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We analyzed the relationship between
health education and the politics of
participation and social control in health
of the Municipal Health Department of
Vitéria, from 2005 to 2012. A documental
analysis was performed in the Municipal
Health Plans, Management Reports and

in 139 proceedings of the Municipal
Health Council (MHC). The results
showed that the management guided

its politics according to participation,

but restricted itself to the MHC. Health
education was partially treated during

the meetings. When it was debated,

it was as the traditional model, being
configured as a strategy for population
surveillance. Popular Health Education was
mentioned only in the second term, but

it was not accompanied by a redefinition
of practices. The conclusion is that it is
necessary to recognize different forms

of social participation in Vitéria and to
further discuss the dialogic model of health
education.

Keywords: Health education. Social
participation. Health Council.

Analisou-se a relacdo entre educacdo em
salide e a politica de participacdo e controle
social em salide da Secretaria Municipal
de Saude de Vitéria-ES, Brasil, entre 2005
e 2012. Realizou-se analise documental
nos planos municipais de saude, relatérios
de gestdo e em 139 atas do Conselho
Municipal de Saude. Evidenciou-se

que a gestdo orientou sua politica pela
participacdo, mas restringiu-se ao Conselho
Municipal de Saude. A educacdo em
salde foi tratada pontualmente durante
as reunides. Quando debatida, foi como
modelo tradicional, configurando-se em
estratégia para vigilancia. A Educagao
Popular em Satde foi mencionada no
segundo governo, mas sem a redefinicao
das praticas. Sinaliza-se a necessidade

de reconhecer as diferentes formas de
participagdo social em Vitoéria e ampliar

o debate acerca do modelo dialégico da
educacdo em salde.
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Introducao

Os conselhos de saude se configuram em um dos principais mecanismos de participagdo
institucionalizada do Sistema Unico de Satde (SUS)'. Sua dindmica representativa envolve diversos
atores e traz, para a agenda de debates, temas importantes que afetam as relagdes entre o Estado e a
sociedade, como é o caso da educacdo em salide produzida nos servigos.

Desse modo, esse artigo tem por objetivo analisar a relagdo entre a educagdo em sadde e a politica
de participagdo e controle social promovida na cidade de Vitéria-ES, no periodo compreendido entre
2005 a 2012. O foco da pesquisa dirige-se a frequéncia na qual as praticas educativas sao discutidas
nas reunides do Conselho Municipal de Salude, sua forma de apresentacéo e as principais concepgoes
que caracterizam a praxis dessas acoes.

Embora esteja posto que a educagdo em salide, no dmbito dos servicos, seja essencial para
a melhoria da satde individual e coletiva, nem sempre suas praticas sdo conduzidas de maneira
satisfatoria, uma vez que a diversidade de objetivos e metodologias, que sdo postas no cotidiano, ndo
favorecem a promocdo de uma agdo compartilhada de saberes, calcada no didlogo?.

Varios estudos®® apontam para a fragilidade dessas acdes, em parte pelo descaso que as instituicoes
do SUS vém tratando o tema. Assim, a postura politica contida nessas concepgdes revelam determinados
interesses e incidem sobre os diferentes arranjos de poder que envolvem o homem e a sociedade’.

Em virtude do seu carater polissémico, compreende-se a educagdo em salide como um conjunto
de saberes e praticas diversas, que se estabelecem no encontro entre os trabalhadores da salde e a
populagéo, no ambito individual ou coletivo. Essa interagcdo pode ocorrer tanto no interior dos servigos
quanto na comunidade, de maneira formal ou ndo, cujo proposito visa a um modelo dialégico “que
favorece o reconhecimento dos usudrios como sujeitos portadores de saberes sobre o processo salide-
doenca-cuidado e de condigbes concretas de vida"* (p. 50).

Nesse sentido, o esfor¢o de tornar a educacdo em salide uma pratica central para o processo de
producdo de salde, entendida como estratégia mediante o processo de construgdo da autonomia dos
sujeitos e coletividades, passa pela necessidade de politizagdo da sociedade brasileira, sobretudo no que
tange ao debate acerca da importancia da participagdo social na saude.

Ao longo do século XX, entretanto, as praticas educativas foram conduzidas pelo Estado com o
objetivo central de atender aos interesses politicos e econdmicos das elites. Até a década de 1970,
essas agdes eram orientadas pela unilateralidade, ou seja, pautavam-se pela imposicdo de normas, sem
exercer qualquer atitude critica acerca do contexto sociopolitico®.

Contrariando o regime repressor instalado no periodo, comegaram a surgir novas experiéncias de
educacdo em saude justamente durante o governo militar, cuja l6gica orientadora era inversa a das
praticas hegemonicas. Esse novo método recebeu a influéncia da obra de Paulo Freire e deu origem a
Educacdo Popular em Satde, que ganhou forga com o Movimento Sanitério®.

A Carta de Ottawa, langada em 1986, considerou a educagdo em sallde como uma das estratégias basicas
para a promocdo da salde em sua proposta teérica e politica. Destaca em sua diretriz a necessidade de realizar
uma pratica desvinculada da doenga e que tenha um carater participativo, construtivista e transversal®.

Com a criacdo do SUS no Brasil, estruturado a partir dos pilares democraticos da universalidade,
equidade e da integralidade, fez-se necessario a reorientacdo do modelo assistencial vigente, que
primava pela dicotomia entre assisténcia e prevengao®.

Ao comecar a ser produzida por essa nova tendéncia, a educagdo em salde passou a ser apontada como
uma importante estratégia de mudanga na sociedade. Contribuiu para fermentar as lutas sociais, ndo apenas
para defender questdes relativas as condigdes estritas de satide, mas também para proporcionar a garantia
de um debate amplo acerca do respeito a conquista da cidadania, de modo a observar todos os fatores que
impactam diretamente na vida dos individuos como, entre outros, moradia, cultura, lazer, trabalho e educacac’®.

Para que essa realidade se torne possivel, a participagdo da comunidade adquire fundamental
importancia. Definida na Lei n® 8.142/90, essa diretriz tem tido papel relevante na luta pela efetivacao
do SUS, pois adquire um sentido de participagao politica. Exemplo disso sdo as decisdes tomadas pelos
conselhos municipais sobre a politica de satde™.
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Os conselhos de salde sao espagos deliberativos que compdem o arcabouco da méaquina politico-
institucional do SUS, configurando uma importante inovagdo do processo de democratizacao das
decisdes setoriais'". Todavia, sua pratica concreta é marcada por um processo paradoxal, que mescla
conquista e imposicdo. Tal situagdo ocorre, pois, embora tenham sido legalmente estabelecidos a partir
de um processo de luta politica, muitos conselhos municipais de satde sdo instituidos meramente como
obrigagdo legal ou iniciativas isoladas de alguns gestores.

