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Resumo

Este estudo aborda a governanca da politica municipal de satde e os proce-
dimentos de responsabilizacdo. A partir de meados da década de 1990, com
a vigéncia da Constituicio Federal de 1988 e a instituicdo do Sistema Unico
de Saude (SUS), o municipio passou a exercer o papel de operacionalizar essa
politica com novas formas de governanca, baseada no modelo de rede, com a
inclusdo do conselho municipal de satide. Dada aimportincia de compreender
essa nova configuracio, realizou-se um estudo de caso qualitativo com o obje-
tivo de analisar o processo de governanca da politica de satude do municipio
de Vicosa, MG, mais especificamente os procedimentos de responsabilizacao.
Como técnicas de pesquisa, foram utilizadas entrevistas, documentacao e ob-
servacoOes. Constatou-se que a institucionalizacdo, pela prefeitura municipal,
de mecanismos de governanca de accountability ndo surtiu o efeito esperado,
pois dentre outros motivos, os representantes da sociedade civil ndo tiveram
o envolvimento esperado no conselho municipal de saude, o que prejudicou a
accountability da governanca do setor municipal de satde.
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Resumen

Este estudio aborda la gobernanza de la politica sanitaria municipal y los procedi-
mientos de rendicion de cuentas. A partir de mediados de la década de 1990, con
la promulgacién de la Constitucion Federal de 1988y la creacion del Sistema Unico
de Salud (SUS), el municipio pasé a asumir el papel de operacionalizar esa politica
con nuevas formas de gobernanza basadas en el modelo de red, con la inclusion
del consejo municipal de salud. Dada la importancia de comprender esta nueva
configuracion, se realizd un estudio de caso cualitativo con el objetivo de analizar
el proceso de gobernanza de la politica de salud del municipio de Vicosa, MG, mas
especificamente los procedimientos de rendicion de cuentas. Se utilizaron como
técnicas de investigacion entrevistas, documentacion y observaciones. Se encon-
tro que la institucionalizacion, por parte del gobierno municipal, de mecanismos
de gobernanza de la rendicién de cuentas, no tuvo el efecto esperado, pues los
representantes de la sociedad civil no tuvieron el involucramiento acordado en el
consejo municipal de salud, entre otros problemas, lo que perjudicé la rendicion
de cuentas de la gobernanza del sector salud municipal.

Palabras clave: gobernanza publica, politica municipal de salud, accountability.

Abstract

This study deals with the governance of municipal health policy and accountability
procedures. From the mid-1990s onwards, under the ruling of the 1988 Federal
constitution and the establishement of the Sistema Unico de Satde (SUS), the mu-
nicipality began to play the role of operationalizing this policy with news forms of
governance, based on a network model, with the inclusion of the municipal health
council. Given the importance of understanding such new configuration, a qua-
litative case study was conducted with the objective of analyzing the governance
process of the health policy of the municipality of Vicosa, MG, more specifically the
accountability procedures. As techniques of research interviews, documentation
and observation were applied. It was found that the institucionalization by the
municipal government of governance mechanisms of accountability, did not have
the expected effect, as civil society representatives did not have the envolvement
expected in the municipal health council, among others issues, which undermined
the accountability of the health municipal sector governance.

Keywords: public governance, health municipal policy, accountability.
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Introducao

A partir de 1988, com a aprovacdo da Constituicdo de 1988, iniciam-se profundas
transformacdes na estrutura politico-administrativa brasileira. No que se refere a
gestao publica, novas diretrizes se fizeram presentes, como a descentralizacio, que
transferiu aos entes da federacao a responsabilidade por formular, implementar
e avaliar as suas proprias politicas, com autonomia administrativa e financeira,
voltadas para dreas sociais diversas, tais como assisténcia social, saude, educacao,
direitos da crianca e do adolescente e outras. A partir dessas novas diretrizes, o
Estado brasileiro passou por inumeras transformacoes no que tange a consolidacao
da autonomia dos municipios, & descentralizacio de recursos, permitindo que o
governo municipal estivesse mais proximo das demandas da sociedade, e que as
representacoes sociais tivessem acesso a esse governo, compartilhando a respon-
sabilidade por tomadas de decisdes sobre alguns problemas publicos.

Assim, o processo de redemocratizacao, que se traduz em um novo momento do
federalismo brasileiro, teve como projeto basico o fortalecimento dos governos
subnacionais, valorizando o governo municipal e a criacio de mecanismos que
proporcionaram maior participacdo da sociedade na gestio publica.

Concomitantemente, imp06s-se aos municipios o desafio de lidar com as comple-
xidades referentes tanto a diversidade de atores dispostos nas arenas politicas
quanto as diversidades das politicas publicas. A politica de satde se destaca em
um contexto de coordenacao federativa em que o governo federal exerce o papel
de direcionador. Por sua vez, das funcdes dos estados pode-se citar a elaboracdo
de normas e politicas de saude, o monitoramento da adoc¢do das iniciativas do
Sistema Unico de Satde (daqui por diante SUS); e o municipio o papel de executor
da politica, sendo a politica municipal de saude objeto do presente estudo.

Para a operacionalizacao da politica de satide pelo municipio, deve-se compreender
a governanca da politica realizada pelo municipio. A compreensio da governanca
municipal, especialmente dos processos e dos arranjos estruturais da politica e dos
atores, pode colaborar no alcance dos objetivos da coordenacao federativa da politica
publica de saude seja alcancado e, principalmente, que as demandas municipais
de saude especificas sejam atendidas. Para a consolidacdo de um arranjo de gover-
nancana area da satide municipal, é necessario ndo somente o aperfeicoamento de
competéncias técnicas e gerenciais, mas, também, o enfrentamento dos dilemas
politicos, a definicao das responsabilidades federativas, o estabelecimentos de ar-
ticulacdo com os diversos atores envolvidos, um maior envolvimento com os atores
ndo governamentais (mercado e sociedade civil), o reconhecimentos das demandas
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municipais especificas, a construcio de bases consistentes de planejamento mu-
nicipal, o estabelecimento de uma rede integrada para a execucao da politica em
ambito municipal e a adoc¢do de procedimentos que favorecam a accountability.

Importa considerar que, apesar dos desafios a serem enfrentados, o desenho insti-
tucional do SUS torna os municipios um local privilegiado para o reconhecimento
das demandas de satde da sociedade e de resolucdes dos desafios e dilemas.
Assim, necessario se faz o desenvolvimento de bases consistentes de governanca
municipal capazes de fornecer suporte técnico, gerencial e politico as politicas de
saude adotadas no municipio (Fleury et al., 2010).

Diante do exposto, o presente estudo buscou resposta para o seguinte problema de
pesquisa: como ocorre da Governanca da Politica Municipal de Saude de Vicosa-MG,
considerando os procedimentos de accountability? O que se propde neste estudo é
compreender o processo de governanca da politica de satde do municipio de Vi-
cosa-MG, mais especificamente, os procedimentos que favorecem a accountability.

Por ser oportuno, a presente pesquisa escolheu como base tedrica a concepcao de
governanca publica defendida por Pierre e Peters (2000), que consideram o enten-
dimento da mesma a partir da compreensao do processo e da estrutura. A fim de
cumprir os objetivos propostos por esta pesquisa, realizou-se um estudo de caso
da politica de satide do municipio de Vicosa-MG, o que viabilizou uma minuciosa
pesquisa. No segundo topico desse estudo realizou-se a discussao sobre a governanca
publica. No item trés, sdo apresentados os procedimentos metodoldgicos para a
realizacdo da pesquisa. A andlise dos dados é apresentada no capitulo quatro. Por
fim, sdo apresentadas as consideracoées finais do estudo.

