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RESUMO

Este ensaio objetiva tragcar um panorama da gestéo da forca de trabalho na
area de salide publica nos anos 90, no plano nacional. A questdo é tratada
a partir do que se considera mais problematico na fragilizacdo do Estado
brasileiro e na gestdo da forca de trabalho, isto &, sua terceirizagéo. Parte-
se do principio de que a referida década se caracterizou por um processo de
reversao das conquistas sociais consagradas na Constituicdo Federal de 1988.
Busca-se apreender, através de estudo bibliogréfico, como se efetivou o
processo de flexibilizagdo das relacdes de trabalho na area de salde publica
na década de 90, que reline um conjunto de estratégias, dentre as quais a
desarticulag8o dos trabalhadores e a desqualificagdo do atendimento ao pU-
blico — 0 que vem sendo denominado por alguns autores de reforma informal
do Estado na érea de salde publica. Por dltimo, sdo tecidas algumas consi-
deracOes acerca das possibilidades de reversdo daguele processo no Governo
Lula, com a afirmagdo de uma salide publica, gratuita e de qualidade.
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1. Introducao

Este ensaio objetivatracar, através de estudo bibliogréfico, um panorama
da gestéo daforga de trabalho na area de salide publica no curso da década de
1990, no plano nacional. Particularmente, tratamos a quest&o a partir do que
consideramos mais problematico nafragilizacdo do Estado brasileiro e nagestéo
daforca de trabalho, isto €, suaterceirizaco.

Partimos do principio de que essa década se caracterizou por um processo
de reversdo das conquistas sociais consagradas na Constituicdo Federal de
1988. Ou, como Behring (2002) nosindica, tratou-se de deflagrar um processo
de contra-reforma no pais, o que significou:

“um salto para trés, sem o sentido da ampliagdo das possibilidades de
autonomia ou de inclusdo de segmentos no circuito ‘moderno’, diferente das
transformagdes estruturais anteriores, apesar dos limites também destas
Ultimas. Esse retrocesso € o que configura uma contra-reforma, onde ha
guebra de condig¢des historicamente construidas de efetivas reformas, dentro
de um processo mais amplo de profundas transformacgfes” (BEHRING,
2002, p. 6).

A autora nos indica ainda a guns exemplos de desmonte do Estado no
Brasil, na perspectiva de adaptacdo do pais a dindmica do capitalismo
contemporéneo: a flexibilizagdo nas relaces de trabalho, as privatizagtes e
suarelacdo com o capital estrangeiro, e os ataques a Seguridade Social publica.

Consideramos de fundamental importancia— principa mente ao assumir
a direcdo governativa do pais um novo governo que se propds a redefinir o
direcionamento dado as politicas sociais e, também, a politica econémica —
apreender como se efetivou o processo deflexibilizacio dasrelagbes de trabal ho
na &rea de salde publica na década de 1990. Tal processo reline um conjunto
de estratégias, dentre as quais a desarticulacdo dos trabalhadores e a
desgualificagdo do atendimento ao publico — o que vem sendo denominado por
alguns autores de reforma informal do Estado na érea de salde publica
(NOGUEIRA, 1996).

Com tal balanco, acreditamos ser possivel avancar para uma andlise
critica acerca da gestdo da forca de trabalho no Governo Lula e avaliar se
houve ou h4indicativos de mudancas na gestdo daforgcade trabalho na areade
salde publica. 1 sso ndo é propriamente objeto do presente artigo, masindicaremos
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algumas das agles realizadas pelo atual governo natematica trabalhada.

O setor salde detém importante parcel ada popul agdo economicamente
ativadeste pais®. Como parte do setor terciério, tem acaracteristicade, mesmo
com o incremento tecnolégico, apresentar um dinamismo de crescimento,
principal mente se comparado ao mercado detrabalho em gera (VIEIRA, 1998).

Paim (1994, p. 5) apresenta distintos significados parao termo recursos
humanos, como: pessoa de salde; forca de trabalho em salde; categorias
profissionais; agentes; e trabal hadores de salide naérea de salide publica. Todas
estas nocgdes/conceitos “referentes aos Recursos Humanos [...] procuram,
portanto, valorizar o componente trabalho. Consegiientemente trazem para a

reflexdo [...] toda a probleméti ca atinente ao ‘ mundo do trabalho’”.

No presente trabalho, utilizamos a designacéo forcga de trabalho em
saude na direcéo de Paim (1994, p. 64):

“[com] a compreensdo dos Recursos Humanos como forga de trabalho na sua
dupla dimensdo ‘mercadoria especifica com desvantagem estrutural e ator
social capaz de fazer histéria— além de ‘ sujeito-agente’ das préticas de salde,
eticamente comprometido com a vida e com a reducdo do sofrimento huma-
no, implica a superacdo da idéia de meros insumos da fungdo de produggo.
Ja néo bastam os enfoques da administragédo, do plangjamento normativo, de
teoria do capital humano. Seus problemas também n&o sdo redutiveis a gestao
do trabalho, ao plangjamento estratégico, a economia politica’.

