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SIBLAS UTILIZADAS NESTA APRESENTACAO

SES - Secretaria Estadual de Selde

MS - Ministério da Salide

MPAS — Ministério da Previdencia e Assisténcia Social
FSE®P - Fundagdo Servigos de Salide Plblica

SUCAM - Superitendéncia das Campanhas

FAS = Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social

MT - Ministério do Trabalho

PIASS - Programa de AgBes de Salde e Saneamento
INAMPS - Instituto Nacional de Assistencia Médica da Previdéncia Social
CPC - Comissao Permanente de Consultas

GCE - Grupo de Coordenagao Estadual

PIN - Programa de Integraqan Nacional

MINTER - Ministério do Interior

NS - Sistema Nacional de Salde

S85 - Servigos Basicos de Salde

CIPLAN - Comissao Interministerial de Planejamento
CNS - Conferéncia Nacional de Salide

CONASP - Conselho Nacional de Administragao em Salide Previdenciéria
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1. A QUESTAD DA "IMPOTENCIA" INSTITUCIONAL

DAS S.E.S.

Visualizamos basicamente 6 fatores gue caracteri-
zariam a "poténcia" institucional de uma S.E.S.:

— Orgamento suficiente

- Rede Fisica suficiente

- Recursos Materiais suficientes

- Recursos Humanos suficientes e capacitados

- Eficdcia e eficiéncia no cumprimento das metas
institucionais

- Projeto politico da instituigdo bem fundamenta-
do, viavel e explicitado,

Apesar da grande vinoulagdo e interdependéncia
destes fatores, a experiéncia tem revelado, inequivocamente, que a fa-
léncia de apenas um ou dois deles, descaracteriza a "forga" ou "poten-
cia" institucional da S.E.S., colocando-a em grande dependéncia, tanto
de outras instituigBes pdblicas como privadas, no interior do setor sal
de,

As S.E.S., no seu conjunto, vém revelando impotén
cia ndo sb para assumir solugbes dos problemas de salde, na esfera de
responeabilidade do setor, mas também para coordenar e normatizar o se-
tor no Estado Federativo, e mais, até mesmo para a formulagéo de uma Pg
1{tica Estadual de Salde.

1,1- Causalidade setorial da "impoténcia":

Seria a fragilidade do setor pdblico de Sal-
de (Municipal, Estadual e Federal) perante o setor privado (Liberal, Fi,
lantrdpico e Lucrativo-Empresarial).

Aspectos mais enfaticos no eixo M,S,-S.E.S.,
e menos no M,P,A,S.:

- Controle mais eficaz de endemias s& nos ca
sos de seguranga nacional e comércio exportador, (Exs: F, Amarela e Ma-
laria nos seringais). A Campdlio parece ser excegac, e com discussao
ainda nao esgotada,

- Programas especificos com alto grau de ver
ticalismo e centralizag@o e baix{ssima eficécia, destinados & populagao
economicamente passiva e a pouco ativa (Materno-Infantil, Tuberculose,
M, de Hansen, Salde Mental, etc).

- Orgamentos baixissimos, saldrios aviltan-
tes para o pessoal de salde, e auséncia ou precariedade de desenvolvi-
mento dos recursos humanos (Treinamentos, reciclagens, carreiras, etc,)
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Aspectos mais enfaticos no M,P.A.S., e menos
no eixa M,S5,-5,E,5,:

- Relag§D com o setor privado - passiva e su
balterna, preponderando de modo guase absoluto o repasse financeiro a
través da compra de servigos médico-hospitalares privados pelo pﬁs—pg
gamento (US) e mais recentemente também pelo pré-pagamento.

Aspectos comuns ao M,S., S.E.S. e outras ins
tituigbes plblicas de Ealide:

- Incapacidade para programar agEes integra-
is de salde por complexidades crescentes.,

- Incapacidade de executar as atuais a;EeseE
pecificas de salde - além dos motivos j& referidos, também pelas ocig
sidades sempre acima de 50%, e as irracionalidades e paguidermismo do
complexo administrativo-burocratico,

- Incapacidade para o equacionamento e execu
gao de eficientes sistemas de previsbes (de riscos, doengas, atos pre
ventivos, atos médico-hospitalares, etc.) e cdlculos atuariais,

- Incapacidade para o eguacionamento e execu
gao de eficientes sistemas de controle de gualidade, auditorias médi-
co-hospitalares, etc.

