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RESUMO

A implantacio do Sistema Unico de Sadde - SUS, aprovada pela Constituicio
Federal de 1988, representou uma inovagZo politica cuja caracteristica central
€ a descentralizacfo. Esta reforma do sistema de sadde vem transferindo aos
municipios a missdo de gestor lnico dos servigos de satide no seu nivel, numa
inflex@o nas normas e préticas até entdo vigentes.

Este artigo trata das repercussdes da reforma do sistema de saide sobre as
politicas de recursos humanos, focalizando o Estado do Rio de Janeiro ¢ o
nivel municipal. Busca-se explicar algumas de suas insuficiéncias e contribuir
para estabelecer novas bases ¢ modelos para a politica e gestio de recursos
humanos no SUS.

A pesquisa, que serviu de base 2o artigo e  tese de doutorado, foi realizada
no Estado do Rio de Janeiro e nos Municipios de Niteréi e Angra dos Reis,
que estavam engquacrados na categoria de gestio semiplena, segundo a Norma
Operacional SUS 01/93. Utilizando-se metodologia qualitativa foram feitas
observagdes, coleta de documentos e entrevistas com gestores, técnicos e
dirigentes de 6rgios de representagio de interesses dos trabathadores, en-
quanto atores privilegiados das politicas e do processo de gestio de recursos
humanos. Para a andlise foi feito um recorte em torno de duas categorias:
objetos do processo de regulagiio do trabalho e filosofia de gestiio.
Na primeira categoria foram consideradas como varidveis as defini¢@es dos
planos de cargos e carreiras, da remuneracio e da jornada de trabalho e, para
a segunda, a participagfio na gestio, o processo de negociagiio e os programas
de capacitagio.

Palavras-chave: Recursos humanos em sadde; gestio de recursos humanos;
regulagdo do processo de trabalho.
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do autor (Dal Poz, 1996)
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1. Introdugao

O Estado do Rio de Janeiro tem uma “longa e profunda tradigdio
municipalista na drea da saude” (Noronha, 1989; Dal Poz, Costa €
Tomassini, 1981). Na década de 70, as acdes desenvolvidas no Municipio de
Niterdi, coincidentemente com Campinas (SP) e Londrina (PR), foram exem-
plos desse pioneirismo, procurando racionalizar e coordenar os diversos
agentes prestadores de servicos (Dal Poz, 1981).

Dois elementos podem ajudar a compreender a dindmica e a complexi-
dade do sistema de saide fluminense: a transferéncia da capital federal e a
fusdo dos Estados da Guanabara e do Rio. A transferéncia da capital federal
para Brasilia deixou no Municipio do Rio de Janeiro uma extensa rede de
servigos de sadde construida ou financiada pelos diversos organismos fede-
rais que funcionavam no Distrito Federal. Esta rede foi sendo alterada ao
longo do tempo por mudangas como as ocorridas na previdéncia social. Ela
também foi ampliada, especialmente na década de 80, apés a fusdo dos ex-
Estados da Guanabara e do Rio.

Com populacio estimada em 14 milhdes de habitantes, o Estado do Rio de
Janeiro caracteriza-se por possuir a maior rede piblica de saide do pais,
concentrada principalmente na capital, da mesma forma que a populagio. Os
dados consolidados para o Estado indicam a existéncia de 92 hospitais pibli-
cos; 50 filantrépicos; nove universitirios ¢ 1061 unidades basicas de sadde.

A presenca simuitinea dos trés niveis de governo reforca a complexida-
de do sisterna. Além disso, a rede privada, organizada sob diferentes formas,
tem grande peso em algumas dreas como a psiquidtrica (aproximadamente
50% dos leitos).

Este trabalho busca conhecer as repercussdes da implantacéo do Sistema
Unico de Saide no que se refere 4 politica de recursos humanos (RH) e as
praticas de gestdo dela decorrentes. A partir dai, diante das possibilidades e
limitagGes identificadas apresenta sugestdes que permitam reordenar a for-
mulagéo das politicas de recursos humanos e redefinir os modelos de gestao.

2. RH no Estado
A questdo dos recursos humanos segue a mesma complexidade do sis-

tema estadual como um todo. Até o infcio do processo de implantagfio do
Sistema Unico ¢ Descentralizado de Sadde (SUDS), a Secretaria Estadual
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de Satde do Estado do Rio de JTaneiro (SES/RJ) tinha, administrativa e
politicamente, dois eixos de acfo no que se refere a esta questao (Rio de
Janeiro, Estado, 1993). i

O primeiro eixo era representado pelas atividades de registro e controle
administrativo dos servidores lotados nas unidades da Secretaria de Sadde.
Essas atividades eram definidas e fixadas pela Secretarias de Administragéo
e de Fazenda. E as normas eram derivadas do Estatuto do Funcionalismo
Estadual ou da CLT. Poucos eram os servidores dedicados a essas tarefas,
tanto no nivel central quanto nas unidades. Mesmo procedimentos simples
tomavam tempo e tinham dificuldades de se efetivarem, como os processos
de aposentadoria que demoravam mais de um ano para serem completados.
No caso dos servidores lotados em unidades localizadas nos Municipios do
interior as dificuldades eram ainda maiores.

O segundo eixo estava relacionado a drea de formagio. Localizadas em
outra unidade administrativa, essas atividades estavam limitadas & oferta e
ao controle de programas de residéncia médica e estdgios de estudantes nos
hospitais e demais servigos de sadide estaduais, incluindo-se os concursos
para académicos-bolsistas. Essas atividades interessavam s escolas supe-
riores e de nivel médio que inclufam em seus curriculos estdgios obrigatdrios,
porém nio dispunham de locais préprios para sua realizagao.

A partir de 1987, com a transferéncia de fungdes do INAMPS ¢ no
decorrer do processo de implantagio do SUDS e do SUS, mudou um pouco
o papel da SES/RJ e o perfil de suas atividades na gestao de Tecursos
humanos. Este movimento, longe de ter diregdo tnica ¢ estratégia previa-
mente articulada, pareceu atender a estimulos externos ¢ conjunturais.

De modo a melhor caracterizar este processo, algumas varidveis relaci-
onadas 3s categorias de regulagio do processo de trabatho em saide e de
filosofia de gestdo de recursos humanos serdo examinadas. Na categoria da
regulacio incluem-se a normatizagio das carreiras e dos cargos, 0s aspectos
relativos A remuneracio, A jornada de trabalho ¢ & modalidade de contratagio.
As varidveis relacionadas a filosofia de gestdo incluem a relagdo com os
servidores e suas entidades de representagdo, os processos de negociagdo
e os programas de formagdo e capacitagdo. Serd ainda discutida a relagdo
da SES/RJ e do Ministério da Satide com os Municipios, no que se refere
aos servidores “municipalizados”.

PHYSIS: Rev. Saiide Coledva, Rio de Janeivo, 11(2): 19-49, 2001 28



Mario Roberto Dal Poz

2.1. Regulacdo: Cargos e Carreiras

Fruto de ampla discussdo entre os diversos segmentos de servidores,
através de suas representagGes, o Governo e o Legislativo Estadual, o Plano
de Cargos e Salarios se consubstanciou na Lei n° 1179, de 23.07.87, orga-
nizando todos os servidores da saide num tinico quadro de funciondrios
técnicos e administrativos.

Aprovada em 1987, a Lei n® 1179 é considerada até hoje “bastante
avancada”, tanto pelos érgios de representagio dos interesses dos técnicos
de recursos humanos como dos servidores, “dado o acimulo que se tinha de
conhecimento pelas entidades e também pelas organizagdes governamentais,
acho que a Lei n° 1179 deu frutos em termos de discussao. E uma lei bem
avancada, porque trata de todos os recursos humanos no dmbito da Secre-
taria Estadual de Saide, englobando o IASERJ. Essa lei servia de esbogo
e enquadrou realmente todos os servidores, tanto os burocriticos como os
profissionais de sadde”.

A estrutura deste Plano de Cargos e Saldrios realmente foi bastante
abrangente, incluindo os trabalhadores de todas as categorias profissionais e
niveis de escolaridade. Essa abrangéncia foi, inclusive, responsavel pela
complexidade de sua aplicagio, exigindo cursos de treinamento para os
funciondrios administrativos e vérios mutirGes para o enquadramento dos
inativos. No entanto a estrutura bdsica do plano repetiu a tradicional divisio
entre os niveis de escolaridade (superior, médio e elementar) e fixou a
ascensdo apenas por tempo de servigo (até cinco anos, entre 5 e [5 anos
e mais de 15 anos).

