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Participacao popular, controle social e organizacao
em conselhos de saude: revisao integrativa

Popular participation, social control and organization in health councils: an integrative review
Participacion popular, control social y organizacion en los consejos de salud: revision integradora

RESUMO

Objetivo: objetiva-se analisar as producoes cientificas que descrevem a forma como os Conselhos Gestores de Satde promo-
vem a Participacao Popular. Método: trata-se de uma revisao integrativa de literatura com abordagem qualitativa, baseada nas
etapas de Ganong. Resultados: foram identificados 25 artigos, publicados nos Gltimos sete anos em bases de dados nacionais
e internacionais. Através do agrupamento dos dados foi possivel a construcao de categorias relacionadas as praticas dos Con-
selhos Gestores: Participacao Popular; Controle Social e Funcionamento e Organizacao dos Conselhos. Sao perceptiveis nos
estudos analisados as dificuldades relativas a Participacao Popular em Conselhos de uma maneira geral, em funcao de deman-
das politicas e da falta de conhecimento por parte dos atores envolvidos acerca da importancia de sua atuacao para favorecer
mudancas efetivas nos espacos piblicos. Conclusao: conclui-se que a compreensao destes processos podem oferecer subsidios
para o fomento da Participacao Popular nos Conselhos Gestores e possibilitar a oferta de novas diretrizes para a construcao de
um novo perfil cidadao.

DESCRITORES: Participacao comunitaria; Conselhos de salide; Politicas piblicas de salde; Organizacao social.

ABSTRACT

Objective: This study analyzes the scientific productions that describe how the Health Councils Managers promote Popular
Participation. Method: Was used the method of integrative review with qualitative approach, based on the steps of Ganong. Re-
sults: We identified 25 articles published in the last seven years in national and international databases. By pooling data it was
possible the construction of categories related to the practices of management councils: Popular Participation; Social Control
and Operation and Organisation of Councils. Interpretations: They are noticeable in the studies analyzed the difficulties relating
to the Popular Participation in Councils in general, due to political demands and the lack of knowledge among stakeholders on
the importance of its work to promote effective changes in public spaces. Conclusions: Understanding these processes may
offer subsidies for the promotion of Popular Participation in Management Councils and enable the provision of new guidelines
for the construction of a new profile citizen.

DESCRIPTORS: Consumer participation; Health councils; Public health policy; Social organization.

RESUMEN

Objetivo: Este estudio analiza las producciones cientificas que describen como los Consejos de Gestion de Salud promueven la
participacion popular. Método: Se utilizd el método de revision integradora de la literatura con un enfoque cualitativo, basado
en las etapas de Ganong. Resultados: fueron identificados 25 articulos publicados en los Gltimos siete afos en las bases de
datos nacionales e internacionales. Mediante la combinacion de los datos fue posible la construccion de categorias relacionadas
con las practicas de los Consejos de Gestion: La participacion popular; El control social y de funcionamiento y organizacion de
los Consejos. Interpretaciones: Es perceptible en los estudios analizados dificultades relativas a la participacion popular en los
Consejos en general, debido a las demandas politicas v la falta de conocimiento por parte de los actores involucrados sobre la
importancia de sus actividades para promover cambios efectivos en los espacios plblicos. Conclusiones: La comprension de
estos procesos puede ofrecer subsidios para la promocion de la participacion popular en los consejos de gestion y permitir la
provision de nuevas directrices para la construccion de un nuevo perfil de ciudadano.

DESCRIPTORES: Participacion comunitaria; Consejos de salud; Politicas plblicas de salud; Organizacion social.
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INTRODUCAO

s Conselhos Gestores constituem-

-se uma das principais experiéncias

democriticas contemporineas no
Brasil, foram criados para viabilizar a ges-
tdo descentralizada e participativa de poli-
ticas publicas, tornando-se meios publicos
de deliberagio ¢ estio presentes em boa
parte dos municipios brasileiros, promo-
vendo discussdes acerca de intimeros te-
mas, tais como satide, moradia, transporte
e educagio. Tais conselhos adquiriram ca-
rater de instituicio e o fortalecimento do
didlogo entre o governo ¢ a sociedade tem
a intengdo de assegurar uma distribuicao
justa e eficiente dos recursos ptiblicos.

A participagiao popular nos conselhos
gestores de satde ¢ prevista pela Consti-
tui¢io Federal de 1988, em seu artigo 198,
que comporta as diretrizes do Sistema
Unico de Saude: descentralizacio, inte-
gralidade e participacio da comunidade®.

A regulamentacio deste novo modelo

participativo ocorreu no final do ano de
1990 com as Leis 8.080 e 8.142. Esta tiltima
legisla sobre a participagio social institucio-
nalizada, através de Conferéncias e Conse-
lhos de Satide em todas as suas instincias
(Federal, Estadual e Municipal), que passa-
ram a ser um dos pilares do SUS. Os Con-
selhos de Satde tem a fungio de deliberar
e tomar decisoes, formular estratégias, con-
trolar e fiscalizar a execucio das politicas de
saide?. Porém, estas fungdes nio tem se
dado de maneira efetiva, pois ha estudos®”)
detectando problemas na qualidade da par-
ticipagdo e estruturacao dos conselhos, bem
€omo sua compreensio enquanto esfera pu-
blica de exercicio da cidadania.

