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GESTAO Do TRABALHO NO
SERVICO PUBLICO DE SAUDE"

("JApresentagdo realizada na IX Conferéncia Na-
cional de Saude, Painel Especifico "Recursos Hu-
manos de Saude”, 12.08.92.

(**)Consultor Nacional, Organizagdo Panamerica-
na de Salde.

Jose Paranagua de Santana')

operagiio do sistema piblico de

salde no Brasil apresenta uma

série de dificuldades gue resul-
tam, grosso modo, na redugdo de oportu-
nidades de acesso e deterioragio da
gualidade dos servigos ofertados 4 popu-
lagiio. As explicaghes pura essa situagio
de grave insuficiéncia do aparato sanita-
rio devem ser buscadas, no minimo, em
trés diferentes campos: a limitagio ou, o
que vem se lornando mais grave, a redu-
¢io do gasto e do investimento piblico; a
aplicagiio desordenada ou inadequada de
novas tecnologias na drea de saide; e, por
tiltimo mas ndio menos importante, a de-
ficiéncia de disponibilidade e uso de re-
cursos humanos.,

A interligagiio, ou 0 gue seria mais
proprio dizer, a interdependéncia desses
fatores na génese dos problemas gue as-
solam a organizagiio ¢ o funcionamento
dos servigos de saide deve ser sempre
levada em conta quando se pretende for-
mular e execular operaghes que visem
superar tais problemas.

A despeito de que tais explicagbes
exijam esse enfoque mais amplo, interes-
sa destacar o Gltimo aspecto, o de recursos
humanos, especificamente no que diz res-
peito as formas de sua utilizagdo no inte-
rior dos servigos de saidde. Sem
desconhecer as questdes ligadas aos as-
pectos de deficiéncia de preparagio e de
ndmero de trabalhadores engajados nesse
ramo de atividade, & necessdrio estender
o olhar sobre as priticas de ordenamento
do uso de sua capacidade de trabalho, ou
seja, as priticas de geréncia de recursos
humanos nos servigos de satide.

Hi um amplo consenso sobre a neces-
sidade de superar entraves e hmitagoes
dos processos gerenciais de recursos hu-
manos tradicionalmente adotados pelas
instituigtes de sadde. Para que isso venha
a acontecer, torna-se indispensivel apro-
fundar uma andlise critica de tais proces-
s0s5 €, a seguir, elaborar proposia e
trabalhar sua viabilidade, no sentido da
inovacio ¢ aperfeigoamento das priticas
de administragio do trabalho nos servigos
de satde. ;

E importante reconhecer, como decla-
ragio doutrindna, que os avangos demo-
criticos da legislagio que regulamenta o
trabalho no setor pablico ndo deve ser
visto como obsticulo na conguista de pa-
tamares mais clevados de eficiéncia e pro-
dutividade. O mesmo deve ser
reconhecido quanto as formas autogeri-
das de participagfio dos trabalhadores na
organizacgio ¢ funcionamento dos servi-
oS, que expressam, também, avangos de-
mocrilicos no campo do movimento
trabalhista. De outro lado, € necessirio
adotar uma posigdo firme na defesa do
direito do cidadio por servigos de boa
guahdade ¢ acessiveis a todos. A conci-
liagio desses enfoques representa o desa-
fio da “nova"” proposta para
adminmistragio de pessoal no Si1stema Uni-
co de Satde.

Um ponto de partida para caracteriza-
¢do do problema agui proposto € o seguin-
te: parte das dificuldades para a gestio
adequada de recursos humanos no servigo
de sadide explica-se a partir da regulamen-
tagAo das relagbes de trabalho que ndo
considera as peculiaridades deste especi-
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fico setor de atividades. Vejamos alguns
exemplos:

- 0 desempenho de ocupagdes no servigo
piiblico de salide deveria implicar um
compromisso com o atendimento de ne-
cessidades e interesses dos seus usudrios;
entretanto niio parece haver nada estabe-
lecido nas regras do contrato de trabalho
que possibilite a cobranga de tal compro-
misso, 0 que, em certa medida, respalda-
ria o cumprimento dos direitos sociais dos
usudrios, garantidos hoje pela prépria
Constituigio Federal;

