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APRESENTACAO

sta publicacdo contempla temas e artigos independentes, elaborados
Eem diferentes momentos, mas sempre procurando formular ideias e
proposigoes em torno de assuntos candentes, a época em que foram ela-
borados. Produto essencialmente do conhecimento e da reflexao dos auto-
res sobre os temas, abordam questdes coerentes com o objeto de estudo
do ObservaRH/UnB e propoem-se a representar uma contribui¢ao para
a Rede de Observatérios da América Latina, para o Ministério da Satde
do Brasil, demais instancias politico administrativas do Sistema Unico de
Satde (SUS) e permitir o debate entre os demais estudiosos e interessados
nesse campo.

Capital e Trabalho nos Servigos de Satide, de autoria de Roberto Pas-
sos Nogueira, € o texto que abre esta publicacdo. Escrito inicialmente no
final da década de 1970, foi disponibilizado no sitio web do ObservaRH/
UnB em 2007.Constitui um ensaio de economia politica da satde na
perspectiva marxista. Foi apresentado em 1983 para a Escola Nacional de
Satde Publica como proposta de tese de doutorado, mas nao chegou a
ser desenvolvido. Permaneceu inédito por decisao do autor que passou
a considera-lo como uma abordagem excessivamente “economicista” da
organizacao de servigos de satide. Contudo, dado que contem interpreta-
¢Oes diversas sobre a relagao entre sociedade, organizagdes e trabalho em
saude, o autor achou por bem divulga-lo tal como foi redigido, na quali-
dade de um subsidio que pode ser aproveitado nas analises peculiares a
um observatorio de recursos humanos em satde.

Do mesmo autor é o segundo artigo, O Estado, as Agéncias e a Saiide,
elaborado no ano de 2007. Suscita a questao de que o debate realizado
acerca das agéncias reguladoras - sua missao, os limites de sua autonomia
e as formas de escolha dos seus dirigentes - poe a descoberto um fato
inconteste: o processo de destruigao do Estado iniciado em 1990, ndo foi
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objeto, até o momento considerado no texto, de uma resposta adequada
da parte do governo Lula.

Finalizando o conjunto de artigos, temos Vinculos de Trabalho na
Administragio Piiblica Brasileira, de autoria de Alexandre Barenco Ribeiro.
Elaborado em 2006, o autor considera que o tema do presente artigo esta
na ordem do dia desde sempre. A Constituigao Federal de 1988 inaugurou
uma nova realidade no que tange ao acesso a cargos e empregos publicos.
Até o seu advento, a ocupacao de cargos e empregos publicos dependia,
basicamente, de mera indicacdo do detentor do Poder diretivo do ente
publico. Nao havia nenhuma ilegalidade em tal via de acesso aos cargos e
empregos publicos, simplesmente esta era a regra do jogo. Com o advento
da Constituicdo Federal de 1988, dois novos parametros foram introdu-
zidos na tutela das relagbes funcionais entre os entes da Administra¢dao
Publica Direta e Indireta e os seus agentes: o concurso publico de provas e
titulos como regra de acesso e a imposi¢ao de um regime juridico tnico.

Esta edicao, contendo os artigos acima referenciados, inaugura as
publicagdes que integram a Série Formulagao do ObservaRH/UnB. Os
textos ja haviam sido disponibilizados no sitio web do Observatério, mas
foi considerada importante a oportunidade de dispor de mais este veiculo
de comunicacdo para maximizar as possibilidades de consulta e difusao
dos artigos. O ObservaRH/UnB agradece aos autores desses estudos pela
contribuigdo para a reflexao e o debate nos temas abordados.



1.

CAPITAL E TRABALHO NOS SERVICOS
DE SAUDE

RoBERTO PASSOs NOGUEIRA

Nota do autor: Este texto, escrito no final da década de 1970, constitui um ensaio de eco-
nomia politica da satide na perspectiva marxista. Foi apresentado em 1983 para a Escola
Nacional de Satide Ptblica como proposta de tese de doutorado, mas nao chegou a ser de-
senvolvido. Permaneceu inédito por decisao do autor que passou a considera-lo.como uma
abordagem excessivamente “economicista” da organizagao de servigos de satude. Contudo,
dado que contém interpretaces diversas sobre a relacdo entre sociedade, organizagoes e
trabalho em satide, o autor achou por bem divulga-lo tal como foi redigido, na qualidade de
um subsidio que pode ser aproveitado nas analises peculiares a um observatorio de recursos
humanos em satde.
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CAPITAL E TRABALHO NOS SERVICOS
DE SAUDE

INTRODUCAO

assisténcia de satde recebe usualmente a designagao de servi¢o ou

de prestagao de servigos, quando se intenta demarcar sua posigao
dentro dos grandes segmentos que compdem a divisao social do trabalho.
E assim que aparece nos recenseamentos oficiais, enquadrada no setor
tercidrio da economia. A prépria linguagem comum ja consagrou esta
denominagao: fala-se de servicos de satde, para indicar tanto os atos de
saude em si mesmos, quanto as institui¢des encarregadas de realizé-los.

