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Ao longo das Ultimas quatro décadas, Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai,
os quatro paises que deram origem ao Mercado Comum do Sul (Mercosul),
passaram por processos chamados de “democratizacao”, apés longos e cruentos
regimes ditatoriais que desarticularam e sufocaram organizagdes e movimentos
populares, os quais incluiam, nas suas pautas reivindicatdrias, concepcoes de
educagao e de salde universalizantes e, em alguns casos, emancipatérias. A
“primavera democratica” que sucedeu a esses regimes, em tempos diferentes e
com diferentes graus de intensidade, recolocou essas concepcoes e reivindicacoes
em novos contextos e sob novas determinacdes, definindo novos desafios para
o campo popular.

O processo de neoliberalizacao (Harvey, 2005), que se institucionalizou,
no inicio da década de 1990, como uma proposta de integracao regional for-
temente marcada pelos processos de desregulamentacido econoémica e libera-
lizacao comercial em curso, afetou de maneira particular cada um dos paises
do bloco. As particularidades histéricas de cada pais, ao lado das capacidades
especificas de organizacao e contestacao popular das politicas derivadas do
processo de neoliberalizacido, determinaram a reconfiguraciao do espaco publi-
co de forma mais estreita ou mais ampliada, somando novas particularidades
as assimetrias existentes entre esses paises. Entretanto, o processo de neo-
liberalizacao, entendido além das suas implicagées econémicas, impulsionou
processos de homogeneizacdo nao sé das reformas da aparelhagem estatal,
sobretudo no relacionado com as politicas sociais, mas também da construgao
de novas sociabilidades, traduzidas em formas especificas de “ser e estar no
mundo” (Martins, 2009).

As politicas de educacao e de saide foram particularmente reconfigura-
das nesse contexto, tensionando, de forma contraditéria, herancas histéricas
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com receitas homogeneizantes para fazer frente aos “desafios da globaliza-
¢30”. Se, nesse quadro, as formas de organizar a educacéo e a salde nacionais
foram redefinidas, a analise da formacao de uma parcela especifica da forca
de trabalho em saude, a dos trabalhadores técnicos, pode revelar tensoes
e contradi¢cbes importantes para refletirmos sobre as implicacdes concretas
desses processos.

A problematica da formacao dos trabalhadores técnicos em satde, con-
siderada no ambito dos processos de integracao regional, condensa elementos-
chave no que diz respeito a regulacao das relagdes de trabalho e as politicas de
educacao, relacionando-se, diretamente, com os principios e as caracteristicas
das politicas nacionais e regionais de saide. Nesse contexto, as politicas pu-
blicas dos paises-membros do Mercosul para a formacio de trabalhadores da
saude confrontam-se com as demandas e os entraves, nao apenas de cada con-
texto nacional especifico, como também do proéprio processo de integraciao
supranacional. Os diferentes ritmos de avanco e as distintas énfases das nego-
ciacdes rumo a definicdo de diretrizes politicas comuns em cada uma dessas
areas — trabalho, educacao e satide — colocam exigéncias e desafios novos para
se pensarem estratégias regionais sobre o tema.