- a instituigdo de certas medidas que vi-
sem a otimizagio do desempenho dos ser-
vigos, como sistema de incentivos i
produtividade esbarra em restrigbes de-
correntes da aplicagio de principios le-
gais do contrato de trabalho, uma vez que
nido existe uma regulamentagio que dife-
rencie tais incentivos, percebiveis em
condigdes especificas de desempenho no
trabalho, de outras vantagens incompari-
veis de forma permanente como direitos
do trabalhador. Situagdes ilustrativas tém
ocorrido praticamente em todas as opor-
tunidades em que instituigbes piblicas,
buscando resolver um problema de inope-
rincia de seus servigos, implantaram al-
gum tipo de incentive funcional; apds
algum tempo, a percepciio dessa vanta-
gem desvincula-se do efetivo cumpri-
mento da obrigagio de desempenho que
aoriginou, tornando-se parte indissociada.
da remuneragio do emprego;

- as priticas de controle do trabalho ¢ do
desempenho, destinadas a combater os
efeitos deletérios da falta de coordenacio
e integragio dos miltiplos trabalhadores
envolwidos na prestagiio de servigos, nio
tém sido adotadas como rotina nos esta-
belecimentos de saide ou, o que ¢ ainda
mais grave, nio estdo disponiveis en-
quanto métodos de supervisio, coordena-
¢d0 ou comando do processo de trabalho,
adequados s condiges de operagio em
instituigdes de saide.

A questio central, posta em discus-
sd0, poderia sintetizar-se na pergunta:
como tratar as relagbes de trabalho como
objeto da gestiio de recursos humanos na
drea da saide? "

No campo tedrico, ressalta a impor-
tincia do tratamento do tema das relagbes
de trabalho em duas diferentes discipli-
nas: enquanto relagdes trabalhistas, na
drea das ciéncias juridicas e, enguanto
relagbes de produgdo, na drea da econo-
mia politica. Esse enfoque tem importin-

cia mais analitica, apresentando vises
polarizadas do tema em tomo dessas dis-
ciplinas.

A visio mais totalizadora do tema das
relagtes de trabalho deve considerd-loem
trés abordagens, de forma complementar:
- na dimensio econdmica, enquanto rela-
¢bes de troca, isto €, a permuta entre ca-
pacidade de trabalho por saldrio (ou ouira
denominagio que se dé & remuneragio),
onde capacidade de trabalho € entendida
como seu potencial de utilidade, podendo
ser designada simplesmente de trabalho e
tratada como uma mercadoria;

- na dimensio politico-ideolégica, en-
quanto relagdes de poder e espago de en-
gendramente de conflitos, e, portanto,
campo de possibilidades de enfrentamen-

“Como tratar as
relagdes de trabalho
como objeto da gestao
de recursos
humanos na drea da
saiide?”

o entre os interesses do trabalho (ou do
trabalhador, o dono de sua pripria capa-
cidade de trabalho) e os objetivos institu-
cionais (representados, no caso de servigo
publico de saide, por seus dirigentes ou
gestores); o que significa reconhecer uma
singularidade déssa mercadoria, que é sua
capacidade de desenvolver autonomia,
1510 €, de determinar seu prego, caracteri-
zando o que se poderia chamar uma mer-
cadoria conscienie;

- na dimensio organizativa do processo
produtivo, enquanto relagdes decorrentes
da divisio do trabalho, ou seja, aquelas
que se estabelecem, indispensavelmente,
entre 0s diversos alores que interagem na
cadeia de produgio.

De modo equivalente, a abordagem
das relagbes de trabalho, na perspectiva
da geréncia, desdobra-se em trés dreas: na
definigio do prego do trabalho (a merca-
doria consciente), na integragio com as
organizages dos trabalhadores e no en-
frentamento dos efeito da divisio de tra-
balho. Em todas elas, podem ser
delimitados trés planos de atuagio:

- no espago das definigbes e agdes juridi-

cas, desde a legislag@o até o cumprimento
de suas obrigagbes, como consegiiéncia
do principio da legalidade que preside a
administra¢do piblica;

= no @mbito da atividade econdmica, es-
pecificamente, da dinfimica do mercado
de trabalho;

- no campo das priticas sociais, na intera-
¢d0 com as organizagles corporativas dos
profissionais.

