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Potencial participativo e funcdo deliberativa: um debate sobre
a ampliacdo da democracia por meio dos conselhos de saude

Participatory potential and deliberative function: a debate
on broadening the scope of democracy through the health councils

Abstract This article reflects upon the relation
between democracy and health councils. It seeks
to analyze the councils as a space for broadening
the scope of democracy. First, some characteristics
and principles of the liberal democratic regime are
presented, with an emphasis on the minimalist
and procedural approach of decision-making. The
fragilities of the representative model and the es-
tablishment of new relations between the Gov-
ernment and society are then discussed in light of
the new social grammar and the complexity of the
division between governmental and societal re-
sponsibilities. The principles of deliberative de-
mocracy and the idea of substantive democracy
are subsequently presented. Broadening the scope
of democracy is understood not only as the guar-
antee of civil and political rights, but also especial-
ly, of social rights. Lastly, based on discussion of
the participation and deliberation categories, the
health councils are analyzed as potential mecha-
nisms for broadening the scope of democracy.
Key words Health councils, Democracy, Partici-
pation, Deliberation

Resumo O artigo reflete sobre a relagdo entre
democracia e conselhos de satide. Busca analisar
os conselhos enquanto espago de ampliacdo da
democracia. Na primeira parte, sdo apresentadas
algumas caracteristicas e principios do regime de-
mocratico liberal, com destaque para o enfoque
minimalista e procedimental da tomada de deci-
sdo. Em seguida, discute-se sobre as fragilidades
do modelo representativo e o estabelecimento de
novas relagdes entre Estado e sociedade, face a nova
gramatica social e a complexidade de divisdo en-
tre as responsabilidades estatais e societais. Poste-
riormente, sdo apresentados os principios da de-
mocracia deliberativa e a ideia de democracia
substantiva. A ampliacdo da democracia é com-
preendida ndo sé como garantia dos direitos civis
e politicos, mas, sobretudo, dos direitos sociais.
Por fim, a partir da discusséo das categorias par-
ticipacdo e deliberacéo, os conselhos de satide sdo
analisados como potencias mecanismos de ampli-
acdo da democracia.

Palavras-Chave Conselhos de salide, Democra-
cia, Participacdo, Deliberacdo
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Introducéo

A Democracia € o regime politico mais valoriza-
do no mundo contemporaneo. A quase totalida-
de dos paises adota oficialmente esse modelo
como regime politico oficial. No entanto, a de-
mocracia possui sentido polissémico e existem
consideraveis diferencas entre as diversas con-
cepcOes democraticas. Matizes ideoldgicas anta-
gbnicas e diversos grupos de interesses fazem
apologia a democracia para se referirem a prati-
cas e objetivos divergentes.

Para Ugarte!, a afirmacéo que a democracia é
a forma de governo na qual os cidadaos partici-
pam é incipiente e corresponde a apenas parte da
verdade. Para se compreender o sentido de de-
mocracia é necessario esclarecer quem séo os ci-
daddos, ou seja, identificar quem tem o direito
de participar, de qual participacéo se trata e quais
sdo suas modalidades. Desse modo, o sentido da
democracia é determinado a partir do espaco
ocupado pelo demos na conducdo dos destinos
politicos e econdmicos da sociedade.

De acordo com as premissas da teoria demo-
crética liberal do Século XIX, a democracia foi
pensada como o mais aperfeicoado dos regimes
politicos. Contudo, a pratica liberal se distan-
ciou enormemente daquilo que a teoria classica
pensou como tal?. O avanco do capitalismo libe-
ral e a necessidade de multiplicacdo dos negdcios
das oligarquias proprietarias, que deveria contar
com o aval e 0 consentimento popular, determi-
nou a restricdo da democracia a dimensdo mini-
ma de forma e procedimento.

No entanto, a sociedade contemporanea esta
diante de uma nova gramatica social. A partir da
segunda metade do Século XX, as relagdes entre
Estado e sociedade mudaram profundamente e
a dindmica social imp6s novos comportamen-
tos e posturas aos atores individuais e coletivos.
Nessa conjuntura, as correlacGes de forca se alte-
raram e a democracia representativa passou a
ser questionada como método capaz de respon-
der as demandas materiais, culturais e por parti-
cipacdo da sociedade.

Observa-se, entéo, a eclosdo de varias inicia-
tivas de promocdo da participagdo social. Movi-
mentos e féruns participativos sdo criados com
0 proposito de ampliar a democracia para além
do processo eleitoral. Segundo Avritzer® a eleicdo
é uma entre as multiplas dimensdes da demo-
cracia e darelacdo entre Estado e Sociedade Civil.
Para o autor, o alargamento da democracia de-
corre da ampliacdo dos espagos onde se exerce 0
direito de escolha, tornando-se mais pertinente

avaliar a magnitude dos regimes democraticos
ndo questionando quantos votam, mas em quan-
tos lugares se votam.

