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Resumo

0 Conselho Municipal de Satde é uma instancia
colegiada de participacdo social no campo das poli-
ticas puablicas em satde. De carater representativo
e deliberativo, o conselho é formado por usuarios,
trabalhadores e gestores do setor da satide em esfera
municipal. Este artigo busca descrever a participacdo
do segmento desses trabalhadores no Conselho Mu-
nicipal de um municipio de grande porte da regido
metropolitana de Sdo Paulo, identificando os fatores
que podem se constituir em entraves a efetiva partici-
pacdo dos representantes deste segmento. A aborda-
gem foi qualitativa e a coleta de dados feita por meio
de analise documental, da observac&o de reunides do
Conselho e de entrevistas semiestruturadas. Como
resultado, verificou-se que os conselheiros ndo iden-
tificam com clareza os representantes do segmento
dos trabalhadores no conselho, desconhecem o papel
deste segmento e apresentam uma expectativa sobre
o papel técnico-cientifico a ser desempenhado por
eles. No municipio de Guarulhos, de forma peculiar,
denomina-se “promotores da satide” o conjunto des-
ses trabalhadores e gestores. Observou-se que isso
contribuiu para a diluicdo de seu papel, acentuando
os entraves e obstaculos a efetiva participacdo da
sociedade civil nas decisdes relativas as politicas de
satde locais.

Palavras-chave: Participacdo Social; Conselhos de
Satde; Trabalhadores de Satde.

1 Este artigo é resultado da dissertacdo de mestrado intitulada “Participagdo social em satde: aspectos histéricos e sociais relacionados

a representacgéo dos trabalhadores de satde no Conselho Municipal de Satide” defendida pela primeira autora no Programa de Pds-
-Graduacdo em Satude Puablica da Faculdade de Satade Pablica da Universidade de S&o Paulo.
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Abstract

The Municipal Council of Health is a collegiate body
of social participation in the field of public health
policies. Representative and deliberative council
is made up of users, workers and managers in the
health sector at the municipal level. This article
aims to describe and analyze the participation of
health workers segment in the Municipal Health
Council of Guarulhos, Sdo Paulo, Brazil. The ap-
proach was qualitative and the data were collected
through documentary analysis observation of Coun-
cil meetings and semi-structured interviews. As a
result, it was found that members of the city council
do not identify clearly the representatives of the
segment of workers and unaware of the role of this
segment and have an expectation of the scientific-
technical role to be played by them. In the munici-
pality of Guarulhos, the worker segment makes up
with the segment managers a group called “health
promoters”. It was observed that this contributed
to the dilution of its role, highlighting the barriers
and obstacles to the effective participation of civil
society in decisionsrelatingto local health policies.
Distortions in representation of the segments that
compose the council contribute to accentuate the
barriers and obstacles to the effective participa-
tion of civil society in decisions about local health
policies.

Keywords: Social Participation; Health Councils;
Health Workers.

Introducgao

A democracia no Brasil, ainda recente e com
resquicios dos anos de ditadura militar, esta cen-
trada em um modelo de democracia representativa
no qual a sociedade escolhe seus representantes e
a eles delega o direito de tomar as decisdes sobre
temas que favorecam aos seus interesses. Entre-
tanto, essa forma de participacdo nédo tem sido
suficiente para responder as demandas sociais
de forma a consolidar a participacdo social nas
decisdes politicas. Estudos indicam que ha um
distanciamento entre as dindmicas sociais par-
ticipativas e o espaco de tomada de decisdo das
politicas e da gestdo publica (Caccia Bava, 2005;
Cértes, 2009; Gohn, 2003).

No final da década de 1980 foram criados os con-
selhos de politicas pablicas, buscando diminuir esse
distanciamento e construir um canal de comunica-
cdo entre o governo e o movimento social existente
na época, caracterizado pelas organizacdes de bairro
e fortalecimento do movimento sindical. Segundo
Cortes (2009), os conselhos surgiram como respos-
ta a crise de legitimidade das formas tradicionais
de representacdo nas democracias liberais. Nesta
década novos atores coletivos da sociedade civil
demandavam sua entrada na cena publica, o que
néo foi absorvido pelo sistema politico brasileiro
(Caccia Bava, 2005).

Os conselhos se constituem de forma singular no
processo participativo por serem estruturas tipicas
da democracia representativa, podendo se consti-
tuir em espacos para o exercicio da participacéo
direta. Os conselheiros, eleitos ou indicados, sdo
representantes que estdo préximos de suas bases e
que aprendem sobre politica e democracia por meio
do proprio exercicio da participacdo (Wendhausen;
Cardoso, 2007; Bogus, 2009).

Na area da saude, os Conselhos foram insti-
tucionalizados pela Lei n® 8.142/1990 nas trés
esferas de governo: o Conselho Nacional de Satude
- CNS, os Conselhos Estaduais de Saude - CES e os
Conselhos Municipais de Satde - CMS. O texto da
Lei dispGe sobre a participacdo da comunidade na
gestdo do Sistema Unico de Satde (SUS), sobre as
transferéncias intergovernamentais de recursos
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financeiros na area da satde, e define que haja par-
ticipacdo de usuarios, trabalhadores e gestores do
setor de satde em cada esfera do governo (Brasil,
1990). Contudo, ndo ha definicéo clara quanto ao
conceito ou abrangéncia do que se entenderia por
comunidade, bem como n&o ha definicdo de como
se da sua representacdo nestes foruns.

Manifestando preocupacdo com a composicdo
desses conselhos, o Conselho Nacional de Satdde
editou as resolucdes CNS nimeros 33/1992 (Brasil,
1993), 333/2003 (Brasil, 2003) e 453/2012 (Brasil,
2012) que recomendam haver paridade entre o
numero de representantes dos segmentos dos tra-
balhadores e dos gestores em relacdo ao segmento
dos usuarios, o que indica uma preocupacédo com a
representacdo do segmento dos trabalhadores, de
forma independente dos gestores.

