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Gestores municipais e o principio da
participagao no SUS: da democratizacao a
traducao operacional da lei

Municipal managers and the principle of
participation in SUS: from democratization to
operational translation of the law

Téania Regina Kriiger!

RESUMO: O objetivo desse artigo é identificar as ex-
pressdes e entendimentos da participacao instituciona-
lizada no SUS a partir do segmento dos gestores muni-
cipais. A pesquisa exploratdria e documental buscou,
nas publicagdes do Conselho Nacional de Secretarios
Municipais de Satde (CONASEMS), o material central
do estudo. O segmento dos usuérios e trabalhadores
dentro dos espacos de participagdo no SUS tem sido
largamente estudado, por sua vez, os gestores e os
prestadores ndo tém sido tema de estudos especifi-
cos, por isso a relevancia desta pesquisa. O tema da

1  Pés-doutora pelo Centro de Estudos Sociais (CES) da Universidade de
Coimbra (2018). Mestre em Educacao e Cultura pela Universidade do Estado
de Santa Catarina (1998) e doutora em Servigo Social pela Universidade
Federal de Pernambuco (2005). Atualmente é docente associada dos cursos
de graduacao e pos-graduagdo do Departamento de Servigo Social da
Universidade Federal de Santa Catarina. Desenvolve pesquisas na area
de Servico Social, é integrante do Nucleo de Estudos em Servigo Social e
Organizacao Popular (NESSOP)e pesquisadora PQ2 CNPq.
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participacdo com o sentido da democratizacao das
relacdes Estado e sociedade esteve sempre presente na
trajetoria do CONASEMS, sobretudo na sua origem e
institucionalizagdo. As publica¢des da ultima década
vém privilegiando a tradugdo técnica e operacional
dalei com relagao a participagao, metamorfoseando o
sentido politico do termo e distanciando-se das bases
do Movimento da Reforma Sanitéria, tornando-a um
problema administrativo. Observaram-se preocupa-
¢Oes para trazer, aos espacos participativos, segmentos
populares, sem necessariamente tratar da desigualda-
de social e do acesso aos servicos de satide. A pesquisa
evidenciou a preocupagao do CONASEMS, com suas
produgdes, para subsidiar, alinhar posicionamentos e
marcar a posicao politica dos gestores municipais na
organizacao das conferéncias e secundariamente nos
conselhos de satade.

Palavras chave: Participacdo. Conselho. Conferéncia.
Gestor. Sistema Unico de Saade.

ABSTRACT: The purpose of this article is to
identify the expressions and understandings of
institutionalized participation in SUS from the
segment of municipal managers. The exploratory and
documentary research sought in the publications of
the National Council of Municipal Health Secretaries
(CONASEMS) the central material of the study. The
segment of users and workers within the spaces of
participation in SUS has been widely studied, in
turn, managers and providers have not been the
subject of specific studies, hence the relevance of
this research. The theme of participation with a view
to democratizing State and society relations has
always been present in the trajectory of CONASEMS,
especially in its origin and institutionalization. The
publications of the last decade have been privileging
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the technical and operational translation of the law in
relation to participation, metamorphosing the political
sense of the term and distancing itself from the bases
of the Sanitary Reform Movement, making it an
administrative problem. There were concerns about
bringing popular segments to participatory spaces,
without necessarily addressing social inequality and
access to health services. The research highlighted
the concern of CONASEMS, with its productions,
to subsidize, align positions and mark the political
position of municipal managers in the organization
of the conferences.

Key Words: Participation. Council. Conference.
Manager. Unified Health System.

INTRODUCAO

O tema da participagdo no Brasil estd amplamente estu-
dado nos altimos quarenta anos com vérios recortes tedrico-
-analiticos. Alguns debrucam-se a partir de vérios espagos
participativos institucionalizados, como os conselhos, confe-
réncias, audiéncia publica, consulta ptblica, outros detém-se
nos espacos mais tradicionais, como movimentos sociais,
partidos politicos e sindicatos. Uma terceira perspectiva de
estudar a participagao é a partir das entidades da sociedade
civil, como féruns, igrejas, empresas, agremiagoes, coletivos
de geracgdo, género e etnia, e institutos de personalidades
artisticas, esportivas e politicas, entre outros.

Contudo, nesse conjunto de institui¢des que valorizam
a participagao, o seu conceito, a sua intencionalidade, a sua
materialidade, ndo se desvelam facilmente e ndo se autoex-
plicam. Observam-se uma utilizacdo generalizada e retori-
cas encaloradas na defesa da participacdo em decorréncia
da imagem positiva que o termo carrega. Como resultado,
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em vez da existéncia de sujeitos histéricos em processo de
participagdo envolvendo interesses e necessidades coleti-
vas, transparece um suposto fluxo natural de participacao
e pertencimento, a sugerir um comportamento de adesao
participativista involuntaria.

Entre os bens coletivos reconhecidos na Constituicao
de 1988 como fundamentais a vida social e que s6 possuem
sentido na coletividade, esta o direito a participacao (CA-
NUT, 2013; LANZARA; COSTA, 2021). A participacao (re-
conhecida como social, popular ou comunitaria) como um
bem coletivo e como um direito social, na correlacao de forcas
que foi o processo constituinte, colocou-se como uma diretriz
e um principio para organizacao, definicdo e avaliacdo das
politicas sociais. Para as politicas econdmicas, as politicas
de comunicacdo, as empresas estatais, o judicidrio e forgas
militares, a participagdo ndo ficou como um principio a ser
considerado pela gestao (MORONI, 2010; BARRIENTOS;
LUNARDJ, 2020). Mas ainda fica a pergunta: nos limites do
arcabouco legal, a participagao, na definicdo do contetdo
de interesse coletivo, aplica-se para as politicas sociais e ndo
para as chamadas politicas econémicas?

A problematizacdo e as pesquisas desse conceito
engendram intmeras possibilidades de estudo cientifico,
sobretudo quando consideramos a participacao na relacao
com as politicas sociais e as determinagdes da cultura po-
litica do Pais. Mas com essas inquietac¢des, o objetivo deste
texto limita-se a tratar da participacdo institucionalizada no
Sistema Unico de Satide (SUS). No ambito dos Conselhos
e Conferéncias de Saude, a producdo académico-cientifica
estuda com densidade esses dois espagos. Por sua vez, os
6rgaos executivos do SUS e os conselhos de satde das trés
esferas de governo também produziram indmeros documen-
tos, textos e cartilhas tratando do tema participacdo. Nesse
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material institucional vinculado aos 6rgaos executivos e
aos proprios colegiados, avalia-se que, nessas elaboracdes,
destaca-se uma grande reproducdo e explicacdo do artigo
1.° da Lei 8.142/1990:

Art. 1° O Sistema Unico de Satude (SUS), contara, em cada esfera
de governo, sem prejuizo das fun¢des do Poder Legislativo, com
as seguintes instancias colegiadas: I - a Conferéncia de Sadde; e
II - o Conselho de Satide. § 1° A Conferéncia de Satide reunir-se-
-4 a cada quatro anos com a representacao dos vérios segmentos
sociais, para avaliar a situagdo de satide e propor as diretrizes para
a formulagdo da politica de satide nos niveis correspondentes,
convocada pelo Poder Executivo ou, extraordinariamente, por
esta ou pelo Conselho de Satade. (BRASIL 1990).

