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SINOPSE

O objetivo deste trabalho ¢ analisar em que medida a mudanga de escala impacta as
dinAmicas participativa, representativa e deliberativa das conferéncias de satide realizadas
em Belo Horizonte nos niveis local, distrital e municipal. Partimos da hipétese de
que esta mudanga de nivel impacta tanto 7) a utilizagao das regras, impondo um grau
de formalismo maior & dinimica interna das conferéncias, quanto 77) as diferentes

interagdes que ocorrem no interior destes espagos.

Palavras-chave: Conferéncias de satide em Belo Horizonte, sistema integrado, deliberagao,

participagao, representagao.

ABSTRACT

The aim of this paper is to analyze to what extent the scale changing impacts the
dynamics of participatory, deliberative and representative of the Health Conference
held in Belo Horizonte. The hypothesis is this changing of level - from the local, to
district and to municipal level - impact both (1) the rules, imposing a greater degree
of formality to the internal dynamics of the conference, and (2) the interactions that

occur within these spaces.

Keywords: Health conference in Belo Horizonte, integrated system, deliberation,

participation, representation.

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.






Texto para

Discussao Conferéncias locais, distritais e municipais de satide: mudanca de escala e formacdo de um sistema partici-
pativo, representativo e deliberativo de politicas publicas

APRESENTACAO

As conferéncias nacionais tornaram-se importantes processos na ampliagio da
participagao social no ciclo de politicas publicas no Brasil. O Instituto de Pesquisa
Econémica Aplicada (Ipea), por meio de sua Diretoria de Estudos e Politicas do Estado,
das Institui¢es e da Democracia (Diest), publica, no primeiro semestre de 2012,
uma série de textos que visam aprofundar as reflexdes a respeito da efetividade destas

instituigdes participativas.

Esse esforgo de difusao dos estudos sobre o tema estd no 4mbito do programa
de pesquisa sobre Democracia e Participagao desenvolvido pela Diest em parceria
estratégica com os seguintes drgaos e institui¢oes: Secretaria Nacional de Articulagio
Social (SNAS) — Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SGPR); Projeto
Democracia Participativa (PRODEP) — Departamento de Ciéncia Politica (DCP) —
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG); Instituto de Estudos, Formagio e
Assessoria em Politicas Sociais (Pdlis); Instituto de Estudos Socioeconé6micos (INESC);
e Instituto de Estudos Sociais e Politicos (IESP) — Universidade do Estado do Rio
de Janeiro (UER]J). Com isso, o Ipea pretende fortalecer e incentivar iniciativas que
contribuam para a produgio de conhecimento sobre o funcionamento do Estado e de

suas instituigoes.

1 INTRODUCAO

A ideia de um sistema participativo e deliberativo, cuja origem se encontra nas
discussdes mais recentes no interior da teoria democrdtica contemporinea, constitui
uma estratégia analitica promissora para avaliar mais uma inovagao institucional do

Brasil: as Conferéncias de Politicas Publicas.

Tal ideia pode ser identificada com o giro ocorrido na teoria deliberativa. Atenta a
necessidade de mobilizar multiplos tipos de agoes em diferentes espagos com o intuito
de concretizar sua agenda inclusiva, este campo analitico vem buscando formas de

conectar estes tipos de agdes em um “sistema integrado de participagdo e deliberagao”
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em diferentes niveis espaciais (HENDRIKS, 2006; MANSBRIDGE, 1999; GOODIN,
2008; DRYZEK, 2010).!

Seguindo Mansbridge ez al. (2011), pode-se dizer que

(...) um sistema significa um conjunto de partes distintas, mas em algum grau interdependentes,
com funcdes e divisao de trabalho distribuida e conectadas de tal forma que constitui um todo
complexo. Ele requer tanto diferenciacdo quanto integragdo entre as partes. Requer ainda uma
divisao funcional de trabalho e alguma interdependéncia relacional na medida em que a mudanca
em um componente resulta em mudangas nos outros componentes (MANSBRIDGE et al., 2011, p.
6 e 7, traducdo livre).

A nogdo de sistema na 4rea de sadde nao configura, por sua vez, uma novidade.
Os principios que nortearam a formacio do Sistema Unico de Satde (SUS) foram
estabelecidos nos anos 1980, na VIII Conferéncia Nacional de Satde. Tais principios
preveem um sistema descentralizado, integrado e hierarquizado que preste servigo de
sadde de forma universalizada. Municipios, estados e federagio devem desempenhar
atribuiges diferentes segundo competéncias especificas, mas, a0 mesmo tempo, de

forma integrada (ARRECTHE, 2000, p. 202-203).2

Neste caso, assim como no outro, acredita-se que diferentes espagos, distribuidos
em subunidades que apresentam regras e fungdes distintas, podem servir como
input para a agdo em outras unidades com fungodes e responsabilidades diferenciadas
(GOODIN; DRYZEK, 2006). Isto nio pressupde, insiste Mansbrige ez al. (2011),
que os componentes envolvidos em um sistema precisem necessariamente ter uma
funcao unica ou ser de tal forma interdependentes que uma mudanga em um produza
automaticamente uma mudan¢a em todos os outros. Mas, a0 mesmo tempo, requer

algum nivel de conexao e coordenagio entre estas partes.

O desafio deste artigo ¢, portanto, utilizar as ferramentas analiticas oferecidas
pela ideia de sistema integrado de participagio e deliberagao na andlise da dinAmica das
Conferéncias de Politicas Puiblicas buscando aferir exatamente este processo de conexao

e coordenagio entre as partes.

1. Para uma anélise destes modelos, bem como da sua aplicacdo ao tema das conferéncias, ver Faria (2010) e Faria,
Petinelli e Lins (2011).
2. Para a andlise das potencialidades e limites do sistema publico de satide no Brasil, ver Arretche (2000).
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As conferéncias de politicas publicas sao definidas oficialmente como espagos
institucionais de participagdo e deliberagao acerca das diretrizes gerais de uma
determinada politica publica podendo assumir cardter consultivo ou deliberativo

(Brasil, SGPR/SNAS).?

Elas podem ser convocadas por lei, decreto, portaria ministerial ou
interministerial ou ainda por resolugao do respectivo conselho. Ao regulamenti-la, os
érgaos responsdveis pela convocagio e realizagio das conferéncias detalham os temas,
os objetivos e estabelecem as comissoes organizadoras, definem ainda os cronogramas e
0s regulamentos para implantagéo das reunides municipais, estaduais e/ou regionais e

nacionais e para as elei¢oes de delegados.

Neste sentido, as conferéncias constituem espagos de participagao, representagao
e de deliberag¢io que requerem esforcos distintos, tanto de mobilizacio social, quanto
de constru¢do da representagio politica e do didlogo em torno da defini¢ao de uma

determinada agenda de politica puablica.

Neste artigo, analisaremos as Conferéncias de Satde (CS) realizadas nos niveis

local, distrital e municipal em Belo Horizonte.

Partimos da hipdtese de que a mudanca de escala impacta tanto 7) a elaboragao
das regras, impondo um grau de formalismo maior 4 dindmica interna das conferéncias
na medida em que passa do nivel local para o distrital e deste para o municipal, quanto

ii) os diferentes padroes de acdo e suas interagdes no interior destes espagos.

Sendo assim, buscaremos retratar em que medida tais regras (se¢ao 2) e as distintas
dinimicas — participativa, representativa e deliberativa (se¢des 3 e 4) — ocorrem e sao
conectadas a fim de construir um sistema integrado sobre as questdes relativas a saide

publica no municipio de Belo Horizonte.

Subjacente 2 ideia de integragdo estd a crenga de que, apesar da diferenciagio

morfolégica e funcional, os diferentes niveis comunicam entre si e funcionam como

3. Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica (SG-PR)/Secretaria Nacional de Articulacdo Social (SNAS).
4. Para outras definicdes ver Souza (2011).
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catalisadores para outros niveis, podendo conformar, assim, um processo de “formagao

da opiniao e da vontade” de baixo para cima.
p p

Na se¢do 5 deste artigo, analisaremos ainda os resultados produzidos por esta
dindmica em termos de proposi¢oes de politicas e programas para a drea de sadde no
nivel municipal. Os resultados importam, uma vez que a ideia de sistema integrado sé

faz sentido se for capaz de

acomodar um tipo de deliberacdo que seja auténtica — induza a reflexdo sobre preferéncias de
forma néo coercitiva; se for inclusivo — ofereca oportunidade e habilidade para todos os atores
afetados [ou seus representantes] participarem — e se ele produzir resultados politicos, sejam eles
na forma de leis ou de politicas pablicas (DRYZEK, 2010, p. 10).

Na se¢do 6, conclusiva, serdo expostos os dilemas e as potencialidades desta

estratégia analitica.

Os dados ora apresentados resultam de andlises documentais e da observagio in
loco das CS local, distrital e municipal no municipio de Belo Horizonte. A pesquisa
de campo foi realizada por meio de Relatérios Etnogréficos cuja fungdo ¢ avaliar as
distintas formas de agdo ocorridas no interior destes espagos, bem como suas possiveis

conexoes.

2 COMO OPERAM AS CS NO MUNICiP10? REGRAS E
PROCEDIMENTOS

Esta se¢do tem como objetivo relatar as regras e os procedimentos que balizam e estruturam

as dinAmicas participativa, deliberativa e representativa no interior das conferéncias.

O quadro 1 apresenta as regras que definem as caracteristicas gerais que orientam
as CS nos niveis local, distrital e municipal. As informacoes foram obtidas nos
Regimentos Internos (RIs), na Matriz Orientadora e nos Regulamentos das CS, os
quais foram elaborados pelo Conselho Municipal de Satide de Belo Horizonte (CMS-
BH), tendo como base determina¢des do Conselho Estadual de Satide de Minas Gerais

(CES-MG), Conselho Nacional de Satide (CNS) e da legislagao do SUS.

10




Texto para
Discussao

pativo, representativo e deliberativo de politicas publicas

Conferéncias locais, distritais e municipais de satide: mudanca de escala e formacdo de um sistema partici-

A varidvel “Ano/Edi¢ao” mostra inovagdes nas CS de 2011: pela primeira vez, na

histéria de Belo Horizonte, foram realizadas Conferéncias Locais de Saide (CLS) em

todos os centros de saide do municipio. Até entdo, os encontros eram organizados em

Plendrias Locais que congregavam, em média, até trés centros de sadde”.

QUADRO 1

Dados gerais das CS de Belo Horizonte

Conferéncias locais

Conferéncias distritais

Conferéncia municipal

Ano/edicdo

2011 — 12 edicdo

2011 — Edicdes variam entre as
distritais

2011 - 112edicdo

Numero de conferéncias

159 Pré-conferéncias

9 Conferéncias distritais

1 Conferéncias municipais

Data

De 12 de abril a 15 de maio de
2011

De 3a 11 de julho de 2011

Dias 22,23 e 24 de julho de 2011

Convocagao/coordenacao

Secretaria Municipal de Saude e
Conselho Local de Satde

Secretaria Municipal de Saude e
Conselho Distrital de Satde

Secretaria Municipal de Saude
e Conselho Municipal de Satde
de BH

Tema "Todos Usam o SUS! SUS na Seguridade Social, Politica Publica e Patriménio do Povo Brasileiro."
Acesso e acolhimento com qualidade, um desafio para o SUS:
— Politica de satide na seguridade social, sequndo os principios da integralidade, universalidade e equidade.
Fixos - Fmarlciameqto. i ]
— Gestdo do sistema, do trabalho e da educagéo em satde.
— Pacto pela satde e relagdo publico x privado.
— Participacdo da comunidade e controle social.
As Conferéncias Locais de Satde As Conferéncias Distritais de Sadde | 1. Discutir, aprimorar e deliberar
tém como objetivo: tém como principais objetivos: sobre os documentos apresentados
1. Oferf.\ce'r sublsidinos.és ’ 1. Discutir os temérios da 112 para 0 processo d,el discussao
Confergncwas D|§t[|ta|s de Satde, Conferéncia Municipal de Saude referente ao temario proposto.
2. Realizar a eleicdo de delegados | 4o Balo Horizonte e da 14° 2. Renovar e/ou compor as
para a participagao nas mesmas, Conferéncia Nacional de Satide. comissdes locais de satide.
conforme o temério relacionado B . "
no artigo 42 do Regulamento da 2. Aponta[sugesto§§ para 3. Constru!r uma ‘agenda politica
XI Conferéncia, formulando os a elaboracdo da politica de na defesa intransigente do SUS,
relatorios respectivos, de acordo salide nos ambitos distrital, propondo para a sociedade
o com o formato matriz apresentado municipal, estadual e nacional, belorizontina e mineira um
Objetivos

pela Comisséo Temética e Relatoria,
bem como

3. Reafirmar, renovar e/ou compor
as respectivas comissdes locais

de salde.

a serem encaminhadas para

a 112 Conferéncia Municipal,
72 Conferéncia Estadual e 142
Conferéncia Nacional de Saude.

3. Eleger delegados (usuarios,
trabalhadores e gestores) para

a 112 Conferéncia Municipal de
Satde de Belo Horizonte.

4. Apreciar e aprovar o Relatério
Final da 82 Conferéncia Distrital
de Satde.

cronograma de ado e luta nesse
sentido.

4. Favorecer a formagdo e o
aparecimento de novos atores
sociais para o controle social da
salde na cidade.

5. Eleger os delegados para a 72
Conferéncia Estadual de Saude.

Fonte: Rls, Matriz e Regulamentos das CS e Legislacdo do SUS.

No que diz respeito as Conferéncias Distritais de Satide (CDS), o inicio dos

encontros varia em decorréncia da época de criagao dos respectivos conselhos. Assim, é

possivel verificar pelos Regimentos que a Distrital Norte, por exemplo, estd na IX edi¢ao

enquanto as Distritais Barreiro e Nordeste estao na XI e a Distrital Venda Nova, na VIII.

5. Informacdes concedidas pelo CMS-BH.

11
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Em rela¢io ao nimero de conferéncias, o nivel local realiza tantas conferéncias
quanto os centros de saide de Belo Horizonte e o nivel distrital realiza encontros nos
nove distritos de Belo Horizonte antes da realizagio da CMS.¢ Nesses trés niveis, a
convocagio e a coordenagio dos trabalhos ficaram a cargo da Secretaria Municipal de

Satide (SMS), variando apenas os conselhos atuantes em cada uma delas.

O tema e os seus desdobramentos nos eixos estabelecidos nao variam nos trés
niveis de conferéncias. A justificagao paraa ocorréncia destes trés momentos estd expressa
nos principais objetivos comuns a elas: todas as conferéncias visam oferecer subsidios
para as discussoes das conferéncias posteriores, o que ¢ feito por meio da elaboragao
de propostas e consequente desenvolvimento de expertise dos atores envolvidos,
além de garantir alguma representatividade da populagio por meio das elei¢bes de
delegados. Em nivel local, as orientagbes acerca dos objetivos estao documentadas
na Matriz Orientadora para as Conferéncias Locais. As etapas distritais possuem RI
préprio elaborado pelas comissdes organizadoras dos respectivos distritos sanitdrios e a
conferéncia municipal conta com um grau maior de formalismo na medida em que ¢é

orientada por um RI, uma Resolu¢io e uma Matriz Orientadora.

As regras acerca das comissoes organizadoras sao apresentadas no quadro 2. Tais
normas definem a estrutura, a representatividade e as atribuigbes dessas comissoes,
concedendo maior ou menor autonomia para a atuac¢io de seus membros. Nas
conferéncias locais, as comissdes organizadoras s3o as préprias comissdes locais de satdde.
Nas conferéncias distritais e municipal, os conselhos possuem autonomia para eleger
a comissao organizadora, a qual é apresentada no RI. Em relacio a “representagio das
comissdes organizadoras”, observa-se que as comissoes locais possuem regulamentagao
que postula a representagao paritdria entre usudrios e o conjunto dos demais segmentos.
Nos distritos, os RIs analisados apresentam, por vezes, a COmMIissao organizadora sem
discriminar a quais segmentos pertencem os atores envolvidos e, nos casos em que
discriminam, observa-se que nao hd critérios de paridade previamente estabelecidos
na composi¢ao das comissoes. J4 a CMS discrimina em seu regulamento os membros
por segmento da comissao organizadora, sem definir, contudo, nenhum critério

representativo.

6. Belo Horizonte é dividida em nove Administracbes Regionais, a saber: Barreiro, Centro-Sul, Leste, Nordeste, Noroeste,
Norte, Oeste, Pampulha e Venda Nova. Cada uma destas areas corresponde aos nove Distritos Sanitarios com espacos
geografico, populacional e administrativo correspondentes as Administracdes Regionais <hppt://www.pbh.gov.br/smsa>

12
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QUADRO 2

Comissoes organizadoras das CS de Belo Horizonte

Conferéncias locais

Conferéncias distritais

Conferéncia municipal

Comisséo organizadora

Organizagao ficou a cargo das
comissdes locais conforme
regulamento da conferéncia distrital
e matriz para conferéncias locais,
elaborado pelo conselho municipal.

As conferéncias distritais contarao
com uma Comissdo Organizadora
eleita por cada Conselho Distrital

de Saude.

A XI Conferéncia contara com uma
comissao organizadora, eleita pelo
plendrio do Conselho Municipal
de Salde.

Representagao na comissao
organizadora

N&o estabelecida pelos documentos
orientadores. Sabe-se, no entanto,
que a representacéo das comissdes
locais é determinada por lei, na qual
se observa: 50% usuarios, 25%
trabalhadores da satide e 25%
gestores/prestadores/formadores.

N&o estabelecido pelo
Regulamento e, portanto, variavel
em cada distrito sanitario.

36 componentes, sendo 25
usuarios, 2 usuarios locais, 3
gestores, 1 gestor/prestador e 5
trabalhadores da satde.

