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RESUMO

A Politica Nacional de Seguranca e Satide no Trabalho — PNSST, formalizada pelo decreto n°
7.602 de novembro de 2011, foi deliberada na Comissdo Tripartite de Seguranga e Saide no
Trabalho — CTSST em 23 de fevereiro de 2010. Esta comissdo, uma das tentativas de
articulagdo interministerial, foi criada em 2008 com o objetivo de revisar e ampliar a versao
anterior da politica, criada em 2004 pelos Ministérios da Previdéncia, do Trabalho e da Satude,
sem a participacdo dos representantes dos trabalhadores e dos empresarios. O objetivo desta
pesquisa foi compreender como se deu, no ambito do espaco decisério da CTSST, a dindmica
transversal e deliberativa na construcao (ampliacdo e revisdo) dessa politica entre 2008 e
2011. Este intersticio temporal foi escolhido com objetivo de compreender as dindmicas e
regras de funcionamento do espaco decisério da comissdo desde sua criacdo em 2008 até a
institucionalizacdo da Politica em 2011 e, especificamente, as dinamicas e fluxos de
construcdo da politica entre 2009 a 2010. Analisou-se, por meio da metodologia qualitativa,
atas de reunides, documentos oficias e discursos dos entrevistados. Foi empregado o conceito
de transversalidade em rede conforme Brugué, Canal e Paya (2015) combinado com o
conceito de inteligéncia administrativa e deliberacdo. Entende-se por transversalidade, nesta
pesquisa, a dindmica transversal que permite o funcionamento de rede na produgdo de
politicas publicas. E por meio do método deliberativo ( com base do dialogo social) que os
gestores permitem o funcionamento transversal da rede, produzindo politicas publicas
inteligentes. Os resultados mostram que a politica foi construida numa légica macro de
inteligéncia administrativa momentanea. Os gestores governamentais conseguiram por meio
do “conteido substantivo” (a politica) exercer o didlogo entre si (espaco governamental) e
gerir as relacdes em espaco da comissdo por meio da forca pessoal e do momento politico
vigente, mas ndao conseguiram estabilizar a continuidade das relagoes. A politica teria sido
resultado de uma ideologia macrotransversal e transnacional de decisdo, em que a Previdéncia
afetou com seus discursos os demais ministérios em conflito.

Palavras-chave: dinamica transversal, deliberacdo, inteligéncia administrativa, rede,
problemas complexos, Politica Nacional de Seguranca e Sadde no Trabalho — PNSST,

Comissao Tripartite de Seguranga e Satide no Trabalho — CTSST.
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1. INTRODUCAO

Na década de 90 e no inicio dos anos 2000, notam-se diversas tentativas de articulagao
ministerial entre o Ministério da Previdéncia, do Trabalho e da Satde no tocante as acdes
conjuntas em Seguranca e saude no Trabalho — SST. A pentltima tentativa de articulacdo
ministerial ocorreu em 2004, quando foi aprovada a Politica Nacional de Seguranca e Satde
do Trabalhador — PNSST (CHAGAS et al, 2012, cap. 4). Esta politica teria sido colocada em
consulta publica na terceira Conferéncia Nacional de Satide do Trabalhador — III CNST, em
2005 (BRASIL, 2012). Tal Politica ndo teria sido construida abarcando os representantes dos
trabalhadores e empresarios como demanda a Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT
(BRASIL, 2005). Assim, em 2008, mais uma tentativa de articulacdo interministerial, com
participacdo dos representantes empresariais e sindicais, foi estabelecida: a Comissdo
Tripartite de Seguranca e Satide no Trabalho (BRASIL, 2012). E nesse espaco que a Politica
Nacional de Seguranga e Saude no Trabalho — PNSST é rediscutida e deliberada em 23 de
fevereiro de 2010 (BRASIL, 2010), sendo formalizada em 2011, por meio do decreto 7.602,
de novembro de 2011. De acordo com a Portaria interministerial 152 (que instituiu a
comissdo), de 13 de maio de 2008, a Comissao Tripartite de Seguranca e Saude no Trabalho
(CTSST) teria por objetivo, obedecendo aos organismos internacionais (OIT e OMS), dentre
outros:

(...) revisar e ampliar a proposta da Politica Nacional de Seguranca e Satide do
Trabalhador — PNSST, elaborada pelo Grupo de Trabalho instituido pela Portaria
Interministerial n.° 1.253, de 13 de fevereiro de 2004, de forma a atender as
Diretrizes da OIT e ao Plano de Acdo Global em Satide do Trabalhador, aprovado na

60? Assembleia Mundial da Satide ocorrida em 23 de maio de 2007 (BRASIL, 2012,
p. 13, grifo a autora).

A luz da tematica contemporanea sobre gestdo transversal (CRUZ, 2017, p. 19-46), é
essa revisdo e ampliacdo da proposta da Politica Nacional de Seguranca e Satde do
Trabalhador — PNSST, elaborada inicialmente pelos Ministérios da Previdéncia, do Trabalho e
da Saude, que se busca discutir nesta pesquisa. Assim, este estudo busca compreender a
seguinte questdo: como se deu a dinamica transversal e deliberativa na construcdao da Politica
Nacional de Seguranca e Satide no Trabalho — PNSST, no ambito do espaco decisorio da

Comissao Tripartite de Seguranca e Satde no Trabalho (CTSST)? Para tanto, sdo perguntas
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acessorias: Como foi a articulagdo interministerial e a articulagdo governo-sociedade nessa
construcao? Como funcionou a rede de atores nesse processo e até que ponto os objetivos
foram compartilhados na politica?

Para responder esses questionamentos, as categorias analiticas de transversalidade,
deliberacdo e inteligéncia administrativa foram utilizadas. As duas ultimas categorias
carregam sintonia e complemento para a transversalidade em rede. Entende-se por
transversalidade, nesta pesquisa, a dinamica transversal que permite o funcionamento de uma
rede na producdo de politicas ptblicas. A rede é caracterizada pelo didlogo e conversas
laterais entre multiplos atores sociais. Além disso, permite abranger a complexidade e
flexibilidade na conducdo de politicas ptiblicas (BRUGUE, CANAL e PAYA, 2015). De
acordo com o modelo analitico de Brugué, Canal e Paya (2015), quatro fatores contribuem
para avaliar uma dinamica transversal em rede: os fatores tangiveis (processos e recursos), a
identificacdo do “quem” (dos muiltiplos atores nos processos decisorios), o compartilhamento
dos objetivos por meio do dialogo e da negociacdo entre as partes e, mais importante, e objeto
de gestdo, os fatores intangiveis, os processos de relacionamentos, de confianca e de lideranga
numa dindmica em rede.

E por meio da racionalidade deliberativa que os gestores ptiblicos deveriam permitir o
funcionamento da rede a fim de produzir politicas inteligentes e dialogadas tendo em vista as
limitagdes do Estado setorizado e simplista na abordagem de problemas multidimensionais.
Assim, a deliberagdo seria um método articulado da Administragdo Publica capaz de produzir
as politicas publicas por meio do dialogo, olhando para dentro si mesma com conteudo de
conversacao e olhando para fora a fim de abranger a complexidade de um problema a ser
resolvido por meio da participacdo social (BRUGUE, 2009). Essa capacidade de gerir a rede
e de tomar decisOes acertadas em contextos de complexidade é a inteligéncia administrativa
(BRUGUE, CANAL e PAYA, 2015). Para atingir o objetivo geral, os seguintes objetivos
foram construidos, a luz do modelo analitico de Brugué, Canal e Paya (2015):

I.  Identificar os multiplos atores socais que participaram do processo decisorio
da politica.

II. Discutir a dindmica e regras de funcionamento da comissdo para produzir a
politica (entre 2008 a 2011), compreendendo a frequéncia da interacdo, os

contetidos discutidos, a complementaridade e os fatores tangiveis.
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III. Compreender e analisar os fluxos e as dindmicas de interacdo entre esses
atores sociais para produzir a politica (entre 2009 a 2011), levando em conta os
fatores intangiveis da decisdo e o didlogo e a negociacdao (compartilhamento de

objetivos).

A partir da analise de discursos (Orlandi 2007) de entrevistas semiestruturadas, analise
de atas de reunides e analise de documentos oficias e artigos académicos, o presente estudo
busca contribuir para analise empirica da gestdo transversal de politicas publicas na area de
Seguranca e Sadde no Trabalho — SST.

O estudo também busca contribuir para que se volte a pensar na transversalidade da
politica com base no dialogo social, ou seja, na ativacdo da Comissao, a qual foi desativada
em meados de 2015. Tal comissdo poderia trazer melhoria do Plano Nacional de Segurancga e
saude no trabalho (PLANSAT), desdobramento da politica, e assim contemplar agoes efetivas
no combate aos acidentes e doengas do trabalho que acomete milhares de brasileiros todos os
anos, meses, dias, horas e minutos da vida laboral. O Brasil é 3° pais do mundo, de acordo
com relatério do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD, 2015), com
mais registros de mortes por acidentes (FILGUEIRAS, 2017, p 19).

Os dados estatisticos miopes e alarmantes do Observatorio de Seguranca e Saude no
Trabalho do Ministério Publico do Trabalho — MPT — apontam que a cada 49 segundos
ocorrem uma notificacdo de acidente de trabalho no Brasil. No periodo de 2012 a 2019
(junho) 4, 8 milhdes de acidentes com trabalhadores (que possuem carteira assinada) foram
notificados. Cerca de 20. 587 desses acidentes resultaram em morte. H4 um calculo de uma
morte a cada 3h 43m 42s no pais. Os agravos e notificacoes de doencas do trabalho do
Sistema Nacional de agravos de Notificacdo (SINAN) correspondem a 2,8 milhdes de
trabalhadores, sendo do trabalho formal ou ndo. Os gatos com afastamentos acidentarios
correspondem a 84, 4 bilhdes de reais nesse mesmo periodo.

De forma geral e diante desse quadro de agravante social, o estudo se justifica pela
necessidade de se compreender os debates e resultados de uma politica ptiblica de forma
integrada e nao fragmentada. A finalidade é discutir a dindmica entre os diferentes setores e

atores sociais (Ministério do Trabalho, Ministério da Satde e representantes dos trabalhadores
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e empregadores) na constru¢ao da PNSST, objetivando solucOes integrais para os problemas
malditos de SST.

Além desta introducao, este trabalho cientifico se apoia em mais quatro capitulos. O
segundo capitulo busca descrever o contexto da Politica Nacional de Seguranca e Satide no
Trabalho — PNSST. O capitulo terceiro discute a fundamentacdo teérica sobre
transversalidade, deliberacdo e inteligéncia administrativa na gestdo Publica, a fim de
subsidiar a andlise da dinamica transversal da construgdo da politica de SST na CTSST. O
capitulo terceiro apresenta os métodos e técnicas desta pesquisa. O capitulo quarto analisa, a
luz dos resultados de entrevistas, atas de reunioes e regimento interno, a dinamica transversal,

deliberativa e inteligente da Politica. Por fim, sdo apresentadas as considerac¢oes finais.
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2. CONTEXTO DA POLITICA NACIONAL DE SEGURANCA E SAUDE NO
TRABALHO - PNSST

Neste capitulo, pretende-se entender o que é Satde e Seguranca no Trabalho pelos
organismos internacionais (OIT, OMS) e Satude do Trabalhador enquanto paradigma da
participacdo social. Pretende-se demonstrar a evolucao do conceito nos paises do Ocidente
(Medicina do trabalho, Satde ocupacional e Satide do Trabalhador) e como o conceito de
Satide do Trabalhador, caracterizado pela participacao social, é entendido no Brasil a partir da
década de 80, quando da redemocratizacdo do pais. Dessa forma, busca-se compreender como
a Sadde do Trabalhador comecou ser reconhecida no Brasil, enquanto politicas publicas de
lutas sociais e transversais, a fim de estabelecer um elo com a Politica Nacional de Seguranga
e Saude no Trabalho — PNSST, a qual foi fruto de uma articulagdo entre ministérios da
previdéncia, do Trabalho e da Satude desde 2004 e trazida para espaco decisorio na Comissao
Tripartite de Seguranca e Saide no Trabalho — CTSST, uma das tentativas de articulagdo
interministerial, onde diversos atores sociais debateram sobre sua construcdo e sobre seu

Plano de Satide e Seguranca do Trabalho — PLANSAT, no periodo de 2009 a 2012.

2.1 Conceitos de saude no trabalho/do trabalhador — SST

O conceito de SST pode ser abordado de diversas formas. Sem a intencdo de exaurir o
tema, esta secdo se preocupa em abordar a Seguranca e Saude no/do trabalho e/ou do
trabalhador — SST como um tema complexo, de lutas sociais e de monossemia ampla
internacional. Neste caso, a Organizacao Internacional do Trabalho — OIT e a Organizacao
Mundial da Satde, vinculadas, especialmente, as acdes do Ministério do Trabalho e do
Ministério da Saude, propuseram o termo abrangente SST (Bureau Internacional do Trabalho,
2009, p. 1-2), que é consubstanciado no Brasil pela Constituicao Federal de 1988.

De acordo com esses organismos internacionais, a SST estaria ligada ao conceito
alargado de Satide, em que a saide em relagcdo ao trabalho seria um equilibrio entre o bem-
estar fisico, mental e social, isto é, a “pessoa no seu todo”. (BUREAU INTERNACIONAL
DO TRABALHO, 2009, p. 1-2). Conforme Rouquayrol (1986, apud SANTOS et al, 2004, p.
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44-45), é preciso manter um equilibrio entre forcas bioldgicas, fisicas, quimicas, mentais e
sociais que afetam o individuo em seu trabalho.

Tal conceito abrangeria ndo s6 a satide, mas também a seguranga (restrito aos
ambientes seguros de trabalho) e a higiene no/do trabalho (BUREAU INTERNACIONAL
DO TRABALHO, 2009, p. 1-2). A seguranca tem como alvo a “integridade fisica” do
trabalhador, enquanto a higiene busca o “controle dos agentes do ambiente de trabalho para a
manutencao da satide no seu amplo sentido” (OLIVEIRA, 2007, p. 111). E nessa abrangéncia
que se espera que os principais 6rgaos (Previdéncia, Trabalho e Satide), em conexdo com
outros orgaos, intervenham por meio de politicas publicas complexas em SST no Brasil.
Assim, trata-se de um modo amplo de intervencdo da complexidade do individuo/trabalhador

em seu ambiente de trabalho:

(...) quando abordamos o tema da satide, abordamos igualmente o da seguranga,
pois um ambiente saudavel é, por definicdo, também um local de trabalho seguro.
No entanto, o inverso pode ndo ser verdade — um local de trabalho considerado
seguro ndo é necessariamente um local de trabalho sauddvel (BUREAU
INTERNACIONAL DO TRABALHO, 2009, p. 1).

Os discursos internacionais em relacdo a esse conceito correm no sentido de:
promover e a manter altos niveis de bem-estar fisico, mental e social dos trabalhadores em
relacdo a todos os setores de atividade; preveni-los de efeitos prejudiciais a saide que
decorrem das suas condi¢des de trabalho; protegé-los no emprego em relacdo aos riscos
produzidos de condicdes prejudiciais; coloca-los e manté-los em um ambiente de trabalho
ajustado as suas necessidades fisicas e mentais, adaptando o trabalho ao homem (SANTOS et
al, 2004, p.45-46). E nesse tocante que se fazem necessarias politicas ptiblicas complexas do
Estado e dos seus representantes para abranger a completude dos individuos/trabalhadores em
seus locais de trabalho.

E nesse sentido amplo, na abordagem complexa dos problemas em SST, que a
Constituicao Federal de 1988 — CF, em seu artigo 7°, inciso XXII, assegura aos trabalhadores
urbanos e rurais, além de outros direitos que visem a melhoria de sua condicao social, o
direito a reducdo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de satude, higiene e
seguranca (BRASIL, 1988, grifo da autora). Essas normas, geralmente, sdo construidas em

formatos tripartites (governo, empresarios e trabalhadores) com direcdo do Ministério do
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Trabalho. Nao restrito a este artigo, a constituicdo estabelece principios, objetivos e
competéncias que extravasam a concep¢ao do amplo sentido de SST no Brasil. De acordo
com alguns interpretacionistas da constitui¢do e das diretrizes da OIT e OMS, a SST estaria
ligada, para além da garantia de um “meio ambiente de trabalho saudavel e seguro”, a
“dignidade do individuo” (Randi, 2014, p. 66-74) e a “qualidade de vida” deste individuo no
seu trabalho (OLIVEIRA 2007, 110-112).

A SST, além de ser um termo amplo, é um tema também complexo na literatura e no
modo de pensar e atuar dos principais 6rgaos que cuidam dessa area no Brasil: Previdéncia,
Trabalho e Saide. As nomenclaturas do termo ndo sdao sinonimas pelos principais atores
atuantes em politicas publicas em SST (Chagas et al, 2011, p.14). Enquanto o Ministério do
Trabalho parece estar preocupado com a légica do “trabalho tripartite” para acdes em SST, o
Ministério da Saude, por sua vez, parece estar preocupado no sentido amplo de “satide”, em
que a figura principal é o trabalhador (Chagas et al, 2011). A Satde do Trabalhador, no campo
tedrico do SUS, é vista como uma etapa, vivenciada no Brasil na década de 80, em que o
movimento da reforma sanitaria trouxe subsidio para campo da saide do trabalhador com a
participagdo social, o que favoreceu a inclusdo do SUS nas acoes de SST pela Constituicdo
Federal (MENDES e DIAS, 1991) Assim, parece que o conflito desses 6rgdos, como
abordado mais a frente, parece comecar pelo nao entendimento, na atuacao ministerial, do que
é SST em sua completude social.

Apesar disso, de acordo com o relatério da Comissao Interministerial de Satde do
trabalhador de 1993 — a primeira tentativa de acOes integradas de SST pelos ministérios, apos
a Constituicdo Federal — ha um entendimento de que a saide do trabalhador é “questdao
multifacetada e que exige abordagens complexas e articuladas” (SERVO et al, 2012, p. 116).
Dessa forma, é “condicionada por fatores sociais, econd6micos, tecnolégicos e organizacionais
relacionados ao perfil de producdo e consumo, além de fatores de risco de natureza fisicos,
quimicos, biolégicos, mecanicos e ergondomicos presentes nos processos de trabalho
particulares.” E nessa logica conceitual/entendimento que essa pesquisa processa e entende a
complexidade e a necessidade da transversalidade de SST (BRASIL, 2005, p. 6). E a SST, por
ser uma questdo multifacetada, necessita ser pensada em termos de lutas socais Saide do
Trabalhador no Brasil e confluéncia entre diversos orgaos do governo, especialmente;

Previdéncia, Trabalho e Saude.
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No caso das lutas sociais, o conceito de SST envolve a légica de participacao dos
trabalhadores nas decisOes do tema para além dos conceitos de Medicina do Trabalho (foco no
individuo) e Saude Ocupacional (andlise quantitativa de risco), explicitados antes da
constituicao de 1988 (MENDES e DIAS, 1991). Como pode se perceber mais adiante, o
conceito historico, no Brasil, de Satide do Trabalhador foi reivindicado em quanto campo de
atuacdo dos trabalhadores. E nessa visio de Satide Trabalhador que se pretende reforcar o
objetivo da pesquisa enquanto transversalidade e deliberacdo de politicas publicas em SST. De
acordo com Oliveira (2007, p. 110), ainda que ndo se completa a Satide Trabalhador, estamos

a avancar para uma qualidade de vida no trabalho com foco na integracdo do trabalhador:

Atualmente, em sintonia com o principio fundamental da dignidade da pessoa
humana, expressamente adotado pela Constituicio de 1988, pretende-se avangar
além da satde do trabalhador: busca-se a integracdo do trabalhador com o homem, o
ser humano dignificado e satisfeito com a sua atividade, que tem vida dentro e fora
do ambiente de trabalho, que pretende, enfim, qualidade de vida.

Com enfoque nas lutas sociais, a secdo posterior nos levara a pensar a Saude

Trabalhador em relacdo a producao de politicas de SST no Brasil.

2.2 Evolucao historica do conceito de SST e a satide do trabalhador no Brasil

Apobs observar a SST como um conceito alargado, complexos e de lutas sociais,
cumpri aqui estabelecer uma cronologia historica sobre o que se entende por essa tematica nos
contextos dos séculos XIX (Revolucao Industrial) e XX (ap6s a segunda Guerra Mundial), a
fim de chegar na concepcao de Satde do Trabalhador pregada nos processos de participacdo
dos trabalhadores sobre a SST. Tal abordagem histdrico-ocidental foi explicitada nos
movimentos sociais de reforma sanitdria no Brasil, que, paralela as acdes de Satde do
Trabalhador, provocou um novo paradigma de saide por meio de espacos decisorios como a
VIII Conferéncia Nacional de Satide e a I Conferéncia Nacional de Saude dos Trabalhadores
(MENDES e DIAS, 1991).