A estruturagio dos conselhos munici-
pais ainda ¢ fato recente na histéria do pafs
¢ por isto, constitui campo proficuo de pes-
quisas, incluindo seus movimentos internos
de funcionamento ¢ o estimulo 2 participa-
¢do social efetiva, seu papel e grau de deci-
s3o. Para tanto, depreende-se que participar
¢ um processo de conquista que presume

nio apenas compromisso, mas também en-
volvimento, exigindo do cidadio iniciativa
e interesse pelas politicas e servicos publicos
dos quais este ¢ beneficiario®.

Mesmo diante da lei que regularizou os
Conselhos Gestores ja em 1988, somente em
1996, legislagio que estd em vigor hoje no
Brasil, preconiza-se que, para o recebimen-
to de recursos destinados as 4reas sociais, os
municipios devem criar Conselhos Gesto-
res. Isso, explica as razoes para que parte dos
Conselhos Municipais tenha se efetivado
apenas apds essa data. Neste contexto, para
que os representantes tenham condicoes de
serem os defensores do segmento que repre-
sentam ¢ necessdrio que os Conselhos sejam
paritdrios nao somente em nuimero, mas
também no exercicio da participagio®.

Estudo revelou que os conselhos em
geral ainda sio pouco conhecidos para
além do universo da sociedade civil di-
retamente envolvida e, por conseguinte,
apresentam inumeras fragilidades no que
compete aos mecanismos legais sobre as
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decisoes tomadas em seu interior. E igual—
mente possivel afirmar que hd frgil cone-
xdo entre os conselhos e os movimentos
populares, demonstrando talvez, uma des-
continuidade entre a mobilizacio popular
e aatuagio nestas instancias!'.

Para tanto, ¢ fundamental que haja
participagao da maioria dos segmentos
da sociedade no processo de tomada de
decisoes através de debate publico, con-
sulta, pressio popular ou discussdes em
diferentes esferas, propondo alternativas
que viabilizem decisdes que venham fa-
vorecer a comunidade como um todo. Os
individuos devem conscientizar-se da im-
portincia de sua participacio, elegendo e
controlando os representantes, nao com o
intuito de substituir o Estado, mas favore-
cendo a melhora da qualidade das decisoes
€20 Mesmo tempo, exigindo a rcsponsabi—
lizagao dos gestores, pois desta forma serd
possivel compatibilizar a participagao de
todos os atores envolvidos'?.

Para tanto, questiona-se: Quais sdo
as caracteristicas da produgdo cientifica
sobre participagao popular por meio das
préticas dos Conselhos Gestores de Sad-
de? Desta forma, o objetivo desta revisio
integrativa consiste em: Caracterizar a
producio cientifica sobre participagio
popular, controle social ¢ organizagio em
conselhos gestores de satde.

METODO

A revisdo integrativa ¢ um método de

pesquisa que busca, avalia e sintetiza criti-
camente estudos realizados, revelando sua
produgio ¢ identificando possiveis lacunas.
Constitui-se, entio, em uma ferramenta
impar para pesquisas aplicadas & satde,
tanto pela possibilidade de sintetizar resul-
tados acerca da temdtica investigada, como
pela produgio do novo conhecimento('2.

Assim sendo, esta investigacao teve seu
inicio apds consultas & plataforma virtual
Biblioteca Virtual em Satide (BVS) e a Bases
de Dados da Enfermagem (BDENF), com a
utilizagio das seguintes descritores em por-
tugués, inglés e espanhol (Quadro 1).

Para a pesquisa, utilizou-se a BVS pois
¢ composta por varias bases de dados inde-
xadas a ela, sendo estas atualizadas com re-
gularidade por uma Rede de Colaboragio.
Algumas das bases de dados vinculadas a
BVS sio: LILACS, MEDLINE, MED-
CARIB, PAHO-IRIS, WHOLIS.

Destacamos a LILACS (Literatura La-
tino-americana e do Caribe em Ciéncias
da Satide) como a base de dados com mais
artigos referentes ao tema desta pesquisa.

Para a realizagao deste estudo, optou-
-se pela revisio integrativa da literatura
fundamentada nos estudos de Ganong!'?,
constituida por seis etapas: identificacio
do problema ou questionamento, esta-
belecimento de critérios de inclusio/
exclusio de artigos (selegio da amostra),
defini¢io das informagdes a serem extra-
idas dos artigos selecionados, andlise das
informagdes, interpretagio dos resultados
¢ apresentacio da revisao.