Como ponto de partida para a discussdo e o conhecimento sobre os
trabalhadores técnicos em salde na regiao, constata-se que ndo ha uma defi-
nicdo univoca na regido do significado das expressoes “trabalhadores técnicos
em saude” e “profissionais técnicos em salde”. Essa “indefinicao” relaciona-se
nao apenas com alguma especificidade que essas denominagdes apresentam,
mas se deve, primordialmente, ao fato de que o carater de “técnico” e de
“profissional” esta ligado tanto ao desenvolvimento histérico dos sistemas edu-
cacionais nacionais quanto ao aspecto particular que assume, em cada caso, o
trabalho em saide. Mesmo representando a fracdo mais significativa do pes-
soal envolvido nos servicos de salude, verifica-se, entre os paises-membros do
Mercosul, enorme diversidade no que diz respeito a formacao, certificacao,
regulacao e regulamentacdo do exercicio profissional desses trabalhadores. Da
mesma forma, percebe-se um desconhecimento sobre quem sao, o que fazem
e onde estdo alocados esses trabalhadores, configurando certa invisibilidade da
categoria (“Documento de Manguinhos sobre a Formacao de Trabalhadores
Técnicos em Satude no Mercosul”, 2009). Embora sejam trabalhadores que se
encontram em maior nimero nos sistemas de salde e que estdo na linha de
frente no atendimento mais direto a populacao, a falta de reconhecimento pro-
fissional, e seu préprio processo formativo, os torna invisiveis.
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Almejando contribuir para a discussdo acima delineada, entre marco de
2007 e maio de 2009, a Escola Politécnica de Satde Joaquim Venancio (EPS)V/
Fiocruz) coordenou a pesquisa “A educacao profissional em saide no Brasil
e nos paises do Mercosul: perspectivas e limites para a formacao integral de
trabalhadores face aos desafios das politicas de saide”,' com o objetivo de
conhecer e analisar a oferta quantitativa e qualitativa de educacéo profissional
em satde no Brasil, aproximando-a das caracteristicas dessa mesma formacgao
nos demais paises do Mercosul, em face dos desafios nacionais e internacionais
da gestao do trabalho e da educacdo em salde, visando subsidiar politicas de
organizacio e fortalecimento de sistemas de saide e de cooperacido interna-
cional entre os paises do referido bloco sub-regional. As informacdes colhidas
e as analises realizadas permitiram a realizagao, na Escola Politécnica de Satde
Joaquim Venancio (EPSJV), do “Primeiro Seminério Internacional Formacao de
Trabalhadores Técnicos em Salide no Brasil e no Mercosul”, em 2008, durante
o qual foi elaborado e aprovado o “Documento de Manguinhos sobre a For-
macao de Trabalhadores Técnicos em Saide no Mercosul”, que constitui um
relevante registro das principais questoes abordadas e dos encaminhamentos
necessarios para o tratamento do tema em ambito regional.?

Dando prosseguimento aos encaminhamentos desse documento,*a EPSJV
desenvolveu, entre 2011 e 2013, o projeto de pesquisa intitulado “A formacao
dos trabalhadores técnicos em salde no Mercosul: entre os dilemas da livre
circulacio de trabalhadores e os desafios da cooperacao internacional”,* com o
objetivo de identificar e analisar a oferta quantitativa e qualitativa de formacao
de trabalhadores técnicos em satide na Argentina, Paraguai e Uruguai, de forma
convergente com os dados e as andlises ja produzidas para o Brasil, a fim de
subsidiar politicas de organizacio e fortalecimento de sistemas de salde, de
educacio e de cooperagao internacional entre os paises do referido bloco sub-
regional, garantindo a comparabilidade dos estudos nacionais e respeitando

' Pesquisa financiada com recursos do CNPq/MS, da prépria EPS)V e do TC-41 (Opas/OMS e
Ministério da Saude).

2 As contribuicdes do seminario internacional, incluindo o Documento de Manguinhos, estdo
publicadas em Pronko e Corbo, 2009.

3 “Fomentar e desenvolver estudos de abrangéncia regional, de carater comparado e preferen-
cialmente interinstitucional que permitam aprofundar o conhecimento sobre as caracteristicas
quantitativas e qualitativas da formagao dos trabalhadores técnicos em satde, sua certificagao,
aregulacdo e regulamentacgao do seu exercicio profissional, sua insercao no processo de traba-
Iho e no mercado de trabalho, assim como as condig¢bes e caracteristicas da sua circulagido em
ambito nacional e regional.” (Pronko e Corbo, 2009, p. 256)