E, para a designacéo trabalhadores de salde, baseamo-nos na
definicdo de Médici (apud PAIM, 1994, p. 5):

“todos aqueles que se inserem direta ou indiretamente na prestagdo de
servigos de salde, no interior dos estabel ecimentos de salide ou em atividades
de salde, podendo deter ou ndo formagéo especifica para 0 desempenho de
funcBes atinentes ao setor”.

Desde a promulgacdo da Lei Orgénica da Salide (leis n°s. 8.080 e
8.142/90), a questdo daforcade trabalho em salide no Sistema Unico de Satide
(SUS) tem sido apontada como um dos seus nos criticos, sem, com isto, merecer
o devido tratamento no que diz respeito a sua organizacdo e gestdo em nivel
nacional.

Apo6s mais de uma década da promulgagdo da Lei Orgénica da Salde
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nao temos — ainda — uma norma operacional® que viabilize uma normatizacéo
clara para a gest&o dos trabal hadores em salide, tanto no que diz respeito as
condicdes de trabalho de uma forma geral (formas de vinculo empregaticio,
carga horéria, piso saarial), quanto aformacdo profissional dos traba hadores
em saude.

A X1 ConferénciaNacional de Salde apontou a necessidade premente
de se formular uma Norma Operacional Basica de Recursos Humanos e as
dificuldades*, no que diz respeito aquestdo. A pesar das dificul dades apontadas,
a gestdo da forca de trabalho em salide se efetiva na prética cotidiana dos
gestores em sallde, baseada, no entanto, em principios radicalmente contrérios
aos preconizados pelo SUS e pelo projeto de Reforma Sanitéria.

A décadade 1990 é marcada pel 0 desenvol vimento do projeto de contra-
reforma do Estado, com a gestéo da forga de trabalho em salde através da
estratégia de terceirizago.

Nogueira(1999b, p. 76)° realizaum balanco do SUS e gpontaaredizacdo
de multiplas reformas do Sistema Unico de Saude. Para o autor, estaria
ocorrendo uma reforma informal, resumida no quadro por ele denominado de
“quadro deflexibilidades’:

Quadro de flexibilidades

Reforma oficial Reforma informal

Terceirizagdo de servicos finais através de
empresas privadas, de cooperativas de
funcionérios, cooperativas de agentes
comunitérios etc.

Possibilidades de reconhecimento das | “Triangulacdo” atraves defundagbesdeapoio,

Criacdo de organizag6es sociais e agéncias
executivas sob contrato de gest&o.

OSCIP efixagdo determo de parceria. ONGs vinculadas ao Estado e outras
entidades.

Flexibilizacdo da estabilidade dos | Criagéo deentidades privadas néo-lucrativas

funcionarios. paragestdo de consdrcios municipais.

Uso indiscriminado de contratostemporarios,

Permissdo de contratos CLT. cargos comissionados, “cadigo 7" eartificios

similares.
Admissdo mediante processos seletivos| Contratacdo de pessoal permanente mediante
simplificados. mecanismos precérios, tais como bolsas de

Criagdo de carreiras de pessoal estratégico. | trabalho, pro-labore etc.
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Concordamos com as descri¢cdes do autor, quanto ao que esta
efetivamente ocorrendo no que chama de reforma informal. No entanto,
compreendemos que estafaz parte damesmal6gica— neoliberal —da chamada
reforma oficial e expressaumaformadeimplementac&o de concepcdesliberais
num pais de caracteristicas histéricas como o Brasil. O autor afirma que a
reforma informal se realiza sob a formatac8o das terceirizagbes e aponta
duas formas de terceirizagdo — uma externa, e a outra, interna:

“O contrato de servigos [...] € sempre sindbnimo de terceirizagéo [...] ha um
tipo de relagdo contratual que tem uma longa tradi¢do no sistema publico de
salde no Brasil e que é feito com ainiciativa privada [ ...] caracterizado pelo
fato de o contratado privado entrar narelagdo utilizando a totalidade dos seus
recursos fisicos e humanos para prestar os servicgos a clientela vinculada ao
contratante publico [terceirizagdo external. O que ha de novo na reforma
informal [...] € que o contratante cede ao contratado [...] uma parte de seus
préprios recursos (materiais € humanos) para prestar o servigo requerido,
originando uma semiprivatizagdo [uma terceirizagdo interna]. Na medida em
gue esses arranjos ocorrem como resultados de negociacoes internas a orga-
nizagdo [...], a legalidade e a impessoalidade do processo licitatorio sdo
bastante contestédveis’ (NOGUEIRA, 1999b, p. 73-74).