0 equilibrio numérico entre os segmentos presen-
tesno conselho, ou seja, entre o grupo de trabalhadores
e gestores, e 0 grupo de usuarios, € fundamental para
a garantia da representacdo, mas ha davidas se isso
temreflexos sobre a inser¢éo dos conselheiros no pro-
cesso politico. Desigualdade de recursos comorendae
escolaridade, e diferentes graus de engajamento nas
politicas publicas resultam em iniquidades na parti-
cipacdo, tanto individual como narepresentacéo feita
por meio das entidades (Tatagiba, 2005).

0 segmento dos trabalhadores é composto por
diferentes categorias profissionais, o que acentua
a diferenca desses recursos. Ha uma tendéncia das
entidades que representam as diferentes categorias
com nivel universitario, em particular as entidades
médicas, dereforcar as competéncias técnico-buro-
craticas, reduzindo a participagdonas discussdes de
estratégias das politicas puablicas.

Nesses conselhos, por serem transformados em
espacos paradiscutir aimplementacdo de politicas
pablicas, apresentadas pelas esferas estadual e
nacional, ocorre uma inversédo na definic&o das ne-
cessidades, priorizando a competéncia técnica em
detrimento da discussdo politica. O conhecimento
especializado dos trabalhadores pode contribuir
para despolitizar a participacdo deste segmento,
resultando na tecnificacdo da politica, que mascara
os interesses sociais e burocratiza a atuacdo dos
conselheiros (Cohn, 2009).
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Entendendo o conhecimento como elemento
fundamental para o estabelecimento de poder,
questiona-se sobre qual percepcéo é fundamental na
atuacdo dos conselheiros. O conhecimento dareali-
dade, que poderia conceder poder de transformacéo
aos conselheiros que detém maior proximidade com
o territério, ndo é valorizado nasrelacdes estabeleci-
das no conselho. O que se observa é o deslocamento
da centralidade do poder legitimo do representante
dos trabalhadores, que tém conhecimento das neces-
sidades e estdo inseridos no processo das politicas
pablicas locais, para os conselheiros que detém
maior conhecimento técnico-cientifico.

Ainversdo entre o técnico e o politico pode trans-
formar o conselho em um espaco de discusséo de
especialistas, comprometendo a construcéo conjun-
ta de politicas que possam atender as necessidades
basicas de satide em nivel local. A expectativa por
uma participacdo baseadanos conhecimentos técni-
co-cientificos dos representantes dos trabalhadores
contribui para inibir a participacdo politica, prin-
cipalmente dos conselheiros com menor formacéao
técnica especifica, como os trabalhadores de nivel
médio e os agentes comunitarios de satde. Gohn,
Tatagiba e Cortes apontam a despolitizacdo das
discussoes tratadas como o principal problema para
uma atuacdo dos conselhos que caminhe no sentido
de permitir mudancas sociais efetivas (Gohn, 2010;
Tatagiba, 2002; Cortes, 2009).

No municipio de Guarulhos, cenario deste es-
tudo, a participacdo da sociedade civil soma acdes
vitoriosas na area da satde, como a realizacdo da
primeira Conferéncia Municipal de Satde sem a
presenca da Secretaria Municipal responsavel e o
descredenciamento no SUS de um hospital que néo
atendia as necessidades da populacdo. As lutas e
embates da sociedade civil local, mesmo antes da
institucionalizacdo dos conselhos municipais na
década de 1990, culminaram com o ndo reconheci-
mento do CMS, instituido por indicacdo governa-
mental. As constantes alteracdes nos dispositivos
legais refletem a necessidade de se ajustar a com-
posicdo do conselho para atender as necessidades
dos movimentos sociais existentes no municipio.

O primeiro conselho municipal de satde foi
instituido em 3 de dezembro de 1990 por meio de



decreto municipal que nomeou os membros sem
considerar paridade de representacdo entre usu-
arios e trabalhadores - segmento composto por
conselheiros indicados por entidades de diferentes
categorias dos trabalhadores da satide. Somente em
2000 se estabeleceu uma composicéo garantindo a
representatividade de 50% para o segmento dos usu-
arios. Os conselheiros representantes do governo,
prestadores de servicos e profissionais da area sédo
denominados “promotores da satde” desde 2004,
uma peculiaridade do municipio estudado.

Desse modo, o presente artigo busca descrever a
participacdo do segmento dos trabalhadores de sat-
de no Conselho Municipal de Satide de Guarulhos,
identificando os fatores que podem se constituir em
entraves a sua efetiva participacéo.

Material e metodos

Trata-se de um estudo com abordagem qualitati-
va e coleta de dados feita por meio de analise docu-
mental, observacdo e entrevistas semiestruturadas.

A analise documental foi realizada a partir das
atas e pautas do Conselho Municipal de Satde de
Guarulhos (CMS-GRS), disponiveis no site da Secre-
taria Municipal de Guarulhos; dalegislacdo sobre o
CMS-GRS, disponivel no site da Camara Municipal
de Guarulhos; e dos documentos especificos do
CMS-GRS. Foram analisadas as atas do periodo
de 09/02/2012 a 13/02/2014, no qual ocorreram 35
reunides, sendo 24 ordinarias e 11 extraordinarias.

Por meio da analise dessas atas foi possivel
identificar os conselheiros com maior participacao,
tanto em relacdo a presenca nas reunides como em
relacdo a intervencdo nas discussdes, o que serviu
de orientacdo para a escolha dos entrevistados.

As reunides do pleno e das Comissdes do CMS-
-GRS foram acompanhadas no periodo de novembro
de 2013 a abril de 2014, incluindo a reunido de ava-
liacdo da gestdo do CMS-GRS no periodo de 2012 a
2014, areunido de posse dos conselheiros, a escolha
damesadiretiva e a composicdo das comissdes para
o triénio 2014-2016.

