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Resumo: A equidade é um dos princípios constitucionais e dou-
trinários do Sistema Único de Saúde (SUS), assim como da 
Política Nacional de Promoção da Saúde, principal marco das 
Práticas Corporais e Atividades Físicas (PCAF) no referido sistema. 
Considerando as desigualdades sociais gerais e as iniquidades 
em saúde, a equidade deve ser prioritária. Assim, o trabalho, de 
caráter ensaístico, teve como objetivo apresentar a experiência 
do Serviço de Orientação ao Exercício na operacionalização des-
te princípio. Foram abordados aspectos relacionados ao acesso, 
recursos, resultados e desafios para indicar possibilidades e ca-
minhos para a efetivação da equidade na promoção das PCAF no 
SUS, visando o seu fortalecimento e qualificação como sistema de 
saúde universal, integral e equânime.

Palavras-chaves: promoção da saúde. política de saúde. paneja-
mento em saúde. iniquidades em saúde.

Abstract: Equity is one of the constitutional and doctrinal 
principles of the Unified Health System (SUS), as well as of the 
National Health Promotion Policy, the main framework for Body 
Practices and Physical Activities (PCAF) in this system. Considering 
the general social inequalities and inequities in health, equity must 
be a priority. The aim of this essay was to present the experience 
of the Exercise Guidance Service in operationalizing this principle. 
Aspects related to access, resources, results and challenges were 
addressed in order to indicate possibilities and paths towards the 
realization of equity in the promotion of PCAF in the SUS, with a view 
to strengthening and qualifying it as a universal, comprehensive 
and equitable health system.

Keywords: health promotion. health policy. health planning. 
health inequities.
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Resumen: La equidad es uno de los principios constitucionales 
y doctrinales del Sistema Único de Salud (SUS), así como de la 
Política Nacional de Promoción de la Salud, marco principal 
de las Prácticas Corporales y Actividades Físicas (PCAF) de este 
sistema. Considerando las desigualdades sociales generales y las 
inequidades en salud, la equidad debe ser priorizada. El objetivo 
de este ensayo era, por tanto, presentar la experiencia del Servicio 
de Orientación para el Ejercicio en la puesta en práctica de este 
principio. Se analizaron aspectos relacionados con el acceso, los 
recursos, los resultados y los desafíos, a fin de indicar posibilidades 
y formas de hacer realidad la equidad en la promoción del PCAF en 
el SUS, con miras a fortalecerlo y calificarlo como sistema de salud 
universal, integral y equitativo.

Palabras clave: promoción de la salud. política de salud. 
planificación en salud. inequidades en salud. 

Submetido em: 11/08/2023
Aceito em: 23/09/2023



Revista Pensar a Prática. 2024, v.27: e.76978

Equidade na promoção das práticas corporais e atividades físicas no SUS... 
Leonardo Araújo Vieira • Vitor Loureiro da Silva • Emilly Martinelli Rossi • Maria Clara Grazziotti Louzada • 
Lucas Balbino Mazzini • Fabio Fortunato Brasil de Carvalho 

1 Introdução

As Práticas Corporais e Atividades Físicas (PCAF) são uma das 
pautas na agenda da saúde pública global (WHO, 2004, 2018, 2020). 
Além da relevância para a saúde individual e coletiva (POSADZKI 
et al., 2020; KATZMARZYK et al., 2022), essas práticas contribuem 
para benefícios ambientais, sociais e econômicos (HAFNER et al., 
2020; SALVO et al., 2021; SANTOS et al., 2023). Nesse contexto, o 
desenvolvimento de políticas de promoção das PCAF tem cresci-
do (MINATTO et al., 2023), contudo, ainda existem grandes desi-
gualdades no acesso entre os grupos populacionais (KOHLER et al., 
2023; JEROME et al., 2023) e na capacidade de promoção dessas 
práticas entre os países e regiões do mundo (VARELA et al., 2023). 

O Brasil é reconhecido como país de destaque na promoção 
das PCAF pela sua alta capacidade em indicadores relacionados 
à Política, Pesquisa e Vigilância (VARELA et al., 2021). Entretanto, 
aproximadamente metade da população adulta não alcança os ní-
veis recomendados, ou seja, grande parte da população é inativa 
fisicamente (GUTHOLD et al., 2018; BRASIL, 2022a). Esse cenário re-
quer um conjunto de políticas públicas voltadas para a promoção 
das PCAF. Ressaltamos, sem diminuir a relevância desses dados, 
que o debate sobre a promoção das PCAF não deve se restringir à 
prevalência, uma vez que essa é uma das dimensões do tema, mas 
não a única ou a mais importante, já que a inclusão dessas práticas 
no cotidiano das pessoas não responde exclusivamente às reco-
mendações de duração e intensidade (VIEIRA; CARVALHO, 2021). 