Nesse sentido, o texto discorre sobre as caracteristicas do debate acerca da educacdo em salde,
ocorrido nas reunides do Conselho Municipal de Satde de Vitéria-ES — espaco este entendido como
instancia institucionalizada da participacdo e do controle social em satde’2.

artigos

Percurso metodolégico

O campo da educacdo em saude tem fundado suas bases de producdo de conhecimento por
intermédio de metodologias qualitativas. Os debates tedricos que embasam os mais diversos modos de
se operacionalizar essas praticas sdo frutos de analises qualitativas.

Segundo Minayo™?, tal método “se aplica ao estudo da histéria, das relagdes, das representacoes,
das crencas, das percepgdes e das opinides, produtos das interpretagdes que os humanos fazem a
respeito de como vivem, constroem seus artefatos e a si mesmos, sentem e pensam” (p. 57).

Este estudo teve como cenario a cidade de Vitéria-ES, cuja organizagdo compreende seis regides de
saude, onde estdo inseridas 28 unidades de satde. Além disso, a rede de saide conta ainda com dez
centros de referéncias, dois pronto atendimentos, um laboratério central municipal, servigo de vigilancia
sanitaria e orientagdo ao Exercicio™.

A técnica empregada para a coleta de dados foi a pesquisa documental. Tal escolha parte da
premissa que ela “permite identificar informacdes factuais nos documentos a partir de questoes
ou hipoteses de interesse” " (p. 38). Além disso, torna-se possivel fazer inferéncias sobre questdes
especificas acerca de determinados problemas de pesquisa.

Uma minuciosa investigacdo foi realizada nos planos municipais de satiide 2006-2009 e 2010-2013,
nos relatérios de gestdo dos anos de 2006, 2007, 2008, 2009 e em 139 atas produzidas pelo Conselho
Municipal de Satde entre 2005 e 2012, referentes a 91 reunides ordinérias e 48 oriundas de reunides
extraordindrias. Esses documentos sdo compreendidos como relevantes para a educagdo em saude de
Vitéria, ja que foram elaborados pela propria Secretaria Municipal de Salde e discorrem sobre seus
planos e metas, bem como suas realizacdes e dificuldades. Em relacdo as atas produzidas pelo conselho,
particularmente, sdo consideradas como fontes passiveis de investigagdo acerca das concepgdes dos
conselheiros municipais sobre as praticas educativas em salde.

A escolha do periodo justifica-se pelo interesse em compreender o modo como as préticas de
educacdo em saude foram pautadas nos debates do conselho municipal de saide de Vitéria-ES, em
duas gestoes consecutivas de governos com ordenacdo de centro-esquerda, que possuem como uma
de suas prerrogativas a participagdo popular. O primeiro governo (2005-2008) foi conduzido pela
coligacdo Movimento Vitéria de todas as Cores, formada pelos partidos PT/PSB/PDT/PC do B/PHS/
PAN/PV. J& o segundo (2009-2012) pela coligacdo Todos Por Vitéria, formado pelo PT/PMDB.

Durante o processo de pré-andlise, as atas do Conselho Municipal de Satde foram lidas e a
exploracdo do material ocorreu mediante a busca do termo evocador “educ”. Na primeira etapa, os
trechos que continham o termo foram selecionados para posterior andlise.

A fim de identificar os temas, as relagdes e as contradigbes pertinentes ao entendimento das praticas
de educacdo em salde, a presente pesquisa procedeu a analise qualitativa dos dados. Desse modo,
como estratégia metodoldgica foi utilizada a andlise de contetido, definida por Bardin'® como:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicagdes visando obter, por procedimentos, sistematicos
e objetivos de descricdo do contelido das mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam
a inferéncia de conhecimentos relativos as condigoes de produgdo/recepcao (variaveis inferidas) destas
mensagens. ' (p. 42)
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Esse método permite encontrar significados profundos presentes no campo das comunicagoes,
subjacentes a superficie da mensagem emitida'’, ou ainda, “produzir inferéncias de um texto para seu
contexto social de maneira objetivada”® (p. 191).

A construgdo das categorias respeitou as diretrizes metodoldgicas da anélise de contedido temaético,
uma vez que esse é o método de andlise geralmente utilizado para pesquisas documentais' 6. Sua
formulacdo se deu com base nos sentidos presentes nas frases ou paragrafos, nos quais estavam
inseridos o termo evocador.

As categorias foram analisadas a luz do conceito foucaultiano de biopoder, que discorre sobre a
concepc¢ao de um poder que se constitui na articulagido entre a tecnologia disciplinar, aplicada sobre os
corpos dos individuos, e a biopolitica, dirigida a regulamentagao da populacdo, como poder de gestdo e
maximizagdo da vida™.

No que concerne aos procedimentos éticos, a presente pesquisa foi aprovada pelo Comité de
Etica em Pesquisa do Centro de Ciéncias da Satde da Universidade Federal do Espirito Santo, pela
Coordenagdo de Pesquisas da Prefeitura de Vitoria e pela Secretaria Municipal de Satde.

A fim de sistematizar a critica aos dados desta pesquisa, estruturou-se trés categorias de andlise que
serdo detalhadas a seguir, a saber: A politica de participacdo e controle social da Semus, educacdo em
satde, como recurso para vigilancia da populagéo, e, por fim, educagdo popular em satide na gestao
municipal: estratégia de gestdo participativa ou nova forma de controle?

A politica municipal de participacao e controle social

Os documentos oficiais analisados evidenciaram a opcdo por uma gestao participativa e democratica
em ambos os governos, diferentemente dos modelos liberais anteriores. Especificamente nos planos
municipais de satde, formulados no primeiro ano de cada administragdo, e nos relatérios de gestao,
produzidos anualmente, a participacdo cidada e o controle social estdo elencados entre os valores que
orientam e servem de sustentacdo a politica municipal de satde.