Nesse ponto, interessa a abordagem
de certas especificidades do trabalho em
salide, as quais constituem elementos de
consideracdo indispensdvel para a com-
preensio das questdes das relagbes de
trabalho nesse setor, fornecendo, portan-
to, bases para a formulagiio de propostas
e execugiio de qualquer intento gerencial.

O componente a destacar inicialmen-
te refere-se ao elevado grau de divisdo do
trabalho gue se observa na producio dos
servigos de saide e gque tem resultado no
surgimento e consolidagiio de numerosas
categorias profissionais e ocupacionais.
A importincia desse fendmeno pode ser
demonstrada a partir dos antecedentes
histéricos do processo de trabalho em
salide, marcado por uma tendéncia de pro-
gressiva fragmentagdo. Mais ainda, 0 im-
pacto verificado nesse campo, como
conseqiiéncia do desenvolvimento tecno-
l6gico, permite supor que essa tendéncia
poderd ainda orientar movimento futuro
das transformagdes do processo de traba-
lho em saiide.

Outro elemento de andlise a conside-
rar diz respeito a notiavel diferenciagio
entre as diversas categorias de trabalha-
dores de saiide, em termos de sua capaci-
dade de agiio nos planos referidos
anteriormente: juridico, econdmico e so-
cial. O conceito de trabalhador coletivo
em satde tem sua utilidade como catego-
ria de andlise para entendimento dos me-
canismos e formas de recuperagio do
cariter indissocidvel do efeito efeito final
do trabalho em saiide, construido a partir
de tantos trabalhos parciais; é portanto um
conceito de aplicaglo pritica no campo da
gestiio em seus aspectos organizativos do
processo produtivo. O trabalhador coleti-
VO € uma imagem gue corresponde, en-
quanto agente de trabalho, ao produto
final do servigo prestado ao usudrio; con-
cretamente, tal agente é composto pelos
virios trabalhadores que fazem pare de
um processo produtivo, cuja caracteristi-
ca marcante, ji referida acima, € a sua
intensa divisdo de trabalho. A transferén-
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cia do uso daquele conceito, de forma
linear ou mecdinica, para dimensoes poli-
tico-ideoldgica e econdmica das relagoes
de trabalho, tem provocado surgimento
de impasses ou situagdes de dificil supe-
ragdo, com respeito ao estabelecimento
das regras do contrato de trabalho no ser-
vigo piblico, envolvendo tanto a questio
de salérios como de outras formas de re-
tribuigfio do trabalho ou do tempo de ser-
vigo, Para ilustrar, ou mesmo comprovar,
a propriedade dessa linha de argumenia-
ciio, podem ser apontadas diversas ex-
pressoes da fragmentagiio do trabalhador
coletivo em salide: _

- suas formas de organizagio: formagio
de categorias resultantes da divisio do
trabalho (médico, enfermeiro, dentista,
etc.) ou por agrupamentos decorrentes da
segmentagio da oferta de empregos (as-
sociagoes de servidores dos setores puibli-
cos e privados, das diferentes
modalidades assistenciais, elc);

- seus diferentes graus de autonomia: ca-
legorias com ou sem antecedentes de or-
ganizagio liberal; profissdes
antecedentes ou posleriores ao processo
de organizagio para produgiio em

escala com divisido do trabalho (ou,
dito de outra forma, da produgiio em mol-
des capitalistas);

- suas distintas representagdes no imagi-
nério social: tanto a imagem de cada pro-
fissdio ou ocupagdo construida pela
coletividade, como aguelas autoprojeta-
das pelos proprios trabalhadores;

- suas formas de validagio educacional e
legal: categorias com ou sem regulamen-
tagdio especifica, incluindo-se, no tltimo
caso, pcupagies que simplesmente exe-
cutam fungdes atribuidas por delegagio
de outra categoria de trabalhador, a qual
detém posigio de superioridade hierar-
quica na divisio do trabalho;

- scus estatutos corporativos: calegorias
com diferentes graus de controle, tanto do
exercicio profissional dos seus pares,
guanto da abrangéncia de seu campo de
atuagdo no espectro da divisio do traba-
lho.