Cumprimento da Matriz Para
Conferéncias Locais, documento
emitido pelo Conselho Municipal
de Satde com as etapas a serem
cumpridas nas conferéncias locais.

a) Promover a realizacéo da IX
Conferéncia Distrital de Saude
Norte, atendendo aos aspectos
técnicos, politicos, administrativos,
financeiros e tematicos.

b) Encaminhar a proposta de Rl e
programacdo da IX Conferéncia
Distrital de Saude Norte e
apontar as diretrizes para o Rl das
conferéncias locais de satde e
aprovacao.

@) Indicar os convidados.

d) Indicar os apresentadores e
debatedores dos temas, bem

a) Promover a realizacéo da X!
Conferéncia, atendendo aos
aspectos técnicos, politicos,
administrativos, financeiros e
tematicos.

b) Elaborar a proposta de Rl e
programacdo da Xl Conferéncia e
apontar as diretrizes para o Rl das
conferéncias distritais de satde;

¢) Indicar os convidados.

d) Indicar os apresentadores e
debatedores dos temas, bem
como selecionar ou promover a
elaboracdo de documentos técnicos

documentos orientadores.

Divulgacao e Mobilizagao

¢) Comissao de Infraestrutura. Com
pequenas variacdes entre as 9
regionais.

Atribuicdes como selecionar ou promover a e textos de apoio.
elaboracdo de documentos técnicos | e) Acompanhar a execugao dos
e textos de apoio. recursos financeiros relativos a Xl
e) Realizar as demais atividades Conferéncia e a posterior prestacdo
necessarias para o pleno de contas, inclusive os repassados
desenvolvimento da IX Conferéncia | a instituicdes conveniadas ou
Distrital de Saude Norte. contratadas para prestar apoio ao
evento.
f) Promover a elaboragéo e
publicagdo dos anais da X
Conferéncia, de acordo com a
programacao prévia.
g) Realizar as demais atividades
necessarias para o pleno
desenvolvimento da XI Conferéncia.
Comisséo organizadora 1 — Coordenacdo Geral. 1 — Coordenacdo Geral.
corresponde a comissao local de 2 — Comissoes: 2 — Comissdes:
salide. Sua estrutura é, portanto, a) Comissao Tematica e Relatoria a) Comissao Tematica e Relatoria
Estrutura invariavel e ndo esta definida nos b) Comissdo de Comunicacdo, b) Comissao de Comunicacao,

Divulgacao e Mobilizacao
¢) Comissao de Infraestrutura.

Fonte: Regulamento, Rls e Legislacdo do SUS.

Em relagdo as atribui¢oes das comisses organizadoras, verifica-se, no quadro
2, que elas acrescem, em quantidade, conforme aumenta a escala da conferéncia e
a necessidade de um maior formalismo das dinimicas nos encontros. As comissoes

locais devem fazer cumprir a matriz orientadora da dinimica previamente formatada
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enquanto as comissdes organizadoras das conferéncias distritais possuem atribui¢oes
mais complexas tais como a elaboragio de RI e documentos de apoio. Por fim, a
comissao organizadora da conferéncia municipal tem todas as atribui¢oes das instncias
anteriores e delibera sobre elas apontando, por exemplo, as diretrizes que devem compor
os Rls das distritais.

Assim como no caso das atribuicoes, a estrutura das comissoes organizadoras
também varia entre os niveis de conferéncias. No nivel local, as comissoes organizadoras
s30 as préprias comissoes locais de saide e, por isso, sua estrutura nao estd definida nos
documentos orientadores das conferéncias dessa etapa, sendo também invaridvel. A
estrutura das comissoes organizadoras das distritais, por sua vez, varia de acordo com as
demandas de cada distrito, podendo requerer ou nao todas as subcomissoes. A estrutura
da comissao organizadora da etapa municipal conta sempre com uma coordenagio
geral e com as comissdes: Temdtica e de Relatoria; de Comunica¢io, Divulgacgao e

Mobiliza¢ao; e de Infraestrutura, conforme mostrado no quadro 2.

No que se refere aos atores e as formas de sele¢io dos mesmos, também se observa
variagdo em relagao as conferéncias locais, distritais e municipais. O quadro 3 apresenta
as regras que definem o nimero de participantes e a forma de sele¢io de delegados
nessas conferéncias. Sobre a participagdo nas conferéncias locais, os documentos
orientadores instruem as comissdes organizadoras a darem ampla divulgagio do
encontro, de forma a garantir a maior mobilizagao possivel, mas nio estabelecem regras
acerca do niimero e/ou do segmento dos participantes. O regulamento das conferéncias
distritais, por outro lado, restringe a participagao aos atores que foram eleitos delegados
nas conferéncias locais e, por este motivo, apresenta a composi¢ao dos delegados, seus
respectivos suplentes e convidados mais préxima 2 instituida no RI. O nimero de
observadores aptos a participar, porém, nao é previsto pelo regimento nesses encontros.
A regulamentagao da conferéncia municipal em relagdo a participagao apresenta um
nivel bem mais expressivo de formalismo na medida em que discrimina o nlimero exato

de participantes de acordo com as eleigbes anteriores nas conferéncias distritais.
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QUADRO 3

Atores e formas de selecao nas CS de Belo Horizonte

Conferéncias locais

Conferéncias distritais

Conferéncia municipal

Participantes (composic&o/
segmento)

Composicéo ndo estabelecida,
cabendo a comissao organizadora
dar ampla divulgacéo para que se
garanta maior mobilizacéo possivel.

Conferéncia composta pelos
delegados eleitos na etapa local —
numero varidvel proporcionalmente
a populacdo — somado a suplentes
e convidados.

A XI Conferéncia contara com
1.272 delegados eleitos nas
conferéncias distritais respeitando
a paridade prevista na Lei Federal
n°8.142/90, na Resolugdo 333 do
Conselho Nacional de Satde e na
Lei Municipal n-5.903/98, sendo
50% usudrios, 25% gestores/
prestadores/formadores e 25%
trabalhadores da satde.

Critérios de selecdo de delegados

A selecdo de delegados de

cada Centro de Saude para as
conferéncias distritais segue
critérios definidos por cada regional
a qual pertence, mantendo-

se, no entanto, a paridade de

50% usuarios, 25% gestores/
prestadores e 25% trabalhadores
da satde.

As conferéncias distritais tém
numero de delegados estabelecido
por critérios populacionais. Deve ser
realizada respeitando a paridade
prevista em lei — 50% usuarios,
25% gestores/prestadores e 25%
trabalhadores da satde. Propde-se
em regimento que a eleicdo seja
feita de modo a garantir maior
representacdo possivel dos Centros
de Satde.

Enquanto municipio com mais

de 2.000.001 habitantes, Belo
Horizonte tem direito a 64
delegados na Conferéncia Estadual
de Saude. Destes devem ser eleitos:
32 usuarios, 16 trabalhadores da
salide e 16 gestores/prestadores/
formadores de recursos humanos.
Observando assim, os critérios

de paridade 50% usuérios, 25%
gestores/prestadores/formadores e
25% trabalhadores da satde.

Fonte: Regulamento, Rls e Legislagao do SUS.

Deste modo, o nimero de participantes nos encontros locais ¢ ilimitado e reflete
a capacidade de mobilizagao das comissdes locais de satide, ao passo que, nas etapas
distrital e municipal, o ndmero ¢ definido pelos respectivos conselhos de acordo com
0S recursos dispom’veis, a experiéncia de participagao nas conferéncias anteriores e a
infraestrutura do local de realizagio da conferéncia (quadro 3). O conselho municipal
estabeleceu a participagio de 1.272 delegados na etapa municipal, sendo 1.200 delegados
eleitos nas distritais e 72 delegados natos. A distribui¢ao dos 1.200 participantes entre
as nove regionais seguiu o critério de proporcionalidade populacional de cada distrito,
de acordo com o Censo 2010 divulgado parcialmente até a data de elaboracio dos
regulamentos.” Do mesmo modo, nas conferéncias distritais, o nimero de delegados
participantes foi estabelecido tendo em vista o nimero de participantes nos centros de

saide compreendidos na regido de abrangéncia de cada distrito.

No que concerne a dinimica e as etapas das conferéncias, tem-se que, nos
encontros locais, a matriz orientadora nao determina momentos distintos para as 159
etapas, mas determina a¢oes que devem ser coordenadas ao longo da conferéncia. A

dinidmica das conferéncias distritais e municipais s3o igualmente formatadas pelos

7. Informacdo concedida pelo CMS em 17/11/2011.
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respectivos regimentos e regulamentos, embora variem consideravelmente na prdtica

(quadro 4).

QUADRO 4

Dinamica das etapas das CS de Belo Horizonte

Conferéncias locais

Conferéncias distritais

Conferéncia municipal

Etapas

159

9

1

Dinamicainterna

Credenciamento, leitura das
diretrizes a serem discutidas,
elaboragao de propostas e
aprovacdo via discussao, aceitacdo
ou voto. Eleicao de delegados.

Credenciamento; plenaria inicial,
debate, GTs, plenaria final e eleicdo
de delegados.

Credenciamento, solenidade de
abertura, plenéria inicial/palestras,
debate, GTs, Plenaria final e eleicdo
de delegados.

Elaboracdo das propostas e

Plenaria inicial, GTs e plenaria final.

Plendria inicial, GTs, plenaria final.

Instancias deliberativas

aprovagao em grupos ou nao.

Fonte: Rls e Regulamentos das CS.

Em relagao a dinAmica interna dos encontros, nas conferéncias locais, as instincias
deliberativas nao sao definidas com exatidao. As dinimicas ocorrem com considerdvel
grau de informalidade, menor ndmero de participantes e com um grau de flexibilidade
maior nas regras relativas ao tempo de fala e a realizagao de destaques, se comparadas
ao das distritais e da municipal, o que possibilita que os atores tenham maior liberdade

de acio.

Nas conferéncias distritais e municipais, apés a plendria inicial — que compreende
um conjunto de palestras que visam preparar os participantes para a elaboragao de
propostas — ocorrem os debates, nos quais ¢ possivel que os participantes dos diferentes
segmentos dialoguem com a mesa diretora e com os palestrantes para tirar dividas e
expressar e defender a posi¢ao de determinado segmento em relagao a algum assunto.
Além do debate, a plendria inicial se constitui em uma instdncia com considerdvel

potencial deliberativo por ser neste momento que ocorre a leitura e aprovagiao do RI.

Nos GTs, os delegados e convidados tém a oportunidade de debater e avaliar mais
detalhadamente as propostas oriundas das conferéncias anteriores, além de apresentar
novas propostas. Para a plendria final, a regra institui que todas as propostas elaboradas
e aprovadas nos grupos sejam lidas e debatidas. Nela, os participantes podem pedir
destaques para esclarecimentos, revisio de redagio, acréscimo ou supressao do todo
ou de partes, cabendo 4 mesa diretora a condugio de esclarecimentos e a votagao da

proposta inserida no destaque, caso haja (quadro 4).
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Por fim, no que diz respeito a regra acerca da elei¢io de delegados, o quadro
3 mostra que elas devem ser realizadas separadamente por segmento — trabalhadores
da sadde, usudrios e gestores — para que cada um escolha quem melhor representa o

segmento.

Acerca dos encaminhamentos das resolugoes produzidas nas conferéncias (quadro
5), observa-se que a regra para as conferéncias locais nao determina que os participantes
produzam deliberagoes visando a cada esfera do governo. J4 nas conferéncias distritais,
bem como na conferéncia municipal, este direcionamento ¢ incluido no regulamento.
O encaminhamento ¢ precedido pela elaboragao de um relatério final pela respectiva
comissao organizadora. Nos casos em que as conferéncias excedam o limite estabelecido
de propostas contempladas no regimento das conferéncias locais e distritais, as comissoes
organizadoras sao instruidas a relatd-las em relatério & parte para posterior avaliagao.

\

Em relagido a conferéncia municipal, a regra de encaminhamento das deliberagoes

estabelece a elaboragao de relatdrios especificos para cada esfera de governo, que

contenha propostas de competéncia exclusiva de cada um deles.

QUADRO 5

Encaminhamentos das resolucdes das CS de Belo Horizonte

Conferéncias locais

Conferéncias distritais

Conferéncia municipal

Namero de propostas

Todos os centros de satide devem
encaminhar duas propostas

para cada um dos cinco eixos

em discussao, totalizando dez
propostas por Centro de Saude.

Cada Conferéncia distrital deve
aprovar duas propostas de acdo
municipal, duas de aco estadual
e duas de acdo nacional para
cada uma das cinco diretrizes,
num total de 30 propostas. O total
de propostas distritais a serem
encaminhadas ao CMS é de 270.

A conferéncia municipal deve
produzir dez propostas em cada um
dos cinco eixos tematicos para nivel
municipal; cinco propostas de cada
um dos eixos para o estado e cinco
propostas de cada um dos eixos
para a Unido.

Encaminhamento das resolucdes

0O Relatério Final de cada Centro
de Satde deve conter a formulagao
de duas propostas por eixo,
totalizando dez propostas. Caso

0 numero de propostas discutidas
e aprovadas na Conferéncia

Local de Saude seja superior ao
ntimero determinado na matriz
apresentada, elas deverdo ser
encaminhadas, em relatorio

a parte, para a apreciacao do
respectivo Conselho Distrital de
Saude. A lista de presenca, a
relacdo dos delegados para as
Conferéncias Distritais e a ficha de
Cadastramento de Comisséo Local
de Saude devidamente preenchidas,
deverdo acompanhar cada relatério
local.

Serd elaborado um Consolidado
com as propostas aprovadas

em plenéria para o Conselho
Municipal de Satde. Caso o
numero de propostas discutidas

e aprovadas na Conferéncia
Distrital de Saude seja superior ao
nimero determinado na matriz
apresentada, as mesmas deverdo
ser encaminhadas, em relatorio

a parte, para a apreciacdo do
respectivo Conselho Distrital de
Saude e do Conselho Municipal
de Satde, se for o caso. A lista de
presenca e a relacdo dos delegados
para a Conferéncia Municipal
deverao, obrigatoriamente,
acompanhar cada relatério.

Sera elaborado relatério da etapa
municipal a ser encaminhado a
Comisséo Organizadora da etapa
estadual/federal destacando-se,
entre as diretrizes aprovadas

nessa etapa, as que subsidiardo as
politicas municipais de satde, bem
como as que poderdo subsidiar a
formulagéo de politicas estaduais e
nacionais de satde.

Fonte: Rls, Regulamento das CS e Legislacao do SUS.
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A partir desta andlise dos documentos que orientam e formatam as conferéncias
de satde ¢ possivel afirmar que na medida em que hd mudanga de escala, hd
concomitantemente um maior grau de formalismo, ou seja, uma sofisticagao das regras
que passam a discriminar com maior precisio quem serao os atores aptos a participarem
das etapas subsequentes e a forma como deverao fazé-lo. As regras definem, portanto, 7)
que os atores que participam da etapa municipal necessariamente precisam ter passado
pela conferéncia local e pela etapa distrital; 77) os locais e tempo de debate e tomada de
decisao; bem como 777) o niimero de resolugdes produzidas que sofre, com a mudanga
de nivel, um processo de racionaliza¢io em termos de niimeros e atribuigses. E possivel
afirmar, como decorréncia deste processo, que a mudanga de escala afeta também o
comportamento dos participantes na medida em que a cada etapa que se sucede mudam
os repertérios de agao que passam a ser cada vez mais representativos e deliberativos

COmo veremos a SCgUiI‘.

3 PARTICIPACAO E REPRESENTACAO: CLS, CDS E CMS
EM BELO HORIZONTE

O objetivo da presente segao é descrever e analisar os dados referentes as dindmicas
participativa (subse¢do 3.1) e representativa (subse¢ao 3.2) no processo das conferéncias
nos seus distintos niveis de competéncia que, neste caso, correspondem aos niveis local,
distrital € municipal. A hipdtese-guia deste trabalho é que a mudanca de escala, do
local para o distrital e deste para o municipal, impde mudangas nos repertdrios de
a¢do no interior destes espagos, assim como muda o grau de formalismo das regras que
balizam este processo, como demonstrado na primeira segao deste artigo, e da prética,
passando da participagdo para a representagio, da conversa informal para uma forma
de interagao mais estruturada, permeada pelo conflito e pelas formas deliberativas de
resolvé-lo. Vale ressaltar, entretanto, que longe da prética tradicional da representagio,
na qual o vinculo entre representante e representado se dilui ao longo do tempo, neste
caso, a proximidade por meio do encadeamento de espagos participativos — as plendrias
— durante todo o processo possibilita uma qualificagio da mesma, tornando tais prdticas

— participativas, representativas e deliberativas — um jogo de soma positiva.
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3.1 DINAMICA PARTICIPATIVA

Tal qual descrito na se¢o anterior deste artigo, a XI Conferéncia Municipal de Sadde
de Belo Horizonte ¢ precedida por uma série de CLS e CDS que ocorrem nas nove
regionais da cidade. O gréfico 1 mostra o total de participantes em cada um destes

z M A .
niveis de competéncia.

GRAFICO 1
Total de participantes de CLS, CDS e CMS de Belo Horizonte

5399

2023

1161

Total de participantes nas Total de participantes nas Total de participantes na X
conferéncias locais conferéncias distritais Conferéncia Municipal de
Salde

Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.

Participaram da CLS 5.399 pessoas, seguidas de 2.023 participantes nas CDS e
de 1.161 participantes na CMS. Estes nimeros revelam nio sé a mobilizagio que se
inicia antes mesmo das conferéncias locais, com as reunides em bairros nas respectivas
CLS, mas também a dinimica representativa por meio da qual vao se constituindo os
delegados que passam das CLS para as CDS e destas para a CMS. E possivel ver, por
meio destes nimeros, como a mudanga de escala impde uma mudanca na prética dos
atores que comega com a presenca de todos os interessados e, com a passagem, torna

imperativa a selecio de alguns — delegados — que passam a representar os demais.
Uma vez que a dinimica participativa se inicia formalmente com as CLS seguidas

das CDS, o gréfico 2 retrata o nimero de conferéncias locais e distritais realizadas em

cada uma das nove regionais existentes no municipio.
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GRAFICO 2
Etapas preparatorias para a XI CMS de Belo Horizonte

159

Numero de conferéncias locais de satde Numero de conferéncias distritais

Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.

