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Abstract This article aims to analyze the extent
to which Brazil’s public sector has made progress
in institutionalizing an integral and participative
model for the healthcare of government workers,
based on the principles of universality, integrality
and workers’ participation. Based on documents
produced by the Rio de Janeiro Permanent Forum
on Workers’ Health, the paper analyses the process
of implantation of the Integrated Public Workers’
Healthcare Sub-System (SIASS) in the municipa-
lity of Rio de Janeiro over the period 2009-2016,
based on the historical institutionalism. Although
it was conceived as an integrated system referen-
ced to the principles of workers’ health, as from
2013 an inflexion was observed in this Subsystem,
in the direction of a conservative model of occu-
pational health, such as had been traditional and
hegemonic in labor relations in Brazil. One factor
that emerges is the loss of the universal character
of the system due to the flexibility of employment
relations in the public sector. There are various
challenges: the need to expand the dialogue, and
integration of the Policies on health, employment
relations and management of the public adminis-
tration, in such a way as to guarantee the princi-
ples of workers’ health and the universality of the
system, evolving from the concept of the ‘public
servant’ to that of the ‘public employee’.

Key words  Health policy, Workers’ health,
Healthcare, Public administration

Resumo Este artigo propde-se a analisar em que
medida o setor publico tem avangado no senti-
do da institucionalizagdo de um modelo integral
e participativo de atengdo a saiide do servidor,
pautado pelos principios da universalidade, in-
tegralidade e participagao dos trabalhadores. A
partir dos documentos produzidos pelo Férum
Permanente de Satide do Trabalhador do Rio de
Janeiro foi feita uma andlise do processo de im-
plantagdo do Subsistema Integrado de Atengdo a
Satide do Servidor Publico (SIASS) no Municipio
do Rio de Janeiro, no periodo de 2009 a 2016 com
base no institucionalismo histérico. Embora con-
cebido como um sistema integrado referenciado
pelos principios da satide do trabalhador, obser-
va-se uma inflexdo, a partir de 2013, na diregao
de um modelo conservador da saiide ocupacional,
tradicional e hegemonico nas relagdes trabalhistas
no Brasil. Destaca-se também a perda do cardter
universal do sistema em funcao da flexibilizagdo
das relagoes de trabalho no setor piiblico. Como
desafios tém-se a necessidade de ampliar o didlogo
e a Integragao das Politicas de Satide, Trabalho e
Gestao na Administragao Piiblica, de forma a ga-
rantir os principios da saiide do trabalhador e a
universalidade do sistema, evoluindo-se do con-
ceito de servidor puiblico para o de trabalhador
publico.

Palavras-chave Politica de saiide, Saiide do tra-
balhador, Atengio a satide, Administragio piiblica
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Introducao

A regula¢ao do trabalho no Brasil tem inicio na
década de 1940, com a Consolidagao das Leis do
Trabalho, voltada para as relagdes individuais e
coletivas do trabalho. Até 1988, as politicas de
protecao social e a regulacdo do trabalho eram,
como as demais politicas sociais, seletivas e di-
rigidas a segmentos da populagdo. A constitui-
¢ao de 1988 traz conquistas sociais importantes,
entre elas a criacdo do Sistema Unico de Satde
(SUS) que universaliza o atendimento a satde
e o Regime Juridico Unico-RJU (Lei.8112/90)
criando um novo arcabougo juridico-institucio-
nal para o servigo publico. Inicia-se um processo
de superagao da dicotomia histérica dos direitos
trabalhistas e previdencidrios que atuavam como
condutores hegemonicos das condi¢oes de vida e
satide no trabalho'.

Até a Constituicao de 1988, os mecanismos
de prote¢ao a satide do trabalhador estavam li-
mitados as normas reguladoras da Consolidacao
das Leis do Trabalho - CLT sendo pautados pelo
conceito de satide ocupacional, com foco na pre-
servagao da forga de trabalho com um campo de
intervencao restrito as atividades de assisténcia e
fiscalizagdo: pericias médicas, exames periédicos
e prevengao de riscos e de acidentes de trabalho.
Para os servidores publicos ndao havia nenhum
tipo de regulacdo e instrumentos de protecao a
satde. As primeiras medidas neste sentido sur-
gem a partir do RJU e se traduzem em normas
especificas de regulagdo, restritas as licengas mé-
dicas e aposentadorias por invalidez.

No ambito das Politicas de Satde, os princi-
pios da integralidade, da universalidade, da equi-
dade e da participacdo social, bases do SUS, forta-
lecem um novo modelo de satide do trabalhador
referenciado pelos conceitos de promogao, vigi-
lancia e participagdo em saude, definidos como o
conjunto de atividades que se destina, através das
agoes de vigildncias epidemioldgica e sanitdria, a
promogao e protegio da saiide dos trabalhadores,
assim como visa a recuperagdo e reabilitagdo da
satide dos trabalhadores submetidos aos riscos e
agravos advindos das condigoes de trabalho®.

Para Vasconcellos e Machado’, o campo de
satide do trabalhador [...] constitui-se na vincula-
¢do permanente entre a agdo de satide e a politica
com os trabalhadores, como sujeitos e protagonistas
da agdo politico-institucional, inclusive na cons-
trugdo de conhecimentos e dos Instrumentos de
Intervengao.