E na primeira metade do século XIX, no contexto da Revolucdo Industrial, que a

Medicina do Trabalho surge enquanto especialidade médica. O médico do trabalho serviria

como elo entre o empregador e o trabalhador. Seria a defesa do empregador no sentido de
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manter a produtividade com pessoas sadias. Assim, esse modelo se limitava ao controle e
prevencao estrita da doenca, ndo levando em conta os processos produtivos e relacdes sociais
do trabalho como causas (MENDES; DIAS, 1991). Segundo Oliveira (2007, p. 109), a
caracteristica principal desse modelo era colocar “um médico no interior da empresa para
atender o trabalhador doente e manter produtiva a mao-de-obra”. Assim, observa-se que a
tarefa complexa de Saude e seguranca do trabalhador era centrada em um profissional para
cuidar dos aspectos fisicos e mentais dos trabalhadores, adaptando-os ao trabalho e ndo o
trabalho a eles.

Nessa era da Medicina do Trabalho, o Brasil, até final do século XIX, ainda utilizava a
mao-de-obra escrava. Nesse tocante, “o primeiro surto industrial no Brasil ocorreu no final do
século XIX, basicamente no Rio de Janeiro e Sdo Paulo, guardando grande semelhanca com o
periodo da Revolugao Industrial da Inglaterra de cem anos antes”. (Santos et al, 2004, p. 11-
27).

Em termos de politicas publicas mundiais, no inicio do século XX, em 1919, a
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) é criada pelo Tratado de Versalhes, marco do
encerramento da Primeira Grande Guerra Mundial. Esse ator internacional incrementou a
producdo de Normas Preventivas de SST por meio de Convencoes internacionais do Trabalho,
das quais o Brasil foi e é signatario. Tais Convencdes, de inicio, “tratavam da limitacdo da
jornada, desemprego, protecao a maternidade, trabalho noturno das mulheres, idade minima
para admissdo de criancas e trabalho noturno dos menores” (OLIVEIRA, 2007, p. 109). H&
uma grande preocupacao, por parte da OIT, na década de 50, em prover servicos médicos aos
trabalhadores por meio de recomendacdes e estudos especializados (MENDES; DIAS, 1991).

No contexto politico e econdmico da Segunda Guerra Mundial e apo6s a ela, a
centralidade médica comecga a ser refutada. Os empregadores (necessitando de mao de obra
produtiva e incorrendo em oneracdes dos infortinios laborais) e companhia de seguros
(arcando “pesadas indenizacGes por incapacidade no trabalho”) comecaram a sentir os efeitos
dos intimeros acidentes ocorridos nesse periodo. O “gigantesco esforco industrial pds-guerra
estava recém-iniciado” e a Medicina do Trabalho ndo dava conta de intervir nos processos de
saude, causados pelo processo produtivo, num periodo de evolucdo de tecnologia industrial

(MENDES; DIAS, 1991).
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Houve entdao um alargamento das intervencoes sobre o individuo para o ambiente de
trabalho por meio de equipes multidisciplinares: fisiologistas, psic6logos, arquitetos, médicos
e engenheiros (OLIVEIRA, 2007, p. 109). Enfatizava-se aqui a higiene industrial, que
pregava a analise quantitativa de riscos nos ambientes de trabalho. Essa loégica de alargamento
das acdes significou a chamada “saidde ocupacional”, caracterizada pelos controles dos riscos
no ambiente por meio da higiene industrial (MENDES; DIAS, 1991). Em meados do século
XX (OLIVEIRA, 2007), o conceito de Satude é ampliado, com a criagdo da Organizagao
Mundial de Saide — OMS em 1946 (OLIVEIRA, 2007, p. 109). A satide ndo deveria ser vista
somente como auséncia de doenca, mas como um estado de equilibrio de bem-estar fisico,
mental e social (BUREAU INTERNACIONAL DO TRABALHO, 2009, p. 1-2). Percebe-se
que, nessa época, no entanto, ndo se levava em conta a participacdo dos trabalhadores nas
investigacoes de riscos no trabalho.

No Brasil, foram reproduzidos os mesmos processos de “Satde Ocupacional”,
ocorridos nos Paises de Primeiro Mundo, porém, tardiamente, e “estendendo em varias
direcdes”. No que tange as politicas publicas legislativas, observa-se a regulamentacdo do
Capitulo V da CLT, reformulada na década de 70 (Lei n. 6.514/77 altera o capitulo V: “Da
Seguranca e Medicina do Trabalho”). Regulamentava sobre a necessidade de equipes técnicas
multidisciplinares no local de trabalho, avaliacdo quantitativa de risco e o estabelecimento de
limites de tolerancia nos processos de trabalho, respectivamente as Normas Regulamentadoras
n.° 4, Servicos Especializados em Engenharia de Seguranca e em Medicina do Trabalho
(SESMT); n.° 7, Programa de Controle Médico de Saude Ocupacional, e n.° 15 da atualidade
(MENDES; DIAS, 1991).

E na segunda metade da década de 60, por meio de um movimento “revigorado”,
“redirecionado” e “renovado”, nos paises industrializados do ocidente (Alemanha, EUA,
Inglaterra e Italia), que a participacdo dos trabalhadores nos processos de Saude e trabalho se
evidencia, tornando a insuficiéncia da “Sadde Ocupacional, voltada para a quantificacao dos
riscos e da medicamentosa relacdo satide, doenca e trabalho. Ha uma superacdo dos ditames
da “Medicina do Trabalho” e da “Satide Ocupacional”. As exigéncias dos trabalhadores sobre
SST, nesse contexto, sdao incorporadas nas politicas publicas dos Paises do Ocidente

(MENDES; DIAS, 1991).
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Na década de 70, combinada com essa logica dos anos 60, ha grandes mudangas nos
processos de trabalho por meio das novas tecnologias, a terciarizacdo (setor de servicos), a
informatizacdo e a transnacionalizacdao da economia para paises do Terceiro Mundo. A Saude
do Trabalho é caracterizada por esse movimento de questionamentos da Medicina do
Trabalho, centrada no individuo, e da Satide Ocupacional, que se mostrou insuficiente perante
as diversas mudancas ocorridas no mundo do trabalho nos anos 60 e 70 (MENDES; DIAS,
1991). Trata-se de “uma nova etapa, ou movimento, denominada ‘Saude do Trabalhador’”,
pautada pela luta dos trabalhadores em busca de melhores condi¢des ambientais de trabalho
“desde o ultimo quartel do século XX” (OLIVEIRA, 2007).

Diante dessa “nova mentalidade” (provocada pelos trabalhadores e movimento
sindical), a Convencdo da OIT n.° 155, de 1981 é criada, a fim de favorecer a “participacao
ativa dos trabalhadores nas questdes envolvendo seguranca, satide e meio ambiente”
(OLIVEIRA, 2007). E nessa normativa internacional que se observa o dever de cada Estado-
Membro de elaborar uma Politica Nacional em SST que possibilitasse a participacao dos
trabalhadores e empregadores no processo decisorio. (BUREAU INTERNACIONAL DO
TRABALHO, 1981). No Brasil, tal Politica foi criada, cerca de trés décadas depois, em 2010
(Politica Nacional de Seguranca e Saide no Trabalho — PNSST), pela Comissdao Triparte de
Seguranca e Sadde no Trabalho — CTSST.

Em harmonia com o mundo ocidental, no Brasil, a emergéncia dessa nova logica de
Satide do Trabalhador pode ser apontada no inicio dos anos 80 (MENDES; DIAS, 1991). O
movimento reformista sanitario, nos anos 80, promovia uma “profunda revisdao de paradigmas
no setor satde”. Nesse tocante, o “ideario da construcao de uma area de Satide do Trabalhador

comeca a ganhar contornos mais definidos” (OLIVEIRA; VASCONCELLOQOS, 2000).

O campo tedrico da saide publica, (re) construido nas décadas de 70 80, sob estigma
revoluciondrio a resisténcia politica e mudanca de paradigmas, ao reconhecer a area
de satide do trabalhador o mesmo aspecto revoluciondrio/transformador de tom
similar ao do espirito da Reforma Sanitaria Brasileira, absorve-a no seu ideario de
formulacdo de politicas publicas de satide dos anos 80, ja na perspectiva de uma
Assembleia Nacional constituinte reformadora. (OLIVEIRA; VASCONCELLOS,
2000).
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A reforma sanitaria no Brasil, paralela as acdes de Saide do Trabalhador, provocou,
portanto, um novo paradigma de satde por meio de espagos decisérios como a VIII

Conferéncia Nacional de Saude e a I Conferéncia Nacional de Saidde dos Trabalhadores.

Este processo social se desdobrou em uma série de iniciativas e se expressou nas
discussoes na VIII Conferéncia Nacional de Saide, na I Conferéncia Nacional de
Satde dos Trabalhadores, e foi decisivo para a mudanca de enfoque estabelecida na
nova Constituicdo Federal de 1988. Mais recentemente, a denominada ‘saide do
trabalhador’ aparece, também, incorporada na Nova Lei organica de Satde que
estabelece sua conceituacdo e define as competéncias do Sistema Unico de Satde
nesse campo (MENDES; DIAS, 1991).

Na ratificacdo, em 1990, da Convengao n.° 161 da OIT sobre Servigos de Saude do
Trabalho e, em 1992, da Convengdo n.° 155, sobre Seguranca e Satide dos Trabalhadores, o
Brasil coroa, segundo Oliveira (2007, p. 110), “no plano juridico a implantacdo das ideias

basicas da etapa da ‘satide do trabalhador’” com participacao cidada.

2.3 Historico da Politica Nacional de Seguranca e Saiide no Trabalho — PNSST

A PNSST advém da Convencdo n.° 155 da Organizacao Mundial do Trabalho (OIT),
de 1981, ratificada pelo Decreto Legislativo n.° 2/1992 e incorporada em 1994 no
ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto n.° 1.254/94 (BRASIL, 2012). Segundo o artigo

4° dessa Convencao:

Todo Membro deverd, em consulta com as organiza¢des mais Representativas de
empregadores e de trabalhadores, e levando em conta as condicdes e as praticas
nacionais, formular, por em pratica e reexaminar periodicamente uma politica
nacional coerente em matéria de seguranca e satide dos trabalhadores e o meio
ambiente de trabalho (BRASIL, 1994, grifo da autora).

Nas décadas de 70 e 80, o Brasil vivenciou a luta pela redemocratizacao do Pais. A
busca pela reforma sanitaria trouxe dispositivos importantes para Constituicao de 1988. Junto
da VIII Conferéncia Nacional de Saide — CNS, a I Conferéncia Nacional de Saude do
Trabalhador — CNST, 1986, trouxe subsidios para constru¢do da Satde do Trabalhador no
Brasil e a criagdao da Lei 8080/90, o SUS. (OLIVEIRA; VASCONCELLOS, 2000). Nessa I

CNST (de acordo com questionamento do Eixo 1 da III CNST, sobre a garantia da
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“integralidade e transversalidade da Acao do Estado em Saude dos (as) trabalhadores (as))” ja
se deliberava sobre uma politica Nacional de Seguranca e Saude do Trabalhador. As propostas
foram entorno da necessidade de integrar a politica do Trabalhador ao conceito maior de
Satide no ambito do SUS e de integra-la com diversas outras politicas como, por exemplo, a
Educacio e o Desenvolvimento Sustentavel no Pais'. De acordo com Santana e Silva (2009),
houve um reforco sobre a saide como direito e propuseram a elaboracdo de uma Politica
Nacional de Satde do Trabalhador (PNST) que “representasse alternativa ao modo de atengao
a saude existente, tendo como referéncia um diagnéstico da situacao de satide” (SOUZA et al,
2012, p.89).

Embora a Saide do Trabalhador esteja relacionada ao ambito do Ministério da Satde
no Brasil, é um problema complexo que envolve uma multidisciplinariedade de saberes e
orgdos, especialmente Ministério do Trabalho e Ministério da Previdéncia. No que tange o
esforco transversal da estrutura burocratica (desses trés 6rgaos) na area de SST, salienta-se
que “Constatam-se varias tentativas de articulacao entre os Ministérios da Previdéncia,
Trabalho e Saide na area de SST a partir da década de 1990” (SERVO et al, 2012, p. 116-
117). Varios grupos foram criados a fim de dirimir conflitos de competéncias, especialmente,
as atribuicdes de fiscalizacdo e vigilancia, atribuidas aos ministérios do trabalho e da Satde.
Em 1993, por exemplo, foi criada a Comissdo Interministerial de Saide do Trabalhador, a qual

produziu um relatdrio afirmando:

A satde do trabalhador é uma questdo multifacetaria cuja abordagem adequada
supde a integracao multisetorial. Os instrumentos legais em vigor esbogcam uma
Politica Nacional de Saide do Trabalhador cuja efetiva execugéao e eficacia supdem
a capacidade de atuacdo coordenada e cooperada entre os 6rgdos, e reforcam a
importancia do estabelecimento de uma instancia interministerial permanente, de
cardter executivo (COMISSAO INTERMINISTERIAL DE SAUDE DO
TRABALHADOR, 1993 apud OLIVEIRA; VASCONCELLOS, 2000, p. 5 apud
SERVO et al, 2012, p. 116).

Na II CNST, realizada em 1994, assim como na I CNST, as deliberacdes também
envolveram aspectos transversais e integrais da Saude e Seguranca dos trabalhadores do
Brasil. O tema de tal Conferéncia foi “Construindo uma politica de Satide do Trabalhador”,

que trata da atual Politica Nacional de Satde do Trabalhador e da Trabalhadora (PNSTT),

1 Relatério da 1* CNST, cap. 1, disponivel em: http://renastonline.ensp.fiocruz.br/recursos/relatorio-
laconferencia-nacional-saude-trabalhador, acesso em: 02 de janeiro de 2019.
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vinculada ao ministério da Saide (CONFERENCIA NACIONAL DE SAUDE DO
TRABALHADOR, 2005, p. 20). Hoje, ha duas politicas Nacionais de SST no Brasil, a
Politica Nacional de Satde do Trabalhador e da Trabalhadora — PNSTT, vinculada ao
Ministério da Satide, e a Politica Nacional de Seguranca e Satide no Trabalho — PNSST,
vinculada aos trés ministérios, a qual é foco neste trabalho.
Em 2004, antes da realizacdo da III CNST, os ministérios do Trabalho, Previdéncia e
Satide, por meio do Grupo Executivo Interministerial, outra tentativa de articulacao de Satde
do Trabalhador, propuseram, em conjunto, a proposta da PNSST, primeira versao da politica,
que seria debatida mais tarde pela Comissao Triparte de Seguranca e Saude no Trabalho —
CTSST, criada em 2008.
Hoje, a responsabilidade pelas agdes nas éareas de seguranca e saide dos
trabalhadores estd fragmentada em trés setores de governo: Trabalho e Emprego,
Saide e Previdéncia Social. Faz-se necessaria uma atuacdo de forma transversal,
integrando, inicialmente, esses trés setores. Também é importante que cada um deles

promova uma integracio entre as &reas internas afins. (CONFERENCIA
NACIONAL DE SAUDE DO TRABALHADOR, 2005, p. 56).

Nesse tocante, na III CNST, realizada em 2005, cujo tema foi “trabalhar sim, adoecer
ndo”, ha o “primeiro avanco significativo” em termos de transversalidade da acdo publica em
SST, quando a triade dos ministérios (Saude, Trabalho e Previdéncia) convoca tal
Conferéncia, por meio da portaria interministerial n.° 774, de 28 de abril de 2004 — DOU de
29/04/2004, a fim de implementar a Politica Nacional e Sadde no Trabalhador (PNST)
(BRASIL, 2012) e colocar em consulta ptblica a minuta da politica ora elaborada pelos trés
ministérios envolvidos no ambito do Grupo de Trabalho Interministerial MPS/MS/TEM,
constituido pela Portaria Interministerial n.° 153, de 13 de fevereiro de 2004 (BRASIL, 2012,
p. 9-10).

Aprofundar as questdes de satide do trabalhador requer ampla discussdo de
propostas entre os setores de governo e instancias de didlogo e controle social
envolvidas. A 3* Conferéncia Nacional de Satde do Trabalhador, convocada pelos
Ministérios da Saide, do Trabalho e Emprego e da Previdéncia Social, pautara o
tema a partir desse precedente histérico de luta e conquistas da sociedade civil e dos
trabalhadores por melhores condicdes de vida e trabalho (CONFERENCIA
NACIONAL DE SAUDE DO TRABALHADOR, 2005, p. 57).
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E nesse espaco decisério, portanto, que o documento base da PNSST é submetido a
consulta publica por meio da Portaria Interministerial n.° 800, de 3 de maio de 2005
(BRASIL, 2012).

A convencdo Internacional do Trabalho n.° 187, de 2006 é aprovada pela OIT. Ela trata
de um perfil Nacional em SST (SILVA, 2012), ou seja, de uma “Estrutura de Promocdo da
Seguranca e Saude no Trabalho”, a qual é composta pelo “tripé” Politica Nacional em SST,
Sistema Nacional de SST e programas nacionais de SST (BRASIL, 2012, p. 9-12). Tal
Convencao foi base para a criagdo da Comissao Tripartite em Segurancga e Saide no Trabalho
— CTSST, discutida mais a frente (BRASIL, 2008a), pois estabelece, no inciso I, artigo 2°, que
cada Estado-Membro, ao aprova-la, “deve promover a melhoria continua da SST por meio do
desenvolvimento de uma politica nacional, do sistema nacional e de programa(s) nacional(is),
em consulta a maioria das organizacoes representativas dos empregadores e

trabalhadores” (SILVA, 2012, p. 140, grifo da autora).

Figura 1: Principais elementos da Convengdo 187 adotada pela OIT em 2006 e a ligagdo entre

eles.
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Em 2007, o “Plano de A¢dao Mundial sobre a Satide dos Trabalhadores” é aprovado
pela Organizacdo Mundial da Saide — OMS. Neste Plano ha um reforco da “necessidade de
seus Membros formularem uma politica de saide do trabalhador, que considere o disposto nas
convengoes da OIT e que estabeleca mecanismos de coordenacao intersetorial das atividades
na area” (BRASIL, 2012, p. 9-10).

Em 2008, ultima tentativa interministerial de acordo com os principios e diretrizes da
OIT, com enfoque tripartite, a Comissdo Tripartite de Satde e Seguranca no Trabalho —
CTSST é instituida pelos Ministérios da Previdéncia Social do Trabalho e Emprego e da
Saude por meio da Portaria Interministerial n.° 152, de 13 de maio de 2008 (BRASIL, 2012,
p. 13). Tal comissao teria por competéncia o proprio perfil Nacional em SST (descrito acima),
o que inclui a PNSST, alvo desta investigacdao. Assim, de acordo com o inciso I, artigo 2°
dessa portaria, além do Sistema Nacional de SST e programas em SST, a CTSST tem por
competéncia a revisdo e ampliacdo da PNSST, cuja construcdo foi iniciada em 2004 pelos

ministérios envolvidos.

)] revisar e ampliar a proposta da Politica Nacional de Seguranca e Satde do
Trabalhador — PNSST, elaborada pelo Grupo de Trabalho instituido pela Portaria
Interministerial n.° 1.253, de 13 de fevereiro de 2004, de forma a atender as
Diretrizes da OIT e ao Plano de Acao Global em Satide do Trabalhador, aprovado na
60° Assembleia Mundial da Satide ocorrida em 23 de maio de 2007 (BRASIL, 2012,

p. 13).

De 2008 a 2009, conforme atas de reunides da comissao, a CTSST se preocupou, além
do seu regimento interno, com setores com maior indice de acidentes em seus debates
(Construcao Civil e Transporte). De 2010 em diante, a proposta da PNSST, iniciada pelos
ministérios da Previdéncia, da Saude e do Trabalho, em 2004, voltou a ser discutida na
comissdo e, por consenso, em sua décima reunido, em 23 de fevereiro de 2010, foi aprovada
(BRASIL, 2012, p. 9-13). A partir da aprovacaio em 2010, nota-se a busca pela
institucionalizacdo da politica por meio de Decreto Presidencial junto a Casa Civil. Em idas e
vindas a Casa Civil, em 2011, a presidenta Dilma Rousseff assinou o Decreto n° 7.602, em 7
de novembro de 2011. Mesmo antes da PNSST ser decretada, o seu Plano (Plano Nacional de
Seguranca e Saude no trabalho — PLANSAT) ja foi alvo de discussao da CTSST. Observa,

assim, que no periodo de 2009 a 2012, a comissdao buscou aprovar uma politica e um plano
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Nacional em SST no Brasil (BRASIL, 2010). Entre 2009 a 2010 a politica foi debatida e

aprovada. E esse periodo que se busca investigar.
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3. GESTAO TRANSVERSAL, DELIBERATIVA E INTELIGENTE DE POLITICAS
PUBLICAS

Apobs a apresentacdo do contexto da PNSST, buscar-se-a, neste capitulo, discutir a
fundamentacdo tedrica sobre transversalidade, deliberacdo e inteligéncia administrativa na
gestdo Publica a fim de subsidiar a analise da dinamica transversal da construcdo da politica
de SST na CTSST. Assim, o item 2.1 discutira alguns fundamentos tedricos sobre
intersetorialidade e transversalidade da gestdao ptblica. O item 2.2 discutira alguns debates
sobre esses dois temas enquanto conceitos/propositos. Por fim, no item 2.3 a discussao recai
sobre a dinamica transversal, deliberativa e inteligente de politicas. Tal conceito/proposito
alinhado com as diretrizes de outros tedricos refletira a andlise empirica realizada nesta
pesquisa: a dinamica transversal da Politica Nacional de Seguranca e Saide no Trabalho —

PNSST, no ambito da Comissao Tripartite em Seguranca e Satde no Trabalho — CTSST.