Como podemos ver, foram realizadas, na primeira etapa, 159 CLS entre abril e
maio de 2011 e 9 CDS, entre os meses de junho e julho de 2011. O ntimero de CLS
realizadas estd relacionado a quantidade de Centros de Satide e Unidades de Pronto
Atendimento (UPAs) existentes em cada regional do municipio.

Quando avaliamos o nimero de CLS por distrito sanitdrio (grdfico 3), constatamos
que, em ordem crescente, o Distrito Sanitdrio de Sadde da Pampulha foi aquele que
realizou menos conferéncias, ou seja, 9 CLS, seguido pelo Distrito Sanitdrio de Satde
da Centro-Sul com 14 CLS, da Leste e da Oeste com 16 CLS cada um, de Venda
Nova com 17 CLS, Barreiro e Norte com 20 CLS cada um e, finalmente, Noroeste e
Nordeste com 23 CLS cada.

Como mostra a tabela 1, o nimero de CLS realizadas nos distritos nio revela
automaticamente a sua capacidade de mobilizagao. Embora a regional Nordeste ¢ a
Noroeste tenham sido aquelas que realizaram o maior niimero de conferéncias, 23 CLS
em cada uma, nio foram as que mais mobilizaram. A regional que contou com maior
ndmero de participantes foi a Norte, apresentando 1.041 participantes. A Noroeste
contou com 934 participantes em seus diversos centros, enquanto a Nordeste contou

com 660 participantes. Da mesma forma, a regional Pampulha, aquela que realizou o
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menor nimero de conferéncias locais, nao foi a que mobilizou menos, contando com
480 participantes, enquanto a regional Centro-Sul, embora tenha realizado 20 CLS, foi
a que mobilizou menos, apresentando 336 participantes.

GRAFICO 3
Numero de CLS realizadas por distrito sanitario
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Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.
TABELA 1
Total de participantes das CLS por distrito sanitario
Distrito Total de participantes
Barreiro 343
Centro-Sul 336
Leste 365
Nordeste 660
Noroeste 934
Norte 1.041
Qeste 609
Pampulha 480
Venda Nova 631
Total 5.399

Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.210984
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Tal fato pode ser explicado por um conjunto de fatores que envolvem a tradi¢io
associativa local, a organizagao local na drea de satide cuja tradigo participativa remonta
aos anos 1970, bem como a capacidade de mobilizagao e de persuasio das comissoes
locais e distritais de sadde. Se, por um lado, o peso de cada um destes fatores varia,

sua importincia na dindmica dos espagos participativos ¢ analiticamente reconhecida

(FARIA; RIBEIRO, 2010).

Entre os dias 1° de junho e 2 de julho de 2011 foi realizada a segunda etapa deste
processo de aferi¢ao da “vontade e da opinido publica” relativa as questoes da politica
de sadde em Belo Horizonte. Foram realizadas neste periodo as nove CDS em cada um
dos nove distritos sanitdrios de sadde existentes no municipio. Como j4 retratado no

grifico 1, esta etapa envolveu 2.023 participantes.

A regional que apresentou o maior nimero de participantes, como atesta o
gréfico 4, foi o Nordeste, com 297, seguida pela regional Venda Nova, com 277, e pelas
regionais: Oeste, com 247; Barreiro, com 245; Centro-Sul, com 229; Norte, com 208;
Pampulha, com 192; Noroeste, com 171 e regional Leste, com 157.

GRAFICO 4
Total de participantes das CDS de saude por distrito sanitario
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Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.
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Dos 2.023 participantes, 756 sao representantes do segmento usudrio, 595 do
segmento trabalhador e 380 do segmento gestor/prestador e formador. Cento e setenta
e nove sao convidados, 31 observadores e 82 nao apresentam vinculagao com nenhuma

destas categorias.

A tabela 2 mostra a discriminagao de participantes por segmento e categoria em
cada regional. Este fato importa por que as regras de representagdo na sadde, aplicadas
em todos os niveis territoriais, discriminam positivamente o segmento usudrios frente
aos demais segmentos. Sendo assim, em todas as regionais, o nimero de usudrios
deveria ser superior ao nimero de trabalhadores, gestores/prestadores e formadores.
No caso das regionais mencionadas, esta regra ndo se aplica. E possivel ver que em duas

regionais — Nordeste e Venda Nova — hd sobrerrepresentacao dos trabalhadores.

TABELA 2
Participantes das CDS por segmento
Usudrio Trabalhador Gezt?(r)/r::easdtgﬁjor Convidados Observadores N&o definido

Barreiro 107 49 77 0 12 0
Centro-Sul 109 62 40 18 0 0
Leste 59 34 33 31 0 0
Nordeste 95 103 51 44 4 0
Noroeste 61 52 37 8 9 4
Norte 74 54 38 42 0 0
Qeste 97 82 32 36 0 0
Pampulha 60 40 14 0 0 78
Venda Nova 94 119 58 0 6 0
Total 756 595 380 179 31 82

Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.

Ao analisarmos os dados de participagao por género, chama atengao o nimero
de participantes do sexo feminino nas CDS. Como mostram os dados da tabela 3, o
nimero de mulheres ¢ superior ao de homens em todas as regionais. Além disso, em
algumas regionais, como na Nordeste e em Venda Nova, a participagao das mulheres
¢ praticamente quatro vezes superior 2 dos homens. Interessante mencionar que as
regionais com mais mulheres s3o as mesmas regionais onde os/as trabalhadores/as sao

numericamente mais representados que os usudrios.
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TABELA 3

Participacdo na CDS por género
Distrito sanitario Mulheres Homens
Barreiro 166 79
Centro-Sul 182 47
Leste 17 40
Nordeste 233 64
Noroeste 120 51
Norte 145 63
Qeste 179 68
Pampulha 104 88
Venda Nova 216 61
Total 1.462 561

Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.

Nosdias22,23 e24 dejulho, foirealizadaa conferéncia municipal, que representou
o coroamento deste processo no municipio. Regimentalmente, esta etapa contava com
636 vagas para o segmento usudrio (50%), 318 para o segmento trabalhador (25%) e
318 para o segmento gestor, prestador e formador (25%), seguindo a paridade prevista.
Entretanto, conforme revela o gréfico 5, o nimero de delegados previstos, inscritos e
efetivamente presentes foram distintos. Foi inscrito um niimero menor do que o previsto,
sendo 570 (52%) representantes do segmento usudrio, 290 (26%) representantes do
segmento trabalhador e 239 (22%) representantes do segmento gestor, prestador e
formador. Neste caso, usudrios e trabalhadores foram sobrerrepresentados, ao passo

que gestores/prestadores e formadores estavam sub-representados.

GRAFICO 5
Participantes inscritos na XI CMS de Belo Horizonte
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Fonte: CMS-BH.
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Quando observado o ndmero daqueles que efetivamente participaram da
XI CMS-BH, a diferenca ¢ ainda maior como atesta o gréfico 6. Participaram
385 representantes do segmento usudrio (47%), 216 representantes do segmento
trabalhador (26%), 181 representantes dos segmento gestor/prestador e formador
(22%) e 45 observadores (5%). Tais dados mostram que, na prdtica, ainda que o
segmento mais presente na XI CMS-BH seja o segmento dos usudrios, tal qual previsto
regimentalmente, o segmento proporcionalmente mais presente é o segmento dos
trabalhadores que ultrapassou em 1% sua cota regimental enquanto que usudrios e
gestores/ prestadores/formadores apresentaram uma porcentagem menor de delegados,
ou seja, 47% e 22%, respectivamente. Isto mostra a capacidade de mobilizagao e
participagao dos trabalhadores nesta conferéncia. Vale mencionar, seguindo Cortes
(2009), que este segmento vem ganhando espago nos conselhos, notadamente no CNS,
no qual jd ocupou a cadeira de presidente. Tal organizagio pode refletir na capacidade

de mobilizagio e participagao deste segmento também nas conferéncias.

GRAFICO 6
Participantes presentes na XI CMS de Belo Horizonte

45 (5%)

181(22%) 385 (47%)

216 (26%)

m Usudrios  Trabalhadores m Gestores  Convidados

Fonte: CMS-BH.
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Analisando os dados de participagio por género, verifica-se, tal como nas etapas
distritais, que as mulheres estdo muito mais presentes do que os homens. A tabela
4 mostra que 761 participantes (66%) da XI CM-BH pertencem ao sexo feminino
enquanto 400 (34%) pertencem ao sexo masculino. E possivel ver ainda que a
participa¢ao das mulheres é maior do que a participagio dos homens em todos os
segmentos. Chama atengdo, entretanto, a diferenga no segmento trabalhador, no qual

ela é proporcionalmente menos equilibrada do que a diferenca no segmento gestor/

prestador/formador.

TABELA 4

Participantes da XI CMS-BH por segmento e género
Segmento Mulheres Homens
Usuédrio 324 252
Trabalhador 238 62
Gestor/Prestador/Formador 176 64
Convidados 23 22
Total 761 (66%) 400 (44%)

Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.

3.2 DINAMICA REPRESENTATIVA

Temos insistido na ideia de que um sistema que envolve escalas diferentes, neste caso o
local, o distrital e o municipal, requer necessariamente a prdtica da representagao que,
nas conferéncias, pode assumir diversas modalidades. Neste trabalho, nao pretendemos
nomear tais formas, analisar suas motivagdes ou, ainda, avaliar a qualidade da sua
prética, embora reconhecamos a necessidade de tais andlises para aferir a legitimidade
da mesma no interior destes espagos.® Pretendemos aqui tio somente, como passo
inicial, retratar a constitui¢ao desta prdtica que ocorre no nivel distrital e municipal,
embora nao no local, onde a participagao, mais que a representagao assume um papel

de destaque.

E possivel afirmar, com base nas observacoes 77 loco, que a prdtica representativa

toma forma, de fato, na passagem da CLS para a CDS e desta para a CMS.

8. Varios trabalhos exploram estes temas, para tal conferir: Parkinson (2006); Avritzer (2007); Lavalle, Houtzager e Castello
(2006); Mendonca (2008) e Almeida (2011).
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Na primeira etapa deste processo, observou-se uma dinimica participativa por
meio da qual os atores se apresentam e se reconhecem. Tal qual descrito na primeira
se¢do deste trabalho, nio existe limite para a participagio que depende da capacidade
de mobiliza¢ao de cada CLS.

A dinimica representativa, por sua vez, comega a ser gestada no fim desta etapa e
¢ regimentalmente definida. Tanto na etapa distrital quanto na municipal, o nimero de
representantes ¢ definido pelos respectivos conselhos com base “nos recursos disponiveis,
na experiéncia de participagao nas conferéncias anteriores e na infraestrutura do local
de realizagio da conferéncia’ (segdo 2). A representa¢io nio se constitui, portanto,
somente com base no critério populacional, mas leva em conta uma pluralidade de

critérios.

A CLS configura-se, assim, um primeiro momento da organiza¢io do sistema
integrado de participagio e deliberagio na porta de entrada do sistema de satde, as
Unidades Bésicas de Satide (UBS). E neste espaco que a presenca de diversas vozes se
transforma na representagao das mesmas em espagos diferenciados por meio de formas

de agdo que envolvem tanto a deliberagao publica como a negociagio.

A tabela 5 retrata o nimero de delegados eleitos na CLS, por segmento, para

participar da etapa seguinte do processo, a CDS.

TABELA 5

Numero de delegados eleitos nas CLS por segmento
Distrito sanitario Usuérios Trabalhadores Gestores/Prestadores/Formadores
Barreiro 3 1 1
Centro-Sul 4 4 1
Leste 4 1 1
Nordeste 4 2 1
Noroeste 4 2 1
Norte 5 2 1
Oeste 5 2 1
Pampulha 8 4 1
Venda Nova 10 3 1
Total 47 21 9

Fonte: Faria (2011).
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Chama atengao, nesta primeira etapa, a variagao no nimero de delegados em
todas as regionais. Isto se explica com base nas regras de representagio que, neste
momento, ao levarem em conta uma pluralidade de critérios — infraestrutura local,
experiéncia participativa e recursos disponiveis — variam em cada distrito.” Mantém-
se, no entanto, a paridade de 50% para usudrios, 25% para trabalhadores e 25% para

gestores/ prestadores da satde.

Esta pluralidade de critérios pode explicar o fato de Venda Nova e Pampulha
apresentarem quase o dobro de representantes dos usudrios do que as demais regionais
assim como o fato de o niimero de representantes dos trabalhadores na regional Pampulha

e Centro-Sul ser superior ao nimero destes representantes nas outras regionais.

Um dado importante a observar diz respeito a auséncia de prestadores nesta etapa
das conferéncias. A representagio deste conjunto de atores ficou inteiramente a cargo
do gestor, uma vez que eles ndo se fizeram presentes na etapa anterior. A observa¢ao 7
loco nas CLS nao identificou ninguém do segmento prestador, seja nas plendrias, seja

nas listas de credenciamento.

A proporgao de delegadas eleitas nas CLS, por género, segue o mesmo padrio da
dinimica participativa, ou seja, as delegadas mulheres nesta etapa sao mais que o dobro
dos delegados homens. Nas regionais Venda Nova e Centro-Sul a proporgio é de 14

para 1 e de 7 para 1, respectivamente, conforme mostra o gréfico 7.

A tabela 6 mostra o nimero de delegados eleitos na etapa distrital para a etapa
municipal por segmento. Assim como na etapa anterior, variam os nimeros de
representantes de usudrios e de trabalhadores em todas as regionais, ao passo que no
segmento gestor esta variagao praticamente nio ocorre. A variagao entre regionais se
explica, neste caso, pelo critério utilizado: o ndmero de delegados é proporcional a
populagio de cada distrito, de acordo com os dados do Censo 2010, tal como consta

nas regras discriminadas na se¢ao 2 deste artigo.

9. Informacao oral prestada pelo CMS-BH.
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GRAFICO 7

Delegados eleitos nas CLS para as CDS por genéro
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Fonte: Faria (2011).
TABELA 6
Delegados eleitos nas CDS por segmento
Distrito sanitrio Usudrios Trabalhadores Gestores
Barreiro 60 28 14
Centro-Sul 38 5 12
Leste 57 32 14
Nordeste 40 28 14
Noroeste 67 30 14
Norte 45 22 14
Oeste 62 31 14
Pampulha 33 16 13
Venda Nova 55 29 14
Total 457 221 123

Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.
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Assim como na primeira etapa, a maioria dos/as delegados/as eleitos/as para a XI

CMS, em todas regionais, sao mulheres (gréfico 8).

GRAFICO 8
Delegados eleitos nas CDS para a XI CMS por género
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Fonte: Faria (2011).

A tabela 7 mostra o nimero de delegados eleitos na XI CMS para a etapa
subsequente, a VII CES de Minas Gerais. Esta etapa municipal difere das outras em
muitos aspectos que serdo evidenciados ao longo deste artigo mas, neste momento,
chama aten¢io o nimero de delegados eleitos, que sofre uma redugao drdstica: 32
representantes de usudrios, 16 de trabalhadores e 16 de gestores/prestadores/formadores.
O critério de representagio, elaborado pela comissao organizadora explica tal fato: o
tamanho da popula¢ao no municipio passa a determinar o ndmero de delegados a

serem eleitos. Como Belo Horizonte tem mais de 2.000.001 habitantes, tem direito a

64 delegados para a CES.
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TABELA 7

Delegados eleitos na XI CMS por segmento
Segmento Ne de delegados eleitos
Usudrios 32
Gestores 16
Trabalhadores 16

Fonte: Conselho Estadual de Satde de Minas Gerais.

Além da consolidagao de um determinado critério de representagdo — aquele
baseado na populagio do territério — temos uma mudanga significativa no padrio de
representagio de género na mudanga da etapa distrital para a municipal. Como vimos,
nas etapas anteriores, o ndmero de mulheres, tanto na dinimica participativa quanto
representativa, era significativamente maior do que o nimero de homens em todas as
regionais e em todos os segmentos analisados. Nesta etapa municipal, isto jé nao ocorre
mais para todos os segmentos. Como mostram os dados do gréfico 9, embora as mulheres
ainda constituam maioria nos segmentos de trabalhadores e de gestores/prestadores/

formadores, o de delegados ultrapassa o de delegadas, no segmento usudrio.

GRAFICO 9
Delegados eleitos na XI CMS para a VII CES de Minas Gerais por género
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Fonte: Faria (2011) e Conselho Estadual de Satde de Minas Gerais.
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Vidrios fatores podem ser mobilizados para explicar os dados acima, dentre eles, o
tempo e a disponibilidade que as novas etapas das conferéncias passam a exigir, aliados a
auséncia de estrutura, como creches e/ou espacos adequados para as mulheres deixarem
seus filhos. Trabalhadoras e gestoras participam utilizando seu tempo de trabalho e, neste
caso, o custo da participagdo pode se apresentar menor do que o custo para o segmento

das usudrias, justificando assim a manutengdo de sua presenga expressiva nesta etapa.

Embora plausivel, nao podemos afirmar com precisio nem que esta ¢ uma
tendéncia real nem que as razdes para tal seriam desta natureza. Somente os dados de
representa¢ao nas conferéncias estadual e nacional podem confirmar tal tendéncia, mas
estes nao sao objeto de andlise deste artigo. De qualquer forma, ¢ licito afirmar, com
base nos dados jd apresentados, que a hipdtese deste trabalho acerca do impacto da
mudanga de escala é confirmada: com a passagem de um nivel para outro, mudam tanto
as regras do processo quanto as dinimicas participativa e representativa. O processo
participativo torna-se cada vez mais indireto, assumindo uma dinimica representativa

formalmente estruturada por regras previamente definidas.