Justifica-se essa analise pelo fato de que, o estudo dos procedimentos que favore-
cem a accountability e como se da a governanca de politicas publicas municipais
se torna importante no momento atual, por ser um momento de crise financeira
vivenciada no Brasil, em que se verifica uma diminuicio da capacidade financeira do
governo central em realizar os repasses financeiros aos subnacionais, um aumento
dos ntimeros de assistidos pelo SUS, em funcdo da diminuicado dos assistidos por
planos de saude privados; e também pelo fato do governo federal acenar para a
diminuicao da coordenacio federativa, a partir de varias medidas, como a Portaria
n. 3.992 de 2017. Acredita-se, pois, na possibilidade deste estudo contribuir com
o desenvolvimento de uma linha de pesquisa centrada no campo de governanca
de politicas publicas e dos procedimentos de accountability, nas diversas areas de
acdo. Na pratica, os achados desta pesquisa podem apresentar novos elementos
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para auxiliar na construcdo de planos que favorecam a accountability e a forma da
governanca em rede, ampliando, assim, as possibilidades de estratégias para o
seu aperfeicoamento. Cabe dizer que este trabalho busca complementar analises
feitas sobre o Conselho Municipal de Saude de Vicosa (Pinto e Ckagnazaroff, 2024).

Governanca Publica

O conceito de governanca tem sido bastante discutido, ao longo dos ultimos anos,
no ambito da gestio publica. Entretanto, apesar de ja ser utilizado ha algumas
décadas, o termo ainda possui imprecisdes de sentido e de significado. Stoker
(1998) argumenta que as revisoes de literatura, em geral, indicam que a base do
termo ‘governanca’ refere-se ao desenvolvimento de varias formas de governar que
consideram o limite entre o publico e o privado pouco preciso.

Pierre e Peters (2000), acreditam que pode-se pensar governanca como estrutura
e como processo. A governanca como estrutura, segundo Pierre e Peters (2000),
pode ser analisada por meio de seus arranjos mais comuns, sendo eles: hierarquia,
mercado e redes. O modelo burocratico e hierarquizado é conduzido por meio de
estruturas verticalmente integradas, com base essencialmente em leis que forta-
lecem a distincdo entre o publico e o privado, em vez de supera-la. Nesse modelo, o
Estado assume o papel de guardido do interesse coletivo, distanciando-se, para isso,
da sociedade e exercendo um papel de comando e controle (Pierre e Peters, 2000).

Segundo Pierre e Peters (2000), essa forma de relacdo entre Estado e sociedade tem
sido alteradas e tem se tornando cada vez mais horizontal. Estas modificacdes tém
ocorrido em consequéncia da superacdo do modelo burocratico e hierarquizado
para o modelo que considera o mercado e as redes (Bevir, 2011).

Pode-se identificar, portanto, que o uso tradicional do termo ‘governanca’ estava
associado a ideia de governo, porém, nos estudos mais atuais, o termo tem seu
sentido redirecionado, tomando nova forma semantica, sendo utilizado como um
novo processo de gestdo, isto €, uma nova forma de governo de determinada so-
ciedade (Stoker, 1998). Nessa linha, Pires e Gomide (2015) entendem que ha um
redirecionamento dos arranjos centrais que se apoiavam em estruturas hierarquicas
do Estado para outros mais descentralizados, com maior participacao de diversos
atores e dotados de mecanismos de coordenacao. Dessa forma, o desenvolvimen-
to de politicas publicas requer arranjos mais complexos, nos quais, o poder de
decisdo e a execucao das politicas sejam compartilhados entre os diversos atores,
governamentais e ndo governamentais (Schneider, 2005).
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Desse modo, pode-se entender que a governanca reaparece de duas formas no setor
publico, sendo a primeira, a Nova Gestao Publica (NGP); e a segunda forma, as redes
(Bevir, 2011). A concepcao de reforma administrativa e gerencial da administracdo
publica, defende a institucionalizacdo de técnicas de gestdo do setor privado no
setor publico, sendo o governo visto como um prestador de servicos publicos aos
seus clientes (Peters, 2005). Privatizacoes e terceirizacdes de produtos e servicos
publicos fazem parte dessa primeira possibilidade de reforma. E a ideia do less
government, conforme coloca Stoker (1998).

Por outro lado, a governanc¢a em redes tem como concepc¢do uma forma flexivel e
responsiva de gestdo que se baseia no entendimento de que os atores sociais atuam
em relacgoes estruturadas. As redes, como forma de governanca, compreendem uma
variedade de atores, instituicoes governamentais e nao governamentais atuando
em um determinado setor de politicas, que facilitam “a coordenacdo do interesse
e dos recursos publicos e privados e, a esse respeito, aumentam a eficiéncia na
implementacao de politicas publicas” (Pierre e Peters, 2000, p.20).

Vale ressaltar, que Robichau (2011) entende que os trés modelos de governanca
em termos de estrutura (Pierre e Peters, 2000) (ou seja, a hierarquia, o mercado
e as redes), ndo sdo praticados na sua forma mais pura. Neste sentido, Kissler e
Heidman (2006) apontam que estudos empiricos demonstram que os arranjos sio
verdadeiros ‘mix’ de governanca, ou seja, caracterizam-se por estruturas hibridas
que atuam com diferentes mecanismos de gestdo, e Costa (2015) considera que é
comum formas hibridas.

Entretanto a governanca deve ser refletida ndo somente sob o ponto de vista da
estrutura, pois esquemas de governanca implicam em relacdes entre varios ato-
res/organizacoes, sendo necessdria, entdo, uma reflexdo sobre governang¢a como
processo. Pierre e Peters (2000) discutem a governanca como processo e acreditam
que a mesma deve ser dinimica em termos de configuracio e objetivos, e que a
influéncia e a interacdo dos diversos atores mudariam ao longo do tempo e da area
gerenciada.

Pierre e Peters (2000) argumentam que governanca, em determinadas situagoes,
refere-se a coordenacao de uma area especifica. Eles entendem que a governanca
se refere a um processo dindmico, que trata da interacdo entre os atores publicos
e privados e de quais resultados a interacao entre eles alcancam; e ressaltam que
o Estado exerce um papel central na producao de resultados e no gerenciamento
de possiveis tensoes. Diante do exposto, a perspectiva sobre governanca como
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processo a considera como um conjunto de mecanismos e procedimentos, que
trata das interacoes entre os atores e dos resultados que essa interacao alcanca
(Pierre e Peters, 2000).

Os modelos de governanca na administracao publica requerem uma populacio ativa
qgue pode ser mobilizada e incentivada a participar das acdes do setor publico (Pe-
ters, 2005). Para que essa participacio ocorra necessario se faz o desenvolvimento
de procedimentos que envolvem o atendimento de transparéncia, de accountability
e 0 maior envolvimento da sociedade (Bovaird, 2005).

Ao entender que a governanca publica procura compatibilizar os ideais democra-
ticos com os da busca de melhor desempenho das politicas (Ckagnazaroff, 2009),
cabe destacar dois aspectos da governanca: a estrutura e o processo.

Em relacdo a estrutura, se verifica que apesar das vantagens da utilizacao das re-
des para lidar com as necessidades publicas, existem problemas e desafios nessa
utilizacdo. McGuire e Agranoff (2011) consideram que as limitacdes nas redes se
dividem em: operacionais, de desempenho e burocraticas. As operacionais se
referem a problemas como a assimetria de poder entre as entidades envolvidas
na rede, a énfase exagerada em processos e as barreiras técnicas e politicas. As
limitacoes de desempenho referem-se a necessidade de avaliacado se as redes
realmente funcionam, em que circunstancias elas trabalham, e se a forma de
governar é aprimorada em relacdo ao modelo hierarquico. As limitacdes burocra-
ticas consideram a preocupacdo em relacao a posicio do Estado na rede e ao grau
em que elas estdo substituindo os érgaos administrativos publicos. Neste ponto,
€ bom ressaltar que as redes nao tém suplantado as instituicdes governamentais;
assim, elas permanecem limitadas, com pouca flexibilidade por causa do excesso
de regras, na medida em que elas se relacionam com as agéncias burocraticas.
(McGuire e Agranoff, 2011).