- Sedimentagdo, através das décadas, de esta
mentos institucionais alicergados em poderosos ndcleos tecno-burocré—
ticos e no clientelismo eleitoral,

1.2- Causalidade extra-setorial da "impoténcia:

Seria a fragilidade do poder dos Estados Fe-
derativos perante o poder Federal,

a) Fragilidade na identificag@o e formulagdo
do elenco de necessidades da pnpulagéo, responsabilidade esta centra-
lizada hoje em orgaos federais a partir de objetivos e métodos defini
dos também a nivel federal,

b) Decisac das politicas econbmicas e politi
cas sociais, centralizada nos orgacs federais., Exs:

« Politica tributdria com concentragao na
drea federal (por volta de 70%).

. Predominio e imposigfo do capital espe-
culativo sobre o capital produtivo e o
tipo de endividamento externo.

. Produgdo agro-pecudria e mineral para
exportagao.

. Alocagan da "renda indireta".

. Politica de transportes

. Politica energética, etc.
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Esta fragilidade do Estado Federativo parece ter
sido resultado de sucessivas intervengbes externas, de paises mais for-
tes, desde o Brasil-coldnia, no sentido de reverter o infcio da  nossa
histéria, guando os Municipios (poder local) e Capitanias e embriogsdos
futuros Estados assumiram a vanguarda da expansao territorial, do povoa
mento e do processo produtivos Os ciclos econdmicos da mineragdo, agro-
pecudria, imﬁurta;éu de bens de capital, endividamento externo, etc, fo
ram sendo cada vez mais assegurados aos interesses externos, através
do fortalecimento gradative do Poder Federal onisciente e onipresente.

Este fenbmeno aplica-se no setor plblico de sal-
de, onde os orgaos Pederals avocam a si os maiores recursocs e maior
"know—how", dificultando-os e negando-os aa 5,E.S,, & como se nao bastgs
se, a elas atribuem a origem da sua propria incapacidade, Exs,:

M.S. = Os programas especiais, ainda com alto
grau de verticalismo, as Coordenadorias Regionais de Salide, a FSESP, a
SUCAM, etec., interpretam e aplicam ainda, da pior maneira, o _ inavan

"centralizagdo normativa e descentralizagho executiva", exercendo inces
santemente a "cuupta;én" dos melhores técnicos e programadores de saﬁdc,
conforme vao se forjando nas S5.E.S., para os guadros das instituigﬁesfg
derais, A FSESP e SUCAM, principalmente a primeira, orgaos da adminis-
tragio indireta do MS, concentram os recurscs financeircs e "know-how',
pouco ou nada passando as S,E.S.

M.P.A.S, - Através da compra intensiva de servi-
gos médico-hospitalares privados, acabou por absorver (mesmo que em gran
de parte precariamente) a demanda da maior parte da populagﬁo ecunémics
mente ativa e seus dependentes, Com isto, constituiu-se num dos fatores
mals determinantes da separag@o cura-prevengdo e marginalizagio .  das
S.E.S.

F.A.S. = Com a conhecida prioridade dada ao fi-
nanciamento da construg@o e equipagem da rede hospitalar privada na re—
gido sudeste, veio reforgar o impasse das S.E.S.