4 Pesquisa financiada com recursos da Opas/MS no d4mbito do Observatério dos Trabalhadores
Técnicos em Satde da EPSJV/Fiocruz, e do TC-4| (Opas/OMS e Ministério da Salde).
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as especificidades de cada pais. Tratou-se de uma pesquisa multicéntrica, de
carater interinstitucional, desenvolvida por equipes locais, coordenadas por
instituicoes estratégicas de pesquisa na Argentina (Instituto de Investigacién en
Salud Publica/Universidad de Buenos Aires), no Paraguai (Instituto Nacional de
Salud/Ministerio de Salud Publica y Bienestar Social) e no Uruguai (Escuela
Universitaria de Tecnologias Médicas/Universidad de La Republica), que
realizaram o levantamento e a analise das informagdes de base nacional sobre
a formacao de trabalhadores técnicos em salde nos respectivos paises, sob
a coordenacio geral da equipe da EPSJV, com a finalidade de construir um
diagnéstico regional acerca da formacao oferecida. No ambito desse projeto,
foi realizado, em novembro de 2012, o Il Seminario Internacional sobre a
Formacao dos Trabalhadores Técnicos em Satide no Mercosul,* que aprovou,
por sua vez, o “Segundo Documento de Manguinhos sobre a Formacao de
Trabalhadores Técnicos em Salde no Mercosul”, atualizando os desafios
regionais especificos, a partir de um balanco dos quatro anos decorridos desde
o primeiro documento.

Os resultados preliminares dessas pesquisas constituem o embasamento
empirico para as reflexdes apresentadas neste artigo, que assumem, portanto,
também, um carater preliminar.

Instituicoes formadoras: concentracdo geografica e gestao privada

Ao elaborar um mapa das instituicoes formadoras de trabalhadores técni-
cos em saude nos paises que compdem o Mercosul, duas tendéncias se verificam
de forma clara, embora com diversos graus de aprofundamento: a concentragao
geografica da oferta nos grandes centros metropolitanos e a preeminéncia da
oferta privada de formacao.

Nos quatro paises que fizeram parte da configuracao originariado Mercosul,
verifica-se enorme concentracao de instituicoes formadoras nos grandes centros
metropolitanos nacionais, com particular destaque para as capitais, nos casos
do Uruguai, Paraguai e Argentina, com excecao do Brasil, que concentra suas
instituicoes na regiao Sudeste, area de maior dinamismo econémico nacional.
Segundo dados coletados pelas duas pesquisas acima mencionadas, no Brasil, em
2007, 75% das instituicoes de formacao de trabalhadores técnicos em salde se
concentravam nasregides Sul e Sudeste, sendo que s6aregido Sudeste concentrava
56% das mesmas. Na Argentina, a regido central do pais concentrava, em 2011,

® As contribuicées do Il Seminério serao divulgadas em Corbo e Stauffer, prelo.
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64% das instituicoes formadoras, situando-se 43% do total delas na provincia de
Buenos Aires e na Cidade Auténoma de Buenos Aires. No Uruguai, no mesmo
ano, a quase totalidade da formacao era oferecida em Montevidéu, sede principal
da Universidade da Republica, responsavel pela quase totalidade da oferta de
formacao para esses trabalhadores. No caso do Paraguai, dados preliminares
de 2010 confirmam a mesma tendéncia, verificando-se grande concentragao de
instituicoes em Assuncao e nos estados (departamentos) circundantes.

Embora essa tendéncia acompanhe o processo de urbanizaciao e con-
centracao urbana das populagbes nacionais, intensificada sobretudo na segunda
metade do século XX, ela reflete também profundas desigualdades regionais
no interior de cada pais, marcada, entre outras coisas, pela desigualdade de
distribuicao de estabelecimentos de ensino e de cobertura dos sistemas de sau-
de. No Brasil, por exemplo, a correlagao entre a proporcao de instituicoes
formadoras e o desenvolvimento do mercado de trabalho em satde ¢ bastante
estreita: em 2005, a regido Sudeste detinha 47,2% dos empregos em salide do
pais (Pronko et al., 2011). Se considerarmos esses elementos a luz da expansao
do setor privado, tanto na educacao quanto na saude, vivenciada de forma dife-
renciada por cada um desses setores dentro de cada pais, novas configuracées
sao definidas.