O principio da satde integral do trabalhador
invoca o direito a saude no seu sentido irrestrito

da cidadania plena. Inclui agdes de promocio,
prevengdo e assisténcia, a serem executadas de
forma integrada com o objetivo do alcance da
satide integral do trabalhador, através de uma
abordagem interdisciplinar e intersetorial. Pres-
supde uma ac¢do de articulagdo com ampla e
efetiva participacdo de trabalhadores, técnicos e
pesquisadores, instituicoes de ensino, represen-
tantes sindicais, servigos, sociedade civil e outros
atores institucionais e sociais*.

Pressionados por uma agenda internacional,
no Brasil, esta discussdo aparece com forga nas
Conferéncias Nacionais de Saude e na pauta dos
movimentos sociais e dos trabalhadores, que pas-
sam a reivindicar uma politica publica direcio-
nada a saude do trabalhador. Em 1993, é criado
o Grupo Executivo Interministerial em Satide do
Trabalhador — GEISAT com o objetivo de cons-
truir uma proposta para normalizar, regular e
monitorar as relacdes de trabalho e saide dos
trabalhadores, incluindo os servidores publicos.

As décadas de 1990 e 2000 vao se caracteri-
zar por um periodo de intenso debate em torno
da regulamentacdo e normatiza¢ao da Sadde do
Trabalhador no 4mbito do SUS, debate este que
culmina em 2011 com a Politica Nacional de Saui-
de e Seguranca do Trabalho — PNSST, Decreto Lei
n° 7.602, de 7 de dezembro de 2011, e em 2012
com a Politica Nacional de Satde do Trabalhador
e da Trabalhadora — PNSTT®".

A PNSTT tem por finalidade definir os prin-
cipios, as diretrizes e as estratégias a serem obser-
vados nas trés esferas de gestdo do SUS — federal,
estadual e municipal, para o desenvolvimento
das agdes de atengdo Integral a Saide do Traba-
lhador, visando a promogao e a protecio da sat-
de dos trabalhadores e a redu¢do da morbimor-
talidade decorrente dos modelos de desenvolvi-
mento e dos processos produtivos’.

Paralelamente, mas influenciados por este
debate, foram realizados no Ministério do Plane-
jamento Or¢amento e Gestio (MPOG) discus-
sdes com a participacdo de diferentes instituigoes
publicas federais, representantes de sindicatos e
gestores visando a elaboragdo de uma politica
especifica para os servidores publicos da Uniio,
considerando estes estarem submetidos a uma
legislacdo prépria e diferenciada.

Em uma tentativa de estruturar e regulamen-
tar um sistema de protecdo social para os servi-
dores publicos, o Ministério do Planejamento
institui, em 2006, o Sistema de Satude Ocupacio-
nal do Servidor Publico — SISOSP®.

Dirigido inicialmente para os servidores
publicos civis, a proposta era que o SISOSP co-



brisse universalmente todos os trabalhadores em
atividade no servico publico federal. Nesta etapa
inicial, a proposta ainda estava alicer¢ada na con-
cepgdo tradicional de saide ocupacional.

A experiéncia com os estados e os debates,
suscitados nos diferentes féruns de participacao
instituidos pelo novo modelo, levaram a refor-
mulagdo e substitui¢ao do SISOSP pelo Subsiste-
ma Integrado de Atengdo a Satide do Trabalhador
— SIASS'.

O SIASS avanca de uma concepg¢ao restrita a
satide ocupacional para o conceito de Saude do
Trabalhador, definido como “[...] a expressao do
poder dos trabalhadores de ter saide e tomar
em suas maos o controle de suas proprias vidas,
satde e trabalho™. As rela¢oes trabalho-satide
pressupdem interdisciplinaridade e participacao
dos trabalhadores como sujeitos ativos e centrais
no planejamento e implementa¢do das agoes de
transformacdo dos processos de trabalho.

O Estado do Rio de Janeiro tem se destacado
no processo de construgdo e implementagdo do
SIASS. As experiéncias dos programas de atencdo
a sadde do trabalhador que vinham sendo reali-
zadas desde a década de 2000 pelas instituices
federais sediadas no estado, que concentra 20%
do total de servidores publicos federais, foram
importantes na construgdo desta nova politica de
atenc¢do a satde do servidor publico. A criagdo, em
2009, de um Férum Permanente da Saude Traba-
lhador do Rio de Janeiro, com representantes das
institui¢oes publicas federais e dos trabalhadores,
se constituiu em uma referéncia para o processo
de constru¢io e implementacio do SIASS. Para os
gestores do Departamento de Normas e Beneficios
do Servidor - DENOB/MPOG, o R] pode ser con-
siderado um exemplo onde a proposta vem sendo
implementada de forma coletiva e participativa’.

Metodologia

Para compreender o processo de construgdo da
politica de atencdo a saude do servidor publico,
optou-se por utilizar como referencial tedrico
metodolégico o institucionalismo histérico, que
tem como foco de andlise as institui¢cdes. Stein-
mo'’, ao apresentar este modelo, argumenta que
as institui¢des sao importantes tanto porque sao
pontos focais da atividade politica como tam-
bém porque fornecem incentivos e restrigdes aos
atores politicos. Segundo este autor, s6 é possivel
explicar as variagdes de uma politica examinan-
do 0 modo pelo qual as institui¢oes estruturam e
conduzem o processo de implementacio.