Com excegdo da implantagio do Regime Juridico Unico em 1990, nenhu-
ma meodificagido importante ocorreu desde que terminou a implantagio do
Plano. O Regime Juridico Unico foi também a tinica importante modificacéo
no Plano de Cargos implantado em 1977, para os funciondrios federais
remanescentes do Ministério da Satde.

2.2 Regulacdo: Remuneragio

Para os servidores da SES/RJ, ainda se mantém em vigor a estrutura da
tabela salarial aprovada em 1987 pela Lei n° 1179, No entanto, as diversas
alteracbes monetdrias ocorridas apés aquele ano, associadas aos diferentes
critérios utilizados para corregio salarial, fizeram com que o valor das re-
muneragdes caisse significativamente em relacdo aos valores do saldrio
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minimo. Para efeitos de comparagio, observa-se que a remuneragdo inicial do
nivel superior que eqiiivalia a 9,72 saldrios minimos no memento da implanta-
¢fo, reduziu-se para menos de quatro saldrios minimos ao final de 1995.

Como, desde a edicdo do Plano Real, em julho de 1994, os servidores
estaduais ndo tiveram qualquer reajuste salarial, foram instituidas diversas
gratificacGes, entre as quais as de emergéncia, de dificil acesso, de servigos
extraordindrios e de encargos especiais. Mesmo assim, somando-se todas as
gratificagdes, no inicio de 1996, o maximo de remuneraciio que os servidores
de nivel superior receberam ndo chegou a cinco saldrios minimos.

Os servidores estaduais lotados nos hospitais que tinham sido cedidos
para o Estado e voltaram para a gestio do Ministério da Saide ndo t&m
direito a receber as mesmas vantagens remuneratdrias concedidas aos lotados
nas unidades préprias da SES/RJ. E como o Ministério da Saide nio tem
mecanismos de complementacio salarial, hd grande pressdo individual e
coletiva para transferéncia ou retorno as unidades da SES/RJ. Nessa situ-
agdo estdao também os mais de 7000 servidores estaduais cedidos as SMS.
O quadro remuneratério dos servidores estaduais da sadde encontra-se assim
em deterioragdo e carente de equidade.

2.3. Regulagdo: Jornada de trabalho

Para os servidores estaduais da satiide o Plano de Cargos estabeleceu
que a jornada de trabatho seria de 32% horas semanais. Para algumas
categorias de nivel superior como médicos, odontélogos e fonoaudidlogos, a
jornada de trabalho esté fixada em 24 horas semanais. As demais categorias
de nivel superior e as de niveis médio e elementar tém a carga hordria fixada
em 322 horas semanais.

Quanto a forma de cumprimento dessas jornadas, estudo realizado em
1990 mostrou que 70,1% dos servidores estaduais lotados nas unidades
hospitalares trabalhavam em regime de plantdo, ou seja, em perfodos de 12
ou 24 heras (Dal Poz et. al., 1992).

2.4. Regulacdo: Modalidade de Contrato

Desde a implantagdo do Plano de Cargos em 1987, a tnica forma de
admissdo na SES/RJ seria através do concurso publico para a modalidade
“servidor estatutdrio”. Tal normatizagiio passou a cobrir todos os servidores,
a partir da instituigio do Regime Juridico Unico.em 1990,
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Esta regra geral, no entanto, foi rompida no perfodo 92-94, com a admis-
s&o de 493 profissionais eventuais (auténomos) com pagamento por presta-
¢do de servigos. A edi¢do da Lei n® 2399/94, que autorizou a contratagio
por 180 dias, em caso necessdrio, de pessoal em regime tempordrio, regu-
larizou parcialmente essa situacio.

Desde o final de 1995, a SES/RT iniciou a contratago, por excepcionalidade
e experimentalmente, de cooperativas de profissionais. Esta modalidade de
contratagdo, restrita ainda a poucas unidades, baseia-se em norma legal que
permite a dispensa de licitagdo para a contratacdo de servigos prestados por
cooperativas. Face ao pouco tempo decorrido, ainda ndo foi possivel exami-
nar com a necessaria atencgio esta modalidade, que tem recebido criticas no
que diz respeito a perda de direitos sociais e aos métodos utilizados para sua
implantacio (Jornal do CREMERJ, 1996; Jornal do SinMed, 1996).

2.5. Filosofia de Gestdo: Negociacde e Participacdo dos Servidores

A conquista do Plano de Cargos e Saldrios - antiga reivindicagdo dos
servidores -, em 1987 foi motivo de muitos movimentos, inclusive greves que
duraram até meses, sob a lideranga das entidades de representacio como
os sindicatos € as associagdes de funciondrios, dentre outros.

O processo de reenquadramento de aproximadamente 20.000 servidores
ativos e 15.000 inativos foi feite de forma inovadora para os padrdes locais.
Numa estratégia de democratizacio e participacdo de representantes dos
servidores, através da Comissdo de Enquadramento de Pessoal da Saiide
(CEEPAS), essa experiéncia foi resultado do “encontro politico” de gestores
oriundos do “movimento sanitdrio™ e do movimento das entidades de repre-
sentagdo dos interesses dos servidores ¢ profissionais de saide.

Esta relacdo foi assim definida por um dos entrevistados: “De 85 para c4,
parecia que o Rio de Janeiro tinha um conjunto de entidades, na 4rea de
sadde, relativamente organizado e tinha uma rede a ser implantada o SUS,
extremamente sélida. Tinha uma expectativa de estabelecer um processo
que se podia até se construir um conhecimento e extrapolar”. Esse colegiado
funcionou também, de certo modo, como férum permanente de negociagio.

Posteriormente, nos termos da recomendacio do Conselho Nacional de
Satde sobre a claboragdo de PCCS para o SUS, o férum tornou-se o micleo
central da Comissdo Especial de Elaboragdo do Plano de Carreira, Cargos e
Saldrios no dmbito do Sisterna de Saide do Estado do Rio de Janeiro, criada
pelo Decreto n.° 16.197, de 09/01/91, pelo Governador do Estado. Esta tltima
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comissdo foi constituida por dois representantes da Secretaria Adjunta de
Recursos Humanos da SES/RJ, um representante do Conselho de Politica de
Pessoal (COPAP) da Secretaria de Estado de Administragio, um represen-
tante da SMS do Rio de Janeiro, um representante do Colegiado de Secretd-
rios Municipais de Saiide e cinco representantes dos Sindicatos ¢ AssociagSes
de classe do setor saide. Com a mudanga do governo estadual, em margo de
1991, a comissdo deixou de se reunir, nio apresentando resultados.

A redugdo dos mecanismos de didlogo e negociacdo, associados as di-
ficuldades reais de financiamento, levou os servidores da SES/RJ a uma
greve de dez meses de duragio durante o ano de 1994, A retomada das
negociagdes parece ter sido o tnico e decisivo fator para o retorno a nor-
malidade, conforme um dos técnicos da SES/RI: “Chamamos os servidores
para participar de todo processo. Acho que a primeira mudanga que acon-
teceu foi a abertura neste processo dos servidores virem participar™.

Desde o segundo semestre de 94, sob a coordenagdo da Secretaria
Estadual de Administragio do Governo do Estado, foi retomado o processo
de negociagiio com os representantes das entidades de representagio dos
servidores, entre os quais sindicatos de vdrias categorias profissionais e
também dos inativos.

2.6. Filosofia de Gestio: Programas de Formagdo e Capacitacdao

Uma das iniciativas que melhor caracterizaram o novo papel da SES/RJ
no Ambito do SUDS e posteriormente na construgdo SUS foi o programa de
capacitagio desenvolvido em conjunto com a Universidade do Estado do Rio
de Janeiro, para capacitar dirigentes e técnicos das SMS nas fungdes ante-
riormente desenvolvidas pelo Estado e INAMPS. Foram desenvolvidos cur-
sos modulares de Geréncia Orcamentéria ¢ Financeira, Administragdo de
Material, Geréncia da Rede Assistencial, entre outros, para 51 Municipios,
alcangando mais de 400 técnicos (Rio de Janeiro, SES, 1990).

Em articulagio com o Programa de Formacdo em Larga Escala —
Coenvénio MEC/MS/OPAS - foi criada, junto 4 SES/RJ, a Escola de Forma-
¢do Técnica em Sadde, como estratégia para a formagdo e habilitagio de
pessoal de saide de nivel médio através de centros descentralizados,
conveniados com as SMS (Dal Poz er al., 1992).