A terceirizagdo nos servigos publicos de salde é prética recorrente,
através dos prestadores de servigos®, e também através de contratos por tempo
determinado, que passam ao largo das determinag@es inscritas no Regime
Juridico Unico. Além disso, ndo seguem a risca a expressio “por tempo
determinado”, visto que muitos contratados permanecem em seus cargos anos
afio, sem a realizagio de concursos publicos. E o que Cherchglia (1999, p.
382) nos aponta, além da intima relacdo entre terceirizacdo e precarizacdo do
trabal ho:

“Uma forma de contratagdo temporéria [...] € o contrato por tempo deter-
minado, utilizando-se como argumento ‘a necessidade temporaria de excep-
cional interesse publico’. [...] 0 que se tem observado é uma prorrogagao
indefinida[...] em determinadas situagdes. A terceirizacdo estaria intrinseca-
mente ligada a precarizacdo do trabalho, pois tem acarretado: menores sal&
rios, diminuicdo dos niveis de protecdo social do trabalho, auséncia de
beneficios ou salérios indiretos [...] e niveis mais altos de rotatividade. Um
ponto destacado pelos sindicalistas é que a terceirizagdo tem provocado
fragmentac8o e desmobilizacdo dos trabalhadores, com perda de poder de
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barganha dos sindicatos. as negociagdes perdem seu carater coletivo para se
tornarem localizadas e até mesmo individualizadas. [...] O processo mais
geral de precarizacdo das relagbes de trabalho, na salide, é evidenciado pelas
inUmeras formas de contratacdo, seja pela terceirizagdo [...] pela
‘cooperativizagdo' do trabalho ou pelo contrato individual por tempo deter-
minado [...]. No setor publico de saide encontramos [...] contratos de
trabalho que transitam dentro de um gradiente de nenhuma protec&o social
até a estabilidade no emprego [...]".

Nogueira (1999) aponta as seguintes questdes relativas a gestdo da
forca de trabalho:

1) O quantitativo de pessoal cedido — servidoresfederais—nadescentralizagcdo
do SUS para os gestoreslocais diminui acadadia, o que criaum problemaem
relacdo a questdo quantitativa e de reposicao dessa forca de trabalho’.

2) Quadros paralelos de pessoal : através da terceirizagdo e cooperativizaco,
criando um quadro de “antiisonomia’ entre os trabalhadores em salde.

3) Pessoal estatutario e suas carreiras. a politica federal € de desestimulo a
abertura de novos quadros e carreiras de pessoal estatutério.

4) Admissdo de celetistas: crescimento dos quadros viavincul o ndo-estatutario
regulado pela Consolidagdo das Leis do Trabalho, com o Projeto de Lei n°
4.811/98, em tramitagdo na Camara, sobre 0 emprego publico, que preconizao
fim daestabilidade dafuncéo publicaeinclui o celetistano regimedeprevidéncia
geral, acabando com as aposentadorias especiais.

5) Cargos comissionados e contratos temporarios: deveriam ser reservados as
fungdes administrativas, mas muitas secretarias de Salde vém utilizando essa
forma de vinculo para contratacdo de pessoal na prestacdo de servicos de
salide (como no Programa de Salide da Familia, com acontratagdo de médicos
e agentes comunitérios).

6) Vinculagdo informal: através de “bolsas de trabalho” e utilizadas para
contratacdo de profissionais de salde, o que faz com que o proprio Estado
fomente formas informais das rel ages de trabal ho.

7) Cooperativasde profissionais:

“[...] constituem hoje uma presenca muito forte tanto no setor privado como
publico e vém se transformando numa espécie de agéncia de fornecimento
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de forga de trabalho que negocia seus pregos com 0s gestores e sdo por eles
contratadas diretamente. [...] Se é verdade que, no contexto das dificuldades
legais e econdmicas atuais, as cooperativas profissionais parecem para o
gestor como um mal menor, tém, no entanto, uma desvantagem inegavel, que
é favorecer a fragmentagdo das formas de vinculagdo de pessoal e obrigar que
se crie uma grande quantidade de agéncias com 0s quais a negociagédo e as
decisdes sobre contratos e remuneracdo tém de ser tomadas caso a caso’
(NOGUEIRA, 1999, p. 448).

8) Cooperativas gerenciais. quando o gestor publico transfere a unidade de
salde paraumageréncia“terceirizada’ —caso do PAS em S&o Paulo e hospitais
no Rio de Janeiro —, o queimpede qual quer formade controle do poder publico.

9) Termos de parcerias com OSCIPs: anovale (Lei n°9.790, 23 de marco de
1999) que reconhece as Organi zagdes Nao-Governamentai s como Organi zagdes
Sociais de Interesse Publico (OSCIPs) faculta ao Estado estabelecer parcerias
com as mesmas ha implementacdo de politicas administrativas. No entanto, o
préprio autor admite que “ dada a debilidade histérica de nosso Terceiro Setor,
poucos sdo 0s muni cipios que contardo com OSCI Psiddneas e habilitadas para
assumir a envergadura dessas tarefas” (NOGUEIRA, 1999, p. 449).