A reflexiio que emerge ao final dessas
consideragbes, silua-se em torno da se-
guinte gquestiio: quais as implicagdes, para
a administragio de recursos homanos, das
caracteristicas das relagdes de trabalho no
campo da saide?

questdo geral anterior, poder-se-
iam agregar algumas mais especificas:
- quais as formas de intervengiio para

enfrentar as conseqiiéncias deletérias da
divisio do trabalho em saidde, que se ex-
pressam em desumanizagio e risco no
atendimento, em alienagfio do trabalhador
¢ em prejuizo ou disperdicio para os ser-
vigos?

- como buscar solugdo para os conflitos
ocomentes na produgio dos servigos de
satide, resultantes da contradigio entre
interesses de usudrios, trabalhadores e di-
rigentes/ chefias nos servigos de saide?
- como compensar a influéncia corporati-
va dos profissionais de saude no dia-a-dia
dos servigos, quando as estratégias de de-
fesa dos seus interesses interferem com o
atendimento dagueles que necessitam de
tais servigos?

- como estabelecer, consolidar e aperfei-

“O trabalhador coletivo é
uma imagem que
corresponde, enquanto
agente de trabalho, ao
produto final do servigo
prestado ao usuario”

Goar Mecanismos e instrumentos que as-
segurem a relagiio entre o contrato de
trabalho e a efetiva produgio de servigos
nos cstabeclecimentos de saide do setor
publico?

- gue medidas promover para estimular 0s
trabalhadores a alcancarem seus proprios
limites de desempenho, produtividade e
qualidade na produgio dos servigos de
satde?

Parece niio haver resposta pronta ou
solugdo definitiva para tais guesides.
Contudo, nada impede a busca de alterna-
tivas e a realizagio de experiéncias. Nada,
a ndo ser a md-fé, a ingenuidade associada
a0 amadorismo, a inépcia ol um pouco
disso tudo.

Para niio ficar restrito & andlise, ainda
que insuficiente, do tema proposto ¢ en-
cerrar o presente trabalho com a simples
adverténcia de que € preciso ousar percor-
rer caminhos novos, o autor aventura-se
em apresentar uma pmpusta{i:'. cujaorigi-
nalidade reside tio somente no uso inte-
grado de trés técnicas ou metodologias de
gestido do trabalho: supervisiio como ins-
trumento gerencial, incentivos de produ-

tividade como fator de aumento da produ-
¢ao e melhoria da qualidade e negociagio
coletiva do trabalho.

O entendimento corrente sobre cada
um dos termos acima é tio diversificado
que torna-se indispensdvel uma breve dis-
cusséio conceitual sobre os mesmos™.

O uso do conceito restrito de supervi-
sd0, enquanto simples instrumento de ge-
réncia, nio deve obscurecer outras
dimensies desse processo onde, inclusi-
ve, sd0 mais evidentes suas caracteristicas
de natureza social, como € o caso, que
mais vale destacar, do seu aspecto ou
fungiio educacional. O objetivo €, na ver-
dade, destacar e, a0 mesmo lempo, resga-
tar o papel que a supervisiio pode ter na
recuperagiio da integralidade dos procedi-
menlos que compdem o servigo prestado
a0 usuirio, composto de trabalhos parce-
lados, mas que devem constituir um resul-
tado dotado de unicidade, pois s6 assim
adquire e realiza sua utihdade para aquele
usudirio. A intengéio € utilizar a potencia-
lidade gerencial da supervisio para con-
trapor-s¢ s consegiliéncias nocivas da
divisdo técnica do trabalho, evitando si-
twagdes tantas vezes observadas nos ser-
vigos, onde o paciente sente-se ou,
efetivamente, é maltratado, em termos de
sua necessidade global de atendimento, a
despeito de ter sido atendido por virios
especialistas e tendo até recebido esses
cuidades de modo zeloso e prestativo.
Evidentemente, nfio se pretende que me-
didas isoladas no campo da geréncia re-
solvam situagdes como essa, mas € certo
que tais medidas muito contribuiriam
para identificar, gquantificar, avaliar con-
seqiiéncias e indicar outras medidas a se-
rem tomadas,