Em sua estratégia de ensino, a Escola enfatiza os aspectos metodologicos,
visando atender as caracteristicas da clientela de “adultos engajados na
forca de trabalho”. O corpo docente, constituido por profissionais da rede de
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servigos de satde (enfermeiros em sua maioria) com licenciatura e/ou
capacitagido pedagdgica, estdo operacionalizando um processo pedagégico
baseado na metodologia de integragiio ensino-servigo e de reflexdo sobre a
pratica a partir das experiéncias vivenciadas.

Desde sua criagdio, em novembro de 1989, até novembro de 1995, ji
tinham passado pela Escola mais de mil funciondrios das diferentes institui-
¢Oes de sadde que ja possuem nicleos descentralizados em todas as regides
do Estado, sempre em associagdo com as SMS.

Apesar do sucesso da iniciativa, a Escola tem tido graves problemas no
seu funcionamento, mantendo-se por intermédio de financiamento das
municipalidades ou apoios eventuais e sem condigdes de renovagio do qua-
dro de professores.

As agOes no campo da capacitagio tém se ressentido da falta de recur-
sos e de continuidade. Os cursos ¢ “capacitages” foram realizados em
decorréncia, principalmente, de demanda ¢ financiamento de programas
tfederais, como assisténcia materno-infantil, prevencio e controle da AIDS
ou ainda para capacitacdo pedagdgica dos nicleos da Escola de Formagio
Técnica.

Alguns cursos para alunos provenientes das SMS realizados pela Escola
Nacional de Saiide Piblica tém sido apoiado pela SES/RI e pelo Ministério
da Saiade. O Curso de Especializacdo em Recursos Humanos (CEDRHU)
Ja foi realizado mais de dez vezes. Avaliacio realizada estimou em aproxi-
madamente 50% os técnicos egressos do curso que trabalham com recursos
humanos na SES/RJ ¢ nas SMS do Estado do Rio de Janeiro.

2.6. Filosofia de Gestdo: Articulacio e Sintese

Dentre as agGes mais gerais da SES/RJ inclui-se a realizacfo, em margo
de 1990, do Semindrio sobre Politica de Recursos Humanos em Satde, com
a participagiio de 70% dos Municipios do Estado, além de outras institui¢ées,
em especial universidades. As reflexGes dos participantes do semindrio
sobre as experiéncias em andamento no RJ permitiram elaborar algumas
proposigdes para a politica de recursos humanos em satde. Na drea de
formacado de nivel médio, propds-se o reforgo da atuacio dos cursos des-
centralizados pela Escola de Formagdo Técnica em Satide. Ressaltou-se a
auséncia de uma atividade permanente de preparaciio de recursos humanos.
Constatou-se que mimero significativo de municipios ndo possuia estrutura
de gestdo ou administragio de recursos humanos, mas apenas pequenos
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“Departamentos de Pessoal (DP)”, com atribui¢iio apenas de controle de
freqiiéncia ¢ de férias (dal Poz ¢ Santos 1990).

Apesar desta problemitica ter sido incluida como ponto de pauta de
algumas reunides, tanto do Conselho de Secretdrios Municipais de Saude,
como do Conselho Estadual de Saiide, ndo houve nenhuma acio técnica ou
politica de parte da SES/RJ que pudesse alterar o quadro de dificuldade
diagnosticado no semindrio.

Ao final do primeiro semestre de 1996 a SES/RJ promoveu outro semi-
ndrto sobre recursos humanos, cujo relatério preliminar aponta o agravamen-
to dos problemas de recursos humanos nos municipios, aliado & indefini¢éo
de diretrizes para a drea (Rio de Janeiro, 1996).

E bastante significativa a reflexdio de um dos entrevistados: “Bra de se
esperar que, de 87 para cd, se construisse um acervo de conhecimentos a
partir da iniciativa do governo e dos trabalhadores, mas parece que tanto o
lado dos trabalhadores, dos seus representantes, como dos representantes
governamentais, todos eles sofreram uma rotatividade absolutamente enor-
me. Cada hora era um mexendo com essa questdo, cada hora era um que
participava da comissdo e af no final term pouca gente entendendo da politica
de recursos humanos. (...) Construimos um grupo que trabathou muito nisso
e que funcionou até 87, Este grupo hoje tenta se rearticular.”

No entanto o quadro geral parece ndo ser muito favordvel, inclusive com
a desarticulagiio das entidades de representagdo, como expresso por dois
dos entrevistados. O primeiro diz que “as associagdes dos funciondrios estdo
muito enfraquecidas. Temn se usado mais os Centros de Estudos e as pré-
prias diregdes do que as associa¢des dos funciondrios [que] estdo muito
enfraquecidas dentro do Estade. O segundo entrevistado reforga a idéia ao
usar a expressdo de que “(...) o Rio de Janeiro é um dos poucos estados
onde a organizag@o por ramo de atividade ainda nao decolou. Continuamos
funcionando precariamente com todos os sindicatos por categoria e nido
conseguimos funcionar bem o Sindicato dos Trabalhadores de Sadde. O
Sindicato dos Previdencidrios, que pega a drea dos Ministério da Previdéncia
e da Sadde continua funcionando em faixa prépria. Essa questdo ne Rio é
interessante. Até mesmo na organizagdo dos trabalhadores mantém-se ainda
a ndo integracfo.”
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3. RH no Municipio

Para exemplificar e caracterizar as politicas de recursos humanos no
Ambito municipal, foram estudados dois casos: Niter6i e Angra dos Reis.
Apesar de suas diferengas, os municipios estudados apresentam algumas
semelhancas. Uma das semelhangas justifica a escolha: estarem enquadra-
dos na condi¢ae de gestdo semiplena, apés atendidas as exigéneias da Norma
Operacional Bésica SUS 01/93 (Brasil, Ministério da Satide, 1993). Em
ambos 0s casos essa nova situagdo de gestdo foi assumida jd no inicio de
1995.

Tal escolha implicou em assumir que, no quadro politico e legal vigente,
a condigdo de gestio semiplena expressara o limite maximo estabelecido
para a construgdo do Sistema Unico de Satide em nivel municipal. Procurou-
se examinar mais detalhadamente e de forma comparativa os dois munici-
pios, a cada uma das varidveis. Mesmo com maior autonomia devido a
existéncia da Fundagdo Municipal de Satde, Niterdi apresenta 0s mesmos
padrdes que Angra dos Reis, em relagéio a algumas das varidveis estudadas.

3.1. Regulacdo: Plano de Cargos, Carreiras e Saldrios

Nos casos estudados, os planos de cargos, carreiras e salérios sao con-
siderados e vistos ora como questdo ideolégica, mitificada, ora como instru-
mento concreto e vidvel de aumento salarial.

“Entdo, para ndo resolver isto no middo, até porque a gente nfo conseguiria
resolver, apontamos o seguinte: algumas coisas que dependem da gente a
gente vai estar fazendo. Agora, outras ndo dependem da gente, depende de
instrumentos legais para fazer. Esse instrumento legal passa pelo regime
Juridico, e ele vai passar possivelmente por um PCCS™.

*Q salario da prefeitura era s6 o piso de um saldrioc minimo. Enido nds
visdvamos dar um salte naquela ocasifio, nio muito grande, mas para comegar
uma escalada. Isso em 1986. Eu nao era presidente ainda. Entio conclufmos
¢ plano de cargos e saldrios onde o piso saltaria de | para 1,20 saldrios
minimos, e era uma escala que complementasse o piso. Toda a tabela salarial
automaticamente subiria, entde nds fizemos.(...). Bu acho que a prefeitura,
de pronio, tinha gue pagar o que paga a um atendente de enfermagem, a todo
atendente de enfermagem. J4 t criado o emprego, j4 existe no plane de cargo
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e saldrio em vigor. {...) Entfio quanto é que ganha? Atendente ganha 800 reais,
auxiliar ganha o qué? Ganha 400, dd para levar, nio di. Entdo olha aqui:
vames aqui criar um mecanismo até fazer justiga, até-que se venha o novo

PCCS, e de pronto isso, porque estd explorando™.

“Ele ¢ chamado como Planc de Cargos e Salfrios, mas ndo € um plano.

E uma tabela salarial. ™

De modo geral, os procedimentos tanto de elaboragio como de implan-
tagio sdo confusos e até primdrios.