As entrevistas foram previamente agendadas,
realizadas individualmente entre novembro de 2013
e marco de 2014, e transcritas na integra. Foram

entrevistados representantes dos trés segmentos
do conselho municipal, sendo eles: dez conselhei-
ros representantes dos trabalhadores (100% dos
representantes do segmento), seis representantes
dos usuarios (30% dos representantes do segmento)
e seis representantes dos gestores (60% dos repre-
sentantes do segmento), escolhidos de acordo com
a maior frequéncia de participacdo nas reunides,
identificados a partir da consulta as atas das reu-
nides do pleno.

Parainiciar a entrevista, utilizou-se das pergun-
tas: “Conte sobre sua participacdo no CMS. O que
vocé sabe sobre o conselho? Como vocé comecou
a participar?”. Assim, a partir de questdes gerais
levantadas pelo pesquisador, os entrevistados apre-
sentaram suas questdes, preocupacdes, satisfacdes
ou criticas em relacdo ao objeto investigado.

Todos os entrevistados assinaram Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido, e o projeto de
pesquisa foi aprovado pelo Comité de Etica em
Pesquisa da Faculdade de Satde Puablica da Univer-
sidade de Sao Paulo.

Resultados e discussao

A historia da formacédo do CMS de Guarulhos
estd associada a lutas e embates da sociedade civil
local antes da institucionalizacdo dos conselhos
municipais na década de 1990, quando o primeiro
CMS de Guarulhos foi formado e realizou a primeira
Conferéncia Municipal de Satde sem a participacéo
dos profissionais, ndo obtendo o reconhecimento da
secretaria municipal de satde. Havia uma tenséo
entre as acdes de participacdo social e as medidas
burocraticas da gestdo municipal para criar os
conselhos.

Quando saiu a lei das Conferéncias de Saude, o
prefeito formou do jeito dele e foi ele que formou
seus fiscalizadores, 05 amiguinhos dele, e iss0
foi por trés mandatos: 90, 92, 94 (G5)

O conselho municipal daqui era muito engragado,
porque ele era indicado pelo prefeito e ele nao
tinha paridade, era um conselho com ndo mais
do que 20 elementos, as atas eram feitas pela
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propria assistente do secretario de satide, |...]
eram 04 decretos, existiam varios decretos, era
feito um decreto e mais ou menos saia aquela
conformagdo do conselho, a primeira constitui-
¢do do conselho era mais associacdes de bairro,
e muitas eram do partido mesmo que estava
no governo, eram da situacdo, [..] mas essas
associacdes de bairro, elas ndo tinham uma
representacdo legitima de todos 0s segmentos
da populacdo, e aqueles movimentos populares
de satide, que a gente via que eram movimentos
legitimos, eles ndo tinham acesso (G1).

Passado pouco mais de 20 anos encontram-se
entre os conselheiros atuais alguns daqueles que
participaram do processo de formac&o do primeiro
conselho, hoje atuando como representantes dos
segmentos dos gestores ou dos usuarios. O CMS
de Guarulhos é composto atualmente por quarenta
conselheiros titulares e quarenta suplentes, sendo
vinte representantes de usuarios, dez representan-
tes dos trabalhadores da satde e dez gestores ou
prestadores de servico.

No CMS de Guarulhos, 80% dos representantes
do segmento dos trabalhadores tém nivel univer-
sitario, 40% sdo médicos e, destes, 75% estdo no
segundo mandato. Esta composto, de acordo com a
Lei Municipal n° 6.878/2011, por seis representan-
tes de entidades atuantes no municipio, dos conse-
lhos e associac¢des de profissionais de satde, dois
representantes dos sindicatos dos trabalhadores em
saude sediados no municipio, e dois representantes
do segmento dos trabalhadores nos conselhos ges-
tores (Guarulhos, 2011). No que se refere a renda,
escolaridade e engajamento politico-social, os con-
selheiros do CMS de Guarulhos sdo semelhantes
ao que € encontrado na literatura, como relatado
por Tatagiba:

os resultados da pesquisa reforcam avaliagdes
presentes em outros estudos: os conselheiros, no
que se refere arenda, escolaridade e engajamento
politico-partidario, estdo bem acima da média
nacional. Aheterogeneidade na composicéao, verifi-
cadapeladiversidade das organizacdes representa-
das nos conselhos, caminha, assim, ao lado de uma
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tendéncia a elitizag¢do da participacdo (Tatagiba,
2005, p. 209).

Entre os representantes das entidades, dois
conselheiros ndo sdo trabalhadores da secretariade
saude: um deles ndo é trabalhador da area e repre-
senta um clube de desportos. O outro conselheiro é
um funcionario contratado para exercer a funcéo
de fiscal no conselho de determinada categoria
profissional e néo € exatamente um trabalhador do
servico de satide do municipio. Ha um distanciamen-
to destes conselheiros do processo de apropriacéo
da realidade local, perdendo-se a oportunidade de
aproximar as decisdes do conselho as necessidades
do municipio.

Uma caracteristica particular do CMS de Guaru-
lhos € a juncéo dos representantes dos segmentos
de gestores e trabalhadores em um tnico segmento
denominado “promotores da satde”. Essa denomi-
nacdo aparece na composicao do conselho de acordo
com a Lei Municipal n® 6.010,de 12 de abril de 2004,
que traz a seguinte redacdo:

Art. 5°. 0 Conselho Municipal de Satude sera com-
posto por um conjunto paritario de 34 (trinta e
quatro) membros, atendendo a dois segmentos
sociais, a saber:

I - Representantes dos Promotores de Atividades
Relacionadas a Saude;

I1 - Representantes dos Usuarios do Sistema Unico
de Satde (Guarulhos, 2004).