No Sistema Único de Saúde (SUS), a institucionalização das PCAF 
como política de saúde ocorreu no início dos anos 2000, inspirado 
em iniciativas municipais, sendo a Política Nacional de Promoção da 
Saúde (PNPS) o principal marco (BRASIL, 2002, 2006, 2014; VIEIRA; 
CARVALHO, 2021). O Serviço de Orientação ao Exercício (SOE) de 
Vitória/ES, implantado em 1990, é o programa pioneiro de promo-
ção das PCAF no SUS (REIS et al., 2014; VIEIRA et al., 2020). 

Considerada como um ‘guarda-chuva’ das PCAF no SUS, a pro-
moção da saúde é polissêmica e abarca diferentes conceitos, obje-
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tivos e estratégias, possíveis de serem agrupadas em distintas ver-
tentes (CZERESNIA; FREITAS, 2009). Assim, a depender do tipo de 
abordagem empregada nas políticas de promoção das PCAF, elas 
podem, ou não, contemplar os princípios da promoção da saúde: 
equidade, participação social, autonomia, empoderamento, inter-
setorialidade, intrassetorialidade, sustentabilidade, integralidade, 
territorialidade e concepção ampliada de saúde (BRASIL, 2021; 
BRASIL, 2014). Considerando as PCAF como um direito e fator de-
terminante e condicionante de saúde, é fundamental que estejam 
ancoradas nos referidos princípios (CARVALHO; NOGUEIRA, 2016; 
CARVALHO; GUERRA; LOCH, 2020). 

Além disso, o Brasil é um dos países com os maiores índices de 
desigualdades sociais do mundo (CHANCEL et al, 2022), com impor-
tantes desigualdades regionais e iniquidades em saúde (VIACAVA 
et al., 2019; MIRANDA et al., 2023), que são as diferenças desneces-
sárias, injustas e evitáveis (WHITEHEAD, 1992). Portanto, partimos 
da premissa de que a equidade, como princípio constitucional e 
doutrinário do SUS, que visa a distribuição de oportunidades às 
ações de saúde a partir das especificidades dos indivíduos e gru-
pos (BRASIL, 2014), deve ser prioritária nas políticas de promoção 
das PCAF, em consonância com posicionamentos de instituições 
do campo da Saúde Coletiva (ABRASCO, 2016). Merece destaque, 
ainda, a intensificação das medidas de austeridade ocorridas nos 
últimos anos, com cortes de gastos públicos, o que acreditamos 
ter prejudicado o acesso às PCAF como um direito e exercício de 
cidadania (VIEIRA; CARVALHO, 2021). 

Diante do exposto, o presente estudo, de caráter ensaístico, 
apoiado pela literatura e dados sobre o SOE, em um exercício de 
produção científica que reuniu autores com diferentes inserções 
no SUS: estagiários, residentes, profissionais, gestores e pesqui-
sadores do campo da Educação Física e Saúde Coletiva, possui o 
objetivo de apresentar a experiência do Serviço na busca pela ope-
racionalização do princípio da equidade. A relevância do trabalho 
está em apresentar a experiência singular do SOE para ilustrar os 
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avanços e desafios, indicando caminhos que precisam ser trilha-
dos visando a equidade na promoção das PCAF. 

Por opção do corpo autoral: a) os termos / conceitos ‘práticas 
corporais’ e ‘atividades físicas’ foram usados em conjunto, ainda 
que existam debates e embates na literatura do campo, variações 
no uso dos termos em documentos do Ministério da Saúde, assim 
como há certa predileção por um ou outro a depender de elemen-
tos como o país e a língua na qual as publicações são feitas, as cor-
rentes teóricas e epistemológicas nas quais se afiliam os autores 
etc. Acreditamos que há limitações práticas em tais debates e em-
bates e defendemos que podem ser complementares, ou seja, o 
movimento humano relacionado à saúde possui significados, per-
mite que as pessoas se expressem corporalmente, influenciados 
por uma variedade de condições, interesses e emoções, e requer 
contrações musculares que acarretam gasto energético acima 
dos níveis de repouso (CASPERSEN; POWELL; Christenson, 1985; 
CARVALHO, 2006; BRASIL, 2013; PIGGIN, 2020); b) considerando 
ter como objeto um programa de PCAF no SUS, o enfoque foi na-
quelas realizadas a partir do desejo e interesse das pessoas, o que 
se aproxima do domínio do lazer ou tempo livre. 

O presente texto foi organizado em três seções: 1) equidade 
em saúde; 2) a defesa por equidade nas políticas de promoção das 
PCAF no SUS; 3) avanços e desafios na busca por equidade no SOE.

A seguir serão apresentados aspectos conceituais e reflexões 
relacionadas à equidade em saúde, no intuito de estabelecer um 
arcabouço inicial para a discussão da temática.