Quadro 1. Qua ativo dos artigos encontrado e selecionado
dpo e =(0 ‘:- d POr base de dado olgrsiplelnle; 0
DESCRITORES
PLATAFORMA “Conselhos de Satde” and “Enfermagem”
VIRTUAL “Conselhos de Satde” and “Participacao Comunitaria”
E BASE DE “Enfermagem” and “Participacao Comunitaria”
DADOS “Conselhos de Salide” and “Enfermagem” and “Participagao Comunitaria”
Encontrados Selecionados Excluidas
BVS 2.125 22 2.103
BDENF 121 03 118

Total encontrado: 2.246

Total excluido: 2.221

Total selecionado: 25
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Para guiar a presente revisao, formulou-
-se a seguinte questio norteadora: quais
sd0 as evidéncias cientificas de promocio
ou compreensio dos processos referentes
a participagao popular através das préticas
dos Conselhos Gestores de Saude, con-
tidas na literatura no perfodo de 2007 a
20132 Os critérios para inclusio das publi-
cagoes neste estudo de revisao integrativa
foram: artigos disponiveis eletronicamen-
te na {ntegra, sobre o tema proposto; arti-
gos publicados em portugués, espanhol e
inglés, no perfodo de janeiro de 2007 a de-
zembro de 2013, referentes A participagio
popular e conselhos gestores. Excluiram-
-se deste estudo editoriais, cartas, artigos
de opinido, comentdrios, ensaios ¢ notas
prévias bem como as publicacoes duplica-
das em mais de uma base de dados, teses,
dissertacdes ¢ manuais.

A andlise e sintese dos dados foram re-
alizadas apés traducio e leitura exaustiva
dos artigos, por intermédio das seguintes
ctapas: 1) identificagio da hipdtese ou
questdo norteadora —elaboracio de uma
problemitica pelo pesquisador de manei-
ra clara e objetiva, seguida da busca pelos
descritores ou palavras-chaves; 2) selecio
da amostragem — determinagio dos crité-
rios de inclusdo ou exclusio, momento de
estabelecer a transparéncia para que pro-
porcione profundidade, qualidade ¢ con-
fiabilidade na selecio; 3) categorizacio
dos estudos — defini¢io quanto 2 extragio
das informacoes dos artigos revisados com
o objetivo de sumarizar ¢ organizar tais
informacoes; 4) avaliagio dos estudos
— andlise critica dos dados extraidos; 5)
discussio e interpretacio dos resultados
— comparacio ¢ fundamentagio dos prin-
cipais resultados com o conhecimento te-
érico e avaliagio quanto sua aplicabilida-
de; 6) apresentacio da revisio integrativa
e sintese do conhecimento — informagoes
de cada artigo revisado de maneira sucinta
¢ sistematizadas demonstrando as evidén-
cias encontradas".

Os dados foram coletados entre os me-
ses de marco a abril de 2014. Os dados
extraidos foram transcritos para o instru-
mento proposto possibilitando o detalha-
mento de cada estudo, sendo organizados



por planilhas em ordem numérica cres-
cente, no programa Microsoft Excel 2007,
de acordo com: ano de publicacio, titulo,
autores, formagio profissional dos autores,
base dedados, tipo/abordagem do estudo
e principais aspectos ou resultados.

Para a avaliagio dos estudos incluidos
nesta revisao, levaram-se em consideragio
suas semelhancas, tendo como intencio or-
ganizar ¢ sumarizar as informagc')cs de ma-
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neira concisa, analisar questdes que podem
ser utilizadas na avaliacao critica dos estudos
selecionados, como: questao de pesquisa, a
base para a questdo da pesquisa, estruturagio
¢ relevancia da questio de pesquisas, meto-
dologia do estudo ¢ a adequagio dos sujeitos
A questdo da pesquisa'”. Quanto aos aspec-
tos éticos, foram respeitados os direitos auto-
rais ¢ o contetido, ndo havendo modificacio
destes em beneficio da revisio.

RESULTADOS

O Quadro 01 permite a leitura compa-
rativa entre as informagdes recolhidas em
cada uma das fontes, que foram conside-
radas pertinentes e incluidas no estudo,
apresentadas por ordem cronoldgica.

A amostra desta revisio constitui-se de
25 artigos (Quadro 01) dos quais 08 (32%),
foram publicados em periddicos pertencen-

QUADRO 01: Apresentacao dos artigos selecionados, autores, titulos, periddicos, bases de dados e ano das publicagoes, 2014.