Essa classificacdo, todavia, nao decorre de um prévio entendimento
acerca do que seja o trabalho em satide. Em geral, os chamados servigos
sao identificados mediante uma mera regra de exclusao: todo trabalho que
nao produz mercadorias passa automaticamente a esta rubrica. A assis-
téncia de satde participa também desta situagao“residual”, tipica do setor
tercidrio, sobre a qual um economista observa o seguinte:

“Por exclusao, o setor tercidrio retne todas as atividades cuja pro-
dugdo nao ¢, em geral, mensuravel em unidades fisicas. Neste setor, num
sentido restrito, o produto somente existe durante o processo produtivo,
nao sendo possivel manter-se um estoque dos bens obtidos. Essa caracte-
ristica abstrata é comum a todas as atividades do setor terciario, apesar de
constituir, possivelmente, uma das poucas semelhangas”’.

No que se refere ao seu aprofundamento tedrico, pouca atengao tem
sido dedicada, pelos economistas, ao conceito de servigos stricto sensu,

1 Almeida, Wanderly J. M. e Silva, Maria Concei¢do - Dindmica do Setor Servigos no Brasil:
Emprego e Produto, IPEA/INPES, Relatério de Pesquisa, 18), Rio de Janeiro, 1973, p.16.
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ou “servigos de consumo”? que engloba um sem ndmero de atividades
heterogéneas, desde aquelas exercidas pelos empregados domésticos até
o conserto e manuten¢ao de bens duraveis, passando pelas areas sociais
da satde e da educacdo. A maioria dos economistas, classicos e moder-
nos, preocupou-se com os servicos de consumo apenas na medida em
que constituem o necessario contraponto de setores vitais da economia
capitalista: em primeiro lugar, em questdes tedricas como a da velha poleé-
mica sobre trabalho produtivo e improdutivo; e, em segundo, mais recen-
temente, na literatura sobre emprego e desenvolvimento economico’.

A despeito de todas as dificuldades conceituais que a cercam, cre-
mos ser a no¢ao de servigo um indispensavel ponto de partida na andlise
do trabalho em satde e de suas relagdes com a economia capitalista. A
assisténcia de satide deve ser compreendida como parte de um grupo de
atividades econdmicas, os servi¢os de consumo, cujo modo de inser¢ao na
dindmica das sociedades capitalistas apresenta caracteristicas comuns. A
natureza desses servigos e do capital neles empregado precisa ser previa-
mente esclarecida. Surge assim, na analise, um nivel intermediario, capaz
de fazer evitar raciocinios mecanicistas, que resultam de se considerar o
trabalho em satide como algo singular.

Portanto, o que se imp0e, de inicio, é o desenvolvimento do con-
ceito de servigo. Para empreender tal tarefa, tomaremos por base os diver-
sos textos em que Marx trata do trabalho em servigos, distinguindo-o do
trabalho industrial: Grundrisse, Sexto Capitulo Inédito d’O Capital, Teo-
rias da Mais-Valia. Estas obras fornecem os elementos essenciais para o
entendimento dos servigos enquanto modalidade especifica de trabalho,
submetida ou nao a relagoes capitalistas. Infelizmente, entretanto, elas
abordam muito precariamente os problemas relacionados com o capital
investido neste setor. A razao € bem simples: a época de Marx, as empresas

2 Paul Singer distingue os servigos de consumo (individual e coletivo) dos servigos de produ-
¢do (comércio, comunicagdes, transportes, etc.), cf. Forca de Trabalho e Emprego no Brasil:
1920-1969, Cadernos CEBRAP, n° 3, Sdo Paulo, 1971, pp. 47-8. Trata-se de uma distin¢do
usada para analise de dados censitarios, sem implicar, da parte deste autor, numa intengao de
fundamenta-la conceitualmente.

3 Uma boa revisao da literatura econdmica, brasileira e estrangeira, sobre servicos encontra-se
em Distribui¢gao de Renda e Emprego em Servigos, de Anna Luiza Ozério de Almeida, IPEA/
INPES, Relatorio de Pesquisa, 34), Rio de Janeiro, 1976.
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deste género tinham pouca importancia econdmica. Nas Teorias da Mais-
Valia, ap6s mencionar as escolas capitalistas como exemplo, Marx acentua
que “todas as manifestagdes da producao capitalista nesta esfera sao tao
insignificantes comparadas com a totalidade da producao que podem ser
postas de lado”*.