2 Equidade em saúde

Equidade tem sido uma expressão frequentemente utiliza-
da ao tratar dos direitos sociais, nos quais se incluem o direito à 
saúde. Embora existam imprecisões e ambiguidades conceituais 
(VIEIRA-DA-SILVA; ALMEIDA FILHO, 2009; BARROS; SOUZA, 2016), a 
equidade está relacionada ao conceito de justiça social (ALBRECHT; 
ROSA; BORDIN, 2017). 
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O destaque para equidade como um dos requisitos para a 
saúde não é recente, tendo sido estabelecido desde 1986 (BRASIL, 
2002b). No Brasil, o termo equidade vem sendo utilizado em do-
cumentos técnicos, normativos e relatórios das Conferências 
Nacionais de Saúde para a reorientação de políticas e sistemas 
de saúde (PAIM, 2006). 

Portanto, a equidade em saúde implica necessariamente no 
reconhecimento de que as pessoas são diferentes e que têm ne-
cessidades diversas e está relacionada a todos terem oportuni-
dades justas, ou seja, sem restrição de acesso ou a existência de 
qualquer distinção que acarrete exclusão (BRASIL, 2013, 2019). 
Para isso, a formulação de políticas públicas deve considerar 
as desigualdades no acesso e utilização dos serviços de saúde, 
na oferta de recursos (humanos e capacidade instalada), no fi-
nanciamento e na qualidade da atenção à saúde (resultados) 
(BARROS; SOUSA, 2016). 

Entretanto, a implementação de políticas e serviços de saúde 
nem sempre se orienta pelo princípio da equidade (VICTORA et al., 
2018). Por exemplo, na implementação das equipes multiprofis-
sionais em municípios da Região Sul foi identificado um aumento 
inicial das desigualdades de cobertura entre os municípios mais 
ricos e mais pobres dos estados do Paraná e de Santa Catarina 
(AUGUSTO et al., 2023). Outro exemplo foi a implantação dos 
Módulos do SOE, uma vez que não foram priorizados os territórios 
com maior vulnerabilidade social, visando reduzir as iniquidades 
de acesso às PCAF (BAGRICHEVSKY et al., 2013). 

Nesse contexto, Crochemore et al. (2020) apresentaram uma 
reflexão sobre as desigualdades de acesso nas ações de PCAF, a 
partir das teorias da Hipótese da Equidade Inversa e da Lei dos 
Cuidados Inversos. A primeira busca compreender como as de-
sigualdades tendem a se estabelecer em indicadores de saúde, 
partindo do aumento esperado dessas desigualdades quando sur-
gem inovações em saúde que atingem inicialmente os mais privi-
legiados social e economicamente. Já a segunda destaca que a dis-
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ponibilidade de uma atenção adequada em saúde tende a variar 
inversamente à necessidade da população.

Portanto, os indicadores sociodemográficos e de saúde são 
elementos importantes para direcionar a implantação das políti-
cas de saúde, como as de promoção das PCAF, visando equidade 
no acesso. Além deles, essas políticas no SUS precisam também 
considerar as metas estabelecidas nos instrumentos de plane-
jamento e gestão, as propostas aprovadas nas conferências de 
saúde, os recursos disponíveis, incluindo materiais, infraestrutu-
ra, força de trabalho e financiamento, o potencial de articulação 
intersetorial, a capacidade de mobilização comunitária, além de 
outros aspectos macro relacionados ao contexto ambiental, eco-
nômico e político, o que denota a complexidade envolvida. 

Na sequência será apresentado o cenário brasileiro de desi-
gualdades de acesso às PCAF e como as políticas do SUS, em es-
pecial da Atenção Primária à Saúde (APS), têm contribuído para a 
ampliação da oferta e para a equidade. 

3 A defesa por equidade nas políticas de promoção 
das práticas corporais e atividades físicas no Sistema 
Único de Saúde

No que se refere à realização das PCAF, apesar do aumento 
ocorrido no país nos últimos anos, ainda persistem importantes 
iniquidades, sendo as pessoas idosas, do sexo feminino, da raça/
cor negra, com menor renda e escolaridade, com doenças crô-
nicas e com deficiência as que menos as realizam (PNUD, 2017; 
Brasil, 2020, 2022a), o que acreditamos permitir afirmar que tam-
bém possuem menor acesso. Além disso, quando consideradas 
as interseções de gênero, raça e condição socioeconômica, as ini-
quidades são ainda maiores (MIELKE et al., 2022).
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Figura 1. Desigualdades no acesso às práticas corporais e atividades físicas no lazer. 

Legenda: PCAF – Práticas corporais e atividades físicas.
Fonte: elaboração própria com imagens de Freepik.com.

Portanto, é preciso ampliar o acesso às PCAF para pessoas 
com as características supracitadas, com atenção especial para as 
pessoas em situação de vulnerabilidade social, tais como pessoas 
beneficiárias de programas de transferência de renda, com defi-
ciência, em situação de rua, dentre outras (BRASIL, 2022b). Para 
isso, as políticas públicas são essenciais e devem evitar ou ameni-
zar as desigualdades, de forma a efetivar o acesso às PCAF como 
direito de todos e não como privilégio de alguns (CROCHEMORE-
SILVA et al., 2020; KNUTH; ANTUNES, 2021). Embora sejam co-
nhecidas as intervenções efetivas para promoção das PCAF na 
população em geral (ISPAH, 2020), ainda são escassas evidências 
relacionadas à equidade, sendo possível apontar os programas 
comunitários e as ações de aconselhamento pelos profissionais 
de saúde como estratégias para maior equidade (KOHLER et al., 
2023; JEROME et al., 2023). 