Todavia, devemos destacar que o alargamen-
to da democracia corresponde a muito mais que
a ampliacdo dos locais onde se exerce o ato de
votar. A ampliacdo da democracia fundamenta-
se, sobretudo, nos resultados do processo de-
mocratico. Assim, é necessario resgatar o senti-
do substantivo da democracia, ndo como proce-
dimento eleitoral ou, apenas, multiplicacdo das
arenas, mas fortalecer o ideal democratico em
seu sentido de justeza social.

No Brasil, o discurso democratico apresen-
ta-se como consenso e bandeira de luta dos di-
versos segmentos sociais. No entanto, a defesa
da democracia assume perspectivas diferentes e
nao ha concordancia sobre o seu significado, o
que pode conduzir a praticas diferentes e por ve-
zes antagonicas. Historicamente, a sociedade bra-
sileira apresenta tragos profundamente elitistas e
excludentes?. No que se refere as politicas publi-
cas, aampliacéo e a efetivagdo dos beneficios so-
ciais ttm se relacionado com a democratizagdo
da gestdo e a ampliagdo dos canais participati-
V0s, 0 que também tem contribuido para supe-
rar os tragos autoritarios ainda existentes.

Nas Ultimas décadas, o Brasil tornou-se refe-
réncia do debate internacional acerca do apro-
fundamento da reforma democratica, precisa-
mente, gracas a onda de novas experiéncias par-
ticipativas na definicdo de prioridades ou no de-
senho de politicas publicas, notadamente conse-
Ihos gestores e orcamento participativo®.

O setor saude preconiza e serve de modelo a
essa pratica participativa no pais. Nesse contex-
to, os conselhos de salde representam impor-
tante inovacdo democratica na organizacdo do
setor, com a particularidade de se situar na con-
tramé&o da tradicional tendéncia clientelista e au-
toritaria do Estado brasileiro?.

Os conselhos instituem uma nova modali-
dade de relacionamento da sociedade com o Es-
tado. Esses foruns possibilitam a aproximagcéao e
a insercdo da sociedade civil nos nicleos decisé-
rios, constituindo-se em instrumento de demo-
cratizacdo do Estado. Os conselhos sdo, ao mes-
mo tempo, resultado do processo de democrati-
zacao do pais e pressupostos para a consolida-
¢do dessa democracia®.

Diante desse cenario, o presente artigo tem
como objetivo refletir sobre a relacdo entre de-
mocracia e conselhos de salde, analisando os
conselhos enquanto espago de ampliacdo da de-
mocracia. No primeiro momento sdo apresen-



tados alguns principios e caracteristicas do regi-
me democratico liberal. Em seguida, é realizada
uma discussao sobre as fragilidades do modelo
representativo e o estabelecimento de novas rela-
¢des entre Estado e sociedade. Posteriormente,
sdo discutidos os principios da democracia deli-
berativa e a ideia de democracia substantiva. Por
fim, busca-se analisar os conselhos de satide como
mecanismos de ampliacdo da democracia.

Democracia liberal:
alguns principios e caracteristicas

A concepcdo liberal de democracia se consti-
tui como hegemdnica na grande maioria dos pa-
fses ocidentais. Este modelo esta estruturado a
partir de valores individuais e procedimentos for-
mais com o intuito de estabelecer processos de
tomada de decisdo e regras de convivéncia politi-
co-partidarias. A igualdade e a liberdade configu-
ram-se como fatores precipuos das democracias
liberais. Esses valores, porém, estdo centrados em
acepcdes individuais e privatistas, como a igual-
dade perante a lei e a igualdade de oportunidades,
bem como, o direito de nédo interferéncia do po-
der do soberano na autonomia privada. Do pon-
to de vista macroestutural, as principais caracte-
risticas dos regimes democraticos séo elei¢des pe-
riddicas, concorréncia entre partidos, direito de
associacdo, separacdo dos poderes, respeito e ga-
rantia dos direitos individuais®.

A concepgao minimalista considera a demo-
craciacomo procedimento e como forma. Shum-
peter” enfatiza que a democracia é um método
politico e que deve ser compreendida como ar-
ranjo institucional para se alcancar decisdes po-
liticas. Democracia é entendida como atividade
meio e utilizada com propésito especifico relaci-
onado ao processo decisorio. Bobbio® caracteri-
za 0 regime democratico como um conjunto de
regras de procedimentos para a formacao de de-
cisdes coletivas. Além disso, inclui no conceito
geral de democracia a estratégia de compromis-
S0 entre as partes de respeito as decisdes.

Diante do tamanho e da complexidade das
sociedades modernas, a democracia direta mos-
trou-se inexequivel e ademocracia representativa
foi desenvolvida como método adequado para
viabilizar o regime democratico®. No entanto, o
que se convencionou chamar de democracia re-
presentativa liberal é o resultado de um complexo
processo que aproximou formas de governo e
ideologias adversas. Governo representativo libe-
ral e principios democréaticos carregam uma his-
téria de profunda rivalidade e enfrentamento.