Atualmente, essa observagao ja nao se justifica. Os servigos se trans-
formaram num setor relativamente importante de investimento de capital
e, ademais, sua articulagao com a industria passou a ser uma das molas
propulsoras da acumulagao na fase monopolista do capitalismo. Basta que
se considere a incessante expansao das grandes oficinas de reparo de vei-
culos automotores e sua relevancia como braco mercantil das industrias
automobilisticas e de autopegas. Entretanto, nada ha em tais fendmenos
que nao possa ser compreendido através do manancial tedrico da obra
mais madura de Marx, O Capital, principalmente das andlises do capital
mercantil contidas no livro terceiro. E o que nos esforcaremos por fazer em
referéncia as empresas capitalistas de satude, sistematizando e interpre-
tando seu pensamento sobre o trabalho em servigos, tentando, as vezes,
preencher algumas lacunas dessa tematica, que ocupa um lugar intencio-
nalmente secunddrio em seus textos.

Nosso estudo estara limitado as empresas capitalistas de servigos
de satide porque entendemos que estas, além de suas particularidades,
ligadas aos objetivos lucrativos, reproduzem todas as propriedades econo-
micas essenciais de outros tipos de empresas (beneficentes, estatais, etc.).
Concentrar-nos-emos nelas por serem a forma economicamente mais
desenvolvida de prestagao de servicos de satiide. Aqui, novamente,”a ana-
tomia do homem é a chave da anatomia do macaco”.

Mais nos interessard extrair determinagdes gerais acerca do trabalho
em saude, sob relagdes capitalistas, do que enfocar as dimensodes histori-
co-concretas do sistema de atengdo a saide numa dada formagdo social.
Entretanto, tivemos que partir, evidentemente, da observagao e do estudo
da realidade brasileira, num processo para o qual muito contribuiu nossa
associagao ao grupo de pesquisadores do Programa de Estudos Sécioeco-
némicos em Saude (PESES), particularmente na investigacao denominada

4 Marx, K - Theories of Surplus Value, Progess Publishers , Moscow, 1969, Part I, p. 411.
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“O Trabalho em Satde”, coordenada por Antonio Sérgio Arouca. Muitas
das fontes empiricas e dos conceitos que nos serviram de base para refle-
xao estao contidos no relatorio final dessa pesquisa, divulgado pela FINEP
sob o titulo”O complexo Médico Previdenciario”.

PARA UMA TEORIA DOS SERVICOS

O Conceito de Servigos: Determinagao Geral

Em Marx, o conceito de servigco apresenta-se sob uma determina-
¢ao genérica e outra especifica. Nao sao dois conceitos distintos, mas um
unico, colocado em dois diferentes niveis de abstragdo. Embora apenas
a determinacao especifica leve em conta as relagdes sociais e tenha apli-
cagdes econdmicas, a propria dialética inerente ao pensamento de Marx
obriga a que se exponha inicialmente a determinagao genérica.

Em seu aspecto mais abstrato, o conceito de servigo apresenta-se
como uma extensao do conceito de valor de uso. Entende-se por valor de
uso qualquer objeto (em geral, mercadoria) ou atividade (trabalho) des-
tinados a satisfazer alguma necessidade humana. E o que se chama de
servigo constitui o consumo de um desses tipos de valor de uso, numa
maneira adequada a correspondente necessidade; ou seja, constitui a efe-
tiva realizacdo da utilidade das mercadorias ou da utilidade do trabalho.

Assim, o conceito de servigo, nessa dimensao abstrata, designa a
acao ou efeito dos valores de uso, no atendimento de uma finalidade pré-
determinada: “servico nada mais é que o efeito ttil de um valor de uso,
mercadoria ou trabalho”>.

Nessa passagem de O Capital, Marx trata os servicos em suas pro-
priedades “naturais”, independentemente das relagoes sociais de produ-
cao e de troca que envolvem as mercadorias e o trabalho humano. O tra-
balho de um operario e um reldgio de uso pessoal, neste sentido, em nada
se diferenciam - cada qual presta seu servi¢o peculiar, serve a um fim.

Na contribuic¢ao a Critica da Economia Politica, Marx ja havia subli-
nhado esse aspecto genérico do conceito de servigo, referindo-se especifi-

5 Marx, K. - O Capital, C. Brasileira, Rio, 1968, Livro I, p. 216.
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camente a utilizacdo das mercadorias, sob a forma de meios de consumo
ou de meios de produgao:

“Enquanto valor de uso, a mercadoria exerce uma agio causal. O
trigo, por exemplo, age como alimento. Em certas proporgdes, uma
mdquina suprime o trabalho. Esta agdo da mercadoria, agio que faz
dela um valor de uso, um objeto de consumo, pode ser considerada

0 se servigo, o servigo que ela presta como valor de uso”®.

Ao fazer tabula rasa das relagoes sociais, a determinagao genérica
enfoca apenas a aplicagao das propriedades tteis das coisas ou, num sen-
tido andlogo, o emprego ttil do trabalho.