Nessa conjuntura, as políticas de promoção das PCAF do 
SUS, especialmente na APS, têm contribuído para a ampliação 

http://Freepik.com
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da oferta e redução das iniquidades (DUTRA; KNUTH, 2023 pre-
print; CARVALHO et al., 2023; CARVALHO; VIEIRA, 2023a,), dentre 
as quais destacam-se o Programa Academia da Saúde (MANTA 
et al., 2020; TUSSET et al., 2022; SILVA et al., 2023) e as equipes 
multiprofissionais (SEUS et al., 2019; CARVALHO et al., 2022). 
Essas políticas também contribuíram para ampliar a inserção 
de Profissionais de Educação Física (PEF) no sistema de saúde 
brasileiro (SILVA et al., 2022; VIEIRA et al., 2023), sendo demons-
trado que essa categoria profissional é parte importante da for-
ça de trabalho para impulsionar o desenvolvimento das PCAF 
(CARVALHO et al., 2023), ainda que haja a defesa de que essas 
práticas precisam estar incluídas no processo de trabalho de to-
dos os profissionais de saúde, por meio de ações educativas e do 
aconselhamento, por exemplo (BRASIL, 2022c). 

Entretanto, existem desigualdades regionais na distribuição 
de polos da Academia da Saúde (MANTA et al., 2020; TUSSET et 
al., 2022) e de equipes multiprofissionais (SEUS et al., 2019), com 
quantitativo reduzido de PEF nos serviços de saúde (SILVA et al., 
2022; VIEIRA et al., 2023), caracterizando vazios assistenciais, o que 
impacta negativamente na oferta e no número de participantes 
nas ações de PCAF, principalmente nas regiões Norte e Centro-
Oeste (CARVALHO et al., 2023). 

Além disso, o financiamento das ações de PCAF é considera-
do insuficiente (CARVALHO; VIEIRA, 2022; CARVALHO et al., 2023), 
sendo apontado como um dos principais desafios para o avanço 
da pauta no SUS (LOCH et al., 2018; CARVALHO; VIEIRA, 2023b, 
no prelo), o que exige a adoção de estratégias para a distribui-
ção equânime e efetiva dos recursos. Por exemplo, o Incentivo 
Financeiro Federal de Custeio para Ações de Atividade Física na 
Atenção Primária à Saúde (IAF), que pode ser uma importante 
iniciativa para a promoção das PCAF implantada pelo Ministério 
da Saúde, ainda que precise ser avaliada (CARVALHO et al., 2022), 
adotou critérios que pretenderam ser equitativos na distribuição 
dos recursos (BRASIL, 2022d). As equipes multiprofissionais da 
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APS, nas quais o PEF está contemplado, também incluíram crité-
rios semelhantes (BRASIL, 2023a).

Diante do exposto, é possível identificar que, apesar da rele-
vância da equidade na promoção das PCAF, sua efetivação é po-
tencialmente impactada por fragilidades na estrutura organizacio-
nal, financiamento, programas e ações, o que dificulta o avanço 
dessas práticas no SUS (CARVALHO et al., 2022). Ainda que o objeto 
do presente texto seja as PCAF no SUS, cabe ressaltar que a pro-
moção das PCAF não é uma responsabilidade exclusiva do setor 
da saúde, pelo contrário, a complexidade da pauta requer polí-
ticas intersetoriais convergentes. A Política Nacional do Esporte 
(BRASIL, 2023b) incluiu a promoção da saúde como um de seus 
objetivos e assumiu a saúde como um dos princípios fundamen-
tais, o que pode ser um importante sinal para o fortalecimento da 
intersetorialidade. 

Também é necessário trazer à tona que, atualmente, o que 
nos permite debater a equidade na promoção das PCAF são os 
dados de prevalência, o que nos parece ser uma análise restrita do 
fenômeno e insuficiente para subsidiar a formulação de políticas 
públicas para mitigar as iniquidades.

A seguir, serão apresentados os avanços e desafios na opera-
cionalização do princípio da equidade no SOE. 