Néao foi possivel identificar junto aos entre-
vistados a intencdo desta denominacdo. Um dos
conselheiros, representante dos gestores, embora
afirme desconhecer aintencéo dessa denominacéo,
sugeriu que pudesse ter sido uma forma de hori-
zontalizar a participacdo, aproximando gestores e
trabalhadores.

Os entrevistados ndo identificaram essa denomi-
nacdo Gnica aos dois segmentos como um limitante a
participacdo, mas se evidenciou nas respostas que os
representantes dos trabalhadores s&o identificados
como distintos ao segmento dos gestores. Ndo ha clare-
zaparaos entrevistados de que as entidades de classe,
conselhos, associacdes, sindicatos de trabalhadores da



saude e representantes dos conselhos gestores fazem
parte de um mesmo segmento dentro do conselho.

0 que euvejo aquiem Guarulhos é:50% dos usua-
ri04, 14480 é inquestionavel, a outra metade eu vejo
entidades de classe de tudo quanto é tipo. [...] (T3).

Trabalhador da satide 50 tem eu la, ne, que eu
conheco, a maioria la sdo médicos, sdo gerentes,
trabalhador mesmo que é funcionario acho que
A0 eu, se tem outros de outras regides eu nao
conheco (Tg).

Para Almeida, a composicéo paritaria dos con-
selhos “torna o processo decisério mais permeavel
aos diversos interesses implicados na elaboracdo e
execucdo das politicas publicas favorecendo deci-
sOes mais justas e legitimas” (Almeida; Tatagiba,
2012, p. 68).

Em 2011, se observou que era impossivel cumprir
arecomendacdo CNSn° 1333 quanto a paridade entre
representantes de gestores e de trabalhadores por-
que o segmento dos promotores tinha namero im-
par, como justificado no texto da Lei n® 6.878/2011:

Considerando que a norma municipal ndo esta
perfeitamente adaptada a legislacdo federal, em
razdo de uma distribuicdo inadequada dos mem-
bros do Conselho Municipal de Satde, o que tem
gerado inconvenientes a Administracdo, carecendo
imediata correcdo, propde:

A alteracdo do caput do artigo 5° aumentando o
namero total de membros de 34 para 4o, pois o
namero de 34 dividido em 50% é igual a 17 (usua-
rios), 25% representa o numero de 8,5 membros,
impossibilitando o fiel cumprimento da legislacdo
(Guarulhos, 2011).

Este fato contribuiu para a diluicdo do segmento
dostrabalhadores. De acordo com os entrevistados, a
composicdodo Conselho Municipal de Satde de Gua-
rulhos tem uma delimitacdo bastante clara quanto
ao segmento dos usuarios. O mesmo ndo acontece
com a divisdo entre gestores e trabalhadores.

Observa-se que 57% dos entrevistados desconhe-
ce arecomendacdo sobre a representacdo paritaria

entre trabalhadores e gestores. Entre os trabalha-
dores, dos dez entrevistados, sete ndo conheciam a
recomendacdo. Um dos conselheiros, representante
de entidade médica, afirma saber que 25% das va-
gas sdo para os trabalhadores, mas ndo sabia que a
entidade que representava estava neste segmento.

[...] 25%? Tem, aqui é tudo certinho, e vocé pegar
a composicdo do conselho de Guarulhos, é tudo
certinho. [...] Se a APM esta nestes 25%? Ndo a
APM esta naa... entidades... ah... entra em outra
parte, eu tenho aqui, ndo sei de cor, mas ta no
segmento dos gestores, “dos promotores” da
secretaria, das associagées, olha a gente entra
nas associagoes (T4).

Uma representante de entidade médica res-
pondeu que os trabalhadores nédo participam e que
faltam muito, em uma clara indicacdo de que n&o se
sente como representante dos trabalhadores.

Trabalhadores? € pouco, muito pouco, muito
pouco, eles faltam, o4 sindicatos faltam, se
vocé for pegar a frequéncia, eu era da comissdo
executiva, varios faltam, ndo tém interesse em
participar (T4).

As entidades de classe tém uma participacdo
constante no que diz respeito a sua presenca nas
comissdes do Conselho. Os sindicatos tém baixa par-
ticipacdo em termos de frequéncia, intervencdes nas
reunides do pleno e participacdo nas comissoes. Os
representantes dos conselhos gestores de unidades,
escolhidos diretamente entre os trabalhadores das
unidades, tém uma participacdo timida tanto em
relacdo a frequéncia nas reunides do pleno como
nas discussdes que ocorrem.

Analisando a participacdo nas reunides do ano
de 2013, observa-se que o segmento “trabalhadores
da saude” teve 36% de participagdo. A participacdo
do sindicato dos trabalhadores em satde e da asso-
ciacdo dos trabalhadores municipais foi de 27,7%,
e a participacdo dos representantes dos conselhos
gestores foi menor que 50%, além de duas subs-
tituicdes nesse segmento. Os representantes da
categoria médica foram os mais assiduos areuniéo,
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com a participacdo do titular e do suplente em quase
100% das reunides.

Considerando a presenca como condicdo neces-
saria para que a participacdo ocorra, seria possivel
supor que as entidades médicas pudessem exercer
arepresentacdo dos trabalhadores nas deliberacdes
do Conselho. Entretanto, a maioria destes represen-
tantes néo se identifica, e ndo séo identificados pe-
los demais, como representantes dos trabalhadores.
Por vezes, sdo considerados como “representantes
de entidades”, entendendo que comporiam o mesmo
grupo das entidades e ONGs que representam o seg-
mento dos usuarios. Outras vezes sdo identificados
como gestores por ocuparem cargos de geréncia nas
unidades de satde.

Quanto a forma de escolha dos representantes
dos trabalhadores, a maioria dos entrevistados de-
monstrou desconhecer como se da esse processo:
alguns acham que ha eleicéo, outros que sdo indi-
cados pelos gestores municipais.

