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Descumprimento da jornada de trabalho
médica no SUS: estudo transversal de decisoes
dos tribunais de conta estaduais®

Infringement of public medical work hours in
Brazil: cross-sectional study of decisions by the
state courts of accounts

Rodrigo Franca Gomes**

Marco Antonio Pereira Querol***

Resumo

Objetivo: analisam-se, neste artigo, as caracteristicas das condenagdes pro-
latadas pelos Tribunais de Contas Estaduais em relagdo ao provimento e
cumprimento de jornada de trabalho médica no setor piblico municipal
brasileiro. Métodos: estudo transversal de 20 anos de histéria de decisGes
disponiveis nos acervos digitais publicos dos Tribunais de Contas Estaduais.
Resultados: multas a gestores de R$ 4.515,90 [1.C95%: 3.755,87 — 5.275,93] ¢
ressarcimentos que representam, em média, um ano inteiro de trabalho dos
profissionais médicos arrolados estiveram presentes em 67,6% das decisdes.
A adocio de medidas coercitivas esta associada a formas de contratagido
irregular sem concurso publico (p < 0,001), menor relacdo per capita de mé-
dicos (p = 0,003), menor porte populacional (p = 0,02) e distancia dos cen-
tros urbanos da regido sudeste do pais (p < 0,0001). Analisam-se, de forma
original, as caracteristicas de grave problema enfrentado pela maioria dos
Entes Federativos municipais, em um cenario contemporaneo de inseguran-
¢a juridica de gestores e trabalhadores da saude, fazendo com que o tema
seja objeto reiterado de discussGes nos espacos interfederativos regionais da
saude no Brasil.

Palavras-chave: sistemas de satde; legislacio médica; jurisprudéncia; dis-
tribui¢do de médicos; jornada de trabalho.

Abstract

This article analyzes the characteristics of the convictions handed down by
the Government Accountability Offices in the provision and fulfillment of
medical working hours in the Brazilian municipal public sector. Methods:
Cross-sectional study of 20 years of history of decisions available in the
public digital collections of the State Courts of Accounts. Results: Fines to
managers of BRL 4,515.90 [1.C95%: 3,755.87 — 5,275.93] and reimburse-
ments that represent, on average, an entire year of work of the medical pro-
fessionals enrolled, were present in 67.6% of the decisions. The adoption
of coercive measures is associated with forms of irregular hiring without



public tender (p < 0.001), lower per capita ratio of doctors (p = 0.003), smaller population size (p = 0.02)
and distance from large urban centers in southeastern Brazil (p < 0.0001). The article, in an original way,
analyzes the characteristics of a serious problem faced by most municipal Federative Entities, in a contem-
porary scenario of legal uncertainty for managers and health workers, making the topic a reiterated object
of discussions in the regional interfederative spaces of the health in Brazil.

Keywords: health systems; legislation, medical; jurisprudence; physicians distribution; work hours.

1 Introducao

A Organizacio Mundial de Saude (OMS), em 2021, ressaltou a grande disparidade de cobertura de pro-
fissionais médicos entre os paises e internamente nos territorios, podendo variar de 1 médico entre 232 ha-
bitantes na Europa a 1 médico a cada 3.619 pessoas na Africa, conclamando estratégias de atracio e retencio
desses profissionais em todas as nacoes, particularmente em dreas rurais ou remotas’.

No Brasil?, a implanta¢io de seu sistema nacional de saude, publico e universal, com expansio dos cui-
dados primarios, por meio do modelo de Estratégia Satde da Familia’, proporcionou a amplia¢ao da oferta
de 0,4 para 1,9 médicos por 1.000 habitantes entre 1970 a 2010*, superando-se o limiar minimo de 1/1.000,
sugetido pela OMS”.

Passadas duas décadas de implantacio do Sistema Unico de Satde (SUS), relatou-se em um estudo sobre
percepgio social da saude, conduzido pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada’, que a Estratégia
de Saude da Familia foi o servico mais bem avaliado, mas — concomitantemente — a falta de médicos se
destacou como o principal problema da Satde, em todos os niveis de atenco, incluindo ambulatérios de

especialidade e servigos de urgéncia e emergéncia.

Ap6s dois decénios de redemocratizacio com a Constituigdo Federal de 1988, o aumento da comple-
xidade e capacidade de articulacao de instituicOes e segmentos sociais mais ativos suscitaram um ambiente
de crescente insatisfacao no Brasil. Relembrando os protestos de junho de 2013, que levaram milhares de
brasileiros as ruas, e a campanha deflagrada pela Frente Nacional de Prefeitos intitulada “Cadé o médico?”®,
que abalaram a estabilidade politica no Brasil, Santos et al.” descrevem um cenario de pais “pegando fogo”.

Capitaneando resposta a opinidao publica e a pressio dos Gestores Municipais, o Governo Federal criou
o Programa Mais Médicos para o Brasil, buscando provimento emergencial desses profissionais, ampliacao

' ORGANIZACAO MUNDIAL DE SAUDE. Warld health statistics 2021 monitoring health for the SDGs, sustainable develop-
ment goals. 2021. Disponivel em: https://www.who.int/data/gho/publications/world-health-statistics. Acesso em: 20 jan. 2022.

2 BRASIL. Léi n. 8.080, de 19 de setembro de 1990. Dispe sobte as condi¢des para a promogio, protegio e recuperacao da saide, a
organizacio e o funcionamento dos servigos correspondentes e dd outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/18080.htm. Acesso em: 14 jan. 2022.

