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Resumo

O presente artigo se propde a refletir a atuagdo do Ministério Publico em prol
da garantia do controle social e democrético do Sistema Unico de Satde, frente
o papel que os Conselhos de Satide, legitimados pela Constitui¢do de 1988,
desempenham como esfera auténoma de participagdo social, na produgdo -
nas politicas ptblicas, detectando preventivamente os problemas da rede de
satde e contribuindo, de forma independente e auténoma, na propositura de
solugdes que garantam a paz social, ao reunir o conjunto de forgas sociais que
influenciam nas decisGes politicas. Importa, como instrumento de autonomia
do Conselho, propondo-se como meta de atuagdo institucional, garantir a
eleicdo de seu Presidente e recomendar o impedimento do exercicio desta
chefia pelo Secretario Municipal ou Estadual de Satde, ajuizando-se
representacdes por inconstitucionalidade ou agdes civis ptblicas, conforme o
caso.

Palavras-chave: Conselho de Satide; controle social; autonomia; impedimento
de chefia pelo secretario de satde; prevengdo de solugdo dos problemas da
rede de satde.

Introdugdo

Os anos que se seguiram a 1980 foram marcados pela cena ptblica de
movimentos sociais articulados, empreendendo, na transicdo democrética,
lutas pela conquista de novos espagos de participagdo politica. O marco
institucional no qual essas lutas se inscreveram foi a Constituicio de 1988
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que, entre outros mecanismos, determinou a criagdo de conselhos gestores
com a participagdo social para elaboracdo e monitoramento de diversas poli-
ticas publicas. (Almeida, 2006, p.107).

Os Conselhos de Satde foram regulamentados como espagos
institucionalizados, para, além dos debates entre sociedade civil e politica,
efetuarem o controle social de politicas ptblicas na adrea de satide.

O artigo propde a atuagdo do Ministério Pablico, enquanto defensor da
democracia participativa, em prol da autonomia dos Conselhos de Satde e,
assim, garantindo a manifestagdo efetiva de movimentos sociais que constru-
am solugdes equilibradas para efetivagdo do direito social a satide e qualida-
de de vida.

Neste sentido, propde-se o impedimento do exercicio do cargo de Chefia
pelo Secretério Municipal ou Estadual de Satde, como forma de garantir a
independéncia na fiscalizagdo exercida pelo Conselho das a¢des de satide,
para, ao final, se pensar em mecanismos que auxiliem no funcionamento dos
Conselhos, em moldes adequados, permitindo que Institui¢des, como o Mi-
nistério Pablico, com atribuicdo para a defesa dos interesses coletivos lato
sensu, os defina de modo apropriado, inclusive como instrumento de
vocalizagdo das demandas sociais, podendo, em parceria com a sociedade
civil representada nesses organismos, formular ajustes éticos e juridicos
extrajudicialmente ou judicialmente com os demais Poderes Politicos, através
dos instrumentos processuais adequados.

1. Os Conselhos de Satide na ordem social e juridica brasileira: uma visio
geral.

A previsdo na Constituigdo Brasileira de 1988 da participagdo social no
processo de decisdes politicas e no controle social de politicas ptiblicas inau-
gurou uma sistematizagéo juridica e constitucional de insténcias participativas
e a edigdo de legislagdes nas esferas federal, estadual e municipal contem-
plando os Conselhos Municipais e Estaduais de Satide com o fim de efetivar
o contetido da democracia direta.

Se vasta teoria e regras juridicas existem sobre o tema, restou pouco
investigada sua operacionalidade, especialmente sua fun¢ao enquanto entes
independentes e auténomos. A atividade resolutiva dos Conselhos da Satde,
uma vez assegurada essa autonomia e eficiéncia, pode vir a conferir um novo
sentido & democracia como aquele proposto por Held, uma concepgio privilegi-
ada do bem politico porque oferece, ao menos na teoria, uma forma de politica e de vida
em que hd formas justas de negociar valores e disputas, na qual aos individuos é
permitido desenvolver seus projetos, individuais e coletivos como agentes livres e
iguais. (HELD, 2007).
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Asseguradas as relagdes em seu interior, gerando legitimidade das deci-
sbes politicas e a representatividade da sociedade usuéria dos servigos, o
embate produtivo nessas agéncias pode ser campo proficuo de solugSes no-
vas para demandas particularizadas e locais, a serem propostas aos manda-
tarios eleitos e a outros agentes, como o Ministério Pablico, para a defini¢do
de interesses difusos e coletivos e a pacificagdo social.