Em sua origem, o liberalismo ao questionar
0 absolutismo monarquico e contestar a con-
centracdo de poder nas médos da nobreza repre-
sentou uma ideologia e um movimento politico
social de carater progressista e revolucionario®.
Mas, ao mesmo tempo fortemente contrario as
ideias de democracia e de sufragio universal. Para
os liberais, a republica é o regime da representa-
¢do politica, mas ndo da democracia, que con-
duziria & turbuléncia e a desordem®.

O pensamento liberal subordina a condicédo
de cidaddo a propriedade privada. Neste senti-
do, o status de cidaddo deve ser concedido ape-
nas aos proprietarios. Segundo o liberalismo clas-
sico, a participacdo do povo e da classe trabalha-
dora nos processos decisorios se constituiria
numa ameaca a ordem social e poderia conduzir
a tirania e ao fim da propriedade®.

Diante disso, evidencia-se que aarticulagdo en-
tre liberalismo e democracia ndo ocorreu de for-
ma tranquila e harmdnica. No entanto, a premis-
sa liberal de igualdade de dignidades possibilitou
o0 alargamento desse principio e sua articulagdo
com o método democrético. O liberalismo tem
por base a igualdade individual, embora esta seja
apenas a igualdade formal e juridica, contraria ao
privilégio hereditario da nobreza. A partir dessa
igualdade “restrita” é que foi possivel a abertura de
espacos para outras reivindicacdes de direitos uni-
versais. A democracia liberal é o resultado da ade-
quacdo do liberalismo as reivindicacdes politicas e
juridicas dos movimentos democraticos™.

Nesse arranjo, o sufragio universal surge
como principal instrumento da democratizacdo
do Estado. A possibilidade de estender o direito
de escolha a massa trabalhadora confere o sta-
tus de democratico aos regimes liberais. A elei¢do
é utilizada como procedimento e instrumento da
sociedade para escolha dos representantes e das
politicas.

Urbinati'? destaca o voto como mecanismo
de autorizagdo, sancdo e legitimidade. A demo-
cracia liberal deixa clara a distingdo entre uma
classe politica profissional e os representados, e a
eleicdo funciona como um mecanismo para con-
ferir legitimidade aos representantes que delibe-
ram acima das influéncias dos cidad&dos. Do pon-
to de vista formal, o voto tem a fun¢do de conce-
der autorizacdo as elites governantes para con-
duzir as politicas do Estado.

O fim das oligarquias ndo é uma pretensao
da democracia liberal, pelo contrario o que se
deseja é presenca de muitas delas em concorrén-
cia pelo poder’. Nesse modelo, caberia ao povo
apenas a prerrogativa de escolha, entre as elites
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em disputa, de qual grupo conduzira o gover-
no®. Para a visdo elitista shumpeteriana, a deli-
beragdo ndo é uma atividade para o Demos. Cabe
as elites governar e ao povo € destinada a fun¢éo
de votar e ndo fazer mais do que dormir entre as
eleicdes*. Assim, o modelo liberal combinou o
elitismo nas instituicdes politicas, Unico lugar da
deliberacdo, e a legitimacdo popular, localizada
na votagdo, como ato de autorizacdo. O primei-
ro, o dominio da competéncia e o segundo o
dominio do consentimento®2.

Limitaces da democracia representativa
e novas relagdes entre Estado e sociedade

A critica ao modelo liberal ndo provém da
auséncia de democracia, mas da limitacdo do ato
procedimental como instrumento de expressao
das aspiraces e necessidades da populagdo®®.

A concepcdo minimalista e procedimental é
criticada por conduzir a insuficiéncias e superfi-
cialidades no ambito dos arcaboucos institucio-
nais e deliberativos dos governos*. A democracia
ndo admite uma definicdo restrita ao conjunto
de garantias minimas legais ou ao reino da mai-
oria. A participacdo do demos exige muito mais
que um ato de autorizacdo ou escolha de repre-
sentantes e deve ir muito além dos procedimen-
tos eleitorais.

Nas democracias liberais existem distorcoes
sobre a identificacdo das preferéncias da socie-
dade, isto porque, 0s mecanismos de ausculta as
demandas sao débeis. As preferéncias sdo identi-
ficadas a partir dos resultados das elei¢des, que
indicariam as opc0es ideoldgicas da maioria vo-
tante. No entanto, ha sérias controvérsias e res-
salvas quanto a capacidade das elei¢Bes de tor-
nar governos realmente representativos das de-
mandas dos cidad&os*.

As eleicbes democraticas e representativas dis-
tam de ser sindnimo de indicacdo de preferénci-
as, isso, sobretudo, pela natural incapacidade de
configuracdo desse processo. Os resultados dos
processos eleitorais podem até registrar o bruto
da opinido publica, mas ndo tém envergadura
para representar a vontade popular e o desejo
coletivo'4. O voto é uma manifestacdo individual
e, em muitos casos, circunstancial, dai a dificul-
dade da democracia formal em expressar as pre-
feréncias e vontades sociais.