3.1 Politicas complexas, problemas malditos e estruturas setorizadas — os fundamentos

As politicas complexas podem ser entendidas como politicas que se dirigem a
resolver/solucionar problemas malditos na contemporaneidade (BRUGUE; CANAL; PAYA,
2015) por meio da multiplicidade de atores e para além do Estado unilateral (LE GALES;
LASCOUMES, 2012, p. 9-63). Rittel e Weber (1973) conceituam os problemas malditos
como aqueles resistentes a solucdo e que requerem abordagens integrais no ambito da
administracdo ptblica contemporanea (BRUGUE; CANAL; PAYA, 2015).

De acordo com os autores Rittel e Weber (1973), os problemas malditos ndo possuem
uma solucdo definitiva e simplificada (ndo podemos enumerar conjunto de solugdes). As
solucoes nao podem ser verdadeiras ou falsas, no entanto, devem ser boas ou ruins. Nao seria
possivel um teste imediato de solucdo, pois cada solucdo tentada geraria um impacto
significativo na sociedade: “one-shot”. O problema maldito é Unico e pode ser considerado
sintoma de outro problema maldito. Além disso, ha diversas explicagOes /discrepancias de um
unico problema maldito na sociedade e o que determinaria a solucao/solucoes do problema

seria a escolha dessa explicacio (MANHAES, VARVAKIS, VANZIN, 2014, p. 4). E nesse
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tocante que os fundamentos da gestdo transversal e/ou intersetorial de politicas requer uma
explicacdo complexa no ambito da administracdo publica contemporanea.

Assim, os problemas malditos, dentre outros, no Brasil, da exclusdao social, da
desigualdade de género e social, da violéncia urbana, do desemprego, da educagdo, da satide,
do trabalho, da assisténcia social e da Previdéncia, ndo devem ser abordados de forma
simplista como esta conformado o Estado, mas de forma integrada e articulada a fim de
aproximar as solucdes de sintomas/problemas malditos. No caso desta pesquisa, auséncia de
saude e seguranca no trabalho no Brasil pode ser um sintoma e/ou problema de outros
problemas malditos, que devem ser abordados nas politicas publicas.

A conformacdo do Estado ndo aborda a integralidade do individuo/cidaddo. De acordo
com Junqueira, Komatsu e Inojosa (1997), as estruturas setorizadas do Estado contemporaneo
inclinam-se para a solugdo de problemas de forma fragmentada, com servigos planejados e
executados de forma parasitaria em cada setor da administracdo publica: Educacdo, Satde,
Trabalho, Previdéncia etc. Tais formatos e/ou conducao de politicas publicas desarticulariam e
obstaculizariam os projetos de gestdes democraticas e inovadoras (JUNQUEIRA,
KOMATSU, INOJOSA, 1997).

Os dirigentes publicos precisariam pensar/assumir de forma complexa e integrada a
administracdo publica e isso exige disposicdo. As respostas a sociedade ndo devem ser feitas
com uma simples metodologia simplista burocratica com os “musculos” da eficiéncia
(BRUGUE, 2009). Seria necessario integrar as especializacdes/saberes existentes em nossas
administracdes publicas por meio da politica do didlogo social. O desafio é dar respostas
complexas para problemas também complexos por meio da multiplicidade de atores
sociais/setores em busca do resultado de uma politica complexa, ndo decompondo os
problemas. Seria preciso renunciar a estratégia habitual de recorrer ao conhecimento
especializado e integrar as acdes do Estado: os assuntos sdo de todos (BRUGUE; CANAL;
PAYA, 2015).

3.2 Gestao Transversal e/ou Intersetorial de Politicas Pablicas — alguns debates

As politicas publicas sdo construtos sociais que perpassam a acao homogénea e

setorial do Estado por meio de diversos atores sociais do governo e da sociedade civil por
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meio da participacdo social (LE GALES; LASCOUMES, 2012, p. 9-63) e requer
complexidade em seu conteido (BRUGUE, CANAL, PAYA, 2015). Além disso, deve se
pensar na conformacao do Estado na entrega de bens e servigos (a fragmentacdo por setores
de politicas publicas) a sociedade. A administracdo ptiblica burocratica ndo garante o todo do
individuo (JUNQUEIRA; INOJOSA; KOMATSU, 1997). Os problemas cada vez mais
complexos sdo desafios (BRUGUE, CANAL, PAYA, 2015), que requerem articulacio de
saberes e experiéncias na constru¢do, implementacdao e avaliacdo de politicas ptblicas
(JUNQUEIRA; INOJOSA; KOMATSU, 1997). E nessa légica de necessidade de
“multiatorialidade” (CRUZ, 2017, p. 19-46) e de articulacdo na estrutura governamental que
buscamos aqui um debate sobre transversalidade e intersetorialidade por meio de alguns
autores. Dos debates sobre a gestdo de politicas publicas, escolheu-se dois autores que falam
do termo “intersetorialidade” e dois autores que falam da “transversalidade”. No final do
debate, percebe-se que ha complementaridades e distin¢des dos conceitos.

A transversalidade e a intersetorialidade de politicas publicas ocupam, atualmente, um
lugar de destaque na producdo de pesquisas sobre gestdo publica e na construcao de politicas
transversais no ambito do governo (CRUZ, 2017, p. 19-46). As proprias politicas publicas
institucionalizadas, na contemporaneidade, pelo governo estdo trazendo foco na
transversalidade/intersetorialidade e a quebra da fragmentacio administrativa. E exemplo,
nesta pesquisa, o proprio objeto de analise: a politica Nacional de Seguranca e Saide no

Trabalho (PNSST), a qual em sua primeira versao ja dizia:

Para que o Estado cumpra seu papel na garantia dos direitos basicos de cidadania é
necessario que a formulagdo e implementacdo das politicas e agdes de governo
sejam norteadas por abordagens transversais e intersetoriais. Nessa perspectiva, as
acdes de seguranca e saude do trabalhador exigem uma atuacdo multiprofissional,
interdisciplinar e intersetorial capaz de contemplar a complexidade das relagoes
producao-consumo-ambiente e satide (BRASIL, 2005).

Para Inojosa, Junqueira, Komatsu (1997, P. 24), a intersetorialidade é entendida “como
a articulacdo de saberes e experiéncias no planejamento, realizacdo e avaliacdo de acdes,
com o objetivo de alcancar resultados integrados em situacdes complexas, visando um
efeito sinérgico no desenvolvimento social” (grifo da autora). Tal proposta de articulagdo
requer a modificacdo da estrutura burocratica do Estado, em que hd a inclusdo do cidadao nos

processos de decisdo de politicas publicas na busca do desenvolvimento social. A partir desse
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conceito, observa-se que os setores da previdéncia, saide e trabalho, especializados em
saberes na estrutura burocratica, deveriam modificar suas estruturas a fim de solucdes
integradas para a saide e seguranca do trabalhador. Nesse tocante, a propria Comissao
Tripartite de Seguranca e Satde no Trabalho — CTSST seria um elo para esse novo
paradigma, mas nao necessariamente uma reestrutura dos ministérios da Previdéncia, da
Satde e do Trabalho.

Assim, o termo “intersetorialidade” esta sendo debatido, por alguns autores, como um
“novo paradigma de gestdo publica”, diferente da tradicional, em que as politicas publicas sdo
fragmentadas em Ministérios, Secretarias, autarquias, fundacdes publicas no ambito do
governo (Junqueira, Komatsu, Inojosa 1997). Assim, o “intersetorial” é visto, por esses
autores, como “superacao da fragmentacao” (CRUZ, 2017, p. 37). A expressao “superacao da

fragmentacdo”, um dos “atributos convencionais da gestdao ptiblica transversal” significa:

Proposito abrangente voltado a restruturacdo organizacional do estado, que supde a
conformacdo setorial, reconhece a complexidade das questdes ptiblicas e pretende
constituir uma pluralidade de elos interacionais (CRUZ, 2017, p. 37)

Cunill-Grau (2014), que propdos uma abordagem analitica conceitual da
intersetorialidade, explica que a intersetorialidade seria a “integracao” de diversos setores
governamentais na busca de solucdo de problemas multicausais. Tal integracdao pode ser de
alta ou baixa intensidade. Tudo dependeria do que esta sendo integrado dos mecanismos de
gestdo, da execucdo e das estruturas organicas. Por exemplo, se ha uma alteracdo das
estruturas, ocorre um alto grau de integracdo e alta intensidade da integracdo. Se ha integracao
de um plano operacional, por outro lado, ha uma baixa integracdo e baixa intensidade da
intersetorialidade entre os Orgdos. Portanto, hd graus de integracdo e intensidade da
intersetorialidade. Embora a autora afirme na sua abordagem que ndo seriam apenas os
setores governamentais na integracao das acoes, observa-se que a énfase recai sobre eles, uma
vez que ndo deixa claro como seria a aderéncia da participacdo social nesse processo. Seu

foco é a integracdo intersetorial:

“Nessa perspectiva, a nocao de intersetorialidade refere-se a integracao de diversos
setores, principalmente, embora ndo apenas governamental, tendo em vista a
solucdo de problemas sociais complexos cuja caracteristica fundamental é a sua
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multicausal idade. Também implica relagbes de cooperagdo, claramente ndo
hierdrquica e mesmo ndo contratual” (CUNILL GRAU, 2014, p. 8, grifo da autora).

Cruz (2017), que estudou alguns espacos participativos brasileiros (Conferéncia
Nacional da Satide (CNS), Conferéncia Nacional de Direitos Humanos (CNDH) e Conselho
Nacional do Meio ambiente (CONAMA)), explica que a gestdo intersetorial, vista por essa
Otica (articulacdo intersetorial), € um “propdsito e/ou estratégia que reconhece a conformacao
setorial tematica estatal e sugere vetores interacionais entre distintas areas tematicas” (CRUZ,
2017, p. 37). Assim, para a construgdo de politicas ptblica de SST, os setores previdéncia,
saude e trabalho deveriam criar vetores interacionais entre eles, como foi o caso Comissdo
Tripartite de Seguranga e Satide no Trabalho — CTSST, em 2008, para revisar e ampliar a
Politica Nacional de Seguranca e Satde no Trabalho — PNSST, foco deste trabalho.

As visdes de Cunill e Inojosa diferem do estudo empirico realizado por Cruz (2017),
embora as fundamentacoes de complexidade e fragmentacdo do Estado sejam as mesmas. De
acordo com essa autora, a transversalidade envolve “taticas complexas” para estado (com “e”
mintsculo). E no sentido de “fazer Estado”, ou seja, um Estado mistificado, em que acdo
publica ocorre por meio de diversos atores sociais. A tese da autora € que a logica transversal
seriam “dispositivos, estratégias que animam a producao de um senso de unicidade para o
estado” (CRUZ, 2017, p.21). Diante da afirmacdo da autora, que analisou a ldgica transversal
da Conferéncia Nacional da Saide — CNS e da Conferéncia Nacional de Direitos Humanos
CNDH, percebe-se uma singularidade do espaco e do contexto, observados na producdo de
politicas publicas transversais, formando o “Estado” por meio de atores e “controvérsias” de
acdo publica. Esta entendida como um construto social que envolve atores sociais, as
representacoes, as instituicdes, os processos e os resultados sociais: as politicas publicas (LE
GALES; LASCOUMES, 2012, p. 9-63). Nesse sentido, ha movimentos de construcao de
politicas publicas.

Brugué, Canal e Paya (2015), por outro lado, ndo tratam o “transversal” como taticas
complexas, mas como uma dindmica que coloca em funcionamento uma rede de politicas
publicas. Assim, O conceito de transversalidade seria “a dinamica que deveria permitir
funcionar uma organizacdao em rede” com necessidade de multiplos atores dispostos a
interagir continuamente por meio da confianca, da autonomia e da autorregulacio (BRUGUE,

CANAL E PAYA, 2015, P. 92). A rede é caracterizada, de acordo com literatura utilizada pelo
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autor para sustentar sua tese, pelas conversas laterais, o didlogo, a complexidade, a
flexibilidade e a interacOes entre as partes. A estratégia do autor, ao estudar cinco comissdes
do governo de Catalunha, foi entender se estas comissdes produziam politicas inteligentes no
enfrentamento de problemas complexos por meio da deliberacdo de politicas ptblicas. E essa
visdo de mundo que sera estabelecida neste trabalho a fim entender os processos dindmicos da
Comissao no periodo de construcao da politica Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho —
PNSST. Trata-se de um conceito mais relevante e representativo por se tratar de um estudo
que envolveu comissdes interdepartamentais (sendo o foco desse trabalho a produgdo de
politicas publicas em comissdo tripartite e interministerial), a deliberacdo e a inteligéncia
administrativa como propositos e a denominacao “rede”, pois acredita ser mais abrangente em

termos “emaranhados”™ que atores e agdes.

A expressdo “rede”, como atributo convencional de gestdo publica transversal, pode
ser entendida como um “modelo organizacional em geral conformado por atores e origens
institucionais e posicdes hierarquicas diversas, atuantes em processos comumente difusos e
cooperativos” (CRUZ, 2017, p. 37). E o que se pode perceber na atuagio da Comissdo
Tripartite em Seguranca e Saude no Trabalho, cujos representantes eram trabalhadores,
empregadores e governo na construcao da PNSST, além do ator maior em politicas publicas:
Organizacao Internacional do Trabalho — OIT.

Ao longo da discussdo conceitual, fica claro que as abordagens transversais e
intersetoriais de politicas publicas sdo diferentes e complementares. Sdo complementares
porque as teses dos autores sao fundamentadas na complexidade dos problemas publicos, na
fragmentacdo do Estado, na necessidade de muiltiplos autores. Sdo diferentes porque abordam
estratégia e objetivos deferentes, embora também complementares, na solucdo dos
fundamentos levantados. A intersetorialidade como “paradigma” (embora busque o controle
social), de Junqueira, Komatsu, Inojosa (1997), e como “busca de integracdo entre setores”,
de Cunill grau (2014), favorece a anélise de politicas publicas a luz de um modelo de gestao
do governo focado mais na estrutura. A transversalidade vista como “tatica de governo”,

deCruz (2017), e “dinamica” em “rede”, de Brugué, Canal e Paya, (2015) possibilita a analise

2 Interpretacdo sobre o termo utilizado em Sociologia da a¢do publica (LE GALES; LASCOUMES, 2012, p. 9-
63), em que as politicas ptiblicas sdo desenvolvidas para além de um Estado homogéneo e setorial,
contemplando atores diversos, inclusive a transnacional idade de politicas ptiblicas.
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da dinamica (de politicas publicas) nos espacos decisorios que favorecem a democracia e a
deliberacao em politicas.
Na secdo posterior, sera discutida a transversalidade enquanto rede com sintonia aos

conceitos de deliberacdo e inteligéncia administrativa, foco dessa pesquisa.

3.3 Transversalidade, deliberacao e inteligéncia: uma rede em funcionamento

Em sintonia/complemento com o conceito de transversalidade em rede, discutiremos
nesta secdao a deliberacdo e a inteligéncia administrativa em politicas publicas complexas: os
trés conceitos abarcam a logica do dialogo social dentro de uma rede. Tal analise sera
fundamental para subsidiar o objeto dessa pesquisa que é discutir a dindmica transversal e
deliberativa da Politica Nacional de Seguranca e Saide no Trabalho — PNSST no ambito da
Comissao Tripartite de Seguranca e Saude no Trabalho — CTSST, entre 2009 a 2010.

Dindmica Transversal, conforme conceituada na secdo anterior, é propriamente uma
rede de politicas publicas em funcionamento. Aqui estd o conceito chave desta pesquisa. O
didlogo, o contato, a interagdo entre as partes (multiplos atores) sdo caracteristicas definidoras
dessa rede, tais caracteristicas condizem com a ideia de democracia deliberativa e a
inteligéncia administrativa numa dinamica transversal (BRUGUE, CANAL E PAYA, 2015).

Na rede, a democracia deliberativa seria o0 caminho para produzir politicas inteligentes
por meio do didlogo social enquanto que a inteligéncia administrativa seria a gestdo dos
multiplos relacionamentos, contatos e interacoes a fim de abordar a complexidade dos
problemas malditos na construcdao de politicas publicas. Nesse sentido, seria a capacidade da
Administracdao Publica, imbricada pela “racionalidade tecnocratica” weberiana, gerir a rede
por meio da “racionalidade deliberativa” com base no didlogo social (BRUGUE, CANAL E
PAYA, 2015). Para Brugué (2009), que aposta em uma administracao deliberativa, a gestdao e a
participacdo seriam dois lados de uma mesma moeda em que a gestdo se faria olhando para
dentro a fim de abordar a complexidade da diversidade de atores/setores e a participacdo
olharia para fora a fim compreender as demandas cada vez mais complexas da Sociedade,
incluindo o cidaddo nos processos decisorios.

Cohen e Fung (2007) nos explicam que a democracia deliberativa esta além de um sistema de

representacdo, apontando para uma dindmica em que valores democraticos como a justica
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social e a igualdade politica ficassem superiores ao poder e ao interesse. As “razdes
relevantes” e/ou “boas razdes”, os “argumentos razoaveis” seriam a finalidade no discurso
deliberativo para “problemas comuns” dos atores socias, mesmo com risco das “decepg¢des”.
E nesse sentido que Brugué (2009) e Tarragé, Brugué e Cardoso Jr. (2015) apostam em uma
administracao publica deliberativa com base no dialogo social auténtico, chave da inteligéncia
administrativa. Para Brugué (2009), a administracao deliberativa é uma mudanca de fundo na
mentalidade e cultura dos servidores e gestores ptiblicos e para se concretizar precisaria de um

didlogo social auténtico na légica de aceitacdao do conflito e da generosidade.

Referimo-nos a um didlogo auténtico, isto é, a construcdo de politicas publicas a
partir do intercambio de argumentos razoaveis, do respeito mituo, da cooperagao e
da empatia que se gera quando somos capazes de nos colocar no lugar dos outros.
Mas também, e sobretudo, a partir da aceitacdao do conflito como elemento-chave da
transformacdo e do progresso social, o qual deve ser superado mediante a
generosidade necessaria para chegar a acordos concretos, sabendo que, em parte,
eles vdo nos decepcionar. Este é um processo pedagégico de aprendizagem social,
capaz de gerar valor adicionado as politicas ptiblicas e capital social aos agentes
envolvidos (TARRAGO; BRUGUE; CARDOSO Jr., 2015, p. 21).

Para Tarrag6, Brugué e Cardoso (2015), abordar a deliberagdo com base no didlogo
autentico requer trés condicoes indispensaveis: explicar-nos, ouvir e prestar contas. No caso
do “explicar-nos”, as pessoas, participes da deliberacdo, devem entender o que esta sendo
passado pela administracdao por meio de “informacgdo prévia, confianga e transparéncia” nas
acoes. Em relacdo ao “ouvir”, seria tornar facil a troca de “argumentos fundamentados entre
os participantes para que a deliberacdo ocorra de forma ordenada”, ou seja, a pactuacdo de
regras claras. No caso de “prestar contas”, seria dar respostas “as conclusdes e aos resultados

concretos produzidos durante as deliberacoes”.

Nota-se, portanto, que a transversalidade em rede é facilitada pela deliberacio com

didlogo autentico, que seria o intercambio para producdo de politicas inteligentes.
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3.3.1 O modelo analitico da transversalidade em rede

Brugué, Canal e Paya (2015) estudaram seis comissdoes do governo de Catalunha
(Espanha). O objetivo era entender se essas comissdes produziam politicas inteligentes na
l6gica deliberativa. Para isso, eles empreenderam, por meio da literatura especializada, quatro
fatores-chaves que favorecem a avaliacdao da transversalidade em rede, quais sejam: os
objetivos (por qué), os atores (quem), os fatores tangiveis (processos e recursos) e os fatores
intangiveis (relacionamentos, confianca e lideranga). Foi por meio desse modelo analitico que
se construiu os objetivos especificos e geral dessa pesquisa.