> BRASIL. Ministétio da Satde. Portaria GM/MS n. 692, de 25 de marco de 1994. Programa de Intetiotizacio do Sistema Unico de
Saude (PISUS) e o Programa de Satide da Familia (PSP) como metas do Ministétio da Saide. Disponivel em: sna.saude.gov.br/
legisla/legisla/prog_pacs_psf/GM_P692_94prog_pacs_psf.doc. Acesso em: 22 jan. 2022.

*  SCHEFFER, M. ¢/ al. Demografia médica no Brasi/ 2020. Sao Paulo: Departamento de Medicina Preventiva da Faculdade de Me-
dicina da USP, 2020. Disponivel em: https://www3.fm.usp.br/fmusp/conteudo/DemografiaMedica2020_9DEZ.pdf. Acesso em:
14 jan. 2022.

> KUMAR, R; PAL, R. India achieves WHO recommended doctor population ratio: A call for paradigm shift in public health
discourse! | Family Med Prin: Care, v. 7, n. 5, p. 841-844, 2018.

¢ INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Sistema de indicadores de percepeao social (SIPS). 2011. Disponivel em:
http://tepositorio.ipea.gov.br/bitstream/. Acesso em: 20 jan. 2022.

7 LOTTA, G. S;; GALVAO, M. C. C. P; FAVARETO, A. S. Anélise do Programa Mais Médicos a luz dos arranjos institucionais:
intersetorialidade, relagoes federativas, participagio social e territorialidade. Cien Saude Colet, v. 21, n. 9, p. 2761-2772, 2016.

8 CARVALHO, M. S.; SOUSA, M. E Como o Brasil tem enftentado o tema provimento de médicos? Inserface, v. 17, n. 47, p. 913-
926, 2013.
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dos cursos de graduacio em medicina e investimentos em infraestrutura da rede assistencial®'’, em uma pro-
g ¢
posta ambiciosa de expandir a oferta médica de 1,8 para 2,7 profissionais a cada 1.000 habitantes até 2026

Se 0 monitoramento do programa ficou a principio restrito aos Entes Federativos envolvidos, bem como
de uma Rede Observatério do Programa Mais Médicos, constituida por 14 universidades e institui¢oes de
pesquisa’, indiretamente, a motivagdo para sua implantacio mobilizou diversos setores da sociedade, com
intensa veicula¢do de reportagens sobre falta de médicos ou descumprimento de jornada de trabalho nos
veiculos de imprensa dos diversos Estados e intensifica¢ao das agoes sistematicas de monitoramento dos
Tribunais de Contas, Ministério Pablico e Poderes Legislativo e Judiciatio'.

Uniformizando sua metodologia, em 4mbito nacional, com a criagio do Indice de Efetividade da Gestao
Municipal na saude IEGM/i-Saude), a partir de 2015'%, a a¢do dos Tribunais de Contas revela um histérico
sistematico de monitoramento da oferta de assisténcia médica no Setor Publico, culminando eventualmente
em multas e ressarcimentos de gestores e profissionais em condi¢oes de trabalho irregular.

Em conjunto com Ministério Pablico e Poder Judiciario, a agdo dessas instancias de controle externo
proporciona ambiente favoravel ao aperfeicoamento da gestio municipal, fortalecendo a governanca mul-
tinivel e cooperagio interfederativa’®, mas podendo gerar — perante o ajuizamento de determinacoes de
exoneracdo, bloqueio de bens ou restituicdo de recursos ao erario municipal — um cenario agudo de pet-
cepcao da inseguranca juridica e contradi¢es a legislacao de algumas praticas profissionais e administrativas
prevalentes em todas as regides do pafs, com reagdes coletivas de classe e intensificagao pontual da escassez
de médicos em alguns territorios.

Frente a relevancia do assunto, atual e reiteradamente debatido nas Comissdes Intergestores Regionais
dos diversos Estados, analisam-se neste artigo, 20 anos de histéria das bases publicas dos Tribunais de
Contas Estaduais, a fim de entender as caracterfsticas das medidas coercitivas adotadas (multas e ressarci-
mentos), a sua fundamentagao legal e formas de classificagio do mérito, sua evolugao na histéria do SUS,
a influéncia da disponibilidade de oferta per capita médica, o porte populacional em seu ajuizamento e se a
diversidade regional de um pais continental abriga diferengas em seu processo.

2 Materiais e métodos de analise

Promoveu-se revisao de todas as bases de dados eletronicas dos Tribunais de Contas Estaduais (TCEs)
dos 27 estados brasileiros. Desses, em consulta realizada entre junho de 2019 a janeiro de 2021, apenas 18

?  SANTOS, M. L. M. S;; BERTUSSL, D. C.; KODJAOGLANIAN, V. L;; MERHY; E. E. O que pode uma politica? Problemati-
zando a implementagio do Programa Mais Médicos a partir da experiéncia de uma cidade brasileira. Inzerface: Comunicagio, Saide,
Educagio, v. 23, p. €¢190052, 2019. DOI: doi.org/10.1590/Interface.190052. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/icse/a/PbJgv
LGtwRIDgXLvBcPY%%n/?lang=pt. Acesso em: 14 jan. 2022.

1 BRASIL. Lei n. 12.971, de 22 de ontubro de 2013. Institui o Programa Mais Médicos, altera as Leis n. 8.745, de 9 de dezembro de
1993, ¢ n. 6.932, de 7 de julho de 1981, e d4 outras providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-
2014/2014/1ei/112971 . htm. Acesso em: 14 jan. 2022.