Outro fator que torna fragil o modelo repre-
sentativo € a perda da centralidade dos partidos
e sindicatos como entidades agregadoras de in-
teresses e ideologias. Uma parcela significativa da
populacdo ndo reconhece essas entidades como

representantes dos seus interesses e ndo credi-
tam a elas a funcdo de conduzir ou balizar os
rumos dos governos. Para Urbinati!? a teoria
democratica, por influéncia dos interesses libe-
rais e mercantis, tem sofrido uma metamorfose
no sentido de desvalorizacdo da representacdo
coletiva. A autora destaca que cada vez mais se
superestima a escolha das pessoas e se subesti-
mam a eleicdo de politicas e ideologias.

Também, a tecnocracia e 0 aumento do apa-
rato burocréatico do Estado apresentam-se como
obstaculo ao desempenho da democracia liberal.
Bobbio® considera que o desenvolvimento do
governo dos técnicos e o crescimento burocréatico
do Estado estdo entre os principais fatores que
limitam o desenvolvimento da democracia.

Com a ampliacdo da sociedade industrial e
de mercado aumentaram os problemas de or-
dem tecnoldgica que requerem competéncias téc-
nicas especificas e exigem cada vez mais a presen-
ca de especialistas. A democracia sustenta-se so-
bre o prisma de que todos podem decidir a res-
peito de tudo. A tecnocracia, ao contrario, pre-
coniza que os convocados a decidir sdo apenas
0s poucos detentores de conhecimentos técnicos
especificos. Nesses casos, ocorre a perda de con-
trole sobre o processo de decisdo politica e eco-
némica pelos cidadédos e seu crescente dominio
por formas de organizacdo burocratica®.

Diante do exposto, podemos observar as fra-
gilidades da democracia liberal no que concerne
ainsuficiéncia dos procedimentos formais e elei-
torais em identificar e expressar as aspiracoes
sociais coletivas. Essa situacdo pode sugerir su-
pressdo das lutas politico-ideolégicas com o ob-
jetivo da transformacéo social, como também
estabelecer uma nova dindmica social e novas
relagdes entre Estado e sociedade.

A relagdo entre Estado e Sociedade Civil tem
sido tem sido profusamente debatida no ambito
das ciéncias sociais e da ciéncia politica. Grams-
ci*” desenvolveu uma concepcdo de Estado, para
muito além do governo. Nesse sentido amplia-
do, ele considera que o Estado é composto por
duas grandes esferas: a Sociedade Politica e a So-
ciedade Civil. A Sociedade Politica, que pode ser
entendida como Estado em sentido estrito, é ca-
racterizada como o ambiente em que a classe
dominante detém o monopodlio legal do poder e
da repressdo. O espaco da Sociedade Politica é
utilizado para administrar os negdcios da classe
dominante e os interesses da burguesia.

A Sociedade Civil é considerada como con-
junto de organismos ‘néo estatais’, habitualmen-
te da esfera privada e responsavel pela aglutina-



cdo e formacdo dos interesses sociais. Possuem
forte poder de elaborar e difundir ideologias. Sao,
em sua maioria, organismos sociais coletivos
voluntérios e relativamente autbnomos em rela-
¢do a Sociedade Politica'’. Alguns exemplos de
organizacGes da Sociedade Civil sdo igrejas, par-
tidos politicos, escolas e meios de comunicagéo.

Tanto as categorias Estado quanto Sociedade
Civil, em seu significado atual, apresentam-se de
forma emaranhada e com limite poroso e pouco
definido. Espacos de participacdo social e meca-
nismos de democratizacdo do processo decisorio
sdo exemplos de aproximacao e indefinicdo dos
limites da relagdo entre Estado e Sociedade Civil.

A conceituacdo de Sociedade Civil aglutina,
de maneira indevida, uma mirfade de atores so-
cietarios dispares dentro de uma légica comum?,
Cortes'® recorre a uma nomenclatura prépria
para se referir a distingdo entre os tipos de atores
e seus interesses nos foruns participativos. A au-
tora utiliza os conceitos de atores estatais e soci-
etais, ao se referir aqueles que agem, represen-
tando interesses de 6rgdos publicos ou de gover-
no, no caso dos primeiros, ou representando in-
teresses de coletividades ou particulares, nos caso
dos segundos.

Todavia, considera que o conceito de atores
societais & muito amplo para expressar diferen-
cas essenciais entre dois tipos de atores: 0s soci-
ais e os de mercado. Enquanto os primeiros es-
tdo associados ao conceito de ‘Sociedade Civil’ e
tem a funcdo de defender os interesses comuni-
tarios de democratizacdo das politicas publicas,
0s segundos estdo relacionados com a nogdo de
economia de mercado, e buscam diminuir a pro-
visdo de servigos estatais e a interferéncia do Es-
tado na economia®®, Essa conceituacdo ndo se da
como mero exercicio de taxonomia, mas, sobre-
tudo, constitui-se em importante delimitacdo
ideoldgica para diferenciar atores e seus interes-
ses divergentes, que por um olhar menos apura-
do poderiam estar aglutinados sob o manto da
Sociedade Civil.