Com excecao do Uruguai, os outros trés paises que conformam o bloco
apresentam clara preeminéncia do setor privado na caracterizacao da ofer-
ta de formacao de trabalhadores técnicos em saide. Na Argentina, 66% das
instituicoes formadoras sao privadas; no Brasil, esse nimero corresponde a
87%; e, no Paraguai, dados preliminares indicam que em torno de 95% das
instituicoes de formagao também sao privadas. Os dados levantados mostram
ainda que, nesses trés paises, boa parte das instituicdes formadoras foi criada
recentemente, com particular destaque para as décadas de 1990 e 2000. A
proliferacido de novas instituicdes de gestao privada faz parte do movimento de
reforma do Estado impulsionado pelos receituéarios governamentais neolibera-
lizantes e do fomento a constituicao de “mercados de formacao”, que afetaram
particularmente o ensino técnico, com base em processos de desvinculagao
desse ramo do ensino dos sistemas educativos regulares e do ensino superior
na regiao, que incidiu de forma variavel sobre cada um dos paises em tela, de
acordo com as tradicdes nacionais de formacao e a capacidade de mobilizacao
e resisténcia que as populacdes desses paises foram capazes de opor a esse
processo. Embora a pesquisa tenha se restringido a observar os processos de
formacao dos trabalhadores técnicos em satde, pode-se afirmar que a cons-
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tituicio de “mercados de formacao” foi correlata a extensao de “mercados
de saide” que se desenvolveram de forma desigual em cada um dos espacos
nacionais, inclusive naqueles onde a definicao de sistemas publicos universais
de salde pautou a atuacao dos setores empresariais. Mesmo no Uruguai, onde
a educacao publica constitui uma tradicdo e uma conquista muito cara ao con-
junto da populacio, verifica-se, nos Ultimos anos, uma tendéncia crescente de
criacdo de novas instituicdbes formadoras no setor privado, inclusive no nivel
superior de educacao.

O fato de a maior parte da formacao se desenvolver em instituicoes pri-
vadas incide de forma direta sobre o tipo de trabalhador a ser formado. Formar
os trabalhadores para o “mercado de trabalho” tem gerado um retorno a uma
formacdo mais instrumental, tecnicista, na qual o processo educativo se reduz a
aquisicao de um conhecimento pratico, adaptando o trabalhador as condicbes
de sociabilidade capitalista existentes. Nesse sentido, o processo educativo,
orientado pela pedagogia das competéncias, deve desenvolver valores como
eficiéncia e eficicia, organizando as atividades de forma padronizada. A “boa
formacao” é compreendida como aquela capaz de formar um trabalhador
“polivalente, multiqualificado, apto a lidar com situacbes inesperadas, que
saiba trabalhar em equipe” (Pronko et al., 2011, p. 143). Apesar do discurso
dito mais socializante — visto que o “novo trabalhador” deve saber trabalhar
com seus pares —, a dimensao coletiva é esvaziada, pois as relagées de trabalho
se dao de forma isolada entre ele e a empresa, sem a mediacdo e a forca da
organizacao coletiva.

O “novo trabalhador”, do ponto de vista da concepg¢ao neoliberal domi-
nante nestes paises, aponta para um sujeito alienado da responsabilidade coletiva,
da compreensao de seu papel social, mas que deve saber desempenhar bem sua
funcao de forma individualizada e flexivel. O encurtamento do horizonte dessa
formacao aos estritos limites fixados pelo “mercado de trabalho” constitui, assim,
uma tendéncia convergente verificada pelo trabalho de pesquisa.

A definicao da oferta de formacao: a onipresenca do mercado de
trabalho

Nos trés paises que participaram de todas as fases da pesquisa (Brasil,
Argentina e Uruguai), foi indagado aos dirigentes institucionais pertencentes
as instituicbes tanto publicas quanto privadas sobre o que define a oferta
de formagao, e verificou-se em todos os casos que a oferta se encontra
fortemente estruturada pela demanda e pela légica do mercado de trabalho.
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Essa determinagao incide tanto na definicio dos cursos a serem oferecidos
quanto nas caracteristicas do trabalhador a ser formado. No que diz respeito
aos cursos oferecidos, a opcido se concentra naquelas habilitacbes mais
demandadas pelo mercado de trabalho (particularmente enfermagem) tanto no
setor publico quanto no privado. Embora a formagao de trabalhadores técnicos
de enfermagem, por exemplo, possa ser explicada pela composicao tipica das
equipes de saude, também se pode levantar a hipdtese de que a preeminéncia
dessa formacio esta associada a baixa complexidade tecnolégica do processo
formativo — o que implica, para as instituicoes de formacao privadas, menor
custo da formacgao (ou, em outros termos, maiores possibilidades de lucro).