04 trabalhadores sdovotados entre eles também,
alguns parecem que sdo de confianca do gestor,
ele que escolhe, sindicato, sociedade andnima,
Ado votadoas pela classe (Us).

g problema deles, né, nos, desde o forum de satide
la atras, queriamos que tivesse a votagdo entre
as entidades dos trabalhadores, mas eles se
indicam (Ug).

Dos trabalhadores a gente tem a representagdo
formal através dos sindicatos que estdo ali re-
presentados, |...] 04 conselhos de classe também
entram nessa parte se estdo aptos ou ndo, e ai
fazem um acordo de quem vai ser o titular, quem
vai ser o suplente e vao fazendo essas composi-
coes (GR).

As entidades tém diretoria eleita pelas catego-
rias de base, o que as legitima a ocupar vagas na
representacdo do segmento dos trabalhadores. Ain-
dicacdo de quemvaiser orepresentante da entidade
no conselho esta associada ao fato do profissional
trabalhar na rede piblica ou estar inserido em pro-
jetos relacionados as unidades de satude.
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Um dos problemas identificados pelos conselhei-
ros quanto a composicao deste segmento € a limita-
cdo a participacdo das entidades que tém sede em
Guarulhos. Categorias numericamente importantes
na satde, como a dos profissionais de enfermagem,
nédo estavamrepresentadas no conselho até a gestdo
2011-2013 em virtude dos seus conselhos, associa-
cOes e sindicatos ndo terem sede no municipio.
Esta limitacdo sobre ter sede no municipio é uma
exigéncia adotada apenas em Guarulhos.

0 CMS de Guarulhos no periodo de 2011 a 2013
apresentou a seguinte composicdo:

Representantes dos promotores de atividades
relacionadas a satde:

I- Representantes da Secretaria Municipal de
Saude;

IT- Representantes da Secretaria de Estado da
Satude, sendo dois hospitais estaduais sediados
no Municipio;

IIT - Representantes dos servicos conveniados e/ou
contratados sediados no Municipio;

IV - Representantes das Associagdes e Conselhos
dos profissionais de satide, com Regional se-
diada no Municipio: Associacdo Paulista de
Medicina, Conselho Regional de Odontologia,
Conselho Regional de Farmacia, Associacdo
Paulista de Cirurgides Dentistas, Conselho Re-
gional de Medicina, Associa¢&o dos Servidores
Municipais de Guarulhos;

Representantes do Sindicato dos Trabalhado-
res em Saude, com Regional sediada no Muni-

cipio: Conselheiros Gestores Trabalhadores.

Representantes dos usuarios do Sistema Unico
de Sadde:
I- Associacdes de Bairro/Comités de Saude;
IT - Entidades Filantrépicas: Pastoral de Satde,
Forum de Satde, Pastoral de Satde do Cocaia;
IIT - Associacdes de Portadores de Necessidades

Especiais e Patologia;

IV - Centrais Sindicais e Sindicatos de Trabalhado-
res;
V- Conselheiros Gestores Usuarios: Regides de

Saude I - Centro; IT - Cantareira; e IV - Cumbi-
ca/Pimentas.



Para o biénio 2014-2015, a inclusdo de repre-
sentantes da enfermagem e dos fisioterapeutas foi
aceita ap6s muita discussdo sobre o tema e acordou-
-se que estas duas entidades deveriam compor uma
Gnica vaga, sendo uma titular e a outra suplente.

Af foi uma controvérsia com o pessoal da APM
(s0bre a determinagdo de 86 participar entidades
que témsede no municipio). AAPM tem sede aqui,
e eles queriam que continuadae, [...] o Coren ndo
tem e é muito importante porque representa uma
categoria muito grande que 840 04 enfermeiros,
técnicos e auxiliares. Talvez o peso maior na
Aecretaria seja essas categorias e o Coren nao
temsede, entdo de repente tem um que tem muito
menos e pode e ele ndo pode (G3).

Sdo sempre 04 mesmos dos mesmos, a APM, a
CRM, a APCD, agora a gente consequiu trazer o
Coren, agora, primeira vez que o Coren entra, e
o Crefito (G6).

Os aspectos encontrados comrelacdo a esta ques-
tdo apresentam duas concepcdes sobre participacéo,
uma que privilegia a institui¢cdo formal da categoria
como pré-requisito para participar do conselho, e
outra que defende a representacédo proporcional ao
namero de trabalhadores da categoria. Até o manda-
to analisado, a categoria de enfermagem n#o tinha
tido nenhum representante no CMS de Guarulhos,
enquanto a categoria de médicos e a de cirurgides
dentistas tinha quatro representantes cada uma,
dois titulares e dois suplentes. Considerando o
peso numérico da categoria de enfermagem, é sur-
preendente que ndo estivesse presente no conselho
municipal.

A vinculacdo com o territério € importante do
ponto de vista da insercdo do representante na
realidade local. Entretanto, a vinculacéo é do pro-
fissional e ndo da sede da entidade. Portanto, essa
exigéncia deve ser revista, evitando o cerceamento
da representacdo de categorias na composicdo do
conselho.

Quanto a presidéncia do conselho, de acordo
com o regimento interno do CMS de Guarulhos ha
uma alternéncia entre os segmentos dos usuarios

e promotores da satde: quando o presidente for
do segmento dos promotores da satde, o vice-
-presidente sera obrigatoriamente dos usuarios,
alternando no biénio seguinte. Ndo ha nenhuma
recomendacdo quanto a escolha do presidente para
representar os promotores da satde entre gestores,
prestadores e trabalhadores, sendo que em todas
as gestdes tém sido os gestores arepresentar esse
segmento.

Quando questionados sobre o papel do segmento
dos trabalhadores no CMS de Guarulhos, alguns con-
selheirosresponderam nunca terem pensado nisso.

€ engracado isso. Naverdade eununca parei pra
pensar nisso (G6).