AUTORES TITULO NE | BASE
Contradicoes surgidas no Conselho Gestor da Unidade Basica de
! P RS, (I R (e O, Sadde da Familia de VVargem Grande, Municipio de Teresopolis-R]. o AR
2 | Arantes, Mesquita, Machado, Ogata (2007). O controle SPCIa| no Slstemg Unico de Sayde:gcgncepgoes e 4 | LLACS
acoes de enfermeiras da atencao basica
3 Kleba, Comerlatto, Colliselli (2007), Promocao do empoderam~ento com conselhos g?stores de um polo 4 | LLACS
de educacao permanente em salde
Martins, Cotta, Mendes, Franceschinni, Priore, |  Conselhos de salde e a participacao social no Brasil: matizes da
4 e . . 4 | LILACS
Dias, Siqueira-Batista (2008). utopia
5 Bispo Janior, Sampaio (2008). Participacao social em satde em areas rurais do Nordeste do Brasil | 4 | LILACS
6 Bezerra, Araijo (2009). Conselho Municipal de Sadde de Redras~do Fogo - PB: um estudo 4 | LLACS
sobre participacao
7 | Arantes, Mesquita, Machado, Ogata (2009). Controle social na salde: discutindo os'resultados de uma pesquisa 4 | LLACS
com enfermeiras
g Machado, Farah, Barros, Taborda, Assis, VValle, Interacao universidade e comunidade através dos movimentos 4 | LLACS
Faria (2009). sociais dos bairros Santa Luzia e Ipiranga de Juiz de Fora-MG
9 Oliveira, Conciani (2009). Participacao social e reforma psiquiatrica: um estudo de caso 4 | LILACS
10 Cotta, Cazal, Rodrigues (2009). Part|C|[3agao, controlfz SOCIE:\| e exe~rC|C|o da C|dadar?|a: a (des)[nfor— 4 | LLACS
macao como obstaculo a atuacao dos conselheiros de satde
1 Matuoka, Ogata (2010). Analise quahtatlvg qos. conselho; locais da atengag paS|Ea de Sao 4 | LLACS
Carlos: a dinamica de funcionamento e participacao
Morgan, Martins, Fernandes, Pereira, Bastos Conselhos de salde: perfil dos usuarios e das entidades por eles BDE-
12 &
(2010). representadas NF
13 Kleba, Matiello, Comerlatto, Renk, Colliselli O papel dos conselhos gestores de politicas pablicas: um debate a 4 | LLACS
(2010). partir das praticas em Conselhos Municipais de Chapecé (SC)
1% Budo, Oliveira, Garcia, Simon, Schmith, Mat- Redes sociais e participacao em uma comunidade referenciada a 4 BDE-
tioni (2010). uma unidade de sadde da familia NF
15 Landerhal, Unfer, Braun, Skupien (2010). Resolucoes do Conselho de Satde: |nstru[n.ento de controle social 4 | LLACS
ou documento burocratico?
16 Silva, Drehmer, Langlois (2010). Percepcao de ||dergs deuma comunldflde de Portq Alegre/RS em 4 | LLACS
relacao ao Programa Sadde da Familia
- Avaliacao das condicdes de atuacao de Conselhos Municipais de
7 Ul G PRl Sadde no Estado de Santa Catarina, Brasil 4 [ULAGS
18 Zambon, Ogata (2011). Configuracoes dos Conselhos MUﬂIClpaIS de Salde de uma regiao 4 | LLACS
no Estado de Sao Paulo
19 Batagello, Benevides, Portillo (2011). Conselhos de satde: controle social e moralidade 4 | LILACS
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20 Ribeiro, Nascimento (2011). Exercicio de cidadania nos~c0nselhos Ic_)c_als de sadde: a(re)significa- 4 | LILACS
cao do ser sujeito
21 Cotta, Martins, Batista, Franceschinni, Priore, | O controle social em cena: refletindo sobre a participacao popular 4 | LLACS
Mendes (2011). no contexto dos Conselhos de Sadde
Santos, Sousa, Gurgel, Bezerra, Barros Politica de praticas integrativas em Recife: analise da participacao
22 4 | LILACS
(2011). dos atores
23 e e T T o e B o o O controle souAaI gnquanto |n?trumentc1 paraa qual!dade da assis- 4 BDE-
téncia na estratégia de satde da familia NF
o Zambon, Ogata (2013). Controle social do Slstema Unlcq Qe saude: oquepensamoscon- | || Acc
selheiros municipais de satde
Cardoso, Cezar-Vlaz, Costa, Bonow, Almeida Promocao da salde e participagao comunitaria em grupos locais
25 . 4 | LILACS
(2013). organizados
Fonte: Os autores, 2014.

tes 4 drea da Enfermagem, 16 (64%), foram
publicados na drea da satde em geral e 1
(4%), na 4rea da Odontologia. Todos os es-
tudos identificados foram classificados com
nivel de evidéncia 4, baseados na categori-
zagio da Agency for Helthcare Research
and Quality (AHQR).

O Estado que mais predominou em nu-
mero de periédicos e consequentemente
em numero de artigos foi o Estado do Rio
de Janeiro (RJ), apresentando respectiva-
mente 05 periddicos (29,4%) e 11 artigos
(44%); seguido de Sio Paulo (SP), com 05
periédicos (29,4%) ¢ 05 artigos (20%); Rio
Grande do Sul (RS), com 02 periddicos
(11,8%) ¢ 02 artigos (8%); Santa Catarina
(SC), com 01 periddico (5,9%) ¢ 02 artigos
(8%); Distrito Federal (DF), com 01 peri-
6édico (5,9%) ¢ 02 artigos (8%); Minas Ge-
rais (MG), Bahia (BA) e Estados Unidos da
América (EUA), cadaum com 01 periédico
(5,9%) € 01 artigo (4%). Vale ressaltar neste
caso a presenga de um artigo publicado em
um periddico Norte Americano, sobre esta
temdtica, sendo este a Revista Panamerica-
na de Salud Publica/Pan American Journal
of Public Health (RPSP/PAJPH), que ¢
a principal publicagio de cardter técnico-
-cientifico da Organizacdo Pan-Americana
da Satide (OPAS/OMS).