O conceito de dependéncia da trajetéria (pa-
th-dependence), central na abordagem do institu-
cionalismo histdrico, parte do principio de que as
escolhas prévias relativas a uma politica definem
caminhos e influenciam as possibilidades futu-
ras de decisdo: O presente é resultado de decisies
passadas e suas respectivas consequéncias e nao
apenas das condigoes contempordneas. Isso ndo se
traduz simplesmente pelo fato de que a ‘a histéria e
o0 passado contam’, mas sim porque, no dmbito das
politicas puiblicas, quando se adota um caminho, os
custos politicos e econémicos de mudd-lo sio, em
geral, muito altos".

Neste estudo, o conceito foi utilizado como
“uma ferramenta analitica para entender a im-
portancia de sequéncias temporais e do desen-
volvimento, no tempo, de eventos e processos so-
ciais”™. Partindo do principio de que as escolhas
realizadas durante o processo de elaboragdo e
implementagdo de uma politica condicionam seu
futuro, procurou-se identificar os atores sociais e
os agentes institucionais que conduziram o pro-
cesso de institucionalizagdo do SIASS recuperan-
do sua trajetdria e tendo como marco temporal o
periodo de 2009 a 2016.

Considerando ser o Rio de Janeiro uma re-
feréncia na implementa¢do do SIASS’, optou-se
por um estudo de caso, analisando a experiéncia
de sua implanta¢do neste estado, identificando-
se como principais atores os membros do Férum
Permanente da Satde do Trabalhador no Rio de
Janeiro, a saber: sindicatos, instituicoes federais
de saude do Rio de Janeiro, gestores. Do ponto
de vista das instituicdes publicas, elegeu-se como
agentes institucionais o Ministério da Sadde e o
do Planejamento, Or¢amento e Gestdo, o qual,
a partir de 2016, passa se chamar Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

Resultados

Para que se possa entender a trajetdria das poli-
ticas de satde do trabalhador, do ponto de vista
historico, faz-se importante recuperar a linha do
MPOG no processo de constitui¢do da burocra-
cia no Brasil que tem como marcos as Consti-
tuigoes de 1934 e 1988. A Figura 1 recupera esta
trajetéria destacando como pontos de inflexdo as
Constitui¢oes de 1934 e 1988.

As Constitui¢des de 1934 e de 1988, promul-
gadas por Assembleia Nacional Constituinte, ti-
veram em comum a preocupagao em garantir e
promover a liberdade, a justica e o bem-estar so-
cial e econdmico do pais. A primeira, progressis-
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Figura 1. Relagdes Trabalho-Saide do Servidor Publico — Linha do Tempo.

Criagao Primeiro
DASP Estatuto
Decreto-Lei Decreto-Lei
A led
g n° 579 n° 1.713
Constituicao 30/07/1938 28/10/1939

Criagao CLT
IPASE Decreto-Lei
Decreto-Lei ne 5.452
n° 2.865 01/05/1943
12/12/1940

Novo Estatuto Criagao SAF
Lei SEDAP : _RjU (atribuigoes)
ne 1.711 Decreto € Lein° 8.112 Lei n° 8.490
28/10/1952 n° 93.211 a0 11/12/1990 19/11/1992
03/09/1986 con:;u’lc;io

Criagao Criagao Criagdo do
CIST GEISAT MARE
Port. Inter. Port. Inter. Decreto
ne 01 n° 18 ne 1.825

20/04/1993 09/11/1993 29/02/1996

Elaboragao Criagao do
da PNSST SISOSP
2004 Decreto
n° 5.961

13/11/2006

Criagao Institui¢ao Criagao
SIASS NOSS PNSST
Decreto Port. Norm. Decreto
ne 6.833 ne 3 ne 7.602
29/04/2009 07/05/2010 07/11/2011

PNSTT
Portaria n® Langamento
1.823/MS PASS
23/02/2012 23/20/2012

Fonte: Elaborado pelas autoras, julho, 2016.

ta no que compete a legislacdo trabalhista, tinha,
segundo Gissel®, influéncias claras das ideias so-
cialistas pré-Revoluc¢do de 30, mas durou apenas
trés anos, sendo substituida pela Constitui¢do de
1937, no Estado Novo™.

A Constitui¢ao de 1934 instituiu o saldrio
minimo, regularizou a jornada de trabalho de
oito horas, o repouso semanal e as férias anuais
remuneradas e a indeniza¢do por dispensa sem
justa causa. Sindicatos e associagdes profissionais
passaram a ser reconhecidos com o direito de
funcionar autonomamente. Em 1943 ¢ assinada
a Consolidagdo das Leis do Trabalho, que regula-
menta estas conquistas trabalhistas.

A Carta de 1988 marca o retorno do estado
democrético apds 20 anos de ditadura militar,
considerada como a “Constitui¢ao Cidada”, na
medida em que avanca no sentido de garantir o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a li-
berdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvi-
mento, a igualdade e a justiga.