A incorporacdo de atores societais no interi-
or do Estado e na cena decisoria representa um
avanco do ponto de vista da democratizacdo do
poder e de valorizacdo da cidadania. Por outro
lado, a experiéncia dos féruns participativos e
deliberativos trouxe consigo alguns potenciais
riscos de desvirtuamento e distor¢do tanto da
atuacdo dos representantes ndo estatais como da
prépria relagdo entre Estado e sociedade.

Dentre essas distor¢Bes na pratica dos conse-
Ihos, merecem destaque 0 neocorporativismo e
clientelismo estatal. A representacédo centradaem

algumas entidades sociais pode fazer com que es-
sas entidades desempenhem nos foéruns delibera-
tivos uma agdo neocorporativa, de defesa apenas
dos interesses das entidades que representam,
deixando de lado as questfes sociais mais amplas
e de interesses da sociedade como um todo.

O clientelismo também esta presente nas re-
lagdes entre representantes de governo e repre-
sentantes societais. No entanto, esse fenémeno
mudou e o clientelismo tradicional adaptou-se a
nova dindmica das relag@es entre Estado e socie-
dade. A tradicional figura do coronel foi substi-
tuida por politicos profissionais e o curral eleito-
ral deu lugar a poderosas maquinas politicas
muito bem organizadas'®. O que caracteriza a
préatica clientelista é a negociacgdo de bens e servi-
¢os em troca de apoio eleitoral. Sua nova verten-
te, denominada de clientelismo estatal expressa
que os favores e recursos sdo distribuidos e dire-
cionados a grupos de pessoas e ndo mais a indi-
viduos isoladamente. A¢des politicas e obras pu-
blicas sdo destinadas a bairros, associa¢cdes ou
cidades inteiras, e 0s cabos eleitorais logo tratam
de promover a visibilidade do fato, como sendo
uma conquista do politico em defesa daquela
comunidade.

A ideia substantiva de democracia

Pensar aampliacdo da democracia é pensa-la
para além dos mecanismos eleitorais. Direitos
individuais liberais ou a regra da maioria ndo
garante os resultados ou beneficios a populagdo
como um todo. Conforme destaca Vita® demo-
cracia como procedimento, ndo resulta, necessa-
riamente, em justica social. A regra procedimen-
tal de tomada de decisfes coletivas é compativel
com quaisquer resultados que dela resultem, in-
clusive os considerados injustos socialmente.

Por outro lado, conforme metéfora de
Wood?, o perigo é que poderiamos ser tentados
a jogar fora o bebé com a agua do banho, ou
seja, rejeitar alguns avangos da democracia libe-
ral junto com o capitalismo. Deveriamos, ao con-
trério, reconhecer os beneficios da democracia
formal e expandir seus principios de liberdade e
igualdade, dissociando-os do capitalismo, para
negar que este seja 0 Gnico ou 0 melhor meio de
promover democracia.

A discussdo entre capitalismo e democracia é
entremeada de opinides divergentes e contradi-
térias. Alguns autores?®? alegam que o desen-
volvimento dos direitos civis e politicos s6 foi
possivel gracas aos principios do regime liberal.
Em vertente contraria, Wood? afirma que capi-
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talismo e democracia sdo antitéticos. Embora se
tenha avancado no que tange as liberdades indi-
viduais e a igualdade civica, a democracia liberal
capitalista deixa intacta a questdo dos direitos
sociais. Desigualdade e exploracdo socioecond-
micas se perpetuam mesmo diante da garantia
dos direitos universais?.

O cenario estabelecido na sociedade capita-
lista é de igualdade formal com desigualdade real.
Nesse contexto, os procedimentos eleitorais e a
igualdade civil ndo sdo condi¢des suficientes para
aconsolidacdo da democracia?. A ideia de ampli-
acdo da democracia esta fundamentada no prin-
cipio de atencdo as necessidades e demandas dos
cidadéos. Estado democratico é o que responde
as demandas dos cidaddos*.

Para compreensao do papel do demos no sis-
tema politico e das novas formas de participacdo
e envolvimento comunitario, a exemplo dos con-
selhos de sauide, é preciso refletir sobre o questio-
namento: de qual democracia estamos falando?

Ugarte! tragcou um panorama da teoria de-
mocratica e considera a necessidade dos regimes
contarem com uma no¢do minima de democra-
cia funcional. No entanto, aponta consideraveis
diferencas estruturais e ideoldgicas de cada regi-
me. O autor classifica a teoria democréatica em
trés grupos: teoria do public choice; modelo deli-
berativo de democracia; e teoria da democracia
substantiva.

A teoria do public choice, de matriz schum-
peterina, é também denominada de teoria eco-
némica elitista de democracia. De acordo com
esse modelo, os individuos sdo sempre motiva-
dos por interesses egoistas e, por conta disso,
incapazes de participar da tomada de decisGes
politicas'. Sua visao elitista liberal, ja discutida
anteriormente nesse artigo, constitui-se no clas-
sico modelo de democracia como método politi-
co para a tomada de decisdes.