Por outro lado, a participagdo da comunidade como
diretriz do SUS no artigo 198 da Constituicdo e como um
principio do artigo 7.° da Lei 8080.1990 (BRASIL, 1990), é
secundariamente tratada nessas publicacdes institucionais.
Destaca-se a énfase dada na explicacao para o exercicio do
papel dos conselhos e conferéncias, preza-se pela traducao
técnica e operacional da lei, sobretudo da fungao do Con-
selho:

§ 2° O Conselho de Satde, em caréter permanente e deliberativo,
6rgao colegiado composto por representantes do governo, pres-
tadores de servico, profissionais de saide e usudrios, atua na
formulacdo de estratégias e no controle da execucdo da politica
de satde na instancia correspondente, inclusive nos aspectos
econdmicos e financeiros, cujas decisodes serao homologadas pelo
chefe do poder legalmente constituido em cada esfera do governo.

Conselhos e conferéncias sdo espacos de composicao
paritaria entre profissionais de satide (25%), usudrios (50%),
governo e prestadores privados de servigo para o SUS
(25%), e ndo podem ser compreendidos como homogéneos
e isento de conflitos, dada a reconhecida desigualdade bra-
sileira (AGENCIA BRASIL, 2019). O segmento de usuérios
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e trabalhadores? dentro dos espagos de participagdao no SUS
tem sido largamente estudados, por sua vez, os gestores e
os prestadores ndo tém sido tema de estudos especificos. A
busca com as seguintes expressoes no Portal de Peridédicos da
CAPES: participacdo e gestores do SUS, conselhos de satide
e gestores, gestores e participagdo em sadade, participacdo e
gestores, participagdo e prestadores, prestadores privados
e conselhos ndo encontrou estudos®.

A auseéncia de estudos envolvendo o segmento dos ges-
tores nos colegiados de participacdo nas politicas sociais deu
impulso a este estudo. Desse modo, o objetivo é identificar
as tendéncias e expressdes da participacdo no SUS a partir
do segmento dos gestores municipais*. Elegemos, entdo,
como foco de pesquisa, publicagdes do Conselho Nacional
de Secretarios Municipais de Satde (CONASEMS).

A identificacao das tendéncias e expressdes da partici-
pagao no SUS a partir do segmento dos gestores municipais
sera apresentada a partir da pesquisa nas publicagdes do CO-
NASEMS. Trata-se de um estudo bibliografico e documental
para apreender as referéncias com relacgdo a participacao no
SUS expressa por uma organizagao de gestores municipais.

2 A busca no Portal de Periédicos da Capes indicou-nos a quantidade de
estudos sobre tema participacdo em satide. A pesquisa com a expressao
participacdo em satide apresentou 20.348 publicacbes, com a expressao
controle social e saude, 13.751, controle social no SUS, 46.382, e com a
expressdo conselhos de satde, 7.750. Disponivel em:
https://www.periodicos.capes.gov.br/index.php?option=com_pmetabusc
a&mn=70&smn=78&base=find-db-1&type=b&Itemid=126. Acesso em: 30
maio 2019.

3  MEC. Portal de Periédicos CAPES. Buscar Base. Disponivel em:
https://www.periodicos.capes.gov.br/index.php?option=com_pmetabusc
a&mn=70&smn=78&base=find-db-1&type=b&Itemid=126. Acesso em: 30
maio 2019.
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O site do CONASEMS é denso em outras tantas pu-
blicacdes que envolvem Guias, Manuais, Documento-Base,
Catalogo e Cartas sobre temas de gestdo, financiamento,
de organizacdo dos servicos, entre outros. Porém, para este
estudo, serdo considerados apenas os artigos ou reportagens
das edicoes da Revista CONASEMS entre 2011 a 2018, que
possuem no titulo as seguintes expressdes: participacdo,
conferéncia, conselho e controle social. Foram 15 edicoes
entre 2011 a 2018 localizadas on-line, aproximadamente 120
matérias publicadas, e nestas, sete textos (5,8 %) vinculam-se
ao tema da participagdo nas respectivas edigdes 39/2011;
60, 61 e 62/2015; 64/2016, 68 e 69/2017. Importante men-
cionar que essa Revista ndo tem tido um carater regular na
sua publicagdo, nenhum ntmero em 2019, e ainda carece
de melhor cuidado editorial, pois, nem sempre, o sumario
reflete o contetido dos artigos e reportagens’.

Para completar a pesquisa documental, consultamos os
livretos I e I de subsidios para os gestores municipais organi-
zarem as etapas da 15.% Conferéncia Nacional de Satde, (CO-
NASEMS, 2015a, CONASEMS, 2015b), o Documento-Base
para a 16.* Conferéncia Nacional de Satude (CONASEMS,
2019a) e a publicacdo intitulada 30 anos: o acervo do Conselho
Nacional de Secretarias Municipais de Saiide (CONASEMS, de
2019b).

Desse modo, o texto organiza-se com a seguinte es-
trutura. Inicialmente, com a apresentacdo da trajetéria do
CONASEMS como um sujeito protagonista da construcao
do SUS, seguido do item que trata dos espagos de participa-
¢do no sistema de satide, segundo o CONASEMS, conforme
cada uma das fontes escolhidas como material documental e

5  Asedicdes 63/2015 e 65 possuem, no sumadrio, o titulo que corresponde ao
contetdo desse estudo, mas, efetivamente, na pagina indicada, ha outro
titulo e outro conteado.
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bibliografico da pesquisa (Revista CONASEMS, documentos
base para a 15.% e 16.* Conferéncia Nacional de Satide e o
acervo dos 30 anos do CONASEMS). O segundo item, além
da apresentacdao dos achados da pesquisa com vistas a aten-
der o objetivo do texto, faz ensaios reflexivos. Tais reflexdes
tedrico-analiticas sdo adensadas no terceiro item que trata da
participacao no SUS, considerando seus elementos de demo-
cratizacdo a evolugdo para uma traducdo operacional da lei.

1. CONASEMS: UM SUJEITO PROTAGONISTA
DA CONSTRUCAO DO SUS

A trajetdria de construcao do CONASEMS mistura-se
com a histéria de construcao do SUS; é fruto das mobiliza-
¢oes de redemocratizacao do Pais, do movimento de reforma
sanitaria, e solidificou-se com a implanta¢ao do SUS. Sua
organizagao resultou do acimulo de encontros e da emer-
géncia no debate politico desses gestores municipais como
sujeitos politicos determinantes da satide ptblica brasileira.