Atores Sociais e Agentes Institucionais
no processo de formulagao do SIASS

Criada em 2003, com a finalidade de coor-
denar o processo de constru¢ao de uma politica
voltada especificamente as relagdes de trabalho-
saide do servidor publico, a Coordena¢do de
Seguridade e Beneficios do Servidor — COGSS/
SRH/MPOG foi responsével pela formulagdo e
implementagao do SISOSP a nivel nacional, ten-
do como estratégia a realizacdo de quatro pro-
jetos-piloto a serem realizados nos municipios:
Rio de Janeiro, Brasilia, Recife e Florianépolis.
COGSS - é o nome da Unidade responsével pela
Atencdo a Satide do Servidor Publico Federal na
estrutura da Secretaria de Recursos Humanos do
Ministério do Planejamento, Or¢amento e Ges-
tao. Em 2010 passa a ser DESAP e em 2016 DE-
NOB. No Rio de Janeiro, quem assume, inicial-
mente, a coordenagdo do projeto é a Fundag¢do
Oswaldo Cruz (Fiocruz) e a Universidade Federal



do Rio de Janeiro (UFR]) por meio das respecti-
vas Coordenacgdes de Satide do Trabalhador.

No ambito nacional, a COGSS/SRH/MPOG,
dé continuidade ao processo de implantacio do
SISOSP, tendo como produto o primeiro Ma-
nual para os Servicos de Saude dos Servidores
Publicos Civis Federais, instituido pela Portaria
do MPOG/SRH ne° 1.675 de 06/10/2006, com
orienta¢des sobre as acoes de atengao a saide dos
trabalhadores, porém ainda restritas as agdes re-
ferentes aos processos de pericia.

No periodo 2006-2007, observa-se uma desa-
celeracido do processo de implementa¢io do SI-
SOSP em func¢do de mudangas gerenciais na CO-
GSS/MPOG. O processo é retomado, em 2008,
com a meta de construir e implementar, até 2010,
uma politica de saude para os trabalhadores do
servico publico federal com a participagdo de to-
das as Institui¢des publicas federais, em todo o
territério nacional™.

No Rio de Janeiro, as atividades tiveram pros-
seguimento com a organiza¢ao no final de 2007
de Grupos de Trabalho (GT), compostos por
representantes das instituicdes publicas federais
que vém produzindo, desde entdo, propostas
para a implementagdo do sistema no Estado.

Visando repensar a politica de saide do
trabalhador em uma perspectiva mais integral
e abrangente, o Ministério da Saude (MS) e a
Fiocruz, através da Coordena¢do de Recursos
Humanos RH/MS e a Coordenagao de Saude do
Trabalhador/Fiocruz, em maio de 2007, organi-
zaram um Férum de Satide do Trabalhador das
institui¢cdes de saude do Rio de Janeiro. O obje-
tivo do evento era viabilizar a mobiliza¢do insti-
tucional para o desenvolvimento e a adogdo de
condutas que assegurassem a pratica de agdes em
satide do trabalhador. Para tanto, foi considerado
fundamental o estabelecimento de parcerias com
vistas a proporcionar aos trabalhadores uma re-
flexdo sobre o cotidiano do trabalho, resgatando
o protagonismo dos mesmos como sujeitos deste
processo.

O Férum apresentou como produto a assina-
tura de um termo de compromisso entre a Coor-
denagdo de Atenc¢ao Integral a Satide do Servidor
(CAS/MS) e a Coordenagdo de Saude do Traba-
lhador/Fiocruz. Esta parceria tinha como foco
o desenvolvimento do Programa de Educacio
Permanente, dirigido a drea de saide do traba-
lhador, na perspectiva de fortalecimento do SUS.
Este termo foi o embrido para a formag¢do de um
Grupo de Trabalho Permanente de Discussdao em
Satide do Trabalhador no Rio de Janeiro, com
representacao do Nucleo Estadual do Ministério

da Saude no Rio de Janeiro (NER]), Hospitais e
Institutos do MS, e constitui-se em um espago
de troca de experiéncia e conhecimento entre os
profissionais atuantes na drea de atengdo a satude
do trabalhador, bem como a possibilidade de in-
tegracdo e a articulagdo das agdes.

As discussdes que se seguiram apontaram
para a necessidade de conseguir maior unifor-
midade conceitual no que tange ao campo da
Satde do Trabalhador. A dindmica de trabalho
deste forum incluia encontros periédicos onde
eram abordados temas referentes a vigilancia em
satide do trabalhador, promoc¢io da sadde, parti-
cipagdo, discutidos como marcos conceituais que
davam suporte as agoes neste campo bem como a
elaboragdo de propostas a serem implementadas
na pratica dos servicos.

De acordo com Andrade et al.!; havia uma
preocupagao em se propor alteragdes no ambito
do SISOSP na dire¢do de um plano fundamenta-
do no conceito de saude do trabalhador em seu
sentido mais amplo de “transformacdo das bases
técnicas e organizacionais dos postos, das condi-
¢des e do ambiente de trabalho, na perspectiva da
democratizagdo das decisdes e do controle social
referenciado ao processo de trabalho e ao am-
biente de trabalho em sua relacdo com a satade”.

Nesta linha, o MPOG promoveu em 2008 o I
Encontro Nacional de Aten¢do a Saide do Servi-
dor (ENASS), em Brasilia, com a proposta de dis-
cutir as bases de uma nova politica de atengdo a
saude e seguranca do trabalho do servidor Publi-
co Federal. O evento contou com a participa¢do
de 583 servidores publicos federais representan-
do 6rgaos dos estados e do DF, além de sindicatos
e associagdes'®.

Criado em substituicdo ao SISOSP, o SIASS
visa garantir a implantacdo da politica de aten-
¢do a saude e seguranga do trabalho do servidor
publico federal, tem como objetivo a execu¢do de
acoes de promogado e acompanhamento da saide
dos servidores, prevencao dos agravos, pericia e
assisténcia.