4 Avanços e desafios na busca por equidade no Serviço 
de Orientação ao Exercício

Para caracterizar o contexto no qual o SOE se insere, cabe des-
tacar que Vitória/ES possui aspectos sociais e ambientais que faci-
litam o acesso às PCAF, sendo o município brasileiro com o quarto 
maior Índice de Desenvolvimento Humano e a capital com a maior 
proporção de conhecimento sobre locais públicos de esporte e la-
zer (IBGE, 2021; AGRIZZI et al., 2021; MOLINA, 2022). A existência 
de espaços públicos abertos tais como praias, parques, praças, 
áreas verdes, ciclovias, ciclofaixas, polos do Programa Academia 
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da Saúde e ruas abertas favorecem a convivência e o lazer, con-
tribuem para a promoção de ambientes fisicamente ativos e para 
mitigar as iniquidades de acesso às PCAF, além de proporcionar 
benefícios sociais e econômicos para a saúde da população (RECH 
et al., 2023). Destaca-se que o SOE é um programa habilitado como 
similar, sendo os Módulos do SOE equipamentos com estruturas 
semelhantes aos polos da Academia da Saúde e que funcionam 
em consonância com as normativas do programa (BRASIL, 2019). 

Essa conjuntura social e ambiental associada às políticas públi-
cas voltadas para a promoção das PCAF, ainda que existam fragili-
dades na articulação intersetorial, contribui para que o município 
de Vitória/ES apresente historicamente maior realização das PCAF 
por adultos quando comparados à média nacional, destacando-se 
como uma das cinco primeiras capitais com o maior percentual de 
realização dessas práticas nas edições do Vigitel entre 2009 a 2021 
(BRASIL, 2022a). 

Na sequência, será apresentada uma reflexão sobre a opera-
cionalização da equidade no SOE, a partir dos seguintes aspectos: 
a) acesso; b) recursos; c) resultados; d) desafios. 

a) Acesso

As PCAF ofertadas pelo SOE se caracterizam como atividades 
abertas, inclusivas, que visam reduzir as barreiras de acesso, po-
tencializar o uso e a qualificação dos espaços públicos, bem como 
promover a socialização e a mobilização comunitária, contribuin-
do para a construção de relações de vínculos, corresponsabilidade 
e autonomia dos usuários do serviço (VIEIRA et al., 2020). 

Apesar disso, há o desafio de ampliar o alcance do programa 
(REIS et al., 2014; Brasil, 2019), sendo necessário adotar estraté-
gias para aumentar o número de participantes, por exemplo, com 
implantação de novos Módulos do SOE, aumento do número de 
profissionais, ampliação da oferta e diversificação das PCAF, in-
tensificação das ações de divulgação com o uso de ferramentas 
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e tecnologias de informação e comunicação, dentre outras. Além 
dessas, o planejamento intersetorial integrado para o desenvolvi-
mento das ações de PCAF, qualificação dos espaços públicos de 
lazer, melhoria na segurança pública, os quais poderiam ocorrer 
por meio de uma Câmara Técnica Municipal de PCAF, Esporte e 
Lazer, poderia contribuir potencialmente para ampliar o alcance 
do SOE e o acesso às PCAF. 

A ausência de série histórica dificulta a pactuação de metas 
factíveis do alcance do programa. Considerando que a taxa de par-
ticipação no SOE, em 2009, foi de 1,5% da população adulta e que 
se estimou que 2,7% dos adultos brasileiros, em 2019, participam 
de programas públicos de atividade física, não apenas os do SUS 
(BRASIL, 2020), é possível assumir que o alcance do SOE deveria 
ser de 1,5 a 2,7% da população adulta residente em Vitória/ES. 
Entretanto, o indicador proposto, apresentado na seção resulta-
dos do presente texto, visa avaliar o alcance do programa a partir 
da população cadastrada na APS por, em tese, ser aquela que é 
abrangida pela oferta no SUS. Assim, ainda não há parâmetros. 

Com relação ao perfil dos participantes do SOE, entre os anos 
de 2015 e 2022 foram, em média, 2.317 pessoas atendidas por 
ano, sendo 1.652 mulheres (71%). A maior parte dos participantes 
(71%) têm idade entre 20-59 anos, seguido dos idosos ≥ 60 anos 
(27%). Em relação ao aspecto raça/cor, a maior parte dos partici-
pantes se declara como pardo ou preto (47%), seguido dos bran-
cos (35%) e há uma parcela importante (18%) dos participantes 
sem informação, por falta de completude de dados. Com relação 
ao nível de escolaridade, 1% dos participantes possuem ensino 
fundamental incompleto, 16% ensino fundamental completo e 
médio incompleto, 35% ensino médio completo e superior incom-
pleto, 17% ensino superior completo e 32% sem informação, por 
falta de completude de dados. Em relação ao estado nutricional, 
40% apresentam peso adequado (eutrófico), 32% sobrepeso, 26% 
obesidade e 3% sem informação (Tabela 1). 
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Tabela 1. Características dos participantes do Serviço de Orientação ao Exercício. 

Legenda: Ens. - Ensino; Fund. – Fundamental.
Fonte: Rede Bem Estar - Relatório de Ficha Participativa do Serviço de Orientação ao Exercício entre janeiro de 2015 a dezembro de 2022.