Pierre e Peters (2000) entendem que as trés formas de refletir sobre a estrutura de
governo enfatizam o impacto das estruturas e das instituicées no desenvolvimento
das politicas, e que, para se obter uma ‘boa’ governanca, € necessario manipular as
estruturas dentro das quais se presume que as politicas publicas foram geradas, e
“gque a governanca é um resultado dindmico de atores sociais e politicos e, portanto,
se as mudancas sdo exigidas, é a dinidmica que deve ser abordada”.

No que diz respeito a estrutura de governanca da administracdo publica no Bra-
sil, seguindo a abordagem de Pierre e Peters (2000), até a década de 1980, ela
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era hierarquica, com uma certa descentralizacio; com centralizacdo decisoria e
financeira no governo federal, e a execucao das politicas publicas a cargo do estado
e dos municipios. E preciso considerar que, apesar da centralizaciao federal dos
recursos financeiros, sdo os municipios que estdo préximos dos cidadaos e, con-
sequentemente, das suas demandas; dessa forma, o que existia naquele momento,
era uma “articulacio entre governos estaduais e municipais e governo federal ba-
seada na troca de favores de cunho clientelista, em que muitas vezes as instancias
locais do poder publico transformavam-se em agenciadores de recursos federais
para o municipio ou estado” (Farah, 2001). Outra caracteristica da estrutura de
governanca do Brasil, no periodo anterior a 1980, era a adocdo de um padrao nio
democratico de articulacdo entre Estado e sociedade, ou seja, o que ocorria era a
exclusdo da sociedade do processo de politicas publicas e da acdo governamental.
Nesse contexto de gestdo hierarquizada e de exclusao da sociedade civil da gestao
publica, o que se verificava era uma auséncia dos mecanismos de controles em
relacdo as acoes estatais realizadas, levando a um déficit de accountability e de
responsabilidade publica (Farah, 2001).

A partir de 1995, segundo Sano e Abrtcio (2008) ja na democracia, as concepcoes
oriundas da NGP comecam a ser trabalhadas no Brasil. Em 1996, no governo de
Fernando Henrique Cardoso, o ministro Bresser Perreia publica o Plano Diretor
da Reforma do Estado, que buscou além da flexibilizacdo e maior accountability
da administracao publica, fortalecer o funcionalismo publico, adotar uma gestdo
baseada em resultados e na contratualizacdo entre 6rgaos estatais e entre esses e
organizacoes da sociedade civil. A partir dessas iniciativas, o Estado atuaria mais
na regulacdo e promocéao de servicos publicos e tentaria adotar a descentraliza-
cao, a desburocratizacio e estabelecer uma gestdo mais autébnoma. Nos termos
de Pierre e Peters (2000) pode se observar a adocdo de arranjos de governanca
baseada em redes & medida que as iniciativas de descentralizacio, privatizacdo e
regulacao ocorriam.

Sendo a governanca um processo de interacdo entre diversos atores (Ckagnazaroff,
2009), deve-se considerar a importancia que as negociacoes possuem nesse pro-
cesso de definicdo da melhor forma e resultado de politicas publicas (Bovaird e
Loiffler, 2003). Ocorre que o desenvolvimento de parcerias e o envolvimento das
partes interessadas podem dar ensejo a situacoes adversas tais como custos mais
elevados, atrasos nas tomadas de decisdes e implementacdo e fragmentacao da
responsabilidade ao permitir que algumas partes interessadas exercam poder
sem passar por verificacoes. A solucao para essas situacoes é o desenvolvimento
de procedimentos que envolvem o atendimento de transparéncia, de accountability
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e 0 maior envolvimento da sociedade (Bovaird, 2005; Oliveira e Ckagnazaroff,
2022; Oliveira e Ckagnazaroff, 2024). Assim, na proxima secao sera apresentada
a abordagem voltada para accountability utilizada neste trabalho.

Accountability

Para Stoker (1998) e Bovaird (2005) a accountability ¢ componente relevante em
processo de governanca e, mais especificamente, de gestao de politicas publicas.
Bovaird (2005) destaca a ideia de que, como existem varios atores envolvidos no
desenvolvimento de determinada politica publica, podem ocorrer situacées adver-
sas, como, por exemplo, aumento do custo dos servicos, atrasos nas tomadas de
decisoes e implementacio, além de fragmentacao das responsabilidades. Stoker
(1998) também destaca a possibilidade de que o envolvimento de diversos atores
no desenvolvimento de politicas publicas, pode vir a gerar indefinicdes de respon-
sabilidade, uma vez que pode gerar duvidas e incertezas nos tomadores de decisoes
publicas e nos cidaddos sobre quem seria o responsavel por determinado servigo
publico. Nesse sentido, os referidos autores acreditam que, para envolver os atores
nao governamentais na gestao da politica e, ao mesmo tempo, minimizar os efeitos
adversos que podem surgir com a incorporacao de diversos atores, a instituicdo de
mecanismos que favorecem a accountability é fundamental.

A perspectiva a ser adotada aqui segue a proposta de Bovens (2010) de accounta-
bility como mecanismo. Ou seja, ela é entendida como “uma relacdo entre um ator
e um féorum, no qual o ator tem a obrigacao de explicar e justificar sua conduta, o
féorum pode apresentar questionamentos e julgar, e o ator pode encarar sancoes”
(traducao livre pelos autores). O ator pode ser um funciondrio publico, uma au-
toridade publica, uma organizacdo ou uma agéncia publica. Por sua vez, o férum
pode ser uma autoridade publica superior, um jornalista, ou uma instituicio como
o Legislativo, uma corte, ou uma auditoria publica.

Segundo Bovens (2010) arelacdo entre ator e forum, em geral, possui trés elemen-
tos. Inicialmente, antes de que uma relacao possa ser considerada de accountability,
€ necessario que o ator seja ou se sinta obrigado a fornecer informacoes sobre
sua conduta que contemple a sua performance, ou os seus resultados ou os seus
procedimentos. Um segundo elemento ¢ a possibilidade do forum de interrogar e
questionar o ator sobre a adequacao das informacoes e a legitimidade de sua con-
duta. O terceiro elemento é que o forum possa julgar a conduta do ator, podendo
aprovar um relatério anual, denunciando uma politica publica, ou condenando
publicamente o comportamento de um agente publico ou de um o6rgao publico.
Em caso de julgamento negativo o férum pode estabelecer sancdes sobre o ator.
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Uma classificacao classica de accountability é apresentada por O’'Donnell (1988) e
se baseis em dois tipos. Ele denomina de accountability vertical, aquela pela qual os
cidadaos controlam de forma baixo para cima os governantes, por meio do voto nos
representantes, a garantia de liberdade de expressao e de associagcao que permitem
a cidadaos e/ou mobilizarem para apresentar questionamentos e demandas aos
governantes e érgios da administracio publica, a presenca da midia que posssa
canalizar as pressoes sociais e cobrir as acoes ilegais por parte do ator estatal.

O segundo tipo é accountability horizontal, que consiste na presenca de agéncias
estatais com poder e direitolegal com determinacao para adotar um leque de acoes
que vai da supervisdo, sancaos legais até o impeachment de outras agentes ou
agéncias e orgaos de Estado, cujas acoes sdo consideradas ilegais (O'Donnell, 1988).

