Trabalho em Saude:
i+ acimulos, desafios e perspectivas

Marcia Teixeira, 2018.




“ N Brasil a nogdo de Reforma Sanitdria foi associada a movimento.
Isso traz implicagoes importantes. Pois movimento significa processo,
. fendmeno dindmico e inacabado. Sendo um, processo em curso e sem
. final predeterminado.

i

2O desafio ndo é de pequena monta, e exige um outro olhar sobre o
‘processo satde-doenga, da prdtica médica , as politicas de salde, o
@ planejamento e a formagdo de recursos humanos.

¥

| Em sua grande parte ele é enfrentado e determinado pela 6tica da
resisténcia - durante o regime militar - e da busca de negociagdo
politica - nos estertores daquele regime e na conjuntura da transigdo
democratica. Como consequéncia, o balango dessa produgdo acaba por
demostrar o predominio da militancia sobre a pesquisa e da dendncia
sobre um conhecimento propositivo para a reconstrugdo do setor .
Cohn (1989)
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Nossa andlise sobre o Trabalho em sadde parte da
+.  constatagdo de que nos ultimos 30 anos, as relagdes de
%' " _trabalho na salde, como em toda a administragdo
€ piblica brasileira sdo marcadas por fendmenos vindos
¢ de um contexto nacional e internacional de
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#* Reestruturagdo da produgdo,

#* Revisdo do papel do Estado e sua relagdo com a
sociedade,

#* Mudancgas importantes na relagdo homem/trabalho.
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@} *&, A Andlise do Trabalho nos Servigos Publicos de Salde
. demanda uma abordagem multidisciplinar
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@ Comportamento dos Empregos em Salde por Esfera Administrativa -1992-2014

DESCRICAO/

| ANO

Publicos

| Federais
Estaduais
Municipais

Privados

1992

735.820

113.987

315.328

306.505

702.888

1.438.708

1.193.483

306.042

791.377

987.115

2.180.598

1.703.050

117.232

382.733

1.203.085

1.375.468

3.078.518

Variagao %
(92-14)

2.032.336 176,2

104.540

436.792

1.491.004

1.293.407

3.325.743

Fontes: IBGE — Pesquisa Assisténcia Médico Sanitaria, 1992. MS/Datasus - Cadastro Nacional de Estabelecimentos em Saude,
situacdo em setembro de 2014.




% Primeiros anos de funcionamento do SUS

%ﬁ " A diretriz de descentralizacgdo e de ampliagdo da

“ | cobertura das agdes e dos servigos de salide implicou
%“ um considerdvel aumento na demanda por
% trabalhadores em salde.

" Em um primeiro momento, a agenda setorial para as
. politicas de recursos humanos - que contemplava a
admissdo dos trabalhadores por concurso publico,
iIsonomia salarial, Planos de Cargos, Carreiras e Saldrios
(PCCS) e qualificagdo profissional - unificou gestores,
formuladores de politicas e trabalhadores de sadde.

Porém, no curso dos anos 1990, o consenso sobre essas
politicas se reduz.
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Em meados da década de 1990, o governo brasileiro
propds uma reforma do Estado orientada pelos
marcos do gerencialismo e do ajuste fiscal que
compuseram a agenda de reformas para a América
Latina.

Sdo introduzidos, na agenda brasileira, noves
desenhos institucionais de politicas, por meio de um
modelo de reforma administrativa que propunha
alteragdes nas relagdes de trabalho no setor publico.

Como objetivos principais constam a flexibilizagdo da
estabilidade no servigo publico e a permissdo de
regimes juridicos diferenciados, com definicdo de
tetos para a remuneracdo dos servidores ativos e
Inativos.



..-ésitores do Estado

eo Estratégico

‘vigos nao

exclusivos

‘Mercado

dades exclusivas

!Bens e servigos para

O que Faz e quem faz?

Define Leis e Politicas
(presidente, STF, MP,
Ministérios)

Legisla e tributa
(Policia, forgas
armadas, agéncias
Fisc. e regulacao)
Sao subsidiados pelo
Estado (servicos
sociais e cientificos)

Ativida. Econbmicas
lucrativas ( Siderurgia,
E. elétrica, Telecom.)