No caso dos objetivos (por qué), a logica era compreender se os atores sociais
compartilhavam objetivos de forma efetiva, empreendendo a construgdo conjunta por meio do
didlogo social e da negociacao entre as partes. Tal didlogo seria o didlogo auténtico (chave da
inteligéncia).

Em relacdo aos atores (quem), era preciso observar se os atores sociais satisfaziam os
critérios de necessidade, complementariedade e interdependéncia na rede (a frequéncia de
contatos/interacdao). Compreender o papel central de cada um desses atores também seria
interessante para o equilibrio da rede.

No tocante aos fatores tangiveis (processo e recursos), era preciso avaliar se “esses
fatores sdo gerados e usados para alcancar um certo equilibrio entre estabilidade e
flexibilidade”. Tais fatores contribuem para o funcionamento transversal de politicas publicas
por meio de suportes administrativos, financeiros e humanos, por exemplo.

Em se tratando de fatores intangiveis, estes se relacionam com a gestao das relacoes
na construcao de politicas publicas: a inteligéncia administrativa. Tal gestdo requereria nao
somente “recursos e estratégias”, mas seria dependente da confianca e da lideranca.

A confianga é vista como um “objeto de gestdo publica” e ndo se limita ao calculo do
custo—beneficio em uma dindmica relacional de politicas publicas. Tal confianga requer dos
administradores publicos e dos participes a capacidade de reconhecer o outro como parte
importante do processo de construcdo e gerir ativamente as relacdes (BRUGUE, 2009).
Assim, trata-se da luta continua e do interesse comum, fazendo transparecer suas agoes e

competéncias a fim de mirar um projeto comum com éxito social.
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Para Brugué (2009), a lideranca seria a lideranca forte e renovada (motor da mudanca
na Administracao Publica — AP). Tal lideranca ndo esta na ctipula da AP, mas no centro da

rede de politicas publicas.

Ela se caracteriza pelas habilidades relacionais capaz de mediar as relagdes, aproveitar
o dialogo, provocar, articular, negociar. Busca-se utilizar o projeto comum para seduzir as
partes a fim de produzir um clima de confianca e colaboragcdo. A Administracdao Publica
Deliberativa — APD nao precisa ser dirigida, mas articulada e intermediada a fim de trazer

resultados.
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4. METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Neste capitulo serd descrita a forma como a pesquisa foi operacionalizada. Em
primeiro momento (1° semestre de 2018), ela estava desenhada, por meio da etnografia, para
compreender a dinamica de funcionamento da Comissdo Tripartite de Seguranca e Satde no
Trabalho (CTSST), gestora participativa da Politica Nacional de Seguranga e Satide no
Trabalho (PNSST). No entanto, ap6s informagdes levantadas junto a Secretaria de
Previdéncia do Ministério da Fazenda e ao Ministério do Trabalho, extinto por meio da
Medida Provisoria 870/2019 em meados de 2018, essa comissdo estaria desativada desde
2015. O intuito era abarcar atores e setores envolvidos na gestdo participativa dessa politica.
Para continuidade dessa logica, optou-se por compreender a dinamica da CTSST na
construcao da PNSST por meio de analise de atas e de entrevistas semiestruturadas no periodo
de 2009, ano de iniciacdo do debate sobre a politica na comissao, a 2011, ano de decretacdo da

politica.

4.1 Tipo e descricao da pesquisa

Esta pesquisa foi de carater qualitativo. A abordagem qualitativa pode ser entendida
numa légica oposta ao positivismo, em que os numeros sao exaltados, omitindo parte do real.
A estratégia qualitativa requer um respeito maior pela realidade, pois, ao tratar do ser humano,
procura-se conhecer as motivagoes, as representacoes, os valores, os quais sdo dificeis de
quantificar, optando-se por deixar falar o real ao seu modo para que podemos escuta-lo.
(LAVILE; DIONNE, 1999 p.43).

A escolha dessa estratégia se deu pelo fato de se tratar, predominantemente, de um
objeto e uma problematica de dificil mensuragdo e que requer substancia do real. Assim, a
abordagem pode ser qualitativa, quantitativa ou ambas: tudo vai depender da problematica
estudada, que, no caso desta monografia, envolve interacdo, pactuacdo e compartilhamento
das a¢Oes na producdo de uma politica publica, os quais precisam ser qualificados (LAVILE;
DIONNE, 1999 p.43).
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Por meio da abordagem qualitativa, o estudo foi de carater exploratério e descritivo.
Foi exploratoria porque, além de se aproximar do objeto de pesquisa (PNSST), buscou
também aproximacao da tematica da transversalidade e intersetorialidade na disciplina de
“Topicos Contemporaneos em GPP 2 — Gestdo transversal e intersetorial de politicas
publicas”, cursada junto da elaboracdo dessa monografia no segundo semestre de 2018. Foi
descritiva porque buscou descrever os processos transversais e deliberativos na construcao da
politica no espaco decisorio da CTSST.

Os dados foram de natureza primaria e secundaria. Os dados primarios foram
coletados por meio de entrevistas semiestruturadas, atas de reunioes da Comissao Tripartite de
Seguranca e Satde no Trabalho — CTSST, texto da politica ptblica, bibliografia sobre
intersetorialidade e transversalidade, proposta inicial da politica publica e relatério da 3*
Conferéncia Nacional de Satide do Trabalhador Os dados secundarios foram de textos

bibliograficos sobre a problemaética estudada de forma a completar os dados primarios.

4.2 Técnicas de pesquisa e procedimentos de pesquisa e coleta de dados

As técnicas de pesquisa utilizadas foram: pesquisa documental pesquisa bibliografica e
entrevista semiestruturada. Tais técnicas foram tratadas por meio da triangulacdo de fontes,
conforme Denzin (1978): “Quando um pesquisador compara o relato de um informante sobre
0 que ocorreu em uma reunidao com a ata dessa mesma reuniao, esta fazendo uma triangulacao
de fontes” (ALVES-MAZZOTTI; GEWANDSZNAJDER, 2012, p. 173).

Na pesquisa documental, os documentos mobilizados foram: Atas de reunido da
comissao (entre 2008 e 2011); Relatério da 3* Conferéncia Nacional de Satide do Trabalhador;
Plano Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho — PLANSAT, Decreto n.° 7.602, de 7 de
novembro de 2011; Portaria Interministerial n.° 152, de 13 de maio de 2008; proposta da
Politica Nacional de Seguranca e Satide no Trabalho — PNSST, da Portaria Interministerial
MPS/MS/MTE n.° 800, de 3 de maio de 2005 — publicada no diario oficial de 5 de maio de
2005; Convencdo OIT n.° 187 e n.° 155; regimento interno da CTSST. De acordo com Alves-
Mazzotti e Gewandsznajder (2012, p. 169), os documentos “podem nos dizer muita coisa
sobre os principios e normas que regem o comportamento de um grupo e sobre as relagdes

que se estabelecem entre diferentes subgrupos”. A pesquisa documental é restrita aos
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documentos referentes as fontes primarias da informacdo, podendo ser escritos ou nao
escritos. (MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 174).

Uma parte desses documentos foram colhidos no sitio do Ministério do Trabalho e
outra parte via internet geral, em meados de 2018. Por meio desses documentos, em conjunto
com o material bibliografico, foi possivel contextualizar (capitulo 2) o objeto estudado (a
Politica Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho — PNSST e a Comissdo de Segurancga e
Satde no Trabalho — CTSST) bem como analisa-los enquanto discursos e descricdo de
desenho e quadros.

Na pesquisa bibliografica, “fonte indispensavel” dessa pesquisa foi feito um
“apanhando geral” (MARCONI; LAKATOS, 2003, p. 158) sobre trabalhos de gestdo
transversal e intersetorial e escolheu-se duas abordagens (intersetorial e transversal),
encontradas na disciplina de “Tépicos Contemporaneos em GPP 2 —Gestdao transversal e
intersetorial de politicas publicas”, cursada junto da elaboracdo dessa monografia no segundo
semestre de 2018. Apés tal escolha, fez se uma comparacdo entre ambas e escolheu-se a
abordagem da gestdo transversal de politicas publica conceituada por Brugué, Canal e Paya
(2015). No estudo da linha de raciocinio desses autores, foi possivel complementar o conceito
de transversalidade em rede com légica de deliberacdao e inteligéncia administrativa. Para
contextualizar a PNSST, objeto de estudo, buscou-se conceituar Seguranca e Saide no
trabalho e explicar os conceitos de Medicina do Trabalho, Satde ocupacional e Satude do
Trabalhador a fim de se chegar na 3% Conferéncia Nacional de Satide do Trabalhador, onde se
colocou em consulta publica a PNSST, objeto deste estudo.

Também foram realizadas entrevistas semiestruturadas. A Entrevista possui natureza
interativa e nos autoriza o tratamento de temas complexos, os quais improvavelmente
poderiam ser investigados de forma adequada por meio de questionarios, “explorando-os em
profundidade” (ALVES-MAZZOTTI; GEWANDSZNAJDER, 2012, p. 168). Ela se inicia de
forma informal com a finalidade de aproximar o sujeito de pesquisa. Para este estudo, foi
utilizada a entrevista semiestruturada conforme roteiro (apéndice A). Tal modelo de entrevista
avoca a focalizagdo, ou seja, “o entrevistador faz perguntas especificas, mas também deixa
que o entrevistado responda em seus proprios termos” (RUBIN; RUBIN, 1995 apud ALVES-
MAZZOTTI; GEWANDSZNAJDER, 2002, p. 168).
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Por meio da teoria sobre transversalidade e estudos de atas, foi possivel estabelecer um
roteiro semiestruturado (apéndice A) sobre interacdo, pactuagdo, negociacdo, objetivos de
compartilhamento, dentre outros. Além disso, a elaboracdo do roteiro, bem como o melhor
entendimento das entrevistas foi possivel, dentre outros motivos, pelo conhecimento técnico
da autora sobre SST: experiéncias praticas no cargo de Técnico em Seguranca do Trabalho —
TST desde 2007.

Foram realizadas oito entrevistas, trés presenciais e cinco por telefone. Seis delas
foram realizadas entre outubro e dezembro de 2018 e duas realizadas no inicio do ano de
2019. No caso de entrevista por telefone, os atores sociais encontravam-se distantes de
Brasilia, local da pesquisa e, assim, a entrevista foi gravada por meio do aplicativo de celular
Call Recorder, o qual realiza gravacdes de chamadas. No tocante a entrevista presencial, os
atores se encontravam na regidao de pesquisa e, assim, foi valorizado o contato cara a cara na
pesquisa, utilizando-se o aplicativo de gravador de voz, instalado no celular. As estratégias de
coleta de pesquisa, a fim de constatar os entrevistados, foram: andlise de agendas tripartites do
Ministério do Trabalho (onde constava nomes, telefones e e-mail), ligacOes nos departamentos
envolvidos na tematica dos ministérios e contribui¢des dos primeiros entrevistados.

Com os critérios de terem participado, como membros efetivos, de forma frequente,
das reunioes da comissao entre 2009 a 2011, periodo de construcao e institucionalizacao da
politica, ndo se levou em conta a representatividade estatistica, mas sim a participagdo na
Comissado Tripartite de Seguranca e Saide no Trabalho (CTSST) no periodo de construgao e

institucionalizacdo da politica.

[...] ndo a representatividade estatistica, que extrai de uma amostra populacional
alguns componentes, segundo um determinado procedimento e que, por isso, a
“representam” no sentido de que aquilo que se descreve ou se conhece para
amostra é generalizdvel para o conjunto da populagdo e sim por que
“representativo” por atuar como se estivesse no “papel” no sentido de que o que
importante sobre essa pessoa em concreto que participa de uma interagdo nao sao as
suas qualidades pessoais e sim o fato de que é membro de um grupo ou coletivo
(INIGUEZ, 2004, p.136).

D M P

Foram entrevistados: dois representantes das Centrais Sindicais, sendo um da Central
Unica dos Trabalhadores (CUT) e um da Forca Sindical; dois representantes das
Confederacdoes Empresariais, sendo um da Confederacao Nacional da Industria (CNI) e um da

Confederacao Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC), e um representante
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de cada Ministério (Previdéncia, Trabalho e Sauide), incluindo um da Fundacentro. Tal escolha

se deu pela frequéncia continua desses membros nas reunioes.

4.3 Analise de dados

A Portaria Interministerial n.° 152/2008 (Ministério da Previdéncia, do Trabalho e da
Satde) e o regimento interno foram analisados a luz das atas de reunides a fim de se
compreender a dindmica de funcionamento da comissao, bem como regras pactuadas entre os
atores para deliberar sobre a Politica Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho — PNSST.

Para se analisar a dindmica de constru¢do da politica, foram analisadas cinco atas de
reunido entre 2009 a 2010 (entre a quinta e nona reunido), periodo de construcdo da politica.
Foram feitas analises descritivas por meio de quadros e ilustra¢cdes somados com metodologia
proposta por Fuks; Perissinotto; Souza (2004) a fim de compreender a dindmica de debate.
Estes autores estudaram alguns conselhos gestores de Curitiba por meio de atas de reunides. O
objetivo deles eram compreender o que se decide e quem decide dentro dos conselhos,
qualificando o processo decisorio desses espacos. Para isso propuseram uma metodologia em
que se buscou notar o seguinte: qual ator iniciou o debate®, qual ator deu sequéncia ao debate,
qual ator contestou?, qual o ator que apresentou e qual ator apresentou propostas e qual foi o
tipo de deliberagdo. O objetivo, ao utilizar essa metodologia era compreender a dinamica de
debate. No entanto, devido ao carater sucinto das atas, nao foi possivel compreender o
processo decisério como um todo. O processo de debate foi mais evidente nas duas ultimas

atas (oitava e nona reuniao).

As entrevistas foram tratadas por meio da andlise de discurso — AD. De acordo com
Gill (2002), existem 57 variedades de analises de discursos. Trata-se de muitos estilos
diferentes que rejeitam a nogao realista de que a “linguagem é simplesmente um meio neutro
de refletir, ou descrever o mundo, e uma conviccdo da importancia central do discurso na

construcao da vida social”. Nesta pesquisa, opta-se pela analise de discurso enquanto processo

3 Conforme Fuks; Perissinotto; Souza (2004), o critério de a politica ter sido precedida por debate foi, a0 menos,
duas intervengoes das representacdes em relacao as apresentacoes dos itens da politica pelo governo.

4 A presenca de contestagdo foi registrada sempre que a intervengdo do segundo ator se opos explicitamente a do
que iniciou o debate.
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lingua-histéria e ideologia (ORLANDI, 2007). E por meio da lingua que se chega na histéria e

na ideologia.

O discurso, no seu sentido etimologico, € “uma ideia de curso, de percurso, de correr
por, de movimento”. Seria o homem praticando a fala enquanto fala: a “palavra em
movimento”. E nesse movimento da palavra (funcionamento do discurso) que o analista do
discurso deveria se preocupar ao analisar os achados teéricos, buscando na lingua/fala dos
interlocutores, a histéria e a ideologia, ou seja, o “efeito de sentido entre os interlocutores”.

Para realizar tal processo, Orlandi (2007) nos lembra que ha dois esquecimentos
conforme M. Pécheux sobre o dizer o humano e que importa observa-los, a saber: o
esquecimento numero um € esquecimento da ideologia, que estaria na instancia do
inconsciente, em que esquecemos que ndo somos a origem do dizer e, de certa forma,
retomamos parafrases e sinonimia, ditas em um outro contexto histérico ideoldégico. E
continua discutindo que, ao nascermos, as praticas discursivas ja estao presentes e nos é que
entramos nessas praticas. O esquecimento numero dois € esquecimento da “ordem da
enunciacdao”, em que, ao exercer o ato de dizer, o fazemos de uma maneira e nao de outra, e
esse dizer poderia ser outro, e muitas vezes ndo nos damos conta disso. Assim, a maneira
como falamos se relaciona com os sentidos e os deslizes de outro dizer: a metafora, com a

materialidade do equivoco e da falha na historicidade humana.

Para Orlandi, o analista precisaria prestar atencdo nas familias parafrasticas (a
repetitividade do dizer) e nos deslizes do discurso (o novo: a transformacdo). Nesse sentido,
ela explica que precisamos construir um dispositivo analitico que transforma/exterioriza o
material empirico (texto) em um objeto discursivo e, posteriormente, em um processo
discursivo. Nesse sentido, seria desfeita a ilusdo de que podemos falar apenas daquele jeito e
ndo de outro e chegariamos no processo discursivo da ideologia historica: daquilo dito em
outro lugar e em outras circunstancias. A autora discute que o analista necessitaria trabalhar
no “entremeio” da descricdo e da interpretacdo por meio da mediacdo tedrica. Continua
dizendo que o sujeito que fala, interpreta, logo esses gestos de interpretacdo devem ser
descritos e situados a luz do dispositivo analitico criado. O analista ndo refletiria, mas
compreenderia o movimento de interpretacao dos discursos, tendo em mente que um discurso
ndo é igual a um texto. Varios discursos podem ser encontrados em um mesmo texto, falado

ou escrito.
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Nesse sentido, buscou-se, em primeiro momento, separar as aproximacoes de dizeres
diferentes e parecidos conforme a temadtica da transversalidade, deliberacdo e inteligéncia
administrativa. Em segundo momento, buscou-se a exaustividade vertical de leituras, tentando
transformar as falas em um objeto analitico discursivo, conforme Orlandi (2007). O interesse
€ ndo tratar “os ‘dados’ como meras ilustracdes” ORLANDI, 2007, p. 63). Seria um recorte
criado para compreender o processo discursivo, nao interessando as marcas discursivas, mas o

funcionamento dessas marcas conforme a tematica empregada.
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5. ANALISE DA DINAMICA TRANSVERSAL, DELIBERATIVA E INTELIGENTE
NA CONSTRUCAO DA PNSST

Neste capitulo, pretende-se analisar a dinamica transversal, deliberativa e inteligente
da Politica Nacional de Seguranca e Saide no Trabalho (PNSST) no ambito da Comissdo
Tripartite de Seguranca e Saude no Trabalho (CTSST), objetivo geral deste trabalho
cientifico. Para tanto, buscar-se-4, em primeiro momento, identificar melhor quem sdo os
construtores/atores na construcao da Politica e de onde esses construtores/atores vieram (item
4.1). Conhecendo os construtores/atores a luz dos objetivos especificos, o coracdo deste
trabalho encontra-se nos itens 5.2, 5.3 e subsecOes, nas quais serdo analisados, a luz do
referencial tedrico da transversalidade, os dinamismos relacionais e funcionais da CTSST
para produzir a politica Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho — PNSST, levando em
conta a confianga, a lideranca relacional, o didlogo social, a autonomia, a autorregulacdo e a

interacdo continua dos muiltiplos atores sociais (BRUGUE, CANAL E PAYA, 2015).

5.1 Quem sao os construtores/atores da politica e de onde vieram?

De acordo com a Portaria Interministerial n.° 152 de 13 de maio de 2008, elaborada
pelos Ministérios da Previdéncia, do Trabalho e da Satide, a composicao do espago micro de
decisdo’ (a comissdo Tripartite de Seguranca e Satide no Trabalho — CTSST) para produzir a
politica foi feita por meio do “principio tripartite e paritario”, abordando a complexidade e a
diversidade de atores. Tal principio advém do ator maior em politicas publicas em SST no
Brasil: a Organizacao Internacional do Trabalho — OIT. Tais politicas, no Brasil, sdo
direcionadas pelo Ministério do Trabalho, que, por meio de diversas comissdes tripartites,
regulamentam as denominadas “Normas Regulamentadoras”, normas tematicas ou
direcionadas que regram acOes em determinados segmentos/setores a fim de prevenir
acidentes/doencas no trabalho. Os discursos dos entrevistados reforcam essas comissdes como
um antecedente de sedimentagdo da confianca entre os construtores da politica (mais a frente).

Ou seja, os atores/construtores teriam vindo desses espacos.

5 Entende-se por espaco micro de decisdo, nesta pesquisa, porque a politica foi construida em uma conjuntura
maior de: bastidores: envolveu o espago de governo, o qual liderou as a¢Ges (na comissao) e junto as liderangas
politicas do Estado (ministros) e Presidente da Reptiblica numa gestdo dos intangiveis da decisdo.
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A légica paritaria estaria ligada a quantidade de representantes de forma isonomica e a
logica tripartite estaria ligada aos atores relevantes no processo, sendo: seis representantes do
governo (Previdéncia, Trabalho e Saude), seis representantes dos trabalhadores do Brasil e
seis representantes dos empresarios, o que indica um olhar para fora da administragao publica:
incorporando ndo apenas 0s seus setores em conjunto (0s ministérios), mas 0s atores
interessados no processo decisorio.