10) Regras gerais de admissdo: com as variadas formas de flexibilizagdo das
relacoes de trabalho e de terceirizacao de pessoal, as regras de impessoalidade
e comprovagdo de méritos sdo questiondvel's, com acusagdes de clientelismo e
personalismo.

Por daltimo, Nogueira (1999b, p. 80) traga 0s seguintes possivel s cendrios para
0S préximas cinco anos:

¢ “as organizagles sociais sdo impostas pela forga politica da
reformacficia e sedifundem como amodalidade hegembnicade
prética institucional flexibilizada no Sistema Unico de Salide,
suplantando as iniciativas dareformainformal (pouco provavel,
devido a divergéncias doutrinérias e politicas nos trés niveis de
governo);

e as terceirizacOes, pela via das cooperativas e outras solucbes
similares, difundem-se espontaneamente gracas ao processo de
reformainformal etornam-seaformainstitucional preferidapelos
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gestores do SUS (pouco provavel, pelas mesmas razées
mencionadas acima);

¢ haverd uma mescla de muitiplas solugdes de flexibilizacdo
institucional ede gestdo de pessoal: crescimento dasterceirizagcOes
internas pelaviadas cooperativas e de empresas privadastipicas;
desenvolvimento do contrato terceirizado externo com clinicas e
hospitai s privados; fundacéo de um nimero limitado de hospitais
na qualidade de organizagBes sociais; consolidagdo e expansdo
dalinha de parceria com as OSCIPs; ado¢do ampla das medidas
de administracdo de recursos humanos decorrentes da reforma
oficial (cenério maisprovével)”.

O terceiro cendrio perdurou durante a década de 1990, nos Governos
Fernando Henrique Cardoso, com a persisténcia de um cenério de multiplas
formas de contratacao, flexibilizacdo e gestdo de pessoal, e a perdade direitos
trabalhistas, sociais e previdenciarios dos trabal hadores em salide e em geral.

Importante documento para o subsidio da discusséo realizada é o
“Parecer sobre terceirizacdo e parcerias nasalde publica’, do Subprocurador-
geral da Republica Wagner Gongalves (1998). O mesmo apresenta o quadro
nacional de terceirizacBes e parcerias na salde publica e esclarece que, sob a
denominagdo de “convénio”, o que realmente est4 sendo realizado na salde
publica € aterceirizacdo (via contratos) da prestacdo de servigos na érea da
salide publica, em sua atividade-fim. Assim, apresenta a diferenciagéo entre

contrato e convénio:

370

“[...] a distingdo mais precisa entre o contrato e 0 convénio é quanto a
reciprocidade de obrigagdes (bilateralidade). Enquanto no contrato uma das
partes se obriga a dar, fazer ou ndo fazer alguma coisa mediante pagamento
previamente acertado [...], no convénio 0s interesses s&o comuns e a
contraprestagdo em dinheiro ndo precisa existir. O que se faz é gjuste de
mUtua colaboragdo para atingimento de objetivo comum” (GONCALVES,
1998, p. 18-19).

O parecer do subprocurador afirmaque o que vem sendo feito nasalide
publica é a realizagdo de contratos, através de pagamento, proveniente dos
cofres publicos, asetores privados pela prestacdo de servicos naéreade salde:

“[...] a maioria das organizagfes sociais [...] que ndo dispdem de qualquer
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patriménio ou estrutura hospitalar, ao efetuarem contratos (e ndo convénios)
com a Administracdo Plblica, estdo atras de vantagens pessoais para seus
associados que, no minimo, de servidores publicos passam a gestores da
coisa publica (sem licitagdo ou concurso), obtendo salérios melhores e ind-
meras outras vantagens, inclusive a possibilidade de se utilizarem da estru-
tura publica dos servigos de salide para atendimento de clientes particulares,
como € publico e notério” (GONCALVES, 1998, p. 18-19).

O autor posiciona-se contrério aLei n°. 9637/98, que transfere paraa
iniciativa privada(sob adenominac&o de organizacGes sociais) aprestacao dos
servicos publicos de salide, o que €ilegal einconstitucional, por atentar contra
asleisn%. 8.080/90 e 8.152/90. Aponta ainda que o Poder Executivo langou a
Medida Provisoria n® 1.591, transformada na Lel n° 9637/98, ignorando os
posicionamentos contrarios do Conselho Naciona de Salide e da Federacéo
Nacional dos Médicos®:

“Narealidade, o sentido da Medida Provisdria n® 1.591/97, que resultou na
Lei n° 9.637, de 15 de maio de 1998, é privatizar os servicos publicos, sob
alegacdo de eficiéncia, modernidade e eficacia. Busca-se implantar, na Admi-
nistragdo Publica, o regime de direito privado, tornando-se letra morta o
principio dalegalidade, inerente aAdministragdo. Assim, violenta-se o Estado
de Direito, e quando o Poder Judiciério determina a observancia do referido
principio, os tecnocratas de plantdo vém a publico para afirmar que as
decisdes judiciais ‘atrapalham’ a modernidade e a necess&ria Reforma do
Estado” (GONCALVES, 1998, p. 10).