A estratégia de gestdo definida nesta administracdo é de um planejamento democratico e participativo,
colegiado, sistematico e continuo, integrado, baseado na intersetorialidade e na participagdo popular,
partindo-se da democratizacado interna, no dmbito da Prefeitura e externa, da sociedade civil e
movimentos organizados.?° (p. 7)

A aposta em tal estratégia mostra-se coerente com o processo que conduziu a construcdo da Politica
Nacional de Gestao Estratégica e Participativa no SUS — ParticipaSUS, cuja origem teve como alguns
de seus pilares as deliberagdes da 122 Conferéncia Nacional de Salude, o Plano Nacional de Sadde
e as orientagcdes do Conselho Nacional de Satde, além dos dispositivos constitucionais e legais que
regulamentam o SUS?".

O ParicipaSUS engloba o:

conjunto de atividades voltadas ao aprimoramento da gestdo do SUS, visando maior eficiéncia,
eficacia e efetividade, por meio de agdes que incluem o apoio ao controle social, a educagdo popular,
a mobilizagdo social, a busca da equidade, ao monitoramento e avaliagao, a ouvidoria, a auditoria e a
gestdo da ética nos servigos publicos de satde.? (p. 15)

Intimamente atrelada a concepcgao de gestdo participativa, a educagdo em satide é destacada pelo
ParticipaSUS, que adverte para o compromisso ético e institucional em prol do resgate da pratica
educativa como produtora de qualidade de vida. Manifesta-se em todos os atos de promocao,
protecdo, cuidado e recuperacdo da satde, presente desde o cuidado basico ao mais complexo e
contempla as dimensdes do individuo, dos grupos e das comunidades?.
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Na dimensao mais geral, a educagdo em saude se expressa nas relagdes sociais como amalgamadora
da interacdo entre os individuos, quando da adesdo a propostas libertadoras como democracia,
participagio e direitos de cidadania. E nesta sociedade globalizada que emergem novas referéncias tais
como a solidariedade, o acesso as oportunidades e o direito de ser diferente. Na dimenséo particular
das politicas de satide em cada contexto, a proposta de educacdo em salide incorpora principios como
intersetorialidade, equidade, participagdo e controle social, onde suas especificidades decorrem de

sua acepgdo enquanto educagdo para a cidadania, ou seja, a instrumentalizagdo da sociedade para
participar de intervengdes na realidade, buscando a qualidade de vida.? (p. 26)

Os esforcos empreendidos em direcdo a participacdo cidada e ao controle social sdo direcionados
quase exclusivamente a sua forma institucionalizada, ou seja, aos conselhos de satde, cuja composicdo,
organizacgdo interna, normas de funcionamento e atribuicdes, foram determinadas pela Lei municipal n®
6.606/06 e pelo Decreto n°® 12.325, de 29 de junho de 2006.

O Sistema Publico Municipal de Satde estar4 aberto ao controle da cidadania, representada nos
Conselhos de Saude. Grande prioridade sera dada ao fortalecimento do Conselho Municipal e
Locais de Saude, mas envolvera outras agbes: a instituicdo dos Foruns Regionais de Salde; o
desenvolvimento da ouvidoria de salide, a colaboragdo com o Ministério Publico para facilitar o
exercicio de sua funcdo de garantia da relevancia publica das acbes e servicos de salde; a oferta,
através do Polo de Capacitagdo Permanente, de um programa de educacdo continuada dos
conselheiros de satide locais e municipais.? (p. 51)

Essa postura contradiz o que esta posto na estratégia de gestdo, uma vez que as formas
ndo-institucionalizadas de participacdo, como os movimentos populares, as organizagdes nao-
governamentais e as reunies com a comunidade sdo pouco valorizadas ou, até mesmo, desqualificadas
pela maneira como ocorrem. Um olhar atento e uma escuta agucada vdo apontar que a populagdo
participa da construcdo do sistema de salide, mesmo que nem sempre de forma organizada, isto é, em
espacos instituidos.

Como afirmam Dalbello-Araujo?? e Quintanilha®, as realidades produzidas pelos usuérios trazem
inimeros desconfortos para os servicos e produzem diversas interferéncias em seu funcionamento,
porque sua existéncia foge a regra e sua presenca produz tensdo, gera conflito, exige mudanca de
posturas. Quintanilha?® mapeou os jogos de forca que perpassam as relagdes entre profissionais e
usuarios no cotidiano dos servigos e percebeu que eles se utilizam de diversos meios para anunciarem
0 que pensam e querem. Por isso, as autoras afirmam que ha uma participagdo que se produz no
cotidiano de cada servico de salde, ndo instituida e até mesmo desqualificada.

Nos documentos oficiais e na pratica, o que se apresenta é uma espécie de modelo a seguir,
destinado aqueles que querem contribuir com o setor satde. Todavia, espera-se que todas as
praticas que ndo obedecam a “formalidade” do funcionamento dos conselhos de salide ndo sejam
reconhecidas como mecanismos legitimos de participacdo. De modo contréario, podem inclusive ser
interpretadas como manifestacdes sem propésito, perturbadoras da harmonia e do funcionamento
dos servicos de saude.

Conforme salienta Foucault?*, a perspectiva de se promover a liberdade é prépria do liberalismo,
ainda que ndo a aceite. Na medida em que ele fabrica essa liberdade, ocupa-se em manipula-la a cada
instante em nome da seguranca da populagdo, garantindo assim a manutencdo dos seus interesses.

Logo, os conselhos de satde simbolizam a materializacdo dessa liberdade relativa a participacdo
no sistema de satide e estéo ligados diretamente & estrutura hierérquica das secretarias municipais. E
justamente esse jogo de liberdade e seguranga que se apresenta no reconhecimento dessa forma de
participagdo. Ou seja, aquilo que é passivel de controle pelo governo é reconhecido, mas as demais
formas de manifestagdo nao sdo valorizadas.

Esse cerceamento e/ou limitacdo da participacdo cidada e do controle social refletem diretamente
sobre as praticas educativas desenvolvidas no SUS. O apoio aos movimentos sociais que se organizam
e lutam pelo direito a sadde praticamente inexiste por parte dos servicos de saide. Uma educagdo
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em saude alicercada pelos valores da Reforma Sanitaria precisa estar comprometida com a formagao
politica, quer no ambito local ou municipal.