Para a operacionaliza¢gio do novo sistema,
foram constituidos subgrupos técnicos para a
discussao da Pericia, Vigilancia e Promog¢do em
Satde e um subgrupo especifico de Implantacéo,
com a tarefa de trazer subsidios para a estrutura-
¢do do sistema.

No RJ, esses grupos funcionaram durante
dois anos fundindo-se posteriormente em dois
grupos, Pericia Médica e Vigildncia em Sadde
do Trabalhador e a partir de 2009 tornaram-se
um tnico grupo, o Férum Permanente da Sau-
de Trabalhador no Rio de Janeiro. Este se retine
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mensalmente e realiza, desde 2011, um Encontro
Anual aberto a todos os servidores do Estado e
do Brasil.

Analisando as atas de reunido dos GT e do
Férum no Rio de Janeiro', no periodo 2008-
2016, evidencia-se a preocupagdo com 0 proces-
so de construcio coletiva, envolvendo diferentes
atores e agentes institucionais. O que se observa
nos documentos é a dificuldade de articular e
conjugar diferentes modelos de atengdo e orga-
nizacdo dos servigos, considerando a diversidade
das concepgdes sobre a relagdo saide e trabalho e
seus determinantes.

Para Cozendey da Silva e Andrade', este mo-
mento de construgao coletiva tem sido importante
para que seja forjada uma alianga tdcita, no sen-
tido de conseguir do Estado uma politica coerente
com as reais demandas para as relagdes de trabalho
no servigo puiblico federal.

Segundo estas autoras, a implantagdo da rede
do SIASS representa um avan¢o do Estado em
relacdo a sua responsabilidade social. Todavia, a
implementagdo das a¢des de atengdo a satide do
servidor publico federal, num contexto interdis-
ciplinar e intersetorial, demanda a continuidade
de investimentos para a efetiva articula¢do das
agoes e servigos'®.

As informagdes registradas nos meios de co-
municag¢do disponibilizados pelo Férum do RJ
apontam, a partir de 2013, para uma diminui¢ao
do investimento para implantagdo das Unidades
do SIASS e seus projetos, restringindo-se o orga-
mento aos exames médicos periddicos, exigidos
por lei".

Em entrevista ao Férum Permanente do
SIASS no R]J, em julho de 2016, a Diretora do DE-
NOB/MPOG afirma que “inicialmente foi possi-
vel a descentralizagdo de recursos para diversas
agdes como constru¢do de unidades, reformas,
adquirir equipamentos de vigilancia ambiental.
A previsdo orcamentdria foi contingenciada ao
longo dos anos e nao temos hoje uma agdo or-
¢amentdria especifica para esse fim, exceto para
a realizagdo dos exames médicos periddicos por
que é prevista em lei™.

Quanto a estratégia participativa de cons-
trugdo e acompanhamento da implementacio
do SIASS, eixo em torno do qual foi estruturado
o Subsistema, 0 mesmo nao aparece como uma
prioridade na agenda do governo federal, como
pode ser percebido na fala da Diretora do DE-
NOB/MPOG em entrevista: “o estabelecimento
de um grupo, como existia antes, que tinha reu-
nido agendada mensalmente com um grupo de
trabalho nos estados reunindo os drgaos para

dialogar sobre isso, ndo temos previsao de conti-
nuar acontecendo. O que existe é o trabalho pon-
tual e louvével de alguns estados que se retinem
para isso, como o RJ™.

Analisando a participagdo dos diferentes
agentes institucionais, entre os quais se desta-
cam a Fiocruz, IBGE, NER] e UFR], e de agentes
sociais como os sindicatos dos trabalhadores li-
gados a estas institui¢des, é possivel afirmar que
houve um primeiro momento de envolvimento
das institui¢cdes e de um compromisso institucio-
nal do MPOG com a implantagdo do Subsiste-
ma. Mas, a partir de 2013, hd uma retragao do
MPOG, que reduz e dirige seus investimentos
apenas para atividades previstas em lei referentes
a satide ocupacional.

O papel do Féorum Permanente do Rio
de Janeiro na construcao do SIASS

De acordo com o relatério do I Encontro
Nacional de Aten¢do a Satdde do Servidor (I
ENASS), em 2008, o Poder Executivo Federal
possuia 529.003 servidores civis ativos, distribu-
idos nos 26 Estados da Federagdo e no Distrito
Federal. Neste diagndstico, o Rio de Janeiro apa-
rece com 110.101, estado com o maior nimero
de servidores publicos federais'®.

J4 em 2005, um mapeamento preliminar re-
alizado pela Fiocruz nas 35 institui¢des publicas
federais no Rio de Janeiro evidenciou uma gran-
de diversidade entre estas quanto as estruturas e
modelos de organiza¢ao dos servigos de aten¢do
a saude do trabalhador. Dada esta diversidade,
foi formalizado no Rio de Janeiro um Grupo de
Trabalho Interinstitucional para dar inicio ao
processo de implantacido do SISOSP no Estado*.

De acordo com a Diretora do DENOB/
MPOG, “os Grupos de Trabalho foram embrio-
nérios para a formagdo das Unidades do SIASS,
entdo depois da criagdo das unidades ndo se con-
tinuou com os Grupos, pois eram justamente
para se discutir a formagdo das Unidades™.