Proposta de novo desenho institucional

Propriedade

Estatal

Estatal

Propriedade Publica
nao Estatal

Privada

Resultados

Reforco no quadro de
servidores, Carreira e
Estabilidade

Reforco no qua
servidores, Car
Estabilidade

Contrato de ge
Criacao de
Organizagoes
Sociais/OSCIP
Recursos sao
regulados e
transferidos



» Novos desenhos institucionais

* propostos pelo governo FHC - OS e

OSCIP.

# O governo federal desenha novos formatos institucionais (as
Organizagdes Sociais - OS LEI N° 9.637, de 15 de maio de 1998. e

salde.

#* A falta de consenso sobre tais desenhos organizacionais e em boa
medida o estimulo ao experimentalismo nas formas de incorporacao
do trabalho gerou de forma ampla a adogdo de formas menos
reguladas de vinculagdo de trabalhadores (bolsas de consultoria,
cooperativas de trabalho, triangulagdo por ONGs e até mesmo

' contrato verbal).
g . '

Vale assinalar que no ambito federal Cinco OS foram constituidas,

nenhuma com atividades na saude.

as Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP
LET N° 9.790, de 23 de margo de 1999) com objetivo de tornar
publicizdveis as atividades relacionadas a produgdo de bens publicos
realizadas por entidades estatais, entre elas as atividades' de


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei 9.637-1998?OpenDocument
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1) o programa de educagdo profissional de nivel técnico de Profissionalizagdo dos
Trabalhadores da Area de Enfermagem (Profae), que qualificou 173.544 auxiliares e
71.973 técnicos de enfermagem, e especializou 15.150 enfermeiros em educagdo
profissional; 2) o Programa de Formagdo de Agentes Locais de Vigilancia em Saude
(Proformar), que propiciou a qualificagdo inicial de 32 mil profissionais em todo o
territdrio nacional; 3) o Programa de Capacitagdo e Formagdo de Pessoal para a
“Satde da Familia (Polos - PSF); e 4) o Programa de Incentivo as Mudangas
Curriculares nos Cursos de Graduagdo em Medicina (Promed), formulado em conjunto
pelos Ministérios da Salde, da Educagdo e a Organizagdo Pan-Americana da Sadde

* (Opas), em parceria com a Associagdo Brasileira de Educagdo Médica (Abem) e a
Rede Unida, que objetivou adequar a formagdo médica aos principios do SUS,
provendo cooperagdo técnica as reformas curriculares e incentivando a oferta de
estdgios nos hospitais universitdrios e nos servigos de atengdo bdsica a saide. No
final de 2002, o Promed havia contemplado propostas de 19 escolas médicas com
financiamento na ordem de R$ 8 milhdes até o ano de 2003.

Ressaltem-se também iniciativas de qualificacdo especifica, como o Programa de
Desenvolvimento Gerencial de Unidades de Saldde (Gerus) e agdes de qualificagdo que
foram vinculadas aos Pr'ogr'amas de Interiorizagdo do Trabalho em Sadde (PITS) e ao
Programa de Reforco & Reorganizacdo do Sistema Unico de Satide (Reforsus), que,
além da recuperagdo da rede fisica, com investimento em obras e equipamentos para
os estabelecimentos de salde, previa a melhoria da gestdo. Projeto de investimento
do Ministério da Salde, instituido ha segunda metade dos anos 1990, mediante
acordo celebrado entre o governo brasileiro e os Bancos Mundial e Interamericano
de Desenvolvimento, num montante de US$ 577 milhdes.



No entanto, o modelo heterogéneo e flexivel de incorporagdo e
gestdo do trabalho manteve,, as dificuldades de fixar
profissionais, de gerir e implantar novas diretrizes da politica
por insuficiéncia de pessoal.

