conflitos entre os interesses da gestao. Nessa situagao, a representatividade
dos usudrios fica prejudicada. O processo de representagao também ¢é tolhido
quando o conselheiro ndo mantém os seus vinculos com a base, seja no processo
de repassar as informagées discutidas no pleno do conselho, seja na articula¢io de
posi¢oes com suas bases, previamente sobre aquilo que serd debatido e decidido nas
reunides plendrias.

A questao da democracia interna nas préticas dos conselhos tem sido um tema que
comega a ser observado por alguns estudiosos. Nesse sentido, vem sendo destacada a
perda do cardter da diversidade e do poder da representacio nesses espacos. Isso se d4
pela formagdo de uma “elite de referéncia”, ou seja, pelo exercicio de um poder maior
de um grupo sobre o conjunto de atores que, geralmente, apresenta maior capacita¢io
técnica ou politica, maior perfil socioeconémico e que consegue ter maior poder de
influéncia em relacio a outras representagoes (ABRANCHES, 2004).

Vieira (2010) ressalta que hd dois projetos de participagao social, sendo um
neoliberal ¢ o outro, politico. A participacio social tem o papel de contribuir na

formulacao de politicas publicas de atores historicamente excluidos. Contudo, o
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projeto neoliberal dd outro significado ao restringir a participagao da sociedade a
implementac¢do e execugao de a¢des e programas vinculados as politicas publicas.
No contexto das diferencas, o projeto politico tem o objetivo de trazer a sociedade
as arenas de participagdo e a prdtica da politica, enquanto o neoliberal ressignifica
a0 extrair o cardter politico da participagdo, transformando-a em “participagio
voluntdria”, perdendo, dessa forma, a oportunidade do debate politico.

Desde a definigao pela Constitui¢ao Federal, a qual afirma que “todo o poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”,
inimeros espacos e instrumentos de controle social proliferaram para permitir o
exercicio da democracia participativa, seja por meio de conselhos, conferéncias,
audiéncias e consultas publicas, mesas de negocia¢io, ouvidorias. A ouvidoria em
sadde ¢ um exemplo de controle do funcionamento da administragao publica,
denunciando eventuais falhas e difundindo os principios de justica entre os
cidadaos. Também vale citar a Lei de Acesso a Informagao, a qual regulamenta o
direito constitucional de acesso as informagdes publicas. Em suma, sao avangos no
campo da gestdo democrdtica (COSTA; VIEIRA, 2013). Entretanto, é por meio
dos Conselhos de Satide que a sociedade mais deve expressar suas opinides e seus
interesses e tem a oportunidade de acompanhar e fiscalizar as agdes de satide nos
trés niveis de governo. No Brasil, além do Conselho Nacional de Saide, soma-se
um total de 27 Conselhos Estaduais de Satide e mais 5.500 Conselhos Municipais.
Embora possa afirmar-se que a institucionalizagao formal dos conselhos ¢ efetiva,
muitos atuam precariamente em fun¢io justamente de praticas disfuncionais,
como cooptagio politica, corporativismo e clientelismo, que influenciam de forma
negativa a possibilidade de relacoes horizontalizadas entre Estado e sociedade
(PEREIRA NETO, 2012).

Por outro lado, num contexto de conflitos derivados de posturas ideoldgicas e
corporativas, os gestores estaduais referem-se a como as posi¢oes de uma minoria
acabam desvirtuando qualquer fungio técnica ou politica inerente ao Conselho
Estadual de Saude.

Qualquer discussio de OSS, principalmente nos questionamentos sobre a transparéncia,
ela entrou na seara ideolégica e ai quando entra nessa seara, as palavras sio jogadas ao
vento, ¢ discurso mais panfletdrio, e isso faz com que certas pessoas nio queiram ouvir
0 que a gente estd querendo dizer, sem sequer ler o que nés temos demonstrado. Entéo,
temos que ter muito cuidado para nio entrar nessa questdo ideoldgica, que, por ser um
governo de determinada posi¢do, o modelo deve ser tal. (SESI)
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Muitos conselheiros nao vao de peito aberto, para ouvir, para discutir e saber o que o ou-
tro estd dizendo, falar, ser ouvido e ouvir, nio querem sair do ideolégico, e o SUS, a gente
tem que blindar, que é o nosso maior patrimoénio. E a gente precisa blindar de algumas
questdes, assim, politico-partiddria, de alguns sindicatos que nesse momento também se
aproveitam. (SES2)

H4 uma linha de concordéncia de que a discussao ideolédgica prejudica a principal
fungao do Conselho de Satide, que é discutir a politica ptblica, fiscalizd-la e delibera-
la. Segundo Tatagiba e Teixeira (2007), a presenca de tensio politica no interior dos
Conselhos de Satide tem mostrado que este é mais um espago das disputas partiddrias
da politica tradicional, ultrapassando até questoes ideoldgicas, ja que subordina o
estabelecimento de acordos e articulagdes necessdrias a construgio pactuada das
politicas com finalidades eleitorais dos diferentes grupos em cada conjuntura
especifica. Os conflitos no Conselho, muitas vezes, nem estao relacionados as
disputas de diferentes concepgdes, mas a disputa de poder politico no sentido mais
estreito, pela conquista ou manutengio das maiorias eleitorais, sendo um conselho
ocupado por conselheiros em intima alianga com os governantes. De um ou de
outro lado, esses conselheiros sao defensores das posi¢des do governo.