*... Em 90 foi contratada uma firma para fazer o PCCS. A firma foi a vdrios
lugares, fez vdrias entrevistas, passou questiondrio ... 56 que me parece,
nio tenho bem certeza, que ndo houve o pagamento bem a tempo ou se a
prépria firma nio deu conta de fazer o servigo. Eu sei que em margo de 90
tinha que estar pronto o PCCS ... sei que veio uma pessoa, ... em 15 dias
pegou o que dava para pegar, adaptou um plano, assim... Isso € a informagao
que a gente tem, pois nada disso foi para a gente. E, soltou o Flano de
Cargos, que € a lei que estd vigente até hoje. Essa lei unificou basicamente
o nivel superior, colocou todo mundo num nfvel sé. (...)Passou um perfodo
de trinta dias, foi feito um documento. O que eles chegaram 4 concluséo é
que o plano que tem € muito ruim e tem que fazer outro. Isso a gente jd
tinha falado hd trinta dias. Teria que contratar alguém que soubesse tecni-

camente fazer um PCCS™.

O processo de elaboragio e implantagio do PCCS € ldcus de participa-
¢ao direta dos servidores ou de seus representantes:

“Q Plano de Cargos e Saldrios ji foi um trabalho de parceria na representagio
de servidores que, na época, ainda nio era associagio, foi tirade em assem-
bléia e na administragio. O préprio Plano de Cargos e Saldrios da Fundagiio

j4 saiu de um trabalho de parceria.”™®

Nio passa despercebido, nem dos técnicos nem dos representantes dos
servidores, as limitagdes desse instrumento de politica de recursos humanos.
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“Porque a realidade muda muito. Hoje vocé faz um plano dentro da realidade
de hoje, dentro do que faz a dinfimica de trabalho hoje, cargos ocupados hoje,
mas daqui a quatro, cinco anos, quando se inauguram novas unidades e se
tem outra politica de satide dentro do Municipio, o plano ji ndc atende mais

!'Il

s necessidades, ele tem que ser renovado.

“50 que a gente estava querendo criar um plano de cargos e saldrios, um
plano que dé possibilidade de vocé estudando, melhorando seu grau de

conhecimento, galgar alguns postos dentro da fundacio. Isso ndo tem.”!"

Aparecem também algumas idéias para a dinamizacao desse instrurnento:

"0 Plano de Cargos e saldrios tem que permitir também uma maior
especificidade até nas cargas hordrias individuais™."

“Existe também uma coisa que a gente td querendo hd muito tempo: que
cxista um plano de carreira para que um funciondric chegue a alguns cargos

. - el
de diregiio.”!?

Entretanto, a idéia do plano de cargos, carreiras e saldrios no SUS é

ainda uma relativa incégnita,
“Como eu consigo fazer um Plano de Cargos para o SUS, onde tenho funci-

ondrio do Estado, do INAMPS ¢ do Municipio? E eu niio posso mexer no
saldrio nem do Estado ¢ nem do Municipio, nem no plano que eles t&m 7"

Em ambos os casos, adotou-se a mesma solugio: sé os préprios servidores.

*O Plano de Cargos da Prefeitura o servidor da sadde vai estar no bloco da
prefeitura e vai continuar diferente do Estado, que vai continuar diferente do

INAMPS..."!

Dessa maneira, permanece o impasse sobre essa questdo que, aparen-
temente, € central para a politica de recursos humanos.

“Se temos patrdes diferentes, fontes pagadoras diferentes? Como?"?
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3.2. Regulacdo: Remuneracdo ¢ Complemento Salarial

(O modo de remuneragdo deveria expressar a importincia relativa do
esforgo individual e coletivo. No entanto, o que se encontra € a permanéncia
ou agravamento das disparidades salariais e auséncia de qualquer agdo
integradora entre os diferentes niveis de governo em face dessas disparidades.

“Na jung@o das trés instituigdes (prefeitura, Estado ¢ INAMPS), hd um
processo de resisténcia muito grande, principalmente do servidor tederal, para
quem ser municipalizado & perda de status. E o servidor estadual ji vivendo
um outro tipo de processo que ele chama de orfandade - que € o nome dado
por eles e que temos discutido muito aqui nas relagdes. Por que esta orfandade?
E porque eles tém ¢ mais baixo saldrio; € o quadro que sofre maior evasdo;
nao hd uma politica homogénea do Estado como um todo, o servidor que estd
municipalizado ndo recebe gratificagfes que o Estado paga a seus servidores
que ecstio nos lugares préprios; e isso acaba gerando uma administragio
bastante complexa, do ponto de vista da relagfio com o pessoal.'®

“Falar de orfandade salarial. A fata da orfandade ¢ salarial.'”

“Qs meus colegas falaram: estamos a 10 anos na prefeitura e nunca se ganhou
a0 bem como agora. Af eu falei isso tudo, essa mudancga nos niveis salariais,

foi o resultado de varias lutas. Triplicamos o saldric em menos de dois anos.™*

Em fungio dessas grandes diferengas salariais alguns Municipios come-
caram a introduzir mecanismos de complementagdo salarial, especialmente
para os servidores estaduais.

“Um sentimento de orfandade do servidor estadual que verbaliza desta
forma. (...) Depois, esta orfandade é cobr'” ada: a prefeitura que os adote.
E adotd-los significa pagar melhores saldrios, é suprir... O servidor estadual
de nivel médio estd ganhando hoje um saldrio minimo. Um servider nosso
de nivel médio estd ganhando quase 400 reais, uma diferenga brutal. Hoje é
um probiema”

“( outro pagamento gue se faz aqui, fora a folha, € da verba SUS. Todo o
pessoal do Estado, que € servidor do Estado, recebe complementacao. Nés
chamamos de complementacio salarial e eles chamam de mac molhada. Eles
dizem: saiu a mio molhada? Porque a gente equipara o saldrio a carga horaria.
O médico do Estado, quando a genie pegou o Municipio, ele trabalhava 10
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horas. B aquela histdria, vocé finge que me paga e eu finjo que trabalho. Mas
a gente bancou que ele trabalhasse assim, as mesmas 20 horas do ambulatério
que o0 médico da prefeitura, do lado um do outro. Um ganhardo 300 e o outro
800, isso gera uma insatisfa¢do. Isso também € politica de recursos humanos,
quando vocé complementa o saldrio do servidor do Estado que trabalha em
Angra. Se vocé tem um auxiliar de enfermagem num pronto socorro gue é
do Estado e outro da prefeitura, o auxiliar de enfermagem, se ganha 300 na
prefeitura e o do Estado ganha 100, ele é compiementado em 200. Mas, ele
tem que dar mesma carga hordria. [sso é para médico, odontélogo, psicélogo,
assistente social. Vocé faz a equiparacfio de saldrios do nivel do Estado com

o nivel da prefeituza.”®

Essa complementagdo parece ser totalmente desconhecida e ignorada pelos
gestores dos outros niveis e hd ainda muitas dividas sobre sua legalidade.

“Esse daf dizem que é ilegal, todo mundo faz e a gente continua fazendo
também. Existe uma verba, que € a verba orcamentdria. Os pagamentos sdo
feitos para s servidores via folha de pagamento. (...} Os chamados “servigos
prestados™ a gente sempre pagou a quem nao é servidor da rede, a gente paga
pela verba orgamentdria, quando ha verba. ... Por exemplo, preciso de um
médico para substituir umas térias. Faco um contrato com ele, que é RPA,
que nfo assina carteira, ndo assina nada, ele recebe aquele més e desconta

no imposto de renda, que vai pela verba orgamentiria ou verba SUS”?!
3.3. Regulacdo: Jornada de Trabalho
A jornada de trabalho é definida segundo regras gerais fixas e rigidas.

“Sc for médico e dentista, 20 horas, municipal, estadual ou federal. O
restante € 33 porque assim € o estaluto. Nio tem hordrio integral, ndo tem

. - . - P 427
dedicagdo exclusiva, niic tem estas opgdes.’ 2

“Temos um padrio definido e rigide pela CLT. E estanque.”?

As manifestagdes de insatisfagdo sdo generalizadas, ainda que nfo se
saiba exatamente como ou o qué mudar.
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“Estou partindo da tese (...) da mesa de negociagdo coletiva, que o Supremo
Tribunal Federal derrubou. Estou partindo para uma adaptagio disso,
que para o servidor municipal tem amparo legal, que é o Plano de Cargos
e Saldrios. (...) Por exemplo, esta questiio de alguns heneficios previstos
como adicional de deslocamento de dificil acesso, discussio mais flexivel de
carga horéria”

A reagdo inicial da representacdo dos servidores € contrdria a qualquer
modificagdo das regras atuais:

“Entao o que eles estdo querendo fazer? Chegar para o funciondrio e falar:
vocé quer fazer duas horas por semana 7 vecé é medico, a demanda s exige
duas horas. Psiquiatra, por exemplo, ndo precisa tanto psiquiatra quatro, oito
horas no posto. Entdio duas horas dd para vocé? Entdo vocd vai ganhar
proporcional a duas horas. E uma maneira que eles estdo encontrando de
reduzir custo para alguns que ndo trabalham e beneficiar outros que traba-

Iham. Entdo a idéia deles & essa.”