Buscando compor a abordagem adotada aqui, cabe ressaltar Abrtcio e Loureiro
(2005), que a partir de O’'Donnell (1988), consideram a accountability por meio de
trés formas que corporificam ideais democraticos. A primeira é o processo eleitoral,
pelo qual a soberania popular e o controle dos governantes sao realizados, conside-
rando que os politicos eleitos tem que prestar contas de suas acoes aos cidadaos,
ao longo do seu periodo no poder. Dado que no periodo eleitoral ndo se tem meio
que garanta que os politicos irdo efetivar as promessas feitas na campanha e que a
avaliacdo do seu governo é feita na préxima eleicdo, a partir do que foi feito ao longo
do mandato, é necessario estabelecer instrumentos de fiscalizacao e participacao
cidada em decisdes de interesse publico ao longo do mandato. No entanto, para
tal, é necessarias certas condicoes, tais como liberdade de expressao, de reuniao
e respeito as diferencas de opinido (excetuando aquelas contrarias aos principios
democraticos), informacao disponivel ao eleitorado e direito de voto garantido a
todos o conjunto de cidadaos (Abrtcio e Loureiro, 2005). Como dito acima, a eleicao
€ um exemplo de accountability vertical.

A segunda forma ¢ o do controle institucional ao longo do mandato. Tal controle
demanda “transparéncia e visibilidade dos atos do poder publico” (Abrucio e Lou-
reiro, 2005, p. 84. A transparéncia é fundamental para garantir a confiabilidade e a
relevancia das informacdes e que para elas sejam disponibilizadas no tempo certo.

O controle institucional demanda a utilizacdo de cinco instrumentos de accountability
aolongo do mandato do governante O primeiro deles é o controle parlamentar, que
¢é exercido pelo Legislativo sobre o Executivo. Para tal o Legislativo fiscaliza o orca-
mento, nomeia membros da alta burocracia, cria comissoes de inquérito verificar
a ocorréncia de erros em politicas publicas e/ou acdes de improbidade adminis-
trativa. Para que o Legislativo tenha uma atuacio bem-sucedida é necessario que
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ele tenha capacidade técnica, condicoes legais para atuar, autonomia financeira e
um conjunto de politicos interessados na coisa publica e na democracia que, desse
modo, valorize a atividade fiscalizatéria do Legislativo (Abrtcio e Loureiro, 2005).

O controle de desempenho visa verificar se governantes e o publico cumpriram o que
foi estabelecido como metas a serem atingidas. Este tipo de controle proporciona
oportunidade de aprendizado organizacional ja que se discute o funcionamento
dos 6rgaos, em contexto que deve ser caracterizado pela transparéncia (Abrtcio
e Loureiro, 2005). Em geral, ele se da por meio de relatérios encaminhados para
superiores hierdrquicos e/ou niveis de governo superiores. Ele é uma forma de
accountability vertical.

Finalmente, como ultimo instrumento de controle institucional se apresenta o con-
trole social. Ele consiste na atuacao de representantes da sociedade civil, atuando
em instancias que podem ser consultivas ou deliberativas, exerce a fiscalizacao
ao longo do todo o governo e nao apenas no momento da eleicao do governante.
Ele é operacionalizado por diferentes mecanismos: consulta popular, conselhos
consultivos e/ou deliberativos em diferentes politicas publicas, ombusdman, or-
camentos participativos e parceria com organizacoes nao-governamentais. Esse
controle depende de informacéao e debate entre os cidadaos, instituicoes que garan-
tam a fiscalizacao, regras que garantam a representacdo dos distintos interesses
existentes em relacdo a tematica e “coibam o privilégio de alguns grupos diante
da maioria desorganizada, hem como o respeito ao império da lei e aos direitos
dos cidadaos” O controle social pode ser considerado como accountability vertical
(Abrucio e Loureiro, 2005, p.85).

A terceira forma de accountability é constituida por regras estatais intertemporais.
Esta forma se refere a legislagcdo constitucional que concerne os direitos basicos do
cidadao, asleis que estabelecem os limites do poder discricionario da administracao
publica, além do processo seletivo do funcionalismo publico; e o conjunto legal que lida
com o ordenamento orcamentario para garantir sua viabilidade e finalmente a legis-
lacdo quelida com percentuais de recursos para politicas publicas e com a operacao
dos direitos difusos. Em suma, eles servem pra garantir o exercicio da accountability,
j& que garantem os direitos basicos dos cidaddos e limita o poder dos governantes
ao diferenciar o dominio do Estado daquele do governo (Abrticio e Loureiro, 2005).

Procedimentos metodologicos

Para atingir o objetivo desta pesquisa de analisar a governanca municipal da poli-
tica de satde de Vicosa-MG, considerando seu processo e sua estrutura, por meio
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de um olhar sobre os procedimentos que favorecem a accountability. fez-se a opcao
por realizar um estudo de caso tnico da Politica de Satde do Municipio de Vico-
sa — Minas Gerais, sendo realizada uma pesquisa em profundidade. A escolha do
municipio foi intencional, em virtude de suas caracteristicas, mas, principalmente,
por apresentar condicoes de acessibilidade aos dados.

Como técnicas de coleta de dados utilizou-se entrevista, observagido nao par-
ticipante e andlise documental. Foram entrevistados 22 sujeitos, sendo atores
governamentais e ndo governamentais que se relacionam com a politica de saude
do municipio, que foram codificados com o intuito de preservar a identidade dos
mesmos, sendo EO1 a E22. As entrevistas foram realizadas no periodo de marco
de 2017 a janeiro de 2018.

A presente pesquisa também é classificada como documental, uma vez que foram
utilizados documentos oficiais do municipio estudados, sendo o recorte temporal
para a pesquisa documental o periodo de 2014 a 2018. Foram realizadas analises
sobre as leis municipais, leis federais e as normas operacionais de satide e de as-
sisténcia a saude emitidas pelo Ministério da Satde.

A observacao ndo participante foi utilizada para complementar as informacdes,
sendo realizadas visitas, acompanhamento de procedimentos realizados no &mbito
da Secretaria Municipal de Saude, observacoes durante as reunides do Conselho
Municipal de Saude e participacdo da Conferéncia da Vigilancia em Saude do Mu-
nicipio de Vicosa (realizada em 17 de agosto de 2017). A observacio foi realizada
durante toda a etapa de coleta de dados para esta pesquisa, tendo ocorrido de
janeiro de 2017 a fevereiro de 2018.

Os dados coletados foram tratados pelo método da analise de conteudo, tendo sido
classificados e agrupados de acordo com as dimensdes que se desejou estudar,
sendo: controle interno e externo; prestacao de contas; responsabilizacao e publi-
cizacdo (Bardin, 1997).

Andalise dos dados

Para compreender a governanca municipal da politica de saude do municipio
estudado, a partir dos procedimentos que favorecem a accountability, buscou-se
entender os procedimentos de controle interno e externo, de prestacio de contas,
responsabilizacdo e publiciza¢do. Na drea da Saude Publica no Brasil, accountability
é tratada de diversas maneiras (Martins, 2024).
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A adocdo de mecanismos de accountability ¢ importante para a governanca de poli-
ticas publicas, uma vez que pode levar a aproximacao e a incorporacao de diversos
atores nas questoes publicas, e ao controle social do processo de implementacao
da politica. Dai o objetivo de analisar os procedimentos adotados, nesse sentido,
pelo governo municipal de Vicosa-MG. Para tanto, buscou-se identificar os proce-
dimentos de controle interno, externo e social, a forma de prestacao de contas, as
acoes de transparéncia, e como ocorre a responsabilizacdo das acdes municipais
de saude. ANOB-96 (Norma operacional basica do SUS) determina que os servicos
de satide ndo precisam, necessariamente, serem executados por unidades de pro-
priedade do governo municipal, concedendo a prerrogativa ao municipio para que
se valha da prestacdo de servicos por unidades publicas de ente federativo e por
unidades privadas (Brasil, 1997). Entretanto, a Lei n. 8.080/90 e a propria NOB-96
estabeleceram que governo municipal é responsavel pelo controle e pela avaliacio
dos servicos prestados pelas unidades de saude (estatais ou privados) situadas
em seu municipio (Brasil, Lei n. 8.080, 1990). Tais instrumentos legais podem ser
considerados como exemplos de accountability na forma de regras estatais.