O primeiro encontro de secretarios municipais de saade
das capitais nordestinas aconteceu em 1978, em Teresina/ PJ,
e o  Encontro Nacional de Secretdrios Municipais de Satde,
em 1981, com a participagao de cerca de 80 municipios em
Belo Horizonte/ MG. Em 1986, os secretarios municipais de
satde estiverem presentes, com 84 delegados, na 8. Confe-
réncia Nacional de Satde, e o debate da criacao do SUS foi
um fator de motivacao para Encontros Nacionais de Secreté-
rios Municipais de Satde, em Londrina, 1987. No V Encontro
em Olinda-PE, 1988, a primeira diretoria do CONASEMS
foi eleita, e a discussdo da municipalizagao foi enfatizada
(CONASEMS, 2018; CONASEMS, 2019).

O CONASEMS teve, como seu primeiro presidente,
Paulo Dantas, a época, secretdrio Municipal de Satde do
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Recife, mas também vinculado a Federacdao Nacional dos
Meédicos e a movimentos de satde nos bairros. Segundo
Dantas (2018) e Goulart (2018), a organizacao do CONA-
SEMS representou, em meio ao processo constituinte, uma
luta de resisténcia democratica a ditadura em articulacao
politica com as universidades e movimentos sociais para a
construcao do SUS.

O jornal Presen¢a, do CONASEMS, foi o primeiro ve-
iculo de grande circulacdo da entidade. De 1990 até 1995,
as manchetes das edi¢des expressavam contetidos sobre a
implementacdo do SUS e o seu cardter democrético popular.
A edicao de setembro/outubro de 1990 com a manchete
“Mobilizacao para derrubar os vetos do Collor”, a publicagao
da Lei 8.080/1990, contou com mais de 100 mil exemplares
impressos e distribuidos pelo Pais. A “Municipalizacdo é o
Caminho” foi a grande pauta da IX Conferéncia Nacional
de Satide, em agosto de 1992, e o CONASEMS, por meio do
Jornal Presenga, foi o grande divulgador dessa proposta, que
resultou aprovada em plenario (CONASEMS, 2018).

Era um periodo, para Pimenta (2018), de esperanca e de
expectativas de construir um pais com mais democracia, mais
igualdade, e com participagao por meio de movimentos po-
pulares e dos Conselhos. E a oitava Conferéncia aglutinou as
esperangcas, as expectativas, e possibilitou o encontro de um
conjunto de sujeitos politicos na construcdo e na defesa do
SUS. Tinha-se a convicgado de que se conseguiria construir as
politicas ptiblicas com os principios que foram estabelecidos.
Para a gestora, o CONASEMS estruturou-se com a ideia de
um planejamento ascendente, mas com uma firme presenga
do Ministério da Satide no monitoramento, na formulacao
e no cofinanciamento. Aos municipios, cabia implementar
essas politicas de acordo com as realidades locais.

O CONASEMS foi sujeito politico e técnico decisivo
em 1991 na criacdo da Comissdo Intergestora Tripartite
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(CIT) e teve incidéncia relevante no apogeu do paradigma
normativo (a era das Normas Operacionais Bésicas (NOBs)),
que marcou a implementacdo do SUS nos anos de 1990 e no
Pacto pela Satde, o paradigma que representou os anos 2000.
A trajetéria do CONASEMS também é marcada por fortes
mobiliza¢des para ampliar o financiamento federal do SUS
(CONASEMS, 2018; CONASEMS, 2019).

Em 2008, nos seus 20 anos, o CONASEMS acrescentou
as suas teses, que representam as bandeiras de luta dos gesto-
res municipais: a gestdo participativa®. A sexta tese aproxima-
-se do reconhecimento dos espacos de participacdo no SUS,
mistura-se a outros temas igualmente importantes, como a
democracia, o conceito ampliado de satide, a intersetorialida-
de e a cogestao. Vejamos entao a tese: “aprofundar a relagao
entre satide e democracia, dentro de um conceito de satide
ampliado, encarando e valorizando as potencialidades e os
desafios do controle social bem como da intersetorialidade e
da co-gestao com os trabalhadores em satide” (CONASEMS,
[20087?], p. 25).

Para o CONASEMS,

[a] gestao/administracdo em satide pode ser definida como o co-
nhecimento aplicado no manejo do complexo das organizagdes de
satde, envolvendo a geréncia de redes, esferas puiblicas de satide,
hospitais, laboratérios, clinicas e demais institui¢des e servigos de
sadde. Abrange trés grandes dimensdes altamente complexas: os
espagos dos cuidados diretos - singulares e multiprofissionais; as
diversas instituigdes de satide; e a exigéncia da formagdo e opera-
¢do deredes de servigos de satide para uma assisténcia universal,
integral, equanime, de qualidade e eficiente para as necessidades

6 A diretoria do CONASEMS elaborou, em junho de 2005, um conjunto de
teses, a fim de orientar a diretoria eleita para dirigir a entidade no periodo
de 2005 a 2007. As teses tratam de cinco temas: 1) Financiamento; 2) Gestao
do Trabalho e Educagdo na Satide; 3) Formas de Alocacdo de Recursos
Disponiveis do SUS; 4) Descentralizagdo e Municipalizagdo; 5) Modelo de
Atencdo Basica (CONASEMS, [20887?], p. 24-25).
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de satide da populagdo (LORENZETTI et al., 2014, p. 418).

Para os autores, a gestdo em satide ainda estd ancorada
em métodos e estratégias tradicionais, oriundas da teoria
classica da administragdo e na perceptiva clinica e curativa de
atencdo a satide. E construir novas formas de gestdo na drea
da saade, fundadas na participacdo, praticas cooperativas
e interdisciplinares em que trabalhadores e usudrios atuem
como sujeitos ativos e relagdes democraticas entre Estado e
sociedade civil, na promocgao e prevencao dos problemas de
satde, permanece como desafio.