A terceirizacdo proporcionaria, para os defensores da transformagéo
da administracdo publica burocratica em uma administracdo publica
gerencial®, maior flexibilidade parao processo administrativo, com adiminuicéo
de custos para os cofres publicos.

Goncalves (1998, p. 5-13) apresentaum panoramanacional dasformas
de terceirizac8o e suas caracteristicas:

a) Municipio de Sdo Paulo: realizou aprimeiraformadeterceirizagdo nasalde,
através do conhecido — e polémico — PAS (Plano de Atendimento a Salde),
com a transferéncia da unidades de salde para cooperativas de médicos,
responsaveis peladirecdo, execucdo e prestacao de servicos publicos de salide.

b) Estado de Tocantins. o Poder Executivo fixou “ parceria’/convénio com a
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Sociedade Beneficente Sdo Camilo;

“A caracteristica béasica da terceirizagdo no Estado de Tocantins [...] € a
concessdo de uso de bem imével de determinado hospital [...], com cessdo
de equipamentos e acessorios que guarnecem o mesmo, concessao de veicu-
los, inclusive, cessdo de pessoal técnico especializado [...], pessoal adminis-
trativo, para o fim especifico de prestagdo de servicos na area do SUS,
transferindo-se-lhe (a Sdo Camilo) também os recursos financeiros necessa-
rios, mediante a apresentacdo das faturas dos servigos efetivamente presta-
dos aos usuérios do SUS’ (GONCALVES, 1998, p. 8-9);

¢) Rio de Janeiro: foi realizada a transferéncia da administracéo dos hospitais
estaduais publicos para “empresas’ e/ou cooperativas que administrem os
hospitais, através da Lei Estadual n°. 2.876/97.

“Ja foi iniciado o processo de transferéncia de hospitais pelo Estado tendo
a Procuradoria Regional dos Direitos do Cidaddo, via agdo civil publica,
questionada a legalidade da referida terceirizagdo” (GONCALVES, 1998, p.
9-10).

Vale anotar que, a partir de 1998, o processo de terceirizacdo dos
hospitai s estaduai s via cooperativas comecou aser desmontado, com aabertura
de concurso publico para provimento de cargos dos funcionarios na area da
sallide, realizado no ano de 2000.

d) Bahia atravésdal el Estadua n°. 7.027/97, foi ingtituido o “ ProgramaEstadual
de Incentivo as OrganizagOes Sociais’. Assim nos alerta Gongalves (1998, p.
11):

“Como se V&, a terceirizacdo no Estado da Bahia guarda caracteristicas
proprias, estando mais em consonancia com a MP1.591-1/97, hoje Lei
Federal n° 9637, de 13 de maio de 1998. N&o se objetiva, como noutros
estados, somente a terceirizagdo da salide, mas uma parceria com ainiciativa
privada (com ou sem fins lucrativos) bem mais ampla’.

€) Roraima: atravésdal el Estadual n°. 174/97, ingtituiu-se o Plano de Assisténcia
Integral a Satide (PAIS), com o objetivo de criar um novo modelo de gestéo na
area de saude publica, através do repasse de verbas publicas para que
cooperativasde profissionais passem agerir/executar 0 sistemapublico de salde.
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Gongalves (1998, p. 13-14) também aponta que o Ministério Pablico
Federal apresentou agdo civil publica contra tais formas de terceirizacéo e
indica, entre as diferentes formas de terceirizagbes, 0s seguintes pontos
convergentes:

“1° - todas cedem a capacidade instalada em salide do Estado (na totalidade
ou em parte) para que um terceiro, em nome do proprio Estado, execute os
servicos de salde publica;

2° - h& cessdo de prédios, moéveis e equipamentos publicos;

3° - sdo repassados recursos publicos préprios do Estado e/ou do Sistema
Unico de Satide;

4° - as contratagbes ou convénios, na maior parte, sdo feitos sem licitag&o.
Em alguns casos, cooperativas de médicos foram criadas especiamente para
assumir os servicos publicos de salde (ex.: Municipio de Sao Paulo e o
Estado de Roraima);

5° - em alguns casos (na maioria) o pessoa também é cedido pelo Estado,
sendo nitida a intencdo, como no Estado da Bahia, de transferir, para as
entidades conveniadas ou contratadas, ou organizages sociais, a responsa-
bilidade pelo pessoal;

6° - em todos os contratos ou convénios conhecidos ndo sdo exigidas garan-
tias reais ou fidejussdrias para a execugdo dos referidos gjustes,

7° - libera-se a empresa ou entidade terceirizada de realizar licitagdo para
compra de material e execugédo de contratos;

8° - todas alegam que o Estado tera o controle e a fiscalizagdo, chegando um
Estado (o de Tocantins) a afirmar que tem a gestéo da salide naquela Unidade
Federada, ‘tendo somente transferido a geréncia de unidades hospitalares’”.