Na préxima se¢ao deste trabalho mostraremos, por meio da descrigao e andlise
das plendrias e grupos de discussao, como esta mudanga impacta também a dindmica

deliberativa.

4 DINAMICA DISCURSIVA E DECISORIA: 0S CASOS

Como j4 ressaltado, o sistema participativo, representativo e deliberativo na politica
de sadde envolveu, no municipio de Belo Horizonte, 159 conferéncias locais, 9
conferéncias distritais e uma conferéncia municipal. Destas, a pesquisa acompanhou 77
loco 9 conferéncias locais, uma em cada um dos 9 distritos sanitdrios do municipio, 5
conferéncias distritais e a XI Conferéncia Municipal de Sadde.'® O critério de escolha

das conferencias locais e distritais observadas foi aleatério.

10. As conferéncias locais de satide acompanhadas foram: CLS do C.S. Francisco Barbosa — Regional Barreiro, CLS do C.S.
Padre Tarcisio — CRS Centro-Sul, CLS do C.S. Novo Horizonte — Regional Leste; CLS do C.S. Ribeiro de Abreu — Regional
Nordeste; CLS do C.S. Jodo XXIII- Vila Oeste — Regional Noroeste; CLS do C.S. Primeiro de Maio — Regional Norte; CLS do
C.S. Prof. Amilcar Viana Martins — Regional Oeste; CLS do C.S. Santa Amélia — Regional Pampulha; e CLS do C.S. Santa
Mbnica — Regional Venda Nova. Entre as conferéncias distritais acompanhadas estdo as CDS do Barreiro, CDS do Leste,
CDS do Nordeste, CDS do Norte e CDS de Venda Nova.
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Com o intuito de realizar uma andlise comparativa entre as etapas local,
distrital e municipal, separamos a dindmica das conferéncias em quatro momentos: 7)

credenciamento; 77) plendria inicial; 777); GTs; e 7v) plendria final.

4.1 A DINAMICA DISCURSIVA E DECISORIA EM NOVE CLS

As CLS constituem uma inovagao no processo de constituigao e aferi¢io da opinido
publica acerca da politica de sadde. Realizadas entre os meses de abril e maio de 2011,
a maior parte delas ocorreu nas préprias UBSs e nas UPAs de cada regional. Entretanto,
quando tais espagos nao apresentavam infraestrutura adequada, elas eram realizadas
em outros locais como saloes de igrejas, abrigos, espagos de convivéncia, entre outros.
Tal fato importa na medida em que se evidencia ainda mais a informalidade destacada
desta etapa. Assim como os encontros de bairro, esta etapa das conferéncias, diferente
das outras, acontece onde ¢ possivel e nao em espagos formalmente designados para o

evento.

A primeira etapa das conferéncias em geral e das conferéncias locais em particular
¢ o credenciamento, que corresponde ao primeiro momento de identificagao dos atores

que participam do processo.

Ele comega com a assinatura de uma lista de presenca com nome e segmento
ao qual as/os participantes pertencem e com a distribui¢ao de materiais como os

documentos orientadores e o crach4.

Os documentos orientadores constituem fontes importantes de informagao para
subsidiar o processo deliberativo, uma vez que apresentam explicagdes gerais sobre a

politica de satide e sobre as diretrizes a serem discutidas nesta conferéncia.

Nesta etapa, o primeiro documento distribuido continha uma breve explica¢ao
sobre cada uma das cinco diretrizes a serem debatidas, enquanto o segundo documento
correspondia a um Consolidado de Diretrizes aprovadas e contidas no relatério da X
Conferéncia Municipal de Satide e no Plano Municipal de Saide 2010-2013.

O crachd ¢ o instrumento utilizado na fase deciséria do processo. Com ele, os

participantes manifestam publicamente seu apoio ou nao a uma determinada decisao.
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Nesta fase, embora as CLS observadas contassem com a distribuicio dos
documentos supracitados, apenas duas — CS Ribeiro de Abreu vinculado ao Conselho
Distrital de Satide Nordeste e CS Santa Ménica vinculado ao Conselho Distrital de
Sadde Venda Nova — apresentaram crachd. Como se verd, nas fases subsequentes, mais
estruturadas e com maior nimero de participantes em um mesmo local, os crachds

passardo a ser usados com maior frequéncia.

O quadro 6 mostra os recursos utilizados em cada CLS analisada no momento

do credenciamento.

QUADRO 6
Recursos utilizados no credenciamento em cada CLS
Credenciamento
Etapas/distritos Lista de presenca Crachés Documento RI Outros materiais
orientador

Barreiro Sim Néo Sim n.a. n.a.
Centro-Sul Sim Nao Sim n.a. n.a.
Leste Sim Néo Sim n.a. n.a.
Nordeste Sim Sim Sim n.a. n.a.
Noroeste Sim Néo Sim n.a. n.a.
Norte Sim Néo Sim n.a. n.a.
Oeste Sim Néo Sim n.a. n.a.
Pampulha Sim Néo Sim n.a. n.a.
Venda Nova Sim Sim Sim n.a. n.a.

Fonte: Faria (2011).

n.a = nao se aplica.

A segunda etapa da conferéncia corresponde 2 plendria inicial. Esta etapa abre
oficialmente o processo buscando informar e orientar os participantes acerca do que

serd debatido e decidido nas etapas posteriores.

De um modo geral, nesse momento, as/os representantes do segmento gestor,
mais especiﬁcamente as/os gerentes das UBS, fazem uma apresentagao do tema geral
da conferéncia de satide — “Todos usam o SUS!” — e das cinco diretrizes que devem
ser debatidas em todas as etapas, ressaltando a importincia da participagao social
para realizar melhorias nos servigos de satide publica. Ademais, tais atores aproveitam
a ocasidao para ressaltar a importincia das CLS como instrumento de controle e
participagao social, além de informar e divulgar dia, hordrio e local em que as reunioes

ocorrem.
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As téenicas utilizadas nas apresentagdes do tema da conferéncia, bem como das
diretrizes variaram bastante. Em alguns conselhos de sadde, como o Conselho de Satde Joao
XXIII - Vila Oeste na regional Noroeste ¢ o Conselho de Satide Santa Amélia na regional
Pampulha, as apresentacoes foram realizadas com o apoio de recursos multimidia, como
data show, por meio do qual a gerente e/ou a presidente do Conselho Distrital de Satude
juntamente com profissionais da drea explicaram para os participantes o objetivo e o tema da
conferéncia, buscando traduzir, em uma linguagem mais clara e prética, conceitos e termos
técnicos contidos no documento orientador como, por exemplo, o significado de seguridade

social e seu vinculo com a politica da satide.

No caso da leitura das diretrizes, as/os gestores esclareciam ddvidas dos
participantes, bem como sintetizavam o objetivo das diretrizes em uma linguagem mais

prdtica, exemplificando algumas das ideias contidas no texto.

No quedizrespeitoaformagao damesadiretora, apenasem duas CLS acompanhadas
houve a formagao da mesma. Na CLS do Conselho de Saide Santa Ménica, vinculado
a distrital Venda Nova, a mesa foi composta por trés membros: a gerente da UBS,
segmento gestor, a presidente da CS e conselheira distrital, representante dos usudrios e a
secretdria executiva da CS e conselheira distrital, representante do segmento trabalhador.
No conselho de satide Prof. Amilcar Viana Martins, vinculado 2 distrital Oeste, a mesa
diretora foi composta por quatro membros: o gerente da UBS, uma representante do

Conselho Distrital da Regional Oeste, um conselheiro municipal e um conselheiro local.

Entre as conferéncias analisadas, apenas em trés foi realizada, na plendria inicial,
a leitura do RI: CS Ribeiro de Abreu, CS Primeiro de Maio e CS Novo Horizonte,
vinculadas ao Conselhos Distrital Nordeste, Norte e Leste, respectivamente. Nio
obstante, esse documento, oriundo do Regulamento das Conferéncias Distritais,
ndo foi entregue aos participantes e passado em telao via data show para que todos os
participantes pudessem visualizd-lo e debaté-lo. Nas duas primeiras, a leitura do RI foi
realizada pelos representantes do segmento gestor. Na etapa local do CS Novo Horizonte
essa leitura foi realizada pelo presidente do conselho distrital Leste, representante do

segmento usudrio.

Como o RI estabelece as regras e os critérios acordados para o funcionamento

da dinidmica da conferéncia, sua auséncia em seis conferéncias locais acompanhadas
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demonstra, mais uma vez, o grau de informalidade das mesmas. Nestas, a dinimica
das discussdes e os critérios para a aprovagao das propostas foram estabelecidos pelos
representantes do segmento gestor juntamente com algum membro da CLS ou do
conselho distrital responsdvel pela realizagio da conferéncia. Vale ressaltar que sua

auséncia nessas etapas nao foi questionada por nenhum participante destas etapas.

A plendria inicial deve se constituir em momento durante o qual os temas e as diretrizes
das conferéncias sao esclarecidos por meio de palestras e debates. No entanto, nem todas as
plendrias iniciais constituiram um momento de apresentagdo aprofundada destes temas e
das diretrizes da CS, ao contrdrio. Na maior parte das vezes, esta apresentagio foi rédpida,
sem que os representantes do segmento dos usudrios se manifestassem. Suas intervengdes
demandavam quase sempre esclarecimentos pontuais como informagoes sobre alguma

palavra, expressao ou ideia presente no documento orientador.

As intervengbes orais, na maioria das CLS acompanhadas, eram precedidas do

nome do participante e do segmento ao qual pertence.

O dltimo momento da plendria inicial corresponde, em geral, a explicitagao dos
critérios para a discussao das propostas que, em alguns casos, envolve a formagao de
GTs. O quadro 7 mostra os recursos utilizados em cada CLS analisada no momento

da plendria inicial.

QUADRO 7
Recursos utilizados na plenaria inicial das CLS
Plenaria inicial

Fiapasidititos Leitura RI Pa\estrasig);f;smao do Lelturzr(ii:n?aoggTemo Recursos multimidias
Barreiro n.d. Sim Sim Néo
Centro-Sul n.d. Sim Néao Néo
Leste Sim Nao Nao Nao
Nordeste Sim Sim Sim Sim
Noroeste n.d. Sim Sim Sim
Norte Sim Nao Nao Néo
Oeste n.d. Sim Sim Néo
Pampulha n.d. Sim Néo Sim
Venda Nova n.d. Néo Néo Néo

Fonte: Faria (2011).

n.d.= néo disponivel.
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Os GTs correspondem, portanto, a terceira etapa deste processo e, a0 mesmo
tempo, ao primeiro momento do processo deliberativo.'" Estes espagos reinem um
ndmero determinado de participantes, que variam com o ndmero de participantes nas
conferéncias, com o objetivo de debaterem as propostas para a politica em questio.
Orientados por um conjunto de diretrizes previamente definido e pelas informagoes
repassadas na plendria inicial e pelos coordenadores dos grupos, os participantes devem
e podem, mediante trocas de argumentos, defender ou modificar publicamente as
propostas. Os argumentos oferecidos ajudam a subsidiar, de forma nao coercitiva, a
reflexdo dos atores em questdo que, no processo em curso, podem modificar ou reforgar

suas opinides acerca de um determinado problema.

Embora nem todas as nove CLS acompanhadas formassem GTs, em cinco delas
observamos os cinco GTs correspondentes as cinco diretrizes presentes no documento
orientador. Na maioria dos casos, a orientago era elaborar duas propostas para cada

uma das diretrizes, totalizando dez propostas em cada CLS.

O ndmero de participantes dos GTs variou de acordo com o nimero de
participantes presentes na conferéncia. Sendo assim, encontramos GTs formados por
5 a 12 participantes sem apresentar qualquer critério de paridade para a representagao

dos segmentos.

Em cada GT foi escolhido um coordenador, um relator e uma pessoa responsdvel
por anotar as propostas elaboradas. Algumas vezes, optou-se por escolher também um
mediador para o grupo. Os coordenadores dos grupos sao responsdveis pela leitura e
pela explicagao da sua respectiva diretriz. Apds a leitura, o grupo passa a debater as

propostas que estao relacionadas com o tema.

Embora todos os grupos apresentassem coordenadores que, em muitas CLS eram
responsdveis também pela redacao das propostas aprovadas no GT, apenas na etapa
local no conselho de sadde Ribeiro de Abreu, regional Nordeste, a coordenagao do GT
foi previamente estabelecida. Nos demais, os coordenadores sao escolhidos, pelos pares,
no momento da formagio do GT.

11. Estou sequindo aqui a definicdo de Dryzek (2010) sobre deliberacdo, ou seja, para o autor a “deliberacdo é um tijpo
de comunicagdo que induz, de forma ndo coercitiva, a reflexdo sobre as preferéncias dos atores sociais envolvidos” (p. 2,
grifo nosso).
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Os debates nos GTs foram, quase sempre, solucionados por meio de aceitagio.
No geral, as propostas foram discutidas e, quando necessdrio, reformuladas a partir das
ideias que surgiam durante o debate. Ao fim da discussao, os participantes acordavam,
via aceita¢do, com a nova redagio final. Nem todas as propostas foram debatidas, sendo

aceitas como estavam.

A pesquisa buscou acompanhar duas diretrizes especificas em todo o processo: a diretriz
4: pacto pela satide e relagao publico x privado'” e a diretriz 5: participagio da comunidade
e controle social. A primeira se justifica devido as mudangas substantivas que ela provoca na
forma de financiamento e gestao na drea de satide e a segunda em fungio da centralidade que

o tema assume na politica em geral e nestes espagos em particular.

Se, por um lado, ¢ possivel afirmar que esta discussdo esteve presente nas nove
CLS analisadas, apresentando inclusive manifestagoes contrdrias a diretriz 4, por
outro, o debate destes temas na maioria dos GTs nao foi devidamente estruturada
como ocorrerd nas etapas subsequentes. Os participantes falavam desarticuladamente,
introduzindo temas nio correlacionados com o que estava sendo debatido e, muitas
vezes, sem intervengdes dos coordenadores. Muitos participantes no se manifestavam

oralmente enquanto alguns monopolizavam as discussoes.

Nas CLS dos conselhos de satide Santa Ménica, regional Pampulha; Francisco
Barbosa, no Barreiro; Padre Tarcisio, na Centro-Sul; e Joao XXIII — Vila Oeste na
regional Noroeste, nio houve a formagio de GTs. Um tnico GT foi formado com
todos os participantes. Nele foram discutidas todas as diretrizes. Em geral, a aprovagao

das propostas ocorreu por aclamagao.

Na etapa local do conselho de sadde Padre Tarcisio, regional Centro-Sul, a
maioria das sugestdes de propostas foi enunciada pela presidente da comissao local
de satde, representante dos usudrios. A coordenadora do debate, gerente da UBS, e a
relatora da conferéncia, representante dos trabalhadores, fizeram consideragbes sobre
os cinco subtemas do consolidado, procurando explicitar os problemas e as possiveis

solugbes envolvendo o temdrio proposto. Estas consideragbes foram seguidas por

12. Uma parceria publico-privada se configura quando uma empresa privada assume o compromisso de disponibilizar a
administracdo publica e a comunidade um servico de utilidade. Em contrapartida, esse parceiro recebe uma remuneracao
periodica paga pelo Estado e vinculada ao seu desempenho.
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propostas elaboradas pelos participantes e incluidas no relatério final da reunido. Assim
que anunciadas, as sugestoes de propostas eram formatadas e redigidas pela relatora. As
sugestoes enunciadas pelas participantes nao foram questionadas e a aprovagio ocorreu
de maneira répida com o propositor(a) relacionando um problema e/ou relatando-o
conforme acreditava que o mesmo deveria ser resolvido e o representante do segmento
gestor consolidando-o em forma de um texto. No houve votagao das propostas nesse

encontro.

Na conferéncia local do conselho de sadde Joao XXIII — Vila Oeste, regional
Noroeste, as propostas foram enunciadas pela gerente da UBS que as formulou
juntamente com a assistente social, com base na andlise de todas as atas das reunides
da CLS. Ao analisar esses documentos, elas transformaram em propostas as principais
reclamagoes e sugestdes discutidas nas reunides mensais da comissao. Apds a leitura
das propostas, em média trés por diretriz, os presentes aprovavam verbalmente duas
propostas para cada diretriz. A gerente deixou claro que essas propostas eram apenas
sugestdes e que os presentes poderiam modificd-las. A maioria das propostas foi aceita

da forma em que foram apresentadas pela gerente.

O quadro 8 mostra os recursos utilizados em cada CLS analisada no momento

do GT.

QUADRO 8
Recursos utilizados nos GTs das CLS

Grupos de trabalho
pperes n T nosts | S | o
Barreiro Sim n.a. Nao n.a.
Centro-Sul Sim n.a. Sim n.a.
Leste n.a. Sim Sim n.a.
Nordeste n.a. Sim Sim n.a.
Noroeste Sim n.a. n.a. n.a.
Norte n.a. Sim Sim n.a.
Oeste n.a. Sim n.a. n.a.
Pampulha Sim n.a. Sim n.a.
Venda Nova n.a. Sim Sim n.a.

Fonte: Faria (2011).

n.a. = nao se aplica.
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A plendria final corresponde a dltima etapa da conferéncia e se constitui também
em mais um momento deliberativo do processo de “formagao da opiniao e da vontade

publica” acerca da politica em debate.

Nesta ocasido, todas as propostas podem ser novamente debatidas e modificadas
mediante troca de argumentos em publico. Esta etapa ¢ fundamental no processo
deliberativo das conferéncias, uma vez que retine as propostas anteriormente discutidas
e pactuadas nos grupos para mais uma rodada de reflexao e debate em torno das diretrizes.
Por meio de pedidos de destaques é possivel apresentar ainda novos argumentos acerca
da plausibilidade (ou nao) desta ou daquela proposta, justificar publicamente posi¢oes

e definir, por meio de aclamagio ou votagio, qual serd a melhor.