O GT do Rio de Janeiro, no entanto, nao en-
cerrou seus trabalhos, mantendo suas atividades
de forma independente do MPOG, transforman-
do-se em um grupo propositivo e agregador das
institui¢des publicas federais do RJ.

Ao analisar a atuagdo dos GTs, Pacheco co-
menta que os Féruns do SIASS: Emergem como
espago estratégico mais adequado para a identifi-
cagdo e superagdo dos entraves e o fortalecimento
do campo da satide do trabalhador. Esse espaco
conforma uma verdadeira rede de discussio e atu-
agdo entre todos os atuantes no momento. O forum



[...] possui um potencial fecundo, nio perdendo de
vista a atengdo a saiide no SIASS nem o desafio da
linha conceitual da Satide do Trabalhador®.

O Forum Permanente do Rio de Janeiro foi
criado em 2009 e vem reunindo-se mensalmente,
sendo sediado pelas institui¢des participantes, com
uma agenda de discussoes de cunho técnico e poli-
tico relacionadas a satide dos servidores e ao SIASS.

Percebendo a necessidade de maior integra-
¢do interinstitucional e com o intuito resgatar o
processo de participagdo coletiva dos trabalhado-
res do Servigo Publico Federal, o Férum Perma-
nente do RJ vem realizando encontros regionais
anuais, desde 2011. O I Forum SIASS/R]J foi se-
diado pela Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro (UFRRJ), com o tema: “Os caminhos da
PASS: avancos e desafios”, contando com a parti-
cipac¢do de 92 trabalhadores do Servigo Publico®.

Conforme o relatdrio do I Forum SIASS/RJ?,
o objetivo principal foi o de “fortalecer as a¢des
para implanta¢do das Unidades SIASS no esta-
do do Rio de Janeiro” e, mais especificamente,
analisar a trajetéria de construgio e implementa-
¢do do SIASS no estado, considerando o trabalho
realizado pelos GT5, a implantagdo das primeiras

unidades e as dificuldades encontradas por estas,
para implementar as agdes da Politica de Aten¢ao
a Sadde do Servidor, além de tragar diretrizes para
a criagao de novas unidades.

Ainda para Pacheco”, os Foruns do SIASS
constituem-se como espacos potenciais para a
superagdo do conceito instituido da saide ocu-
pacional nos servigos voltados para a satde do
trabalhador nas institui¢oes publicas do Rio de
Janeiro, pois se caracteriza como uma instancia
de participagdo desses trabalhadores no que tan-
ge ao tema satde do trabalhador.

Ao proceder a leitura das atas'” percebe-se que
0 Férum Permanente do R] resiste a barreiras po-
liticas e institucionais, ndo s6 cumprindo o papel
inicialmente proposto pelo MPOG de contribuir
para a implantagdo do Subsistema, mas perpetua-
se como instancia de construcio coletiva da Sad-
de do Trabalhador. O Quadro 1 traz uma sintese
dos Foruns anuais ocorridos até entéo.

A plendria do IV Férum aprovou a cria¢do
de uma Comissdo Interinstitucional para enca-
minhar as reivindica¢des, no sentido de cobrar
uma participa¢do direta e efetiva do MPOG na
implementagdo do SIASS e da PASS*.

Quadro 1. Sintese dos Foruns anuais do STASS/R] (2011, 2012, 2013, 2014, 2015).

Encontros Datas Inst1tu1?~ao Temas Recomendagoes
Anfitria
I Férum 27/10/2011 | Universidade Os caminhos da Maior comprometimento do nivel
SIASS RJ Federal Rural do | Politica de Atencao de gestao central com as agdes do
Rio de Janeiro a Saude do servidor: SIASS;
(UFRR]) Avancos e Desafios Apoio para implementagdo da PASS
II Fé6rum 30/10/2012 | Universidade Qualidade de Vida no que tange as barreiras fisicas,
SIASS R] Federal no Trabalho dos estruturais, recursos humanos e
Fluminense Servidores Federais incentivo a gestio local;
(UEF) Aprimoramento do SIAPE-Satde;
III Férum 29e Universidade Fortalecimento e Int o 4mbi
SIASS RJ 30/10/2013 | Federal do Rio de | inovagao da promogao I? iglrzgaosiigtse.rcam 10 entre as
Janeiro (UFR]) da satide no SIASS: nidades i
integrando Promocao, | Capacitagdo e educagdo continuada
Vigilancia e Pericia das equipes interdisciplinares das
IV Férum 03e Fundagio A construgio da Unidades SIASS;
SIASS R 04/11/2014 | Oswaldo Cruz integralidade da satde | Continuidade dos Encontros
(Fiocruz) do servidor no SIASS | Nacionais de Atengao a Saude do
V Férum Ile Instituto Federal | O momento Servidor (ENASS);
SIASS RJ 12/11/2015 d?AEchaqéo, brasileiro da Saude do Investimento nas agdes de atencio a
Ciéncia e Trabalhador satide mental;
Tecnologia do cdo d )
Rio de Janeiro Cr{ac;ao eum ca/nal~ direto das
(IFR)) unidades com 0 6rgao gestor central
de comunicagdo.