No caso da representacao governamental, os atores/construtores da politica eram
pessoas ligadas aos departamentos/instituicdes de Seguranca e Satde no/do trabalhador, no
ambito dos trés ministérios envolvidos (Previdéncia, Saude e Trabalho), com saberes
especializados/fragmentados. A conjuncao desses trés orgaos é apontada pelos discursos da
necessidade, por meio da superacao da fragmentacdo de politicas transversais integrais, a fim
de sanar problemas de SST em estruturas setoriais da Previdéncia, da Satude e do Trabalho,
em primeiro momento. Estes sdo os principais atores governamentais que cuidam dos
problemas malditos da inseguranca e insalubridade no trabalho no Brasil, produzindo politicas
publicas na area.

De acordo com as atas de reunides e a Portaria interministerial n.° 152, de 13 de maio
de 2008, que instituiu a comissao (espaco micro de decisdao), a composicao governamental na
comissdo foi da seguinte forma: dois da Previdéncia Social, dois do Trabalho e dois da Satde,
este com aproveitamento de apenas uma vaga e os dois primeiros com reforco institucional
(mais a frente). Sendo que cada um de cada 6rgdo desses exerceu a coordenacao da comissao
de forma rotativa e anual na seguinte ordem: Previdéncia, Trabalho e Satde.

A Comissdo iniciou os trabalhos em agosto de 2008 e a politica foi construida, no
ambito da comissao, entre 2009 e 2010. A Previdéncia (agosto de 2008 a julho de 2009) e o
Trabalho (novembro de 2009 a setembro de 2010) foram lideres nesse periodo de
construcao/revisao/ampliacdo da politica. Entre novembro a dezembro de 2011, ano de
institucionalizacdao da politica, outras acoes em SST foram trabalhadas na comissao com
direcionamento/coordenacdo do Ministério da Sadde, inclusive a busca pela
institucionalizacdo da politica no cenario politico vigente. Tais coordenadores da comissao, de
acordo com os discursos, eram diretores/coordenadores que ja realizavam/atuavam em gestao
relacional e gestdo técnica no seu ambito setorial, bem como ja eram articuladores

politicos/técnicos em espaco tripartite em SST.
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No tocante as representacoes dos trabalhadores do Brasil, os atores/construtores eram
pessoas ligadas as Centrais Sindicais do Brasil e ja atuantes em Politicas ptblicas em SST no
formato tripartite no ambito do Ministério do Trabalho. De acordo com as atas de reunides e
com a Portaria interministerial n.° 152, de 13 de maio de 2008, que instituiu a comissao
(espaco micro de decisdo), a composicdo foi feita da seguinte forma: dois representantes da
Central Unica dos Trabalhadores — CUT, um representante da Forca Sindical — FS, um
representante da Unido dos Trabalhadores do Brasil — UGT, um representante da Central Geral
dos Trabalhadores do Brasil — CGTB e um representante da Nova Central Sindical dos
Trabalhadores — NCST.

Em relacdo as representacoes dos empregadores do Brasil, os atores/construtores da
politica eram pessoas ligadas as Confederacdes Empresariais do Brasil e, assim como os
representantes do governo e das Centrais Sindicais, ja eram atuantes em politicas publicas em
SST no formato tripartite no ambito do Ministério do Trabalho. De acordo com as atas de
reunides e com a Portaria interministerial n.° 152, de 13 de maio de 2008, que instituiu a
comissdo (espaco micro de decisdo), a composicdo foi feita da seguinte forma: dois
representantes da Confederacdo Nacional da Indistria — CNI, um representante da
Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecudria do Brasil — CNA, um representante da
Confederacdo Nacional das Instituicdes Financeiras — CNF, um representante Confederacao
Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo — CNC e um representante da
Confederacdo Nacional do Transporte — CNT.

E interessante notar que, apesar de haver seis vagas para cada representacdo, os
representantes da CNI e da CUT foram os que mais se beneficiaram das vagas junto as suas
representacdes. Enquanto as demais representacoes empresariais e sindicais tiveram apenas
um assento na comissdo, essas duas entidades tiveram dois assentos. Essa logica de
composicao poder-se-ia ser explicada, dentre outros motivos, pela lideranca relacional
exercida por ambas (o que os entrevistados chamaram de “coordenador de bancada”) na
dindmica transversal da politica. Tal “coordenador de bancada” foi um dos objetivos
compartilhados no regimento interno da comissdo, em seu paragrafo terceiro, da seguinte
forma: “cada bancada indicard um coordenador entre seus titulares”.

Outro ponto a se notar é que a precedéncia da coordenacao da comissao iniciou-se

com a Previdéncia e o Trabalho. Tal fato aponta o quanto essas duas entidades tiveram peso
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nas discussoes e no direcionamento da politica na comissao devido aos seus discursos
colaborativos e de coordenacao aproximada (mais a frente). No caso da Previdéncia, alguns

discursos apontam pessoas ligadas a CUT e ao movimento social nos cargos desse Ministério.

5.2 Representacoes dos multiplos atores sociais construtores da Politica Nacional de

Seguranca e Satide no Trabalho (PNSST)

Cabe aqui explicar, de forma breve, algumas caracteristicas dos atores sociais 0s quais

contribuiram para proposta final da PNSST e sua institucionalizacao em 2011.

5.2.1 Representagdo do Ministério do Trabalho, da Previdéncia e da Satide (governo)

De acordo com Servo et al (2012, p. 114-115), as atribui¢ées especificas dos principais
orgaos que formulam e executam politicas publicas em SST no Brasil (Ministério do
Trabalho, da Previdéncia Social e da Saide) podem ser resumidas em blocos de

competéncias, a saber:

I.  Normatizagao e fiscalizacao por parte do Ministério do Trabalho
II.  Prevencao, promogao e vigilancia sanitdria por parte do Ministério da Satude

III.  Assisténcia, reinsercdo e reabilitacdo por parte do Ministério da Previdéncia.

De acordo com o autor, essas atribuicdes sdo, geralmente, sobrepostas (“os ministérios
atuando em todos esses campos, bem como algumas competéncias exclusivas de um ou outro
orgao”) pela legislacdo brasileira, sendo atividades/competéncias exercidas de forma
duplicada, o que “pode abrir possibilidade de articulacdo e igualmente gerar conflitos

potenciais entre eles” (SERVO et al, 2012, p. 114-115).

a) Ministério do Trabalho (MTb)

Chamado de Ministério do Trabalho, Indtstria e Comércio, o atual MTb foi criado em

novembro de 1930, no contexto da Revolucdo de 30. Desde 1960, constata-se
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desmembramento e fusdo entre o Ministério do Trabalho e o da Previdéncia Social (SANTOS,
2012, p. 23-24), atual Secretaria da Previdéncia do Ministério da Fazenda. O MTb liga-se a
Fundacdo Jorge Duprat Figueiredo de Seguranca e Medicina do Trabalho (Fundacentro), a
qual efetiva os estudos e pesquisas em seguranga, higiene, meio ambiente e medicina do

trabalho.

Em relacdo a SST, o Ministério do Trabalho é um ator social voltado, especialmente,
para fiscalizagbes nos ambientes de trabalho (uso de sanc¢Ges aos empregadores) e
normatizacao da area (especialmente as normas regulamentadoras). A primeira é promovida
principalmente pelos auditores-fiscais do Trabalho (SERVO et al, 2012, p. 114-115). A
segunda, por meio de grupos de estudos e comissOes tripartites (trabalhadores, governo e
empregadores), a exemplo da Comissdo Tripartite Paritdria Permanente (CTPP), conforme
agenda de reunioes de ComissOes e Grupos Tripartites, da Secretaria de Inspecao do Trabalho

— SIT, em 20 de margo de 2018.

Na estrutura funcional do Ministério do Trabalho, encontra-se a Secretaria de Inspecao
do Trabalho — SIT para atuar em SST, a qual possui o Departamento de Fiscalizacao do
Trabalho e o Departamento de Seguranca e Satide no Trabalho (DSST), os quais direcionam
as atividades de inspecdo e normatizacdo, dentre outros aspectos. Na atual conjuntura, periodo
de realizacdo dessa pesquisa, 0 MTb foi rediscutido no sentido de se transformar em uma

Secretaria do Trabalho no Ministério da Economia.

b) Ministério da Previdéncia

O Ministério da Previdéncia Social é hoje representado pela Secretaria de Previdéncia
Social, vinculada ao Ministério da Economia. Suas acdes em SST estdo vinculadas,
especialmente, a duas coordenadorias: Coordenacdo-Geral de Monitoramento de Beneficios
por Incapacidade — CGMBI e Coordenacgao-Geral de Seguro contra Acidentes do Trabalho —
CGSAT, da antiga estrutura do Departamento de Politicas de Saide e Seguranca Ocupacional
— DPSSO, criado em 2007, do Ministério da Previdéncia Social (informacdo da coordenadoria
geral de seguro contra acidentes do trabalho, em 14 de junho de 2018). A sua fungdo ests,
geralmente, ligada ao amparo dos trabalhadores vitimas de acidentes e doengas

profissionais (assisténcia, reinsercdo e reabilitacdo). Hoje, ha dois avangos no combate aos
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acidentes e doencas: Nexo Técnico Epidemiolégico Previdenciario (NTEP), metodologia
implementada em 2007 para combater a subnotificacao das doencas profissionais por meio do
melhor reconhecimento das doencas profissionais, e o Fator Acidentario de Prevencao (FAP),

implementado em 2010 (TODESCHINI; LINO; MELO, 2012, p. 79-81).

¢) Ministério da Satde (MS)

O Ministério da Saude — MS é um ator relevante no processo histérico da Satde do
Trabalhador. Ele é um dos Protagonistas das Conferéncias Nacionais de Saide do Trabalho,
por meio do Conselho Nacional de Satide — CNS. Sua atuacdo estd voltada as conquistas
sociais no ambito do Sistema unico de Saide — SUS por meio, especialmente da Vigilancia
Sanitaria nos ambientes de trabalho (SOUZA, 2012). Assim, suas acoes em SST estdo ligadas
a prevencdo, a promocdo e a vigilancia dos ambientes de trabalho (SERVO et al, 2012, p. 114-
115).

Em sua estrutura funcional estd a Coordenacdo-Geral de Saide do Trabalhador
(CGSAT) do Departamento de Vigilancia em Saude Ambiental e Saude do Trabalhador
(DSAST), cuja acdo vincula, dentre outras, a Rede Nacional de Atenc¢do Integral a Satde do
Trabalhador — RENAST, “estratégia para a consolidacdo da implementacdo da Politica
Nacional de Saude do Trabalhador”, denominada hoje de Politica Nacional de Saide do
Trabalhador e da Trabalhadora (PNSTT), instituida em 2012 e alinhada com a PNSST
(SOUZA, 2012).

5.2.2 Representagdo dos Empregadores

Os representantes do Empregador na construcao da Politica foram:

a) Confederacao Nacional do Transporte (CNT)

Esta Confederacdo, Criada em 1954, é a representacao maxima do transporte
brasileiro. Ela engloba 26 federacGes e quatro sindicatos nacionais, o que significa, segundo o
site dessa Confederacdo, 155 mil empresas de transporte e 2,2 milhdes de empregos gerados.

A instituicdo administra também, na composicdao do Sistema CNT, o Servico Social do
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Transporte — SEST, o Servico Nacional de Aprendizagem do Transporte — SENAT e o Instituto
de Transporte e Logistica — ITL®. Cerca de 1,4 milhdo de trabalhadores e 450 mortes/ano e
586 invalidezes/ano ja foram contabilizados neste setor por meio do quadro total Brasil em
2008’. O transporte de Cargas foi considerado prioridade a partir da segunda reunido ordinaria

da CTSST.

b) Confederacdao Nacional da Industria (CNI)

A Confederacao Nacional da Industria (CNI) representa 27 federacées de industrias e
1.250 sindicatos patronais, destes, sdo filiadas quase 700 mil industrias. Administra
diretamente o Servico Social da Industria (SESI), o Servico Nacional de Aprendizagem
Industrial (SENAI) e o Instituto Euvaldo Lodi (IEL). Com eles, compde o Sistema Industria,
que congrega ainda as federagdes estaduais de indistrias e os sindicatos patronais®. 603
mortes/ano ja foram contabilizadas na inddstria de transformacdo e 318 mortes/ano na
industria da construgdo civil®. A Inddstria da Construcdo foi considerada prioridade a partir da

segunda reunido ordinaria da CTSST.

¢) Confederacdo Nacional da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA)

A Confederacao Nacional da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) faz parte do
sistema CNA, composto por mais duas entidades: o Servico Nacional de Aprendizagem Rural
(SENAR), o qual exerce o papel de instrumento para Formacdo Profissional Rural e
Promocao Social e qualidade de vida de homens e mulheres do campo, e o Instituto CNA, que
realiza estudos e pesquisas na area social e no agronegécio. A CNA representa cerca de 5
milhdes de produtores rurais comerciais brasileiros de pequeno, médio e grande portes e de
variados ramos de atividade. No Sistema CNA existem 27 federacOes de agricultura e
pecudria, as quais exercem atividades nos Estados e no Distrito Federal. Ha a presenca

também de “mais de dois mil sindicatos rurais”, aos quais competem ag¢oes “de apoio direto

6 Informacdes institucionais da CNT, disponivel em: https://www.cnt.org.br/conheca, acesso em: 12 de junho de
2019

7 Dados apresentados na 1* Reunido Ordinaria da CTSST, 2008.

8 Informacoes institucionais da CNI, disponivel em:
http://www.portaldaindustria.com.br/cni/institucional/conheca-cni, acesso em: 12 de junho de 2019.

9 Dados apresentados na 1* Reunido Ordinaria da CTSST, 2008.


http://www.portaldaindustria.com.br/sesi
http://www.portaldaindustria.com.br/iel
http://www.portaldaindustria.com.br/senai
http://www.portaldaindustria.com.br/senai
http://www.portaldaindustria.com.br/sesi
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aos produtores rurais nos municipios”. Defendem os interesses dos produtores préoximo ao
Governo Federal, ao Congresso Nacional e também aos tribunais superiores do poder
Judicidrio'. Na Agricultura, ja foram contabilizadas 251 mortes/ano e 491 invalidezes/ano™.
N&o foi prioridade da CTSST, mas foi um dos representantes nesse espaco

conjunto.

d) A Confederacao Nacional das Instituicées Financeiras (CNF)

A Confederacdo Nacional das Instituicdoes Financeiras — CNF é uma associagdo civil
de grau superior sem fins lucrativos que engloba as entidades representativas das institui¢oes
financeiras e correlatas no ambito nacional e regional. Nao foi uma prioridade da comissao,

mas uma das representantes que teve assento no espago conjunto.

e) A Confederacao Nacional do Comércio (CNC)

A Confederacdo Nacional do Comércio — CNC é representante maxima dos cerca de 5
milhdes de empresas do comércio de bens, servicos e turismo. Com as 34 federacGes
patronais — sendo 27 estaduais e 7 nacionais — o que significa o agrupamento de mais de mil
sindicatos das categorias econdmicas do comércio em todo o Brasil, forma o Sistema
Confederativo da Representacdo Sindical do Comércio (Sicomércio). O Comércio ja
contabilizou 486 mortes/ano e 1.015 invalidezes/ano™. Nao foi uma prioridade da comissdo,

mas uma das representantes que teve assento no espaco CODjUHtO.

5.2.3 Representaco dos Trabalhadores

a) Central Unica dos Trabalhadores (CUT)

A Central Unica dos Trabalhadores — CUT — é uma das Centrais Sindicais, fundada em

1983. Ela atua em todos os ramos de atividade economica do Brasil. Consolidou-se como a

10 Informacgdes institucionais da CNA, disponivel em: https://www.cnabrasil.org.br/cna/, acesso em: 12 de junho
de 2019.

11 Dados apresentados na 1* Reunido Ordinaria da CTSST, 2008.

12 Idem
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maior Central Sindical do pais e da América Latina. E a “5* maior do mundo, com 3. 806
entidades filiadas, 7.847.077 trabalhadoras e trabalhadores associados e 23.981.044
trabalhadoras e trabalhadores na base.”’. No espaco decisério da Comissdo Tripartite de
Seguranca e Saidde no Trabalho — CTSST - foi uma das lideres de bancada junto com a
Confederacdo Nacional da Industria (CNI) para produzir a Politica Nacional de Seguranca e

Saude no Trabalho — PNSST, objeto dessa pesquisa.

b) For¢a Sindical — FS

A Forca Sindical — FS — é uma das Centrais Sindicais do Pais e fundada em 1991, “em
oposi¢do a CUT, ja existente, e ligada ao Partido dos Trabalhadores (PT)'*”. No espago
decisorio da Comissao Tripartite de Seguranca e Satde no Trabalho — CTSST — foi uma das
representantes que participou da producdo da Politica Nacional de Seguranca e Satide no

Trabalho — PNSST, objeto dessa pesquisa.

¢) Unido Geral dos Trabalhadores — UGT

A Unido Geral dos Trabalhadores (UGT) é uma das Centrais Sindicais do Pais,
fundada em 19 de julho de 2007. E “uma organizacéo sindical formada a partir da unificagio
das centrais sindicais Confederacdo Geral dos Trabalhadores (CGT), Social-Democracia
Sindical — SDS, Central Autonoma de Trabalhadores (CAT) e de um amplo grupo de
sindicatos independentes”. Conta com 1336 entidades sindicais filiada a ela’™. No espago
decisorio da Comissao Tripartite de Seguranca e Saide no Trabalho (CTSST) foi uma das
representantes que participou da producdo da Politica Nacional de Seguranca e Satide no

Trabalho — PNSST, objeto dessa pesquisa.

13 Informagdes institucionais da CUT, disponivel em https://www.cut.org.br/conteudo/breve-historico, acessado
em 22 de junho de 2019.

14 Informagoes sobre a Forca Sindical, acessado em 22 de junho de 2019, disponivel em
https://pt.wikipedia.org/wiki/For%C3%A7a_Sindical.

15 Informagoes institucionais da UGT, acessado em 22 de junho de 2019, disponivel em
http://www.ugt.org.br/index.php/Historico
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d) Central Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB)

A Central Geral dos Trabalhadores do Brasil (CGTB) é uma das Centrais Sindicais do
Pais. Atingiu os critérios de reconhecimento ap6s a aprovacao da Lei n° 11.648, publicada
no Diario Oficial da Unido em 31 de marco de 2008. No espaco decisorio da Comissao
Tripartite de Seguranca e Saide no Trabalho (CTSST) foi uma das representantes que
participou da producdo da Politica Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho — PNSST,

objeto dessa pesquisa.

e) Nova Central Sindical do Brasil (NCST)

A Nova Central Sindical do Brasil — NCST é uma das Centrais Sindicais do Brasil e
nascida em 28 de junho de 200, “a primeira Central com sede em Brasilia e composta por 5
Confederacoes, 82 federacoes, 1078 sindicatos e cerca de 10 milhdes de trabalhadores em
todo pais.”*®. No espaco decisorio da Comissdo Tripartite de Seguranca e Sadde no Trabalho —
CTSST - foi uma das representantes que participou da producdo da Politica Nacional de

Seguranca e Sadde no Trabalho — PNSST, objeto dessa pesquisa.

5.3 As regras e dinamicas de funcionamento da CTSST — espaco micro de decisao

A CTSST — Comissao de Seguranca e Saude no Trabalho foi criada em 2008 para,
dentre outros objetivos, ampliar e revisar a Politica Nacional de Seguranca e Satde do
Trabalhador, elaborada pelos trés ministérios em 2004 e colocada em consulta publica na III
Conferéncia Nacional de Satde do Trabalhador — CNST em 2005. Na revisao e na ampliacdo,
parece nao ter sido observado o resultado e/ou produto dessa consulta publica, de acordo com
um dos discursos dos entrevistados governamentais (mais a frente). A criacao desta comissao
ja se mostrou um ponto importante para a transversalidade, pois a Portaria n.® 152/2008, que a
criou, contemplou ndo apenas um 6rgao do governo, mas os principais orgaos da area de SST

no Brasil: Previdéncia, Satde e Trabalho a autorregulamentacdo conjunta.