Os destaques sao organizados por tempo de trés minutos para a defesa ou rejeigao
da proposta e mais trés para a réplica, constituindo, assim, o instrumento de organizagio
das discussoes. Posteriormente segue-se a consulta ao plendrio que se realiza mediante

levantamento do crachd, verificagao por contraste ou contagem de crachds.

Nas plendrias finais das CLS acompanhadas, as propostas elaboradas foram
apresentadas para todos os participantes pelos relatores de cada GT e, posteriormente,
submetidas a discussio, votagao e aprovagao. Os relatores de cada GT se poem diante dos
participantes e realizam a leitura das propostas. Além dessa leitura, em alguns casos como
no CS Santa Moénica, no CS Novo Horizonte e no CS Prof. Amilcar Viana, vinculados
as regionais Venda Nova, Leste e Oeste respectivamente, os relatores também ficaram
responsdveis por justificar as propostas e relatar as situagoes e as experiéncias que motivaram

o grupo a elaborar as propostas apresentadas, evidenciando, assim, sua necessidade.

Na maior parte das CLS acompanhadas, a aprovagio das propostas se alternou
entre momentos de aceita¢iao seguidos de votagio. A ordem de discussao e votagao
das diretrizes seguiu, no geral, a ordem em que essas estavam dispostas no documento
orientador. Em poucos casos — na regional Leste e Centro-Sul — houve, neste momento,
intervengdes que geraram propostas alternativas ou redefini¢ao na alocagao delas entre

as cinco diretrizes discutidas pelos participantes.

Embora nio muito comum, em uma das CLS — CS Santa Ménica — houve

discussdao em praticamente todas as propostas apresentadas. Neste caso, foi perceptivel
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um embate entre usudrios e trabalhadores quanto 2 qualidade dos servicos prestados a
populagao daquela unidade. Entretanto, esta discussao nao foi organizada por tempo e
pedidos de destaque. Na CLS Prof. Amilcar Viana, regional Oeste, apenas uma proposta
foi alvo de debate e criticas que geraram a reelabora¢io da mesma pelo GT que a
formulou. Entretanto, houve ainda casos em que os presentes nao se manifestaram, em

qualquer momento, contrérios as propostas escolhidas para o relatdrio final.

Em quatro CLS acompanhadas — Santa Ménica, regional Pampulha; Francisco
Barbosa, no Barreiro; Padre Tarcisio, na Centro-Sul; e Joao XXIII — Vila Oeste, na
regional Noroeste — nao houve plendria final. Isto se deu em decorréncia do baixo
ndmero de participantes das conferéncias. Nestes casos, os participantes se organizaram
em apenas um grupo onde as diretrizes foram lidas e as propostas foram elaboradas e

aprovadas simultaneamente.

Em vérias ocasides da plendria final, as intervengdes realizadas pelos usudrios
assumiram a forma de depoimentos e/ou narrativas pessoais.'”” Em alguns casos, estes
participantes relatavam situagdes vividas por eles ou por algum parente préximo
como forma de sensibilizar os outros participantes sobre a necessidade de aprovar
esta ou aquela proposta. Assim como os usudrios, representantes dos trabalhadores
também relatavam suas condiges de trabalho e buscavam persuadir os participantes
da importincia das propostas que apresentavam. Estas outras formas de justificagao
das demandas evidenciam que além do argumento formal, outras formas de apelo sao
mobilizadas pelos participantes para persuadirem seus pares sobre a importincia das
propostas em debate como tem sugerido um conjunto de autores que se preocupam
com a constitui¢ao da formagao da opinido publica (YOUNG, 2002; DRYZEK, 2010;
CHAMBERS, 2003).

As interven¢oes dos representantes dos gestores, por sua vez, assumiam, em
geral, uma forma mais técnica. Intervieram com o intuito de prestar esclarecimentos e
solucionar duvidas relativas aos servicos disponibilizados no SUS. Buscavam reformular
as propostas a fim de atender s reivindica¢des que surgiam durante o debate em torno
da aprovacao das propostas e, em outros momentos, exerciam o papel de mediador,

tentado solucionar situa¢oes conflituosas.

13. Para definicdo de narrativas e sua centralidade no processo inclusivo nos espacos participativos ver Young (2002).
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O critério de 70% de aprovagio das propostas para constar no relatério final
nao precisou ser utilizado em nenhuma CLS acompanhada. A aprovagio das propostas
na plendria final ocorria, geralmente, por aclamagio. No caso das CLS em que foram
disponibilizados crachds para a votagdo, os participantes os levantavam e o gestor
verificava, por comparagao, se o nimero de crachds levantados correspondia ao niimero

minimo necessdrio para a aprovagao das propostas.

Os relatérios finais com as propostas aprovadas geralmente eram criados no fim
da CLS. Apenas em uma CLS acompanhada, vinculada 2 distrital Noroeste, a gerente
deixou para o dia seguinte a formulagio do relatério a ser encaminhado para a etapa
distrital da conferéncia.

O coroamento desta etapa ocorre com a apresentagio ¢ votagio das/dos

respectivos/as representantes de cada segmento.

No fim da plendria final, ocorreram as elei¢oes para delegados(as) para a etapa
seguinte — a CDS — em todas as CLS analisadas. As elei¢des ocorreram de forma
separada e negociada entre os participantes de cada segmento. Em algumas, as chapas

com os nomes dos candidatos j4 estavam relativamente articuladas.

O quadro 9 mostra os recursos utilizados em cada CLS analisada no momento
da plendria final.

QUADRO 9
Recursos utilizados na plenaria final das CLS
Plenéria Final
Etapas/distritos | Leitura das propostas Critérios para Contagem dos votos -
pelos re\GaTtsres dos Destaques destaques das propostas aprovadas Eleicdo de delegados

Barreiro n.a. n.a. n.a. n.a. Sim
Centro-Sul n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
Leste Sim Sim Sim n.a. Sim
Nordeste n.a. Sim Sim n.a. Sim
Noroeste n.a. n.a. n.a. n.a. Sim
Norte Sim n.a. n.a. n.a. Sim
Oeste Sim Sim Sim n.a. Sim
Pampulha n.a. n.a. n.a. n.a. n.a.
Venda Nova Sim Sim Sim n.a. Sim

Fonte: Faria (2011).

n.a. = nao se aplica.
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4.2 A DINAMICA DISCURSIVA E DECISORIA EM CINCO CDS

As CDS foram realizadas entre os meses de junho e julho de 2011 por meio de
uma dindmica que envolveu dois dias de trabalho. No primeiro, os participantes se
credenciavam e participavam da palestra e do coquetel de abertura. No segundo,
ocorriam as plendrias, os GTs e a elei¢dao de delegados. As conferéncias se realizaram
em espagos como a Universidade Catdlica de Minas Gerais — Campus Sao Gabriel, o
Centro Mineiro de Residuos, as Escolas Municipais e o Espago BH Cidadania. Todos
eles, locais amplos, previamente determinados, com recursos préprios para abrigar as/
os delegados/as e participantes destes encontros. Se comparado a logistica da etapa
precedente, constatamos que as CDSs envolveram mais complexidade do que as CLS,
se diferenciando das mesmas em termos de tempo, espago e servicos necessdrios para

concretizd-las.

No que diz respeito ao credenciamento, em todas as CDS analisadas foram
registradas informagoes a respeito dos delegados: nomes e segmentos, instituicdes ou
unidades de atendimento as quais representavam e GTs dos quais participariam ou

subtemas sobre quais acompanhariam as discussoes.

Os nomes dos participantes eram escritos nos crachds, assim como os grupos
temadticos ou subtemas. Nas reunioes do Barreiro, Leste, Nordeste ¢ Norte, os crachds
dos delegados eram de cores diferentes dos usados pelos convidados e observadores.
Nas conferéncias das regionais Nordeste e Norte, os crachds apresentavam cor diferente
para cada segmento representado. Em Venda Nova, os crachds de delegados e de
convidados nio apresentavam diferengas entre si, tornando mais dificil evitar que,
durante as votagoes, os convidados também participassem do processo de votagao. O
crachd, como vimos, é um recurso importante, uma vez que o processo de defini¢ao
das propostas ¢ realizado por contraste aferido mediante o levantamento dos mesmos

nas plendrias.

E comum também, neste momento, a distribuicio dos materiais informativos
que devem orientar a participagio e a discussio dos participantes. Geralmente esses
materiais sao distribuidos juntamente com os crachds. Estavam incluidos neste material
o “Documento orientador (adaptado) para a XI Conferéncia Municipal de Sadde” e
o Consolidado das Propostas Locais — documentos contendo as deliberagoes das

conferéncias locais de sadde da regional, selecionadas e redigidas por uma comissao
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de relatoria do conselho distrital de satide. O RI foi entregue somente na conferéncia
da regional Norte e apenas para a mesa diretora e para os integrantes da comissao

organizadora.

Parte deste material jd era conhecida pelos participantes, uma vez que j4 haviam sido

disponibilizados nas etapas locais e, nessa ocasiao, foram lidos e, por vezes, esclarecidos.

Vale a pena chamar atengio para o fato de que a leitura oral desses documentos e
os esclarecimentos prestados publicamente nas etapas locais e distritais constituem uma
tentativa importante de diminuir um dos maiores empecilhos 2 participa¢ao equitativa dos

representantes da sociedade civil nesses espagos: a falta de qualificagio técnica e politica.

O desconhecimento de determinadas leis, resolugdes e emendas que
regulamentam a politica de satide, bem como dos programas e dos servigos j4 ofertados
pelo SUS podem impedir uma participagao efetiva dos representantes desse segmento.
Sendo assim, prejudicam o envolvimento destes atores no debate, na fundamentagao
de seus argumentos no momento da defesa de suas propostas, levando-os a se sentirem

constrangidos mediante as falas dos atores com maior expertise técnica.

Sabe-se que a legitimidade do processo deliberativo depende, dentre outras coisas,
das justificativas apresentadas em publico pelos atores em debate. Tais justificativas
devem ser duplamente acessiveis para que este processo seja inclusivo: além de publica,
ela deve ser inteligivel, ou seja, seu conteido deve ser compreensivel para todos
que dele participam (GUTMAN; THOMPSON, 2004). Sendo assim, para que os
representantes da sociedade civil nao atuem como meros observadores e ouvintes do
processo, esta “fase de aprendizado” é fundamental na medida em que ela socializa um

dos recursos fundamentais para a dinimica deliberativa: as informagoes.

Na medida em que a mudanga de escala impacta também a performance oral
dos participantes, os recursos informacionais passam a ter maior peso. Nessa etapa,
depoimentos pessoais e relatos de experiéncias vao cedendo lugar para discursos mais
embasados tecnicamente. Os primeiros j4 ndo servem tanto para fundamentar os
argumentos e persuadir os outros atores no momento do debate acerca da importincia
de uma determinada proposta. Além da vivéncia, torna-se necessdrio o embasamento

técnico e politico na defesa e na justificagao das propostas.
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Vale a pena salientar que, em todas as conferéncias distritais acompanhadas,
houve delegados natos, ou seja, participantes que nio foram eleitos nas conferéncias
locais. Eles sao em geral conselheiros distritais ¢ membros do distrito sanitdrio. Nas
regionais Barreiro, Leste e Norte estes delegados eram ainda representantes de outras
institui¢oes, além das unidades de atendimento filiadas a0 SUS, dos conselhos distritais
e do distrito sanitdrio. E exatamente nestas reunides das regionais Leste e Barreiro que
os percentuais do segmento gestor/prestador/formador, dentre todas as demais CDS,

foram maiores (aproximadamente 33% e 26%, respectivamente).

Muitos destes delegados natos apresentam um conhecimento politico e técnico
diferenciado dos demais delegados em func¢ao das suas trajetdrias participativas, como
conselheiros distritais e/ou profissionais, como os gestores municipais do distrito em
questdo. Enquanto esses dltimos possuem um conhecimento técnico e burocritico,
advindos dos cargos que ocupam e da formagao que obtiveram para exercer tais fung¢oes,
os primeiros adquiriram tal qualificagao a partir da participagao nos 6rgaos de controle

como os conselhos de politicas publicas.

O quadro 10 mostra os recursos utilizados no credenciamento em cada CDS

analisada.
QUADRO 10
Recursos utilizados no credenciamento em cada CDS
Credenciamento

Frapas/Disttos Lista de presencas Crachas Documento orientador Rl/regulamento Outros materiais
Barreiro Sim Sim Sim Sim Sim
Leste Sim Sim Sim Sim Sim
Nordeste Sim Sim Sim Sim Sim
Norte Sim Sim Sim Sim Sim
Venda Nova Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Faria (2011).

Nas plendrias iniciais das CDS acompanhadas, houve palestras sobre os temas e
objetivos da XI CMS de Belo Horizonte, com explicagoes sobre o tema central e sobre
as cinco diretrizes preparadas para os encontros desta edi¢ao. Tais palestras fazem parte
da “fase de aprendizado” mencionada acima, uma vez que elas constituem mais um

recurso informacional para as dindmicas posteriores.
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As mesas de abertura foram compostas por conselheiros (locais, distritais e
municipais) dos trés segmentos da 4rea, vereadores, gerentes de 6rgaos administrativos
e unidades bdsicas de satde, sindicalistas, membros de entidades militantes de causas
sociais, entre outros. Os conselheiros distritais eram os membros mais recorrentes destas
mesas em func¢do do lugar que ocupam na organizacio desta etapa e do envolvimento

que possuem nas entidades representativas da drea.

Em todas as CD observadas, o coordenador da mesa deu inicio ao evento
fazendo um discurso sobre a conferéncia distrital, expondo os temas e objetivos do
evento e ressaltando a sua importincia. Em seguida, cada um dos membros da mesa
ou oradores convidados discursou. Das cinco conferéncias distritais acompanhadas,
apenas na regional Leste ndo foi realizada a leitura e aprovagao do RI. Como informado
pelo secretdrio executivo do conselho distrital, ndo foi sequer elaborado um RI,
embora a conferéncia tivesse um regulamento a seguir. J4 na conferéncia da regional
Norte, embora apresentado, o RI foi entregue somente para a mesa diretora e para os

integrantes da Comissao Organizadora.

Equipamentos multimidia como notebooks, data show e teldes foram utilizados
em todas as regionais para proje¢ao das apresentagdes em powerpoint. Estas tecnologias
permitiram que todos os presentes acompanhassem melhor as palestras, transmitidas
em uma linguagem clara e objetiva e, por vezes, associadas a exemplos prdticos sobre o

assunto em questao.

Em quatro das conferéncias distritais acompanhadas (Barreiro, Leste, Nordeste e
Venda Nova), houve a possibilidade de esclarecer duividas apds as palestras de abertura.
Neste momento, os(as) participantes solicitavam explica¢bes aos oradores e apresentaram
também reclamagdes, elogios, acusagoes, pedidos, sugestdes e/ou comentdrios.
Ocorreram debates em torno de vdrios assuntos, dentre os quais se destacaram: 7)
as cinco diretrizes temdticas e o tema principal da conferéncia; 77) a formatacao da
conferéncia; 7ii) a diretriz; 7v) a parceria puablico-privada (PPP) (manifestagoes de
oposicio e de defesa); v) a capacitagao e valorizagao dos trabalhadores de satide; )
a insuficiéncia de funciondrios nas unidades de atendimento de sadde publica; vi7) os
problemas de infraestrutura nas unidades de satide; viii) o descaso com os pacientes; 7x)

os pontos positivos do SUS; e x) os avangos e as conquistas a serem feitas.
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Vale ressaltar que os assuntos debatidos nio eram os mesmos em todas as
conferéncias acompanhadas; entretanto, ¢ possivel identificar algumas regularidades,

principalmente nas regionais Nordeste ¢ Venda Nova.

As manifestagbes orais mais recorrentes registrados durante os debates com os
palestrantes, assim como os segmentos que mais as proferiram foram: 7) segmento
trabalhador: declaragoes de reptidio a PPP, énfase e argumentos favordveis a valorizagao
dos trabalhadores de satde; 77) tipos de declaracbes comuns aos representantes dos
trabalhadores e usudrios: alegagbes de precariedade do atendimento de sadde e de
falta de funciondrios, problemas de infraestrutura dos centros de sadde e cobrangas de
melhorias; 777) segmento usudrio: atengdo insuficiente das unidades de atendimento e
dos profissionais para com os usudrios do SUS (casos de mortes de pacientes cronicos,
insatisfagbes com o tratamento, insensibilidade dos funciondrios para atender aos
pacientes, falhas médicas e de outros funciondrios das unidades de atendimento);
e 7v) segmento gestor/prestador/formador: defesas da PPP, tentativas de amenizar a
precariedade do SUS expressada pelos trabalhadores e usudrios, tentativas de persuadir
outros participantes a mudarem o enfoque de suas consideragbes e proposigoes e

explicagdes sobre o funcionamento da politica de sadde e das conferéncias.

O quadro 11 mostra os recursos utilizados na plendria inicial em cada CDS.

QUADRO 11
Recursos utilizados no credenciamento em cada CDS
Credenciamento

Ftapasicistitos Leitura RI Palestras/exposicéo do tema Leiturzr(i;i;)n(tiaodcsrmento Recursos multimidias
Barreiro Sim Sim Sim Sim
Leste Nao Sim Sim Sim
Nordeste Sim Sim n.d. Sim
Norte Sim Sim n.d. Sim
Venda Nova Sim Sim Sim Sim

Fonte: Faria (2011).

n.d. = nao disponivel.

Assim como no credenciamento e na plendria inicial, em todas as conferéncias
distritais acompanhadas, houve um momento reservado para os GTs nos quais os
participantes, em média entre 15 e 25 por grupo, discutiram as cinco diretrizes ou

eixos temdticos e elaboraram as propostas a serem encaminhadas para a plendria final.
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Entre as CDS acompanhadas, apenas no Barreiro ¢ em Venda Nova a defini¢ao
dos GTs que iriam participar foi uma prerrogativa dos préprios delegados. Nas reunioes
da regional Leste, Nordeste e Norte, a distribuigao foi feita pela comissao organizadora.
De acordo com o secretdrio executivo do conselho distrital de satide Leste, a distribuicao

dos nomes dos participantes nos cinco GTs era realizada de forma aleatéria.