Na ordem juridica brasileira, os Conselhos de Satide estdo previstos como
6rgaos colegiados e permanentes do Sistema Unico de Satide (SUS) que pos-
suem composicdo, organizagdo e competéncias fixadas na Lei Federal 8.142/
90.

A Lei Orgénica da Satde 8.080/90 regulamentou a participagdo popular
na 4rea de satde ja prevista na Constituicdo Federal de 1988 e com a aprova-
¢ao da Lei 8.142/90, se definiu a participagdo da sociedade nas duas instan-
cias de pactuagdo do SUS: os Conselhos e Conferéncias de sadde. (Leitéo,
2004, p.14)

Citando Correia (2000), Leitdo (2004, p.14) trabalhou com o conceito de
controle social como sendo o controle da sociedade sobre as agdes do Estado
e sobre o fundo ptblico, 0 que estd plenamente coerente com as atribuigdes
fixadas na legislagdo para os conselhos que atuam na formulag3o e proposi-
gao de estratégias e no controle da execugédo das Politicas de Satude, inclusive
em seus aspectos econdmicos e financeiros e monitoramento de sua eficacia.

Casuisticamente, compete ao Conselho Municipal de Satide, dentre outras
fungdes: deliberar, analisar, controlar e apreciar, no nivel municipal, o funci-
onamento do Sistema Unico de Satide; aprovar, controlar, acompanhar e ava-
liar o Plano Municipal de Satde; apreciar, previamente, emitindo parecer
sobre o Plano e aplicacdo de recursos financeiros transferidos pelos Governos
Federal, Estadual e do orgamento municipal consignados ao Sistema Unico
de Satide; apreciar a movimentagdo de recursos financeiros do Sistema Unico
de Satde, no 4mbito municipal e pronunciar-se conclusivamente sobre os
relatérios de gestdo do Sistema Unico de Satide apresentados pela Secretaria
Municipal da Satde; acompanhar e fiscalizar os procedimentos do Fundo
Municipal de Satide - FUMDES, através de comissdo de andlise do FUMDES;
apreciar a alocagdo de recursos econdmicos financeiros, operacionais e hu-
manos dos 6rgdos institucionais integrantes do Sistema Unico de Satide.

A Resolugao 333 elaborada no ano de 2003, pelo Conselho Nacional de
Satide, implica na constatacdo de uma organizacdo complexa, criando-se atri-
buigGes, comissdes e necessidade de aparato técnico burocritico e previu ain-
da eleigdo para a Chefia do Conselho e na sua terceira diretriz que a ocupagdo
de cargos de confianca ou de chefia que interfiram na autonomia representa-
tiva do conselheiro, deve ser avaliada como possivel impedimento da repre-
sentagdo do segmento e, a juizo da entidade, pode ser indicativo de substituicao
do conselheiro.
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A realidade que tem sido apresentada na maioria dos Municipios é a pre-
visdo legal do exercicio da Presidéncia dos Conselhos de Satde pelos Secret4-
rios das respectivas pastas, sendo que o Secretdrio Municipal de Satade é o
principal ordenador das despesas do SUS, objeto de fiscalizagao pelo Conse-
lho, bem como retine as principais informagdes sobre o funcionamento do
sistema de sadde, além de direcionar as reunides plendrias e pautas a serem
debatidas pelo Conselho, podendo vir a atuar maculando a autenticidade de
manifestacdo dos movimentos sociais representados.

2. Da incompatibilidade entre as fungdes de Gestor e de Presidente do Con-
selho de Saade.

Enquanto entes integrantes da estrutura bésica do Ministério da Satide e
das Secretarias de Satde dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
com atribuigdo para exercer o controle social do SUS (Sistema Unico de Sad-
de), sua fungdo eminentemente fiscalizatéria somente pode ser exercida se
assegurada a efetiva autonomia do Conselho de Sadde. E fato que a autono-
mia real somente se torna possivel, inicialmente, com a eleigdo de seu préprio
Presidente pela Plendria.

Atenta a necessidade de efetividade na atuagdo dos Conselhos de Satde, é
que a Resolugdo CNS n° 333/03 estabelece como diretriz a elei¢io do Presi-
dente do Conselho de Satide (quarta diretriz, item VII). Esta é uma das diretri-
zes que encontra mais resisténcia em ser implementada nos Conselhos
Municipais de Satide, dada a dificuldade dos governos municipais de dividir
o poder com outras liderangas sociais, ainda que legitimamente eleitas nas
Conferéncias Municipais de Satde.