Revista Pensar a Prática. 2024, v.27: e.76978

Equidade na promoção das práticas corporais e atividades físicas no SUS... 
Leonardo Araújo Vieira • Vitor Loureiro da Silva • Emilly Martinelli Rossi • Maria Clara Grazziotti Louzada • 
Lucas Balbino Mazzini • Fabio Fortunato Brasil de Carvalho 

Cabe ressaltar que os usuários cadastrados no SOE são 
pessoas que participam regularmente das atividades, e que 
existem dificuldades para a disponibilidade de recursos de 
tecnologia da informação nos Módulos do SOE com falhas no 
registro dos participantes e falta de completude dos dados nos 
Sistemas de Informação em Saúde. Essa última está relacio-
nada ao cadastro dos usuários nas Unidades de Saúde, o que 
tem mobilizado as equipes da APS, incluindo os profissionais 
do SOE, para atualização e qualificação do cadastro, com cor-
reção das inconsistências. A informatização dos Módulos do 
SOE está no planejamento da gestão, o que também poderá 
minimizar alguns desses problemas. 

Além disso, entre 2020 e 2022, o funcionamento do SOE foi 
impactado pela pandemia de COVID-19, com suspensão das ativi-
dades e remanejamento dos profissionais para o apoio às equipes 
das Unidades de Saúde nas ações de enfrentamento à pandemia 
em 2020, com retorno gradativo das PCAF a partir de 2021, com 
uma série de medidas restritivas de prevenção à COVID-19, que 
seguiram até o ano de 2022. Assim, é possível afirmar que os da-
dos referentes a esse período estão subestimados. 

Entretanto, esses dados são semelhantes aos apresentados 
por Reis et al. (2014) e demonstram que o SOE tem contribuído 
para a ampliação do acesso às PCAF por pessoas com idade mais 
avançada, mulheres, negros (pessoas de pele preta ou parda) e 
pessoas com nível intermediário de escolaridade. Portanto, é pos-
sível afirmar que do ponto de vista do acesso, o SOE é uma política 
que contribui para a redução das iniquidades no acesso às PCAF. 
Apesar disso, a inclusão de outros grupos em situação de maior 
vulnerabilidade ainda constitui um importante desafio para maior 
inclusão e equidade no acesso. Para tanto, é fundamental reduzir 
os diferentes tipos de barreiras existentes (físicas, atitudinais, de 
comunicação, dentre outras), que podem dificultar e/ou impedir o 
acesso e a participação nas PCAF. 
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b) Recursos

No que tange aos recursos, é possível analisar a distribuição 
de Módulos do SOE, enquanto equipamentos específicos para o 
desenvolvimento das ações do programa, e a distribuição dos pro-
fissionais na APS.

Com relação à distribuição dos Módulos do SOE, o primeiro 
foi inaugurado em janeiro de 1990. Nessa época, o critério para 
implantação do programa era baseado na necessidade de profis-
sionais para orientar a prática de exercícios físicos em locais com 
maior fluxo espontâneo para a realização das PCAF (REZENDE, 
1997). Portanto, a implantação dos Módulos não tinha o objetivo 
de promover modificação no ambiente e de contribuir para a re-
dução de barreiras e iniquidades de acesso às PCAF, com destaque 
para ser uma época na qual não havia esse debate. 

Nesse contexto, Bagrichevsky et al. (2013) em um estudo sobre 
as desigualdades sociais e acesso às PCAF, apontaram que apesar 
do status de vanguarda e da ‘precocidade’ temporal do SOE no se-
tor sanitário, existe um descompasso político-conceitual quanto 
aos critérios usados para implantação/expansão do programa, 
uma vez que a implantação de Módulos do SOE deveria priorizar 
os territórios com maior vulnerabilidade social, visando reduzir as 
iniquidades em saúde e o acesso às PCAF. Entretanto, mais recen-
temente, Camargo e Belém (2018), em uma análise da distribui-
ção dos Módulos, por meio de análise com Sistema de Informação 
Geográfica, identificaram que existe uma distribuição equitativa, 
embora ainda existam territórios descobertos. 

Outro elemento é o eventual impacto, de forma negativa, da 
deficitária formação dos profissionais e gestores para o SUS e para 
o planejamento de políticas de promoção das PCAF visando equi-
dade. Isso está relacionado ao distanciamento entre a Educação 
Física e a Saúde Coletiva, em especial com a área de política, pla-
nejamento e gestão (NOGUEIRA; BOSI, 2017; LOCH; RECH; COSTA, 
2020), ainda que exista, desde sua implantação, uma equipe técni-
ca com PEF na gestão do SOE.
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No que se refere à distribuição dos profissionais, na fase ini-
cial do SOE, os PEF eram alocados em territórios em que existiam 
demandas comunitárias e espaços públicos adequados para o de-
senvolvimento das PCAF. Embora esse critério se relacione com 
o princípio da participação social, pode resultar em vazios assis-
tenciais em territórios com maior vulnerabilidade social e pode 
contribuir para o aumento das iniquidades. No contexto atual, a 
distribuição de profissionais, além de considerar as demandas co-
munitárias, também se ampara em indicadores de saúde, demo-
gráficos e de vulnerabilidade social, como, por exemplo, o Índice 
de Vulnerabilidade Social (IVS) (VIEIRA et al., 2021). 