Tais medidas de controle, de avaliacdo e de monitoramento dessas prestacoes de
servico podem alimentar de informacao os procedimentos de accountability. Entre-
tanto, identifica-se, a partir das entrevistas, que, na pratica, o governo municipal
adota poucas medidas de controle e avaliacdo das atividades executadas pelas suas
unidades de saude.

Identificou-se, também, que o controle da execucao da satide no municipio ocorre
por meio de verificacdo e acompanhamento do cumprimento de metas por parte
dos préprios departamentos/unidades de saude. O entrevistado EQ7 aponta para
o fato de que o acompanhamento e a avaliacio das acoes de saude realizadas pelo
governo municipal é quantitativa, ndo sendo realizadas avaliacdes qualitativas da
execucao dos servicos de saude.

O gestor municipal da satide (E11) reconhece a falta de acompanhamento das agoes
de saude, e sinaliza que a secretaria estd desenvolvendo procedimentos que visam
aprimorar esse acompanhamento. Segundo o entrevistado E11:

Estad sendo desenvolvida uma ferramenta de avaliagdo; ai, eu vou pegar um in-
dicador, qual meta a realizar. A prépria tabela criada ja da para sinalizar para o
funcionario que ele esta dentro; isso vai ser entregue para os funcionarios; ai,
quem cumpriu estd azul, guem ndo cumpriu, estd atrasado, em vermelho; ou
ele estd atrasado na execucdo ou ndo informou. (E11, comunicac¢io pessoal, 14
de dezembro de 2017
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Entretanto, pode-se verificar que o relato do entrevistado E11 confirma a ideia de
que o acompanhamento considerado por ele se refere, simplesmente, ao cumpri-
mento de metas por parte das unidades de satude. Nesse sentido, o entrevistado E07
destaca que a Secretaria Municipal de Satide acompanha as atividades realizadas
pelos seus departamentos, a partir do Relatorio de Metas, instituido pelo governo
municipal. Esses relatorios dos departamentos/unidades sdo utilizados pela gestdo
municipal para acompanhar as acoes de saude, mas, também, fornecem base para
a prestacao de contas da Secretaria Municipal de Saude, que, de fato, é apresentada
para os 6rgdos de controle da prépria administracido publica, para os 6rgaos de
controle governamental e para a sociedade civil. Sobre a prestacdo de contas das
acoes de saude para a administracdo municipal, o governo municipal instituiu,
no municipio, o Plano de Metas, a partir do qual as secretarias municipais, inclu-
sive a secretaria de saude, devem apresentar as metas propostas para o préximo
quadrimestre e, concomitantemente, apresentar o Relatério de Metas do ultimo
quadrimestre. Esses relatérios quadrimestrais ddo base para a elaboracao do Rela-
torio Anual de Gestdo (RAG). Considerando o depoimento do EQ7 e os documentos
analisados, o esforco de acompanhamento e o registro dos dados decorrentes de tal
procedimento se caracteriza como accountability na forma de controle institucional,
mais especificamente controle de desempenho. Por outro lado, deves-e ressaltar a
limitacdo do monitoramento, que vai além da simples verificacdo de cumprimento
de metas, ja deve verificar também as razdes dos resultados atingidos e condicoes
de trabalho, por exemplo.

Além da prestacao de contas da saude para a propria administracdo municipal, a
secretaria de saude também presta contas aos érgdos de controle governamental
e para a sociedade civil, por meio do RAG que é encaminhado para apreciacao do
poder legislativo municipal e do Conselho Municipal de Saude. O entrevistado E11
descreve esses procedimentos de prestacdo de contas da seguinte forma:

A gente (secretaria municipal de satide) tem essa avaliacido das metas, tem as
metas planejadas|...] Elas foram pactuadas em dezembro|[...] N6s vamos pactuar
esse ano agora para o ano que vem. A execucio ¢é avaliada (pelo governo mu-
nicipal) de quatro em quatro meses, mas a meta € anual; ai tem o consolidado
final que é Relatorio Anual de Gestdo, que a gente apresenta no final do ano, 14
na cAmara municipal e no conselho municipal, porque é onde os vereadores e
os conselheiros realmente veem aplicacdo do recurso com o retorno do servico.
(E11, comunicacao pessoal, de dezembro de 2017)

O entrevistado EQ7 destaca que esses relatérios, que dao base para a prestacio de
contas da secretaria de saude do municipio, sdo desenvolvidos a partir dos indi-
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cadores gerados por sistemas de informacéao estabelecidos pelo governo estadual
e federal. No mesmo sentido, o entrevistado E10 destaca que todas as acoes rea-
lizadas pelas unidades de satide do municipio sdo registradas em um sistema de
informacéo, o eSUS, a partir dos quais os governos estadual e federal verificam a
prestacao de contas. Considerando os depoimentos de E07, E11 e E10, esforco de
acompanhamento e registro dos dados decorrentes de tal procedimento se carac-
teriza como accountability na forma de controle institucional, mais especificamente
controle de desempenho.

Ressalta-se que o conjunto normativo brasileiro da drea da saude também confe-
riu a Unido e aos estados a funcao de controle e fiscalizacao, cabendo ao governo
federal, as auditorias e as avaliacdes relacionadas aos programas nacionais, e, ao
governo estadual, a funcdo de acompanhamento, avaliacdo e controle das redes
regionalizadas. No que diz respeito a atuacao do governo estadual nesse sentido, de
fato, verifica-se que a Superintendéncia Regional de Saude da Macrorregido Leste
do Sul (GRS) acompanha e orienta os registros nesses sistemas de informacéao de
forma efetiva. Se identifica aqui que instrumentos legais podem ser considerados
como accountability na forma de regras estatais.

Verificou-se, partir das entrevistas e da observacio ndo participante, que, conforme
atribuicao de competéncias aos entes no contexto da coordenacao federativa da
politica de saude, a fun¢do de monitoramento das acdes municipais de saude tem
sido realizada pelo governo estadual, cabendo a esse a fiscalizacdo, a orientacio e
o acompanhamento das acoes realizadas pelos municipios.

Entretanto, apesar do governo estadual possuir a responsabilidade de acompanha-
mento e avaliacao das agées municipais de saude, o governo federal exerce agoes
de fiscalizacdo das acoes de saude executadas pelo municipio, sendo o caso das
auditorias realizadas pelo Ministério da Saude, mais especificamente pelo Depar-
tamento Nacional de Auditoria do SUS (DNASUS), para verificacdo das condicoes
municipais de prestacao de servico de saude pelo municipio e das avaliacdes rea-
lizadas pelas coordenacoes federais dos programas nele implementados. Sobre as
avaliacOes realizadas pelo governo federal, o entrevistado E10 relata que o governo
federal realiza avaliacGes periddicas, em relacdo aos programas nacionais adotados
pelos municipios, e considera que essas avaliacoes impactam diretamente nas
transferéncias de recursos, pois, se ndo detectado o cumprimento das condicoes
federais estabelecidas, o municipio ndo atinge a meta determinada, o que com-
promete o recebimento de recursos de transferéncias vinculadas aos programas.
Issoindica outro aspecto da accountability que é a possibilidade de andlise de casoe
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punicao em caso de algo inadequadamente realizado. Tais auditorias se encaixam
na forma de accountability por meio de controle institucional ao longo do mandato,
sendo processada de forma vertical.