A pesquisa Monitoramento e Apoio a Gestio Participativa do SUS, publicada
no portal ParticipanetSUS (www.ensp.fiocruz.br/particpanetsus) revelou que em
2007, apenas 70,91% dos Conselhos Municipais de Satide do pafs elegem o
seu Presidente. Dentre estes, 66,06% elegem os proprios gestores, ou seja, o
Secretdrio Municipal de Satde. E mais: 76,66% das elei¢bes sdo abertas.

Ao refletir a necessidade de autonomia do Conselho, esta diretriz importa
em observancia ao Principio da Moralidade, e, em Gltima ratio, ao Principio
Democrético, ambos insculpidos na Constituicdo da Republica, o que torna
as normas que nio prevéem eleigdo inconstitucionais, criando um absolutis-
mo perpétuo, inexplicdvel e antidemocratico.

Por outro viés, observamos que é comum mesmo aos Conselhos que elegem
seus Presidentes, a eleicdo do Secretario Municipal de Saude, o que, evidente-
mente, ndo assegura a preconizada autonomia desses organismos. Trata-se
da possibilidade do Gestor se candidatar e, eventualmente, vencer o certame.
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A admissibilidade da eleicdo poderia conferir uma roupagem democrética na
escolha, enquanto na verdade, o Secretario sequer deveria poder se candidatar,
visto que a acumulagéo de fungdes é totalmente incompativel com o principio
da moralidade.

Considerando que é papel do Conselho de Satide a fiscalizagdo e o contro-
le dos gastos ptiblicos nesta érea, inclusive do Fundo de Satde, bem como o
" encaminhamento de dentncias de irregularidades na aplicacdo dos recursos
destinados & satide e na execugdo das politicas ptblicas ao seu Plenario e a
outros 6rgaos da administracdo publica, assim como ao tribunal de Contas e
ao Ministério Publico, dentre outras fungdes acima descritas, afigura-se como
absolutamente incompativel o exercicio da fungdo de Presidente do Conselho
pelo préprio Gestor, seja Secretario Estadual ou Secretdrio Municipal de Sat-
de, dependendo da esfera.

Exatamente pela mesma razao, a Resolugao CNS n° 333/03 sugere impedi-
mento ao conselheiro que exerca cargo em comissdo, de confianca ou de che-
fia. A razédo é simples: manter a autonomia representativa do conselheiro livre
de qualquer interferéncia. Se assim € para o conselheiro, muito mais razdo ha
para o impedimento do Secretario de Satde ao cargo de Presidente do Conse-
lho.

O exercicio da presidéncia do Conselho pelo Secretério de Saude, especifi-
camente no dmbito Municipal, esvazia a idéia de democracia participativa na
medida em que impde uma ingeréncia indevida dos governantes no espago
reservado pelo poder constituinte ao exercicio direto do poder pela sociedade
civil, comprometendo a prépria cidadania.

Conforme ensina Barroso (2001, P. 149), o “ponto de partida do intérprete
hé que ser sempre os principios constitucionais, que sédo o conjunto de nor-
mas que espelham a ideologia da Constituicdo, seus postulados bésicos e
seus fins.”

E paradoxal e a incompatibilidade é facilmente detectada por qualquer
individuo médio. Na verdade, existe uma incompatibilidade constitucional
absoluta no exercicio da Presidéncia pelo Secretdrio de Satide, Nessa linha, a
acumulagéo dos cargos viola os principios constitucionais da impessoalidade
e da moralidade, findando por macular o préprio princfpio republicano.

E da esséncia do principio republicano o sistema de freios e contrapesos,
vale dizer, o controle sobre os atos de um poder é exercido por outro poder. Em
escala menor, os atos de um 6rgao ou instituicdo devem ser controlados nao
apenas internamente, mas também externamente, ou seja, por outro 6rgio ou
instituigdo.

O controle social exercido pelos Conselhos, inovagéo trazida pela Carta de
1988, supera o sistema de freios e contrapesos - permite que o préprio povo,
titular do poder, que delega a representantes eleitos democraticamente, exer-
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¢a quase que diretamente a fiscalizagdo dos atos de seus mandatarios na
realizagdo das politicas de satde. Nesse sentido é que afirmamos que a Presi-
déncia do Conselho fiscalizador pelo préprio destinatédrio da fiscalizagdo
subverte a ordem republicana e constitui retrocesso intolerdvel, que deve ser
enfrentado pelo Ministério Piblico a fim de garantir a observéancia por parte
do poderes constituidos dos objetivos da Republica brasileira.