No Seminério de 30 anos do CONASEMS, em junho
de 2018, realizado na Universidade de Brasilia, Goulart
(2018) avaliou que o Conselho, ao mudar de uma entidade
de Gestores para uma entidade de Secretarias, perdeu for-
¢a, transformou-se numa agremiacdo quase sindical com
grandes eventos. A grande conquista do CONASEMS é
participacdao na CIT e CIB, mas ha um fator que tensiona,
que é paridade entre as duas ou as trés esferas. Com isso,
perderam-se as possibilidades de pactos. A paridade parte
do pressuposto de que os assuntos tém de ser decididos no
voto, assim o SUS abandonou a ideia de formar consensos e
foi para uma relacdo quantitativa entre seus membros. Nos
Conselhos de Satide, apontou-se que isso ndo é problema,
pois hda os representantes populares, mas, nas conferéncias
de saude, para 300 populares, tem de haver 300 burocratas,
é um grande contrassenso, enfatizou Goulart (2018). A Lei
8142/1990 esta pedindo, ha muito, uma revisao dos seus
principios. O ex-gestor de Uberlandia finaliza afirmando que,
nesse momento de crise politica, econdmica e social, que o
Brasil esta enfrentando, é oportuno para repensar questoes.
“Existe o SUS que sonhamos na década de 70 e 80, depois
tivemos o SUS real, agora é o momento de pensar em um
SUS possivel”.
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Considerando a histéria do CONASEMS, contada por
ele mesmo, como apresentamos, e um conceito de gestao
em sadde, ndo a apreendemos como uma linearidade, pois
as gestdes municipais, nos mais de trinta anos do SUS, nao
sdo apenas uma sucessdo de eventos e decisdes de coali-
z0es que conduziram e conduzem os blocos de poder de
cada governo periodicamente. A politica do CONASEMS
nao se reduz a politica institucional, aos partidos politicos
e a relagcdo formal entre os poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio. Entendemos, ao contrario, que as gestdes mu-
nicipais envolvem esferas formais e informais de debate,
padrdes de reconhecimento social e perspectivas concretas
de desenvolvimento de projetos individuais e coletivos.
Portanto, nas gestdes municipais e na propria atuagao po-
litica do CONASEMS, avalia-se que o SUS, nessas décadas,
ora foi fundamento, ora foi horizonte, ora foi moldura que
precisa ser atualizada ou mudada (CONASESMS, [2008?]).
Contudo, seria pretensioso demais, para o escopo deste
texto, pretender contextualizar toda a particularidade e
dinamica das décadas de atuagdo do CONASESMS. Deseja-
mos apenas identificar como tem se posicionado em relacao
aos espacos de participacdo institucionalizados no SUS, no
limite ou possibilidades que os documentos de amostra do
estudo possibilitam. E, por isso, ndo se compreende o SUS
e sua gestao nos limites dos trés 6rgdos gestores centrais
em cada esfera de governo e nos limites dos conselhos de
secretdrios estaduais e municipais. As politicas para a satde
nao sdo geradas apenas nas entranhas da pasta especifica da
area e, portanto, a atuagdo do CONASEMS sofreu e sofre
determinacdes da dindmica politica e socioecondmica local,
estadual, nacional e internacional (BRASIL, 1997; BAHIA,
2018). A propria praxis de pesquisa impde a reflexdo sobre
os modos de procedimento e pretende aqui nao se reduzir a
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uma leitura normativa dissociada do ambiente fatico-social.
A gestdo do SUS nas municipalidades é sempre pendente
de uma contextualizacao reflexiva a luz da Constituicao de
1988 e do ambiente social contemporaneo. Ao pesquisador,
cabe o esforco em permitir uma reflexdo sobre as condigdes
e o0s interesses que movem a observagao da realidade, sem

descartar, contudo, os achados decorrentes dessa observacao
(PINTO; TAVARES, 2022).

2. OSESPACOS DE PARTICIPACAO NO SUS SE-
GUNDO O CONASEMS

Ap0s esses elementos que situam brevemente a trajeto-
ria do CONASEMS como um sujeito politico na construgao
do SUS, na sequéncia, procuramos descrever e analisar como
o CONASEMS trata e caracteriza os espagos de participagao
no sistema de satide. O texto desenvolve-se conforme cada
uma das fontes escolhidas de documentos e bibliografia da
pesquisa (Revista CONASEMS, documentos-base paraa 15.7
e 16.7 Conferéncia Nacional de Satde e o acervo dos 30 anos
do CONASEMS). Além da apresentagao dos resultados da
pesquisa, o texto faz ensaios reflexivos.

2.1 REVISTA CONASEMS

As edigdes da Revista CONASEMS tém por principal
finalidade subsidiar os gestores municipais do SUS e repre-
senta uma estratégia de interiorizacao e de afirmacado de seus
posicionamentos politicos. Quanto ao tema da participacao,
as publicagdes tém dado especial destaque ao espago das
conferéncias de satude e, secundariamente, aos conselhos,
no sentido de subsidiar os gestores municipais quanto a or-
ganizagao desses espagos no sentido de garantir o previsto

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 126 | pp. 419-453 | jan./jun. 2023



432 GESTORES MUNICIPAIS E O PRINCIPIO DA PARTICIPAGAO NO SUS

no arcabouco legal do SUS. A seguir, apresentamos como se
apresentam os artigos e reportagens.

Na edicdo n.® 39, de 2011, o artigo refere-se a 14.* Con-
feréncia Nacional de Satde, apresentando informagdes as
gestdes municipais sobre o papel dos municipios nas Con-
feréncias e orienta¢des de como organizar a etapa municipal
dessa 14.? Conferéncia.O texto aborda orientagdes operacio-
nais na esfera municipal quanto a organizagdo, regimento
interno, prazos, composicao, escolha de delegados, e sugere
aproveitar o momento para fazer uma revisao dos planos
municipais de saide com base no tema da 14.* Conferéncia.
Ou seja, o texto detalha passo a passo o processo para a
organizagdo de uma conferéncia desde a etapa municipal,
ilustrando, com a experiéncia de trés municipios, a prepa-
racdo da plendria municipal (Uberada/MG, Borba/AM e
Jaboticabal/SP). Em sintese, o objetivo dessas orientagdes
é fortalecer o debate em ambito municipal e preparar os
gestores para participar nas etapas estaduais e nacionais,
alinhando suas intervenc¢des (CONASEMS, 2011).

Quatro anos depois e as vésperas da 15.* Conferéncia
Nacional de Satde, na edicao n. 60, em 2015, a reportagem
possui um tom menos operativo e normativo que a anterior
e expressa a necessidade de que a etapa municipal seja um
espago de estimulo ao pensamento critico, envolvendo uni-
dades de atencdo basica, escolas, igrejas, centros comunita-
rios e outros sujeitos sociais. A tarefa é a elaboragdo coletiva
de um diagnoéstico da satide local e o levantamento de pro-
postas que colaborem com os desafios de compreender os
fatores determinantes da situacdo de satide da populagao e
as praticas de assisténcia a satide. O texto € bem mais exten-
so e com varios indicativos com relacdo a democratizacao
das plenérias, sendo tais ideias reforcadas com trechos de
entrevistas com intelectuais da Reforma Sanitéria e gestores

Revista Brasileira de Estudos Politicos | Belo Horizonte | n. 126 | pp. 419-453 | jan./jun. 2023



TANIA REGINA KRUGER 433

que estiveram a frente do CONASEMS nos anos anteriores
(CONASEMS, 2015a).

Ja na edicdo seguinte da Revista, n. 61, em 2015, (CO-
NASEMS, 2015b), uma reportagem, que toma dez paginas,
dedica-se ao relato da etapa municipal da 15.* Conferéncia
Nacional de Satide em um municipio de cada regido do Pafs,
nos estados de Pernambuco, Parand, Rondénia, Mato Gros-
so e Sao Paulo. O segundo momento do texto é dedicado a
preocupacao do CONASEMS em apresentar teses para seus
representantes defenderem na plendria nacional. Entre as
preocupacdes dos gestores, estd a de refutar a Proposta de
Emenda Constitucional n. 451/14, que obriga a concessao
de plano de satide a trabalhadores urbanos e rurais pelo
empregador. Uma outra proposta é deixar mais claro os
papéis dos gestores em cada esfera de governo, aumentar
o financiamento federal do sistema, aprimorar o controle
social como um atributo importante do SUS, necessidade
de ampliar o atendimento na média e alta complexidade,
diminuindo as filas de espera e a falta de leitos e, por fim,
alcangar patamares de uma consciéncia politica da sociedade
para desconstruir do imagindrio social a imagem de que o
SUS fracassou, como divulgado pela grande midia.