A teoria deliberativa de democracia é funda-
mentada em duas caracteristicas principais: o pro-
cesso de tomada de decisdes coletivas deve envol-
ver todas as pessoas, ou 0s representantes, a qual
a referida politica se destina; e o processo decisé-
rio é o resultado do debate e troca de argumentos
entre os envolvidos. Sobre o contetido dessas pre-
missas, a primeira a representa o elemento de-
mocréatico da teoria e 0 segundo, o deliberativo®.

Os defensores dessa corrente argumentam que
a capacidade da democracia produzir decisdes
justas e corretas depende da participacdo ativa e
refletida dos cidaddos durante o processo delibe-
rativo. Quanto maior a participacdo, melhor a
democracia e mais justos serdo os resultados#?,

A democracia deliberativa tem como prop6-
sito a configuracdo de acordos relativos a deci-
sd0. No entanto, deve ser destacado que acordo
ndo é consenso. Mesmo porque, no campo da
politica existem conflitos de interesses que jamais
serdo resolvidos em definitivo®. O processo deli-
berativo ndo objetiva negar as diferencas, tam-
pouco visa produzir acordos unanimes®, O ob-
jetivo central de um procedimento decisério é atar
a razdo publica a uma vontade coletiva?.

O terceiro modelo da classificacdo de Ugar-
te!, democracia substantiva, diz respeito ao con-
tetido e aos resultados da democracia. Destarte,
a efetivacdo da democracia perpassa essencial-
mente pela questdo da equidade? e da redistri-
buicdo’®. Para que a democracia seja verdadeira-
mente democratica, ndo devem prevalecer ape-
nas procedimentos e formas para a tomada da
decisdo, mas, sobretudo, existir compromissos e
acOes para atencdo as expectativas e as necessi-
dades dos cidadéos.

Os direitos fundamentais do ser humano
envolvem néo s6 os direitos de liberdade e os
politicos, como também os direitos sociais. Es-
ses direitos constituem a dimens&o essencial da
democracia, porque néo se referem apenas a “for-
ma” — a0 quem e ao como — mas sim, a “subs-
tancia” ou “conteido” das decisdes®.

Em seu sentido literal, democracia denota
poder emanado do povo, contudo, na democra-
cia liberal capitalista na medida em que se pro-
moveu a inclusdo da grande massa ao sistema
eleitoral, se retirou do demos a condicao de porta-
dor de poder social. Wood? sustenta que a igual-
dade formal s6 foi possivel gragas a separacao
capitalista entre o econdmico e o politico. Para a
autora, a conquista do sufragio universal repre-
sentou um enorme avanco histérico, no entanto,
o0 capitalismo confinou a democracia na esfera
“politica” formalmente separada da economia. As
relacBes de propriedade e exploragdo entre capital
e trabalho foram mantidas intactas, enquanto se
promovia a democratizagdo dos direitos civis e
politicos. Desta forma, a dimenséo politica man-
teve-se cada vez mais desvalorizada e impotente
para transformar as relag@es sociais.

Para Wood, a separacao entre cidadaniae clas-
se social opera em duas dire¢des: a classe social
nédo determina o direito de cidadania—e é isso 0
democratico na democracia capitalista; por ou-
tro lado, a igualdade civil ndo afeta diretamente
nem modifica significativamente a desigualdade
de classe — e € isso que limita a democracia no
capitalismo. A democracia liberal ndo tem o pro-
posito de valorizar e legitimar o poder do demos,



nem promover distribuicdo de riquezas. Essa sua
configuracdo promoveu a usurpacdo da subs-
tancia da ideia democratica?.

Nesse sentido, a ampliacdo da democracia
nao significa, simplesmente, alargar a capacida-
de do regime para permitir a participacdo dos
individuos nos pleitos eleitorais. Ampliar a de-
mocracia em direcdo a sua natureza substantiva
esta condicionado ao compromisso ético e cida-
ddo de representantes populares e tomadores de
decisdo, na garantia dos resultados das politicas
e manutencdo de direitos fundamentais para toda
a sociedade.

ReflexBes sobre a ampliacdo
da democracia por meio
dos Conselhos de Saude

De acordo com o0s aspectos legais, 0s conse-
Ihos de satde foram criados como instancias
permanentes e possuem carater deliberativo®.
Essa caracteristica deliberativa os diferencia dos
demais conselhos de outros segmentos sociais,
bem como de instancias de participagdo em sal-
de de diversos paises, com natureza apenas con-
sultiva®?’, Também, o formato da composicdo
dos conselhos constitui-se em importante fator
de fortalecimento da democracia. A principal ino-
vacdo corresponde a paridade entre representan-
tes dos usuarios e demais segmentos, 0 que con-
cede a representacdo dos atores sociais metade
dos assentos do conselho. Essa arquitetura alar-
ga o0 espaco deliberativo e incorpora a cena deci-
sOria atores pertencentes a segmentos sociais de
diversas matizes ideoldgicas e politicas.