Além disso, ao final do Governo Fernando Henrique Cardoso
havia um grande volume de questionamentos por parfe dos
érgdos de controle do Estado quanto a legalidade das formas
de contratagdo e gestdo nas instituigoes de salde.
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Proposta de Revitalizagdo do Estado a partir
de 2003

“Plano de Gestdo publica do governo Lula”

Orientacado:

# O Estado como solugdo — papel ativo na reducado
das desigualdades e promocdo do desenvolvimente

#* Administracdo pubica pode e deve ser otimizada
para aumentar a capacidade de governo

Principios:
# Reducdo do déficit institucional

#* Fortalecimento da capacidade de formular e
implementar politicas

# Otimizacdo de recursos
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Fonte: Boletim de Recursos Humanos, Ministério do Planejamento —
novembro/ 2010 .
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Administracdo Federal, 1991-2016- Nidmero de
Aposentados e de Ingressados Anuais por Concurso

onte: Boletim estatistico de Recursos Human
Ministério do Planejamento -margo 2016.




Conjuntura

Crise e Estagnacéo
Collor/ltamar

~ Reforma Gerencialista
FHC

.~ Orientacéo Fiscalista
5 )
: FHC

Revitalizag&o do Estado
Lula

Recomposicao do
Estado
Lula

Manutencéao da
- expansao
Dilma

Ano
1991
1992
1993
1994
1995
1996
1997
1998
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016

Aposentados
46.196
21.190
14.199
17.601
34.253
31.907
25.164
24.483
10.909
9.353*
9.452*

10.196 *
17.946
7.580
6.483
7.464
9.464
10.654
10.384
13. 722
13.584
14.649
15.209
15.635
16.491
14.563

Ingressados




o AL Gestéo do Trabalho em Satide

“ . Humberto S. Costa Lima José S.Felipe Agenor José G. Temporao

- Regulagéo, Sistema de Informacdo, Apoio a EC 51 e trabalho.
- Programa de Qualificacdo da Gestdo do Trabalho — - Prioridade na qualificacdo.da gestéo

% 01/01/ 2003 08/07/2005 Alvares 16/03/2007
| 08/07/2005 31/03/2006 31/03/2006 31/12/2010
P i P 16/03/2007
ﬁi . 01/ 2003 - 03/2007 03/2007 -12/2010
L Estratégias: Construcdo de agenda positiva com Estratégias: Segmentacdo da agenda:
t prioridade no processo de desprecarizacgéo, instituicdo de  Proposta de Fundacéo Estatal — com
@ﬁ -~ MNNP, Comissoes PCCS/SUS Camara Teécnica previsdo de mudancas nas relagoes de

¢ e g ProgeSus. ProgeSus e Programa Nacional de
- Mecanismos institucionais: Desenvolvimento Gerencial no SUS —
"~ Nowvo espaco na Estrutura do MS PNDG.

-Estimulo a criacdo de Comités e Camaras Técnicas, Mesa Mecanismos institucionais:
de Negociacao, Inclusdo do campo no Pacto de Gestéo. Criacao de uma Diretoria de Programas
- Conferéncia Gestao do Trabalho e Educagdo em Saide. - SEGETS
Financiamento: Financiamento:
Criacéo de programa orgamentario proprio para a area. -Unificacao dos orgcamentos- rubrica
Maior orgcamento para Gestdo da Educacéo. orcamentarial436 em 2008.

' ' Adesso: forte apoio a nova agenda pela gestao tripartite do -Inclusdo no Mais -Saude com

% SUS. destinacao de recursos.
Pouca incorporacao pelos Estados e Municipios das Adesao: Aprovacéo de Leis/'sobre
diretrizes federais para a gestao do trabalho. novos formatos institucionais FE e

ampliacao de adocéo de contratos com
OS nos Estados e Municipios.



Novo Desenho Institucional Proposto
Fundacoes Estatais de Direito Privado

O Projeto de Lei Complementar 92/07 (PLC 92/2007), ainda ndo

' _aprovado, visa exatamente delimitar essas dreas de atuagdo,

contudo ndo especifica as caracteristicas gerais dessas
fundagoes. Assim, esse projeto apenas autoriza a criagdo das

. fundagdes, sendo necessdrio o estabelecimento de lei especifica,
na qual sua personalidade juridica € definida e suas

caracteristicas sdo delimitas.