Além disso, hd nos conselhos a tendéncia ao favorecimento da postura do veto,
comprometendo o debate e a negociagdo sob a dtica dos interesses da coletividade.
Cortes (2009) afirma que as dificuldades aumentam ainda mais quando o Poder
Executivo, ao verificar a permanéncia dessa postura, passa a desconsiderar as
“delibera¢oes” do Conselho e a deslocar suas decises para outras instituicoes,
em especial as comissoes intergestoras, seja a tripartite, bipartites e regionais,
desconsiderando, em diversos momentos, as decisdes tomadas pelo 4mbito do
controle social.

Zambon (2013) ratifica que a visao centralizadora com o nio reconhecimento
do papel constitucional atribuido ao Conselho de Satde revela evidente abuso de
autoridade, caracteristico de préticas autoritdrias, principalmente sobre os usudrios,
denunciando a auséncia de ética nas relagoes de dominagio, o que “solapa qualquer
possibilidade de efetivagdao” (p.3) do controle social. Reconhecer-se como a voz da
populagao poderia estar relacionado com o conceito de legitimidade, representando
ideias de um grupo ou de toda a sociedade.

No outro estudo desenvolvido acerca de conselhos locais de satde, revela-se a

baixa cultura participativa no pais, que deve ser compreendida para que se encontrem
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estratégias possiveis para minimizd-la, visto que a simples existéncia de espagos
dialdgicos, tais como os Conselhos, ¢ insuficiente para reverter um consolidado
histérico de autoritarismo. Os conselhos devem se tornar espagos onde os cidadaos
veem suas ideias, sobre a satide, materializadas. (JEROME, 2018).

A democracia, a0 mesmo tempo em que ndo pode ser delegada, deve ser cada
vez malis representativa e participativa. Além disso, nesses espagos, deve-se garantir
diversidade dos membros, ter critérios transparentes para escolhé-los, rotatividade e
publicidade dos seus atos. H4 necessidade de mais vozes, e vozes qualificadas, que

fagam com que as demandas desses sujeitos sejam expressas e ouvidas.

Consideracoes finais

A opgao pelo tema do controle social da accountability nas Organizagoes Sociais
em Satide mostrou-se relevante enquanto mote para o fortalecimento do papel dos
Conselhos de Satide, no processo jd institucionalizado legalmente em todo o pais.
Apesar de este estudo ter sido centrado em Pernambuco, é possivel encontrar pontos
importantes que sao dteis em outros contextos nacionais, onde haja dificuldades
para se construir um controle social empoderado e forte.

Os Conselhos de Satde, como espagos de poder, conflito e negociagao,
apresentam avangos considerdveis no exercicio do controle social e na ampliagao
da cidadania. Entretanto, enfrentam dificuldades, como a burocratizacao das suas
instdncias para o mero cumprimento de exigéncias legais. O controle social e seus
espagos constituidos tém sido entendidos pelos conselheiros como fundamentais
no SUS. Porém, ¢ necessdria a compreensao da dimensio que ocupa, visando ao
aperfeicoamento de seu exercicio.

A forma incompleta, e muitas vezes incompreensivel, dos relatérios de prestagio
de contas e o pouco tempo de discussao dos relatérios desses documentos entre os
representantes do Conselho e o Estado possibilitam pouco didlogo e dificultam a
qualidade da fiscalizagao e da cobranga. Os Conselhos de Satide devem ter a clareza
da utilizacio de ferramentas de controle de forma sistemdtica, buscando integragao
com outros atores do controle externo, como o TCE e MPE, que ji vém executando
hd mais tempo o processo de fiscalizagao das OSS.

O Conselho de Satde nao deve sofrer qualquer forma de cerceamento no campo

das ideias e das propostas que incitam o debate publico em relagio a seu processo
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de fiscaliza¢do. Isso compromete bastante a sua efetividade como instincia de
governanga na realizacio do debate das politicas de satide e de atuagao para que
elas acontecam. A fungio de representacio deve ser pautada pelo compromisso,
independéncia critica e liberdade na formulagao e fiscalizagao das politicas puablicas.
Portanto, a falta de clareza nas defini¢oes juridicas e legais e sistemas de informagao
complicados e pouco transparentes — além da magnitude dos interesses multiplos e
conflitantes, diretamente envolvidos com o advento dos novos modelos de gestao
da satde - figuram como elementos que precisam ser mais explorados em pesquisas
futuras. Nesse contexto, levam-se em consideracio, sobretudo, as relacoes entre os
6rgaos de controle tradicionais do Estado e o controle social do SUS na perspectiva
da accountability dessas organizagoes sociais que fazem gestdo de unidades de satde.

Essa situacdo complexa é um novo fenémeno politico institucional, ainda carente
de investigagdo cientifica, desde a implementagao das reformas de segunda geragao
do Estado, colocadas em prética no setor publico de satide e que expressam a falta de

condi¢oes ideais do préprio Estado ser controlado pela sociedade.!
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Abstract

The Social Organizations' accountability in
SUS: an analysis of the institutional role of
the State Health Council in Pernambuco

This article aims to analyze the perception of the
members of the internal and external control organs

of public management, about the role of the State
Health Council in the accountability of the Social
Organizations in Health. This is an analytical study
with a qualitative approach, based on semi-structured
interviews, with intentional sample. Ten key actors
responsible for the internal and external control
mechanisms of the Unified Health System [SUS] were
selected. Data revealed the role of the State Health
Council in relation to the Social Organizations, which
is to oversee the management of these organizations

as a representative of society. The need to act in a
transparent manner and to enable the provision of
Social Organizations in Health’s records with adequate
language for the members of the Council, besides
political independence and freedom to supervise health
actions are premises that must be met in order for the
monitoring process to be more effective and proactive in

the eyes of these institutional actors.

» Keywords: Health Council; social control policies; health
regulation and surveillance; health organizations.

Physis: Revista de Satide Coletiva, Rio de Janeiro, v. 30(1), €300108, 2020