Diante do exposto, é possível inferir que a distribuição de re-
cursos, incluindo a de equipamentos e de profissionais do pro-
grama, têm ‘caminhado’ em busca da efetivação da equidade. 
Isso em conjunto com os processos de trabalho, têm contribuído 
para que a promoção das PCAF no SUS não seja centrada em 
ações de mudança no estilo de vida desconexas das condições 
de vida dos usuários, das desigualdades sociais e iniquidades de 
acesso (KNUTH; SILVA; MIELKE, 2018). Assim, ainda que as PCAF 
tenham sido introduzidas nas políticas de saúde exclusivamente 
a partir do enfoque no modelo de saúde biomédico e em aspectos 
epidemiológicos, com o objetivo de contribuir para a prevenção 
e controle das doenças crônicas não transmissíveis (NOGUEIRA; 
BOSI; 2017; DING et al., 2020), superar tal concepção, sem des-
considerar a relevância da referida prevenção e controle, torna-
-se possível e necessário.

c) Resultados

No que se refere aos resultados, embora existam evidências 
que os programas de PCAF do SUS impactam positivamente em 
desfechos relacionados à saúde e no aumento da realização des-
sas práticas (SILVA et al., 2021), ainda não existem indicadores pac-
tuados de monitoramento e avaliação. Além disso, a avaliação das 
políticas de promoção da saúde deve considerar: os determinan-
tes sociais da saúde, incluindo aspectos ambientais, sociais, eco-
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nômicos, políticos e comportamentais; as condições de saúde e o 
perfil epidemiológico; a estrutura, incluindo a disponibilidade de 
equipamentos, força de trabalho e financiamento; e desempenho, 
com análise sobre o acesso, satisfação, efetividade, dentre outros, 
sendo a equidade um eixo transversal a todas essas dimensões 
(VIACAVA et al., 2004). 

Visando a efetivação dos princípios do SUS, em especial a equi-
dade, os seguintes indicadores estão em fase de implementação: 
a) taxa de cobertura de PEF na APS, que se propõe a analisar a 
cobertura de profissionais, a partir de critérios demográficos e de 
vulnerabilidade social da população cadastrada na APS; b) número 
de atividades coletivas de PCAF e de participantes, com detalha-
mento por tipo de prática, local, turno e profissionais envolvidos; 
c) taxa de participação, visando analisar o alcance do programa, a 
partir da população cadastrada na APS; d) taxa de satisfação dos 
usuários, com detalhamento sobre a qualidade do atendimento, 
atividades ofertadas, materiais e estrutura dos Módulos do SOE. 
Essa proposta prevê que esses indicadores sejam detalhados por 
território de saúde, de forma a considerar os contextos e especi-
ficidades locais. Embora as metas desses indicadores ainda preci-
sem ser pactuadas entre os gestores, profissionais e usuários, sua 
apresentação, mesmo que ‘embrionária’, pode contribuir para o 
debate sobre o tema no âmbito nacional. 

Além disso, outras ações estão sendo implementadas para 
qualificar o monitoramento e a avaliação do programa, por exem-
plo, a qualificação e o detalhamento do perfil dos participantes 
com informações de sexo, raça/cor, faixa etária, nível de escolari-
dade, estado nutricional, comorbidades, pessoas com deficiência, 
com classificação por tipo de deficiência, e pessoas beneficiárias 
de programas de transferência de renda. Isso está sendo realizado 
pela qualificação da ficha do SOE, a partir de dados de cadastro no 
Sistema de Informação em Saúde, que no caso de Vitória/ES utiliza 
um sistema próprio. 

Essas estratégias precisam ser complementadas por pesqui-
sas de avaliação do impacto do programa em diferentes desfechos 
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relacionados à saúde (SILVA et al., 2023), sendo possível, atualmen-
te, identificar evidências sobre a efetividade do SOE no aumento 
da realização das PCAF (REIS et al., 2014), na redução de parâme-
tros hemodinâmicos e antropométricos em adultos (VENTURIM; 
MOLINA, 2005; VENTURIM; CADE, 2007; AMBROSIM et al., 2023) e 
para um melhor desempenho no controle do equilíbrio, da fun-
ção muscular e da qualidade de vida de idosos (CRUZ et al., 2020; 
VIEIRA et al., 2022). Além disso, foi demonstrado que a participação 
nas PCAF ofertadas pelo SOE promove a produção de encontros, 
constituindo-se como elemento de mobilização comunitária e de 
produção de saúde (BECCALLI; GOMES, 2014). 

d) Desafios 

Como desafios apontamos que o SOE ainda precisa am-
pliar o acesso às PCAF para pessoas com deficiência, idosos frá-
geis, pessoas em situação de rua, dentre outros grupos de maior 
vulnerabilidade. 