3.4. Filosofia de Gestido: Programa de Formagio

O desenvolvimento de programas de formacdo indica a importincia re-
lativa dos recursos humanos internos, ou scja, o grau de investimento na
manutengdo e fixacio da méio-de-obra empregada.

A trajetéria de quem trabalha na drea de recursos humanos pode ser
identificada na trajetéria de um dos técnicos entrevistados. Formado em
enfermagem, entrou no servigo publico municipal para ajudar a montar o
servigo de pronto socorro. Apds quatro anos neste posto, saiu para coorde-
nar curso de formagdo para auxiliar de enfermagem, pois ja tinha a quali-
ficaglio (licenciatura). A partir dai, assumiu cada vez mais papel de gestor,
associando capacitacdio, formagdo ¢ administragdo de recursos humanos.
No exercicio da fungiio € que foi vbrigado a se capacitar para o trabalho
na prdtica, no dia-a-dia.

“Em determinados momentos, n&o era sempre, uma disponibilidade de ho-
rério, cu fui trabalhando e ao mesmo tempo aprendendo. Em 91 ou 92, eu
fiz o CADRHU, pela ENSP, que agora se charna CEDRHU. Na minha época
era curso de atualizagéio, agora € de especializagio, tanto que devo retornar
para fazer um médulo de complementagiio. Isto ajudou um pouce para nds
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gue trabalhamos nos recursos humanos da satide. Tive gue aprender a ler
CLT e uma série de coisas. E a minha formagio de enfermagem ndo me di
este tipo de conhecimento. A gente aprende, tem que aprender muito no dia-
a-dia, no intercAmbio com outras instituicdes e com a prdpria prefeitura
mesmo, que vira e mexe o nosso departamento tem que saber tanto quanto

eles 13 .2

Outro disse ainda que

“Na verdade, é preciso assumir uma chefia desse tipo para vocé de fato
vislumbrar ali todos os problemas que esta drea encontra e solug@es tambem.

Para isso estou fazendo curso.”?’

H4 consenso de que a maior necessidade é a formagdo de pessoal
auxiliar e de nivel médio (técnicos):

“Mio-de-obra bdsica, porque a caréncia, que a gente coloca aqui, ela vai
desde o quadro mais elementar, o auxiliar de enfermagem, exigéncia minima
de 1° grau, que a gente ndo tem no Municipio, até o médico especialista, que

este nem se fala.”?®

A maneira de enfrentar o problema € coincidente, ndo por acaso, com a
estratégia de formagdo de pessoal em larga escala em desenvolvimento em
varios Estados, inclusive no Rio de Janeiro (Dal Poz ef al., 1992):

“Entdo, a gente, em convénio com a Secretaria Estadual de Saude, temn aquele
centro de formagio descentralizada, a Escola Técnica de Saude, onde a gente
j4 formou uns 60 auxiliares de enfermagem. A grande maijoria deles jd absor-

vidos no proprio servigo, através de coneursos.”?

Essa estratégia se diferencia das demais ag¢des de capacitagdo desenvol-
vidas, que em sua maioria representam apenas respostas a demandas espe-

cificas dos préprios servidores, ao invés de programas articulados, com
objetivos claros e metas definidas.

“Em nivel dos profissionais da rede ha aqueles eventos de interesse das agbes

de coordenagfo programéticas e alguns eventos de interesses especificos do
profissional que a gente também incentiva no sentido de dar liberagdo e até
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custeio de alguma necessidade do servidor ... A gente nfo tem muito um

planejamento. A gente ndo tem muito um diagnéstico™

“Reciclagem ndo existe. Reciclagem de funciondrios. Fazer os funciondrios
participarem de alguns cursos, para melhorar a sua formagio, seria o primeiro

item™. !

3.5. Filosofia de Gestdo: Instifuicdo versus RH

A natureza da relagdo entre a instituigdo e seus recursos humanos esti
no centro da filosofia de gestdo. Ela pode explicar como o empregador €
percebido pela direcdio nas organizagdes. Nos casos em estudo néo parece
haver um padrio muito bem definido, apesar de algumas manifestagdes
aparentemente bem intencionadas:

“Existe uma outra dificutdade também, no meu ponto de vista, que é muito
relacionada com ¢ préprio servidor. Af e acho uma questio geral de recursos
humanos. Vocé consegue mebilizar muito mais facilmente, obviamente, o con-
junto dos servidores, quando & uma matéria que afeta a questdo salarial dele,
propriamente, do que guando é uma questdo mais abrangente € que ele nio
consiga concretizar. Disso aqui eu vou participar porque traz um beneficio
direto para mim. Quando se discute uma coisa mais geral, voc€ tem um retluxe
deles. (...) Uma outra mudanga importante ocorreu nas relagdes entre a admi-
nistracdo ¢ a representaciio dos servidores. Quer dizer, a gente tem um trabalho
de uma mesa de negociacio permanente com o servidor municipal. %2

Os representantes dos servidores, no entanto, tém opinido bastante inci-
siva e negativa sobre a intengdo dos gestores:

“S6 um exemplo, nds temos 58 agdes contra a prefeitura na justica, alguns
com recursos. E dificil falar do governo. Falar para participar, falam. (...)

133

Entdo ficou muito ditfcil discutir com esse pessoal

“Nio existe bom relacionamento entre a Secretaria Municipal de Saidde ¢ 0§

servidores.”™

E os técnicos de recursos humanos tém também sua propria percepgio
dos servidores.
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“A gente costuma dizer que nio temos inimigos, que a gente tem adversdrios
que sdo os préprios servidores. Que em determinadas unidades sdo os
préprios servidores que deformam as coisas. O que voeé tem que fazer?
Tem que instituir uma politica que ganhe este servidor, que d& condiges
a ele, atraia ele € af ndo tem escapatéria, vocé sé atrai a pessoa ou por
desenvolver um bom trabalho e ele vestir a camisa ou por dinheiro. Eu nao
conhego outro jeito. Ele $6 entra na sua porgue acredita no trabalho,
teve gente que jd passeu por aqui que diz vim ndo pelo saldrio, mas pelo
trabalho. Quando o trabalho ndo estava sendo do jeito que gostaria que fosse,
do jeito que poderia ser, que cai na mesmice de outras unidades, ndo interessa
mais. Perdemos alguns funciondrios bons por causa disso, que poderiam

estar agui”™

3.6. Filosofia de Gestdo: Participagdo

O nivel de participaciio dos trabalhadores na tomada de decisdo indica o
nivel de poder que os dirigentes estdo prontos a conceder aos trabalhadores.
Neste sentido, parece bastante positiva a idéia, quase consensual, de que “o
Sistema Unico de Satde tem com um dos seus elementos mais fundamentais

o controle social”?.

Nos casos estudados pode-se afirmar que predominam duas formas de

participagio. A primeira forma pode ser chamada de relacdo direta.

36

“A Secretaria funciona com uma coisa que chamamos de coletivo gerencial
ou nicleo de decisdo politica. (...) Todo o corpo da Secretaria, o secretdrio,
o gabinete, vices e sub, as trés divisdes {recursos humanos, apoio adminis-
trative e divisdo de satdde), os cinco diretores de distritos e os chefes de
departamento. Estas pessoas t&m um compromisso de a cada 15 dias estar
fazendo uma reunifio. Sdo 15 pessoas, mais ou menos. A cada 15 dias este
pessoal discute a questdes politicas, a Secretaria e seus problemas e suas

solugdes, Este conjunto de pessoas discute recursos humanos também.”™’

Virias estratégias sfo utilizadas na forma direta de participacio.

“Comegamos também, nestes eventos que chamamos de semindrios distritais
de salide, com os servidores, comegamos apontar para a questiio que algumas
coisas eram da nossa governabilidade e outras nio. {...) Jd faz dois anos que
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fazemos estes semindrios, nos distritos sanitarios. Aonde vai todo o corpo

da Secretaria...”®

“... nossa intengio dentro de nossa programacgfio, que estd sendo estudada,
nés temos que ir a rede, que ter este contato direto com o servidor, com a

chefia e dar uma outra visdo para ele.””

A segunda forma encontrada é a participagiio através do Conselho
Municipal de Satde.

“0O Conselho Municipal de Sadde tem uma comissdo de recursos humanos.
Produzimos documentos da administra¢io para esta comissio ¢ documentos

conjuntos da administragio ¢ da associagdo de servidores, ™"

Essa forma de participago, no entanto, tem se defrontado com virios
elementos de conflito ou mesmo de confusdo.