O enfoque de incentivos a produtivi-
dade aqui considerado, adota os seguintes
principios bédsicos:

- € um mecanismo de gratificagio do tra-
balho que se estabelece a partir de uma
remuneragido bdsica, nio sendo portanto
substitutivo do salino;

- sua aplicagiio s6 deve ocorrer a partir de
um patamar de produgio que € o rendi- '
mento do trabalho correspondente a re-
munera¢io bdsica, nio podendo
transformar-se numa gratificagio perma-
nente ou automdtica;

- é constituida por um conjunto de estimu-
los gque visam ajustar e olimizar 08 com-
ponentes de um processo produtivo que,
no caso da saide, € admiravelmente com-
plexo e deve subordinar-se, de modo ra-
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dical, ao objetivo de atender necessidades
de salide epidemiologicamente determi-
nadas; isto significa que sua adogio nio
deve jamais confundir-se com a ldgica de
mercado na produgio de servigos de sal-
de nem assemelhar-se com a remuneragio
por unidade de servigos.

A proposta de negociago coletiva do
trabalho tem por base a experiéncia pio-
neira e, infelizmente, ainda dnica do Ins-
tituto de Assisténcia Médica do Servidor
Piiblico do Estado de S&o Paulo - IAMS-
PE @, Enquanto instrumento juridico, a
negociacio coletiva do trabalho no servi-
¢o piblico estd prevista na lei federal n
8112, de 11.12.90, que’institui 0 regime
juridico dos servidores piiblicos civis da
Unidio, das autarquias e das fundagdes
publicas federais. Entretanto, a possibili-
dade de sua aplicagio, no que diz respeito
4 negociagio entre os trabalhadores e o
Poder Piiblico, ainda é uma questiio polé-
mica, que tem encontrado resisténcias na
tradigdo das priticas juridicas do direito
piblico e do trabalho. As principais limi-
tagdes da aplicagdio da negociacio coleti-
va no setor plblico vinculam-se aos
principios balisadores da Administragiio
Piiblica, como a indisponibilidade e su-
premacia do interesse piblico e o princi-
pio da legalidade; concretamente,
levantam-se os argumentos de que a re-
muneragdo do trabalho e as despesas com
pessoal no servigo piiblico sé podem ser
definidas por lei. Tais obsticulos, toda-
via, podem ser equacionados a partir de
uma visiio inovadora que, sem desrespei-
tar ou pretender contornar a lei nem as
boas priticas administrativas, propicie a
criagdo e o desenvolvimento de bases ju-
ridicas para o relacionamento entre traba-
Ihador e gestor pidblico. E este o ponto
essencial da discussio sobre a negociagiio
coletiva do trabalho enguanto instrumen-
to de geréncia de recursos humanos da
salide: meio e forma de estabelecer fun-
damentos legais para o exercicio da admi-
nistragdo piiblica participativa.

Apés essa breve aproximagio concei-
tual, € possivel retomar & andlise da pro-
posta em sua abrangéncia integradora,
conforme referido anteriormente. O prin-
cipal argumento para a aplicacio dessa
estratégia de gestio do trabalho nos ser-
vigos de saide € a potencialidade dos
efeitos da utilizagdo sinérgica dos instru-
mentos apontados.

A ninguém ocorreria negar as vanta-
gens de um bom esquema de supervisio

voltado para a consecugio de certos obje-
tivos administrativos, como redugio de
custos, economia de insumos, cumpri-
mento de carga hordria, etc. Todos esses
objetivos deveriam ser alcangados através
do cumprimento de normas ¢ procedi-
mentos definidos. As questbes a serem
previamente equacionadas sdo: quem de-
cide tais normas ¢ procedimentos? como
decide? como avaliar a adequagio desses
objetivos administrativos & finalidade
institucional de atender o interesse coleti-
vo?