Em relagio as bases de dados, apenas
duas apresentaram artigos, sendo a LILA-
CS com 22 representando (88%), das pu-
blicagdes encontradas ¢ a BDENF com 03
totalizando apenas (12%).

Quanto aos paises de publicagio, 24 ar-
tigos (96%), foram publicados em periddi-
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cos nacionais e apenas 01 (4%), em periddi-
o norte-americano.

Dos 25 artigos, 03 (12%) foram pu-
blicados em 2007; 02 (8%) em 2008; 05
(20%) em 2009; 06 (24%) em 2010; 06
(24%) em 2011; 01 (4%) em 2012 ¢ 02
(8%) em 2013.

No que compete aos autores, verifi-
cou-se a presenca de 73 autores distintos
nos 25 artigos elencados para este estudo.
Destes aparecem profissionais das 4reas de
Enfermagem 32 (43,8%); Odontologia
10 (13,7%); Nutricio 8 (11%); Medicina
05 (6,8%); Assisténcia Social 03 (4,1%);
Fisioterapia, Administracio de Empresas,
Académico de Medicina, Académico de
Enfermagem, cada um com 02 profissio-
nais (2,7%); Terapia Ocupacional, Filo-
sofia, Histdria, Arquitetura ¢ Urbanismo,
Ciéncias Bioldgicas, Ciéncias Sociais, cada
um com 01 profissional (1,4%); e por fim
01 (1,4%) nio identificado.

Com relagao 2 titulagao, dos 73 auto-
res, 32 (43,8%), sio doutores; 19 (26%),
sio mestres; 04 (5,5%), sdo especialistas;
13 (17,8%), sao graduados; 04 (5,5%),
sdo académicos nas diversas 4reas citadas
acima e 01 (1,4%) autor nio informou sua
titulacdo.

Como forma de organizar o vasto con-
tetido apresentado nos artigos incluidos
no estudo, recorreu-se a sua organiza¢io
por meio de andlise critica e qualitativa,
sistematizando-se esse contetido nos te-
mas que emergiram de sua leitura integra-
da e que sao apresentados, a seguir.

Tema 1 - Participacao nos conselhos
gestores

A participagao popular nos Conselhos
Municipais de Satde tem gerado questio-
namentos acerca de seu funcionamento,
bem como preocupagoes sobre a dinimica
desta participagio!!”.

De acordo com um dos estudos utiliza-
dos para esta revisio'9, os conselheiros usu-
4rios sdo, em sua maioria, do sexo masculi-
no, t¢midade entre 31 a 72 anos ¢ formagio
de nivel superior completo ou incompleto.
Entre as entidades representadas pelos usud-
rios, destacam-se as associa¢des de morado-
res, portadores de deficiéncias ¢ portadores
de patologias. Identifica-se que as entidades
de maior expressividade sio aquelas com-
postas por pessoas portadoras de alguma
patologia ou deficiéncia, que, por objetivos
em comum, se unem em busca de ganhos
civeis que amenizem o fato de “serem” ou
“estarem” doentes. Existe uma grande hete-
rogencidade de sujeitos na construgio desse
processo, com peculiaridades que envolvem
desde questoes ideoldgicas, socioecondmi-
cas e politicas até questdes como conscién-
cia sanitdria, exercicio de cidadania, parti-
cipagao social em trabalhos comunitirios,
reconhecimento sobre os seus direitos e
deveres enquanto cidadios, dentre outras,
que podem interferir de forma eficiente na
concretizagio das mudangas sociais!71%).

O reconhecimento da necessidade de
potencializar ¢ efetivar a cidadania, forta-
lecendo a gestio participativa estd presen-
te em parte dos estudos que compde essa

revisio(!> 1 2. As preocupagdes advindas



da participagio popular sio da ordem da
autonomia dos sujeitos nas discussoes ¢
organizagio das formas de participagio po-
pular, que nio se dao de forma processual,
fazendo com que o processo nao seja reco-
nhecido como deliberativo, mas sim, buro-
crético, fiscalizatdrio e pouco propositivo,
denotando um desempenho ruim por par-
te dos conselhos. Como fatores negativos,
h4 sabidamente conflitos gerados por elei-
¢oes politicas e por desvios de responsabi-
lidade por parte do poder executivo(!>2V e,
em alguns espagos, desconhecimentos das
normas que legitimam a atuagao dos conse-
lhos, imputando responsabilidades sobre o
desconhecimento de alguns representantes
sobre a importancia da participagio®" %)
Neste sentido, a representatividade ¢,
por vezes, observada como uma situagio
problemdtica em todas as esferas ¢ identi-
ficam-se usudrios, trabalhadores e gestores
€omo pouco participativos ou mesmo pou-
co capacitados politica e tecnicamente, tot-
nando os conselhos ineficientes!> 22 2 24,
Outras fragilidades tais como desconheci-
mento das normas que legitimam a atuagio
do consclho ou da prépria condicio de
representante ¢ da importancia da partici-
pacio de base para o fortalecimento de sua
participacio contribui para a inércia dos