16 Informacoes institucionais da NCST, acessado em 22 de junho de 2019, disponivel em
https://www.ncst.org.br/subpage.php?id=18483
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O funcionamento desse espaco ocorreu entre 2008 e 2015, quando cessou seus
trabalhos. Os discursos gerais dos entrevistados apontam o cenario politico de 2015 e os
discursos dos trabalhadores e empresarios apontam, além do cendrio politico, a “inoperancia
do governo” para continuidade. Entre 2008 e 2011, algumas deliberacbes podem ser
destacadas: aprovacdo do regimento interno; aprovacao de dois setores prioritarios para acao
da Comissdo: Transporte Rodoviario de Cargas e Construcdao Civil, com plano de Trabalho
para esses setores e definicao de Grupos de Trabalho Setorial (GTS); aprovacao da Politica
Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho — PNSST, e aprovacdo do Plano Nacional de
Seguranca e Saide no Trabalho — PLANSAT. Apontam-se como contetdos substantivos de
conversacao lateral entre os atores sociais. Ou seja, contetidos que fortificam e abrem espacos
para conversacao e dialogo social. De acordo com Brugué, Canal e Paya (2015) é necessario
colocar na mesa conteidos que provocam dialogo e negociacao, para além das formalidades.

Nesta secdo, buscar-se-a descrever as regras e a dinamica de funcionamento da
comissdo, compreendendo a dinamica de participacdo das reunioes, o sistema de coordenacao,
a frequéncia da interacdo, a dinamica de deliberacdo, os fatores tangiveis e a
complementariedade do funcionamento. Boa parte das regras foram pactuadas na Portaria n°
152, de 13 de maio de 2008, pelos representantes governamentais (espaco conjunto de
governo) com ratificacdo e insercdo de novas regras no regimento interno da comissao,
aprovado na segunda reunido da comissdo. Realizar essa descricdo é fundamental para
entender o espago em que a politica foi criada, objetivo dessa pesquisa.

A coordenacdo da comissdao era feita por meio do “sistema de rodizio anual”
(BRASIL, 2008) entre os trés ministérios, regra pactuada em espaco de governo e ratificada
em regimento interno. Entre agosto de 2008 e julho de 2009 (primeira e sétima reunides), a
comissdo foi coordenada pelo Ministério da Previdéncia Social. Entre novembro de 2009 e
setembro de 2010 (oitava e décima segunda reunido), a coordenacdo passou a ser exercida
pelo Ministério do Trabalho. Entre novembro de 2010 e dezembro de 2011 (décima terceira e
décima nona reunido), o Ministério da Satide foi o coordenador da comissdo. Ou seja, essa
l6gica de rodizio anual, iniciada com a Previdéncia, ocorreu até meados de 2015, quando a
comissdo parou de funcionar. A construcao da politica foi entre 2009 e 2010, periodo em que
a Previdéncia e o Trabalho exerceram a coordenacdo. Nota-se nas atas a dinamica de

coordenacdo aproximada desses dois 6rgaos, em conjunto, na producao da politica.
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A dinamica de deliberacdo era por meio do “principio do consenso”. Este foi um dos
objetivos inseridos no regimento interno, alterando a Portaria n.° 152/2008: “As deliberacoes
da Comissdo serdo tomadas obedecendo ao principio do consenso” (BRASIL, 2008). No
ambito da comissdo, eram acordados prazos de entregas de propostas para deliberacdo dos
conteddos em pauta. Essas propostas deveriam ser encaminhadas pelos representantes dos
empresarios e dos trabalhadores a coordenacdo da comissao, que, reunindo os representantes
governamentais em espaco proprio, sistematizaria as propostas das representacées
empresariais e sindicais. As propostas e contetidos iam e voltavam do espago governamental
para a comissao: uma légica reversa de conducdo de acdes. No espago de governo, de acordo
com os discursos dos governantes, eram acordadas as propostas e, no espaco da comissao, 0s
empresarios e trabalhadores dialogavam com o governo suas propostas na busca de
“consenso. A dinamica no ambito da comissdo era preconizada pela l6gica de “coordenacao
de bancada”. A CNI e a CUT eram as coordenadoras das demais entidades representantes
(trabalhadores e empresarios) da comissao.

Para participar das reunides, o regimento interno normatiza a presenca dos titulares
e/ou dos suplentes, e, com autorizacdo do coordenador da comissdo, dos convidados. Na
secao anterior, esclareceu-se o quantitativo de representantes de cada bancada: seis do
governo, seis dos empregadores e seis dos trabalhadores. Esses seis titulares, por
representacdo, teriam seis suplentes, conforme o regimento interno, que inseriu esse objetivo,
alterando a Portaria n° 152, de 13 de maio de 2008: “A CT-SST sera composta conforme
disposto no art. 3° da Portaria n° 152, de 13 de maio de 2008, com igual nimero de
suplentes”. No caso dos convidados, objetivo inserido também no regimento interno, a
solicitacdo de presenca deveria ser feita de forma prévia pelo coordenador de bancada (no
caso a CNI e a CUT) ao coordenador da Comissdo (Previdéncia ou Trabalho ou Satde), o
qual autorizaria a presenca. Tais convidados poderiam “ter direito a palavra em temas
previamente acordados”. O que se nota, por meio de atas, é que a participacdo nas reunides de
deliberacdo, no periodo de 2008 a 2011, era basicamente de atores principais dominantes, com
presengas simultaneas de terceiros atores (poucas substitui¢des por suplentes), o que indica o
reforco institucional das representacées e a forca pessoal da conducdo da comissdo (mais a
frente). Além disso, os convidados (boa parte palestrantes) participavam de conteuidos

agregadores aos objetivos deliberativos da comissdao como, por exemplo, os problemas de
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SST no Transporte e o termo de parceria da FUNDACENTRO e do IPEA. A presenca de
convidados, entre 2008 e 2010, foi ressaltada com relacdo as seguintes entidades: INSS, OIT,
UnB, SES/SENAT, SESI/SP, CNT, CEMIG, MPS, BNDES, CNTT, CNTI, FUNDACENTO,
NCST, CUT, FS, IPEA, o que indica a complementariedade dos saberes nas agdes da
comissao.

A frequéncia das reunides foi inserida no regimento interno com periodicidade mensal,
com calendario “a ser elaborado pelos membros da Comissdao”, e a “qualquer época” para
reunides extraordindrias “sempre que o assunto for julgado relevante pela Coordenacdo da
CT-SST” (BRASIL, 2008). Apesar dessa regra mensal ter sido pactuada no regimento interno,
as reunides ocorreram com uma estabilidade, no periodo de 2008 a 2011, a cada dois meses. A
cada reunido, pelas atas, nota-se a deliberacdo do calendario de reunido para préxima e/ou
proximas reunioes. O deslize encontrado na estabilidade das reunides (em torno de dois em
dois meses) foi entre a sétima e a décima quarta reunido (julho de 2009 a fevereiro de 2011),
no periodo de coordenacdo do Ministério do Trabalho e inicio da coordenacdao do Ministério
da Saude, quando se discutia o enxugamento da Politica em espaco governamental.

Sobre os fatores tangiveis, a Portaria n.° 152/2008 regra, em seu artigo quarto, que “As
despesas com o deslocamento dos representantes da Comissao correrdo as expensas de cada
orgao ou entidade”. Assim, havia uma limitacdo de recursos financeiros para deslocamentos
dos representantes. O apoio administrativo aos trabalhos da comissdo caberia ao Ministério
em exercicio de coordenagdo por meio de um secretario(a) que deveria “estruturar e realizar o
apoio técnico e administrativo necessario ao funcionamento da Comissao” (BRASIL, 2008).
De acordo com Brugué, Canal e Paya (2015), os fatores tangiveis, como recursos humanos,

financeiros e administrativos, sdo importantes para avaliar uma dindmica transversal.

5.3.1 Continuidade/frequéncia da relagdo e a domindncia das presengas

Nesta secdo, buscar-se-a analisar o quadro de presencas na comissao dos atores sociais
entre 2008 e 2011. Este periodo compreende o inicio (2008) dos trabalhos da comissdo
(espaco Micro de Decisao) e a institucionalizacdao da politica em 2011, ano em que o Decreto
Presidencial n.° 7.602, de 7 de novembro de 2011 foi assinado. Refere-se ao intervalo de

tempo com coordenacao da comissdao pela Previdéncia, pelo Trabalho e pela Satide,
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respectivamente. Optou-se por esse intersticio de tempo para avaliar de forma macro, além da
dominancia das presencas, a continuidade e/ou descontinuidade da relacdao dos construtores,
embora a discussdo da politica, no ambito da comissdo, foi entre 2009 e 2010. A alta
frequéncia da interacdo entre os atores é, de acordo com a teoria empregada nesta pesquisa,
importante para politicas publicas em espacos transversais complexos.

Entre a 1* e 4° reunido, conforme Quadro 1, a comissao, presidida pela Previdéncia
Social, deliberou as seguintes pautas: Regimento Interno, Definicdo de Setores Prioritarios em
SST no Brasil com criagdo de grupos de trabalho e Plano de Ag¢do desses Setores. Entre a 5% e
a 9% reunides, houve a discussao da politica propriamente dita (alvo desta pesquisa) e outras
acoes concomitantes. A politica foi aprovada na 9% reunido da comissao, em 23 de fevereiro de
2010, quando se ficou articulando junto a Casa Civil para o Decreto Presidencial. Entre a 10?
e a 18" reunides, buscou-se a institucionalizacdo da politica junto a Casa Civil e, ao mesmo
tempo, iniciou-se a construcao do Plano Nacional de Seguranca e Satide no Trabalho —
PLANSAT, desdobramento da politica, que foi aprovado em 2012.

O quadro 1 foi construido na seguinte l6gica: a identificacdo, em que consta o nimero
das atas de reunides, o ano de realizacdo das reunides, a coordenacdao das reunides
(Previdéencia, Trabalho e Saude) e os acontecimentos e/ou deliberagdes da comissdao entre
2008 e 2011; representacoes (governo, trabalhadores e empresarios) com suas respectivas
instituicoes e atores sociais envolvidos. As letras descritas no quadro representam os nomes
das pessoas que participaram das reunides como titulares e/ou suplentes entre 2008 e 2011. A
cor roxa indica os atores principais dominantes nas presencas. A cor vermelha indica o
suplente ou segundo ator presente nas reunides. Consideram-se atores dominantes principais,
nesta pesquisa, aqueles que participam de forma ativa nas reunides com pouca participagao de
terceiros/suplentes para substitui-los. A sigla arroba (@) significa a presenca de convidados
das institui¢des representantes. Nao foram considerados no quadro os convidados palestrantes
de instituicoes diferentes das descritas: o intuito é abordar o reforco institucional das
representacoes para além de titulares e suplentes. A sigla AI** (ata indisponivel) significa que
na décima oitava reunido ndo foi encontrada a ata de reunido da comissdo. Para instituicoes

que tinham duas vagas (assentos) na comissao, optou-se por chamar de vaga 1 e vaga 2.
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Quadro 1: Frequéncia dos atores/participantes nas reunioes da CTSST

ANO 2008 2009 2010 2011
N° ATA 1|2 [3]als e |7 |89 |1o]u[w2]13]1a]15]16]17]18 |19
2 ~ i X COORDENACAO DO i )
> COORDENACAO COORDENACAO DA PREVIDENCIA COORDENACAO DA SAUDE
5 TRABALHO
o REGIMENTO ] DISCUSSAO DO PLANSAT E OUTRAS ACOES
g REUNIOES DE
z INTERNO/SETORES X
8 ACONTECIMENTOS CONSTRUCAO DA X )
E GRUPOS ) INSTITUCIONALIZAGAO DA POLITICA
) POLITICA
PRIORITARIOS
REPRESENTACAO/INSTITUICOES ATORES
D’
MPS — VAGA 1 pLD,L|D |[D|D P,L|{D |DL|D p|p|p|L |D|L AT*
R R,
MPS — VAGA 2 R |R R@|R [R@ R, R R R |R |R |R |A*
@@ Re
% . j . 1JO, |JO, | 3 A
2 ] JO, | 50 |10, |50, 30, |30, | |10,
& TEM/FUNDACENTRO | JO |36 |16 |s JO S,@| F s, JO AT*
S M @ Fole F | F E
3 @2
JU, JU, 130, |0, |, [0,
TEM JU vV |V pv| Vv |JU vV | R R |R |A* |R
RO v viv]v|v
MS M|clclclcleclec]clec]lclc]clclclclc]|c |ar]c
MS G G |G |a AT*
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= CUT - VAGA 1 p|op[p(p|p|p|p|p|[p|p|p|p|p|M|[DpD D [|[D [a*]|D
” CUT — VAGA 2 s |s |s S s,@| M Ale]a 7 |1 Jar
S CGTB s s lsls sl lalalslslsl@lolon]s AT*
Z G, G, L,
& NCST T |T|T|TL|TLM@T@ T @ G |GL|TL |TG | T |AT*
v @ @
CNT A G |G |laclac|c |aAGc|c |a |G G |cla T |A*
%m CNI-VAGA 1 clclclclclcl|lc|clcl|c|c c|lclclclc |ar]|c
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oS
= SESI/CNI — VAGA 2 F|F |F F F|s @ AT
=
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85 CNF M M|M |M|M|N |M N |M MN|N N | N |A* |N
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Elaboragdo prépria a partir das atas de reunido (2008 a 2011).

Em analise do quadro, nota-se, na representacdo do governo, a continuidade nas

presencas dos atores principais dominantes (D, R, JO, C) e atores dominantes alternados (JU e

V). Nota-se ainda, além da descontinuidade discrepante do MS na Vaga 2, o reforco
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institucional de algumas instituices quando ha presenca simultanea de um possivel suplente
e/ ou convidado. Nesse tocante, a Previdéncia Social, na vaga 1 e 2, foi representada por dois
atores principais dominantes em continuidade nas reunides: D e R. Este com duas auséncias
no periodo de construcdo da politica, o que parece indicar uma confianga interna do ator R em
D, tendo em vista que a politica foi construida em ambiente Macro de governo de forma
antecipada e simultanea a Comissdo, e esse ator D, de certa forma, conduzia as reunides
concomitantemente com o ator R, que era coordenador da Comissdo. A presenca simultanea
de L e D e a presenca de convidados, referida pela sigla @, também podem ser notadas nessa
instituicdo, o que remete a logica de reforco institucional pelo suplente e pelo convidado,
objetivos compartidos no regimento interno.

Em relacdo ao Trabalho, na vaga 1 e 2, observa-se também dois atores principais: um
dominante (JO) e um dominante alternado (V e JU). No caso do ator dominante JO,
representado pela FUNDACENTRO, institui¢ao vinculada ao Ministério do Trabalho, nota-se
a presenca macica de convidados, referenciada pela sigla @, e a substituicdo deste ator, em
algumas reunides, por segundo (S) e terceiro atores (J e M), especialmente no periodo de
construcdo da politica. Posteriormente, observa-se a homogeneidade desse ator dominante
com a presenca simultinea, em algumas reunides de outros atores sociais: (JO, S) e (JO, E). O
ator dominante alternado (Ju e V), representado pelo Departamento em SST do Ministério do
Trabalho, seguiu a légica de revezamento de titular e suplente (JU e V) com presenca
simultanea, em algumas reunides, de outros atores sociais. Isso reflete, assim como na
Previdéncia, o peso dessas instituicdes nas presencas para produzir a politica: o reforco
institucional evidente. Da 14" reunido em diante, outros atores sociais adentraram o espaco
decisorio, substituindo assim o ator dominante alternado (JU, V).

No tocante a Saude, ao contrario da Previdéncia e do Trabalho, ndo foram
aproveitadas as duas vagas regulamentadas e o que se observa é a presenca continua de um
ator principal dominante (C), o qual ndo faltava as reunides. O que se nota é que o ator G, da
vaga 2, compareceu a segunda reunido de inicializacdo dos trabalhos da comissdo e sé
reapareceu novamente na 12° reunido, onde se iniciou a coordenacao da Sadde. A comissao
funcionava por meio de sistema de rodizio anual. Em primeiro momento, quem coordenou foi
a previdéncia (entre a 1* e 7° reunido), em segundo momento o Trabalho (entre a 8% e 11°

reunido) e em terceiro a Sadde (entre 12° e 19%), momento em que o ator G reaparece. De
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acordo com um dos discursos da representacdo governamental, de certa forma, o MS tinha

certa dificuldade de produzir conjuntamente a politica:

(...) mas a satde do trabalhador continua sendo uma area que, dentro da Satide, ela é
periférica, né. Quando vocé pensa em saude, quando toda a populacdo pensa em
saude, a demanda é assistencial, ndo é a satide do trabalhador, que tem essa
perspectiva de estd intervindo nos processos de trabalho para prevenir adoecimento,
né, para promover saide, né. Entdo, assim, também pra gente de certa forma... é
mais dificil, entre os trés ministérios, é mais dificil uma demanda nossa de Satde do
Trabalhador chegar no ministro da Saide do que o da area da Seguranca e Satde do
trabalho chegar no ministro do trabalho e o pessoal da Satide Ocupacional, na época,
chegar 14 no ministro da previdéncia social (hoje, por exemplo, essa 4rea da
previdéncia morreu, né, ndo tem mais essa area da previdéncia que cuida, que pensa
na saude do trabalhador 14 dentro, né). Entdo... inclusive o préprio lancamento do
evento da politica tivemos sentados 14 na mesa (ministro do trabalho, ministro da
previdéncia e eu) e ai depois até por muito tempo o pessoal ficou me gozando. O
ministro, 6 ministro. Dos trés ministros, o tinico que ndo compareceu no langcamento
da politica foi o ministro da Sadde, eu fui como representante (foi descendo,
descendo, até chegar em mim) (REPRESENTANTE DO GOVERNO 1).
Comparando o discurso aberto do representante de governo 1 e o quadro 1, MS — vaga
1 (optou-se por chamar de vaga 1 e vaga 2 as vagas de cada instituicao), parece haver uma
situacdo em que ainda ndo se desenvolveu uma confianca plena por parte desse ministério, o
que indica um protagonismo individual no tocante a produgdo conjunta da politica. De acordo
com Brugué, Canal e paya (2015), a confianca é objeto de gestdo e necessita, para além do
custo-beneficio, da capacidade de conhecer e reconhecer o outro a fim de trazer respostas
inteligentes e complexas para a sociedade. Assim, a presenca apenas de um interlocutor (MS)
parece ndo fortalecer uma representacdo plena (no caso governamental) no espaco diante de

outros representantes.

Apesar de ndo gerar uma confianca plena (uma transformacdo de fundo na cultura
organizacional dos dirigentes e servidores) por parte do Ministério da Satide e também dos
outros ministérios (como vermos a diante), a presenca continua do ator C ndo deixa de indicar
também uma confianga interna momentanea do Ministério da Saide para com este ator e para
com os outros ministérios. De acordo com os discursos dos entrevistados, ha uma tendéncia
deles em dizer que a construcdao da politica s6 foi possivel, dentre outros motivos, gracas a
uma interacdo continua e confiante existente entre os membros construtores, especialmente

em espacos de tripartismo (empregadores, trabalhadores e governo). Ou seja, pessoas que se
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conheciam e se articulavam em longa data para produzir politicas publicas em SST. Seria a
l6gica pessoal confinante de producao de politicas.

No caso da representagdo dos Trabalhadores, da mesma forma que a representacao
governamental, nota-se a presenca de atores principais dominantes nas reunides e dominantes

alternados.

5.3.2 Fatores tangiveis e a complementaridade do funcionamento

Parece que a construcdo da politica no espaco decisorio da comissao sé foi possivel,
dentre outros motivos, devido a parceria complementar existente entre os atores sociais
(rodizio de localidade da reunido), ja que os recursos financeiros de passagens e diarias eram
limitados.

De acordo com a ata n.° 2, reunido de aprovacao do regimento interno da comissao, ja
se observava a dificuldade por parte dos trabalhadores em arcar com os “recursos minimos”
de passagens e diarias, o que parece que ficou a cargo de cada Ministério coordenador a época
(REPRESENTANTE DO GOVERNO 2), embora a portaria que instituiu a politica limitasse
os apoios administrativos e técnicos. A bancada empresarial, segundo um dos entrevistados da
representacdo empresarial, ndao recebeu essa suposta “estrutura minima” dada aos
representantes dos trabalhadores.

Na época de construgdo da politica, entre 2009 a 2010, a coordenacdo da comissdo era
Previdéncia (agosto/2008-julho/2009) e Trabalho (novembro/2009—setembro/2010). O custeio
de passagens e diarias por parte do Trabalho, de acordo com as atas, era dificultado, pois o
pagamento desses recursos, no ambito das comissdes tripartites do TEM, seria custeado pela
propria instituicdo participante. De acordo com o discurso de um dos entrevistados
governamentais, para economizar, as reunides eram feitas sobrepostas as datas de outras
comissoes tripartes do ministério do trabalho.

Apesar dessas dificuldades de apoios financeiros apontadas, de acordo com as atas, a
comissdo teria o apoio administrativo e de recurso humano para gerenciar as propostas pelo
ministério coordenador. O regimento interno aponta esses fatores, especialmente a indicacdo

de um secretario para elaboracao de atas.
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No Quadro 2 abaixo, entre a 5% e 9° reunido, periodo em que se elaborou a politica, ha
um rodizio de espacos da comissdo para dialogar sobre a politica. Os espagos, foram entdo no

MPS, em Brasilia, e na Fundacentro e CUT, em Sao Paulo (realce azul).