Fonte: Elaborado pelas autoras, julho/2016%.
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Em setembro de 2015 esta Comissdao, com-
posta por delegados das Instituigoes Fiocruz,
UFRJ, UFF e NER]J/MS, foi recebida pelos repre-
sentantes do antigo Departamento de Politicas
de Saude, Previdéncia e Beneficios do Servidor
(DESAP), atual DENOB. Nesta reunido foi fei-
ta uma apresentagdo do Férum Permanente, de
suas agdes e exposicdo dos pleitos deliberados na
plendria do IV Férum SIASS/R].

Segundo a ata do dia 24 de setembro de 2015,
a partir do posicionamento dos gestores durante
a reunido, em que explanaram sobre a falta de or-
gamento previsto para as agdes com excecdo do
exame médico periddico, a auséncia de recursos
financeiros para capacitagao, os delegados perce-
beram que os representantes do MPOG se desobri-
garam de qualquer forma de cobranga ou mesmo
auxilio mais préximo aos trabalhadores™.

Segundo a Diretora do DENOB a proposta
de agio permanece com a mesma normatizagio
das questdes relacionadas a satide do servidor e a
disponibilizagio do sistema informatizado para re-
gistro das ocorréncias relacionadas a satide do ser-
vidor. Tudo isto estd mantido, o que possivelmente
ocorrerd é uma presenga menos ostensiva MPOG
nessas negociagoes’.

Com este posicionamento, o DENOB se des-
responsabiliza da fungdo instituida na Portaria
Normativa n° 2 de 22/03/2010/SRH de atuar
como unidade coordenadora dos Acordos de
Cooperagdo Técnica, o que fragiliza as relagoes
interinstitucionais.

A partir deste recuo do MPOG no apoio e fi-
nanciamento das unidades do SIASS, sobretudo
no que se refere as agdes coletivas voltadas para a
vigilancia e promogdo em satide do trabalhador,
as atividades voltam a se realizar de forma indi-
vidualizada, restritas a pericia médica e exames
médicos periddicos*.

Neste cendrio, o Forum Permanente busca se
efetivar como um instrumento de ag¢do coletiva
para fortalecimento do campo da saude do tra-
balhador no servi¢o publico federal, buscando
preservar o carater histérico e social do processo
satide-doenga e garantir o protagonismo dos tra-
balhadores na condugdo do processo.

O contexto politico institucional
em que se insere a SIASS

Criado em 30 de julho de 1938, no governo
do Presidente Getulio Vargas, o Departamento
Administrativo do Servigo Publico (DASP) tinha
o proposito de profissionalizar o setor publico fe-
deral, uniformizando os vinculos e criando uma

carreira na administragdo publica, segundo Mar-
siglia, baseado na crenca da “administracdo cienti-
fica”®. Este modelo meritocratico nio foi aplicado
de forma universal na administragdo publica. Na
prética, mantiveram-se outros mecanismos de
ingresso, por meio de indica¢des e contratagdes,
passando os funciondrios publicos a se dividirem
em dois grandes grupos: os admitidos por concur-
sos incluidos no sistema de mérito e os extranu-
merdrios, que ficavam fora do sistema de méritos.
Esta situagdo se manteve até 1988, quando eram
admitidos na administragdo publica federal dife-
rentes formas de ingresso e vinculo empregaticio.
Os trabalhadores estatutdrios, considerados servi-
dores publicos, eram minoria no conjunto da for-
¢a de trabalho, sendo a maior parte composta por
celetistas e outros tipos de vinculos em fungdo de
sua insercdo e natureza do trabalho. Do ponto de
vista das relagoes de trabalho, portanto até 1988, a
contratacdo de trabalhadores para o setor publico
se dava de forma diferenciada (estatutarios, cele-
tistas, contratados temporariamente etc.)>.

A Constitui¢do de 1988, ao instituir o RJU,
estabelece uma tdnica forma de relagdo de traba-
lho no servi¢o publico, criando um regime pro-
prio, com ingresso na carreira através de concur-
so publico.

Inicia-se um novo periodo na histéria da ad-
ministra¢do publica que, no entanto, dura pouco
em func¢do das pressdes econdmicas e politicas,
nacionais e internacionais, que induziam a op-
¢oes por politicas de governo orientadas para a
diminui¢do do Estado e para a flexibiliza¢do das
relagdes de trabalho, priorizando seu papel regu-
lador em detrimento do seu papel executor, até
entdo predominante®.

No bojo da Reforma Administrativa inicia-
da pelo Governo Fernando Henrique Cardoso,
a Emenda Constitucional n°19/199810, de ju-
nho de 1998, altera o regime da administracdo
publica que, entre outras mudangas, limita as
despesas com pessoal, amplia as condi¢des para
contratagdo tempordaria, promove mudancas no
regime previdencidrio do servidor e abre a possi-
bilidade de contratacdo de Organizag¢des Sociais
(OS), para a realizagdo das atividades publicas
inerentes ao Estado. Neste novo contexto de flexi-
bilizagdo das relagdes de trabalho, mais uma vez
novas formas de contratagdo passam a ser utiliza-
dos pelo setor publico, inclusive a contratagdo de
méo de obra, sob a forma de terceirizagdo. Dessa
forma, o RJU passa a nao ser tao “Unico” como
na forma em que foi concebido®.

A contratacdo de empresas para a realizagao
de servigos de apoio e manuten¢io, bem como



os contratos de gestdao para a realizacdo das ativi-
dades de finalistica, sio mecanismos que vém se
intensificando na esfera estadual e, sobretudo, na
municipal, principalmente no campo da sadde.
No municipio do Rio de Janeiro, todo o sistema
de Atencdo Bdsica a Saude (ABS) vem sendo rea-
lizado por meio de contratos de gestao com Or-
ganizagdes Sociais?’.