20172329 oerando discussées

representados!
sobre a necessidade de empoderamento ¢
libertagio dos sujeitos a fim de minimizar
processos de exclusio e marginalizagio da
populagio, reforcando a construgio da ci-
dadania no pafs, fortalecendo inclusive, o
proprio conceito de cidadania?>26:27),
Neste sentido, ¢ questiondvel a com-
preensio dos processos de participagio
popular, pois eles ndo podem constituir-se
apenas como uma forma de suprir uma
exigéncia legal, ndo garantindo o direito
de inclusio do cidadio no processo deci-

sério em saude®

Em algumas instincias,
sio apresentadas irregularidades quanto a
composi¢ao ¢ a posse de conselheiros, a alta
rotatividade de representantes e as cons-
tantes “‘reformulagdes” da composicao do
conselho, bem como, observagoes quanto
3s irregularidades de frequéncia/compare-
cimento nas reunides®®.

Os participantes mostram-se insatisfei-
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tos com as préticas dos Conselhos Munici-
pais de Satde ¢ apontam descrencas quan-
to A representatividade ¢ ao poder desses
consclhos. H4 apontamentos igualmente
importantes sobre a pouca participagao
dos sujeitos nas atividades grupais, nos co-
legiados ¢ movimentos de exercicio de ci-
dadania, sendo esse papel desempenhado
por poucos, pois os processos de trabalho
das equipes nio facilitam ou promovem
a participagdao. Todavia, ressalta-se que
quando hd participagao, os resultados sao
evidentes ¢ positivos, favorecendo a con-
solidacio de agdes amplas e efetivas®. E
preciso repensar as estratégias de partici-
pacao social no Brasil a partir da perspecti-
va do desenvolvimento de préticas sociais
de amadurecimento politico ¢ elevagio da
consciéncia cidada®.

Tema 2: Controle Social

Estudos sobre os conselhos de satde®V
indicam uma significativa dificuldade na
efetiva participacio da populagio, apontan-
do para a necessidade da construcio de no-
vos significados para esses espagos formais
de participagao social. A participacio poli-
tica e o controle social nio podem depen-
der apenas formulagoes legais, uma vez que
cles somente se materializardo no conjunto
das préticas sociais que constituem e atra-
vessam o sistema de satide. Daf a necessdria
compreensao de que os conselhos de saude
nio substituem os movimentos sociais e
que sdo esses movimentos que devem nor-
tear as acoes dos conselhos.

Intimeras  possibilidades de atuacio
sio apontadas, mostrando os diferentes
atores responsaveis pela sua execucio®®’.
O controle social ¢ concebido como uma
ferramenta que garante direitos 4 satde, re-
presentando um conjunto de a¢des basicas
que resultam no bem estar da populagao. A
integragao entre varios atores sociais parece
indispensdvel no contexto de uma dimen-
sdo ética, com defesa do direito igualitario
A satide e fortalecimento do controle social.
Como resposta ao desafio de efetivacio do
controle social em saide na realidade pes-
quisada, a integracio entre vérios atores
sociais parece se mostrar indispensavel para
que se contextualize uma dimensio ética,

com defesa do direito igualitdrio 4 saude e
fortalecimento do controle social®?.

Informagoes revelam sobrecarga de
atribuigdes burocraticas®, restringindo o
debate politico inerente ao papel dos con-
selheiros. Além disso, questionamos a legi-
timidade de suas atribuicées, considerando
as condigoes objetivas de sua participagio:
o carédter voluntério, nio profissional, nio
remunerado; o tempo restrito dos encon-
tros; a falta de estrutura fisica ¢ operacional
qualificada ¢ auténoma, entre outras. Os
conselhos gestores sio espagos de exercicio
de cidadania, o que requer maior atuagio
na criagdo e no fortalecimento de canais ¢
processos de didlogo com diferentes atores
sociais, constituindo elos na rede de parce-
rias em prol do enfrentamento dos proble-
mas sociais da cidade ¢ da construcio de
condig¢des favordveis a vida.

Os conselhos de saude e conferéncias
sio apontados como meios legitimos ¢ pri-
vilegiados de controle social. Enquanto as
instancias formais de participagao do SUS
encontram-se esvaziadas do estabelecimen-
to de diretrizes e do controle da execucao de
algumas politicas, outros espacos, informais
¢ “marginais” aos instituidos, se constroem
nos contextos dos municipios®?. O mero
funcionamento regular dos conselhos nio
garante que exista efetivo controle social®®).
Sugestiona-se que as praticas burocratiza-
das, com a predominéncia de aprovagoes de
programas ou projetos predominantemen-
te ligados & prestacio de servigos assisten-
ciais, sem que se vislumbrem proposicoes
politicas de satde pelo setor, influenciam
na forma como as resolugdes vém sendo
formalizadas e descaracterizam a efetivi-
dade de suas acoes ¢ a invisibilidade destas
para a populagio em geral®®.