O terceiro momento da reportagem é dedicado a uma
entrevista com Paulo Capel Narvai, professor de Saude
Publica da Universidade de Sao Paulo, militante veterano,
entusiasta do SUS e das conferéncias de satide. Na entrevista,
ele falou sobre os resultados de sua investigagdo na 14.* Con-
feréncia Nacional de Satade (CNS), intitulada “Esgotamento
e crise”, na qual fez um diagnoéstico das mudangas sofridas
pelas conferéncias nos tltimos anos e a necessidade urgente
de informatizar, em suas trés etapas, como ferramenta que
pode ampliar e fazer avancar a democracia brasileira, com
novos formatos que dialoguem com tempo atual. Paulo
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Narvai diz que, em parte, isso ja se refletiu no formato or-
ganizativo da 15.* Conferéncia, pois uma plendria ndo deve
validar s6 na etapa nacional uma proposta que teve mais
de 50% dos votos, mas o seu processo cumulativo nas trés
esferas. Por fim, insiste que, em uma conferéncia de satde,
as diferencas deveriam ser valorizadas e vistas como uma ri-
queza do processo, ndo como um problema, necessariamente.

A terceira edicdo seguida da Revista do CONASEMS,
n. 62, em 2015 (CONASEMS, 2015c), apresenta um texto
sobre a 15.2 Conferéncia Nacional de Satude, antes mesmo
de sua plendria nacional, e tem como objetivo incentivar os
secretdrios municipais de saade a participar ativamente. O
CONASEMS considera que os secretarios municipais de
satide podem ser protagonistas nessa plendria se quiserem
efetivar o SUS. A reportagem revela a expectativa de que
essa Conferéncia pode representar o (re)surgimento de
um grande debate popular sobre satde, e que, diante da
conjuntura desfavorével, é nesses momentos também que a
sociedade tem de dar opinido e tentar que as esferas gover-
namentais sejam mais transparentes. O texto discorre, com
base nas etapas municipais e estaduais ja realizadas, que as
discussoes e deliberagdes da consulta popular ganham um
carater ainda mais premente e relevante.

Maria do Socorro de Souza, presidente do Conselho
Nacional de Saade (CNS), representante dos usudrios, foi
entrevistada na reportagem e afirma que, diante do momento
de instabilidade econdmica, a classe trabalhadora precisa de
apoio e protecao do Estado brasileiro, e ndo concorda que
haja cortes e nem contingenciamento no orcamento das poli-
ticas sociais. A Conferéncia pautara a defesa da democracia,
a luta contra as ameacas ao SUS e contra a privatizacdo.

Na edicdo n. 64, de 2016, a Revista do CONASEMS
produziu um texto ouvindo quais seriam as prioridades do
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Conselho Nacional de Satide ao longo de 2016, consideran-
do o momento politico e econémico e o impacto na satde.
Os principais topicos priorizados no debate do Conselho
foram: fortalecer e ampliar o financiamento do SUS, a aten-
¢do basica, gestdo, mais especialidades, novas tecnologias,
defesa do SUS, educagdo permanente e humanizagao. Aqui
detalhamos algumas falas que dizem respeito a participa-
¢do, como uma prioridade igualmente destacada. Segundo
Ronald Ferreira dos Santos, presidente do CNS e represen-
tante dos trabalhadores, um dos pilares do SUS, uma das
razdes de ser do sistema, € a participacao popular, por isso
precisa ser fortalecida. J& o representante dos usuarios pela
Confederacdao Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) igual-
mente evidenciou a importancia de dar maior visibilidade,
valorizar e fortalecer o controle social do SUS. Outra repre-
sentante dos usudrios, da Federacdao Nacional dos Celiacos,
seguiu a mesma perceptiva, de forma mais genérica, de que
é fundamental envolver a sociedade no debate do controle
social e o fortalecimento do cidadao como ator principal
nesse processo.

No ano de 2017, as edi¢Oes da revista possuem o
objetivo de subsidiar os novos gestores municipais recém-
-empossados. A edicao n. 68 (CONASEMS, 2017a), por
meio da reportagem intitulada Conferéncias Municipais de
Satde: um elogio a democracia, considera que esse espago
de participagao abre passagem para o fluxo democrético de
opinides, experiéncias, avaliagdes e informacoes multiplas
geradas no ambito do SUS, lancando o desafio de encontrar
um denominador comum para entraves e demandas muitas
vezes dispares, a depender do contexto especifico onde sur-
jam. O debate das Conferéncias deve desaguar nos Planos
Municipais de Satide, pegas-chave para garantir a efetiva
execucao das deliberacdes, e sdo guias soberanos no coman-
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do dos gastos publicos. Ha um alerta de que conselheiros e
sociedade em geral tém que estar mais instrumentalizados
para acompanhar e interferir na gestdo, no planejamento e
no debate com o setor privado.

No conjunto dessa matéria, prevalece caracterizagdes
e explicacdes sobre o aspecto formal do funcionamento dos
Conselhos, da organizacao das Conferéncias, ha defesa do
planejamento ascendente na elaboragao do Plano Municipal
de Satide para o quadriénio seguinte e recomendagdes para
os gestores mobilizarem a sociedade, pois a formulagao de
uma agenda realista para o sistema de satide no Brasil s6
pode ser feita com participagdo popular e efetivo controle
social.

Em 2017, um segundo namero da revista, edicao 69
(CONASEMS, 2015b), tratou da participacao no SUS no texto
intitulado: “Onde a l6gica perversa das caixinhas silencia a
participacdo da comunidade no SUS?”, a abordagem geral
foi o SUS fragmentado por meio de seus recursos financei-
ros, seus sistemas de informacao, suas areas técnicas e suas
especialidades isoladas, caracterizando uma tutela vertica-
lizada. Mas a participacao é um tema caro para todos que
defendem o SUS e conhecem sua origem, ela tem enfrentado
muitos desafios e precisa ser defendida e fortalecida pela
gestdo. Debates e reflexdes sobre novas formas de organizar
as conferéncias, promover educacao permanente para o con-
trole social, instigar liderancas e mobilizar a populacdo em
defesa do SUS tem se mostrado insuficiente. A¢oes timidas
sdo incapazes de garantir a participacdo democrética da
populagao nas decisdes sobre as prioridades da satide nas
cidades e em suas vidas.