Vale consignar que, a luz das teorias juridicas modernas sobre democracia
e direito, a chefia do Conselho pelo Gestor fiscalizado e que dispde do conhe-
cimento técnico e politico das matérias objeto de deliberagdo compromete tam-
bém o principio democrético, 8 medida que se torna instrumento de cooptagdo
das forcas sociais a serem permanentemente capacitadas para participarem
dos debates propositivos.

Nessa perspectiva, a teoria juridica desenvolvida por Jiirgen Habermas
introduz a concepgdo de que a génese democratica do direito estd no procedi-
mento observado nesse espago publico de deliberagdo, que permite a avalia-
¢do normativa das politicas e ao lado da consolidagdo da democracia
representativa dentro da qual o sistema imp&e as normas, porém sua valida-
de se afere no espago de discussdo. Discorre o autor que:

Porém, mudou o efeito ambivalente dos novos direitos que
definem as prestagdes de vida aos usudrios. Pois estes conseguiram
fortalecer inequivocamente uma configuragdo auténoma e privada de
vida, na medida em que os préprios beneficidrios ndo se contentam em
gozar das prestacdes garantidas de modo paternalista, engajando-se
na interpretagao dos critérios segundo os quais é possivel estabelecer a
igualdade juridica face as desigualdades de fato. ( Habermas, 1997,
p.170).

E acrescenta citando Giienther:

No Estado social, o direito n&o pode diluir-se em politica, pois,
neste caso, a tensdo entre facticidade e validade, que lhe é inerente, bem
como a normatividade do direito, se extinguiriam: “O direito torna-se
politicamente disponivel, porém, ao mesmo tempo, ele prescreve para a
politica as condi¢des de procedimento que ela tem que levar em conta
para dispor do direito” .( Habermas, 1997, p.171).

A acumulagéo dos cargos viola ainda, como j4 mencionado, os principios
da impessoalidade e da moralidade administrativa. Isso porque a confusio
entre as figuras do fiscalizador com o fiscalizado impede, as escéncaras, a
isengdo necesséria para a realizagdo do controle sobre os atos do Secretdrio de
Satide, admitindo uma parcialidade incompativel com a arquitetura constitu-
cional.
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3. Conclusao

E por todas as razdes expostas que se sustenta: 1 - a inconstitucionalidade
das leis estaduais e municipais que preveem o exercicio da Presidéncia do
Conselho de Satide pelo Secretério de Satde; 2 - a incompatibilidade entre as
fungGes de Gestor (Secretario de Satde) e de Presidente do Conselho de Saii-
de; 3 - a impossibilidade de candidatura do Secretario de Saude a eleicdo
para Presidente do Conselho de Satude.

Cabe ao Ministério Piblico, como guardido do Estado Democratico de Di-
reito, verificar se a presidéncia nata do Gestor Publico é previsdo da prépria
lei, municipal ou estadual, ou, ainda do regulamento do Conselho. Em ambos
0s casos, é pertinente a expedigdo de recomendagdo ao Conselho para altera-
¢do da norma ou a propositura de Representagdo por Inconstitucionalidade
da lei.

Caso a lei seja omissa quanto a Presidéncia, é pertinente a expedicédo de
Recomendag@o pelo Ministério Pablico no sentido de que o Secretério de Sat-
de se abstenha de concorrer ao cargo de Presidente do Conselho, até que se
efetive a alteragdo no regulamento, ou na legislagdo municipal ou estadual,
que impega o exercicio da Presidéncia pelo mesmo.

Nao sendo acolhida a Recomendagdo ministerial, indica-se a propositura
de agdo civil pablica visando a afastar o Secretario Municipal de Satide da
Presidéncia do Conselho, com fundamento na absoluta incompatibilidade
entre as fungdes, visto que, como jé aduzido, o Conselho é 6rgdo fiscalizador
da execugdo da politica de satide nos seus aspectos econémico e financeiro e
que, nesse passo, ofende a légica e a moralidade atribuir-se ao préprio agente
ptblico fiscalizado, gestor das verbas da satde, a presidéncia do 6rgdo res-
ponséavel pela fiscalizagdo de suas contas, inclusive para fins de aprovacio e
recebimentos de outros recursos.
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