Ministérios do Interior, do Trabalho e outros:
Com mecanismos semelhantes, cumpriram o mesmo pa
pel dos anteriores,

1.3~ "Fechamento" ou "Isolamento” Institucional

A fragilidade das instituigbes plblicas de
salide, entre outras conseguéncias, tem levado cada uma a identificar seu
"espago vital", gue "devera ser mantido intocawel a todo custe, nao so-
mente através de acordos ‘tacitos com as outras, como da manutengac  do
exclusivismo de certas atividades",
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Este Fenﬁmeno, ao largo dos interesses da 2]]
pulagao, acarreta resisténcias quase sempre intransponiveis & integra-
gao e mesmo articulagOes inter-institucionais. Forma-se um quadro gue
poderiamos chamar de "etnocentrismo institucional", Exs,:

0 eixo M,S5.-5.E.B. externa um "status" de de
tentores da exclusividade da defesa dos reais interesses de salde da pa
pulagdo, das medidas de alcance coletivo e da competéncia normatizadora
em salde.

0 M,P,A.S. exterma um "status" de detentor
das solugbes concretas dos problemas concretos da atual demanda por ser
vigos médicos-haspitalares,

0 M.T, assume a exclusividade normatizadora
na grﬂvfssima questao da salde ocupacional, e assim por diante.

Deve estar por por al a irrefredvel e obsti-
nada resisténcia dos representantes institucionais a "vestir a camisa"
do setor daﬁde, mesmo nos momentos mais criticos dos conclaves, reu—
nibes ténicas e politicas do setor - na melhor das hipoteses discursam
pelo setor quando premidos pelas evidéncias e pela publicidade, nac a-
bandonando em nenhum momento a "camisa institucional" - contribuindo e
reforgando o carater pluri-institucional descoordenado e competitivo,
e porisso, o fracasso do setor,
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2. TENTATIVAS POSITIVAS DAS S.E.S. NA

OLTIMA DECADA

2,1- Programagao dos atendimentos de clien
tes submetidos a certos riscos. Exs.: Pré-Natal, Rotina da crianga até
18 meses, rotina aos tuberculases, hansenianos, etc,

2.,2- Desenvolvimento de melhores stivida-
des de informdtica em Salde e Vigildncia epidemioldgica em algumas SES.

2.3- Convénios S.E.S./Prefeituras Municipa
is para execugao dos programas das primeiras, em alguns Estados.

2.4- Assungao do P,I.A,S.S., apesar de bag
tante parcial e intermitente.

2,5~ Assungao da implantag@o e oferta de
servigos bésicos de saﬁde, rompendo com a simples oferta dos programas
convencionais de salde plblica (Proposta S.E.S., para a periferia do mu
nicipio de S. Paulo),

2,6~ Descentralizagio técnica e decisoria
para as Diretorias Regionais (Experiéncia de Minas Gerais).

2,7- Compatibilizaclo da delimitagaoc geo-
grafica e das fungbes das regides da S.E.S. (Diretorias, Departamentos
ou Delegacias Regionais), com as micro-regiBes das Agéncias Locais do
INAMPS - Exs.: Estudos e propostas elaborados na Bahia.

2,8- Convénios de algumas S.E.S. com o
INAMPS, principalmente a S.E.S. do R.G.S., com interessantes desdobra-
mentos quanto a setorizacac da grande Porto Alegre.

2.9- 8Surgimento, e nas principais S.E.S.,
consolidagao de nlcleos de técnicos mais capacitados e mais  voltados
para os atuais desafios da Atengao Primdria & Salde, Servigos Basicos
de Salde, Articulagdes Inter-institucionais, Regionalizagao, Descentra
lizag8o com participagio, etc, Todos estes nicleos, sdo ainda subalter
nos, nos diferentes niveis das instituigBes.

Nenhuma destas tentativas atingiu os obje-
tivos inicialmente desejados - umas concretizam agbes terminais mas
com baixissimas coberturas, concentragbes, e eficadcia, de um modo ge-
ral; outras chegam a exaustivos e acertados estudos e prugramagacs; e
outras, mal passam de propostas iniciais, Contudo, estas tentativas, no
seu conjunto, estdo a indicar as reais tendéncias naturais dessas ins-
tituigoes, isto &, rewelam o potencial que se encontra hoje reprimido,
esvasiado e distorcido pelos fatores listados na primeira parte desta
apresentagac. Indicam, enfim, os rumos ac futuro.