Entretanto, o que se percebe nos conselhos de salide é o predominio do carater fiscalizador dessa
instdncia sobre a pedagogia cidada da participagdo™. Isto é, um espago que deveria ser referéncia para
a democracia deliberativa, onde toda a populacdo pudesse de fato se manifestar, vem cada vez mais se
impregnando da estrutura rigida e morosa que é a maquina burocrética, ficando muito aquém do que
poderia contribuir para o desenvolvimento de um sistema de salide comprometido com as necessidades
da populacao.

Educacao em saude como recurso para vigilancia da populacao

Ao longo da andlise das atas do conselho municipal de salide, o termo educagdo em saude foi
mencionado em diversas vezes no periodo (Tabela 1), merecendo destaque o ano de 2010, no qual
o assunto foi citado mais vezes devido aos convites recebidos pelo conselho para a participagdo em
eventos relativos ao tema.

Tabela 1. Nimero de atas das reunides do Conselho Municipal de Satde e citagdes do termo
educagdo em saude entre 2005 e 2012.

Ordinarias Extraordinarias
Ano
N° de atas N° de citacoes N° de atas N° de citacoes

2005 10 2 7 0
2006 12 0 6 2
2007 12 1 6 0
2008 12 1 4 1
2009 12 2 4 2
2010 1 7 7 1
2011 12 2 9 1
2012 10 6 5 2
Total 91 21 48 8

Entretanto, por se tratar de um conceito polissémico, ha que se considerar o sentido que lhe é
atribuido pelos presentes e o lugar que ocupa na pauta de reunides. Nesse sentido, observou-se que
a maioria das mencdes ao termo educacdo em salde, identificada no texto, fazia alusdo ao chamado
modelo tradicional da educacdo em satde*.

Esse modo de compreender a praxis educativa se ancora na transmissao de informacdes, neste caso,
informacbes sobre doengas pautadas no referencial biologicista. O modelo de educagdo em salde
priorizado nesse contexto é marcado por um discurso higienista e normalizador, em que, por intermédio
dos profissionais de salide, os sujeitos sdo civilizados e moralizados, sdo induzidos a adotarem atitudes e
comportamentos individuais, supostamente capazes de manter sua satde. Dessa forma o entendimento
sobre educacdo em salde se restringe a transmissdo de informagédo. Considera-se, portanto, que o
problema é a falta de informagao e que, formando multiplicadores, é possivel mudar comportamentos.

Conforme assinala Iglesias®, os profissionais, munidos dessa convicgdo, frequentemente utilizam um
modelo educativo behaviorista, que entende que cabe a eles ensinar ao usudrio o modo 6timo de estar
na vida. Nesse contexto, o usudrio é envolvido no cumprimento das determinagdes e como propagador
das informacbes passadas pelos profissionais de satde, como “multiplicadores”.

As referéncias a educacdo em salde presentes nas atas das reunides do Conselho Municipal
mencionam um entendimento que se caracteriza pela normativa das aces e pela transmissao vertical
das informagdes, no qual o saber técnico sobrepde-se ao saber popular®. Além disso, traz o pressuposto
de que a prevencdo das doencas deriva da mudanca de atitude e dos comportamentos individuais.
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Esse modelo de agdo educativa vai ao encontro daquilo que Foucault?® convencionou chamar
de normalizacéo disciplinar. O mecanismo consiste em colocar um modelo 6timo, cujo arcabouco
é estruturado em fungdo de certo resultado. Logo, “procura tomar as pessoas, os gestos, os atos,
conforme a esse modelo, sendo normal precisamente quem é capaz de se conformar a essa norma e o
anormal quem nao é capaz"?°.

artigos

O conselheiro [...] lembrou que é importante a educagdo da comunidade para criagdo de bons habitos.? (p. 3)

Apresentou a proposta dos indicadores para os anos de 2010-2011 [...] realizar atividade educativa
sobre a temética nutricional com relagdo ao consumo de sédio, aglicar, gordura, para o setor produtivo
e populagdo — a meta para 2010-1011 é desenvolver um programa de educacédo sanitaria.?® (p. 2)

Essa concepcdo hegemonica de educacdo em salide esteve presente desde o inicio da primeira
gestdo, mantendo sua frequéncia ao longo dos dois governos. Surge geralmente como pauta nas
reunides, tanto das ordindrias quanto das extraordindrias. Entretanto, embora sua importancia seja
ressaltada, sua mencdo ocorre pontualmente, com pouco contetdo e sem qualquer debate ou reflexao
acerca de sua operacionalizagdo.

Outra questéo pertinente diz respeito ao atrelamento das agdes educativas aos programas de saldde
e/ou agravos especificos. Sdo comuns algumas mencdes como:

Disse que estdo implementando as agdes de educagdo em salde sobre a tuberculose nas Unidades de
Saude.? (p. 2)

A conselheira [...] acredita que as agdes educativas sdo de grande importancia para a populacdo na
prevencdo da dengue.®® (p. 1)

Falou que o Plano de Acdes e Metas para DST/AIDS esté dividido em 3 eixos teméticos: Promogéo;
Diagnostico, Tratamento e Assisténcia; Gestdo e Desenvolvimento Humano e Institucional. No ponto de
promogdo destacam-se: elaboragdo de material grafico educativo para trés populacdes.®' (p. 2)

Embora as acdes do Ministério da Salde para a atencdo basica preconizem, entre outros, a
participagdo popular, o controle social e o reconhecimento da satide como direito de cidadania, torna-
se evidente a perpetuacgdo de praticas assistencialistas, compartimentalizadas e medicalizantes nos
servigos de saude.

Conforme advertem Albuquerque e Stotz®, essas atividades de educacdo em salde sdo geralmente
realizadas conforme o programa da ocasido ou a epidemia em curso no momento. Logo, ndo ha uma
preocupacdo com a continuidade das acdes, tampouco com a integralidade dos processos.

Outra questdo que cabe ressaltar é que grande parte das agdes propostas para a educagdo em
salide possui como cenério de desenvolvimento o ambiente escolar.