Tema 3: Funcionamento e Organiza-
cao dos conselhos gestores em saiide

Um estudo® demonstrou a existén-
cia de preocupacoes acerca da eleicio para
presidente dos conselhos ¢ a integridade
¢ transparéncia deste processo, além de
garantias de que os mandatos nio sejam
coincidentes com o executivo, estruturas
administrativas ¢ comissoes. Mostra, neste
sentido, a existéncia de legislagoes inconsis-
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tentes quanto as normas locais e nacionais
em relagio ao cardter deliberativo, parida-
de dos usudrios, regimento interno, gestor
como presidente nato ¢ nio garantia de
estrutura administrativa e financeira para
funcionamento, reforcando a fragilidade
do entendimento sobre os conselhos para a
populagio em geral.

Parte dos problemas apontados na or-
ganizacio e funcionamento dos conselhos
gestores geram impasses e problemas que
sao de ordem politica, econdmica, social
¢ cultural que transcendem a resolucio
pelo conselho gestor. Percebe-se que as
atribui¢oes previstas para um conselho
gestor revelam uma pratica de controle
restrita A racionalizacao do servico através
do gerenciamento administrativo da uni-
dade, fazendo com que o conselho gestor
ndo consiga, de fato, interferir na politica
de satde ¢ na destinagio das verbas publi-
cas. Aponta-se também a necessidade de
ampliar as a¢des assistencialistas, os cursos
profissionalizantes oferecidos ¢ as ativida-
des culturais®. De maneira geral, os con-
selhos, em suas fragilidades e potencialida-
des, possuem boa inser¢io na comunidade
e recebem apoio de instituicoes religiosas e
educacionais®®.

Outras demandas destacadas sio as que
relatam algumas dificuldades que preju-
dicam o funcionamento efetivo dos con-
sclhos, tais como a falta de preparo dos
proﬁssionais ¢ dos usudrios para atuarem ¢
os baixos resultados alcancados pelos con-
selhos junto ao gestor municipal. A edu-
cacdo na satde deva estar inserida em uma
politica de educacdo permanente que vise
A formacio dos diferentes segmentos: usu-
drios, trabalhadores e gestores para a par-
ticipagdo social no SUS. O envolvimento
com a educagio permanente deve ocorrer
por parte de varios atores, como: as univer-
sidades ¢ institui¢des com cursos na drea da
satde; os hospitais de ensino; os estudantes
da drea da satide; os trabalhadores de satide;
os conselhos de satide; entre outros®™”.

Para garantir que os Consclhos de Sat-
de exercam de forma adequada seu papel, ¢
necessdrio buscar aprimoramento dos dis-
positivos legais e também enfatizar o apri-
moramento do tema participagao social em
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todas as esferas de formagio de trabalhado-
res em satide e participagio®?.

DISCUSSAO

Na presente revisio, percebeu-se o en-
volvimento das mais diversas dreas de atu-
acdo e intimeros profissionais envolvidos
com a disseminagio e compreensio, com
estudos sobre o tema. Na autoria dos arti-
gos, profissionais Enfermeiros, Nutricionis-
tas, Médicos, Odontélogos, Assistentes So-
ciais, Fisioterapeutas, Administradores de
Empresas, Académicos de Medicina, Aca-
démicos de Enfermagem, Terapeuta Ocu-
pacional, Filésofo, Historiador, Arquiteto
¢ Urbanista, Cientista Bioldgico, Cientista
Social se propuseram a contribuir com o
tema ¢ divulgar estudos ¢ amplos processos
reflexivos sobre a importancia da participa-
¢ao popular e¢/ou dos conselhos gestores em
satide, destacando-se assim, sua relevancia,
nas diversas dreas proﬁssionais.

No Brasil, devido aos momentos poli-
ticos vividos nos tltimos anos, cercado de
escAndalos ¢ manifestagoes civis, hd ten-
déncia crescente de interesse por parte da
populagio, bem como ¢ manifesto o dese-
jo de ser mais atuante, de participarem do
desenvolvimento politico democrético da
nacio, trazendo a tona a intencionalidade
do cidadao em praticar a cidadania ¢ assim
“fazer a diferenca’.

A incipiente participa¢io popular ¢ o
controle social nos conselhos gestores de
satde tem sido demonstrada em estudos®?),
devido aos limites e dificuldades apontadas
pelos autores, tais como: reunides delibera-
tivas, mas sem implementagio efetiva destas
deliberagdes; paridade no conselho apenas
quantitativa ¢ formal; pouca qualificagio
dos conselheiros para o exercicio de suas
fungoes, fator este que se constitui num im-
peditivo de intervenc¢des mais critica ¢ mais
ativas do conselho; a funcio da fiscalizacio
¢ frégil - os conselheiros exercitam, priori-
tariamente, o papel de receber dentncias ¢
provocar discussoes; existe apatia por parte
de muitos conselheiros ou mesmo desmo-
tivagio para o exercicio de suas fungées; hd
desconhecimento dos gestores ¢ servidores
da unidade sobre o papel do conselho local;

existe pouca articulacio do conselho mu-
nicipal ¢ poder publico municipal com os
conselhos locais de saude.