1,975 -

1.976 -

1,978 -

1.979 -

- Fls., 6 -

3. EVOLUGKO RECENTE DE ALGUNS MARGDS
POSITIVOS NO NIVEL FEDERAL DO SE-

JOR POBLICO DE SAUDE

Lei 6.229 do NS

Segundo esta lei, cabe as S.E,S.: Instituir o
planejamento integrado de salde articulado an
plano federal; criar e operar os SBS do NS, e
assistir técnica e financeiramente cs municip}_
os para operar os S8S,

Criagan da CPC

Decreto-Lei do PTIASS-ND

Segundo este Decreto-lei, os recursos financei
ros de investimento seriam repassados as SES
pelo PIN, FAS, MS e MINTER, e de custeio, pelo
MPAS, Apesar da agao centralizadora da FSESP,
avocando a si parte dos recursos financeiros,
foi possivel repassar certo volume de recursos
as SES, que permitiu a implantag’é'o de parte da
rede de unidades elementares e de apoic, Este
mesmo decreto colocou as decisOes, a nivel dos
Estados, para o GCE, cuja composigdo dava esma
gadora maioria aos representantes das institu_z;..
gﬁes federais, Os GCE nunca assumiram o papel
a eles atribuido,

Portaria Interministerial 01 (MS-MPAS), quedis
crimina as diretrizes para expansac dos SBS, e
dispbe para decisao nos Estados, um colegiado
praticamente igual ao GCE, de cuja implantan;'éu
e funcionamento ndo ha informagdes.

Aviso-Circular Interministerial 493 (MS-MPAS),
dirigido aos Bovernadores Estaduais, solicitan
do em prazo curto, de Planos Estaduais Integra
dos, a ser elaborados por comissbes compastas
pelo Delegado Federal de Salde (MS), Superinten
dente Regional do INAMPS (MPAS) e pelo Sacmt_'é:
rio Estadual de Salde., Nac nos consta a elabo-
ragao deste planc em nenhum Estado.

Atuagdo nova, inovada e corajosa do MS na area
das doengas cronico-degenerativas, no que  se
refere & prevengao e terapéutica do Cancer,
Expansdo do PIASS a outros Estados, mantendo=
se os GCE.
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- I Simpdsio sdbre Polftica Nacional de Salde, pro
movido pela Comissdo de Salde da Clmara Federal,
quando o Poder Legislativo revelou-se nao somen
te um forum de debates mais profundos e democra—
ticos das questtes de salde, como também um po-
der com capacidade muito maior de entender, acei
tar e assumir um NS descentralizado ¢ democrati
zado,

1,980 - Criagao da CIPLAN
- 73 CNS oujo relatério final justifica e compro-
missa como primeira prioridade do setor saﬁde, a
organizagdo de ampla rede de SBS em todo o pais,
- Apresentagao e debate nacional do Programa Nacig
nal de Servigos Bdsicos de Salde - Prev-Salde,

1,981 - Resolugac 03 da CIPLAN gue normatiza em detalhe
a adequag@o e expansao dos 58S nos Estados, di-
mensionando: as necessidades, os niveis de com-
plexidade, a estrutura modular, as reas fisicas
e atividades, os recursecs humancs e materiasis,
as articulagBes funcionais, e as prioridades de
expansao,

- Criagao do CONASP, que passa a introduzir, grada
tivamente, recomendagbes e normas no sentido de
alterar em maior profundidade a politica previ-
dencidria de salde,

1,982 - Proposta da CIPLAN as SES, de minuta de Convénio

Trilateral (MS-MPAS-SES), prevendo recursos ne-

cessérios aos SBS nos Estados, sob trés grandes

referenciais: regionalizagd@o e hierarquizagdo dos

servigos, integragao das atividades curativas e

preventivas, e universalizagfo da atengao a sal-

de, A geréncia deste convénio em cada Estado ca-
beria a um conselho semelhante ao previsto ne

Avisc-Circular 493, e porisso, este aspecto cer-

tamente sera um dos gque merecerac melhor discus—

sao.