A despeito de sua importincia, esta distribuigio ¢ feita muitas vezes sem a devida
atengdo dos organizadores/as das conferéncias. Sua importincia estd diretamente
relacionadaaqualidadedadinimicadiscursivanestesgrupos. Abuscaporumadeliberagao
mais justa nos GTs, contemplando as diferentes vozes presentes nestes espagos, requer
uma representagao equilibrada dos segmentos, de género e, posteriormente, nas etapas
seguintes, do territério dado que estes espagos passam a ser formados por diversas
delegag()es que representam regionais, municipios e estados diferentes. N2o obstante,
¢ muito comum encontrarmos GTs formados por desequilibrios entre os segmentos,

desequilibrios de género e territoriais.

Nas cinco conferéncias acompanhadas, foram realizados os cinco GTs
encarregados, cada um deles, da discussao de um eixo temdtico. Na regional Nordeste,
entretanto, foram realizados sete grupos: quatro para as diretrizes Financiamento e
Pacto pela Satde e Relagio Publico versus Privado e os demais para as outras diretrizes.
Em todas as regionais foram utilizados o documento Consolidados das Propostas das

etapas locais elaborado pelas comissoes de relatoria do conselho distrital.

Os debates foram conduzidos por coordenadores e as deliberagoes foram
registradas e consolidadas por relatores escolhidos pelos préprios grupos ou definidos
previamente pela comissio organizadora. Os primeiros eram, em sua maioria,
representantes do segmento gestor. Eram encarregados de garantir que as discussoes
ocorressem de acordo com os critérios estabelecidos, de assegurar que as deliberagoes
fossem concluidas nos prazos estabelecidos, de explicar a dinimica e as regras dos

debates e de prestar esclarecimentos aos demais participantes.

Em todas as regionais os coordenadores também participaram do processo
deliberativo e fizeram sugestdes de modificagao, de supressao ou de encaminhamento
de propostas para as discussdes de outros eixos temdticos. Estes atores desempenharam

considerdvel capacidade de influéncia sobre os demais participantes. Por vezes, foram
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arbitrdrios e unilaterais nas definigoes dos critérios para o debate e na escolha de algumas

propostas a serem submetidas a regime de votagao.

Em todas as reuni6es, foram estabelecidos critérios para o debate. Na regional
Barreiro, por exemplo, as discussoes foram organizadas por meio das seguintes regras:
i) os participantes que manifestassem o interesse em realizar alguma interveng¢ao oral
eram inscritos pelo(a) coordenador(a) da reunido; 77) a ordem das falas era definida
por ordem de inscri¢do; e 777) cada interventor tinha, no mdximo, trés minutos para
pronunciar-se para a plendria. No entanto, nem todos os grupos seguiram tais critérios.
No debate acerca da diretriz Pacto pela Satide e Relagao Puablico versus Privado (PPP),
o critério sobre tempo de fala nao foi respeitado, levando os coordenadores a perderem

o controle da dinimica de atividades.

Na reuniao da Leste, os participantes deveriam realizar “destaques”, por meio dos
quais propunham modificagbes, supressdes ou encaminhamentos aos itens contidos no
consolidado de propostas locais. A ordem das falas também foi estabelecida pela ordem
de inscri¢do e cada interventor disporia também de trés minutos para justificar a sua

sugestao, bem como dois minutos para réplica.

Na Nordeste, os participantes se manifestaram na ordem de suas inscri¢oes.
Porém, nao havia critério de tempo para as intervengdes. Alguns grupos —2, 3, 5 ¢ 6 —,
que discutiram as diretrizes 2 e 4, foram orientados a nao alterar as propostas, somente
agrupd-las ou seleciond-las e dar uma redagio melhor. Nos demais grupos isto nio

ocorreu.

Na Norte, houve cronometragem do tempo em que cada participante poderia
se manifestar. Também foi estabelecido um hordrio-limite para o término dos debates.
As exposicoes de destaques foram concedidas na mesma ordem em que estes foram

realizados.
Em Venda Nova, nao houve critérios de tempo para as falas dos participantes.

Em todas as regionais houve modifica¢es nas propostas contidas nos consolidados das

etapas locais e criagao de novas propostas.
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Este ponto se mostra altamente relevante, uma vez que a criagio e modifica¢io
das propostas revelam o nivel de discricionariedade dos participantes das conferéncias.
Se, por um lado, as diretrizes chegam formatadas por outras instincias envolvidas
na politica de saide como conselhos, secretarias e/ou ministérios, os participantes
ao formularem propostas concretas e ao alterarem o contetido ou a forma daquelas
jd existentes tornam-se coparticipes da elaboragao de diretrizes da politica de sadde
em cada nivel da federagdo. A ideia de um sistema integrado ganha aqui mais uma
sustentagao empirica, visto que as discussdes no nivel local ultrapassam, como afirmou
Pogrebinschi (2011), fronteiras geogréficas, incidindo em outros niveis da federagio,

como o regional, o estadual e finalmente o nacional.

A concretizagao desta ideia, nao obstante, exige uma dinimica discursiva e
deciséria bem desenhada, obrigando-nos a analisar os recursos discursivos e decisérios

utilizados nesta etapa.

No que diz respeito ao processo discursivo, a apresentacao de destaques a
favor e contra uma determinada proposta, bem como a possibilidade de justificd-los
publicamente, em tempo determinado, apresenta-se como um recurso importante
desta dinimica, j4 que os participantes “dao e recebem razdes” acerca de uma proposta
a fim de persuadir a plendria e conseguir apoio para seus argumentos. No que diz
respeito ao processo decisério, a aclamagio ou o voto finalizam este processo de aferi¢ao

da “vontade e da opiniao” do publico presente.

Os instrumentos disponiveis para a concretizagao de ambos variaram muito entre
as regionais. Nas conferéncias do Barreiro e da Leste, reunides em que foi observada uma
dinimica de destaques as propostas dos consolidados, o processo decisério foi concluido
ap0s a realizagao de todos os destaques mediante levantamento dos crachds dos delegados.
A proposta vencedora era definida por meio do contraste. Em ambas as conferéncias, os
destaques contavam com as seguintes possibilidades: jungdo entre dois ou mais itens,
modifica¢gao dos textos das propostas, elabora¢ao de novas redagdes, substitui¢ao de um item

pelo outro, supressao total ou parcial e encaminhamento para jungio a outras diretrizes.
Nas reunides da Nordeste e da Norte, os participantes votaram levantando as

maos e os crachds e, em ambas as conferéncias, predominou a aclamagdo (e nio a

votagio) como forma de solugao do debate.
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Em Venda Nova, a reunido do grupo observado (grupo temdtico 5) nio contou
com nenhum critério de ordenagao das falas e do debate. A coordenadora chegou a
escolher quais itens seriam votados para a defini¢io das propostas estaduais e nao houve
discussdo para a defini¢ao das nacionais. Todo o processo decisério foi concluido por
meio de regimes de aclamagoes e votagao. Em alguns casos, a coordenadora entendeu

~ . 7.0 . . 2 =
que nao seria necessdrio votar e os itens foram considerados aprovados. Também nao

foram fornecidas informag6es sobre a dindmica do processo.

Nos debates dos grupos de trés das conferéncias acompanhadas foi observada a
polémica em torno das PPPs: Barreiro, Nordeste e Norte. No Barreiro, foi constatado
que a maioria dos participantes era contrdria as PPPs. A visao dos participantes,
principalmente dos trabalhadores, sobre o setor privado ¢ de um empresariado repleto
de interesses “egoistas”, cujo objetivo é somente o lucro. Os defensores deste ponto de
vista advogavam, assim, a constitui¢ao de um sistema publico de satide de qualidade e

independente de investimentos privados.

Na regional Leste, embora o debate do grupo nio tenha ficado exclusivamente
em torno da PPD, algumas declaragdes contra a terceirizagao dos servigos publicos de
sadde foram explicitados. Apenas dois participantes (um usudrio e um trabalhador)
manifestaram-se contrdrios. Os demais integrantes ou se declararam favordveis ou
incorporaram as parcerias em suas falas sem apresentar justificagbes concretas. Na
regional Nordeste, alguns dos delegados dos grupos que discutiram a PPP estavam
reclamando da auséncia de algumas das propostas elaboradas nas conferéncias locais
e alegaram que a comissao de relatoria retirou aquelas que se posicionavam contra a
PPP. Reivindicagoes de cancelamento da parceria foram feitas em todas as regionais.
Porém, somente na Norte foi realizado um regime de votagao para que os participantes
pudessem decidir entre a aprovagao ou nio da proposta da PPP. O resultado da votagao

foi a favor da PPP: 22 votos a favor e 12 contra.

O quadro 12 mostra os recursos utilizados nos GTs em cada CDS analisada.
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QUADRO 12
Recursos utilizados nos GTs em cada CDS

Grupos de trabalho

Etapas/distritos Apenasum| . Leitrado |~ Presenca de Debates das |  Limite de Mudangas -

Cinco GTs | consolidado | coordenador e nas Solugéo do debate

GT propostas tempo
de propostas relator propostas

Barreiro n.a. Sim Sim Sim Sim Sim Sim Voto
Leste n.a. Sim Sim Sim Sim Sim Sim Voto
Nordeste n.a. Sim Sim Sim Sim n.a. Sim Voto e aclamagéo
Norte n.a. Sim Sim Sim Sim Sim Sim Voto e aclamacéo
Venda Nova n.a. Sim Sim Sim Sim Nao Sim Voto e aclamacdo

Fonte: Faria (2011).

n.a. = nao se aplica.

Em todas as CDS acompanhadas houve plendria final onde as propostas
elaboradas nos GTs foram lidas, avaliadas, destacadas, discutidas e votadas. De todas
as conferéncias, a Unica em que nao houve discussao, destaque e regime de votagao
das propostas foi a de Venda Nova. Geralmente a dinimica da plendria final seguia o
seguinte roteiro: 7) leitura e avaliagao de todas as propostas por diretriz; 77) abertura para
destaques e debates; 777) votagdes por item; e 7v) eleiio de duas propostas mais votadas
em cada diretriz. As votagdes eram realizadas mediante levantamento dos crachds de

delegados.

Invariavelmente, a plendria final contou com a presenca de mesas diretoras
compostas por conselheiros distritais, um conselheiro municipal, gerentes de distrito
sanitdrio e um gerente regional. Estavam presentes representantes dos trés segmentos
nas mesas diretoras. Os coordenadores das conferéncias eram sempre os gestores
encarregados de garantir que as discussoes ocorressem segundo os critérios estabelecidos,
de assegurar que as deliberagoes fossem concluidas nos prazos, de explicar a dinimica e

as regras dos debates e de prestar esclarecimentos aos demais participantes.

Em todas as regionais, foram utilizados datashow e teloes para dar maior
visibilidade as delibera¢oes dos GTs que foram encaminhadas pelos relatores dos
grupos. Em quatro CDS (Barreiro, Leste, Nordeste e Norte), a leitura das propostas
dos grupos foi feita pelos relatores dos GTs. Apds esta leitura, os participantes podiam
requerer destaques nas propostas, solicitar explicagc’)es e esclarecimentos, justiﬁcar a
inclusdo de alguns itens nos relatdrios, criticar e sugerir mudangas ou supressoes. Em
Venda Nova, as propostas foram apenas lidas, sem que fossem realizados regimes de

votagdo para a ratificagio das mesmas.
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As propostas, bem como a leitura das mesmas, seguiram a ordem da diretriz
temdtica e o nivel de competéncia em trés CDS acompanhadas: Barreiro, Leste
e Nordeste. Nas conferéncias do Barreiro, da Nordeste e da Norte, a mesa diretora
concedeu tempo diferenciado para os destaques das propostas. No Barreiro, apesar
de a mesa diretora ter convidado os participantes a fazerem intervengdes, poucas
mudangas foram feitas s propostas. A quinta diretriz foi apenas ratificada, uma vez que
ninguém se manifestou. Na Leste, cada proposta poderia receber um nimero ilimitado
de destaques, seguida de réplicas (contra-argumentagio). Os destaques poderiam ser
apresentados em, no mdximo, dois minutos e as réplicas, em um minuto. No meio
do processo deliberativo (a partir da discussio da terceira diretriz), muitos delegados
comegaram a se retirar da plendria. O nimero de participantes caiu consideravelmente
ao longo do evento. O mesmo ocorreu na conferéncia do Barreiro, a partir da discussao

da quarta diretriz.

Na Nordeste, a coordenadora convidava os participantes a explicitarem suas
duvidas e intervengdes. Nao houve restrigoes para o uso dos destaques, mas nio foi
permitida a elaboragdo de propostas novas. Limite de tempo foi colocado somente para
a diretriz 4 — Pacto pela Saide e Relagao Publico-Privada.

Na Norte, os destaques podiam ser apresentados em dois minutos. No entanto,
a observacao deste critério nao foi constante. A gerente regional de sadde Norte —
coordenadora da mesa — e a presidente do conselho distrital de saide Norte intervieram
em vdrios momentos para esclarecer dividas e expor seus argumentos contra ou a favor
das propostas apresentadas. Foram recorrentes, também, na discussio da diretriz 4,
tentativas, por parte destas gestoras, de conformar o debate. As discussoes calorosas sobre
esta diretriz contavam com intervencoes contrdrias e favordveis as PPPs. Nao obstante
a votagao e a aprova¢io do primeiro item (que dispunha da aprovagiao das parcerias),
o debate nio deixou de ser polemizado e diversos argumentos foram mobilizados para
reivindicar uma disposigao contrdria A da resolugio: o cancelamento definitivo dos
contratos com o setor privado. Assim como na Leste, as votagoes foram realizadas em
trés fases: 7) a coordenagao da mesa diretora conclamava a votagao aqueles que fossem
favordveis a solugao politica apresentada por determinada proposta; i7) em seguida,
eram convidados a levantarem seus respectivos crachds aqueles que discordassem da
redagdo das propostas; ii7) por fim, manifestavam-se (também levantando os crachds)

aqueles que decidiram abster-se.
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Em Venda Nova, o dnico processo decisério realizado foi a leitura e aprovacio
(mediante votagao) de uma mogao de repidio a Lei Orginica de Belo Horizonte n°
01/2009. A mogao foi aprovada por unanimidade. Houve, no entanto, leitura das

propostas elaboradas nos GTs por seus respectivos relatores.

A polémica em torno da PPP foi observada em trés das conferéncias distritais
acompanhadas. Nenhum ator se posicionou a favor do estabelecimento de contratos
com o setor privado sem que os mesmos fossem controlados pela sociedade civil
por meio de érgaos de controle e de participagao social e do setor publico. Para
todos os defensores das PPPs, a gestao publica desta parceria é imprescindivel. Os
defensores eram grupos compostos pela maioria dos gestores, alguns usudrios e poucos
trabalhadores (principalmente médicos), ao passo que, entre os opositores, destacam-se

os trabalhadores e, além deles, muitos usudrios.

O debate em torno deste tema foi mais intenso na Nordeste ¢ na Norte. Na

Leste, nao teve muitas oposicoes e muitos usudrios declararam desconhecer as parcerias.
¢
Apés explicacoes do coordenador, foram apresentadas algumas manifestacoes de
¢ g ¢

contrariedade. O presidente da CDS Leste alegou que a CMS-BH realizou algumas
plendrias para divulgar o assunto e aprovar as PPPs. Na Nordeste, uma representante
do segmento trabalhador fez a leitura de uma mogao de repidio contra a parceria
publica. Na Norte, a PPP assumiu uma importincia central, na medida em que foi
a diretriz que apresentou o maior nimero de destaques, 14 intervengdes. Destas, sete
foram realizadas por usudrios, dois por representantes do segmento gestor e cinco por

representantes do segmento trabalhador.
A dltima fase desta etapa ¢ a elei¢io de delegados/as. O niimero de delegados ¢ definido
pela CMS-BH com base na populagio de cada distrito sanitdrio. De um modo geral, os

segmentos devem se reunir e decidir entre si quem serd o candidato a delegado.

O quadro 13 mostra como a plendria final foi estruturada em cada CDS analisada.
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QUADRO 13
Recursos utilizados na plenaria final em cada CDS
Leitura das Recurso Tempo para Votagao das Eleicdo de
Etapas/distrito propostas pelos Mesa diretora L Destaques pop propostas ¢
multimidia destaques delegados
relatores dos GTs aprovadas
Barreiro Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Leste Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Nordeste Sim Sim Sim Sim n.a. Sim Sim
Norte Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Venda Nova Sim Sim n.a. n.a. n.a. n.a. Sim

Fonte: Faria (2011).

n.a. = nao se aplica.

4.3 A DINAMICA DISCURSIVA E DECISORIA DA CMS

Apésarealizagio das etapas preparatSrias que mobilizaram 5.399 participantes nas conferéncias
locais e 2.023 nas conferéncias distritais, a XI CMS de Belo Horizonte corresponde a tltima
parte do processo que vem sendo analisado como um “sistema integrado de participagao,

deliberagio e representa¢io” no nivel municipal.

A andlise dessa etapa permite identificar um maior grau de institucionalizagio
em relagdo as etapas anteriores. Do credenciamento a plendria final, as mudangas sao

perceptiveis, como serd demonstrado ao longo desta se¢ao.

No credenciamento, realizado nos dois primeiros dias da conferéncia, dias 22 ¢ 23
de julho de 2011, os participantes receberam 7) um crachd, no qual constava o nome,
o segmento representado e a diretriz correspondente ao seu grupo;'* e 77) uma pasta
contendo um conjunto de documentos orientadores e informativos da conferéncia,
uma caneta, uma garrafa e uma camisa, todos personalizados com o tema da XI CMS
de Belo Horizonte. Destacam-se dois documentos importantes: a proposta de RI da XI
CMS e a Matriz Consolidada dos Relatérios das nove CDS, separadas por competéncia
municipal, estadual e nacional para cada uma das cinco diretrizes discutidas nas outras
etapas. Como relatado anteriormente a maior parte das conferéncias nao disponibilizou

todos esses documentos.