' PEDRINI, A. P. Descumprimento de jornada de trabalho por médicos ¢ alvo de apuracoes. Folba de Sdo Panlo, 2013. Disponivel
em: http://folha.com/no1348828. Acesso em: 14 jan. 2022.

2 ARAUJO, L. C; BEZERRA FILHOQ, J. E,; TEIXEIRA, A;; MOTOKI, F. Gestdes municipais no Brasil: um estudo a pat-
tir do Indice de Efetividade das Gestdes Municipais - IEGM. Revista Catarinense da Ciéncia Contdbil, v. 20, p. €3137, 2021. DOI:
10.16930/2237-766220213137. Disponivel em: https://revista.cresc.org.br/index.php/CRCSC/article/view/3137. Acesso em: 14
jan. 2022,

5 MACHADO, B. R. S;; HERMANY, R. A governanca multinivel e o controle externo em politicas puiblicas de satde no ambito
local: a possibilidade indutora dos pareceres do Tribunal de Contas. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, Brasilia, v. 12, n. 3, p. 388-
414, dez. 2022. Disponivel em: https://www.publicacoesacademicas.uniceub.br/RBPP/article/view/8009/pdf. Acesso em:14 mar.
2023.
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Tribunais Estaduais (66,6%) possuem acervos em enderecos eletronicos da internet, sendo ofertado meca-
nismo de busca de decisdes publicamente disponiveis em, somente, 15 Tribunais (55,5%).

No algoritmo, utilizaram-se os termos “MEDICOS” AND (“CARGA HORARIA” OR “JORNADA
DE TRABALHO” OR “CUMPRIMENTO DE CARGA HORARIA” OR “CUMPRIMENTO DA JOR-
NADA DE TRABALHO”) associados a0s filtros — disponiveis apenas em seis Tribunais — “ACORDAO”
OR “PREFEITURA” OR “PRESTACAO DE CONTAS DE GESTAO”. Inexistindo a possibilidade de
filtro, promoveu-se pesquisa de inteiro conteudo das bases eletronicas.

Selecionaram-se as decisOes judiciais por meio da leitura dos titulos de indexagao e pertinéncia do julga-
mento, ou da integralidade, quando necessario, para a constatacio do mérito.

Adotaram-se, como critério de inclusdo, os julgamentos conclusos, quando superadas as fases de decisao
parcial ou instrucio processual, na forma de acérdao ou “transito em julgado” dos filtros supracitados. Os
critérios de exclusao foram: (1) decisdao diversa ao mérito da pesquisa, (2) decisao aplicada em profissionais
nao médicos, (3) o interessado é o Ente Estadual e (4) a decisao indisponivel em acervo digital, por sigilo
judicial ou outras motivacdes.

Para avaliar o porte municipal e distribuicdo per capita de profissionais médicos nos Entes Federativos,
acionados pelos TCEs, utilizaram-se as bases de dados do Cadastro Nacional dos Estabelecimentos de Sau-
de e a estimativa populacional para o Tribunal de Contas da Uniio no DATASUS'™".

Para a analise dos dados, utilizaram-se a linguagem e o ambiente computacional do programa R'‘. Con-
sideraram-se as variaveis dependentes do estudo, posto o impacto desses desfechos enquanto medida coer-
citiva potencialmente transformadora da realidade, a aplicagao de multa aos Gestores ou a determinagao de
ressarcimento ao erario do Ente Federativo pelos envolvidos na acio. Para responder as questdes de pesqui-
sa, selecionaram-se, como variaveis independentes, o mérito que deu origem a a¢ao decisoria do Tribunal,
as informacoes sobre a origem regional e o ano do julgamento, o porte populacional e a disponibilidade per
capita de profissionais médicos para cada 1.000 habitantes.

Para os valores de multa, quando referenciados em Unidades Fiscais do Estado de origem, adotou-se a
conversao em Reais segundo a Tabela vigente em 2020, ndo se realizando correcio monetaria dos valores
originais nas sentengas.

Utllizou-se o Teste de qui-quadrado de independéncia de Pearson, com correcio de Yates para va-
lores esperados menores do que 5%, para avaliar a forca de associacdo entre as varidaveis independentes
categéricas elencadas e o desfecho dicotdmico de existéncia de multas ou tessarcimento!”. Para preditores
nao dicotébmicos, consideraram-se como diferencas estatisticamente significantes aquelas cujos residuos
padronizados ajustados extrapolaram os limites do novo nivel descritivo bicaudal pelo método de ajuste de
Bonferroni, sendo de 5% o nivel de significancia original arbitrado'®. Adotou-se na analise dos pressupostos

a regra de Cochran'?".

' BRASIL. Ministério da Satde. Departamento de Informatica do SUS. CNES — Recursos humanos a partir de agosto de 2007: ocu-
pacoes classificadas pela CBO 2002. Disponivel em: http://www2.datasus.gov.br/DATASUS/index.php?arca=0204. Acesso em:
22 jan. 2022.

1 BRASIL. Ministério da Satde. Departamento de Informatica do SUS. Estimativas de 1992 a 2019 utilizadas pelo TCU para deter-
minagao das cotas do FPM. Disponivel em: http://www2.datasus.gov.br/DATASUS/index.php?area=0206&id=6943&VObj=http://
tabnet.datasus.gov.br/ cgi/deftohtm.exeribge/cnv/popt. Acesso em: 20 jan. 2022.