Quadro 2: Reunides ordinarias da CTSST

Federagd
Reunides Data Local Duracgdo
(1]

Ordinaria

) 06/08/2008 MPS Brasilia 3,5
Ordinaria

5 29/09/2008 MTE Brasilia 6, 58
Ordinéria

3 24/11/2008 FUNDACENTRO SP 7
Ordinéria

4 19/01/2009 FUNDACENTRO SP 7

Ordinaria DSST/SIT —
29/04/2010 Brasilia 7

10 MTE
Ordinaria

" 27/05/2010 FETCESP SP 7
Ordinaria

i 01/09/2010 CNI Brasilia 7
Ordinaria

3 17/11/2010 FEBRABRAN SP 7
Ordinaria

" 17/02/2011 MPS Brasilia 7
Ordinaria

5 14/04/2011 CNI Brasilia 7
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Ordinaria

6 16/06/2011 NCST Brasilia 7
Ordinaria

17 18/08/2011 CNI Brasilia 7

Elaboracdo propria a partir das atas de reunido (2008 a 2011).

A dinamica de rodizio de reunioes em espacos cedidos para a comissao parece apontar
para a complementaridade na construcao da politica publica analisada. Tal rodizio indica,
portanto, que as representacoes de Brasilia e as representacdes de Sdo Paulo, quando
realizadas reunides em suas localidades nao pagariam passagem e hospedagens. Caso a
reunido fosse apenas em Brasilia, por exemplo, diversos atores, caso nao recebessem os
apoios financeiros, seriam prejudicados e, provavelmente faltariam as reunides, prejudicando
a continuidade de constru¢do da politica. Dessa forma, essa situacdo parece indicar um

equilibrio entre flexibilidade e estabilidade na conducdo conjunta da politica.

5.4 A dinamica transversal: do macro ao micro espaco de decisdao da politica — a rede em

funcionamento

ApoOs exaustivas leituras e releituras de entrevistas, de aproximacOes de dizeres e
discursos, de leituras atas e de documentos oficiais, chegou-se a conclusdo de uma dinamica
transversal macro e reversa de decisdo. Entende-se macrorreversa porque a politica foi
construida, preliminarmente e simultaneamente, em espaco governamental (fora da comissao)
a fim de dirimir conflitos “consubstanciais de competéncias” entre os ministérios da
Previdéncia, do Trabalho, e da Saude. Os dois ultimos com desconfiangas excessivas de longo
prazo, diagnosticadas pela maioria dos entrevistados quando se pergunta sobre o papel dos
ministérios na construcdo da politica. A comissdao funcionaria como um espaco de gestdao de
relacdes pelo Governo. Além disso, o espaco governamental macro de decisdo de governo se
estende ainda mais quando que se observa nas falas da maior parte dos entrevistados,
especialmente nos discursos governamentais e nos documentos oficiais, o determinismo e o

protagonismo internacional na fundamentacao da politica publica criada (a transnacionalidade
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das politicas Publicas) e os fatores intangiveis de decisdo: momento politico, forca pessoal e
liderancas de governo.

E reversa micro quando o didlogo e a negociacdo ocorrem no proprio espaco da
comissdo (criada especificamente para isso), mas com direcionamento governamental,
funcionando como um espaco de gestao das relagdes (representagoes sindicais e empresariais)
pelo governo: ha producdo e deliberacdao transversal da politica em ambito de governo
(decisdo dos Ministérios) e, posterior, deliberacdo transversal da politica em ambito da
comissdo (Centrais Sindicais e Confederagdes Empresariais). Discutir o espago macro (para

além do governo) e micro de decisdo a luz da categoria analitica dos objetivos compartilhados

em nivel de didlogo e de negociacdo e os fatores intangiveis é objetivo desta secao.

5.4.1 Os fluxos e dindmicas de propostas

A figura 2 (fluxos e dindmicas reversos de propostas) mostra o processo de gestdo das
propostas pelos Ministérios para com a multiplicidade de atores. No centro da rede, encontra-
se 0 espaco decisorio da comissdo, em que foi deliberada a politica em inicio de 2010. Na
parte superior, encontra-se 0 espaco governamental, preenchido por representantes do
Ministério da Previdéncia, do Trabalho (incluindo a FUNDACENTRO) e da Satde,
comprometidos com atores internacionais: Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT e
Organizacdo Mundial da Satide — OMS. Na lateral direita, encontra-se o espago dos
empresariados, composto pelas Confederacdes Nacionais da Industria, da Agricultura e
Pecudria do Brasil, do Comércio, do Transporte e das Instituicoes Financeira. Na Lateral
esquerda, encontra-se o espaco das Centrais Sindicais, composto pela Unido Geral dos
Trabalhadores — UGT, Central Unica dos Trabalhadores — CUT, Forca Sindical — FS, Nova
Central Sindical dos Trabalhadores — NCST, Central Geral dos Trabalhadores do Brasil —
CGTB.
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Figura 2: Fluxos e dinamicas reversos de propostas

Espago de Concertagdo,elaboracdo

MPS MTb
e sistematizagdo de propostas & ] «— 0|T/ OMS
Ms ™=
’,‘ L

| Espaco decisorio|

CTSST /

cNA™ oNC / N~ \ cers™ ver
T o ] T oor 1

CNF ___ CNT FS VT
Espaco de discussdo interna dos Espaco de discussdo interna dos
representantes dos empregadores representantes dos trabalhadores

Elaboragdo prépria a partir da andlise de atas e de entrevistas.
*A linha tracejada em vermelho significa um vetor que o governo usava para receber e enviar propostas
da politica.

Mirando a figura 1 de forma superficial, a dindmica de constru¢do da politica do
espaco governamental para com outros espacos era por meio de vetores eletronicos/a distancia
(linha tracejada). Por meio desses vetores, as liderancas governamentais recebiam e
encaminhavam propostas e acdes das representacoes. Tais propostas e acoes foram baseadas
em cima da portaria 800, de 3 de maio de 2005, a politica anteriormente criada de forma
unilateral do governo (os trés ministérios): a politica Nacional de Seguranca e Satde do
Trabalhador. A partir dessa portaria, no espaco micro de decisdo (comissao), de acordo com
que se observa nas atas, houve um direcionamento governamental para que os representantes,
em prazos estipulados encaminhassem tais propostas a coordenacdo governamental da
comissdo (na época: Ministério da Previdéncia e Trabalho). Essa dinamica ocorreu em toda a
elaboracdo da politica: entre a 5% e 9 reunido (de 2009 a 2010).

Por sua vez, nos espagos proprios, as Centrais Sindicais e as Confederagoes
Empresariais dialogavam entre suas representacdes o documento base da politica
encaminhado pelo governo. Seriam, segundo a unanimidade dos entrevistados (02

empregadores e 02 trabalhadores), reunides “preparatorias” / “prévias” e “negociais” entre as
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representacdes a fim de levar para comissdao um “consenso unico” de decisdo. Da mesma
forma, essa dindmica prépria das representacdes ocorreu no espaco micro de decisdo para
conformar e negociar acoes. A comissdo seria um espaco de coordenacdo das relacGes pelo

governo, o qual direcionava as a¢des/propostas dentro do espaco decisério conjunto.

5.4.2 A dindmica deliberativa: as fases de didlogo e de negociagdo

Vinda do ambiente macro de governo, pode-se dizer que a politica passou por trés

fases de didlogo e de negociacao na comissao, a saber:

Figura 3: Fases de didlogo e de negociacdo na comissao.

Discursao com
contestacoes do
Enxugamento da

politica pelo Governo
e deliberacdo

Discurssdo da Portaria
Interministerial Solenidade do

Decreto

MPS/MS/MTE n.
800/2005

Elaboragdo prépria a partir de atas da reunido da comissao.

As fases de discussdo da Portaria interministerial 800/2005, do discurso do
enxugamento da politica e do discurso da dificuldade de solenidade do Decreto Presidencial
n°® 7.602, de 07 de novembro de 2011 foram discutidas entre a quinta e sétima reunido, entre a
oitava e nona reunidao e entre a décima e a décima oitava reunido, respectivamente. Nao
necessariamente o que sera discutido nesta se¢do adveio dos dados das atas, mas também de

discursos dos entrevistados e dos documentos oficiais.

A Portaria interministerial n.° 800, de 3 de maio de 2005, publicou o texto base da
Minuta de Politica Nacional de Seguranca e Satide do Trabalho — PNSST, formulada pelo
Grupo de Trabalho (Ministério da Previdéncia, do Trabalho e da Satide) em 2004, para obter
contribui¢des (consulta puiblica) no ambito da III Conferéncia Nacional de Sadde do

Trabalhador — III CNST. A Minuta teria sido construida, em 2004, de forma unilateral do
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governo, nao abrangendo as representacoes dos Trabalhadores e empresarios, as quais foram
consideradas na constituicdo da comissdao em 2008, o que indica um olhar inteligente da
Administracao Publica para quem estd do lado de fora e necessita ser incorporado nas
discussoes de politicas ptiblicas (a complexidade social). De acordo com Brugué (2009), para
que as politicas publicas se tornem inteligentes, é preciso, além do olhar interno das
administracdes publicas (olhar para si mesmas), um olhar para fora, incorporando o cidadao

nos processos decisorios.

No entanto, parece que essa inteligéncia de olhar para o lado de fora, abordando a
complexidade social, ndo foi ampla e sim momentanea (como sera visto mais a frente). De
acordo com um dos entrevistados governamentais, a comissao teria iniciado o debate da
minuta da politica sem “subsidio” da “consulta ptblica”, realizada no espaco da Conferéncia
Nacional de Satde do Trabalhador (terceira). O discurso desse entrevistado caminha para uma
suposta auséncia de “registro” da consulta puiblica por parte de “gestdes anteriores” (de
ministérios) da politica, o que para ele é “ruim” no sentido de descontinuidade das politicas

publicas, adotando o fazer politicas publicas descontinuadas.

Colocando, portanto, o bindculo para dentro do espaco da comissdo, a fase da minuta
da politica foi discutida entre a quinta e sétima reunido. A preocupacao dos governantes (com
posicdo definida em espaco de governo) era obter o “consenso” entre as representacoes
empresariais e sindicais. Entre a quinta e a sexta reunido, houve mais uma apresentacao de
governo dos itens da politica para representantes. Na sétima reunidao, houve o debate das
propostas dos empresarios e trabalhadores, direcionado pelos ministérios do Trabalho e da

Previdéncia. Sugerindo tipos de dindmicas informativas e deliberativas.

Assim, nessa sétima reunido, buscou-se notar o debate dos diversos atores sociais e a
dinamica de interacao da metodologia de Fuks, Perissinotto e Souza (2004). No entanto, pelo
carater sucinto das atas, nao pode ser visto esse processo. A ata mostra apenas o produto dessa
discussdo. Esse produto de discussdao é interessante, pois mostra a logica de “freios e
contrapesos” dos representantes no compartilhamento de objetivos na politica, caracterizando
um processo de debate de “consensos minimos” (como diz um dos entrevistados dos

trabalhadores e conforme grafico 1:
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Grafico 1: Propostas de alteracdes de itens da politica por representantes do trabalhador e

empresariado.

PROPOSTAS DE ALTERACOES DE ITENS DA
POLITICA POR REPRESENTATNTES DO
TRABALHADOR E EMPRESARIADO

(6]

Elaboracdo propria a partir de atas de reunido

O grafico mostra as propostas de alteracdes de itens da politica pelos representantes
dos trabalhadores e empresarios. A Minuta de politica teria sido modificada (acordada) por
seis alteracdes e uma inclusdo, provocadas pelos trabalhadores e empregadores. A discussao
do papel da Sociedade Civil no SN-SST foi item de ndao concordancia, mas ndo se sabe quem
propds. Das quatro inclusdes, trés foram propostas pelos representantes dos trabalhadores e
nao acordadas. Das cinco exclusdes, quatro foram propostas pelos representantes dos
empregadores e ndo acordadas. Esses dados indicam, além de ocorréncia de debate, um freio e
contrapeso nos objetivos da politica pelos representantes. Com esse resultado, o governo
buscou levar a politica para seu espaco macro de decisdo a fim de “reproduzir em um
documento/proposta que aproxime as observacoes apresentadas”, o que resultou em um texto
“enxugado”. Nessa légica, observa-se que o governo (em seu ambiente macro) passou cerca
de quatro meses discutindo a politica entre os ministérios, perpassando a légica de
regularidade de reunides que era de cerca de dois em dois meses (desde 2008). Nesse periodo,
0 governo enxugou a politica (no ambiente macro de decisdo do governo), inicialmente
direcionada pela Portaria 800 (minuta de politica) e fez a divisdo de competéncias e/ou pontos

comuns dos trés ministérios dentro da politica, a fim de dirimir conflitos antigos entre esses
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orgdos. A preocupacdo dos governantes, e até mesmo dos trabalhadores e empresarios, é o
possivel conflito existente entre os 6rgdos. Tal preocupacdo advém desde as primeiras
tentativas de articulagdo politica entre os ministérios, o que pode indicar uma preocupacgao
maior na divisdo de competéncias do que propriamente na transversalidade dos saberes.

A fase de discussdo do enxugamento da politica ocorreu entre a oitava e a nona
reunidao (reunidao de deliberacdo). Buscou-se compreender, nessas reunioes, a dinamica de
debate conforme metodologia de Fuks, Perissinotto e Souza (2004). Ao contrario da fase da
minuta de politica, pdde-se observar quem iniciou o debate, quem deu sequéncia a esse
debate, quem o contestou, quem apresentou propostas e o tipo de deliberacdo. O debate, assim
como na fase anterior, foi iniciado pelo Ministério do Trabalho (este com reforco
institucional) e da Previdéncia em conjunto. O objetivo era apresentar o texto enxugado,
deliberado em espaco de macro de governo, para consenso dos membros da comissdao. Os
discursos dos governantes eram sobre a abrangéncia da primeira versao da politica, a qual
dificultava os acordos.

A representacao dos trabalhadores (CUT e UGT) sequenciou o debate, na oitava
reunido, de forma a contestar o texto enxugado da politica, ou seja, opds-se explicitamente ao
documento apresentado pelo governo, inclusive na reunido de deliberagcdo da politica (nona).
Os discursos caminhavam para a radicalidade de alteracdao da politica. Da mesma forma, a
representacao das empresas, por meio da CNI, sequenciou o debate com contestagdo explicita
ao texto e tempo exiguo que o governo encaminhou o “novo texto”. Nota-se que a tanto a
CUT como a CNI exerciam, como ja dito, o papel de “coordenadores de bancada” (tanto
dentro da comissao como fora dela). A presenca de contestacOes indica que a comissao foi
precedida de debate entre os construtores.

As propostas apresentadas pelos empresarios e trabalhadores ndo puderam ser vistas
nas atas. O que se observa é que tais propostas seriam encaminhadas para o governo a fim de
incorpora-las na “nova politica” enxugada e buscar o consenso. Devido a contestacao da CUT,
na nona reunido (reunido de deliberagdo da politica), as propostas também puderam ser
sugeridas. O tipo de deliberacdo foi o conteido substantivo de conversacdao: a Politica
Nacional de Seguranca e Saude no Trabalho — PNSST, aprovada na 9* reunidao, em 23 de
fevereiro de 2010, com contestacdes e conformismo ou inconformismo dos empresarios e

trabalhadores que apresentaram propostas e sugestdes ao novo texto da politica.
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Os discursos dos entrevistados (trabalhadores e empresarios) caminham para os
dizeres de que “tudo foi consensuado”, “nada foi imposto”, “Nao houve arbitramento do
governo”, “tivemos liberdade total”, “tudo foi por consenso em todos os pontos dessa
politica”, “tudo foi amplamente discutido para chegar ao consenso”, “ndo houve arbitragem
ou imposicdo de conteudo”, “ninguém estabeleceu de forma impositiva”, “entdo era tudo
pactuado nas reunides”. De maneira diferente, apontam para, como diz um dos entrevistados
dos trabalhadores, o “consenso minimo” da decisdo. Nesse sentido, o deslize da enunciagdao
informa que nem tudo foi acordado e nem tudo teria sido discutido. Os representantes dos
trabalhadores apontam a necessidade de uma politica de Estado, que prevaleca no tempo, e
ndo uma politica de governo. Assim, sdo afetados pelos discursos dos saberes sobre
adoecimento e acidentalidade numa politica de Estado e reforcam o momento politico como
“oportunidade” para deliberacdo final da politica, sinalizando e legitimando o grupo politico
governamental de “pelo menos, na época, havia um interesse de todas as bancadas de que é...
houvesse um resultado através do dialogo e do debate” e reclamando da atual conjuntura
politica do Estado e “inoperancia de governo”. Esta legitimacdo estaria ligada a
interdependéncia e/ ou confianca pessoal de longo prazo entre os construtores da politica e o
momento politico vigente a época. Ambas as representacOes estariam preocupadas, no
percurso do dizer, com a descontinuidade da Comissao.

Tanto o representante dos empresarios como 0s representantes dos trabalhadores
alegam que ndo era tudo que “almejavam”, mas o “possivel” naquele momento politico. O
inconformismo ou conformismo da decisdo retrataria que “Podia ndo ser o documento que o
governo almejava, podia ndo ser o documento que nds empresariais almejavamos, podia ndo
ser o documento que as representacdes de trabalhadores almejavam, mas foi o documento
possivel naquele momento” e como diz o representante dos trabalhadores, “qualquer politica
que tivesse era melhor do que ndo ter nada”, respectivamente. Estariam se referindo ao
protagonismo de governo nas negociacoes e as inclusdes e exclusdes que ndao puderam obter
na politica.

Outra fase que, nesta pesquisa, considera-se importante retratar é a fase da
“dificuldade de solenidade do Decreto” junto a Casa Civil. Essa dificuldade foi observada nas
atas e nos discursos dos entrevistados ao serem perguntados sobre “como foi o debate sobre a

dificuldade de solenidade do Decreto da PNSST pela Casa Civil e quais foram as estratégias
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para entrar em contato com esse Orgao e conseguir a institucionalizacdo da politica em
20117?”. O texto da politica havia sido aprovado na fase de “Discussdao com contestacoes do
Enxugamento da politica pelo Governo e deliberacdo”, no ano de 2010, e apenas em 2011
ocorreu a assinatura do Decreto presidencial. Os discursos dos entrevistados sobre a dindamica
de negociacdo caminham mais fortemente para articulacdo dos representantes governamentais
com os Ministros de cada 6rgdo a fim de fazer o “convencimento politico” junto a Casa Civil
e o Presidente da Repuiblica. Boa parte dos entrevistados reclamam da “demora” do texto da
politica na Casa Civil, pois a politica teria sido deliberada em 2010 na comissao e apenas em
2011 o Decreto foi assinado. O papel das Centrais Sindicais, cujo lider na presidéncia da
Republica era do Partido dos Trabalhadores — PT, também foi reiterado por boa parte dos
representantes. Pessoas advindas do movimento social em cargos na Previdéncia Social
teriam facilitado esse processo com discurso dos lideres da Saide e da Previdéncia. Aquele
afetado pelo discurso deste, o que parece que a Saide viu na Previdéncia uma lideranca capaz
de confiar nas trocas de objetivos na politica. Por outro lado, esta pesquisa indica, como sera
visto mais a frente, o protagonismo das grandes ideias desses 6rgaos, especialmente entre o

Ministério do Trabalho e o da Satide (conflito antigo).

5.4.3 O macro da decisdo e os fatores intangiveis (liderangas das grandes ideias, forca

pessoal e momento politico)

Redirecionando o binoculo para dentro do espaco governamental (onde havia
articulagdo entre atores publicos — representacdo governamental — dos ministérios e da
Fundacentro) e para os fatores intangiveis macro de decisao, os discursos sobre os bastidores
da dinamica de interagdo entre os atores sociais caminham entre os protagonismos das
grandes ideias, a colaboracdao e o reconhecimento do outro (forca pessoal) e a conjuntura
politica vigente.

Os governantes pouco falaram da légica interna da comissdo. Enfatizaram mais o
protagonismo de governo. Neste caso, ha uma tendéncia dos entrevistados governamentais em
reafirmar a necessidade, naquele momento politico, de buscar “confluéncias” e/ou “pontos
comuns” para a resolucao de competéncias conflituosas dos ministérios. O “conflito” existiria,

especialmente, entre o Ministério do Trabalho e o Ministério da Satide. Na versao da politica
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de 2004, esses discursos ja apareciam com a preocupacao central de “articular normas e
competéncias”, presentes na constituicio federal. Os trabalhadores e empresarios
entrevistados também sdo afetados por esse discurso da conflitualidade, alegando “harmonia”,
“ponto positivo” e “importancia” da conjungdo dos 6rgdos na construcdo da politica e a
“inoperancia de governo” para implantacao e continuidade.