O conselheiro [...] falou da importancia da educagdo em sadde ensinada nas escolas e veiculada na
midia.?? (p. 3)

A Dra. [...] apresentou dados epidemiolégicos relativos a AIDS no municipio de Vitéria. Em sua
apresentacdo falou que na area de promogao a satide é proposto a produgdo de material informativo
para a populacdo, além de palestras educativas na rede educacional do municipio.> (p. 3)

[...] as propostas para o programa (Saude Escolar) sdo: [...] agoes de promocado da satde e prevencao
de doencas: educacdo para a saude sexual, satide reprodutiva, cultura da paz e prevengao das DST/
AIDS, uso indevido de drogas e violéncias.>* (p. 1)
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Em relacdo ao privilégio da infancia e da medicalizagdo da familia, Foucault®® afirma que “néo se
trata, apenas, de produzir um melhor nimero de criangas, mas de gerir convenientemente esta época
da vida". Percebe-se, na andlise dos documentos, que a escola continua sendo considerada como
0 espaco da educacdo por exceléncia, ou seja, o local onde se normatiza a infancia, com o objetivo
de viabilizar as condigbes necessérias para garantir a sobrevivéncia das criangas, a fim de que o seu
desenvolvimento se torne Util para a sociedade.

Ao contrario do discurso pautado no que diz respeito a cidadania e no desenvolvimento da
autonomia dos sujeitos, essa concepgdo de educacdo formal, ou seja, gerida no ambiente escolar e
que almeja reger o modo de ser e viver dos individuos adquire contornos de vigilancia. Ao se propor
a disciplinar os corpos, coloca-os diante a conformidade da regra e submetem-nos “a uma perpétua
pirdmide de olhares"3? (p. 106).

A administragdo municipal espera reproduzir praticas de educacdo em salide dentro do ambiente
escolar, reforcando que a relagdo ensino-aprendizagem se da, por exceléncia, nos espacos formais e
instituidos da educacgdo. A escola passa assim a representar o I6cus do ensino em satde. Dai, entao,
que as praticas esperadas pelo municipio também se balizam por uma experiéncia professoral, pautada
na transmissdo de conhecimentos considerados “corretos”, destinados a criancas que deverao
“aprender” e consumir o discurso da satide de forma normativa.

Desse modo, a educacdo em salide segue impregnada por sua concepgdo tradicional, sendo
estrategicamente utilizada como mecanismo de controle da sociedade. Torna-se, sobretudo,
enderecada as populagdes mais pobres, com o objetivo de garantir manutengdo da forga de trabalho e
a protecao contra os perigos gerais causados, interesse Ultimo das classes politicas e econémicas com
maior poder aquisitivo.

Educacao Popular em Saude na gestao municipal: estratégia de gestao
participativa ou nova forma de controle?

Mesmo com a orientacdo do Ministério da Saude de fortalecer os processos que envolvem o
desenvolvimento do controle social e das praticas de educacdo em satide em perspectiva dialdgica
nos servigos, por intermédio da criacdo da Secretaria de Gestdo Estratégica e Participativa em 2005,
embasada pelos pressupostos da Educagao Popular, a Semus ndo pautou essa questdo ao longo da
primeira gestdo de governo em anélise.

Embora a maioria das mencgdes relativas a educacdo em salde, presentes nas atas ordindarias e
extraordinarias do Conselho Municipal de Salide, facam alusdo a agdes pontuais e direcionadas a
programas e/ou agravos especificos, constatou-se a presenca de algumas inser¢des da tematica da
Educacao Popular em Satde a partir de 2009, ano de inicio da segunda gestao.

Segundo Vasconcelos®, a Educacdo Popular tem por finalidade trabalhar pedagogicamente o
homem e os grupos envolvidos no processo de participacdo popular, de modo a desenvolver estratégias
coletivas de aprendizado e investigacdo, cujo objetivo seria promover o crescimento da capacidade
de anélise critica sobre a realidade e o aperfeicoamento das estratégias de luta e enfrentamento.
Configura-se, portanto, em uma maneira de construgdo da participagdo popular no redirecionamento
da vida social.

Inicialmente, o tema Educagdo Popular em Saude figurou na pauta de uma reunido extraordinaria
por intermédio de um convite recebido pelo Conselho Municipal de Satide, solicitando o envio de
representantes para um congresso, onde o assunto seria discutido.

O Secretério Executivo informou que o Conselho Municipal de Salide recebeu um convite para participar
do 8° Congresso Nacional da Rede Unida [...]. A SEMUS participard com um representante da gestéo.
Falou que a tematica é educagao, trabalho e cidadania. Uma das discussoes centrais é o debate sobre
educacdo popular. Falou da importancia de discutir a implantagdo da educacdo popular pela Secretaria
Municipal de Satde. Sugeriu um membro para participar do congresso para se apropriar desta discussao e
que no retorno possa comecar a discutir agdes para a politica de educacéo popular.?' (p. 3)
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Posteriormente, esse assunto voltou a ser mencionado em duas ocasides no ano de 2010. Em ambas
as oportunidades, o tema novamente foi colocado em pauta mediante o recebimento de convites
para a participacdo em eventos, a saber: o Encontro Regional de Educacdo Popular em Saude e o Il
Encontro Nacional da Articulacdo Nacional de Educacdo Popular em Satde (Aneps). Nesse sentido, tal
qual a representagdo do Conselho Municipal nos eventos, o repasse das informagdes dos congressos ao
conselho também é de fundamental importancia. No entanto, quando ocorre, é de modo muito fragil.

Mesmo que o plano de governo da segunda gestdo tenha se comprometido em “promover espagos
de participacado e articulagao dos profissionais com os movimentos de educacao popular em satde"?’
(p. 100), o que se constatou, nas atas do Conselho Municipal, foram apenas mengdes pontuais ao
termo, que ndo alcangaram a profundidade necessaria. Sem debater a questdo com maior amplitude,
despreza-se a oportunidade de refletir sobre o reconhecimento, a importancia e, sobretudo, o
desenvolvimento de praticas educativas orientadas pelos principios da Educagao Popular em Salde,
desvirtuando seu sentido.

A aposta tedrica e pratica da Educagdo Popular visa superar o préprio setor satide ao propor a formagao
critica dos representantes da sociedade civil de carater popular, no sentido de ampliar a consciéncia e
compreensao das condigdes de vida, bem como as relagdes existentes com a salide, configurando-se em
esteio para os movimentos e lutas em defesa da qualidade de vida, cidadania e controle social®®.