1* R FOUNDATION FOR STATISTICAL COMPUTING. R: A Janguage and environment for statistical computing [computer program].
2021. Disponivel em: https://www.R-project.org/. Acesso em: 14 jan. 2022.

7 KOTRLIK, J. W; WILLIAMS, H. A.; JABOR, M. K. Reporting and interpreting effect size in quantitative agricultural educa-
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De forma complementar, buscando dimensionar a valoracio das multas aplicadas, enquanto variavel
quantitativa continua, ¢ afastada a condi¢ao de normalidade pelo teste de Shapiro-Wilk, adotou-se o teste de
Mann-Whitney e Kruskal-Wallis para, respectivamente, determinantes dicotomicos e politomicos nao para-
métricos de interesse da pesquisa com aplicacao de pos-teste de comparagdes multiplas de Dunn, quando
encontrada significancia estatistica entre as categorias das vatidveis independentes?.

3 Resultados

Acessaram-se 1.357 decisOes, por meio das buscas nos enderegos eletronicos dos Tribunais de Contas
Estaduais entre 1989 a 2020, sendo 111 da regido Norte (8,18%), 680 do Nordeste (50,10%), 251 do Centro-
-oeste (18,50%), 255 do Sudeste (18,80%) e 60 decisdes provenientes do Sul (4,42%). Apenas com leitura do
Titulo e parecer final, exclufram-se 148 decisGes judiciais duplicadas e cinco decisoes que nao preencheram o
critério de inclusdo por se constituirem em decisdes parciais ou em fase de instrucdo processual (3 do Ceara,
1 do Mato Grosso e 1 do Rio Grande do Sul).

Nos critérios de exclusao, 636 decisdes fugiram ao mérito do problema de pesquisa ao abordarem ques-
toes como aposentadorias, licitagdo de materiais médicos, irregularidades em terceiros particulares etc. Um
total de 240 decisdes ndo se destinaram a profissionais médicos, 22 foram destinadas — apesar da pertinén-
cia —, especificamente, a apuracio de Entes Estaduais e 15 nao foram disponibilizadas para consulta de
texto integral. Assim, incluiram-se na andlise 291 decisdes definitivas (figura 1).

Figura 1 - Fluxo de selecio das decisoes judiciais (adaptado de PRISMA; n=ntmero de decisdes)
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Fonte: Bases de dados eletronicas publicas dos Tribunais de Contas Estaduais.

01-10, 2015.
2 FIELD, A;; MILES, J.; FIELD, Z. Discovering statistics using R. London: Sage Publications, 2012.
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Quanto as variaveis dependentes de interesse, encontrou-se a adocdo de medidas coercitivas de multa
(192/291) ou ressarcimento (46/291) em 197 das 291 decisGes proferidas (67,7%) e concomitincia de am-
bas em 41 (14%), tendo isoladamente multa ou ressarcimento — nesse universo — em, respectivamente,
151 (51,9%) e 5 (1,7%) das decisdes publicamente disponiveis. Na tabela 1, apresenta-se a analise de asso-
ciacio entre a variavel dependente qualitativa “Aplicacdo de multa ou ressarcimento” e as variaveis indepen-
dentes relacionadas as perguntas do problema da pesquisa.

Tabela 1 - Analise de associagao com o desfecho de aplicagio de multa ou ressarcimento

Aplicagido de multa ou ressarcimento

Variaveis
Nio Sim
Independentes N N %% N %%
Mérito da decisiao p = 0410
Descumprimento de Jornada de Trabalho 43 10 23.3% 33 76,7%
Auséncia de aferi¢dao de Jornada 74 25 33,8% 49 66,2%
Contratages precétias/irregulares 166 55 33,1% 111 66,9%
Insuficiéncia de Médicos 08 4 50,0% 4 50,0%
Ano da decisido p = 0,047
2001 a 2005 12 01 8,3% 11 91,7%
2006 a 2010 42 08 19,0% 34 81,0%
2011 a 2015 158 56 35,4% 102 64,6%
2016 a 2020 79 29 36,7% 50 63,3%
Porte populacional da gestdo municipal p=10,021
Pequeno (até 25.000 hab.) 221 64 28,9% 157 71,1%
Meédio (até 100.000 hab.) 51 20 39,2% 31 60,8%
Grande (maior 100.000 hab.) 17 10 58,8% 07 41,2%
Razdo de médicos por 1.000 habitantes P = 0.003
< 1 médico/1.000 hab. 210 58 27,6% 152 72,4%
> 1 médico/1.000 hab. 79 36 45,6% 43 54,4%
Regido do Brasil p < 0,001
Centro-oeste 19 05 26,3% 14 73,7%
Notrdeste 186 56 30,1% 130 69,9,3%
Norte 13 03 23,1% 10 76,9%
Sudeste 33 24 72,7% 09 27,3%
Sul 40 6 15,0% 34 85,0%

Fonte: Bases de dados eletronicas puablicas dos Tribunais de Contas Estaduais (TCEs).

O acervo de decisdes publicamente disponiveis revela que hd associagdo entre a ado¢ao de medidas
coercitivas pelos Tribunais de Contas Estaduais e a razdo de médicos por 1.000 habitantes (y2(1) = 8,42; p
= 0,003), e entre as regides do Brasil (x2(4) = 32,24; p < 0,001). A andlise dos residuos padronizados ajusta-
dos revelou que hi menos medidas coetcitivas em municipios que possuem acima de 1 médico/1.000 hab.
(p= 0,003) e na regido Sudeste do Brasil (p < 0,0001), exatamente a regido que possui uma relagdo, acima da
realidade nacional, com 3,15 médicos por 1.000 habitantes (hab).