Quanto as formas de flexibilizagdo das relacbes de trabalho, Girardi
(1996) apresenta uma diferenciagdo quanto as formas de flexibilizagdo.
Existiriam duasfamiliasdeflexibilidades: aflexibilidade defensivae aofensiva.

A flexibilidade defensiva seria uma opgdo de curtissmo prazo, com
a negagdo de direitos trabalhistas, generalizacdo dos contratos sociais e
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abrandamento da legislacdo. Esta seria uma opcéo alinhada aos principios do
neoliberalismo.

Ja a flexibilidade ofensiva estaria calcada em principios social-
democratas, com horizonte de médio e longo prazos e através da via negocial -
coletiva de repactuacdo da cooperacdo no trabal ho.

No Brasil, apoliticade gestdo daforcade trabalho em gerd (e, logo, de
gestéo da forca de trabalho em salide) tem sua direcéo baseada na estratégia
de flexibilizac8o defensiva e, conforme o provével cenario desenhado por
Nogueira (1999b), a forma de contrato via cooperativas foi bastante utilizada
no periodo estudado, com as devidas conseqliéncias paraos direitostrabal histas.

Longe dosideais cooperativistas'®, inimeras cooperativas— conhecidas
como “coopergatos’ 1t —foram criadas a partir da década de 90, no contexto de
contra-reforma do Estado ja aludido, como veiculo de tercerizacdo na &rea
da salde publica e ndo somente restrita a essa &rea especifica:

“Helnon de Oliveira Cruzio noticia, em dado alarmante e preocupante,
fulcrado em informacdo colhida junto a érgéo da Justica do Trabalho, que
dentre as cooperativas abertas nos Ultimos cinco anos, 90% foram montadas
apenas para burlar a legislagdo trabalhista e baixar os custos dos impostos’
(BITTENCOURT, 2001, p. 77 - nota 66).

O proprio Governo Federal — na figura do Presidente da Republica —
passou a apoiar explicitamente a estratégia de criacdo de cooperativas:

“Precisamos de novas formas de associagGes que nos ajudem a resolver
problemas como o desemprego mundial, conseqiiéncia da globalizago e da
falta de controle do motor financeiro internacional e da racionalidade econd-
mica. O cooperativismo é um elemento importante para a conquista de um
novo Estado de Bem-estar Social. A solugéo para os impasses dos desafios
no mundo contemporéneo passa pelas cooperativas, que repudiam o
assistencialismo e véem no ser humano a forga do trabalho digno [...] a
cooperativa, empresa com coragéo, se caracteriza por juntar diretamente na
mesma organizagdo dois aspectos fundamentais do desenvolvimento susten-
tavel: aracionalidade econémica e a solidariedade socia (Presidente Fernando
Henrique Cardoso, discurso divulgado no site das cooperativas)”
(BITTENCOURT, 2001, p. 26-27 - nota 8).
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O discurso presidencial torna-se palatavel para aqueles cuja leitura
permanece na fenomenalidade do cotidiano®?, com um raciocinio linear tal e
qual: Problema® desemprego. Solugdo ® cooperativas = solidariedade social
edesenvolvimento sustentavel.

A contratacdo de cooperativas detrabalho tem como principal objetivo
a terceirizagdo da prestac@o de servigos na &rea da saude publica, com a
concretizac8o dos ideais da contra-reforma do Estado.

A questdo central passa pelaterceirizagdo dos servigos de salde, sgja
viacooperativas, fundactes, Organi zagtes Nao-Governamentais. Porém, devido
a particularidade do funcionamento das cooperativas — a usurpagdo, com o
respado juridico-formal, dosdireitostrabal hi stas/sociais— estasvém sendo umas
das principais formas de terceirizacdo na salide publica.

Os participantes da X1 Conferéncia Nacional de Salde apontaram no
relatério agravidade das formas de “flexibilizacgo” dos recursos humanos e o
significado da presenca das cooperativas no sistema publico de salde:

“Denunciar ainiquidade gerada pela estratégia de flexibilizagdo da contratagdo
de recursos humanos para o Sistema Unico de Salde, que resulta também
em maior gasto. Devem-se implantar Planos Nacional, Estaduais e Munici-
pais de valorizagdo dos recursos humanos em salde, dar total apoio a
discussdo e implantacdo da Norma Operacional Bésica - recursos humanos
e implantar Planos de Cargos e Salérios especifico para a saide, com dedi-
cacdo exclusiva. Denunciar a cooperativizagdo, como forma de precarizagdo
das relacbes de trabalho” (CNS, 2001).