A representacdo do trabalhador ainda é timida,
mas ja comega, eu acho que o primeiro desafio
noss0 era a segmento dos usudrios e ele foi assim
legitimo e agora ¢ a inclusdo dos trabalhadores
(Gy).

Umarepresentante do conselho gestor identifica
a necessidade de levar as discussdes do Conselho
para os trabalhadores, mas teme que isso possa
atrapalhar o desenvolvimento do seu trabalho, in-
dicando que a func&o de representante néo € vista
como uma atividade profissional.

Como representante dos trabalhadores, meu
papel seria passar a informacdo dos trabalha-
dores, mas pela distdncia ndo é possivel, pois
meu trabalho, minha primeira fungdo é a visita
domiciliar, se eu comegasse a ser mais presente
atras dos trabalhadores, meu trabalho seria
prejudicado (T5).

O entendimento da participacdo como uma tare-
faseparadada atividade profissional aparece na fala
de outrarepresentante que, quando questionada so-
bre a possibilidade de outras formas de participagéo
além da presenca na reunido do conselho, afirma:

€ uma coisa assim que eu fugiria da parte técni-

ca, e como ¢ que eu poaso falar, seria assim um
voluntariado (T2).
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O apoio ao segmento do usuario, dando em-
basamento técnico as discussdes, foi citado por
representantes dos trés segmentos:

Eles ajudam muito a gente, da dica e tudo, fala “a
gente tem que fazer isso0, pode fazer” (U1).

& depois entraram o4 técnicos, nos tivemos o
apoio da Dra. Vera que era diretora do Hospital,
ela era a presidente do conselho, eleita por nés e
nos ajudou muito nesta questao (Gs).

Eles levam algumas questdes, mas é mais no
sentido de ajudar, as vezes, a ter o parecer técnico
de alguma coisa, ter o senso critico de falar “Ah,
ndo, acho que essa proposta ndo esta boa” (G3).

A finalidade de a APM participar primeiro é por-
que a APM se julga uma entidade com capacidade
de avaliar bem as acbes de saiide e 04 interesses
da comunidade, 04 profissionais que estdo na
APM nado sdo profissionais da APM, sdo profis-
Alonais do municipio, das unidades, da rede piu-
blica e privada também que estdo dentro da APM,
entdo sdo profissionais que tém conhecimento
do que ocorre na politica de satide do municipio,
entdo, esse papel de neutralidade, esse papel de
buscar o melhor para a sociedade (T3).

0 apoio a gestdo como principal funcéo do
conselho foi apontado por dois representantes do
segmento dos trabalhadores:

€um grupo que td ai pra correr atras, pra melho-
rar e pra apoiar também o gestor, eu acho que a
principal atividade do Conselho ¢ apoio do gestor,
na maioria das vezes a gente apoia (T7).

Entdo, eu acho que o conselho é um 6rgdo assim,
de fundamental importancia para a requlagdo
dos servicos prestados a populagdo [...] as vezes
faltam os medicamentos basicos que eles ndo
encontram nos postos, entdo a secretaria vem e
explica porque que ta faltando, [...] entdo quando o
foco cai, apessoa ta la pra justificar ou contestar,
sempre com o intuito de melhorar o servigo (T1).
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O papel dos representantes dos trabalhadores
deveria ser distinto do papel dos representantes dos
gestores no Conselho de Saude, mas considerando
a dificuldade dos entrevistados em identificar os
representantes dos trabalhadores, podemos supor
que também a distincdo dos papéis destes segmen-
tos ndo é percebida pelos conselheiros.

Os conselheiros atribuiram diferentes papéis ao
segmento dos trabalhadores no conselho municipal
de satide, mas ambos consideraram apenas o papel
técnico: alguns destacaram a colaboracdo com a
gestdo, enquanto outros apontaram o apoio técnico
para as discussoes apresentadas no conselho. Este
fato evidencia que ha uma acomodacao frente are-
ducdo do papel dorepresentante dos trabalhadores
auma atividade de apoio técnicono conselho, assim,
o trabalhador ndo assume uma postura de disputa
por maior espaco politico no CMS estudado.

Ao se analisarem as pautas dos conselhos du-
rante o ano de 2013, observou-se que somente o
segmento dos gestores apresentou temas para de-
bate. As atas analisadas mostraram a participacéo
dos representantes das entidades em informes e
convites para atividades da entidade. Também ha
participacdo nos debates do conselho, mas néo foi
identificada nenhuma proposta de pauta trazida
pelo segmento dos trabalhadores.

Os representantes do segmento dos gestores
apontaram como dificuldade o fato de os represen-
tantes dos usudrios proporem poucos temas para
debate, mas nada referiram sobre a auséncia do
segmento dos trabalhadores em apresentar temas:

&€ muito... eu ndo diria fraco, mas a gente teve a
APM, é... Uma presenca forte para 04 dois conse-
lheiros que estavam, eles eram bem participati-
V04, mas é uma exce¢do, via deregra, eu ndo vejo
o pessoal dos outros conselhos se manifestando
muito (G3).

Nas comissées eu também ndo vejo muita gen-
te... Olha, quem participa mais 4o 04 usuarios,
de forma geral sdo eles e 04 gestores da Gestao
Municipal, sdo esses dois segmentos que movi-
mentam mais, mesmo o sindicato eu ndo vejo
como uma coisa importante dentro do conselho



[..] ja chegou até o usuario fazer reclamagdo de
falta de condigbes de trabalho, mas falando em
nome do trabalhador (G3).

Este tema foi abordado em estudo apresentado
por Wendhausen e Cardoso sobre um conselho de
saude do sul do pais:

dificilmente algum assunto de pauta é proposto
por profissionais da satde.[...] O segmento dos
profissionais de satde e usuarios bem pouco inter-
feriam, tanto na agenda como nas decisdes. Agiam
frequentemente de modo reativo frente ao que era
trazido pelo segmento governamental (Wendhau-
sen; Cardoso, 2007, p. 581).