Aldgica do mercado, duplamente representada pelo “mercado de forma-
¢30” e pelo “mercado de trabalho” na definicao da oferta de cursos, configura
o descompasso verificado em todos os paises entre a oferta de formagao assim
definida e as necessidades dos servicos de salde. Entretanto, esse descom-
passo vai muito além da correlagao numérica entre trabalhadores formados
e disponiveis. Os dados das pesquisas mostram uma distancia importante das
instituicoes de formacao em relacao as politicas de educagao e de satde que
balizam o seu funcionamento, restringindo-se ao cumprimento das normas,
sem participacao efetiva na definicao dos seus conteidos. Nessa perspectiva,
em muitos casos, a formacao se afasta ou ignora as diretrizes que orientam os
sistemas publicos de satde, reduzindo o trabalho técnico ao seu carater mera-
mente instrumental (“Segundo Documento de Manguinhos sobre a Formagao
de Trabalhadores Técnicos em Satide no Mercosul”, 2012).

As entrevistas realizadas com docentes e dirigentes das instituicoes
formadoras dos diversos paises revelam alguns exemplos. A insercao do fu-
turo trabalhador no sistema de saide e no processo de trabalho encon-
tra-se ausente na maior parte dos documentos pedagégicos e no discurso
dos docentes dessas instituicoes. Na Argentina e no Brasil, por exemplo, a
existéncia de um projeto politico pedagdgico da instituicao (ou de um pro-
jeto educativo institucional, de acordo com as denominacées locais) parece
tornar-se relevante somente como requisito formal para o funcionamento
das instituicoes formadoras. Os préprios docentes e dirigentes dessas ins-
tituicdes reconhecem a distancia existente entre o “que se diz” e o “que se
faz”, indicando aspectos presentes nos documentos, mas ausentes nas pra-
ticas cotidianas de ensino-aprendizagem. Ao mesmo tempo, verifica-se, de
maneira geral em todos os paises, que nao ha politicas claras de formacao
de docentes para a formacao de técnicos. A demanda existente se volta mais
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para as necessidades técnicas especificas do que para as dimensoes pedagé-
gicas do processo de formacao.

Tudo isso se traduz, de forma concreta, nas caracteristicas do trabalha-
dor a ser formado. Desse ponto de vista, embora pareca existir nas instituicoes
formadoras uma tensao entre formacao instrumental e formacao integral, re-
lacionada a tensao entre teoria e pratica no processo formativo, os métodos
de ensino-aprendizagem declarados, assim como o perfil do trabalhador em
formacao parecem indicar ainda uma concepcao de trabalho técnico em saude,
predominante na regidao, muito ligada a técnica e ao “fazer”, sem apropriacio
dos fundamentos cientificos e sociais.

Perfil do trabalhador: a construcao de novas sociabilidades?

Historicamente, a formacao de trabalhadores técnicos em satde surge
como necessidade da crescente estruturagcao dos servicos em salde, inician-
do-se como uma formacgao estreitamente vinculada ao servico e geralmente
realizada nele, sustentada em um alto grau de instrumentalidade (formagao
orientada pela demanda, enfatizando o carater técnico-instrumental, com pou-
ca reflexao pedagdgica). A complexidade progressiva do trabalho em salde,
configurado como trabalho heterogéneo e hierarquicamente fragmentado,
passa a colocar uma também crescente exigéncia de escolarizacao prévia ou
concomitante ao processo formativo especifico, favorecendo uma integracao
cada vez maior desse tipo de formagao com o sistema educativo formal, o
que derivou numa dupla regulacao para esses trabalhadores: a regulaciao da
formacao (geralmente assumida pelos ministérios de educacdo ou instancias
jurisdicionais equivalentes) e a regulagcao do trabalho (exercida de forma vari-
avel em cada pais pelos ministérios de salde ou instancias jurisdicionais equi-
valentes, pelas corporacdes profissionais, segundo hierarquizacbes préprias
derivadas da conformagao dos processos de trabalho, ou por formas mistas de
regulacao). Entretanto, esses ambitos de regulacdo com légicas préprias, nao
necessariamente convergentes, configuram importantes descompassos entre
formacao e processo de trabalho.