Foi constituida em 2007 uma comissdo de juristas pelo MPOG.
Essa comissdo apresentou em 2009 um anteprojeto que trata
sobre a criagdo de um novo modelo de ordenamento juridico para
a Administracdo Publica Federal. Neste ordenamento sdo
estabelecidas normas gerais para a Administragdo Pdblica direta
e indireta, além das entidades paraestatais e entidades de
colaboragdo.

(Anteprojeto de Lei Orgdnica da Administragdo Publica Federal,
2009)
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Entidades

Caracteristicas

Personalidade Juridica

JRelagcdo com a Adm.
Publica

Normas de Direito
Publico

Forma de Ingresso

Regime de Emprego

Financiamento/ fomento

“|Autonomia orcamentaria

e financeira

Org&o Administracao
Direta

AC acao Direta
ReQ e AC acao
0 0 PUblICO

CA CA .

OrganizagcOes Sociais

Fundacéao Estatal de
Direito Privado
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MFMEDIDA PROVISORIA N° 520, DE 31 DE DEZEMBRO DE 2010

'Autoriza o Poder Executivo a criar a empresa publica denominada
% Empresa Brasileira de Servigos Hospitalares S.A. - EBSERH

S

© Ocorre com o argumento de resolver os problemas na contratagdo de
 profissionais para os hospitais, visto que boa parte, das

1 ¢ contratagoes é realizada por intermédio das Fundagbes de Apoiosa

0 que ¢ considerado ilegal pelo Tribunal de Contas da Unido.
~ fem por finalidade a prestacdo de servigos gratuitos de assisténcia
médico-hospitalar, ambulatorial e de apoio diagndstico e terapéutico a
comunidade, assim como a prestagdo as instituicoes publicas federais
' de ensino ou instituigées congéneres de servigos de apoio ao ensino, a

pesquisa e a extensdo, ao ensino-aprendizagem e a formagdo de

pessoas no campo da sadde publica, observada, nos termos do art. 207
da Constituicdo Federal, a autonomia universitadria.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/mpv 520-2010?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm
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* % Novos desenhos institucionais na

3 ' 4
#E P Saude
:ﬁ' >
. » 16 Estados com Leis que autorizam a contratagdo
# . de OS para a Salide.
i E “ # 39 Municipios com Leis que Autorizam a

contratacdo de OS para a Saude.
# 5 Estados com Leis que autorizam a criagdo de FE
# Estado da Bahia com 69 Municipios
# ( Fundacdo Estatal Interfederada)
% 2 Municipios com Legislagdo com Leis que
g; autorizam a criacdo de FE
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& ‘%A maior institucionalidade do campo da gestdo do trabalho e da

| educagdo em saldde na esfera federal possibilitou a construgdo de
} © " uma agenda positiva, mais abrangente.
L

.
4

T

.. federal e de pactuagdo intergovernamental das politicas de satide o
®  que resultou em maior aporte e regularidade de recursos para a

L e
M area.
2

ﬁi ¥ Possibilitou também sua inclusdo nos processos de planejamento

i

A diregdo inicialmente adotada para as politicas do trabalho em
© salde esteve vinculada a agenda nacional de desenvolvimento, com
uma nova compreensdo sobre o papel do Estado e com as medidas
de desprecarizagdo adotadas hos dltimos anos.

B

A

Contudo, a andlise das agdes efetivadas sugere uma agenda ndo
plenamente contemplada, com mudangas em sua direcionalidade.

.
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] desprecarizagdo do trabalho pela via da recomposigdo
. sdos quadros de servidores publicos por concurso, por

“exemplo, perde forga na agenda da sadde ao longo do
it “periodo.
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% No que concerne & gestdo do trabalho no SUS, que havia

-

% Jsofrido os efeitos de um processo prévios de

' ¢ desregulamentagdo da agdo do Estado e da reforma das
“normas de vinculagdo ao setor publico, em boa parte do
governo Lula, enfatiza-se a formulagdo de diretrizes
gerais para a elaboragdo de PCCS e a implementagdo de
mesas de negociagao.