Apesar destes marcos positivos originarem dentro
de um contexto prdprio da politica e do poder federal, & impossivel dao
reconhecer alguns paralelos com as tentativas positivas das SES: a
sua quase totalidade nao cumpriu os objetivos iniciais, e pouco se
chegou as agdes terminais desejadas, destacando-se aqui o PIASS e al-
gumas recomendagoes recentes do CONASP,

Apesar de explicitados oficialmente, estes mar-
cos nao refletem o conjunto ou a maioria dos poderes e intercsses dis
tribuidos e arraigades no interior das instituigBes federais de salde-
sao oficiais e ao mesmo tempo subalternos, e porisso revorsiveis e sen
siveis a alteragbes conjunturais. Indicam contudo as tendéncias e ru
mos ao futuro,
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4. ALGUNS PASSDS CONCRETOS NECESSARIOS AD
FORTALECIMENTD DAS S.E.S.

4,1- Nao insistir na consolidag@o e amplia
g80 de espagos institucionais, competindo com as outras institai
goes de salde e "vestindo a camisa da instituigdo”, mas sim aceitar
que o fortalecimento institucional desejével estd dependente do for
talecimento do setor, que por sua vez, depende do aprofundamento e
da sinceridade nas articulagoes inter-institucionais.

4,2- Inovar as atuais tentativas de articu
lagao com o INAMPS, Koje calcadas exclusivamente na relagao financei
ra de compra de servigos, mas, que deve também valer-se da integra-
g8o "em espécie", isto &, programagbes comuns ou  compatibilizadas
por cobertura e servigos; cessdo, realocagao e intercémbio de recur
sos materiais e humanos, etc,

4,3- Romper os limites dos programas atua-—
is de Salde Piblica, ampliando-os para maiores coberturas e efetivi
dade, e também a outros grupos populacionais e riscos (adultba, sag
de ocupacional, etc,). Romper também com o "preventivismo" e sanita
rismo convencionais ainda presentes, e ampliar as atividades na di-
regdo da integragdo prevengio-cura, atengdo primdria, SBS, articula
¢Oes inter-institucionais e regionalizagao.

4,4- Capacitar-se solidamente em tecnolo-
gia de diagndstico da demanda, previsac de riscos e danos por fato-
res epidemiolégicos, sociais, etarios, demograficos, etc., € a pre-
visio das agBes ou atos de salde necessarios, nos diferentes graus
de complexidade, o gue permitira previsoes de custos e novas politi
cas orgamentérias em salde, Capacitar-se enfim, em célculos atuari-
ais, auditorias ambulatoriais e hospitalares, e outros mecanismos de
controle de gualidade,

4,5- Participar efetivamente no governo do
Estado e perante as outras Secretarias, no sentido de fortalecimen-—
to do Estado Federativo, através de profunda: reformulagio da poli-
tica tributéria, e participagio nas decistes de politicas econdmicas
e politicas sociais, No caso do setor salde, também no sentido de
ampliar os repasses financeiros do INAMPS, FSESP, MINTER, SUCAM, FAS,
etc., as SES, dentro da visdo que esses repasses deverao ser, na
verdade, devolugdo do gque & indevidamente extraido do Estado, e de
que esses repasses deverao ser acompanhados da transferéncia da tec
nologia hoje também concentrada no nivel federal,
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4,6- Opor-se a agado federal esvasiadora
das SES, através da fixaGao na SES dos seus melhores quadras técni-
cos e politicus, da formagao e capta;Ea de tecnologias, e, ‘impondo-
se perante os orgaos federais com credibilidade e confiabilidade pa-
ra assumir papel fundamental na programagao, coordenagdo e execugao
do Sistema Estadual de Salde.

4,7- Reformular as atuais politicas de
pessoal, através da elevagdo dos niveis salariais, da criagdo de car
reira profissional para os varios niveis, da criagdo de vagas sufici
entes para as necessidades dos S8S, a comegar dos Atendentes ou Auxi
liares de Salde, e da criagdo de sistemas permanmentes, eficazes e
descentralizados de treinamento e reciclagens.