Nas ultimas décadas, cada um desses espagos de regulacao que corres-
pondem as politicas publicas de educacao, trabalho e salde foi afetado, de for-
ma particular em cada caso, por amplos processos de desregulamentacao que
“flexibilizaram” a formacao, a insercao laboral e a prépria natureza da atencao
em satde. As formas historicamente instrumentais de formacao de trabalha-
dores técnicos em saude sobrepos-se, contemporaneamente, em um plano
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mais geral, um encurtamento do horizonte de formagao de modo a torna-lo
cada vez mais restrito as “necessidades” do mercado de trabalho. Assim, uma
nova sociabilidade se calca sobre a anterior, reforcando aqueles aspectos que
reduzem a formacao do trabalhador técnico em saide a um “saber fazer”, po-
rém um saber fazer sem fundamentos cientificos e politicos, que encurtam sua
capacidade de agir e (con)formam esses trabalhadores nos moldes da “empre-
gabilidade”, do “empreendedorismo” e da “colaboraciao”, como novos valores
ordenadores da sociedade contemporanea (Neves, 2005).

Em sintese, que trabalhadores formamos para qual sistema de saide? A
analise das formas especificas que assume a formacdo de trabalhadores téc-
nicos em salde nos leva a verificar a existéncia de um mercado de formacao
adaptado ao setor salde no qual se observa a predominancia de um modelo
baseado na pedagogia das competéncias (Ramos, 2006) e voltado para o mer-
cado de trabalho, e que se distancia, assim, de uma perspectiva de formagao
integral desses trabalhadores. Nesse lineamento, hd o comprometimento de
uma apropriagao integral nao s6 das técnicas necessarias ao trabalho em satde,
apresentadas de forma descolada de seus fundamentos cientificos e sociais,
como também o desenvolvimento de um olhar critico e reflexivo sobre o seu
fazer social, sua insercao nos sistemas publicos de salde, e as determinacdes
sociais da sua atuacao profissional.

Adicionalmente, verificamos que, de uma maneira geral, esse modelo de
formacao se distancia também das politicas publicas de salde na perspectiva
de uma atencao integral, na medida em que uma formacao de base instrumen-
tal e pautada no modelo biomédico serve principalmente aos interesses do
modelo hospitalar de atencio, nao respondendo as necessidades de saide da
populacao em seu conjunto. Além disso, a analise indica que a légica que impe-
ra nas instituicoes formadoras tanto publicas quanto privadas é predominante-
mente mercadoldgica na definicao da oferta e do modelo de formacao. Nao sé
na formacao dos trabalhadores técnicos em salide, mas também nos préprios
servicos de salde predomina uma légica privatizante, que tende a fragmentar,
ao mesmo tempo, a formacao do trabalhador e a atencdo do usuario.® Nesse
sentido, e considerando o panorama atual, podemos afirmar que os desafios
nacionais e internacionais da formacao de trabalhadores técnicos em satde na
perspectiva da educacao integral estao longe de ser superados.

Frente a esse panorama, cabe-nos reafirmar, como fizéramos no Il Semi-
nario Internacional sobre a Formacao dos Trabalhadores Técnicos em Satde no

¢ Compreendido, em muitos casos, como “o cliente”.
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Mercosul, “a defesa do carater integrado e integral de qualquer projeto publico
que tenda a articular organicamente a formacao de trabalhadores técnicos em
saude em nivel regional, desde o nivel médio ao superior de educacao, que
incorpore tanto os fundamentos cientifico-sociais da sua atividade quanto os
pressupostos e problematicas que orientam a organizacido dos sistemas publi-
cos de saude da regiao” (“Segundo Documento de Manguinhos sobre a Forma-
cao de Trabalhadores Técnicos em Satde no Mercosul”, 2012).
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