Passados dois anos sem citagdo nas atas das reunides do Conselho Municipal de Vitéria, o tema
foi retomado, em 2012, em algumas oportunidades. Primeiramente, surge como tema do ciclo de
palestras promovido pela Escola Técnica do SUS — ETSUS, que convida os conselheiros municipais
para o evento. Logo apos, surge o convite e a indicacdo dos membros do conselho para o Encontro
Nacional de Educagdo Popular em Satde (Eneps), cujo tema foi “Educagdo popular como estratégia
de controle social no SUS". Durante o repasse das informacgdes sobre o evento na reunido seguinte,
os representantes afirmaram que o Eneps “foi muito rico e permitiu a convivéncia com parteiras,
umbandistas, benzedeiras, ou seja, uma riqueza de Brasil"* (p. 4).

Ainda que timidamente e aproximando-se do final do mandato da gestdo 2009-2012, o Conselho
Municipal de Saude

artigos

sugeriu a constituicdo de um comité estadual de educacdo popular sediado e mantido pelo Conselho
Municipal de Satde de Vitéria. A intencdo é organizar e ter um espaco de didlogo e discussdo sobre
todas as iniciativas de educacdo popular em satide no municipio. A ideia é que o comité organize
essas atividades e amplie esse movimento. O presidente sugeriu a realizagdo do encontro municipal de
educagao popular em dezembro, onde poderia ser criado o comité.® (p. 5)

Nesse processo que conduziu a realizacdo do | Encontro de Educacdo Popular em Saude de Vitéria,
algumas inquietagdes figuram como objeto de reflexdo: Por que fomentar um encontro dessa natureza
apenas no final da gestdo, ainda que o tema estivesse pautado desde o inicio no Plano Municipal de
Satde? Qual a motivagdo do Conselho Municipal de Satide em propor um evento que ndo constava em
sua programacdo anual e que ocorreu de maneira tdo rapida entre sua concepcdo e realizagdo? Como
esse comité podera ser de fato um espaco de dialogo, troca de experiéncia, respeito a cultura popular
e de gestdo participativa se, diferentemente de outras experiéncias do pais, ele ndo foi concebido nos
movimentos populares de salde, pois j& nasce institucionalizado, ou seja, esta ligado aos interesses da
magquina administrativa? Como ampliar o debate sobre a Educagdo Popular para além do comité, de
modo a envolver todos os trabalhadores dos servicos de satide da Semus?

Torna-se evidente, portanto, que ndo se trata apenas de caracterizar a Educagdo Popular em
Salide como uma realidade na capital capixaba. Para que se torne de fato uma estratégia de
gestdo participativa®', é preciso, anteriormente, ter o zelo necessario de apresentar a légica de seus
pressupostos, tanto para os conselheiros de salide quanto para os trabalhadores, gestores, instituigdes
de ensino e, sobretudo, para a populagao.

Outra andlise refere-se a organizacao do processo de trabalho, que caracterizou a educagdo em
salde como uma acdo de “vigilancia” no periodo de 2005 a 2012. Esse deslocamento feito pela
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Secretaria Municipal de Satide implica na realizagdo de uma acdo, mensurada a partir de indicadores
estatisticos: indices, metas, nimero de agdes, entre outros.

Do ponto de vista no qual se entende a educagdo em salide como uma pratica dialégica, é possivel
inferir que a acdo devera ser cobrada como um niimero (ou indicador) e ndo por meio de uma perspectiva
que vise ao encontro de pessoas, suas historias e experiéncias. Quando a educacdo em satide se torna um
indicador a ser perseguido pela vigilancia, retira-se a perspectiva dialégica e qualitativa da acdo e insere-se
a perspectiva numeérica e quantitativa das metas a serem alcangadas pela administracdo municipal.

Esse deslocamento, proposto na organizagao do trabalho da Secretaria Municipal, ird implicar
diretamente o debate no Conselho de Satde. Uma vez que a educacdo em salide se torne uma agao
“de vigilancia”, o conselho devera se posicionar sobre ela com o papel fiscalizador, esvaziando, ainda
mais, o carater politico de discussdo e debate sobre as praticas politico-pedagdgicas de educagdo em
salide com carater de Educacgao Popular.

A estratégia de deslocar a educagdo em salde para uma area organizacional da vigilancia parece
algo que pertence somente a um novo arranjo da organizacao do processo de trabalho. No entanto,
entende-se que essa estratégia sugere a ratificacdo de um processo que ja vinha ha tempos se
projetando para tal: a) organiza-se a educacdo em salde por doencas ou agravos; b) considera-se
somente as praticas produzidas nos espacos formais da educagdo (unidades de saide e escolas) e, por
ultimo; ¢) organizam-se acbes a partir de indicadores numéricos a serem fiscalizados pela vigilancia.

Essa estratégia biopolitica de transformar em “processos” praticas que se davam em uma relacdo
“inteira” com seres humanos, acabam por transformar a educacdo em satide em algo esvaziado de
sentido pelos trabalhadores do SUS, uma vez que a prética se torna uma série de “procedimentos” a
serem acompanhados de forma processual. E, ainda, dos conselhos de salide serd pautada uma agenda
fragmentada, desvinculada de lutas politicas maiores ou como se ndo pertencessem a uma dimensao
maior de trabalhar em prol da salide como uma militancia politica que defende a vida.

Quem perde com isso sao os usudrios do sistema pulblico de salide, que, cada vez mais, demandam
informagdes e didlogo como uma boa pratica e exercicio de democracia no sistema de satde brasileiro.

Conclusoes

Os documentos oficiais, produzidos entre 2005 a 2012, evidenciaram a opcao da politica municipal
pela construcdo de uma gestdo participativa e democratica, acompanhando as diretrizes do Ministério
da Saude expressas em politicas como o ParticipaSUS.

Embora estivessem resumidas, as atas das reunides do Conselho de Salde analisadas apresentaram
boa organizagdo em sua estrutura. Os pontos de pauta estavam separados dos informes e os autores das
principais falas estavam identificados, possibilitando que esses documentos fossem eleitos como fonte
de dados para esta pesquisa. Cabe ressaltar que ndo houve qualquer constrangimento ou dificuldade de
acesso ao material e que as atas mais recentes estdo disponiveis por meio eletrénico na internet.

Assim, observou-se que, cada vez mais o Conselho de Salude se torna parte da engenharia politica
da maquina administrativa, corroborando com Vasconcelos* quando afirma que essa estrutura
juntamente com as conferéncias de satde tém se empenhado, sobretudo, a temas relativos a gestdo
e ao planejamento das politicas de salide. Ndo contempla a articulagdo e o apoio as praticas em uma
perspectiva dialdgica e participativa de enfrentamento das necessidades de satide na sociedade.