De acordo com Martins e Molinaro®, do
ponto de vista da regulacio, a diferenciagao dos
vinculos e a intermedia¢do dos contratos colo-
cam o trabalhador numa posi¢ao vulnerdvel na
medida em que as negociagdes sdo feitas pelas
empresas ou pelas OS diretamente com os gover-
nos contratantes. Estes novos mecanismos fazem
com que a gestao do trabalho no servigo publico
seja feita fora do &mbito de controle e ingeréncia
direta do Estado sobre a forca de trabalho e sobre
o0 processo e as condi¢des de trabalho, o que di-
minui o impacto das a¢des propostas pelo SIASS.

Discussao

Ao analisar a trajetéria da PNSST, foi possivel
identificar momentos de inflexdo em relacdo a
proposta inicial em fung¢do dos atores institucio-
nais que assumem seu processo de implementagao.

Orientada por uma abordagem integral e
ampliada, as primeiras discussdes e propostas
inicialmente tém lugar nos hospitais federais no
Rio de Janeiro, debate que é levado e incorpora-
do pelo Ministério da Satide em um contexto de
institucionaliza¢do da proposta do SUS.

O conceito de satde do trabalhador que orien-
tava nesse momento a constru¢do das bases de
uma politica de saide do trabalhador considerava
que as condi¢des e os contextos de trabalho sao
determinantes no processo saude-doenca e que
medidas de promogao, prevencio e vigilancia de-
vem ser orientadas para mudar o trabalho sendo
os trabalhadores protagonistas desta mudanga.

Com a aproximacao em 2005 entre o MS e o
MPOG, a expectativa era de que fosse criado um
novo arcabouco juridico-institucional que desse
conta da integralidade da saude dos trabalhado-
res das institui¢des federais.

Se no inicio hd um compromisso do governo
com este novo modelo, ao longo do tempo, com
as mudancas na condugdo da gestdo, é possivel
identificar uma inflexdo no sentido de um redi-
recionamento das bases do modelo de satde do
trabalhador para o modelo mais conservador da
satide ocupacional, hegemonico nas relagdes tra-
balhistas no Brasil.

O Ministério da Saude assume a lideranca
na defesa de uma politica mais integral e uni-
versal investindo na consolida¢ao da PNSTT e o
MPOG reduz sua atuac¢do na perspectiva da im-
plementacdo de uma politica integral e interdis-
ciplinar para o servidor publico restringindo sua
intervengdo as atividades tradicionais de pericia
médica.

Da mesma forma, a participa¢do dos sindi-
catos e movimentos dos trabalhadores, elemento
estruturante do modelo participativo tem ocor-
rido, de forma pouco sistemdtica, concentrando
suas reivindica¢des em relacdo a assisténcia mé-
dica e beneficios sociais. A experiéncia do Rio de
Janeiro revela uma tentativa de trazé-los para esta
discussdo mais ampliada sobre a satide do traba-
lhador, introduzindo novas questdes e propostas
que implicam em mudangas estruturais na abor-
dagem da satde do trabalhador.

O novo cendrio que se instala a partir de 1998,
com a aprova¢do da Emenda Constitucional n°
19/1998, tem um impacto direto na PASS e no
caso da satde do trabalhador no préprio SIASS.
Concebido dentro do principio da universalida-
de, integralidade e controle social do trabalho, o
sistema pressupunha que todos os trabalhadores
que atuassem na esfera publica pertencessem ao
RJU. O esvaziamento do RJU implica em uma re-
dugdo das possibilidades de que esta politica seja
implementada de forma universal, equanime e
com participagdo social. O desafio que se impoe
neste momento é o de rever o SIASS e a prépria
PASS de forma que ela possa abranger todos os
trabalhadores, evoluindo de uma perspectiva de
servidores para uma de trabalhadores piiblicos.

A experiéncia de constru¢do e implementa-
¢30 do SIASS no estado do Rio de Janeiro anali-
sada neste artigo traz elementos que evidenciam
os agentes institucionais e os diferentes atores
sociais mobilizados no processo de institucio-
naliza¢do das politicas de saide do servidor. Os
resultados indicam a necessidade de ampliacdo
do didlogo entre as Politicas de Saide, Trabalho
e Gestdo e de uma alianca com os sindicatos e
a representacdo dos trabalhadores no sentido
de uma pauta comum que privilegie as a¢des de
promogdo e vigilancia da saide, transformando
-os em agentes de mudanga e mudanga dos espa-
¢os de trabalho.

Apesar dos avangos significativos na amplia-
¢do dos recursos legais para efetivagdo de uma
politica de atengdo a saude dos servidores publi-
cos, observa-se que é necessdria uma maior arti-
culagdo com os principios que orientam a saide
dos trabalhadores, como integralidade, interdis-
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ciplinaridade e participagdo destes com o desen-
volvimento de a¢des de vigilancia e assisténcia e
com foco na prevengdo e promogao da satde.
Em suma, além desses desafios devemos con-
siderar também os problemas relacionados ao
trabalho contemporaneo, com modelos de gestao
que perpetuam situacdes de trabalho precdrias
com implicacdes para o processo saide-doenga.
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