O momento é de oportunidade, de ousar cumprir as leis e resgatar
a fé em conselhos, cujo papel deliberativo na respectiva instancia
é frequentemente atravessado por outros entes, esvaziando sua
fungdo de formulacdo de estratégias e no controle da execucao
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da politica de satide na instancia correspondente, inclusive nos
aspectos econdmicos e financeiros, minimizando o protagonismo
local (CONASEMS, 2017b, p. 47).

O texto defende uma reconstrucdo na forma de par-
ticipacdo da comunidade, que os Conselhos deverdo ter
autonomia e que implicara um grande comprometimento,
nao apenas nas etapas de fiscalizacdo, acompanhamento e
monitoramento, mas também de forma inequivoca no pla-
nejamento das acoes e servicos de satide de cada um dos
5.570 municipios do Pais. “Produzir, pactuar e cumprir. E
apenas isso que se deseja. Ou seja, viabilizar o planejamento
de satde municipal eficiente e a execugao real do que foi
produzido com a participacao comprometida do Conselho
de Saude” (CONASEMS, 2017b, p. 48).

2.2 DOCUMENTOS-BASE PARA A 152 E 162 CON-
FERENCIA NACIONAL DE SAUDE

Em 2015, ano da 15.? Conferéncia Nacional de Satde,
o CONASEMS langou dois livretos intitulados A participa-
¢do da comunidade na satide e a defesa do SUS nas Conferéncias
Municipais de Sande (CONASEMS, 2015d; CONASEMS,
2015e). Os livretos tém como objetivo esclarecer, orientar e
incentivar o conjunto de secretdrios e secretarias municipais
arealizar as etapas municipais da 15.? Conferéncia Nacional
de Satde, como também, face ao contexto complexo do SUS,
apresentar o posicionamento politico da entidade quanto a
analise do cendrio.

Com a preocupacao de apresentar seu posicionamento
politico, nessa publicacdo, o CONASEMS apresenta conceitos
e reflexdes sobre o temdrio e eixos teméticos da plendria.
Sobre a Participagdo Social, o CONASEMS declara que a
expressao que melhor define a participacao social na satde é
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a contida na Constituicao: participacao da comunidade, pois
ela amplia o conceito para além do controle social e destaca
o papel formulador da comunidade que se manifesta nas
etapas das conferéncias e nos conselhos. Contudo, ha neces-
sidade de uma reflexdo critica sobre o funcionamento dos
conselhos, o papel dos conselheiros e a forma de realizacao
das conferéncias, cujos produtos encerram uma enormidade
de propostas de dificil acompanhamento, de resultado e im-
pacto duvidoso. O CONASEMS considera, entao, que o SUS
tem, na participagdo social, importante forma de promogao
da democracia participativa e fundamento da gestao, sendo
imperativo, desse modo, o aprimoramento das instancias
deliberativas do SUS.

Outro aspecto que justifica a publicagao desses livretos
é a construgao de posigdes que representam o CONASEMS
desde as esferas municipais, pois, com as novas diretrizes
metodologicas da 15.* Conferéncia Nacional de Satde, s6
serdo aceitas diretrizes e propostas aprovadas nas Confe-
réncias Estaduais, e ndo serdo aceitas novas propostas du-
rante a Conferéncia Nacional. Portanto, para garantir que
as propostas aprovadas na maioria das etapas municipais
cheguem a nacional, estas devem ser aprovadas na Confe-
réncia Estadual, o que exigira estratégias de mobilizagdo e
fortalecimento do protagonismo municipal.

O documento-base para a 16.? Conferéncia Nacional de
Satde (CONASEMS, 2019d) inicia afirmando que os gestores
municipais da satide tém enorme responsabilidade e com-
promisso com essa conferéncia por ela ser, ao lado dos con-
selhos, um espaco de exercicio da democracia participativa.
A finalidade desse documento é apresentar o posicionamento
politico e as contribuigdes dos gestores municipais quanto
aos temas de cada eixo tematico. As sugestOes e propostas
contidas nesse documento destacam a importancia de se
promover discussdoes amplas e qualificadas com cidadas e
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cidaddos sobre os rumos da satide, defender os principios e
diretrizes constitucionais desse direito, e fortalecer o papel
protagonista dos gestores municipais na construcao dos
Planos Estadual e Nacional de Satide em consonancia com
a participagcdo da comunidade e respeitando os conselhos.

2.3 ACERVO DOS 30 ANOS DO CONASEMS

A publicagao 30 anos: o acervo do Conselho Nacional de
Secretarias Municipais de Saiide (CONASEMS, 2019b), dos
seis capitulos, dois sdo dedicados a histéria do Conselho,
associada a das conferéncias de satde. A origem desse Con-
selho de gestores municipais ndo se apresenta vinculada a
histéria do sistema de satide, mas a das Conferéncias Na-
cionais de Satide, como espagos que permitiram o encontro
desses gestores e a constituicdo do chamado movimento
municipalista da satide. De acordo com o documento em
analise, a trajetéria do Conselho é marcada por um conjunto
de temas que predominaram nos Encontros, Congressos e
Cartas: a Lei Organica da Satide, implementacao do SUS, a
Politica Nacional de Atencao Basica e sua revisao em 2017; as
Conferéncias Nacionais de Satude, o financiamento do SUS,
apresentacao de amostras e experiéncia exitosas e a repre-
sentatividade e responsabilidade do papel dos municipios
nos servicos de satde.

O documento deixa evidente que s6 tem sentido contar
a histéoria do CONASEMS em meio a espago de participagdo
na satde, com um movimento politico vigoroso no periodo
da Constituinte (1986-1988), mas é uma histéria que é re-
lembrada sem referéncias diretas ao Movimento da Refor-
ma Sanitaria. E numa espécie de autoavaliagdo, na qual o
CONASEMS (2019b, p. 118) afirma ter formado uma “Rede
Colaborativa para Fortalecimento da Gestdo Municipal do
SUS”. Do mesmo modo, avalia que amplificou a voz dos ges-
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tores municipais na resisténcia aos vetos presidenciais a Lei
8.080, na proposicao da Lei 8.142 em 1990, na desvinculacao
da satide do Orcamento da Seguridade Social em 1993, nas
lutas pela regulamentagao de orcamento minimo para satide
em cada esfera que parcialmente institucionalizou-se com a
Emenda Constitucional 29/1999, com a lei complementar
141/2012 e no Movimento Satde Mais 10.

3. PARTICIPACAO NO SUS: DA DEMOCRATI-
ZACAO A TRADUGCAO OPERACIONAL DA
LEI

As publicacdes do CONASEMS acima apresentadas
relatam a atuacdo desse Conselho de gestores municipais
sempre com alguma vinculagdo ou preocupacgdo com os
espacos de participagao institucionalizados pelo SUS, so-
bretudo as conferéncias de satde. A institucionalizacao e
reconhecimento nacional obtido pelo CONANEMS tem uma
relacdo direta com as lutas pela redemocratizacao do Pais,
o movimento social da reforma sanitaria, o reconhecimento
dos direitos sociais e do SUS, em especial na Constituigao
de 1988. Portanto, a defesa da democracia e da participagao
seguem presentes ao longo da sua histéria, mas com pers-
pectivas politicas metamorfoseadas e vinculacdo genérica
com suas bases.