Dois entrevistados relataram situacoes em que a atuacdo do DNASUS se fez pre-
sente; e é interessante notar que os dois consideraram que auditorias realizadas
pelo departamento federal tiveram impactos positivos, pois geraram relatorios
sobre acoes especificas da saude municipal, que o préprio municipio nao tinha
condicoes técnicas de gerar. Ou seja, os entrevistados viram nos relatorios de au-
ditorias uma forma de obterem um diagnostico da saude municipal. O entrevistado
EO5 descreve a importancia dos relatorios de auditoria realizados pelo governo
federal ao dizer que:

Nos (Secretaria Municipal de Saude) estamos em uma auditoria federal, o mi-
nistério da saude esta fazendo uma auditoria aqui em todos os PSF’s (Programa
Saude da Familia) para verificar o que nés temos que melhorar, porque chegou
uma demanda levada pela promotoria que nos estdvamos muito ruins, 1a em
2013. E a gente tem certeza que ndo melhorou nao, pode até ter piorado, mas
essa auditoria veio; vai levantar para gente, olha que beleza, eu vou ter um re-
latério, onde eu vou ter todas as necessidades para eu fazer a adequacao. (E05,
comunicacdo pessoal, 04 de dezembro de 2017)

A partir dessas informacoes, € possivel inferir que falta ao municipio capacidade
administrativa em certos servicos e em procedimentos de controle e avaliacio que
permitam identificar, de forma objetiva, as condicdes em que as acdes de saude
estao sendo implementadas, e quais as adequacodes seriam necessarias.

Além da prestacao de contas das acdes de saude que o governo municipal realiza
para os 6rgaos da administracao publica estadual e federal, o governo municipal,
por determinacao legal, também deve realizar a prestacdo de contas para o poder
legislativo e para a sociedade civil, para que essa possa exercer o controle social.
Estas prestacées de contas se colocam como formas de accountability institucional
durante o mandato.

Sobre a prestacao de contas ao poder legislativo municipal, verificou-se que esse
possui uma comissio especifica para analisar as questoes que envolvem a satude
municipal. Entretanto, verificou-se que a prestacdo de contas das acoes de satude
para o poder legislativo municipal ocorre de forma protocolar, para atender as de-
terminacoes legais, uma vez que nenhum entrevistado relatou acompanhamento
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efetivo por parte da cAmara de vereadores de Vicosa-MG. Destaca-se o relato feito
pelo entrevistado E05, que diz: “O governo municipal apresenta um relatério
guadrimestral para a cAmara, porém, na ultima reunido, a convocacao foi feita
pela presidente da ciAmara, e ninguém (vereador) foi, s6 ela” (EO5, comunicacio
pessoal, 04 de dezembro de 2017). O ndo comparecimento dos vereadores no mo-
mento da prestacao de contas das acoes de saude sinaliza a falta de envolvimento
desses com a politica de sailde municipal, até mesmo com a funcao de fiscalizacdo
atribuida originalmente ao poder legislativo. No mesmo sentido, o entrevistado
EQ9 considera que, mesmo quando os vereadores comparecem ao momento da
prestacdo de contas, a atuacdo dos mesmos € limitada, no sentido de questionar
as acoes de saude executadas, sendo os comprometimentos para fins eleitorais o
principal motivo, pois, segundo ele, “o papel que eles (vereadores) fazem é mais o
de fiscalizacdo, s6 que tem um porém, ha alguns vereadores que tém dificuldades;
tudo que vai precisar, por exemplo, vai precisar de mexer com um determinado
vespeiro, eles ndo mexem”.

Segundo o relato dos entrevistados E03, EO5 e E11, as esparsas acoes de fiscalizacio
na area da saude do municipio que sao realizadas pela cAmara de vereadores ocor-
rem a partir de denuncias. Os trés entrevistados destacaram, ainda, que a atuacado
dosvereadores é limitada e, normalmente, quando ocorre € no sentido de busca por
atendimento a demandas individuais, ou seja, para atender a necessidade de um
cidadao e que, para tanto, o vereador faz valer a sua influéncia politico-eleitoreira.

O Ministério Publico também foi considerado por nove entrevistados como um ator
importante no sentido de fiscalizacdo das acoes de saude realizadas pelo governo
municipal. Trés entrevistados destacaram que a acdo do Ministério Publico, de
cobranca, ocorre de tal forma que acaba por intimidar os gestores municipais,
conforme entende o entrevistado EO5, ao dizer que: “O Ministério Publico é um ator
muito importante, mas demais; ele é importante, mas ele é mais intimidador; ele
nao deveria ser tio intimidador, mas ele é, ele ainda é” (comunicacio pessoal, 04 de
dezembro de 2017); embora os entrevistados reconhecam também a importincia
da cobranca do Ministério Publico para a realizacado de algumas acoes de saude, o
entrevistado E15 se manifestou sobre esse ponto da seguinte forma:

A gente ja sabia que isso uma horaia dar problema, mas vai deixando, deixando
euma hora, infelizmente[...] Nao sei se nos outros municipios ocorre assim, mas
enquanto ndo cai no juiz ou no Ministério Publico ndo vai. O ministério Publico
influencia muito, e é complicado, se vocé (funcionario da gestdo municipal de
saude) esta como chefe de departamento, eu morro de medo disso. Mas eles
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(Ministério Publico) atuam e cobram, sé que assim, tem um viés meio compli-
cado. Mas, na verdade, de vez em quando, o ministério ptiblico tem que acionar
(o governo municipal) para ver se as questdes (de saude) sdo resolvidas. (E15,
comunicacao pessoal, 16 de janeiro de 2018)

O que se percebe é que a capacidade administrativo-financeira do governo muni-
cipal é limitada; dessa forma, em alguns momentos, necessdria se faz a cobranca
por parte do Ministério Publico para que as acoes de saude sejam realizadas. No
entanto, ocorre que os gestores municipais da satde se veem intimidados, uma
vez que sabem da possibilidade de serem responsabilizados pela falta de acdo
governamental em algum servico de saude.

Em termos administrativos, os funcionarios e gestores municipais de saude podem
ser responsabilizados pela omissio de servicos de satide, pela prestacdo do servico
de forma incipiente, e pela execucdo orcamentaria indevida. Sobre esse aspecto
daresponsabilizacao, os gestores municipais de saude entrevistados reconhecem
ser possivel identificar os responsaveis por cada acdo de satude. O entrevistado
EQ7, ao ser perguntado sobre a possibilidade de identificacdo dos responsaveis
em cada etapa da execucdo da saude, assim respondeu: “Claro. Com certeza, cada
ator tem seu papel, cada um tem suas tarefas” (E07, comunicacio pessoal, 13 de
dezembro de 2017). Entretanto, essa afirmacao de que a responsabilizacao pelas
acoes é possivel contradiz com o fato informado pelo préprio Entrevistado E07 de
que arede esta desorganizada e que falta, por parte dos executores da satde, uma
nocao clara de quais as atribuicoes os mesmos possuem, pois, se 0s executores
da satide municipal ndo possuem uma devida compreensio das suas atribuicdes,
acredita-se que a responsabilizacao também nao seja tao clara.