“Porque eu nio participo do Conselho Municipal de Satde? ¢ motivo € esse.
{...) Yocg ia 14 e tinha um monte de gente fechado. Decidimos gue tinhamos

mais o que fazer.”"

“Mas o Conselho Municipal de Saide ndo € um representante da associagio:
o Conselho Municipal de Saiide & representante da sociedade.”*?

3.7. Filosofia de Gestdao: Politica de RH

Finalmente, é importante discutir sobre a propria definigéo da politica de
recursos humanos, onde existe pouco acordo entre os diferentes atores.

Do ponto de vista dos gestores, a auséncia de politica de recursos huma-
nos é um problema nacional:

“Acho que faltou no pais uma politica de desenvolvimento de recursos
humanos. Bu acho que nfio se tem procurado. E até entendo que a tarefa de
municipalizar, que é muito ampla e foi muito ardua, acabou ocupando ne
primeiro momento o espago organizacional, do ponto de vista das questdes
formais, das questdes legais, da questio de financiamento. Eu acho que
cuidou-se menos do que se devia das questio dos recursos humanos. Eu

estou hoje com uma expectativa positiva W
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Para os técnicos de recursos humanos, a falta de autonomia da drea de
saide € um obstdculo a que se tenha politica de recursos humanos:

“Porque a gente s6 ouve falar que tem de desenvolver uma politica de
recursos humanos. Mas que politica de recursos humanos & essa? Com que
autonomia a Secretaria de Sadde pode desenvolver esta politica, se ela estd
incluida no contexto da prefeitura como um todo™?*,

Para os representantes dos servidores existem muitas ddvidas, inclusive
sobre a validade da alocacdo de recursos.

“Esse probiema, eu nio posso.... a saide € uma coisa muito complexa. Eu
tenho essa opinide de que se o governo pegar o orcamento {odo e jogar na
saide ndo vai atender 4 populagio. E uma coisa muito diffcil isso, é difici-
lima. Agora tem coisas bdsicas que dd para se fazer até por vontade politica,
independente de recursos financeiros. (...) A politica de recursos humanos
da Secretaria, da fundagiio no caso, ¢ wm pouco antiquada. O modelo que eles
tém ai,, de recursos humanos, primeiro que ndo ha reciclagem do profissional.
Agora € que eles estdo pensando em fazer a reciclagem. Segundo, niio h4 uma

politica de crescimento funcional,”™*

Algumas vezes as definicdes podem ser mais claras e diretas, como a
dos técnicos de recursos humanos:

"Porque ndio tem mé#o-de-obra qualificada na cidade para bancar o service que
a gente quer bancar para a comunidade se a gente nio oferece nada em troca
para o servidor. Hd um tempo atrds o saldrio era bem mais atrativo. Se vocé
néo tem condicdo de oferecer tiquete-refeicio, auxilio-creche, vale-transporte,
alojamente, ndo tem condi¢io da pessoa vir (...) para fazer dois dias e meio
de trabalho aqui. Vocé pelo menos tem que bancar um bom saldrio. A, eu
acho que € um tipo de politica de recursos humanos, $6 que é uma politica
de recursos humanos assim: vocé s6 paga e al vocé se exime de qualquer
responsabilidade de outras vantagens que ele possa vir a ter, Ha épocas em
que o saldrio € bom, mas hd épocas em que ndo & E as pessoas nio
conseguem vir e ficar. Elas vém atraidas por um bom saldrio, daf a quatro
ou cinco meses a passagem sobe, o custo de vida e vocé tem uma rotatividade

muito alta do servidor.*
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... A mudanga que queremos e vamos articular com a comunicago social, €
que ndo é favor, ¢ direito. Para isso temos a idéia de, ... em termos de
informac#o, nés queremos anexar ao contracheque do servidor uma cartinha,
contendo os direitos e deveres dele. Ou melhor, os direitos e as vantagens ¢

como requerer este direito. Ele ser um cidaddo e deixar de ser um pedinte™’ .

“Que SUS ¢ esse onde nada estd unificado? Vocé ndo administra. Vocé
administra conflito o tempo inteiro. Vocé corre atras do rabo o tempo inteiro,
porque vocé ndo consegue fazer uma politica de desenvolvimento de pessoal

de maneira geral™¥.

3.8. Filosofia de Gestido: Articulagdo e Sintese

O processo de regulago do trabalho em satide nos Maunicipios de Niterdt
e Angra dos Reis apresentou, como visto, algumas coincidéncias e distingdes
entre as varidveis estudadas.

As diferentes perspectivas no encaminhamento do PCCS em Angra dos
Reis ¢ Niteréi expressam, de certa maneira, a mesma indefini¢@o politica.
No caso do municipio de Niterdi, pode-se dizer que o PCCS assemelha-se
a umn mito, cuja materializagdo nao esta definida nem no contetido e nem no
tempo. No entanto ou talvez exatamente por isso, 0 PCCS se mantém como
o elo de base no relacionamento entre os diferentes atores mesmo em
momentos bastante criticos, segundo os depoimentos™ .

Em Angra do Reis o que prevaleceu foi o pragmatismo dos diferentes
atores sociais na busca de um patamar de remuneragdo que permita manter
o quadro de pessoal. Reconhecem-se as dificuldades e limitagoes “para a
elaboragio de um PCCS para o SUS”™.

O valor da remuneragio em ambos os Municipios manteve-se bastante
acima dos valores pagos pela SES/RJ, mas ainda inferiores aos valores
pagos pelos 6rgdos federais® .

Na regulamentagio da jornada de trabalho, nenhum dos dois Municipios
desviou-se das normas federais e estaduais j4 em vigor, mesmo com a
autonomia constitucional para estabelecer regras préprias de politica de
pessoal. Em Niter6i comegava-se a discutir algumas alternativas de
flexibilizaciio da jornada de trabalho, mas ainda de forma bastante incipiente.
Apenas os médicos do Programa de Médico de Familia tém jornada diferen-
ciada, nas condigdes ja discutidas anteriormente.
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Na criagao da Funda¢do Municipal de Sadde de Nitersi foi previsto o
enquadramento de todos os funciondrios no regime estatutério vigente no
Municipio, enquanto na SMS de Angra dos Reis prevaleceu o regime celetista,
pelo menos até o memento da coleta dos dados. Diga-se de passagem que
a Prefeitura de Angra dos Rei ainda estava organizando o Fundo Municipal
de Previdéncia, base do futuro regime previdencidrio municipal.

As atividades de capacitacio e formagio sfo pouco articulados nos dois
Municipios, ndo se constituindo verdadeiramente em programas e apresen-
tando baixos resultados. Grande parte das atividades de capacita¢io csteve
relacionada a disponibilidade de financiamento ou 4 programacio estadual ou
federal em certos momentos™ .

A participagio dos servidores nos processos de decisdo é ainda muito
baixa. Exceto pelas possibilidades advindas do funcionamento do Conselho
Municipal de Saide, que em Niter6i conta com a participacio ativa dos
servidores, ndo existe mecanismo ou agdo institucional que suporte e cana-
lize o processo participativo. O Conselho Municipal de Saitde, mesmo com
as limitagdes, parece ser a tnica instdncia de participagio permanente. A
auséncia da representagdo dos servidores de Angra dos Reis desse férum,
no entanto, mostra sua fragilidade e a baixa capacidade de decisdo politica.

Assimn, os casos em que a participagdo ocorre sdo ocasionais e pontuais,
ndo permitindo o actimulo da experiéncia e a mudanca de qualidade dessa
participacio.

4. Conclusdes

Apesar de os municipios terem se constituido em atores relevantes na
gestdo do sistema de saide, este movimento ndo foi suficiente para gerar
mudancgas nas defini¢des de politica de recursos humanos neste nivel,

O sentimento manifestado pelos diferentes atores é de derrota e de
impoténcia diante do tamanho do problema ou ainda em face da falta de
perspectiva para enfrentar suas conseqiiéncias.

“Acho que nio criamos no pafs mecanismos que pudessemn dar conta disto.
Eu acho que fomos engessados com a questio de gue os empregadores sio
distintos e os regimes juridicos sfo distintos. Ndo se conseguiu avanc¢ar para
uma concepgdo ou uma outra vinculagdo juridica do servidor e a gente

perdeu
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As relacBes de trabalho até entdio estabelecidas nfo sofreram modifica-
¢Oes qualitativas. As poucas transformacgdes ocorridas ndo parecem relaci-
onadas ao processo de implantagio do SUS. A dissondncia entre o dito e
o praticado, entre as intencdes professas e as realizagdes corriqueiras pro-
duziu muitas vezes o descrédito.