% Embora construidas de forma participativa, = tais

. propostas ndo garantiram per se a superagdo/ dos

' constrangimentos estruturais e institucionais presentes
na gestdo publica.
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~ % A partir de 2011
" Manutengdo do Crescimento e inclusdo
g “social
; Na salide
" Mais Médicos

Recrudescimento das tensoes entre
modelos antagonicos ( Estado Minimo
versus Estado Social)




% E necessdrio realizar um debate sobre as relacdes de
i ? trabalho contidas nos desenhos institucionais propostos
=

_ .ﬁ-*“ a sociedade brasileira a partir da segunda metade da
%‘ ' década de 1990:
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Organizagoes Sociais - OS (Lei 9.637/98)

. Fundagdes Estatais de Direito Privado- FEDP (PL
©92/2007)

Organizagoes da Sociedade Civil - OSC ( Lei

13.019/2014), aprovada com muitas modificagoes (Lei
13.204/2015)



- $Balango das experiencias

. . Demostra que auséncia de limitagdes nos ‘marcos regulatérios
- federal, tanto para o caso das FEDP quanto para as OS,
%ﬁ lestabelecendo-se que cada ente ‘federado (estados e municipios)
% = aprove leis especificas para a qualificacdo e adogdo de tipos de

. .instrumentos de parceria com essas instituigoes (contratos de
@ gges‘rao ou termos de parceria), gera incertezas ndo apenas sobre o
“% “conceito dessas entidades, mas também sobre seus modus operandi
' ¢ especifico, principalmente em relagdo ao trabalho.

Essas experiéncias tém variado: de acordo com experiéncias

pretéritas de formatos alternativos a gestdo direta; concepgoes

mais ou menos inclusivas de participa¢do da sociedade organizada,

e, com o grau de organizagdo e ativismo politico dos trabalhadores,
_ fanto nos momentos de formulagdo quanto de implementacdo desses
% desenhos institucionais.

H-ﬁ



l ados sobre OS:

2013, 1.216 (21,8%) municipios brasileiros, haviam
abelecido com OS contratos de gestdo para dreade
de.(IBGE, 2013 - Pesquisa de Informagdes Bdsic
icipais -Perfil dos Municipios Brasileiros)

~ Entre os 39 municipios com mais de 500.000 habita
@ 22 deles (56,4%) contrataram servigos de sadde po
_écie OS (MPOG 2014).
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% Agenda 2030 em um contexto nacional
:#'
ir

#* A partir de 2015

# Radicalizacao do Projeto Liberal — levar
ao extremo a agenda de reforma do
Estado

# Aprofundando a arquitetura institucional
ortodoxa na gestao macroeconomica e
i rompendo com as bases do Estado
Social ainda em construcao.
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_ 4 + Reforma da Previd
* . Retrocesso nos dir
sindicais

O Fim de vinculagdes de recursos para a drea
social

O Novo Regime Fiscal (PEC55)

s Trabalhistas e




Evolugio do percentual da receita corrente liguida destinado para a sadde (2017-30)
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Fonte: Dwek e Rossi (2016).




Evolugio do percentual de receita corrente liquida destinado para educacio (2017-30)

= [ " =
-\."-.l'" J-I'H"-. I-_. - ﬂ..::" -~ a L i

.
P L L L, L L L LA
¥ ¢ ¥ b

J & & &

ANos

el PEC 241 Reora Atual

Fonte: Dwek e Rossi (2016).




Algumas propostas no plano institucional
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ﬁ‘ w1- Que sejam criados dispositivos legais para evitar que o
tﬁ%,_modelo de contratualizagdo/fomento via as instituigoes
#s’rudadas ndo utilize a busca pela economicidade e

flexibilidade na oferta de servicos de salde, por meio, da

' ' "reducdo dos direitos trabalhistas.

2- Nos processos de qualificagdo para o trabalho sejam
infroduzidos contelddos que ampliem o conhecimento dos
trabalhadores sobre a organizagdo, as relagdoes e regras do
.mercado de trabalho com as quais irdo se defrontar .
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