Neste sentido, os conselhos de salide consti-
tuem-se como espagos de ampliacdo da demo-
cracia. E possivel destacar uma dupla possibilida-
de de inclusdo gerada pelos conselhos: a insercdo
de novos atores a cena politica, a partir composi-
cao plural e paritaria dos conselhos; e a participa-
¢ao dos conselhos no processo decisorio das po-
liticas municipais de salde. Essas possibilidades
configuram-se em dois ambientes de atuacdo. Um
processo interno, em que o lécus de disputa é a
plenaria do conselho, espaco onde os membros
debatem as politicas e disputam a aprovagdo de
suas preferéncias. E outro externo, correspondente
ao espaco, efetivamente, ocupado pelo conselho
da definicdo das politicas, no qual os conselhos
competem com outras forcas a influencia e o po-
der para fazer cumprir suas decisdes?.

As arenas, interna e externa, remetem a duas
categorias com forte influéncia sobre a dinamica
de democratizagdo do setor: participacédo e deli-

beracdo. A participacdo esta relacionada, mais
proximamente, a disputa interna, ao passo que a
natureza deliberativa mantém relacdo adjacente
a seara da disputa externa. Vejamos algumas ca-
racteristicas dessas categorias e suas implicagdes
com o processo de ampliacdo da democracia pe-
los conselhos.

O aparato legal®, per se, mostra-se insufici-
ente para garantir a participacdo e representati-
vidade no &mbito dos conselhos. Estudos con-
vergem na constatacao da insuficiente participa-
cao de atores sociais, fragil relagdo dos represen-
tantes com a base representada e relagdes de po-
der marcadamente assimétricas no interior dos
conselhos de satide?.

Neste cendrio, a fragil mobilizacdo social e a
apatia politica tm constituido em grandes en-
traves ao funcionamento dos conselhos. Mesmo
diante da posicao de destaque do Brasil na mul-
tiplicacdo de instituicdes participativas®, as ino-
vacOes democraticas ndo tém conseguido resol-
ver o problema da apatia, resignacdo e hostilida-
de dos cidadaos®™.

Fedozzi® aponta que um dos principais limi-
tantes da participacéo é a criacdo dos conselhos
de salde a partir de vontades exdgenas ou hete-
rébnomas a dindmica real dos atores locais. Essa
situacdo, caracterizada como participagdo con-
cedida®, expressa a criacdo dos conselhos por
entes governamentais em que se atribui as enti-
dades da Sociedade Civil, muitas vezes de manei-
ra arbitraria, responsabilidade da representacéo
do conselho.

Outro sério agravante ¢é a limitada cultura
civica e associativa da populagdo brasileira. O
Brasil ainda apresenta tracos pouco favoraveis a
constituicdo de comunidade civica, caracterizada
por cidaddos atuantes e imbuidos de espirito
publico e relagdes politicas assentadas na confi-
anca e colaboracdo. Em decorréncia disso, sdo
reproduzidos no ambito nos conselhos vicios da
sociedade brasileira. Praticas clientelistas, nepo-
tismo, oligarquizacdo das cUpulas, autoritaris-
mo, pouca transparéncia nas decisGes e na pres-
tacdo de contas ndo sdo realidades distante de
boa parte dos conselhos®.

A ampla abrangéncia de competéncias do
conselho também influéncia na limitagdo da par-
ticipacdo. Aos conselhos competem numerosas
tarefas internas e externas que sobrecarregam
demasiadamente o trabalho dos conselheiros®.
Atividades como deliberar sobre a politica de sau-
de, acompanhar sua implementacéo e fiscalizar
0s aspectos econémicos e financeiros do setor
requerem conhecimentos especificos e uma dis-
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ponibilidade de tempo incompativel paraa maio-
ria dos conselheirost#,

As limitac0es e as dificuldades do SUS consti-
tuem-se também em fatores limitantes da parti-
cipacdo no ambito dos conselhos. Os problemas
de acesso, as longas filas, o tempo demasiado de
espera e a baixa capacidade resolutiva de alguns
servicos desmotivam os cidaddos a lutar e defen-
der um sistema de satide que nédo atende as suas
expectativas.

No cenario externo, sdo estabelecidas as dis-
putas sobre o verdadeiro poder de influéncia dos
conselhos na definicdo das politicas. Do ponto
de vista legal, parece existir uma concorréncia de
atribuig@es entre os conselhos de salide e 0s po-
deres executivo e legislativo®. A lei 8142/90 esta-
belece que os conselhos de salde sdo de carater
deliberativo e que cabe ao chefe do poder execu-
tivo homologar suas deliberages. Nesse senti-
do, os conselhos possuem a responsabilidade por
decidir sobre os temas da satide e o0 poder execu-
tivo a obrigacdo em acatar tais decisdes. Por ou-
tro lado, na estrutura federativa compete aos
executivos federal, estadual e municipal, definir e
executar as alocacfes orcamentarias*.