14. Os crachas deveriam estar etiquetados ndo apenas com a diretriz, como também com o nimero do GT de que o par-
ticipante faria parte. Por causa de um erro cometido pela empresa contratada essa numeracdo ndo constava no cracha,
o que afetou a organizacdo interna da conferéncia, atrasando a divisdo dos participantes nos GTs e afetando também as
outras etapas do encontro.
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A matriz consolidada dos relatérios, documento base para as discussdes
realizadas na etapa distrital e municipal, se configura como mais uma evidéncia de
que as conferéncias podem ser analisadas como um sistema integrado de participagao,
representagio e delibera¢io. As propostas construidas no 4mbito local que subsidiaram
as discussdes nos GTs e nas plendrias finais nas etapas distritais passam, nesta etapa
municipal, por mais uma rodada de debates, sendo selecionadas aquelas que sao

consideradas pelos representantes como as mais relevantes para a constru¢io de um

SUS de qualidade.

A plendria inicial apresentou uma dinimica diferente das plendrias iniciais nas
etapas precedentes. A primeira parte dessa etapa correspondeu 2 leitura e 2 aprovagio
do RI, que aconteceu no primeiro dia da conferéncia. Pela primeira vez neste processo,
o RI foi, além de lido, colocado em votagao. Apds a aprovagao do RI, houve a abertura
oficial com o tema da conferéncia, “Todos usam o SUS!”, realizada pelo secretdrio
de assisténcia a saide do Ministério da Satide (MS). A exposi¢ao de termos técnicos,
explanagao de conceitos e programas, experiéncias no nivel nacional do SUS e a
trajetdria participativa do préprio ator na politica em questdo atribuiram um cardter
mais informativo e solene 4 apresenta¢ao do tema que nao foi encontrado nas outras

etapas descritas anteriormente.

No segundo dia de conferéncia, apds a realizagao da préitica de Lian Gong,"”
foi realizada a mesa temdtica Acesso e Acolhimento com Qualidade: um desafio para
o SUS, composta por dois representantes dos usudrios, a 2* Secretdria do CMS-BH e
um conselheiro municipal, um representante dos trabalhadores, também membro do
CMS-BH, além do representante do segmento gestor, o secretdrio municipal de satide

de Belo Horizonte.

A composicao da mesa seguiu os critérios de paridade relatados na se¢do
2, sendo formada por 50% de usudrios, 25% de trabalhadores e 25% de gestores/
prestadores/formadores. Essa paridade na composi¢io nao foi seguida na maior parte

das conferéncias locais e distritais analisadas.

15. Ginastica terapéutica, desenvolvida na China, especialmente projetada para prevencdo de doencas e promocdo da
salide que vem sendo implantada nas UBS de Belo Horizonte e em outros espagos da rede SUS.
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Durante as palestras de abertura, panfletos e manifestagoes contra a PPP foram
veiculados na plendria. Depois da exposi¢ao de cada um dos membros da mesa sobre como
funciona o sistema publico de sadde e o controle social no municipio de BH e no estado,
foram repassadas as orienta¢oes de como funcionariam os 30 GTs. Essa e outras orientagdes
sobre a organiza¢do interna da conferéncia foram anunciadas por um representante do

segmento gestor, também responsdvel por coordenar os trabalhos na plendria final.

Nos GTs, a primeira diferenca que chama ateng¢ao é a quantidade. Os participantes
foram divididos em 30 GTs, sendo 6 GTs para cada uma das cinco diretrizes debatidas.
Vale lembrar que na etapa local muitas CLS nio tiveram GTs e, na etapa distrital, a
maioria das CDS tinha cinco GTs, um para cada diretriz. O ndmero muito maior de
GTs nesta etapa ¢ uma decorréncia da mudanga de escala que, neste caso, apresentou

, ) ) .
um ndmero muito maior de delegados concentrados em uma mesma conferéncia.

No que diz respeito a distribuigao dos participantes nestes grupos também
tivemos mudangas: esta distribui¢do foi previamente definida pela Comissao
Organizadora da XI Conferéncia Municipal de Sadde de forma aleatdria, mas paritdria.
Como ressaltado, nao havia nenhum critério de distribui¢ao dos participantes nos GTs
das etapas anteriores. Houve casos em que os GTs concentraram mais representantes
de trabalhadores do que de usudrios, havendo assim uma sobrerrepresentagio de
certos segmentos. Entretanto, embora esta etapa apresente regras mais claras quanto
a paridade na distribui¢ao de delegados nos GTs, critérios referentes a distribuigao dos

participantes por género e por territério também nio foram considerados nesta etapa.

O ndmero de participantes por GT variava de 38 a 40. Sendo assim, os grupos
deveriam ter em torno de 19 usudrios, 11 trabalhadores, 7 gestores e 3 prestadores. Os
facilitadores desses grupos, que, em alguns casos, exerceram a fung¢io de coordenagio
dos mesmos, foram, em geral, membros do CMS-BH. Eles portavam um notebook,
no qual as propostas aprovadas pelos grupos e as modificagdes feitas na redagao das

mesmas estavam sendo destacadas no documento consolidado.

Em alguns GTs, os coordenadores primeiro realizavam a leitura das propostas
por nivel de competéncia e depois abriam para destaques na forma de observacoes,
pedidos de esclarecimento e/ou mudancas de redagio. Uma vez esclarecidos, o

coordenador as colocava em votagao. Em outros GTs, apds a leitura das propostas, nao
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havendo destaques, as mesmas entravam em regime de votagao. Outros grupos apenas
realizavam a leitura das propostas e o coordenador perguntava se alguém tinha alguma
duvida ou nao, em alguns casos, nao havendo dividas, a proposta nem era colocada em

votagdo, sendo considerada aprovada.

A aprovagio das propostas, em alguns grupos, ocorreu através de manifestagao
verbal sem levantamento de crachd ou votago. Este padrio de aprovagio das propostas

foi identificado na maior parte dos GTs acompanhados nas CLS e de alguns nas CDS.

Neste momento, os argumentos mobilizados para a defesa ou o repidio de
uma proposta nao era mais de cunho local ou distrital, mas tratava-se de argumentos
referentes a0 municipio como um todo. Exemplo disto encontra-se nas expressoes,
recorrentemente utilizadas, “no nosso municipio nao acontece assim” ou “ em vdrios

centros de sadde nao encontramos este ou aquele equipamento”.

Durante a fala dos atores que estiveram também presentes nas etapas precedentes
analisadas, é possivel perceber a defesa da mesma proposta elaborada na base local, mas
os argumentos utilizados se sofisticam em termos técnicos e politicos. Parece haver um
processo de aprendizado decorrente das palestras, bem como das discussdes ocorridas
nos GTs e nas plendrias finais, construindo-se uma posi¢ao mais informada acerca das

leis, decretos, emendas e programas oferecidos pelo SUS.

Embora esta nova etapa seja constituida por atores-delegados com mais experiéncia
participativa, envolvidos diretamente no controle social e na gestao da politica, tem-se
também a presenga de novos atores. Este fato é importante para quebrar o monopdlio
da representagao, tendéncia existente em muitos espagos participativos. Esta oxigenagao
no processo representativo que vai se consolidando de uma etapa para outra pode trazer

novas vozes e novas prdticas a dinimica em questao.

No final dos trabalhos em grupo, os participantes selecionam, em cada GT,
uma comissdo especial de relatoria composta por dois representantes de usudrios, um
representante de trabalhadores da satide e um representante de gestores. Tal composigao

segue o critério da paridade.
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Segundo o Rl e as orientagoes repassadas ao final da plendria inicial, essas comissoes
devem se reunir apds a etapa dos GTs, agrupadas especificamente por diretriz, para a
compatibiliza¢ao dos seus respectivos relatérios gerando um relatério tnico para cada
uma das cinco diretrizes. Esta é mais uma inova¢io da CMS de Belo Horizonte que nao

foi verificada nas etapas anteriores.

Na plendria final, antes de iniciar o debate das propostas aprovadas pelos GTs
foi distribuida uma proposta de relatério final elaborada pela comissao temdtica e de
relatoria. Na maioria das outras etapas acompanhadas nio houve a distribui¢ao de um
documento similar a esse. Em alguns casos, as propostas consolidadas foram projetadas

por um datashow e em outros, apenas lidas, conforme relatado anteriormente.

Antes de iniciar a leitura das propostas, houve a formagao da mesa diretora
e a apresentagio de uma mesa auxiliar 2 direcdo da plendria final. A primeira foi
formada por trés membros do CMS-BH, um representante de cada segmento, sendo o
coordenador da mesma um representante do segmento gestor.'® A segunda foi composta
paritariamente por oito membros indicados pela comissao temdtica e de relatoria. Vale
ressaltar que o nimero de documentos disponibilizados nao contemplava nem a metade
dos participantes presentes na plendria final, gerando certa confusao e questionamento

por parte dos participantes.

Neste momento, o debate acerca das propostas apresentadas pelos relatores gerou
54 destaques, como a tabela 8 demonstra. A diretriz que teve mais destaques foi a
diretriz 3 (20), seguida pela diretriz 2 (13) e a diretriz 4 (9). Vale lembrar que, na etapa
anterior (CDS), a diretriz 4 gerou mais polémica recebendo até14 destaques em uma
determinada regional. Uma hipétese para a mudanga de posi¢io em relagao a PPP ¢
a recorréncia do debate em torno desta diretriz entre trabalhadores e gestores desde as

CLS.

16. O regulamento da conferéncia previa que a coordenacdo da mesma ficaria a cargo do secretario municipal de satde e
na sua auséncia ou impossibilidade do/a presidente do CMS-BH. Apesar da sua presenca na mesa diretora, a conferéncia
foi coordenada pelo 1¢ secretério do CMS-BH, representante do segmento gestor.
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TABELA 8
Destaques na plenaria final da XI CMS-BH por diretriz
Diretriz Numero de destaques
1- Politica de saude na seguridade social, sequndo os principios da integralidade, universalidade e equidade 5
2- Financiamento 13
3- Gestao do Sistema, do Trabalho e da Educacdo em Saude 20
4- Pacto pela Satde e Relagdo Publico x Privado 9
5- Participacdo da comunidade e controle social 7
Total 54

Fonte: Faria (2011). Observacéo /n foco da XI CMS-BH.

A maioria dos destaques no foi apresentada oralmente pelos participantes que os
solicitaram. As mudancas sugeridas pelos delegados foram realizadas através de uma ficha
na qual o participante preenchia o nimero da diretriz, o nimero da proposta e o nivel de
competéncia da mesma. Esse formuldrio era enviado para a mesa auxiliar que repassava
para a mesa diretora. O tempo regimental disponivel para cada fala de defesa ou contrdria

era de trés minutos, mas em muitos momentos nao foi seguido pelos participantes.

Apdés os destaques, as propostas eram votadas separadamente por diretriz e nivel
de competéncia, seguindo a ordem em que elas estavam dispostas no relatério. Essa
dinimica de votagao também esteve presente nas outras conferéncias analisadas. S6
podiam votar os delegados credenciados e que portassem os chachds, uma vez que as
votagbes eram realizadas através desse instrumento. De uma forma geral, o processo
¢ aferido por contraste sem a contagem de crachds. Assim como nas demais etapas, na

CMS também nio houve contagem dos votos.

O dltimo momento da plendria final foi a elei¢ao de delegados para a VII
Conferéncia Estadual de Sadde. O processo de sele¢io desses representantes foi
realizado por segmento, sendo realizadas trés plendrias coordenadas por membros e/
ou alguns funciondrios do CMS-BH. O atraso para o inicio da plendria final afetou
também a elei¢ao de delegados, pois um nimero considerdvel de participantes j4 havia

ido embora.
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5 RESOLUCOES DAS (,ZONFERIAENCIAS DISTRITAIS E
MUNICIPAIS DE SAUDE

Em relagdo as resolugoes produzidas, a pesquisa analisou, comparativamente para as
CDS e a CMS em Belo Horizonte," 7) o ndmero total de propostas aprovadas em cada
encontro, 77) o nimero e a propor¢io de deliberagbes de competéncia de cada esfera
governamental (municipio, estado e governo federal) e 777) o ndmero e a proporg¢ao de
resolu¢bes da diretriz 4: Pacto pela saide e relagao publico-privado e 5: Participagao
da comunidade e controle social por conferéncia, por competéncia e por conteddo da

proposta.

As nove CDS em Belo Horizonte produziram 320 propostas para discussao e
deliberagao na CMS (tabela 9). A CDS da Pampulha foi a que mais aprovou propostas,
com 68 no total, seguida da CDS Leste, com 36 resolugdes. As CDS Noroeste, Norte
e Venda Nova aprovaram 32 propostas cada. As demais CDS (Barreiro, Centro-Sul,
Nordeste e Oeste) aprovaram as 30 propostas regimentalmente definidas. Na conferéncia

municipal, por sua vez, foram deliberadas 87 propostas para serem encaminhadas para

a CES.

TABELA 9
Total de propostas aprovadas por CDS e CMS
Conferéncia Local Total de propostas aprovadas
Barreiro 30
Centro-Sul 30
Leste 36
Nordeste 30
Noroeste 32
Distritais
Norte 32
Oeste 30
Pampulha 68
Venda Nova 32
Total das distritais 320
Municipal Belo Horizonte 87
Total agregado 407

Fonte: Relatorio final das CDS e da CMS-BH.

17.As CLS também produziram resolugdes. Mas ndo foi possivel ter acesso a todas elas. Por isto optamos por trabalhar com
as resolucdes das etapas distritais (9) e da municipal (1).
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Das 407 propostas aprovadas nas conferéncias distritais e na municipal, 151 delas
ou 37% sao de competéncia do Executivo Municipal, 130 ou 32%, do governo federal
e as demais 126 propostas, o que corresponde a 31% competem ao governo de Minas
Gerais, conforme mostra a tabela 10. Dentre as propostas de competéncia do governo
municipal, a CMS e a CDS da regiao Leste aprovaram o maior ndmero e propor¢ao
de resolucdes: 38 (43%) e 14 (39%), respectivamente. O menor nimero e a menor
propor¢ao de resolugoes de competéncia do municipio, por sua vez, foram produzidos
nas conferéncias do Barreiro, Centro-Sul, Nordeste e Oeste, cada qual tendo aprovado

dez propostas ou 33% do total.

Essa distribuigao se inverte para as propostas de competéncia do governo estadual.
A CMS de Belo Horizonte e a da regiao Leste deliberaram o menor nimero e proporgao
de propostas para esse governo (24 ou 28% e 11 ou 30,5%, respectivamente), a0 passo
que as conferéncias do Barreiro, Centro-Sul, Nordeste e Oeste aprovaram o maior
ndmero e proporg¢ao: dez propostas ou 33% do total, cada.

TABELA 10
Total e proporgéo de propostas aprovadas por competéncia e por conferéncia
Conferéncia Local Competénc
Municipal Estadual Federal
Barreiro 10 (33%) 10 (33%) 10 (33%)
Centro-Sul 10 (33%) 10 (33%) 10 (33%)
Leste 14 (39%) 11(30,5%) 11(30,5%)
Nordeste 10 (33%) 10 (33%) 10 (33%)
Distritais Noroeste 12 (37,5%) 10 (31,25%) 10 (31,25%)
Norte 12 (37,5%) 10 (31,25%) 10 (31,25%)
Oeste 10 (33%) 10 (33%) 10 (33%)
Pampulha 23 (34%) 21(31%) 24 (35%)
Venda Nova 12 (37,5%) 10 (31,25%) 10 (31,25%)
Municipal Belo Horizonte 38 (43%) 24 (28%) 25 (29%)
Total 151 (37%) 126 (31%) 130 (32%)

Fonte: Relatorio final das CDS e da CMS-BH.

De modo semelhante, em se tratando de propostas de competéncia do Executivo
Federal, a conferéncia municipal e a da regiao Leste também produziram o menor
ndmero e propor¢io de propostas para esse governo (25 ou 29% e 11 ou 30,5%),

enquanto as conferéncias do Barreiro, Centro-Sul, Nordeste e Oeste, juntamente com
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a conferéncia da regido da Pampulha, aprovaram o maior nimero e propor¢io de
resolugdes de competéncia do governo federal — 10 ou 33%, as quatro primeiras, ¢ 24

ou 35%, a dltima.

Buscando aprofundar a andlise em rela¢io ao conteddo das propostas aprovadas
nessas conferéncias, examinamos as resolucoes da diretriz 4: pacto pela sadde e relagao
publico-privado e da diretriz 5: participagio da comunidade e controle social. As
propostas aprovadas em relagao a diretriz 4 correspondem a 16,5% do total de propostas
aprovadas nas conferéncias distritais e municipal, ao passo que as propostas relativas
a diretriz 5 representam 19,5% das resolu¢des aprovadas nesses encontros, conforme
apresentado na tabela 11. Ambas as diretrizes apresentam nimero semelhante de
propostas aprovadas nos encontros distritais, com exce¢ao da conferéncia da regiao da
Pampulha que deliberou nove propostas relativas a diretriz 4 e 15 referentes a diretriz 5,
enquanto as demais aprovaram, em média, seis propostas em cada eixo. A conferéncia
municipal produziu 14 propostas da diretriz 4 ¢ 19 da diretriz 5, o que corresponde a
16% e 22%, respectivamente, do total de propostas aprovadas nesse encontro (tabela
11).