4,8-Fortalecimento das Regionais de Sad
de (Diretorias, Departamentos ou Delegacias) — através da manuteng@o
nas regionais, de equipes multi-profissionais, bastante capacitadas
em técnicas e politicas regionais de salde. Este fortalecimento e
condicional para os objetivos da regionalizagao dos servigos, inte-
gragAo,participag@o e resisténcia ao clientelismo e burocratismo,

4,9~ Articulag@o prioritdria com as Pre
feituras Municipais, no sentide da programagao, implantag@o e opera-
gao dos S8S, H& indicagBes evidentes hoje, que sem a participagao e-
fetiva das municipalidades, na realidade brasileira, nao se podera
viabilizar a rede de SBS, que deverd se constituir na base do TMENS.
Nestas articulagbes, as SES deverBo apresentar-se as Prefeituras,des
pidas da prepoténcia de guem centraliza os recursos financeiros e as
tecnologias e nAo aceita a capacidade e o potencial do municipio. Ca
so contrario, haveria uma indesejdvel reprodugdo das relagbes das
instituigbes federais com as SES, e sabemos todos gue esta tendéncia
existe,

4,10~ Preparar-se, como componente da
setor plblico, para propor articulagbes adequadas com o setor priva-
do para a organizagao do Sistema Estadual de Salde, oprintgpaimente
naguelas regides mais desenvolvidas, onde o setor privado € mais ex-—
pressivo como capacidade instalada e volume de produgao. Nestas arti
culagOes, um dos meeanismos sera inevitavelmente a compra de servi-
gos. A decisio de como comprar servigos privados devera, a nosso ver
considerar um fen@meno gue parece estar intensificando nos (ltimos a
nos, gile & a opgao crescente dos hospitais privados das regiBes mais
desenvolvidas, para a forma de pré—pagamento, através de cunvéniosdi
retos Hospital Privado-Empresa,
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Esta opgao passa a conviver com a forma an
terior de pﬁs—pagamento que apesar de ainda mais volumosa, parece des
tinada & desativagEG progreéssiva por motivos que escapam a esta apre-
sentagd@b, mas importantes para a andlise da economia politica da sad
de.

Para efeito desta apresentagéo, s} impurtag
te & levantar a questEu sobre as formas de controle dos servigos com-
prados do setor privado: controle da sua necessidade, da sua indica-
cao, da sua guantidade, da sua qualidade e dos seus custos, e contro-
le tanto pelo setor pﬁblico como pela sociedade, através das suas or-
ganizagOes representativas dos diferentes segmentos e dos poderes le-
gislatives (municipais, estaduais e federal): Do ponto de vista técni
co, este controle dependera da capacidade de executar auditorias, a-
plicar sistemas de previsbes, calculos atuariais, etc., capacidade es
ta que devera estar disponivel ao setor plblico e as organizagoes so-
ciais,

Sabe-se, universalmente, que nos paises e
regides onde o setor plblico e o privado sdo compelidos a articular-
se, por forca do regime sdcio-politico, a forma de pos-pagamento & a
gue menos viabiliza o controle, sendo que o pré—pagamentn, que hojejé
desdobra-se em algumas variantes, & bem mais suscetivel ao  controle
das instituifoes plblicas e da propria sociedade,

Ao finalizarmos, resta referir-gee o setor
plblico de salde, neste processo, devera passar por dois desafios:
a) Sair da situagdo passiva de apenas elaborar e dar respostas as ar—
ticulagbes propostas pelo setor privado, isto &, passar de controlado
para controlador, ou pelo menos negociar em pé de igualdade, jA que
historicamente & o setor pdblico que assume a responsabilidade do so-
cial, do direito universal & salde, = b) Exercitar no interior daspré
prias isntituigBes plblicas, as formas de controle - das necessidades,
das indicagbes, das quantidades, da qualidade e dos custos, e, parale
lamente, de canais que permitam o controle do setor plblico pelos di=:
ferentes segmentos sociais e pelo poder legislativo. Sem este exerci-
cio sincero, ndo vemos como o setor plblico possa credibilizar-se e
fortalecer-se para controlar o setor privado em beneficio de toda a
populagao,