Os resultados apontam que a frequéncia relativa de medidas coercitivas foi decremental entre os quin-
quénios do atual milénio, reduzindo a adog¢ao de 91,7% para 63,3% entre 2001 a 2020 (x2(2) = 9,62; p =
0,04), mas atingindo o cume de frequéncia absoluta de apuracoes no quinquénio 2011-2015 com 158 deci-
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soes (54% do total verificado no periodo). Quanto ao porte populacional, também se observou uma relacao
decremental (y2(2) = 7,67, p = 0,02), havendo menos medidas coercitivas em municipios de grande porte.
Todavia, apesar de um nivel arbitrado « priori inferior a 0,05, seja no ano de decisio, seja no porte popula-
cional, nao houve significancia estatistica frente aos novos niveis estabelecidos pelo método conservador de
Bonferroni, respectivamente, em «=0,006 e «=0,008.

O desfecho de interesse, quando analisado em sua natureza monetaria como variavel quantitativa conti-
nua, com grandeza definida na moeda brasileira (Reais), revelou que, em média, as multas — quando apli-
cadas — foram de R$ 4.515,90 [1.C95%: R$ 3.755,87 — R§ 5.275,93] ¢ os ressarcimentos de R$ 88.639,85
[1.C95%: R$ 48.089,63 — R$129.190,10], conforme intervalo interquartilico e intervalo de confianga para a
média apresentada na tabela 2.

Tabela 2 - Distribuicao do valor monetario de multas e ressarcimentos em decisdes do TCEs

Desfechos: medidas coercitivas adotadas pelos TCE

Em Reais (R$) Q1 Mediana Q3 Valor maximo Média [I.C.95%]
Multa 1.690,00 3.500,00 5.000,00 60.307,00 4.515,90 [3.755,87 — 5.275,93]
. 88.639,85 [48.089,63 —
Ressarcimento 17.223,80 38.278,50 123.241,20 797.283,90
129.190,10]

Fonte: Bases de dados eletronicas puablicas dos Tribunais de Contas Estaduais (TCEs)

O valor médio de ressarcimento foi de R$88.639,85, e comportamento nao paramétrico (Teste de nor-
malidade de Shapiro-Wilk; p < 0,001), refletindo a inexisténcia de um padrao de valorago, sendo fruto do
mérito de apuracio do dano ao erario piblico constatado. Quando considerado o piso de remuneracao do
setor publico para médicos em jornada de 20 e 40 horas, verifica-se que essa média de ressarcimento, muitas
vezes, representa um ano inteiro de remuneragio do trabalho a ser restituido.

Ja as multas, em um intervalo de confian¢a mais estreito para uma média de R$ 4.515,90, sugerem o esta-
belecimento de um padrio de valoragao pelos Tribunais de Contas Estaduais para adverténcia aos gestores
arrolados nessas decisoes.

Enquanto variaveis quantitativas continuas, as multas também demonstram um padrio de distribuicao
nao gaussiano (teste de normalidade de Shapiro-Wilk; p < 0,001). Na tabela 3, apresenta-se a associagao
entre o valor das multas e as variaveis independentes elencadas entre as perguntas de pesquisa.

Tabela 3 - Distribui¢do do valor monetario de multas entre as variaveis independentes

Associagdo com desfecho multas (em Reais — R$)

Q1 Mediana Q3 Maximo Teste estatistico
Meérito da decisdo Kruskal-Wallis
Descumprimento de jornada
1.000,00 2.804,75 4.150,00 8.815,42
de trabalho
Auséncia de Afericao 0B = 17,96
. 1.232,62 2.143,60 4.309,00 19.876,76
de jornada p < 0,001)
Contratagdes precarias/irre-
2.805,10 4.000,00 7.000,00 60.306,94
gulares
Insuficiéncia de Médicos 988,21 15.764,30 17.882,15 20.000,00
Ano da decisio Kruskal-Wallis
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Associagiao com desfecho multas (em Reais — R$)

Q1 Mediana Q3 Maximo Teste estatistico
Mérito da decisio Kruskal-Wallis
2001-2005 1.000,00 1.000,00 1000,00 2.000,00
2006 - 2010 1.475,00 2.805,10 4.150,00 60.306,94 (C3) = 24,58;
2011-2016 2.000,00 4.000,00 6.686,87 19.876,76 p < 0,001)
2016 - 2020 2.000,00 4.000,00 5.000,00 20.000,00

Porte Populacional da Ges- .
. Kruskal-Wallis
tdo municipal

Pequeno (até 25.000 hab,) 2.000,00 3.000,00 4.417,60 19.876,76 ) = 265
Médio (até 100.000 hab.) 1.075,00 2.167,50 6.566,50 13.684,40 ’
Grande (maior 100.000 hab.) 3.402,55 5.000,00 14.500,00 60.306,94 p = 0,267)

Razio de Médicos por 1.000 .
Mann-Whitney

habitantes
< 1 médico/1.000 hab. 2.000,00 4.000,00 5.000,00 19.876,76 (U = 3369;
> 1 médico/1.000 hab. 1.300,00 2.805,10 5.000,00 60.306,94 p=0312)
Regido do Brasil Kruskal-Wallis
Centro-oeste 1.882,20 241534 5.047,00 13.165,00
Notdeste 3.000,00 4.150,00 7.441,08 60.306,94
Norte 850,00 1.750,00 4.984.63 11.000,00 O‘Z(‘Z ;07;’61; P
Sudeste 1.000,00 3.500,00 4.417,60 13.684,40 000
Sul 1.000,00 1.000,00 1.200,00 1.500,00

Fonte: Bases de dados eletronicas publicas dos Tribunais de Contas Estaduais (TCEs).