Adespolitizacéo das discussoes foi apontada por
um representante dos usuarios como o principal
entrave a efetivacdo da participacéo social.

Infelizmente o conselho esta imaturo ainda, acho
que tem muito pra e criar no conselho, as pesso-
as Qquevém apresentar, técnica, aquelas coisas, a
tarde toda falando, bla, bla, bla, vocé toma uma
licao de tecnologia ali, 46 que nada funciona, e
enquanto 1840 a gente perde o tempo de estar
debatendo a politica social, ndo se discute poli-
tica social no conselho, ai que entra o direito do
trabalhador, o direito do usudrio, vamos la, até
o respeito com o gestor (Us).

Outro tema que apareceu espontaneamente nas
respostas dos representantes dos usuarios foi o
medo do representante dos trabalhadores de sofrer
punicdo por participar. Destaca-se que nenhum re-
presentante dos trabalhadores apontou este como
um fator limitante.

Ah, 04 que representam o4 trabalhadores, eles
400 um pouco mais amarrados do que noés, ne,
porque eles tém o trabalho deles, né?... pra vocé
teruma ideia, n6.5.50mos 50%, eles 50 500 25, n04
temos mais poder que eles (U1).

Tem diferenca, porque eles se prendem em de-
terminados carqos, determinados valores, eles

ficam mais presos no salario deles, temuma hora
que daqui ndo passa, e nos, a gente pode passar
um pouquinho mais, nos falamos a vontade, a
gentendo se prende|..] o medo, 04 trabalhadores
tém medo, eles tém direito de ir nas reunioes e
falar, nosso secretario é muito aberto (U2).

Eles sdo funcionarios, entdo tém um limite, eu
particularmente penso assim (U3).

Timido, timido, é iss0 que eu lamento, timido,
porque tem o sequinte, vocé tem um Aalario, vocé
depende daquele salario, quem paga esse salario
¢ o gestor (Us).

Embora ndo questionados diretamente sobre

isto, alguns conselheiros representantes dos traba-
lhadores e gestores apontaram a falta de conheci-
mento técnico dos usuarios como um problema ao
funcionamento do CMS-GRU.

As vezes a populacdo é manipulada, eles tém um
limite de conhecimento e mesamo que vocé tente
darndo é tdo facil assim (T4).

Tem uma dificuldade que eu vejo na questdo dos
conselheiros, [...] que nas agdes, nas execugdes
das agdes, eles tém uma dificuldade um pouco
maior. [...] Entdo eu acho que essa capacitagdo
¢ muito importante pra ndo nivelar, mas pra
que todos tenham ideia, consenso do que deve
aer feito, [...] quem tem um pouco mais de nogao,
um pouco mais de conhecimento, conseque, as
vezes, ndo é manipular, mas é fazer prevalecer
0 pensamento, a diretriz pra quem a discussdo
estd sendo feita (G2).

Eu acho que no conselho, da parte dos populares,
Ado poucos que entendem de administragdo pi-
blica, quer dizer, nenhum entende, né?|[...] devia
ter um ou outro que pudesse fazer uma discussdo
absolutamente técnica, [...] pelo menos uns dois
que fossem formados na drea (G4).

Esta concepcédo presente no CMS-GRS reforca

a ideia de que os conselheiros necessitariam “ser”

Satde Soc. Sdo Paulo, v.25, n.4, P.950-963, 2016 959



advogados, médicos ou administradores para po-
der opinar sobre o que € melhor para o conselho. O
conselheiro gestor sugere que o conselho deveria
ter “pelo menos uns dois que fossem formados na
area” referindo-se a area de financas. Ficam eviden-
tes concepgdes afinadas com a afirmacdo de Chaui
(2005) sobre a ideologia da competéncia:

A separacdo entre dirigentes e executantes. Os
primeiros, que recebem educacéo cientifica e tec-
nolégica, sdo considerados portadores de saberes
que os tornam competentes e por isso com poder
de mando. Os executantes sdo aqueles que néo
possuem conhecimentos tecnolégicos e cientificos,
mas apenas sabem executar tarefas, sem conhecer
asrazdes e as finalidades de sua acdo. Sdo por isso
considerados incompetentes e destinados a obede-
cer. [..] Dessa maneira, as decisdes escapam intei-
ramente dos cidad&os, consolidando o fendmeno
da despolitizacdo da sociedade (Chaui, 2005, p. 28).

Dois representantes, um do segmento dos
usuarios e um do segmento dos gestores, manifes-
taram preocupacédo com a “profissionalizacdo” do
representante.

Por outro lado, Qquando eu falo na formacgdo do
conaselheiro, eu tenho uma preocupagdo porque
¢ a esséncia do conselho, sobretudo o segmento
dos usuarios, ¢ essavivéncia darealidade, é esse
estar junto com a populagdo, é essa clareza, ago-
ra, a maneira Qquando vocé forma, o cuidado que
vocé tem que ter, prando ficar profissionalizando
o conselheiro, iss0 eu acho que é um problema. A
gente tem que ter muito cuidado com is40 porque
ha uma tendéncia pra isso... € vocé acaba espe-
cializando o conselheiro (G6).

Até porque o segmento deles é mais elitizado, por
que eles tém o conhecimento de como funciona
a maquina. [...] Entdo, 04 conceitos de usuario,
trabalhador e gestor sdo diferentes porisso (Ug).

Alguns representantes dos trabalhadores, que

tém cargos de gestores nas unidades de saude do
municipio, tiveram uma atuacdo mais como gestor
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do que como trabalhador. Uma das entrevistadas
afirma que trabalha como gestora em uma unidade e
como médica consultante em outra, mas sé se sente
avontade para participar do conselho pela unidade
em que é gestora.