O aumento brutal ocorrido na quantidade dos quadros de pessoal das
Secretarias Municipais de Saiide comega a apresentar algumas conseqiién-
cias negativas. Nos municipios estudados, comeg¢am a se reduzir diferencas
de remuneragdo dos servidores da drea da satide com os dos demais seto-
res. O peso financeiro da folha de pagamento reduz a maleabilidade para
negociar e conceder aumentos salariais pelo nivel municipal. Aumenta a
tensdo entre a area de saide e as dreas financeira ¢ administrativa das
prefeituras municipais.

A ndo implantagdo dos planos de cargos, carreiras e saldrios segundo a
exigéncia estabelecida pelo artigo 4°, inciso VI, da Lei n.° 8142/90 e pelas
Normas Operacionais Basicas do SUS € apenas sintoma da indefini¢do
sobre o que fazer em matéria de politica de recursos humanos.

Os planos de cargos e saldrios apresentados pelos municipios 2 Comissao
Gestora Bipartite, junto com o restante da documentagdo exigida para as-
cender 2 condiciio de gestdo semiplena, representaram apenas formalidades
sem qualquer relagio com o modelo assistencial ou com a definigdo de
gestdo do sistema local de saiide.

Uma das alternativas encontradas para fugir das limitagdes do atual
PCCS foi a contratagiio pelas associagdes de moradores com o repasse de
recursos pela prefeitura. Esta alternativa foi adotada pelo Programa de
Médico de Familia implantado em Niter6i.

Mesmo sem uma analise mais aprofundada desse programa, sabe-se que
essas associagdes, até pelo seu cardter voluntdrio e pelas condigbes de
funcionamento, passam nio raramente por dificuldades de ordem administra-
tiva (incapacidade da entidade), politica (troca de diretoria) ou financeira
(fim da fonte de financiamento). Além disso, como se trata de relagdo do
tipo convenial, pode sempre ser rompida pela vontade unilateral de uma das
partes.

Durante o periodo das Agdes Integradas de Satide, utilizou-se essa
modalidade de convénio em muitas situa¢Ses. Essa solugio também jé tinha
sido usada outras vezes por diversas institui¢des piiblicas de satide, como o
Programa Especial de Saide da Baixada Fluminense (PESB) em sua fase
macial.
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Tem sido minimo o papel exercido pela SES/RJ e pelo MS sobre os
municipios na questio de recursos humanos. A falta de iniciativas concretas
para apoiar a introdugiic de modificagdbes no quadro atual ajunta-se a
absoluta auséncia até para enfrentar os problemas ou dificuldades com os
funciondrios estaduais e federais cedidos e atuando nos municipios.

A Unica drea em que se nota a presenca da SES/RJ, e mesmo assim
apresentando dificuldades objetivas, € na formagido de nivel médio através
da Escola de Formagdo Técnica em Satde.

As relagdes com os Orgdos de representacdio de interesse, como oS
sindicatos e as associa¢tes de funciondrios, derivam basicamente das reivin-
dicagdes por reajuste de vencimentos. Niterdi, provavelmente pela maior
autonomia da FMS, tem tido uma experiéncia embriondria de negociagio,
mas ainda inconstante e néo consolidada.

Pode-se afirmar gue os mecanismos de relacionamento entre os drgios
de representa¢io de interesses dos trabalhadores da saiide e os gestores ndo
parecem ter se alterado com a descentralizacdo na implantagdo do SUS. As
iniciativas para se estabelecer novas formas de negocia¢do t€m esbarrado
em muitos obstaculos. O principal deles é o descrédito sobre o processo de
gestdo, além dos poucos resultados alcangados.

A iniciativa de constitui¢io da comissdo de recursos humanos do Con-
selho Municipal de Saide de Niteréi mostra um caminho que pode ser mais
bem explorado, colocando em torno da mesa os gestores, os orgios de
representacio coletiva dos servidores e da populagio. Esse mecanismo pode
ajudar no processo de identifica¢fio e canalizagio de demandas e ao mesmo
tempo defrontar-se com o questionamento por melhores servigos.

A ampliagio da participacio dos trabalhadores nos processos de decisido
pode permitir a abertura de canais de negociagdo e parceria na alteragio
das regras atwais, extremamente rigidas, de gestdo de recursos humanos,
abrindo caminho para o aumento do mercado de trabalho e da remuneragio.

Um ponto sobre o qual os gestores e as representagdes dos servidores
podem se entender € a de criagio de mecanismos de penalidade e recom-
pensa segundo o alcance de objetivos previamente estabelecidos. A confu-
sdo entre a isonomia salarial e o que se denominou de pagamento de pro-
dutividade nao tem permitido o desenvolvimento desse tipo de experiéncia,
que poderia ser extremamente positiva para o sistema de saude.

E interessante ressaltar que o Estado do Rio de Janeiro e os municipios
estudados nao guardam grandes diferengas do que ocorreu no resto do
Brasil. Da mesma forma parece ndo existir semelhanga entre os municipios
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estudados e outros municipios do mesmo porte, ou seja, ndo houve nenhuma
politica especifica para a drea e as solugdes foram pontuais e emergenciais
(Viana, 1995). Esta avaliacio aponta para dificuldades que transcendem as
questdes de ordem regional e dependem de defini¢ces dos niveis mais altos
do sistema e dos padrdes de administragio piblica existentes.

Aparece claramente o problema da definicdo de competéncias para os
trés niveis de governo e da extrema dependéncia da questio gerencial dos
padroes vigentes na administracdo publica.

O fato de a legislagio de pessoal no nivel municipal guardar semelhanga
e até mesmo, dependéncia dos demais niveis de governoe, ao mesmo tempo
em que inibe solugdes localizadas, coloca na agenda politica nactonal a
necessidade e a perspectiva de alteracfio da atual legislacio de pessoal do
setor publico. E preocupante, no entanto, que a tendéncia dessas mudancas
parece ser no sentido de reduzir mais ainda os mecanismos de regulacio do
trabalho em nivel local.

O desenvolvimento do estudo atual permite que se avance para além da
caracterizagdo feita por Almeida (1993} de “crise, transicio e reforma™ para
uma caracterizagcio mais completa, onde o movimento compreende uma
nova etapa fechando o ciclo inicial da politica de satide que pede ser assim
nomeado: crise, transi¢do, reforma e pés-reforma. O sinénimo da pés-refor-
ma, como visto ao longo do texto, é crise novamente, o que leva a que o
movimento possa agora ser resumido em: crise - transicio e reforma - e
crise novamente.

Nesse ponto o estudo apontou novas explicagdes para a natureza dessa
evolugio e fundamentalmente para a fase final desse ciclo, que retoma a
configuragdo de crise. No inicio do texto sio apontados dois blocos de
explicagBes: ¢ modelo de financiamento e a escassez de recursos. A tese
mostra a emergéneia de um terceiro bloco de razdes (80 ou mais importante
que os dois anteriores, o de ordem gerencial e, mais especificamente, a
gestdo de recursos humanos em satide. Este bloco de razdes se agrega aos
anteriores como explicacio para que o fecho do ciclo, a pds-reforma, se
caracterize como sendo novamente de crise do sistema.

Pode-se considerar ainda que, no momento atual de implantacio do SUS,
no qual a descentralizagiio no setor € entendida como municipalizagio, pa-
rece que foram resolvidas, ao menos de forma parcial, as questdes referen-
tes a0 modelo de financiamento e a redugdo dos recursos, na medida em que
a participag¢do do nivel municipal no sistema de satide significa o aporte de
mais recursos. De outro lado inaugura-se uma outra fase de problemas na
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area de saide, referida a questdes gerenciais, tanto no que concerne i
organizagio de servigos, quanto a gestdo de recursos humanos e de meios.

O desenho da descentralizagdo e suas, ainda imprecisas, defini¢des para
as trés esferas de governo levam a que, a partir da questio gerencial, seja
recolocada, de forma tfo ou mais intensa que a provocada pela crise do
financiamento, a definigio da fungdes para as trés esferas de governo. No
caso de recursos humanos, este é um problema central, tendo em vista que
a formagao e a oferta desse recurso dificilmente serdo fungdes exclusivas
do nivel local.

Neste sentido este trabalho avangou na andlise da histdria da politica de
saide. A implantacio do SUS reacendeu problemas velhos e novos de
gestio, ainda ndio equacionados. O impacto e a durabilidade dessa nova
politica dependerdo cada vez mais do enfrentamento de questSes que o
reducionismo e o olhar enviesado pela ética do modelo do financiamento e
da escassez de recursos, impediram em um primeiro momento.