As intmeras referéncias das publicagdes em analise
sobre as conferéncias de satde centram-se, sobretudo, no
seu papel normativo e organizativo. Mas é possivel supor
que a énfase a esse espago participativo justifica-se, princi-
palmente, porque se contam aos milhares os municipios que
realizam a plendria e pelo significativo nimero de pessoas
que retne. Portanto, é um espaco relevante para marcar a
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posicao politica do CONASEMS, explicitamente destacado
como objetivo de alguns textos apreciados.

Diferentemente dos conselhos, as conferéncias com
periodicidade quadrienal, natureza avaliativa e propositiva,
pareceram ser mais valorizadas pelos gestores. Por sua vez,
os conselhos possuem reunides mensais, sao deliberativos,
sua pauta vincula-se ao dia a dia da gestdo e das necessidades
de satade. Ou seja, é possivel supor que, sendo um grande
evento, por vezes com muitos conflitos e disputas, as confe-
réncias dao visibilidade maior ao gestor e interferem menos
na dindmica cotidiana da gestdo. Além do que os relatérios
das Conferéncias normalmente possuem um carater mais
genérico e contemplam um leque de perspectivas politicas,
nao possuem carater vinculativo ou deliberativo, apesar de
serem subsidios a elaboracao dos Planos de Satude e a atuacao
dos conselhos nas esferas correspondentes.

Nos documentos em apreco, a atuagao dos conselhos de
saude é orientada para que eles devam participar ativamente
da construgdo do Plano Municipal de Satide ascendente,
sendo considerada sua missao. Questionam que, atualmente,
a maior parte dos conselhos tem sua atuagado voltada a fisca-
lizacdo, pouco se envolvem no planejamento, nas questdes
sanitarias do municipio, o que resulta na diminuicao da sua
capacidade produtiva.

Essa critica aos conselhos (2017b) aparece como se o
debate/deliberacao das necessidades e servicos de saude
equivalessem a um produto e subestima a condigao de
tiscalizador e o papel politico-pedagégico desse colegiado.
Destaca-se a importante valorizacdo e o chamamento do CO-
NASEMS feito aos conselhos para participarem do processo
de planejamento, mas ndo o vinculam a sua funcao deliberati-
va da politica. Apesar das afirmagdes que o CONASEMS atua
conforme a Lei 8.142/1990, o papel deliberativo, fiscalizador
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e avaliativo dos conselhos, em relacao as competéncias e
principios do SUS, esta ausente ou secundarizado.

As publica¢des do ano de 2015 revelam um carater
que se aproxima de diferentes segmentos sociais populares
historicamente distantes dos espagos de decisao das politi-
cas sociais e propdem-se a articulacdo e democratizagao do
debate no SUS. Talvez essa postura esteja vinculada ao perfil
politico da gestao do CONASEMS a época, mas que nao foi
analisada nos limites deste estudo. No entanto, no conjunto,
avalia-se que as posigdes politicas e demandas dos gestores
municipais de satde, nessas quase quatro décadas do SUS,
sobretudo as do financiamento, foram de fato amplifica-
das socialmente e tiveram ressondncia social, pela adesao
de milhares de conselhos e conselheiros de satide no Pais.
Supde-se, entdo, que as pautas do CONASEMS que tiveram
ampla base social estdo vinculadas significativamente a le-
gitimidade dada pelos conselhos e conferéncias de satde.

E evidente que em todas as publicacdes de fato se
quer marcar, alinhar e defender um posicionamento poli-
tico do CONASEMS com uma retérica de valorizacdo das
plenédrias, de mobilizagdo da populacao em defesa do SUS,
ao mesmo tempo em que aparecem autoavaliagdes de que
tais estratégias tém se mostrado insuficientes e timidas. E,
assim, emergem proposicoes com uma linguagem que se
distancia dos principios democratico-populares do SUS,
como: aprimoramento, inovacao, eficiéncia e a produtividade
dos colegiados.

Tais termos ganharam maior expressdo e até institucio-
nalidade com as reformas liberalizantes, assumindo uma di-
mensao transcendente e refundacional, ao promoverem uma
nova institucionalidade mais afeita a realizacdo harmoénica
dos interesses e atencdo as necessidades sociais. Importa,
ainda, complementar que essas expressdes carregam um
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apelo abstrato ao interesse geral e evocam dissimuladamen-
te um carater “técnico e neutro” das decisdes de politicas e
econdmicas (LANZARA; COSTA, 2021).

Essa narrativa de defesa da participacdo que o CO-
NASEMS apresenta estd, em grande medida, recheada
de tecnicismo, de despolitizacdo das decisodes, esvaziada
das determinagdes da nossa cultura politica autoritaria e
clientelista, das referéncias construidas pelo movimento
da Reforma Sanitaria, de uma integracdo programatica das
areas da seguridade social (satde, previdéncia e assisténcia
social) e das necessidades coletivas de satide (visto a desi-
gualdade do Pais). E uma retérica de defesa ou valorizagao
da participacdo que ja ndo se vincula as bases democrético-
-populares do SUS e aproxima-se de uma linguagem ge-
rencial liberal, que apresenta um descrédito na capacidade
de gestdo do Estado, enfatiza em demasia as dificuldades
do setor publico e valoriza a liberdade em detrimento da
igualdade (SANTOS; VIEIRA, 2018; LINHARES; GERVA-
SONI, 2022). Por vezes, no uso dessa linguagem gerencial
liberal, os gestores municipais ndo se colocam efetivamente
como parte do Estado brasileiro. Nas intimeras pautas pelo
aumento do financiamento da satide - sim financiamento da
satude, publica e privada, para ndo falar que recurso publico
tem que financiar os SUS -, que tem ampla sintonia com os
colegiados participativos, o CONASEMS parece colocar-se
como um sujeito que ndo integra o Sistema Unico de Satde.

Em termos gerais, essa apreciacdo evidencia que a vida
do CONASEMS é marcada nos primeiros anos pela defesa,
implementacao e consolidacao do SUS constitucional, mas, a
partir de 2010, a defesa do SUS passa a ser progressivamente
substituida por defesa da satdde, pois, nos servicos de satide,
ha uma interacdo umbilical, progressivamente adensada,
entre o setor publico, privado e filantrépico (PAIM, 2018).
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Ao considerar a retérica das publicacdes apreciadas, a par-
ticipagcdo nos processos de gestao foi perdendo a énfase da
democratizagao entre Estado e sociedade, sendo despoliti-
zada dos fundamentos do movimento da Reforma Sanitaria
e transformada em problema administrativo (BARRIEN-
TOS-PARRA; LUNARDI, 2020). Ainda fica evidente que a
participacdo vem sendo substituida pela mobilizacao que
indiferencia sujeitos sociais e forcas politicas; as resisténcias
aos desmontes e ao ndo financiamento transformam-se em
pactos. Paralelamente a esse processo, vem ocorrendo uma
ampla valorizagao e premiacao de experiéncias exitosas sem
necessariamente vincularem-se a algum dos principios ou
competéncias do SUS.