O momento da prestacdo de contas da politica de satide do municipio também é uma
oportunidade para que a sociedade exerca a prerrogativa do controle social que lhe
foi concedida pela Constituicdo Federal Brasileira de 1988. De fato, a sociedade tem
a possibilidade de participar da prestacdo de contas do municipio estudado, uma
vez que as acoes publicas de saude sdo apresentadas e apreciadas pelo Conselho
Municipal de Saude. Verificou-se, a partir da observacao nao participante e das
entrevistas, que o conselho realiza, por comissio especifica, analises detalhadas
do RAG, e que essas analises fornecem subsidios para as varias cobrancas que o
conselho realiza perante o governo municipal. Todos os entrevistados consideraram
adequada a atuacdo do Conselho Municipal de Saude que se refere a cobranca e
reconheceram a importancia dessa atuacao.
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A partir da andalise das atas do Conselho Municipal de Saude referente ao ano de
2017, por exemplo, foi identificada uma atuacao consistente referente ao RAG
apresentado pela gestdo municipal. O conselho de saude identificou que varios
indicadores de satde do municipio ndo tinham sido alcancados no ano de 2016, €, a
partir dessa identificacdo, convocou a gestdo municipal para prestar esclarecimento;
e convidou, também, o ministério publico para que esse tomasse conhecimento
e possiveis providéncias em relacdo ao ndo cumprimento dos indicadores. Sobre
a apreciacdo do RAG de 2016 pelo Conselho Municipal de Saude, o entrevistado
E14 relata o seguinte:

No relatério nosso (RAG) do ano passado (2016), Relatorio Anual de Gestao, que
foi apresentado no conselho, varios indicadores de saude estavam aquém do
que desejamos para a saude do municipio, e ai, o que ocorreu? Eu até entendo
que nem tudo a gente da conta de alcancar, mas ficar proximo ¢ algo que nés
temos que buscar minimamente. E tinham indicadores, eu me recordo de um
na area da odontologia, que estava muito aquém, que vocé ficava assim, meu
Deus, vocé (0o municipio) tem uma rede teoricamente estruturada, vocé tem
odontologos em todas as unidades de atencdo primaria, mas vocé ndo consegue
atingir minimamente um percentual de cobertura, o que estd acontecendo ai?
Entao, a gente (Conselho Municipal de Sauide) chamou (a gestdo municipal), ai
foi o secretario de governo, foi o prefeito, o promotor, o procurador, foi um monte
de gente preocupado com a aprovacao do relatorio, porque se (o conselho) re-
provar relatério, é verba que corta do municipio; entdo, a gente fica numa faca
de dois gumes no conselho, porque a gente tem esse poder, tem mesmo. (E14,
comunicacao pessoal, 23 de janeiro de 2018)

A partir do relato do entrevistado E14, identifica-se que, apesar do Conselho Mu-
nicipal de Satde realizar cobrancas na fase de prestacdo de contas, na realidade,
ele ainda encontra dificuldades para atuar de forma efetiva, uma vez que a rejeicao
do RAG, por parte do conselho, gera corte de repasses financeiros pelos governos
estaduais e federais, o que gera uma perda significativa da possibilidade do go-
verno municipal atender as demandas de saude dos cidadios. Nesse sentido, o
entrevistado E12 ressalta que:

Nos (conselheiros) estamos ficando mais atentos a isso, e temos feito até um,
ndo vou dizer retaliacdo, mas estamos tomando algumas atitudes que venham
até contrapor posi¢oes da administragdo municipal, o conselho tem esse poder,
e muitas vezes, ndo quer se indispor, porque as vezes vocé nao quer aprovar um
determinado projeto, mas se vocé rejeitar acaba a populacao saindo prejudicada,
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entdo muitas vezes acaba contemporizando as coisas e resolvendo as coisas de
forma que nio deveria. (E12, comunicacao pessoal, 12 de dezembro de 2017)

O que se percebe é a despeito da atribuicao legal ao conselho de um poder deliberativo
em relacdo as acoes de saude do municipio; devendo exercer a funcao do controle
das acoes, podendo aprovar ou ndo a prestacao de contas realizadas pelo poder
publico; de fato, o conselho possui dificuldade em exercer o seu poder deliberativo,
e, consequentemente, de controle, pois, ao recusar a prestacao de contas, pode
inviabilizar acoes de sauide no municipio, e esse ndo € o interesse do conselho. Ou
seja, o conselho, ao exercer o poder de controle que lhe foi atribuido, além de punir
o municipio, o prejudicaria ainda mais, uma vez que ocorreria uma diminuicao dos
repasses financeiros; dessa forma, pode-se inferir que o controle nao fortalece a
saude municipal. A punicdo acaba enfraguecendo o ente municipal, ao invés de
tentar auxiliar o ente municipal em corrigir a falha e aprimorar os servicos mal
avaliados. O exercicio de uma funcao de accountability, que é a punicio, acaba por
fragilizar o controlado e afetar a sua capacidade de resolucdo do problema. Isso por
sua vez, faz com que o exercicio da accountability seja afetada, sendo cumprida em
parte, até onde vai a responsabilizacdo pelos erros ou falhas de gestao.

No caso do RAG de 2016, por exemplo, verificou-se, a partir das atas do conselho
municipal e do relato do entrevistado E14, que o conselho optou por conceder um
prazo para que a gestao municipal viabilizasse o cumprimento dos indicadores.
Sobre a atuacdo do conselho nesse caso especifico de apreciacdo do RAG do ano
de 2016, o entrevistado E14 considera que:

A gente (Conselho Municipal de Sauide) poderia reprovar esse relatério porque
a gente viu um desajuste muito grande entre o que estava possivel de ser alcan-
cado. A gente ja tinha votado (na fase do planejamento) o que era possivel. Mas a
gente (Conselho Municipal de Saude) preferiu que o municipio tivesse um tempo
para sereadequar e apresentasse um avanco nesse sentido, e houve um avanco
no nosso (do municipio) ultimo relatorio quadrimestral, ndo chegamos ainda
no que estava proposto, mas, ai, eles arrumaram a coordenacao da odontologia;
fizeram essa forma de pensar na rede bucal; estido se organizando em relacdo
a materiais; entdo, assim, mudou; mas essa foi realmente uma intervencao do
controle social. (E14, comunicacdo pessoal, 23 de janeiro de 2018)

Dessa forma, verificou-se que a atuacdo do conselho de saude do municipio de
Vicosa-MG tem sido realizada preponderantemente no sentido de aprovacao ou
nao dos relatorios apresentados pelo poder publico e de realizacdo de cobrancas;
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ou seja, o conselho, no momento da prestacao de contas, tem a oportunidade de se
deparar com problemas municipais de satide, mas isso nao o torna um mecanismo
de controle social efetivo e suas proposicoes de acdes no momento da elaboracio
do planejamento sofrem resisténcia por parte da prefeitura.

O que corrobora tal entendimento é que as reunides, muitas vezes, limitavam-se a
discussdes de matérias que precisavam obrigatoriamente da aprovacio dos con-
selhos de saude para se credenciarem ao recebimento de recursos financeiros, e
o conselho atuava, basicamente, para “aprovacao das contas”.

Além da participacdo no momento da prestacao de contas da politica de saude mu-
nicipal, a sociedade também pode realizar o controle social na politica de satude a
partir do mecanismo da ouvidoria do SUS implantada no municipio, uma vez que
essa, além de identificar as demandas de satide, também pode ser utilizada como um
mecanismo de controle. A ouvidoria do SUS é um mecanismo criado pelo governo
federal, a partir do qual os cidaddos possuem a oportunidade de se manifestarem
em relacao aos servicos de satde; dessa forma, o cidadao possui a oportunidade
de participar diretamente do controle social das acoes publicas de satde; mas,
também, ¢ um mecanismo para que o governo federal possa controlar, de forma
indireta, as acoes realizadas pelos governos municipais. Sobre essa percepcao em
relacdo a ouvidoria do SUS, o entrevistado EO8 considera que:

Ela é ouvidoria da saude, do SUS, na verdade, a preocupacao quando foi criada,
que foi solicitada a criacdo das ouvidorias. O ministério da saude queria com-
preender a utilizacdo do sistema SUS nos municipios, compreender e conhecer
se estd sendo executada a politica, se estdo sendo executadas em nivel municipal.
(E08, comunicacao pessoal, 13 de dezembro de 2017)

De fato, a ouvidoria pode ser reconhecida como mais um espaco em que é concedida
voz a sociedade, uma forma de controle social; mas, também, pode ser compreen-
dida como mais um mecanismo de controle do governo federal, pois possui um
sistema de informacdo que é monitorado permanentemente pelo ministério; e,
até mesmo uma forma de controle do préprio governo municipal, uma vez que, a
partir dela, a secretaria municipal de satide possui informacoes sobre a prestacio
de servicos realizadas pelas unidades de satide do municipio. Ela é uma forma de
controle institucional durante o mandato. Entretanto, ndo se verificou, a utilizacao
da ouvidoria por parte do governo municipal como mecanismo de controle interno,
podendo ser atribuida essa nao utilizacdo ao fato da mesma ter sido recentemente
implantada no municipio.
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Ocorre que, para que a sociedade possa realizar o controle social, necessario se faz
que elatenha acesso as informacodes e conhecimento das acoes de saude realizadas
no municipio; ou seja, o governo municipal deve, além de instituir mecanismos
de controle por parte da sociedade, criar também mecanismos que facilitem a
comunicacdo, a publicizacdo e a transparéncia das informacoes.