Labra®® destaca o respaldo constitucional da
primazia do executivo na decisdo final e na im-
plementacéo de politicas. Essa primazia € muito
bem utilizada pelos gestores quando as delibera-
¢Bes do conselho estdo em desacordo com suas
intencBes. Embora a lei 8142/90 estipule a obri-
gatoriedade do gestor em homologar as delibe-
racdes do conselho, ndo estdo estabelecidas san-
cBes em caso do descumprimento.

Outro fator interveniente é a responsabilida-
de legal sobre o desfecho das decisGes e a execu-
¢do dos orgcamentos. Moreira e Escorel® chamam
a atencdo da ndo existéncia de regras que res-
ponsabilizem os conselhos e seus representantes
pelos resultados e impactos da sua deliberagéo.

Contudo, destacamos que essas dificuldades,
internas e externas, ndo podem ser consideradas
sinénimos de indpia ou da pouca importancia
dos conselhos de saude. O processo deliberativo
é, por natureza, complexo e cheio de incertezas.
As plenarias do conselho sdo espagos de estima-
do valor para ampliagcdo da democracia € as re-
soluces sdo, tipicamente, produtos de proces-
sos decisérios. Todavia, ndo podemos desconsi-
derar que as deliberacBes dos conselhos sdo ape-
nas parte de um processo muito maior, comple-
x0, demorado e incerto. As resolugdes dos con-
selhos ndo constituem um ciclo completo nem se
pretendem finalisticas?®.

A decisdo final ndo ocorre a partir, unicamen-
te, da deliberacdo do conselho. A decisdo e im-

plementacdo de uma politica é o resultado do
embate de varias forgas. Atores diversos buscam
fazer valer suas intengdes com articulagdo e me-
canismos de pressdo em diferentes arenas, a exem-
plo dos poderes legislativo e judiciario, das bu-
rocracias estatais, da midia ou até mesmo mani-
pulando o imaginario popular. Assim, nesse ce-
nario, os conselhos de satide sdo como convida-
dos inconvenientes ao exercicio do processo de-
cisorio?, e sua postura firme e coesa é fundamen-
tal para o ganho de respeito e espago na arena
deliberativa.

Consideragdes finais

Alguns aspectos conformam o campo salide como
de complexidade peculiar e tornam a prética deli-
berativa do setor de dificil elaboracdo. Dentre es-
ses fatores, destacam-se: as desigualdades sociais
ainda vigentes no Brasil; a dificuldade de acesso a
informacédo qualificada; a cultura clientelista e
patrimonialista ainda presentes; o pouco interes-
se por questdes coletivas e a forte influéncia dos
interesses privados sobre as a¢des do Estado.

No entanto, da mesma forma que a impossi-
bilidade de um regime democratico ideal ndo
desconfigura a democracia como regime politico
mirado e desejado, a complexidade inerente aos
conselhos de satide e as dificuldades existentes na
pratica cotidiana ndo desabilitam esses féruns
como espagos democratizantes e promotores da
cidadania.

Considera-se ainda a existéncia de uma in-
conveniente e perpetuada distancia entre a capa-
cidade de formulacéo das politicas sociais e a di-
ficuldade do Estado e da Sociedade Civil em im-
plementa-las. De maneira geral, o processo de
idealizagdo, formulagédo, proposicao e, até mes-
mo, institucionalizacdo de uma politica social
demandam esfor¢cos menores que 0s exigidos
para a implementacdo. Isto porque, é no proces-
S0 de execucdo que os interesses sdo confronta-
dos e ameacados, desencadeando reagdes de di-
versas proporgdes, inclusive o desestimulo de
partes interessadas.

Também deve ser destacado que 0s conse-
Ihos de saide ndo se encontram atomizados da
realidade social e refletem, portanto, a pratica
democrética de cada localidade. Desta forma, os
conselhos s6 conseguem exercer eficazmente o
papel de instancia democratica, participativa e
deliberativa em ambientes onde os valores de-
mocraticos sdo respeitados e valorizados. Espe-
rar dos conselhos um desempenho democratico
exemplar em uma atmosfera onde predominam



a competicdo desenfreada, a desonestidade e a
desvalorizacdo do outro é acreditar em uma rea-
lidade quimérica inatingivel. Isto s6 contribui
para o desenvolvimento de expectativas frustran-
tes e geradoras de descrédito.

Por fim, deve-se considerar que a consolida-
¢éo de valores democraticos é um processo gra-
dual, lento e que exige avaliacdo e aperfeicoamen-
to constantes. Esse ideal demanda mudancas de
valores culturais e de praticas enraizadas por lon-
gos periodos, dificeis de serem alterados. Os con-
selhos de satde, nesse decurso, constituem-se em
fecundo instrumento de fomento a pratica parti-
cipativa e a educacdo cidada com capacidade de
promover em médio e em longo prazo a trans-
formagéo dos valores antagdnicos a democracia.
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