O processo de desmonte do Estado brasileiro naérea de salide publica,
ao longo da década de 90, conta com uma dupla estratégia: a primeira, mais
geral, é a de desmonte da salde publica, criando uma “universalizagdo
excludente”, com uma politica publica de salde voltada para os “pobres’,
considerados ndo-cidaddos porgue ndo-consumidores.

A segunda estratégia é a de fragmentacéo dos trabal hadores em salide
— através daterceirizagdo dos proprios — com débeis condic¢des de trabalho, o
gue, por um lado, dificulta uma organizacdo politica unificada e, por outro,
desqudificao atendimento, com profissionais desval orizados e desmotivados.
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2. Desafios para a Gestdo da Forca de Trabalho em Saude Publica no
Governo Lula

Este trabalho buscou realizar um panorama do tratamento dispensado
a gestdo da forca de trabalho em salide nos anos de 1990, com o enfoque no
processo de terceirizacdo e a consequente precarizacdo das condicbes de
trabalho em salde.

Em dezembro de 2003, entre osdias 7 e 11 de novembro, ocorreu a Xl|
Conferéncia Nacional de Salde, com a participacdo de cerca de quatro mil
pessoas, entre gestores, usuarios, militantes e profissionais de salde. As
discussdes foram organizadas em dez eixos teméticos, dentre os quais, 0 eixo
sobre o trabalho na salde. O Ministério da Salide lancou o texto Propostas e
Diretrizes para os Eixos Tematicos®® para subsidiar as discussdes durante a
Conferéncia.

Dentre as diretrizes apresentadas, o Ministério da Salde defendeu a
reversdo do modelo de gestdo da forca de trabalho em salde desenvolvido
durante a década de 1990:

“[...] A gestéo do trabalho e da educagéo na salide é uma das prioridades do
SUS nesse Governo;

Implementagdo de uma Politica de Desprecarizagdo do Trabalho em Salde
em que os vinculos trabalhistas e previdenciarios ndo sdo respeitados;

Plano de Carreira, cargos e salérios do SUS, o trabalho no SUS passe a ser
encarado como Carreira de Estado;

Desenvolvimento de ac¢es e criagdo de instrumentos que visem a humanizagéo
das condicoes e das relacfes de trabalho e entre profissionais e usuarios; [...]"

(www. <www.datasus.gov.br/conselho/conselho/htm>)

As propostas do Ministério da Salide, de efetivagdo de uma Politicade
Desprecarizagdo do Trabalho em Salde, caminham na contram&o da reforma
informal (NOGUEIRA, 1996) redlizada na gestéo da forca de trabalho ao
longo da décadade 1990, isto &, de precarizacdo daforgade trabal ho em salide
e a consequente fragilizacdo do funcionamento do SUS.

Tal posicionamento indica a intencdo de romper com uma concepcao
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privatista da politica de salde e parece visar ao fortalecimento dos preceitos
instituidos pela Constituicéo Federal de 1988 e pelaL el Organicade Salde, de
1990.

Contudo, realizar apassagem daintencéo paraaacao requer um longo
e &rduo percurso, que envolve, além do gestor federal, os gestores estaduais e
municipais, e, € claro, usuarios e profissionais de salide em todos os niveis.
Contamos, ainda, com forcas paliti cas radi cal mente di ssonantes daquel aintencéo
e gue se beneficiaram da implementac&o da reforma informal ao longo da
ultimadécada, principa mente o setor privado dos planos de salde.

Tais afirmacdes, porém, merecem maior aprofundamento e o
acompanhamento do percurso de passagem da intencdo para a agdo. Apos o
15° aniversério do Sistema Unico de Saide, cabe aos sujeitos interessados no
fortalecimento de uma salde publica, gratuita e de qualidade, acompanhar e
monitorar, com os recursos disponiveis, as intencdes do atual governo paraa
concretizac&o dos preceitos constitucionais.
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Servico Social, Universidade Federal do Rio de Janeiro. E-mail: larissadahmer @hotmail .com.

2“No Brasil, aimportancia e adimensao do setor pode ser destacada e avaliada ao se considerar que
0 mesmo se encontra estruturado em uma rede de quase cinquienta mil estabel ecimentos de salde,
com mais de quinhentos mil leitos e absorvendo em torno de um milhdo e quinhentos mil
trabalhadores” (VIEIRA, 1998, p. 9).