Neste sentido, identificou-se que o governo municipal possui um departamento
para tratar da comunicacao das acoes governamentais. Esse 6rgao é o responsavel
por todo o trabalho de comunicacao da prefeitura municipal, inclusive ao que é
referente a politica de satde. Para dar publicidade as acdes municipais, a prefei-
tura possui uma pagina de internet oficial, na qual disponibiliza as informacoes
de interesse da sociedade, um perfil nas redes sociais, além de utilizar dos meios
de comunicacdo da imprensa local (radios e jornais impressos). No site oficial da
prefeitura de Vicosa-MG, a sociedade tem acesso as informacdes de prestacao de
contas e das acoes de saude, a partir do portal da transparéncia. Para realizar a
publicizacdo dessas informacdes, segundo o entrevistado E05, o governo municipal
possui um sistema de informacao que para ele:

Veio facilitar, ele (o sistema de informacéao) pega os dados 14 da licitacdo, vaild e
pega o saldrio de todo mundo e joga, e € muito melhor, porque a gente (a secre-
taria de saude) tinha obrigacao de fazer isso; entdo, agora, a partir do momento
que foi publicada uma licitacdo, é tudo automatico. (EQ5, comunicacao pessoal,
04 de dezembro de 2017)

De fato, é possivel identificar, no site da prefeitura municipal, os relatérios anuais
de gestdo. Entretanto, os entrevistados E05, EO7 e E11 consideram que as acoes
do departamento de comunicacdo sao incipientes. Sobre a comunicacao das acoes
de saude para a sociedade, o entrevistado EO5 considera que:

Na verdade, o que tem hoje, que eu acho que é pouco, ndo muito acessivel, é o
portal da transparéncia. Eu acho que deveria ser uma ferramenta mais facil;
um exemplo poderia ser até um aplicativo; nimero de consultas realizadas em
Vicosa, quatro mil; nimero de exames agendadas em Vicosa, tanto. Linguagem
mais acessivel, tudo. Ah! Por que eu ndo consigo agendar uma consulta? Porque
realmente nao tem consulta, ou eu estou tentando acessar, mas nao tenho co-
nhecimento? Onde eu tenho que acessar? Um guia de saude mesmo [...] (EO5,
comunicacao pessoal, 04 de dezembro de 2017)

Os entrevistados reconhecem alimitacdo do governo municipal no que diz respeito
a comunicacio das acoes de saude, e a atribuem ao fato de que o departamento
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municipal de comunicacao é o responsavel pelas informacdes de toda a prefeitura
e que possui muitas atividades relacionadas as outras secretarias a serem de-
sempenhadas. Os entrevistados destacam também que as acdes de comunicacio
adotadas diretamente pela secretaria de saude sdo realizadas, normalmente, por
meio da imprensa local, uma vez que consideram que as informacdées fornecidas
através das radios e dos jornais locais alcancam de fato a sociedade como um todo.

O entrevistado E11, gestor municipal da sauide, ressalta que a secretaria de satde
do municipio prioriza a comunicacao das acoes por meio da imprensa local, pois
acredita que o sistema de informacao da prefeitura nido é devidamente operaciona-
lizado, mas destaca que a sociedade deveria tomar ciéncia das acoes da secretaria
por meio da propria rede de saude instituida. Porém, o mesmo reconhece que a
rede ndo repassa grande parte das informacdes para a sociedade.

Identificou-se mecanismos de comunicacdo, instituidos pelo governo municipal,
para promover o conhecimento das acoes de saude municipal e a participacdo da
sociedade. Entretanto, o fato das informacodes disponibilizadas serem geradas por
sistemas que nao realizam o tratamento adequado das mesmas, e, em virtude, do
departamento responsavel pela comunicacio nio ser especifico da area da saude,
sinaliza para a possibilidade desses mecanismos de comunicacdo nao cumprirem,
de fato, o seu papel de comunicar. O esperado é que o governo municipal desenvol-
va procedimentos de controle e avaliacao dos servicos prestados pelas unidades
de saude, estatais ou privadas, que prestem contas aos 6rgaos da administracio
publica, aos entes supranacionais, a sociedade civil e aos 6rgaos de atores, que
realize as suas acOes de forma transparente, e que, dessa forma, consiga envolver
a sociedade em uma relacdo de cooperacido com as acdes governamentais com
caracteristicas que favorecem a governanca democratica.

Consideragoes finais

A andlise indica que o governo municipal instituiu mecanismos para melhorar a
accountability, o que, consequentemente, favoreceria uma governanca democratica
em rede, uma vez que, ao melhorar a accountability, os atores ndo governamentais
teriam possibilidade de conhecerem e de participar em acodes publicas voltadas
saude municipal. Porém, o que se observou foi uma sociedade civil distanciada,
uma atuacao pouco propositiva por parte do poder legislativo e do conselho mu-
nicipal de saude, uma falta de acdes por parte deste ultimo no sentido de trazer a
populacao para a participacao. A partir da observacao nao participante, notou-se
que as reunides do conselho eram realizadas em um espaco fisico pequeno e de
portas fechadas, o que dizia muito em relacdo a incorporacio da sociedade civil
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nessa instituicio. Esses fatos sinalizam para a possibilidade de que os mecanismos
instituidos pelo poder publico ndo sejam efetivos, uma vez que os diversos atores
ndo participavam, de forma propositiva, das acées de saude, e que, alguns deles,
demonstravam até desinteresse pelas informacdes, e que, dessa forma, ndo contri-
buiam para fortalecer a governanca em redes e nem seu carater democratizante.

Outro ponto fundamental, é que o modo pelo qual o ente controlado percebe os
diferentes momentos da accountability pode leva-lo a posturas defensivas. Isso foi
observado em relacdo ao TCU e em relacdo a possibilidade perda de verba, que fez
o Conselho Municipal de Saude atenuar a sua recomendacdo em relacdo ao de-
sempenho ruim na questao odontolégica, por exemplo. Por outro lado, tal posicao
adotada pelo Conselho, que dentre e as suas funcdes esta a de controlar a Secreta-
ria Municipal de Saude, abriu para a Secretaria uma oportunidade de melhoria de
servicos avaliados como aquém do que havia sido estabelecido.

Se constata a formalizacdo de mecanismos de accountability, mas, esses nio tém surti-
do o efeito esperado, o que pode comprometer a sua plena institucionalizacdo e uma
governanca democratica em rede. O que se observou foi uma sociedade civil distan-
ciada, uma atuacao pouco propositiva do poder legislativo e do conselho municipal de
saude, uma falta de acées por parte do conselho no sentido de trazer a populacao para
a participacao; e mecanismos instituidos pelo poder publico nao efetivos, uma vez que
os diversos atores nio participavam de forma propositiva das acoes de saude, e que,
alguns deles, demonstravam até desinteresse pelas informacoes, e, dessa forma, ndo
contribuiam para fortalecer a governanca publica em rede na saude.
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