TABELA 11
Total de propostas da diretriz 4 e 5 aprovadas por CDS e CMS
Conferéncia Local Total de propostas diretriz 4 Total de propostas diretriz 5
Barreiro 6 6
Centro-Sul 6 6
Leste 7 7
Nordeste 6 6
Noroeste 6 7
Distritais
Norte 6 6
Oeste 6 6
Pampulha 9 15
Venda Nova 6 6
Total das distritais 58 (16,5%) 65 (18,5%)
Municipal Belo Horizonte 14 (16%) 19 (22%)
Total agregado 72 (16,5%) 84 (19,5%)

Fonte: Faria (2011). Observacao /n /oco da XI CMS- BH.
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Das 72 propostas aprovadas acerca da diretriz 4, 35% sio de competéncia federal
e 32%, de competéncia do governo estadual, como mostra a tabela 12. Em relagao a
diretriz 5, por outro lado, 42% das propostas competem ao Executivo Municipal, ao
passo que somente 27% apresentam competéncia estadual e 31%, competéncia federal.
Esses resultados para a diretriz 5 se assemelham aos obtidos para o total de propostas
aprovadas nas cinco diretrizes que nortearam o debate nos encontros distritais ¢ no
municipal (tabela 12), uma vez que apresentam uma propor¢io maior de propostas de
competéncia do governo municipal, seguida de propostas de competéncia do governo
federal e do estadual.

TABELA 12
Total de propostas das diretrizes 4 e 5 aprovadas por CDS e CMS

Competéncia

Diretriz Estadual Federal Total

municipal
4: Pacto pela satide e parceria piblico-privado 24 (33%) 23 (32%) 25 (35%) 72 (46%)
5: Participacdo da comunidade e controle social 35 (42%) 23 (27%) 26 (31%) 84 (54%)
Total 59 (38%) 46 (29%) 51(33%) 156 (100%)

Fonte: Faria (2011) e CMS-BH.

No que diz respeito ao contetido das propostas aprovadas no 4mbito dessas duas
diretrizes, foram examinadas as propostas referentes a diretriz 4 — PPP — a partir de trés
classificagbes: 7) totalmente contra a PPP; 77) a favor da PPP, mas com algum tipo de
controle; e 7i7) totalmente a favor da PPP. Em relacao a diretriz 5 foram examinadas
as propostas formuladas pelos delegados das conferéncias para expandir e fortalecer
a participagio e o controle social no ambito da politica de satide. A tabela 13 traz os
resultados para o posicionamento dos delegados em relagao a PPP e a tabela 14 lista as
propostas e apresenta o nimero e a propor¢ao das mesmas em relagao a participagio e

ao controle social por conferéncia analisada.

Como pode ser observado pela tabela 13, mais de 50% das propostas aprovadas
nas conferéncias distritais e na conferéncia municipal (53% e 57%, respectivamente)
concordam com a existéncia e a implementagao de PPPs, se assegurado um maior
controle dos governos sobre as atividades exercidas pelo setor privado. Em segundo lugar,
encontram-se as propostas cujo conteddo ¢ totalmente contra essas parcerias: 35% das
propostas distritais ¢ municipais propuseram que a prestacao dos servigos de sadde nos
municipios e no estado ficasse a cargo somente do poder puiblico, sem nenhuma atuagio
direta e/ou indireta do setor privado. Por fim, somente 4% do total de propostas distritais

e 3% do total geral apoiam propostas totalmente a favor das PPPs. Tais resultados
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evidenciam tanto a existéncia de uma “cultura” generalizada em favor do SUS quanto o
debate acerca validade desta diretriz, na medida em que, embora aceitando a prestagao
de certos servigos desse sistema pelo setor privado, os participantes o fazem com ressalvas

exigindo em contrapartida maior controle pelo setor publico.

TABELA 13
Posicao dos delegados em relacdao a PPP por CDS e CMS

Estratégias dos delegados em relacéo ao controle social

Formacao e - < Investimento . Divulgacao ¢
Conferéncia capacitacio de Criacdo e expansdo hos espagos € implementacao Total

h de canais de L das propostas

atores envolvidos - instituicbes de

" comunicagéo S aprovadas nas

com politica participacao conferénaias
Barreiro 0 0 1 0 1
Centro-Sul 0 1 0 0 1
Leste 0 0 0 0 0
Nordeste 0 0 0 0 0
Noroeste 1 0 0 0 1
Norte 0 1 0 1 2
Oeste 0 0 1 0 1
Pampulha 0 0 0 3 3
Venda Nova 1 0 0 0 1
Total parcial 2 2 2 4 10
Belo Horizonte 1 5 1 3 10

Total geral 3(15%) 7 (35%) 3(15%) 7 (35%) 20 (100%)
Fonte: Relatdrio final das CDS e da CMS-BH.

Ainda em relagio aos resultados da tabela 13, cabe chamar atengao para o
fato de que a posigao dos delegados na conferéncia municipal reflete a posicao dos
participantes dos encontros distritais, uma vez que, em todas elas, as propostas a favor
das PPPs, com controle, foram as mais aprovadas, seguidas das propostas totalmente
contra e das totalmente a favor das PPPs. Essa simetria nos resultados parece resultar
da representatividade assegurada pelas regras do processo de selegao dos delegados das

conferéncias distritais para a municipal.

No que se refere as propostas dos delegados das conferéncias para expandir e fortalecer
a participagio e o controle social no Ambito da politica de saide, observa-se, de forma geral,
pelas tabelas 14 e 15, que os delegados das CDS e da CMS privilegiaram a aprovagio de
propostas voltadas para a amplia¢ao da participa¢ao da comunidade na politica de saide. Das
84 propostas aprovadas no Ambito dadiretriz 5 nesses encontros, 57 ou 68% aproximadamente

propdem estratégias para expandir a participacao social na politica de sadde, enquanto 20
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propostas ou cerca de 24% delas versam sobre estratégias para possibilitar um maior controle
social dessa politica. As demais sete propostas nao trataram de nenhum desses temas, embora

tenham sido aprovadas na mesma diretriz 5: participagio da comunidade e controle social.

TABELA 14
Posicao dos delegados em relacdao a PPP por CDS e CMS

Estratégias dos delegados em relacéo ao controle social

L Formacao e Divulgacao e Investimento
Conferéncia capacitacdo de conscientizacao nos espacos e Outras' Total
atores envolvidos por meios de instituicGes de
com politica comunicacao participagao

Barreiro 1 3 0 1 5
Centro-Sul 1 1 0 1 3
Leste 4 2 0 0 6
Nordeste 2 1 1 0 4
Noroeste 1 3 1 1 6
Norte 1 2 0 1 4
Qeste 1 4 0 0 5
Pampulha 6 3 3 0 12
Venda Nova 0 1 0 2 3
Total parcial 17 20 5 6 48
Belo Horizonte 1 5 2 1 9
Total geral 18 (32%) 25 (44%) 7(12%) 7(12%) 57 (100%)

Fonte: Relatorio final das CDS e da CMS-BH.

Nota: ' Foram classificadas como Outras as estratégias que apareceram somente uma vez no conjunto de propostas aprovadas no ambito dessa diretriz e ndo

representavam nenhuma das estratégias indicadas acima.
TABELA 15
Posicao dos delegados em relacdao a PPP por CDS e CMS
Estratégias dos delegados em relagdo ao controle social
" . Divulgacao e
énci Formaco e Criagdo e expansao Investimento implementacéo
Conferénda capacitacao de de canaispde 1os €spacos ¢ daps ropostas fote!
atores envolvidos - instituicbes de prop
" comunicacdo S aprovadas nas
com politica participagao -
conferéncias

Barreiro 0 0 1 0 1
Centro-Sul 0 1 0 0 1
Leste 0 0 0 0 0
Nordeste 0 0 0 0 0
Noroeste 1 0 0 0 1
Norte 0 1 0 1 2
Qeste 0 0 1 0 1
Pampulha 0 0 0 3 3
Venda Nova 1 0 0 0 1
Total parcial 2 2 2 4 10
Belo Horizonte 1 5 1 3 10

Total geral 3(15%) 7(35%) 3(15%) 7(35%) 20 (100%)

Fonte: Relatrio final das CDS e da CMS-BH.
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Das 57 propostas aprovadas sobre participagio social, 25 ou 44% delas
propuseram expandir a participagao a partir da divulga¢ao e da conscientiza¢ao da
popula¢ao por meio de canais e instrumentos de comunicagio tais como rddios, canais
de televisdo, jornais, boletins informativos, entre outros, e 18 ou 32% das propostas
sugeriram investir na capacitagao e na formagao dos atores envolvidos com a politica
de satdde a fim de tornd-los multiplicadores da participagio. Por fim, sete propostas,
o que corresponde 12% do total, propuseram ampliar a participagio por meio do
fortalecimento e da expansao dos espagos e das institui¢des participativas, tais como os

conselhos e as comissoes de saude.

Em relagdo as estratégias para ampliar o controle social, verifica-se, pela tabela
15, uma distribui¢ao semelhante a observada para a participagao social. Os delegados
privilegiaram propostas que buscam aumentar e fortalecer o controle social a partir
dos canais de comunicagio — sete propostas ou 35% do total —, seguidas de propostas
cuja estratégia ¢ capacitar os atores envolvidos com essa politica para exercer esse
controle mais eficientemente — trés propostas ou 15% do total. Além dessas, outras
duas estratégias foram incluidas nas propostas dessa diretriz: a estratégia de divulgagao e
implementag¢ao das propostas aprovadas nas conferéncias, com sete propostas aprovadas
ou 35% do total, e a estratégia de investimento nos espagos publicos de participagio,

com trés propostas ou 15% do total.

Embora as conferéncias analisadas tenham sido realizadas em locais diferentes e
com a participagdo de cidadaos distintos, as propostas para amplia¢io e fortalecimento
da participagio e do controle social apresentam estratégias semelhantes e que se repetem,

pelo menos duas vezes, no texto das propostas aprovadas nesses encontros.

6 CONCLUSOES

Como apontado na primeira se¢ao deste artigo, os objetivos das conferéncias sao,
nos trés niveis de competéncias analisados, 7) oferecer subsidio para as conferéncias
posteriores (distrital, municipal, estadual e nacional) por meio da participa¢io e do
debate acerca do temdrio proposto; e i) construir alguma representatividade por meio

das eleigoes de delegados.
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E possivel afirmar que a ideia de um sistema integrado de participagio,
representagao e deliberacao, proposta neste artigo, guarda bastante simetria com os
objetivos supracitados, com as regras e com as préticas analisadas nas conferéncias de

sadde realizadas no municipio de Belo Horizonte .

No que diz respeito as regras destas conferéncias, podemos afirmar que a
mudanga de escala imp6e mudangas na quantidade e na qualidade dos regulamentos e,

consequentemente, no nivel de exigéncia da organizagao e da dinimica destes espagos.

Isto pode ser aferido pela observacao dos quadros 1 a 3 por meio dos quais
constatou-se que a mudanga do nivel local para o distrital e deste para o municipal
gerou mudangas na presenga ou nao do Rl e na forma, composi¢ao e na atribui¢ao da

comissao organizadora.

Com relagio a dindmica participativa e representativa foi possivel observar que,
enquanto no nivel local a dindmica participativa, prevalece dado que a participagao
¢ aberta a todos que quiserem participar; no nivel distrital, a participagdo cede lugar
a uma dinimica representativa cujo nimero de delegados varia de acordo com os
representantes eleitos ao final da etapa precedente. O critério de selegao de delegados é a
elei¢ao, que apresenta regras préprias em cada etapa: na etapa local, cada conselho local
de sadde estabelece suas regras e na etapa distrital, o nimero de delegados é baseado
na populagio de cada distrito sanitdrio. A conferéncia municipal apresenta um ndmero
regimentalmente definido de delegados e convidados (1.272), assim como de delegados

eleitos para a etapa estadual, ou seja, 64 delegados de Belo Horizonte.

Constatou-se também que enquanto as conferéncias locais apresentam-se como
espagos onde predomina um discurso informal, marcado pela exposi¢ao de depoimentos
e de experiéncias pessoais acerca da vivéncia didria com os servigos e programas oferecidos
pelo SUS no municipio, nas conferéncias distritais e na conferéncia municipal essa
dinimica assume novas caracteristicas: a conversagio cotidiana vai cedendo lugar a

discursos mais estruturados, baseados em argumentos mais técnicos e politizados.

No que concerne a estrutura interna das conferéncias e, consequentemente, as

instdncias onde ocorrem o debate e o processo decisério, a se¢io 4 deste artigo revelou
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que enquanto as conferéncias locais podem ou nio apresentar GTs e plendrias finais,
dependendo do niimero de participantes em cada CLS, as CDS e a CMS apresentam
invariavelmente grupos de trabalho e plendrias finais que, em fun¢io da quantidade de

participantes, possibilitam organizar melhor os processos discursivo e decisério.

Finalmente, no que diz respeito as resolugdes, as regras nao determinam que os
participantes das CLS produzam resolugoes segundo cada nivel de competéncia ao
passo que as CDS e a CMS necessariamente tém de fazé-lo. Tal fato corrobora mais
uma vez o cardter mais informal, embora nio menos importante, desta etapa local,
caracterizada por encontros marcados por uma conversagao mais espontinea através
da qual problemas e, por vezes, potencialidades do sistema de saide comegam a ser
identificados.

A secao 3 deste artigo mostrou, por meio dos dados de participagio e representagao,
aquilo que as regras jd previam, ou seja, a representagdo sé se iniciou, de fato, ao final
da etapa local quando se formaram os delegados para a CDS. A partir dai, a dinimica

discursiva e deciséria passou a ser centrada na figura da/o delegada/o.

A mudanga no predominio dos tipos de argumentos nestes distintos espagos
segue-se a mudanca das funcoes dos participantes que vao assumindo o papel de
representantes formalmente eleitos nas diferentes etapas. Os atores sao escolhidos, no
primeiro momento, para representar sua base local dentro do distrito sanitdrio, no
caso a populagio da sua UBS. Na etapa seguinte assumem a fun¢io de representar
seu distrito sanitdrio no nivel municipal. No terceiro momento, os atores passam por

outro filtro para representarem seu municipio na conferéncia estadual de satde.

Neste caso, chamam aten¢do os dados de género. Se, por um lado, tais dados
mostraram o numero alto de mulheres envolvidas no processo participativo e
representativo em todos os segmentos até a CMS, na passagem da etapa municipal
para a estadual esta tendéncia se inverte com o declinio no nimero de representantes
mulheres no segmento usudrios, embora nao tenha havido mudanca para os outros
segmentos. Uma de nossas hipSteses para explicar tal fato é que o tempo necessério,
bem como a auséncia de condi¢des materiais, influenciam na disponibilidade das

mulheres deste segmento para assumirem funges representativas nos outros niveis.
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Vale ressaltar também em relagdo a diferenciacio funcional dos atores que, em
nenhuma conferéncialocal e em poucas conferéncias distritais observadas, representantes
do segmento prestador estiveram presentes. Este dado ¢ interessante na medida em que
pode evidenciar como tais arenas no constituem espagos de participacio e deliberagao

dos representantes deste segmento.

Observou-se também, na segao 4 deste artigo, que os instrumentos utilizados
nos processos discursivos e decisérios variaram de um nivel para outro. Nem todas
as CLS analisadas apresentaram instrumentos como regimento interno préprio,
crachds, mesa diretora, GTs, recursos multimidia e plendria final, ao passo que nas
CDS analisadas, estes instrumentos estiveram mais presentes ¢ na CMS, eles eram
praticamente obrigatérios uma vez que davam suporte a uma dinimica muito mais

complexa e formalizada.

Do ponto de vista das resolugdes produzidas nos niveis distrital e municipal,
¢ possivel afirmar, como retratam os dados da se¢do 5 deste artigo, que a mudanga
de escala incidiu também no nimero de proposi¢oes realizadas. Se nas CDS foram
produzidas 320 propostas, no nivel municipal foram produzidas apenas 87, seguindo
uma dindmica de racionaliza¢ao do processo por meio de discusso e votagao.

E interessante mencionar que o ntimero de proposicoes realizadas no nivel
distrital nao guarda relagao direta com a participagao e a representagao ocorrida nestes
distritos. Em que pese o fato de os distritos Pampulha e Leste terem sido aqueles que
mais produziram propostas — 68 e 306, respectivamente — nao foram as conferéncias

que apresentaram maior participa¢ao, como atestam os dados da se¢ao 3 deste artigo.

No que diz respeito as resolugdes produzidas referentes as duas diretrizes
observadas durante todo o processo, é possivel afirmar, tal qual j& mencionado, que se
por um lado a diretriz 4 foi a que mais causou polémica nos niveis locais e distritais,
por outro ela ndo apresentou um ndmero maior de resolugdes. As polémicas geradas
também nao redundaram em negagao da PPP, mas na sua regulacao. Ou seja, 54% das
propostas formuladas eram a favor da PPP, mas com controle publico. Trinta e cinco
por cento delas eram totalmente contra e apenas 3% eram totalmente a favor. Se tais
dados revelam, de alguma forma, o etos que o sistema publico de satde possui, eles

também apontam para a importincia do processo discursivo na formagao da vontade
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e da opinido desses atores na medida em que os esclarecimentos prestados e os debates
realizados em torno do tema definiram e, por vezes, redefiniram as preferéncias dos

atores, notadamente as dos usudrios, nestes espagos.

Com relagio a diretriz 5, a se¢ao 5 mostrou que, dentre as diferentes propostas
enfatizadas para melhorar a participagao e o controle social na politica de saide, estao:
i) a divulgagdo e conscientizagio da populacio através dos meios de comunicagio,
evidenciando o papel social destes meios e sua potencialidade para fortalecer o controle
publico; 77) a capacitagao dos atores envolvidos com a politica; e 777) a divulgacao e

implementa¢io das propostas aprovadas nas conferéncias.

Esta tlltima proposta mostra claramente algo que enfatizamos na introdugao deste
artigo: a legitimidade deste processo depende também da capacidade de transformar a
dinimica participativa, representativa e deliberativa ora analisada em leis ou politicas

publicas efetivas.
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