Aqui eu gosto muito de trabalhar porque eu
sou gerente, eu tenho autonomia. Trabalho na
prefeitura, como plantonista desde 98, quase 16
anoa, la eu tenho muitas tristezas. [...] La eu sou
do plantdo do pronto-socorro, eu ndo participo
do conselho ndo, e ndo quero participar, ndo
tenho interesse. Algumas vezes eles perguntam
e a reunido é até no dia do meu plantdo, mas eu
ndo tenho interesse (T4).

Na discuss&o sobre a composicdo da comisséo
executiva do conselho, ocorrida durante a reunido
de posse danova gestdo do CMS-GRU para o triénio
2014-2016, umarepresentante do CRM foi indicada
a uma vaga na comissdo executiva pelo segmento
dos gestores. Essa representante, indicada a vaga
do conselho pelo segmento dos trabalhadores, ndo
percebeu que seunome estava colocadono segmento
dos gestores na comissdo. Somente apds um tempo
de discusséo e disputa sobre as vagas € que se fez a
correcdo, passando-a entdo para o segmento correto.
Sobre este fato, um representante do segmento dos
gestores comentou:

Eu deirisada, eu dei risada, quando eu vi a com-
poasicdo, e que foi a gestora que falou “vocévaila”
e na hora da comissdo vai dar problema porque
0 4segmento ndo vai estar representado, e vai ter
duas pessoas falando a mesma coisa, porque
vai estar o chefe e o subordinado, e eu falei “ai,
ai”, mas iss0 aqui é uma democracia e até vai ser
complicado pra ele, e a hora que ele tiver que se
posicionar (G1).

Alguns trabalhadores, ao ocuparem cargos de
geréncia ou gestdo, ou por pertencerem a categorias
profissionais nas quais sdo vistos naturalmente
como gestores pelos usuarios, ou mesmo por outros
trabalhadores, foram confundidos com representan-
tes dos gestores:



eo trabalhador some, ele se colocano lugar deste,
ele confunde 04 papéis, ele tem que se despojar
destas areas e focar, mas ele ndo conseque, ele
se dilui (G1).

E praticamente impossivel que, ao participar
do Conselho de Satde como representante dos
trabalhadores, cada trabalhador possa despir-se
de todas as outras formas de atuacéo ou papéis que
desempenhe. O desafio é precisamente reconhecer
queirainfluenciar em outras areas, de acordo com a
forma como se insere na posicdo de trabalhador. Ter
essa consciéncia é fundamental para que ele possa
assumir e desempenhar a funcéo que lhe deve ser
atribuida no Conselho Municipal de Satde.

Conclusoes

As entidades representadas no CMS-GRU tém
eleicdes para suas diretorias e conselhos, estando
legitimadas a representar os trabalhadores. Entre-
tanto, a maioria dos representantes das entidades
ndo se percebe com essa funcéo.

O segmento dos trabalhadores esta represen-
tado no Conselho, de forma majoritaria, por re-
presentantes de nivel universitario (conselhos de
classe, associagdes profissionais e sindicatos de
profissionais de nivel universitario), no entanto, o
termo “trabalhadores” foi frequentemente atribuido
exclusivamente aos profissionais de nivel médio.

Asentidadesrepresentantes da categoriamédica
tém uma participacdo constante no que se refere
a sua presenca e a participacdo nas comissodes do
Conselho. Os sindicatos tém baixa participacdo em
termos de frequéncia, intervencdes nas reunides do
pleno e participacdonas comissdes. Os representan-
tes dos conselhos gestores, escolhidos diretamente
entre os trabalhadores das unidades, tém uma parti-
cipacdo timida nas comissdes e nas discussdes das
reunides, onde sua frequéncia é baixa.

A forma de escolha das entidades que repre-
sentam os trabalhadores, bem como a do represen-
tante de cada entidade, exerce influéncia no tipo
de representacdo que se deseja, de modo que sua
identificacdo pode ajudar a entender os limites e
as possibilidades dessa representacéo.

Entre as entidades médicas de Guarulhos, um
dos critérios de escolha é o servidor ser funcio-
nario da secretaria, principalmente se for gestor.
Isso foi apontado por trés entre os quatro médicos
entrevistados. Esse critério pode gerar distor¢des
na representacdo do trabalhador que é visto como
gestor pelos demais conselheiros.

Outros aspectos que interferem na partici-
pacdo social encontrados em Guarulhos foram:
a representacdo de algumas entidades feita por
um funcionario que néo é trabalhador da satde;
a concentracdo de entidades da mesma categoria
(como a de médicos e dentistas) em detrimento
da representacdo de categorias numericamente
significativas no quadro de funcionarios da secre-
taria municipal, como a categoria de enfermagem;
a permanéncia de conselheiros por mais de dois
mandatos, ou seja, a manutencdo do mesmo conse-
lheiro mudando apenas a entidade ou o segmento
que representa.

As diferencas na forca politica de cada categoria
profissional, e entre elas na politica de satide nacio-
nal, manifestam-se também nas dindmicas internas
do conselho de Guarulhos. Categorias com conselhos
de classe e sindicatos mais fortes e inseridos na poli-
ticanacional tém participacdo maior nos Conselhos
de Sadde, em numero de representantes, frequéncia
as reunides e intervencdes nas discussdes.

Os arranjos internos na composicdo do CMS-
-GRS contribuiram para diluir a participacéo do
segmento dos trabalhadores. A denominacéo de
“promotores da satde”, aglutinando os segmentos
dosrepresentantes dos gestores e trabalhadores,
polariza os segmentos de usuarios e promotores
da satde, contribuindo para a diluicdo do papel
de representacdo do segmento dos trabalhado-
res. Assim diluidos, eles deixam de exercer a
representacdo deste segmento, acentuando os
entraves e obstaculos a efetiva participacdo da
sociedade civil nas decisdes relativas as politicas
de saade locais.
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