A confianga e/ou desconfianga sobre o protagonismo das grandes ideias reverbera para
além das falas dos entrevistados governamentais. Os discursos/praticas discursivas reafirmam
posicoes de poder na lideranga protagonista, na lideranga operativa, na lideranca que poderia
ser protagonista e na lideranca agregadora: Ministério do Trabalho, Ministério da Sauide e
Ministério da Previdéncia, respectivamente. Na lideranca protagonista (Ministério do
Trabalho), o representante governamental entrevistado afirma o poderio da conduta de seu
setor em SST diante dos outros setores por meio de dizeres como: “todos os 6rgdos tém uma
importancia no tema, mas, sem sombra de davidas, por questdes Obvias, o Ministério do
Trabalho acaba tendo uma interface muito grande ja que nossa interface é com tudo que se
relaciona ao trabalho.” O Ministério do Trabalho “por assim dizer é o link, né”, de todas as

[13

entidades por cuidar do tema trabalho propriamente dito “e isso se refletiu no
desenvolvimento dos trabalhos com destaque para nossa colega que na ocasido era autoridade
maxima aqui na fiscalizacdo”, “entdo nossa participacdo, ela sempre foi... foi
assim....estruturante”. “[...] e isso talvez tenha sido ai um dos diferenciais ai da colega
diretora”. “Entdo é... assim, o dificil foi ter a ideia, né, depois que se encontrou o caminho”.
Nesse discurso, o setor governamental x (Ministério do Trabalho) seria a base forte de
construcao da politica com suas certezas setoriais e individualizadas de conducao da politica.
Nas atas, aponta-se como aproximacdo com a Previdéncia Social na conducao da politica.

Da mesma forma, na lideranga que poderia ser protagonista (Ministério da Satide), o
representante governamental entrevistado explicita a vontade de ser o setor (setor y)
reconhecido com dizeres condizentes com o campo de atuacdo e, o mais evidente, o
sentimento de privacdo de algo (perda) que seu setor tinha na versao da politica anterior em
prol do protagonismo de outro setor x: “a minha visdo (a nossa visdo) na época foi assim: eu
prefiro... assim se a gente foi parar para brigar pelo nome e ndo andar a politica... eu prefiro

que ela ande com outro nome do que ela ndo andar por causa da gente ter impasse por causa

do nome.” E continua: “Agora, no nome a gente acabou ficando com um nome que ta,
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institucionalmente, mais ligado ao Ministério do Trabalho.” “[...] talvez isso possa dar a
entender que o Ministério do Trabalho é o elemento dominante dessa politica, né”, o “SUS vai
ser preponderante nisso no dia em que o SUS for o que atua melhor, 0 que mais atua, ele vai
passar a ser preponderante, né”. H4, assim, um discurso muito forte de defesa do campo de
acao e o papel protagonista que poderia existir na conducao da politica. No entanto, ao ceder
as negociacOes para o Ministério do Trabalho, este ator parece ter sido afetado pelo discurso
ideoldgico politico da lideranca agregadora da previdéncia. O entrevistado ratifica varias
vezes (familias parafrasticas) a Previdéncia, com o seu pessoal advindo da CUT e do
movimento Social, como relevante no processo decisorio. O gesto de interpretacao é de que a

Previdéncia teria “mais condicdes de tocar um projeto politico desse porte”:

[...] talvez a previdéncia tenha sido a primeira coordenadora porque ela tinha uma...
o pessoal que tava coordenando essa area na previdéncia tinha uma ligacdo grande
com a CUT e com PT e, e tal, entdo, politicamente, eram aqueles que tinham mais
condicoes de tocarem um projeto desse porte (REPRESENTANTE
GOVERNAMENTAL 1).

Na lideranca agregadora (Previdéncia Social), os discursos do entrevistado
governamental caminham entre 0 momento politico e a experiéncia politica vivida por ele nos
Ministérios e nos movimentos sociais. O entrevistado segue uma logica de evidéncia de
conflito existente entre os setores x e y (Ministério do Trabalho e Ministério da Satide) e de
que o seu papel seria de agregar, ou seja, de buscar conciliagdes em prol da producdo da
politica. Dentre outros dizeres: “Todo mundo queria ser protagonista tinico, quando a gente
viu a necessidade de estabelecer uma politica de agregacdo”, “Havia uma guerra, uma
guerra”, “e na medida em que o Ministério da Previdéncia tinha esse papel mais agregador,
até pela representacao politica é que coube a n6s comecar a chamar os demais”, “ eu diria que
encontrei um campo bastante digladiado entre si”, “entdo, na realidade, era 0 momento de
aglutinar”. Ha, assim, um discurso macro ideologico de esquerda a época. Da mesma forma,

os representantes dos trabalhadores sdo afetados pela l6gica de conflito do Ministério da

Satide e do Trabalho, reiterando a forca pessoal como promisséria da deliberacdo da politica.

Diante desses discursos, tipos de liderancas e/ou gestos de interpretacdo dos

entrevistados governamentais, ha uma indicacdao da necessidade incessante pelo poder das
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ideias e de reconhecimento existentes em nossa sociedade. A conducdo da politica parece
pairar em um conjunto de forcas dominadas pelas suas crencas ideoldgicas e setorizadas de
como devem ser feitas as coisas e de quem faz essas coisas de forma melhor. Tais dominancias
de saberes e agOes parece ndo os deixar chegar em uma confianca plena (mas em uma
confianca momentanea pessoal) de acdo que requer administracdo publica deliberativa,
transversal e inteligente: a transformacdo de fundo na cultura organizacional quanto a

construcdo e gestao de politicas publicas.

No entanto, apesar dos discursos serem antagonicos em quem € o idealizador ou quem
fez melhor ou conduziu, eles sinalizam, de forma unanime, para um equilibrio de forca
pessoal (também presente em nossa sociedade das mais diversas formas) quando ha um
reconhecimento do outro na confianca construida a longo prazo por meio de dizeres sobre a
relacdo, como: “Entdo, a gente se conhecia, se respeitava e, entdo, a gente cuidou muito dessa
relacdo”, “Entdo, ah! Nao foi dificil porque somos instituicdes que ja tém muito contato no
dia a dia”, “a gente se conhece, todos eles, ha mais de 20 anos”, “até porque as pessoas que
trabalhavam tanto em nivel de Centrais como até empregadores ja estavam, ou seja,
constantemente, em processos negociais com o governo”, “E porque ja existe um contato
natural com essas instituicoes, nds ja desenvolvemos trabalhos conjuntos, entdo foi
basicamente priorizar né”, “que muita coisa ja era uma ideia Unica”, “ja tinha uma harmonia
do tripartimos desde a criacdio da CTPP, né”. Tal equilibrio prosperou, segundo eles, no
resultado final da politica, que seria o “consenso”, o que seria um consenso duplo (em espaco
de governo e em espaco da comissdao). Esses mesmos discursos sdo reproduzidos pelos
representantes dos trabalhadores e empresarios sobre o formato tripartite de se fazer politicas
publicas no Brasil.

Sobre a interdependéncia e a confianga existentes entre eles a longo prazo como
deterministica no resultado final da politica, nos discursos dos atores, estaria ligada ao espaco
da tripartite (representantes dos empregadores, trabalhadores e governo), ou seja, o formato de
gestdao em SST no Brasil, advindo do mundo internacional (OIT) e concretizado em varias
politicas publicas em SST, com direcdo do ministério do Trabalho, é transpassado para a
légica de construcdo da politica. Essa logica da tripartite e o préprio direcionamento

governamental sdo compartilhados pelos empregadores e trabalhadores.
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Entdo, é assim, eu... isso é um processo que ja vinha acontecido antes da politica.
As normas de seguranga e satide no trabalho ja vém desde 94, vém sendo construida
e reformada com esse formato tripartite e ai entdo ndao ha novidade. A unica
novidade desse processo é que, até entdo, o tinico ministério do governo que parte
que fazia parte da tripartite era o Ministério do Trabalho, e nesse caso da politica
incluiu a Previdéncia Social e o Ministério da Saide. (REPRESENTANTE DOS
TRABALHADORES 1).

Além disso, trés dos quatro atores governamentais entrevistados reiteram o momento
politico como relevante para resultado final da politica, incluindo o decreto presidencial. Da
mesma forma o faz um dos representantes dos trabalhadores e empregadores, este reiterando o
“formato triparte em se fazer politicas puiblicas no ambito Ministério do Trabalho. Seria,
assim, a janela de oportunidade encontrada na lideranca politica do Estado naquele
momento.” A agenda politica do governo parecia ser solo fértil para a politica. Os discursos
caminham para sentimentos de pena e decepcdo em relacdo a desativacao da comissao:
“muito triste assim”, “ora, pena que ndo foi levado a frente”, “depois dessa desagregacao
violenta que houve a partir de 2015 no governo federal, né, com a propria saida Dilma”, ou,
como quer outro entrevistado: “de 2013 para cad”. Outra frase é: “a gente sabe que, que o
mundo... o pais mudou, foi uma confusdo do cado ai. O governo, que era pra ta sendo tocado,
de certa forma, foi suspenso”. Trata-se de uma legitimidade da confianca entre os construtores
da época com sentimentos de decepcdo diante do novo contexto politico que se estabelecia
nos ultimos anos. No relatério de gestao de 2015 da previdéncia Social, um dos argumentos
para desativacdo da comissdo seria a fusdo do Ministério do Trabalho e da Previdéncia no

novo contexto politico vigente.

Diante desses discursos voltados ao momento politico e aos lacos de confianga pessoal
(nos dois paragrafos anteriores), hd uma indicacdo para equilibrio de forcas existentes na
sociedade e nesse grupo. Quando as forcas incoerentes ou antagonicas de defesa do
setor/campo de acdo ou idealizacdo como as descritas acima sdo combinadas com o momento
politico e as ideologias macro conjuntas (ou seja, se vocé acredita, eu também acredito, assim,
vamos fazer!) parecem fazer ressurgir a logica “de todos vamos fazer!”. O equilibrio da
relacdo desses entes governamentais parece transpor a politica construida para um patamar de
inteligéncia administrativa momentanea, em que as grandes ideias continuam com seu espago

na sociedade de forcas, mas a arena de resolucao de conflito, preliminarmente, pelo governo
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para produzir a politica dotou as instituicoes interministeriais de “conteudos substantivos” (a
construcao da politica) para discussiao e olhou para fora de seu mister ao abordar a
complexidade de atores das Centrais Sindicais e Confederagdes Empresariais Nacionais
conforme mundo internacional, sendo a Previdéncia Social, com sua lideranca agregadora,
convencendo os ministérios em conflito coerente com a literatura empregada, de que a
administracdo que fala é uma administracdao que pensa e, logo, poder-se-ia gerar politicas

publicas inteligentes e sabias naquele momento politico.

No entanto, devido as descontinuidades de producdo da politica desde 2004, em que
supostamente a politica ndo teria o registro de consulta ptblica, abordar a complexidade
social apenas agregando quem esta de fora (representantes empresariais e dos trabalhadores)
ndo é suficiente, pois se perde o que foi consultado junto a sociedade, as dinamicas e fluxos
transversais tornam-se frageis e momentaneos. Numa légica de interacdao entre os atores,
olhando para dentro do espaco governamental (dinamica deliberativa do governo) e da
comissdo, com base nos discursos governamentais/oficiais, sindicais e empresariais, o
compartilhamento dos objetivos na politica seria resultado dessas confiancas de longo prazo
(forca pessoal), em que parece que as ideias protagonistas do governo foram camufladas e/ ou

exaltadas numa ideologia macro transversal e transnacional de decisdo.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo buscou contribuir para analise empirica da gestdao transversal de
politicas ptiblicas na area de Seguranca e Satde no Trabalho — SST. Para além disso, buscou
desafiar e sensibilizar, com o novo contexto politico vigente, os gestores publicos das atuais
Secretarias de governo (Ministério do Trabalho e Previdéncia Social) e Ministério da Saude,
de modo a retornar o dialogo transversal da Comissdo Tripartite em Seguranca e Satide no
Trabalho — CTSST — bem como fazé-los refletir sobre seus modos de atuagdo e de gestdo
conjunta a fim de produzir, junto a sociedade, politicas complexas e inteligentes. O tema desta
pesquisa foi “a dinamica transversal, deliberativa e inteligente da Politica Nacional de
Seguranca e Saide no Trabalho — PNSST”.

E curioso observar que, ap6s a Constituicio Federal de 1988, na década de 90 e inicio
dos anos 2000, houve diversas tentativas interministeriais (Ministério da Previdéncia, do
Trabalho e da Satde). A ultima tentativa foi a Comissdo Tripartite em Seguranga e Sadde
no Trabalho — CTSST - criada em 2008 a luz dos ditames internacionais, a qual foi
paralisada em 2015. E nessa tentativa que a Politica Nacional de Seguranca e Satide no
Trabalho é deliberada em 23 de fevereiro de 2010 e formaliza em 2011. Esta monografia
teve como objetivo geral compreender a dinamica e o0s processos transversais dessa
comissdo para produzir a politica ja que contemplou, além dos ministérios, outros atores
sociais (as Centrais Sindicais e as Confederacdes dos Trabalhadores). A pesquisa desvela que
a dindmica e os processos transversais de construcao da politica foram forjados numa logica
Macrotransversal de inteligéncia administrativa momentanea. O compartilhamento dos
objetivos na politica seria resultado das confiancas de longo prazo (forca pessoal), em que
parece que as ideias protagonistas do governo (liderancas das grandes ideias) foram
camufladas e/ ou exaltadas numa ideologia macro transversal momentanea e transnacional de
decisdo.

Nesse sentido, desvela-se que a politica foi construida, no ambito da comissao, de
forma inteligente e deliberativa (momentaneamente) conforme Brugué, Canal e Paya (2015,
p. 88) (traducdo da autora). Para eles “uma administracdao inteligente seria aquela que se
dedica, principalmente, a gestionar os relacionamentos, os contatos, as interacdes ou, se

preferir, que aborda problemas multidimensionais com respostas também multidimensionais”.
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Os gestores governamentais conseguiram por meio do “conteido substantivo” (a politica)
exercer o dialogo entre si (espaco governamental) e gerir as relacdes em espaco da comissao
por meio da forca pessoal e do momento politico vigente, mas ndo conseguiram estabilizar a
continuidade das relacdes. No entanto, a inteligéncia de olhar para o lado de fora (abranger as
representacoes sindicais e empresariais) e para lado de dentro da administracdao publica
(conjuncdo dos orgdos), abordando a complexidade social, parece ndo ser ampla e suficiente
no conteddo da Politica (pois, por exemplo, ndo se levou em conta os resultados de consultas

publicas). As dinamicas e fluxos transversais tornam-se frageis e momentaneos.

Para atingir o objetivo geral foram construidos, a luz do modelo analitico de Brugusé,
Canal e Paya (2015) trés objetivos especificos. O primeiro foi identificar, por meio do
regimento interno da comissdo, da Portaria Interministerial 152/2008 e de discursos dos
entrevistados, “quem” eram os participantes na dinamica de construcdo da Politica e de onde
vieram. Percebeu-se que os atores/construtores eram pessoas ligadas as Centrais Sindicais, as
Confederagdes empresariais e governo (Ministérios da Previdéncia, do Trabalho e da Saude),
ja atuantes em Politicas publicas em SST no formato tripartite no ambito do Ministério do
Trabalho (com ditames dos Mundo internacional do Trabalho-OIT) bem como, no caso da
Previdéncia Social, alguns discursos apontam pessoas ligadas a CUT e ao movimento social
nos cargos desse Ministério.

Entendendo o “quem”, o segundo objetivo especifico, a fim de entender o espaco em
que a politica foi criada, objetivo dessa pesquisa, a luz das atas de reunides e regimento
interno, foi descrever as regras e a dinamica de funcionamento da comissao, compreendendo a
dinamica de participagdo das reunides, o sistema de coordenacdo, a frequéncia da interacdo, a
dindmica de deliberagdo, os fatores tangiveis e a complementariedade do funcionamento.
Aponta-se como um espaco de gestdo de relagdes (Centrais Sindicais e Confederacoes
Empresariais) pelos representantes governamentais. De forma geral e ndo aprofundada, pode-

se caracterizar o espaco da comissdo (espaco micro de decisdo) como:

I) Um espaco de deliberacdes de assuntos complexos como foi o caso da

Politica e de seu Plano de acao;
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II) A complementariedade do funcionamento por meio dos saberes de
palestrantes/convidados (a exemplo da FUNDACENTRO) bem como o
compartilhamento de espagos de decisdo (cada instituicdo sedia um espaco
para realizacdes das reunides), apesar dos recursos minimos de passagens e

hospedagens, fornecidos para algumas categorias;
IIT) A dindmica deliberativa do funcionamento: entre o espago de
governo (decisdes conjuntas) e da comissao (decisdes de Centrais Sindicais e

Confederacdes Empresariais, geridas pelo governo);
IV) A Continuidade das relagdes (forca pessoal) com desconfiangas (o

protagonismo das grandes ideias) entre os Ministérios e confiangas
momentaneas entre eles;
V) Um sistema de coordenacdao anual entre os ministérios, em que permitiu

cada um deles liderar a comissao;
VI) Um espaco de gestdo e debate das relacdes (entre empresariado e

Centrais Sindicais) ja que as deliberacOes de textos ocorriam em espaco de

governo.

Nesse sentido, entendendo o espaco de producdo da politica entre 2008 a 2011, foi
necessario atingir o objetivo nimero trés dessa pesquisa, que foi analisar, de forma mais
aprofundada (por meio de andlise de atas e de discursos), os fluxos e dinamicas de deliberacao
da politica (entre 2009 a 2010), levando em conta o compartilhamento dos objetivos (do
didlogo e da negociacdo) bem como os fatores intangiveis de decisdo. A pesquisa mostra 0s
fluxos e dinamicas de propostas entre os atores socais bem como a as fases de dialogo e de
negociacdo: nota-se o “consenso minimo” entre as representacdes dos Empregadores e

Trabalhadores nas propostas da politica.

Esta pesquisa ndo se encerra com seus resultados e segue em aberto. Ha de se
pensar até que ponto as politicas publicas abordam a complexidade social em seus conteudos

e de que forma os espacos transversais sao de fato democraticos e deliberativos.
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8. APENDICE

8.1 Apéndice A — Roteiro de entrevista semiestruturada

ROTEIRO DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA
Entrevista semiestruturada referente a constru¢do da PNASST e do PLANSAT para

representantes dos trabalhadores, empregadores e governo.

Nome:
Representante:

Titular ou Suplente?
1. O(A) senhor(a) fez parte da continuacdo da construcao da PNSST e do PLANSAT entre
2010 E 2011, na CTSST. Poderia me dizer qual foi o seu papel nessa dinamica de construcao,

enquanto representante da FUNDACENTRO?

2.Em sua opinido, qual foi o papel de cada ministério na construcao da politica junto aos

outros representantes da Comissao?

3.Explique de forma breve como foi a construcao da PNSST na CTSST

4. Como foi a interacao e o compartilhamento de acdes (propostas das bancadas) junto a

Coordenacdo da CTSST e entre os diversos atores?

5. Havia suportes administrativos e financeiros para funcionar a CTSST quando da

construcdo da Politica?

6. Havia uma FREQUENCIA interacdo continua dos atores sociais para negociar e trocar

objetivos e estratégias junto ao governo e entre eles?

7. Na sua opinido, como foi possivel aproximar as propostas dos representantes dos

trabalhadores e empregadores, pelos representantes do governo, na politica?
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8. Como foi a discursdo (nas trés reunides do governo, fora da CTSST), pelos representantes
do governo, do texto enxugado da politica? como foi a pactuacdao e negociacao entre as

partes do governo? PARA COORDENADOR.

9. Como foi pactuada, entre a diversidade de atores, a proposta final da politica e do plano?

Como foi a decisdo por multiplos atores?
10. Como foi o debate sobre essa dificuldade de solenidade do Decreto da PNSTT pela casa
Civil e quais foram as estratégias para entrar em contato com a Casa Civil e consegui a

institucionalizacdo da politica em 20117?

11. Vocé considera que a Comissao foi um espaco deliberativo, ou seja, com base no dialogo

social para construcdo da Politica e de seu plano?

12. Qual foi sua relevancia enquanto condutora da politica?

13. Como foi a gestdo das relacdes da diversidade de atores existentes pelo ministério

coordenador?

14. Qual nivel de autonomia e autorregulacao da CTSST para produzir a politica e seu

plano?

15. Na sua opinido, qual foi a efetividade da CTSST para condugao da politica e do plano?

16. Vocé considera a CTSST relevante para resolucao de problemas de SST?

17. Na sua opinido, o que pode ser aprendido entre a diversidade de atores?