Essa perspectiva de tratar a participacdo no SUS quase
desvinculada dos fundamentos do Estado democrético de
direito e aproximando-se significativamente de referéncias
gerencialistas tende a naturalizar privilégios e desigualdades
sociais, homogeneizar interesses e necessidades e ocultar os
fundamentos estruturantes do SUS. O gerencialismo progres-
sivamente vem metamorfoseando o sentido das palavras e
préticas, o que expressa e sintetiza um projeto de reforma
ideol6gica da sociedade para a construcdo e a difusao de
um novo senso comum que fornece coeréncia de sentido e
uma pretensa legitimidade que devem ser defendidas por
qualquer pessoa medianamente sensata e responsavel (GEN-
TILLE, 2011; GERVASONI; LINHARES, 2022).

A reforma ideolégica neoliberal representou o declinio
do projeto democratico-participativo e alterou profunda-
mente as relagdes entre Estado e movimentos populares, o
que se refletiu nos espagos institucionalizados dos conselhos
e conferéncias. Os gestores municipais do SUS nao ficaram
isentos desse processo e foram transformando ideario do
projeto politico participativo em um assunto administrativo
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da gestao. Emergem dai expressdes para se referirem a esses
colegiados paritarios, como: “compartilhamento de poder”
“escuta”, “consulta”, “didlogo”, “corresponsabilidade” e
“gestdo participativa” (SERAFIM; TRINDADE, 2020).

Neste estudo, referente as produgdes do CONASEMS
sobre os colegiados de participacdo, vale notar que ndo ha
textos sobre os relatérios das Conferéncias, pois tratam pre-
dominantemente sobre os processos organizativos da Con-
feréncias, secundariamente, os Conselhos sdo reconhecidos,
como ja dissemos. Além de alimentar os planos de satde,
mencionado algumas vezes, ndo identificamos producdes
que avaliem os relatérios ou que os considerem como do-
cumentos de consulta frequente na gestdo e na dinamica
dos conselhos. Ou seja, as producdes do CONASEMS sao
significativas no periodo preparatorio para as Conferéncias,
e ha um recomeco em cada quadriénio, seja por mais uma
etapa da plendria ou por inicio de novas gestdes municipais.
E aqui sugerimos que os processos de monitoramento e
avaliagao das propostas aprovadas ao longo das 16 edigdes
das Conferéncias de Satde sejam continuos, cumulativos
e subsidios para a organizacdo das novas edic¢des. Praticas
nessa direcao podem dar mais sustentagao social as confe-
réncias, suas propostas tornam-se objeto de defesa ptblica
e de defesa do SUS constitucional, como estratégia para
enfrentar a visdo equivocada e mistificadora do tecnicismo
e da despolitizacao das decisdes.

CONCLUSAO

Este texto evidencia o CONASEMS como um sujeito
importante no processo de redemocratizacdo do Pais, da
reforma sanitaria, do reconhecimento constitucional da sat-
de como direito e das diretrizes para a organizacao de um
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Sistema Unico de Satde (SUS). Esses gestores municipais
deram uma grande contribuicdo para os municipios serem
reconhecidos como sujeitos politicos no Pais, no processo de
descentralizagdo e municipaliza¢do dos servigos publicos. Os
elementos da constituigdo do CONASEMS e as publicagdes
da altima década analisadas neste texto ndo deixam davida
de que o tema da participacao acompanhou a trajetéria dessa
entidade.

E ousamos afirmar que a interioriza¢do do SUS pelo
Pais deve muito aos espacos institucionalizados de parti-
cipacdo na saude, aos gestores municipais da satde e aos
servigos de atencdo basica. A universalizagdo do SUS pelo
Pais, com todos os seus intimeros problemas, com certeza
esta calcada nesse tripé.

Nao é demasiado afirmar que o Brasil tem a gestdo
municipal do SUS fortalecida e amplamente reconhecida,
inclusive internacionalmente, quando se compara com as
outras politicas sociais, e os créditos desse reconhecimento
podem ser atribuidos ao trabalho do CONASEMS e as lutas
e pautas e dos conselhos e conferéncias de satide em todo o
territoério nacional nas dltimas décadas.

Contudo, nessa trajetoria, a participacdo nas produgdes
do CONASEMS vem metamorfoseando o sentido politico
do termo, despolitizando e distanciando-se das bases do
Movimento da Reforma Sanitéaria, sendo transformada em
problema administrativo. Ainda observaram-se a¢des para
trazer a esses espacos participativos segmentos populares,
sem necessariamente tratar da desigualdade social e de
acesso aos servicos de saude.

A aposta da participacdo institucional, visivelmente
valorizada pelo CONASEMS, permitiu significativamente o
reconhecimento e a interiorizacdo do SUS pelo Pais, alargou
as bases do Estado centralizador nas reunides mensais do
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gestor com os conselhos e permitiu que temas exclusivamen-
te vinculados a gestdo fossem discutidos por trabalhadores
e usuarios. As conferéncias - o grande evento do SUS - tém
esse status, devido a luta dos trabalhadores, dos usuérios e
a disposicao politico-organizativa dos gestores municipais,
potencializada pelo CONASEMS.

Mas, contraditoriamente, a participagao, criticamente
concebida como movimento dialético de transformacao e de
socializacdo das decisdes politicas e econdmicas, nao parece
ser a perspectiva ou horizonte defendido pelo CONASEMS.
Essa entidade, ao privilegiar a tradugdo técnica e operacional
da lei, na funcao das conferéncias e dos conselhos, contri-
buiu para erodir ou negligenciar a disputa hegemonica na
sociedade, dando um lugar marginal e pouco visivel a esse
colegiado na definicao das politicas ptblicas. Como indicou
um ex-presidente do CONASEMS (GOULART, 2018), é hora
de pensar no SUS possivel, mas o horizonte do que é possi-
vel ndo fica evidente e nem esta sendo colocado em debate
publico. Talvez esse horizonte aproxime-se da linguagem
metamorfoseada da participagdo sem contetido politico e
social, das expressdes do gerencialissimo neoliberal que
tornam um problema administrativo, de eficiéncia, e que
seja produtivo.

Por fim, cabe sinalizar o siléncio do CONASEMS com
o Decreto Federal n.°9.759, de 11 de abril de 2019, que extin-
gue inameros colegiados da administracao publica federal
e elimina a participagdo da sociedade nas instancias de for-
mulagdo e gestdo de importantes politicas sociais. Mesmo
ndo atingindo inicialmente as instancias de participacao
institucionalizadas do SUS, o processo de democratizacao
e o principio constitucional de participa¢ao da comunidade
e demais espagos relativos aos direitos de cidadania encon-
tram-se em fase de aniquilamento.
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