O Teste de Kruskall-Wallis revelou que ha diferenca no valor de multa aplicada nas varidveis mérito
x2(3) = 17,96; p < 0,001), ano (x2(3) = 24,58; p < 0,001) e regido (y2(4) = 78,61; p < 0,001) da decisao.
Contratagdes sem concurso publico ou irregulares implicaram multas maiores que descumprimento (p =
0,001) e auséncia de afericio de jornada (p = 0,006). O quinquénio 2001-2005, coincidindo com a intensa
desvalorizagdo do Real entre 1999 a 2004, apresentou valores menores que os demais periodos (p <0,001) e
a regidao Sul — salvo a regiao Norte (p ajustado = 0,27) — valores arbitrados menores que as demais regides
do Brasil (p < 0,001).

Apesar da importancia da razao de médicos por habitante (p = 0,003) e porte populacional (p = 0,02) na
decisdo de aplica¢ao de medidas coercitivas, ndo se observou significincia estatistica no valor monetario da
multa, respectivamente com p = 0,31 e p = 0,20, corroborando o entendimento de uma uniformidade no
padrao de valoracdo destas, ainda que constatadas medianas maiores em municipios de grande porte e com
menos de um médico por habitante.
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4 Discussao

Advindos da tradicio secular lusa de Misericordias™ (Santas Casas) e uma concepcio restritiva de centros
de saude, originaria do modelo residual norte-americano®, agregada a uma evolugio bismarkiana, entre os
anos 30 a 80 do século XX*, a Constitui¢ao de 1988 ctiou no Brasil um sistema publico integrado de saude
sob financiamento fiscal® e reotientacio assistencial pelo modelo de Estratégia de Satude da Familia’.

Nascido em uma conjuntura neoliberal adversa e tardia, com complexa composi¢ao de servigos publicos
e privados de dificil regulagio e gestio, o Sistema Unico de Satde sobreviveu com os desafios da segmenta-
cdo e fragmentacio comuns aos grandes sistemas nacionais de saude” em uma conjuntura de escassez assi-
métrica e promiscua pluralidade de formas de contratualizagio do capital humano, convivendo em arranjos
institucionais intrincados em diversos prismas de intersetorialidade, relagGes federativas, territorialidade e

participacio de atores sociais ativos’.

No exercicio de suas atribui¢des™, os Tribunais de Contas Estaduais tém regularmente promovido a¢oes
de controle externo nos servicos de satde dos diversos Entes Federativos. Em consonancia com os artigos
37 e 196 da Carta Magna®, analisam o mérito da garantia de profissionais para o cumprimento dos princi-

b
pios do SUS, avaliando a insuficiéncia no preenchimento de cargos médicos, a existéncia de contratagdes
precarias ou irregulares — bem como a observancia a jornada de até 60 horas semanais, limite de 2 vinculos
293031 32,33

publicos — ¢ o cumprimento dessa jornada de trabalho semanal pactuada

Como exemplos, destacamos algumas manifestacoes e entendimentos doutrinarios dos Tribunais das
diversas regides do Brasil, por meio da transcri¢io literal de algumas decisdes publicamente disponiveis nas
bases consultadas na pesquisa.
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2022.
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A respeito da insuficiéncia de médicos em diversos pequenos municipios do Estado, o Tribunal de Con-
tas do Rio Grande do Sul aponta® que

Um dos maiores problemas atualmente enfrentados pelas administracoes locais reside exatamente em
como conciliar o encargo de oferecer atendimento médico aos municipes com a dificuldade (quase
impossibilidade) de atrair profissionais interessados na prestagao de tais servigos por oferta pecuniaria
(principalmente nas comunas de menor porte, e em razao dos limitadores ja conhecidos), fixada em
patamares frequentemente inferiores aos padrdes remuneratorios alcancados pela classe médica no
mercado.

A amostra de base nacional demonstra a preocupacio dos Tribunais em todas as regides do Brasil, quan-
to a essa escassez nas decisoes, evidenciando, ainda que nao significante (p = 0,41), a adogao de medidas
coercitivas em apenas 50% dos casos, a menor entre os quesitos de mérito, optando-se pela ndo mengao ou
otienta¢do, conforme considera¢des apontadas pelo Tribunal de Contas do Mato Grosso™:

Tendo em vista a real situa¢ao médica do Municipio, sendo o numero de médicos inferior a recomendacio

dada pela Organizacdo Mundial da Saude, converto as impropriedades em recomendagdes, buscando-se
uma melhoria na saude no municipio.

1%: “a multa tem carater pedagd-

Ou, quando aplicadas, como esclarece o Tribunal de Rio Grande do Su
ico e possui na sua esséncia primordial o objetivo de propor uma reflexao educativa que deve “ou deveria”
g ] q

produzir efeitos na conduta administrativa do agente piblico”.