Concretamente, o avango do processo de municipalizacio e, a partir dai,
das solugdes encontradas para os perfis de financiamento e gasto da politica
de saide, para as novas relacBes entre publico e privade na oferta de
servigos e para a redefinicido de novos modelos de assisténcia, permitiu o
ressurgimento, como estrela de primeira grandeza, de uma questio gerencial
strictu-sensu. Neste quadro pode-se identificar duas agendas para a area
da gestiio e geréncia e, em especifico, para a gestdo dos recursos humanos:

A primeira, que se poderia chamar de uma velha agenda, constitui-se
ainda de problemas vinculados & especificidade do profissional de sadde e
do trabalho em saiide que contemplam os problemas eternos de auséncia de
planos de cargos e carreiras, de questdes salariais também nao resolvidas e,
finalmente, pela dificuldade em se estabelecer uma relagdo sauddvel entre
a burocracia, o profissional e o usudrio, citada repetidas vezes.

A nova agenda da drea emergiu por imposicdo da municipaliza¢ido da
politica de saidde, onde os sistemas locais devem dar conta de regular e
tragar politicas para recursos humanos oriundos de diferentes instituigdes e
culturas. Porém, isso ocorre em um momento de profundas transformagdes
nas relagdes de trabalho, onde a ténica é a flexibilizagdo dessas relagdes.

Esta nova agenda é, em parte, constituida e datada pelo que Bélanger
(1989) caracterizou como a terceira fase na gestdo de recursos humanos,
onde a tOnica passa a ser dada pela flexibilidade na producio dos bens e
materiais e nas relagdes do trabalho. O problema central dessa nova agenda
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&, entdo, como sair do modelo burocritico ¢ chegar no modelo orgénico (os
modelos dos quais se discute no segundo capitulo da tese).

Assim, neste caso da politica de saiide, cabe perguntar se o processo de
municipalizagio favorece ou obstaculiza esta passagem. E possivel a partir
da municipalizagio adentrar em um novo modelo de filosofia de gestdio? A
descentralizagio operada na politica favorece este processo? Porqué?

Nos termos e condigOes atuais, a implantacdo do SUS e a descentralizagio,
ndo parecem ter produzido impacto relevante sobre o modelo de gestdo de
recursos humanos em nenhum dos Municipios estudados. Considerando as
priticas de gestdo conhecidas, poder-se-ia classificar ambos ainda dentro do
modelo burocrdtico, em conformidade com Bouteiller e Guérin (1989).

A alteracdo desse quadro ndo parece ter perspectiva de curto prazo.
O pequeno acimulo politico ¢ de conhecimento sobre a drea de recursos
humanos atinge os diferentes atores. Ainda que a crise possa obrigar a
busca de solugdes inovadoras, o contexto geral ndo € muito favordvel, face
a aceleraciio de programas de reducgdo de custos pela compressdo salarial
e diminuigdo do nimero de postos de trabalho.

A nova agenda constitui-se assim a partir da coincidéncia de dois fend-
menos que, inclusive, ndo estdo dissociados. O primeiro, do processo de
descentralizagdo e de construgio de novas formas de gestio com controle
social. O segundo, no momento em que se impde a flexibilizagio das rela-
¢des de trabalho e de um novo olhar para as organizagdes produtoras de
bens e servigos sociais.

Assim como na problemadtica sanitdria®, ha indicagGes para que se liqui-
de o débito da antiga agenda ac mesmo tempo em que se ataca o problema
colocado pela nova agenda. Na drea de recursos humanos se esta diante do
mesmo problema e da mesma pergunta chave: haverd lugar para uma es-
tratégia em dois tempos?

Estas sd3o questdes centrais colocadas para as duas agendas na perspec-
tiva de passar de uma cultura de processos rigidos e padronizados para uma
cultura organizacional que valorize flexibilidade, entendida como agilidade na
tomada de decisdes e valorize também resultados, tornando a maquina pu-
blica mais resolutiva e voltada para as necessidades do usudrio.

Notas

I Médico, professor adjunto do Departamento de Planejamento e Administragio em Saude
do IMS/UERJ. Doutor em Saidde Piblica.
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5

Expressio que sintetizava o movimento politico pela reforma sanitiria e as pessoas que
dele faziam parte {Escorel, 1993).

Entrevista com técnico (SES/RJ -1).
Entrevista com gestor (Angra dos Reis).
Entrevista com representante dos servidores (Angra dos Reis).

5 Entrevista com técnice (Niterdi).

7 Entrevista com (écnico (Angra dos Reis).

¥ Entrevista com geslor (Niterdi).

¢ Entrevista com técnico (Angra dos Reis).

19 Entrevista com represeatante dos servidores (Niterdi).

'l Entrevista com gestor (Niterdi).

12 Entrevista com representante dos servidores (Angra dos Reis).
12

Entrevista com técnico (Angra dos Reis).

4 Entrevista com técnico (Angra dos Reis).

Entrevista com téenico (Angra dos Reis).

16 Entrevisia com gestor (Niterdi ).

7 Entrevista com gestor (Niterdi).

'8 Entrevista com representante dos servidores (Niterdi).
Entrevista com gestor (Niterdi).

X Entrevista com técnico (Angra dos Reis).

21 Entrevisia com téenico (Angra dos Reis).

Entrevista com gestor (Niteroi).

23 Entrevista com gestor (Angra dos Reis).
M Enatrevista com gestor (Niterdi}.
25

Entrevista com representante dos servidores (Niterdi).
6 Entrevista com técnico {Angra).

7 Eatrevista com técnico (Niterdi).

I Entrevista com gestor (Angra).

Entrevista com gester (Angra).

3 Bntrevista com técnico (Angra}.

Entrevista com representante dos servidores (Niterdi).
Entrevista com gestor (Nilerdi}.

3 Botrevista com representante dos servidores (Angra dos Reis).
Entrevisia com representante dos servidores (Niterdi).
Entrevista com técnico (Angra dos Reis).

i Entrevista com gestor (Angra dos Reis).
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37 Entrevista com gestor (Angra dos Reis).
3 Entrevista com gestor (Angra —dos Reis).
39

Entrevista com técnico (Niteroi).

*0 Entrevista com gestor (Niterdi}.

4l Entrevista com representante dos servidores {(Angraj.
42 Entrevista com representante dos servidores (Niterdi).
43

Entrevista com gestor (Niteréi).
44 Entrevista com técaico (Angra dos Reis}).

45 Entrevista com representante dos servidores (Niterdi).

46 Entrevista com técnico (Angra dos Reis).
47 Entrevista com técnico (Niterdi).

4 Entrevista com técnico (Niteréi).

Entrevista com gestor (Niterdi) e representante dos servidores (Niterdi).
50 Bntrevista com gestor (Angra dos Reis).

51 No momente da coleta dos dados, a remuneragio paga pela SMS de Angra dos Reis aos
médicos e demais profissionats de nivel superior eqliivalia a 10 saldrios minimos, ou seju,
o mesmo valor da tabeta federal.

52 Especialmente campanhas de vacinagdo ou 0 aparecimento de surtos epidémicos, con-
forme referido pelos entrevistados.

53 Entrevista com gestor (Niterdi).

5% Considerando-se principalmente a superposigio de agravos das diferentes fases da cha-
mnada transi¢o epidemiolégica, especialmente na populagio de baixa renda (Reichenhein
& Werneck, 1994).
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ABSTRACT

Health Human Resources Politics and Management: from 1984 to 1995

The implantation of the SUS, approved by the 1988 Federal Constitution,
represented a political innovation whose main characteristic is decentralization.
This reform of the health system gave the municipalities the mission of being
the only manager of health system on their levels, in a shift in the rules and
practices so far in force.

This study discusses the repercussions of the health reform in the field of
human health politics, focusing on the state of Rio de Janeiro and its
municipalities. It tries to explain some of the its insufficiencies and to
contribute to improve the establishment of new base and models for the
policy and management of human resources within the SUS.

The research was carrid out on the state of Rio de Janeiro and the
municipalities of Niteréi and Angra dos Reis, which fit the category of
“semiplena” management, according to the Operational SUS Regulation 01/
93. Employing qualitative methedology, one has carried out observation,
analysis of documents and interviews with administrators, technicians and
managers of institutions, who represent the worker’s interests, as privileged
actors of the policies and process of human resources management. The
analysis was based on two categories: subjects of the labor regulation and
management philosophy. In the first category the variables were: definitions
of job and careers plan, remuneration and work shift; in the second one,
participation in the management, negotiation process and training programs.

Keywords: Human health resources; human resources management; health
work regulation.
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