A principal concepcdo de educagdo em salde que emana das atas se orienta pelo modelo
hegemdnico, tradicional, caracterizado pelo emprego de agdes pontuais, verticalizadas e ancoradas
no saber técnico. Esse entendimento das praticas educativas ndo favorece a autonomia e o respeito a
subjetividade dos sujeitos. Configura-se, portanto, como estratégia de vigilancia de Estado, uma vez
que disciplina os corpos individuais, impondo-lhes um “modelo correto” a ser seguido, traduzido pela
“indiscutivel” adocdo do hébito saudéavel de vida.

Somente durante a segunda gestdo, outra concepcgdo de agdo educativa foi mencionada nos
debates do Conselho Municipal. A Educagao Popular em Salde, orientada pelo processo dialégico,
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figura esporadicas vezes, geralmente de modo pontual e ligada a convites a participagdo em eventos da
area. No fim do dltimo ano de governo, é proposta a criagdo do Comité de Educagdo Popular em Sadde
e a realizacdo do | Encontro Municipal de Educagdo Popular em Sadde de Vitéria, sem que houvesse
maior amplitude na discussao sobre o assunto.

Nesse sentido, ampliar e reconhecer as diferentes formas de participagdo e controle social no
municipio de Vitoria faz-se necessério para o fortalecimento do sistema de satide local. Além disso,

é preciso ampliar o debate acerca do modelo dialégico da educacdo em saude, referenciado no
ParticipaSUS pelos pressupostos da Educagao Popular, de modo a promover um sistema mais justo,
equanime, participativo e em sintonia com as reais necessidades da populacao.

Por ora, cabe ainda considerar que o deslocamento das a¢des de educacao em sadde para a
vigilancia posiciona o debate sobre o tema dentro dos conselhos como algo que deve ser regulado ou
fiscalizado. Perde-se a dimensdo que a participagdo popular é algo que dé a diretriz na gestdo social
da politica publica e sugere uma proposta politica de controle ou unicamente “monitoramento” do
cumprimento ou ndo da pratica em si. Isso esvazia o carater de qualificar a politica publica que o
Conselho de Satde tem, transferindo até mesmo as praticas mais fundamentadas nas relacdes humanas
para nimeros a serem quantificados, cabendo ao conselho conferir se a meta foi alcangada dentro de
indicadores preestabelecidos, o que caracteriza um conselho de sadide como “externo”, “exégeno” a
criagdo e a gestao das politicas pUblicas de satde.

Colaboradores

Welington Serra Lazarini foi responsavel pela concepgdo, andlise e escrita do artigo. Francis
Sodré participou como orientadora da pesquisa. Maristela Dalbello-Aratjo contribuiu
fortemente com a revisao final do texto.

Referéncias

1. Cortes SMV. Conselhos e Conferéncias de Saude: papel institucional e mudancas nas
relacbes entre Estado e sociedade. In: Fleury S, Lobato LVC, organizadores. Participagdo,
democracia e salide. Rio de Janeiro: CEBES; 2010. p. 102-28.

2. Ministério da Salde. Secretaria de Gestdo Estratégica e Participativa. Departamento de
Apoio a Gestao Participativa. Oficina Nacional de Educagdo em Satide nos Servicos do SUS:
Sintese do Relatério. Brasilia (DF): MS; 2008.

3. Albuquerque PC, Stotz EN. A educacdo popular na atencdo basica a satide no municipio:
em busca da integralidade. Interface (Botucatu). 2004; 8(15):259-74.

4. Alves VS. Um modelo de educagdo em salide para o Programa Satde da Familia: pela
integralidade da atencéo e reorientagdo do modelo assistencial. Interface (Botucatu). 2005;
9(16):39-52.

5. Besen CB, Souza Netto MS, Da Ros MA, Silva FW, Silva CG, Peres MF. A estratégia salide
da familia como objeto de educagdo em satide. Saude Soc. 2007; 16(1):57-68.

6. Silva CMC, Meneghim MC, Pereira AC, Malhe FL. Educagdo em salde: uma reflexdo
histérica de suas préaticas. Cienc Saude Colet. 2010; 15(5):2539-50.

7. Schall VT, Stuchiner M. Educagdo em salde: novas perspectivas [editorial]l. Cad Saude
Publica. 1999; 15(2):4-5.

8. Vasconcelos EM. Educacdo popular e a atencdo a salide da familia. Sdo Paulo: Hucitec;
1999.

9. Pedrosa JI S. Educagao Popular, satde, institucionalizagdo: temas para debate. Interface
(Botucatu). 2001; 5(8):137-8.

@ Interface  coMuNICAGio SAUDE EDUCACRO  2014; 18 Supl 2:227-1240

1237

artigos



1238

O DEBATE SOBRE EDUCACAO EM SAUDE ...

2014; 18 Supl 2:1227-1240

10. Oliveira LC, Pinheiro R. A participagdo nos conselhos de salide e sua interface com a
cultura politica. Cienc Saude Colet. 2010; 15(5):2455-64.

11. Labra ME. Conselhos de Saude: dilemas, avangos e desafios. In: Lima NT, Gerschman S,
Edler FC, Manuel Suérez J, organizadores. Salide e democracia: histéria e perspectivas do
SUS. Rio de Janeiro: Fiocruz; 2006. p. 353-83.

12. Escorel S, Moreira MR. Desafios da participacao social em salide na nova agenda
da reforma sanitaria: democracia deliberativa e efetividade. In: Fleury S, Lobato LVC,
organizadores. Participacdo, democracia e satde. Rio de Janeiro: Cebes; 2010. p. 229-47.

13. Minayo MC. O desafio do conhecimento: pesquisa qualitativa em satde. 9a ed. Sao
Paulo: Hucitec; 2006.

14. Prefeitura Municipal de Vitdria. Secretaria de Salde. Relatério de gestdo 2009
[Internet]. Vitdria; 2010 [acesso 2011 Jul 11]. Disponivel em: http://www.vitoria.es.gov.
br/arquivos/20100519 _saude_relator_gestao 2009.pdf

15. Luadke M, André MEDA. Métodos de coleta de dados: observacéo, entrevista e
andlise documental. In: Lidke M, André MEDA, organizadores. Pesquisa em educagéo:
abordagens qualitativas. Sdo Paulo: EPU; 1986. p. 25-44. cap. 3.