Em contrapartida, se a insuficiéncia de médicos foi objeto de mérito, em apenas, 2,7% do universo aces-
sado, em consonancia com os artigos 37 e 196 da Carta Magna?, a contratacdo emergencial, precaria ou
irregular, sem a concomitante a¢ao do Gestor comprovando regular chamamento publico para completar o
quadro de funcionarios permanentes de responsabilidade do Estado, na forma da paradigmatica carga hora-
ria semanal, representou a maior parte das decisdes, com multas mais frequentes e de maior valor monetario
(p = 0,001) do que auséncias de afericdo ou descumprimentos de jornada de trabalho.

Da mesma forma, uma vez realizado chamamento publico, frente a existéncia de profissionais com jor-
nadas acima de 60 horas semanais em multiplos empregos publicos em diversas cidades, cabe também ao
Ente Federativo nao coadunar com irregularidades, como aponta — em men¢ao a dura realidade de peque-
nos municipios nos rincoes da regido Norte do pais — o Tribunal de Contas de Ronddnia™:

Constatada a acumulacio de trés cargos de médico por servidor publico em trés Municipios, contrariando

oart. 37, XVI, ‘c’, da Carta Magna, bem como orientagiao normativa do TCE-RO, manifestada no Parecer
Prévio n. 1/2011-Pleno, determinou-se a op¢ao por dois deles por meio de Decisdao Monocratica.

Superada a conquista da contratacio, seja por chamamento ou provimento emergencial, os Entes Muni-
cipais ainda enfrentam os desafios do cumprimento da jornada de trabalho. Sobre a questao, o Tribunal de
Contas da Paraiba asseverou que®:
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em: https://tcets.te.br/ consultas/processo_detalhe/?processo=106340200079 Acesso em: 06 set. 2021.
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lagdo ilegal de cargos. Médico. Determinagdo para opgao |...]. Relator: José Euler Potyguara Pereira de Mello. Porto Velho, 09 de
marco de 2017. Disponivel em: https://www.tce.ro.gov.br/tribunal/legislacao/arquivos/-1111-2017.pdf. Acesso em: 06 set. 2021.
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Parece haver um certo pendor a desequilibrar a relaco de trabalho entre as prefeituras e os médicos
do PSF em beneficio destes. A escassez de bons profissionais, as enormes caréncias da populagio,
o reduzido tempo de permanéncia dos médicos, que muitas vezes rescindem seus contratos por
conta de melhores oportunidades de trabalho em outros municipios, entre outras razoes, fazem os
gestores publicos se sujeitar as exigéncias [...] muitas vezes os gestores sao obrigados a tolerar a falta de
cumprimento da carga horaria pelos profissionais da drea médica, sob pena deles aceitarem propostas
de trabalho mais atrativas.

O mesmo Tribunal de Contas, avaliando o cumprimento de jornada de trabalho na Paraiba, constatou,
em dezenas de cidades, que os médicos atendiam entre 4 a 12 dias mensais, com muitas unidades, ficando
entre seis meses ao ano inteiro sem profissionais®, sendo desse Tribunal testemunhado o maior ressarci-
mento individual imputado na amostra analisada (R$ 194.066,84), compativel com mais do que 1 ano de
remuneracio do profissional médico®. Ja o maior ressarcimento coletivo na amostra foi registrado em 2015,
em uma cidade de 30.000 habitantes do Rio Grande do Sul com 0,2 médicos/1.000 hab., referente ao des-
cumprimento de 8 profissionais convocados a restituir o erario municipal em R$ 797.283,89*".

Quanto a auséncia de aferi¢do da jornada de trabalho, os gestores foram compelidos a uma dificil esco-
lha: impor o controle e assistir a exonera¢ao voluntaria, entre outras acoes de retaliacdo, de seu capital huma-
no ou criar justificativas pela inacdo em implementar mecanismos de controle, nem sempre bem-sucedidas,
e renegociar, informalmente, a jornada de trabalho.

Sobre a questdo, o Tribunal de Contas de Sdo Paulo, também em um municipio de 30.000 habitantes,
mas com 4,39 médicos/1.000 hab., narrou o comunicado da Secretaria de Satdde ao seu quadro*: “para que
registrassem suas digitais para inicio do uso do registro de ponto através de relogio biométrico, e que diante
dessas medidas dois profissionais pediram exoneragao”. O Tribunal de Contas de Santa Catarina exemplifi-
ca®: “desde 2009 o registro de ponto dos funcionirios das UBS estia com problemas e nio foi solucionado,
confirmando-se na presente Auditoria, com execucdo in loco no més de margo de 2015”. Este é um cenario
que se replica em centenas de decisdes em todo o pais.

Em desfecho ao mérito, o TCE do Rio Grande do Sul sintetizou*:

As dificuldades pertinentes ao cargo de médico, em relacdo ao qual, nio raro, os gestores encontram-se
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reféns, inclusive, seguidamente nio logrando admitir tais profissionais por concurso publico ou manté-
los, apds aprovados, caso nido cedam as suas exigéncias (nem sempre elogiaveis, como vencimentos
superiores ao do Prefeito, e reducdo da carga horaria — via de regra, ja reduzida, em relacio a dos
demais servidores.

Em 2020, o Brasil atingiu a marca de 2,39 médicos por 1.000 habitantes®. Entretanto, ainda enfrenta
graves distorcoes de qualificacio em relacio a formacao™® e distribuicao de médicos entre as regides do pais

(p < 0,001).