Uma vez que, a falta de conhecimento
a respeito do real papel do conselho ¢ dos
conselheiros, o controle social surge nos es-
tudos como um fator de comprometimen-
to da qualidade de atuacio dos conselhos,
pois, para ser representativo o conselho
necessita ter a capacidade de prover infor-
magdes, contestar, compartilhar poder,
além de servir como informante para o Es-
tado, necessita utilizar seu poder para atuar
representando a populacio®. Devido, a
efetividade do controle social dos conse-
lhos estar diretamente ligada & paridade,
representatividade e pressao social para que
a deliberagio se concretize.

Nos estudos analisados, contatou-se
também que o processo decisério ¢ fragil
devido ao desconhecimento dos conse-
lheiros e da populagio a respeito do ver-
dadeiro papel do conselho ¢ dos conse-
lheiros em si. Fazendo assim, com que, os
individuos nao participem dos processos
de discussio ¢ das decisdes dos conselhos
do qual participam. Quanto maior for o
acumulo de capital social, maiores serao as
possibilidades de que um cidadao comum
possa participar efetivamente deste mo-
mento!. Assim, no processo de analise
para posterior deliberagio, os individuos
necessitam ter conhecimento sobre a na-
tureza politica da questio para que possam
deliberar, junto com outros atores que tal-
vez possuam um capital cultural e econ6-
mico mais elevado, com mais propriedade.

A capacitacao constante dos conselheiros
para que o mesmo tenha maior efetividade
¢ fomente a participagio popular nos conse-
lhos, pode ser uma forma de diminuir a ro-
tatividade ¢ baixa aderéncia dos usudrios nos
conselhos. Os conselhos apresentaram irre-
gularidades em relagao 4 sua composigio ¢ a
posse dos conselheiros, destacando a cons-
tante quebra da paridade (usudrios/demais
conselheiros), rotatividade de representantes
de entidades e as constantes “reformulacoes”
da composicao do conselho, realizadas, mui-
tas vezes, de maneira informal ¢ sem a devi-
da alteragio da legislacio pertinente® 44,
Sugere-se, desta forma, a capacitagio dos



conselheiros de maneira continuada, com a
valorizacao da realidade local e o incentivo a
coesdo ¢ & mobilizacio das entidades de re-
presentacio popular, com o intuito de modi-
ficar esta realidade.

CONCLUSAO

No intuito de investigar o conhecimen-
to produzido sobre participaciao popular,
controle social ¢ organiza¢ao em conselhos
gestores de satde, presentes nas bases de da-
dos, por meio desta revisao integrativa, pro-
curou-se compreender o que estd sendo pro-
duzido de conhecimento a fim de suscitar
novos questionamentos ¢ contribuir para a
redugido dos hiatos que ainda permeiam o
entendimento sobre a participagao popular
em saude ¢ os consclhos gestores. Um dos
motivos da inércia da populacio nos ulti-
mos 20 anos, no que tange a participa¢io
popular, se deve ao grande desenvolvimen-
to da globalizagio e as mudancas no perfil

econdmico ¢ social da populagio, em que se
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fortaleceu o individualismo em detrimento
do coletivo.

Da anélise dos artigos para esta revisao,
resultou uma compilagio de informacoes
relativas & caracterizagao das atividades ¢
estruturagio dos conselhos gestores: a in-
cipiéncia da participagio popular, ainda
frégil e pouco resolutiva, sua importancia
enquanto mecanismo de controle social e
a constituicdo dos conselhos como espacos
administrativos com orientagdes proprias
¢ bem definidas, alicercados em legislacio
¢ com necessidade premente de entendi-
mento dos limites para atuagio dos sujeitos
envolvidos. Apesar das fragilidades aponta-
das, ¢ possivel afirmar que os conselhos se
constituem verdadeiramente em espacos de
construgio da cidadania e fortalecimento
da democracia.

A participacio popular perpassa neces-
sariamente pela compreensio e exercicio ge-
nuino da cidadania. Para tanto, a realizagao
de capacitacio continua dos conselheiros
pode ser uma forma de estimula-los a par-

ticipar mais ativamente e emponderd-los
para o melhor exercicio do seu papel dentro
dos conselhos. Os profissionais das Unida-
des de Satde da Familia também devem ser
capacitados no sentido de compreender o
verdadeiro papel de um Conselho ¢ a im-
portancia de seus atores, para que possam
colaborar com o fortalecimento dos Conse-
lhos Locais de Saude, pois é através da base
estrutural da participacao popular, iniciada
na comunidade adstrita de cada individuo,
que fortaleceremos o coletivo.

E importante ressaltar que, apds andlise
destes estudos, sao passiveis de identifi-
cagdo diversas lacunas de conhecimento
referente A temdtica: nio foram encontra-
dos estudos que analisem os modelos de
participacio popular existente em outros
paises, por exemplo. Suscitando assim a
possibilidade da realizacao de estudos que
analisem de que forma ocorre a participa-
¢io popular em outros paises, ¢ até mesmo
de que forma estas experiéncias podem
contribuir em nosso pais. m
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