3 A Constituicao Federal de 1988 organizou-se de forma que seus artigos, como o da Ordem Social,
necessitassem de | ei's organicas para serem executados. E asleis organicas, por suavez, necessitam
de normas operacionais, que viabilizem a sua operacionalizacao. No entanto, o entrave nao élegal/
juridico-formal, mas passa pelo plano politico. Assim, ndo ha vontade politica no Congresso
brasileiro — explicitamente alinhado a politica governista (neo)liberal na década de 90 — para a
efetivacdo de tais normas, como é o caso da Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos na
Areade Satide.

4 Lembremos o posicionamento dos participantes da X| Conferéncia Nacional de Salde acerca de
tal questdo: “A dificuldade do debate se evidencia pela demora na el aboracdo daNOB de Recursos
Humanos, deliberada na X CNS, em 1996, e que se encontra em sua terceira versdo, carregada de
polémicas’ (CNS, 2001).

5 Discordamos das teses defendidas pelo autor no que diz respeito a formatagdo do SUS, pois o
mesmo esta em clara consonancia com o projeto de Reforma do Estado nos moldes liberais. No
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entanto, sualeitura é vdlida, principalmente para a apreensdo do discurso dominante e legitimador
das politicas para a drea de salide publicanos anos 90. Assim nos falaNogueira (1999b, p. 79): “[...]
a despeito dos constantes protestos dos partidos de esquerda e dos repetidos processos judiciarios
gue alegam inconstitucionalidade, as iniciativas dareformainformal véo avangando cadavez mais
com mais ousadas modificactes nas formas de operar das instituicdes estatais’.

6“[...] 0 SUSvem praticando umavariada gama de formas de terceirizagao do trabalho nos anos 90.
[...], destacam-se a contratacdo de prestacdo de servigos de atividades tipicas da érea da salde,
através de entidades de direito publico ou privado, incluindo as associagdes comunitarias (programas
de salide da familia e de agentes comunitarios), os clubes de servigos/magonaria para gerenciarem
unidades publicas de salide e, especialmente, através de cooperativas de servigos e trabalho e a
locagdo de méo-de-obra através de empresas de fornecimento de trabalho temporéario [...]. As
vendas de servigos profissionais e técnicos, geralmente, sdo realizadas por cooperativas de trabal ho,
gue, inicialmente, restritas a determinadas especialidades médicas, tendem, nos dias de hoje, a
generalizar-se, organizando servigos de outros profissionais’ (CHERCHGLIA, 1999, p. 374).

™Estima-se que de 3.000 a 4.000 servidores [...] vém-se afastando anualmente pela via da
aposentadoria preci pitada pel as expectativas negativas em rel agdo areformaprevidenciaria, restando
menos de 50.000 em atividade” (NOGUEIRA, 1999, p. 445).

8 Cf. <www. pessoalsus.inf.br>.

9 Cf. Plano Estratégico para uma Reforma Emergencial do Estado, enviado ao Congresso Nacional
no inicio do Governo Fernando Henrique Cardoso, que afirmava o Estado como mero financiador
e agenciador de politicas, dentre elas, a &rea da salide como uma atividade ndo-exclusivado Estado
(MARE, 1996).

10 Os ideais cooperativistas datam do século XIX, como uma forma de reacdo dos trabalhadores a
exploragdo imposta através da Revolugao Industrial.

1 Cf. “A questdo das falsas cooperativas (cooperativas de fachada ou ‘coopergatos’)”
(BITTENCOURT, 2001).

12 Para se apreender a discussdo sobre arelagdo essénciax fendbmeno, vale aleiturade Kosik (1976),
particularmente a primeira parte — “ Dial ética da Totalidade Concreta” . Para aleitura sobre a critica
davida cotidiana, indicamos Carva ho e Netto (1994), especificamente a segunda parte, escrita por
Netto: “Para a critica da vida cotidiana’.

13 Cf. texto do Ministério da Salde: “Propostas e Diretrizes para os Eixos Tematicos”

(<www.12conferencia.com.br>). Até o primeiro semestre de 2004, ndo haviamos tido acesso ao
Relatério Final da X1l ConferénciaNacional de Satde.
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ABSTRACT

382

Health Sector Workforce Management in the 1990s

This paper provides an overview of public health sector workforce management
at the Brazilian national level in the 1990s. The issue is approached in light
of widespread outsourcing, considered the most problematic trend in the
undermining of the Brazilian public sector and its workforce management.
The 1990s were characterized by a loss of the social gains written into the
1988 Brazilian Constitution. Through a literature review, the study seeks to
grasp how the casualization of labor relations took place in the public health
field during the decade, through a set of strategies including disruption of
workers' organization and disqualification of public services, which some
authors have referred to as informal reform of the public sector in the public
health field. The article concludes with observations on the possibilities for
reversing this trend during the Lula Administration, with the affirmation of
quality public services, free of cost, in public health.
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