Os Tribunais de Contas tém feito um trabalho meticuloso e de esmerado rigor técnico, em um esfor¢o
de uniformizar em ambito nacional, por meio do IEGM, seus métodos e concepg¢oes, externando, clara-
mente, a preocupacdo com a oferta médica por habitante, o qual se revelou um parametro estatisticamente
significante na adogao de medidas coercitivas (p = 0,003), na garantia efetiva dos preceitos constitucionais.
A medida que todos os Tribunais Estaduais implementam bases publicas, aprimorando os mecanismos de
busca e classificacao dos processos, futuros estudos poderdo contar com um universo amostral mais pleno,

46

permitindo uma jurimetria’® mais acurada da apreensdo da realidade.

A pesquisa sugere que a acao ostensiva dos Tribunais sobre municipios de todos os portes (p = 0,02) tem
se alterado ao longo desses 20 anos de bases puablicas (p = 0,047), punindo com maior rigor contrata¢Ges
irregulares (p < 0,001). Estudos futuros sdo necessarios para entender o impacto das alteracdes do cenario
politico nacional, a partir do Impeachment presidencial em 2016 e a sobreposi¢ao de uma crise econdmica e
pandemia de importancia internacional em 2020 por coronavirus — represando filas de espera eletivas no
SUS e acirrando a percepcao de déficit de servicos de saude — na manutencido das politicas publicas de
provimento médico assumidas e de integralidade universal do SUS, bem como seus reflexos nas decisoes
proferidas pelos Tribunais nos préximos anos.

Assim, em um cendtio nacional marcado pelo interesse e autonomia?” de um mercado médico frequente-
mente escasso e mal distribuido®, competicao interfederativa pelo capital humano, orcamentos estagnados
e arraigada burocracia da legislagao trabalhista estatutaria — convivendo com um crescente discurso neo-
liberal de revisio de valores dos grandes sistemas nacionais de satde” —, necessatio se faz conscientizar e
empoderar gestores publicos, profissionais da saide e a sociedade civil organizada em um efetivo dialogo
nacional sobre o problema do acesso a assisténcia médica.

5 Consideracoes finais

O levantamento de 20 anos de histéria do acervo digital publico de decisGes dos Tribunais de Contas
Estaduais, a respeito da avaliagdo da garantia de provimento de médicos pelos Entes Municipais, revela que
— na busca de disciplinar as formas de contratualizacao e a oferta e cumprimento da jornada de trabalho
da categoria, a luz da legislacao vigente — as decisdes prolatadas sio frequentemente acompanhadas da
adoc¢ao de medidas coercitivas (67,6%), a gestores publicos e aos profissionais médicos, na forma de multas
de R$ 4.515,90 [1.C95%: R$ 3.755,87 — R$ 5.275,93] e ressarcimentos que representam, em média, um ano

#  BALZAN, N. C;; WANDERCIL, M. Formando médicos: a qualidade em questdo. Revista da Avaliacio da Educagio Superior,
Campinas, v. 24, n. 3, p. 744-765, 2019. DOL: https://doi.org/10.1590/51414-40772019000300010. Disponivel em: https://www.
scielo.br/j/aval/a/hVdg7]fySM8XWSBSBs]338g/?lang=pt. Acesso em: 14 jan. 2022.

¥ LOEVINGER, L. Jurimetrics-the next step forward. Minn Law Ver,v. 33, n. 5, p. 455-493, 1949. Disponivel em: https://schol-
arship.Jaw.umn.edu/mlr/1796. Acesso em: 14 jan. 2022.

7 GREER, S. Medical autonomy: peeling the onion. | Health Serv Res Policy, v. 13, n. 1, p. 1-2, 2008.
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locacional. Cadernos de Saiide Priblica, v. 22, n. 8, p. 1555-1564, 2006. DOI: doi.org/10.1590/50102-311X2006000800004. Disponivel
em: https://www.scielo.br/j/csp/a/DggrwSbWKmrLjJ4zHG6TvScy/?lang=pt. Acesso em: 14 jan. 2022.
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inteiro de trabalho dos profissionais arrolados, sendo o problema objeto de crescente tensiao nas Comissoes
Intergestores Regionais e no ambiente de trabalho dos servi¢os publicos de saide.

Os resultados do estudo apontam que a aplicagdo de medidas coercitivas tem se alterado ao longo desses
20 anos de bases publicas (p = 0,04), aumentando em quantidade de decisoes, mas reduzindo em frequéncia
de medidas coercitivas (de 91,7% para 63,3% entre 2001 a 2020), punindo com maior rigor contratacdes
irregulares (p < 0,001) e atingindo, de forma mais intensa, municipios com menor relacio per capita de médi-
cos (p = 0,003), menor porte populacional (p = 0,02) e mais distante dos grandes centros urbanos da regiao
sudeste do pais (p < 0,0001).

O progressivo amadurecimento e uniformiza¢ao metodoldgica das bases publicas dos Tribunais de Con-
tas, por meio do aprimoramento dos mecanismos de busca e classificacio dos processos, permitira futuros
estudos com universo amostral mais acurado da apreensdo da realidade. Em um cenario pds-pandémico por
COVID-19, com provavel agravamento das filas de espera em sadde em todo o pais, sugere-se que futuros
estudos sejam deflagrados, por meio de inclusdao de acervo de decisdes nao digitais, incorporacao de novas
variaveis independentes de ajuste, ampliagdo para outras categorias profissionais, descricdo de desafios e
experiéncias exitosas nos diversos cenarios territoriais do pafs.
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