16. Bardin L. Andlise de contelido. Lisboa: Edigdes 70; 1988.

17. Oliveira DC. Andlise de contetido tematico-categorial: uma proposta de sistematizagao.
Rev Enferm UERJ. 2008; 16(4):569-76.

18. Bauer MW. Andlise de contetdo classica: uma revisdo. In: Bauer MW, Gaskell G,
organizadores. Pesquisa qualitativa com texto: imagem e som. Petrépolis: Vozes; 2002.
p. 189-221.

19. Foucault M. Em defesa da sociedade: curso no College de France, 1975-1976. Sdo
Paulo: Martins Fontes; 2002.

20. Prefeitura Municipal de Vitéria. Secretaria de Satde. Plano Municipal De Satide 2006-
20009 [Internet]. Vitoéria; 2005 [acesso 2011 Jul 11]. Disponivel em: http://www.vitoria.
es.gov.br/arquivos/20100519_saude_plano_2006_2009.pdf

21. Ministério da Saude. Secretaria de Gestao Estratégica e Participativa. Politica Nacional
de Gestdo Estratégica e Participativa no SUS — ParticipaSUS. 2a ed. Brasilia (DF): MS; 2009.

22. Dalbello-Aratjo M. O cotidiano de uma equipe do Programa de Satde da Familia: um
olhar genealégico sobre o controle social [tese]. Vitéria (ES): Programa de Pés-Graduagao
em Psicologia, Universidade Federal do Espirito Santo; 2005.

23. Quintanilha BC. Participacdo rizomatica: um modo de participagdo social no sistema
Unico de Saude [dissertacdo]. Vitdria (ES): Programa de Pds-Graduacdo em Saude Coletiva,
Universidade Federal do Espirito Santo; 2012.

24. Foucault M. O nascimento da Biopolitica: curso no Collége de France, 1977-1978. Sado
Paulo: Martins Fontes; 2008.

25. Iglesias A. Em nome da Promocdo a Saude: andlise das agdes em macrorregido do
municipio de Vitéria-ES [dissertacdo]. Vitéria (ES): Programa de Pés-Graduacdo em Saude
Coletiva, Universidade Federal do Espirito Santo; 2009.

26. Foucault M. Seguranca, territério, populagdo: curso no Collége de France, 1977-1978.
Sdo Paulo: Martins Fontes; 2008.

27. Conselho Municipal de Satde de Vitéria. Secretaria de Sadde. Ata da 662 reunido
ordinaria realizada no dia 09 de setembro. Vitéria; 2010.

28. Conselho Municipal de Salide de Vitéria. Secretaria de Salde. Ata da 602 reunido
ordinéria realizada no dia 11 de margo. Vitéria; 2010.

ComuNIcacio skioe epuckcio (D Interface



Lazarini WS, Sodré F, Dalbello-Araujo M

29. Conselho Municipal de Satde de Vitéria. Ata da 472 reunido ordinéria realizada no dia
08 de janeiro. Vitéria; 2009.

30. Conselho Municipal de Satide de Vitdria. Ata da 272 reunido extraordinaria realizada no
dia 17 de abril. Vitéria; 2009.

31. Conselho Municipal de Salide de Vitéria. Ata da 452 reunido ordinéria realizada no dia
13 de novembro. Vitdria; 2008.

32. Conselho Municipal de Satde de Vitéria. Secretaria de Sadde. Ata da 622 reunido
ordinaria realizada no dia 13 de maio. Vitéria; 2010.

33. Conselho Municipal de Salide de Vitéria. Ata da 322 reunido ordinéria realizada no dia
11 de outubro. Vitéria; 2007.

34. Conselho Municipal de Salde de Vitéria. Ata da 262 reunido extraordindria realizada no
dia 25 de novembro. Vitéria; 2008.

35. Foucault M. Microfisica do poder. 8a ed. Rio de Janeiro: Graal; 1979.

36. Vasconcelos EM. Educagdo popular: de uma pratica alternativa a uma estratégia de
gestdo participativa das politicas de satde. Physis. 2004; 14(1):67-83.

37. Prefeitura Municipal de Vitéria. Secretaria de Satide. Plano Municipal De Satde 2010-
2013 [Internet]. Vitoria; 2009 [acesso 2011 Jul 11]. Disponivel em: http://www.vitoria.
es.gov.br/arquivos/20100519_saude_plano_2010_2013.pdf

38. Valla VV, Stotz EN. Apresentagdo. In: Valla VV, Stotz EN, organizadores. Participagdo
popular, educacdo e salde: teoria e pratica. Rio de Janeiro: Relume-Dumard; 1993. p. 7-8.

39. Conselho Municipal de Salde de Vitéria. Ata da 892 reunido ordinéria realizada no dia
16 de agosto. Vitéria; 2012.

40. Conselho Municipal de Saude de Vitéria. Ata da 512 reunido extraordinaria realizada no
dia 25 de setembro. Vitoria; 2012.

41. Pedrosa JI S. Educagdo Popular em salide e gestdo participativa no Sistema Unico de
Saude. Rev APS. 2008; 11(3):303-13.

42. Vasconcelos EM. Para além do controle social: a insisténcia dos movimentos sociais
em investir na redefinicdo das praticas de salide. In: Fleury S, Lobato L VC. Participacao,
democracia e salde. Rio de Janeiro: Cebes; 2010. p. 270-88.

Lazarini WS, Sodré F, Dalbello-Araujo M. El debate sobre educacién en salud en el ambito
del Consejo Municipal de Salud de Vitéria, Espirito Santo, Brasil. Interface (Botucatu).
2014;18 Supl 2:1227-1240.

Se analiz6 la relacién entre educacion en salud y la politica de participacion de control
social en salud de la Secretaria Municipal de Salud de Vitéria, Espirito Santo, Brasil entre
2005 y 2012. Se realizé un andlisis documentario en los &mbitos municipales de salud,
informes de gestion y en 139 actas del Consejo Municipal de Salud. Quedd claro que

la gestion orientd su politica por la participacion, pero se limité al Consejo Municipal de
Salud. La educacion en salud se traté puntualmente durante las reuniones. Al ser debatida,
se consideré como modelo tradicional, configurandose en estrategia para vigilancia. La
educacion popular en salud se mencioné en el segundo gobierno, pero sin redefinicién de
las practicas. Se muestra la necesidad de reconocer las diferentes formas de participacion
social y ampliacién del debate sobre el modelo dialégico de la educacion en salud.
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