A adogiio de esquemas de incentivo i
produtividade, embora assunto polémico,
em decorréncia de posturas ideoldgicas
ou de argumentos menos doutrindrios as-
sentados em distorgdes de entendimento

“O uso do conceito
restrito de supervisdo,
enquanto simples
instrumento de geréncia,
nao deve obscurecer
outras dimensaoes desse
processo”

conceitual e metodolbgico, tem repre-
sentado, em todas as situagdes em que seu
uso cercou-se de cuidados para evitar des-
vios e maleficios de ordem técnica ou
ética na oferta dos servigos, incgdvel con-
tribuigfio para racionalizagio e eficiéncia
do processo produtivo. Contudo, a forma
e o meios de definir e implantar, revisar e
atualizar os critérios e os objetivos a se-
rem alcangados.com o sistema de incen-
tivos devem refletir as caracteristicas do
processo produtivo dos servigos de saiide,
marcado por relagdes de trabalho comple-
xas e diversificadas. Aqui também apli-
cam-s¢ as perguntas acima formuladas
quanto a supervisiio: guem decide? como
decide? como avaliar sua adequagiio aos
objetivos sociais?

A instalagio de processos de negocia-
¢do permanente entre servidores e diri-
gentes institucionais, nos moldes do
Sistema Permanente de Negociagio Co-
letiva de Trabalho do IAMSPE, repre-
senta o terceiro ponto de apoio que
assegura sustentagdo i estratégia de ges-

—¥ntigos

tdo proposta, na medida em que pode
constituir-se foro adequado e efetivo para
equacionar, além ds questdes aventadas
acima, muitas outras pendéncias resultan-
tes de conflitos no processo de trabalho
nos servigos de saidde.

A intengiio nio foi esgotar o assunto,
mas Lo somente explicitar uma proposta
a ser discutida, na esperanga de que cla
venha a ser melhor formulada para, evi-
dentemente, ser posta em pritica.

NOTAS

(1) A abordagem desse tema tomou como basa
discussbes leitas com o prof. Roberlo Passos
Mogueira duranie a elaboragio da Unidade IV do
projalo CADRHU 1l - Capacitagio em
Desenvolvimento de Recursos Humanos de
Salde.

(2) Essa proposta resultou de reflextes e
discussbes realizadas durante a preparacio do
projeto CADRHLU I, particularmenie da sua
Unidade 1Y,

(3) A conceilluagdo mais detalhada dessas
melodologias, adolada como relerencial na
presenle proposia, enconira-se nos seguintes
documenios que constam da bibliografia do
CADRHU II;

HOGLUEIRA, R, P. - Supervisdo: referencial
tedrico, DPAS/OMS, Brasilia, 1980, (mimeo)
7 p. (ver, aspecilicaments o item 2 -
Supenisio como Instrumenio Gerencial),

BRASIL, MINISTERIO DA SAUDE - Incentivos
de produtividade. Brasilia, 1990. (mimeao) 11
p.

FURTADO, A. - Bases sociais, técnicas e
econdmicas do trabalho am sadde:
implicagdes para a gesiio de recursos
humanos, OPFASOMS, Brasilia, 1992,
[mimeo) 34 p. (ver, especilicameante, o ilBm
Il - Restrighes Legais, Papel das
Corporagbes e Gestio de Recursos
Humangs na Area de Sadde).

BUCCI, M. P.D. et FONSECA, V. 5. L-
Recursos humanos e negociagio coleliva no
setor publico. OPAS/OMS, Brasilia, 1992,

, Imimaa) 34 p.

(4) Maiores detalhes dessa valiosa experiéncia
podem ser anconirados em;

BRAGA, D, G. - Sistama parmanents de
negociacio coletiva do irabalha no IAMSPE:
contratagio coletiva inédila no sabor publico.

Cadernos da CUT, n. 3 (jan, 1990).

BRAGA JUNIOR, D. - Negociagdo coletiva do
trabalho no salor publico: repercussdes da
sua aplicacio nas alividades do Hospital do
Servidor Publico Estadual - uma andlise de
resultados. Cadernos da CUT, n. 4 (jul-sel,

1990).
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