A oferta de atividades adaptadas para o atendimento de gru-
pos específicos não pode consistir em uma estratégia única e iso-
lada, devendo ser articulada com ações que promovam a interdis-
ciplinaridade e a interprofissionalidade, visando a integração de 
saberes e o desenvolvimento de práticas colaborativas entre os 
profissionais de saúde, tais como: ações de apoio matricial para 
as equipes da APS, incluindo as da Estratégia de Saúde da Família, 
equipes multiprofissionais e do Consultório na Rua, e da Atenção 
Especializada Ambulatorial; ações de educação continuada e de 
educação permanente em saúde para a qualificação dos profis-
sionais e gestores para a promoção das PCAF no SUS; ações in-
tersetoriais com os profissionais da Educação, Assistência Social, 
Cultura, Esporte e Lazer, Meio Ambiente, Segurança Pública e 
Planejamento Urbano. 

Destacamos, ainda, os desafios relacionados à formação de 
PEF para o SUS (NOGUEIRA; BOSI, 2017; LOCH; RECH; COSTA, 
2020); o estabelecimento de parcerias institucionais com pesqui-
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sadores da área da Educação Física e da Saúde Coletiva, visando o 
desenvolvimento de pesquisas relacionadas ao monitoramento e 
avaliação de políticas de PCAF na APS do SUS (CARVALHO; VIEIRA, 
2023b), como o SOE; e a já citada qualificação dos registros nos 
Sistemas de Informação em Saúde. 

5 Considerações finais

O presente texto ilustrou avanços e desafios do SOE na ope-
racionalização do princípio da equidade na promoção das PCAF, 
que no “chão do SUS” se relacionam com o conjunto de princípios 
estabelecidos na PNPS (Figura 2) e nas demais políticas de saú-
de, que certamente seriam favorecidos em um país com menor 
desigualdade social. Pesquisas futuras baseadas em instrumentos 
validados, como o proposto por Loch et al. (2021), devem analisar 
a incorporação dos princípios da PNPS na organização e funciona-
mento do SOE.

Figura 2. Princípios da Política Nacional de Promoção da Saúde no Serviço de 
Orientação ao Exercício de Vitória/ES. 

 
Fonte: elaboração própria.
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A busca por equidade deve ser premente nas políticas de saú-
de, incluindo a de promoção das PCAF, visando contribuir para a 
redução das iniquidades em saúde existentes no Estado brasileiro 
e para o fortalecimento do SUS, como sistema de saúde universal, 
integral e equânime.

O debate da equidade na promoção das PCAF requer ampliar 
o enfoque, atualmente restrito às análises de prevalência, visando 
incorporar elementos que permitam compreender as condições 
de acesso, como indicadores de processo. A oferta de ações e pro-
gramas de PCAF, o aconselhamento pelos profissionais de saúde 
da APS, a existência de PEF nas equipes das Unidades de Saúde e 
de polos do Programa Academia da Saúde são exemplos de ele-
mentos relacionados ao SUS, mas que precisam envolver outros 
setores, além da saúde, como a existência de espaços públicos 
seguros para a realização das PCAF, para o deslocamento ativo, 
dentre outros. 

Em conclusão, considerando as PCAF como relevante pau-
ta na agenda da saúde pública e do SUS e considerando que há 
desigualdades sociais gerais e iniquidades em saúde, o presente 
ensaio abordou aspectos relacionados ao acesso, recursos, re-
sultados e desafios para indicar possibilidades e caminhos para 
a efetivação da equidade na promoção das referidas práticas a 
partir da experiência do SOE. Destacam-se: a conjuntura social e 
ambiental do município de Vitória/ES; o SOE ter contribuído para 
a implementação de um programa em âmbito nacional como 
o Academia da Saúde e atualmente seguir suas normativas; as 
atividades serem abertas e inclusivas, potencializando o uso e a 
qualificação dos espaços públicos; necessidade de pactuação de 
metas factíveis do alcance do programa; criação de uma Câmara 
Técnica Municipal de PCAF, Esporte e Lazer; qualificação do re-
gistro nos Sistemas de Informação em Saúde; pactuação de indi-
cadores de monitoramento e avaliação, permitindo avaliação de 
impacto; aumento da participação geral e ampliação de acesso a 
grupos mais vulneráveis.
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Por fim, ressaltamos que a promoção das PCAF no SUS não de-
vem estar apartadas de outras políticas relacionadas aos demais 
temas prioritários da PNPS, tais como a promoção da alimenta-
ção adequada e saudável, mobilidade segura, cultura da paz e dos 
direitos humanos e do desenvolvimento sustentável e de enfren-
tamento ao uso do tabaco e seus derivados e do uso abusivo e 
prejudicial de álcool e de outras drogas. 
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2006 e 2021 : prática de atividade física [recurso eletrônico] 
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