Prestar servico significa fazer que algo seja util a alguém. Pelo ser-
vigo, o valor de uso se consome enquanto tal. Todo consumo, desde que
adequado as necessidades humanas, em seu carater social, passa entao
a ser um servico e todo servigo passa a implicar no consumo do valor de
uso.

S6 nao é servigo, desse modo, aquilo que nao satistaz uma dada
necessidade. Por exemplo, um refrigerador de ar presta servico na medida
em que faz baixar a temperatura de um ambiente; mas esse mesmo apare-
lho produz certos efeitos (ruido, condensagao de agua, etc.) que nao podem
ser considerados como servico, porque nao cumprem qualquer finalidade
e, ao contrdrio, muitas vezes sao “desservicos”. Trata-se de perturbagoes
secundarias que acompanham inevitavelmente aquele servigo.

Por seu nivel de abstracao, como também pela énfase no valor de
uso, o conceito de”servico em geral”assemelha-se ao de“trabalho produ-
tivo em geral”, que Marx expde no quinto capitulo do primeiro livro de
O Capital’. Mas a andlise segue caminhos um pouco diferentes, porque
ali Marx poe em destaque a necessdria integracao dos componentes do
processo de trabalho, na producao de valores de uso objetivos, ao passo
que, no conceito de servi¢o, estd em jogo o consumo dos valores de uso,

6 Marx, K. - Contribuigao a Critica da Economia Politica, Martins Fontes, Sdo Paulo, 1977, p.
40.

7 Arespeito das diversas determinagdes do conceito de trabalho produtivo, consulte-se A. Ber-
thoud - Travail Productive et Productivité du Travail chez Marx, Maspero, Paris, 1974.
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de qualquer natureza, o que leva a vé-los isoladamente, sob a forma de
trabalho ou de mercadoria.

Entretanto, a palavra servigo tende a ser empregada habitualmente
apenas em relacao ao trabalho, excluindo dessa no¢ao as mercadorias.
Em algumas ocasides, Marx reconhece essa limitacao, dada pelo senso
comum, embora nao deixe de tragar um paralelo com o consumo das
mercadorias:

“Esta palavra ‘servigo’ ndo é, em realidade, mais que um termo
de que nos valemos para expressar o valor de uso especial que o
trabalho fornece, como outra mercadoria qualquer; é, sem diividas,
um termo especifico: o trabalho presta servigos, nio como coisa,
mas como atividade, fungdo na qual ndo se diferencia de uma

mdquina, um relégio, por exemplo”®.

“Em geral, a palavra servigo exprime simplesmente o valor de uso

particular do trabalho, 1itil como atividade e nio como objeto”.

Neste caso, o conceito de servigo abrange, em maneira restrita, o
valor de uso da forca de trabalho, a atividade que é peculiar a esta. Mas
como nao se consideram, neste ponto, as diferengas de relagdes sociais,
o trabalho de um operdrio tem tanto caracteristica de servigo quanto o
trabalho de um empregado doméstico, embora se saiba que, economica-
mente, sdo distintos, pois um produz mais-valia enquanto o outro € inca-
paz de fazé-lo.

Em relagao ao operario, seguindo a dialética marxiana, pode-se afir-
mar que presta um duplo servi¢o - primeiro, ao ceder a seu patrao o valor
de uso de sua forca de trabalho e, segundo, ao valorizar o capital, sendo
este ultimo o principal “servio” do ponto de vista do empresario capita-
lista. Comparando o trabalho do alfaiate que faz roupas sob encomenda
com o alfaiate-operdrio, Marx acentua:

8 Marx, K. - Historia Critica de la Teoria de la Plusvalia, Ediciones Brumario, Buenos Aires,
1974, vol. 1, p. 221. Para algumas citagdes, utilizamos esta versao espanhola da edigdo feita por
Kautsky das Teorias da Mais-Valia.

9  Marx, K. - Un Chapitre Inédit du Capital, Union Générale d’Editions, Paris, 1971, p. 237.
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“..0s servicos que o alfaiate-operdrio presta ao empresdrio
capitalista, para quem trabalha, ndo consistem precisamente em
converter um tecido em calga, mas sim em fazer que o tempo de
trabalho total, materializado numa calga, equivalha a 12 horas de
trabalho, por exemplo, e o saldrio do operdrio a 6 horas. Este servigo

se concretiza, portanto, em 6 horas de trabalho ndo-pago”™".

Produzir mais-valia torna-se um servi¢o especifico, na medida em
que o valor de troca é o alvo do processo capitalista e, para o empresario,
se constitui no verdadeiro valor de uso da forca de trabalho.

De qualquer modo, a determinagao genérica estd presa ao ambito
do valor de uso. Servir significa fazer-se util, mesmo quando a utilidade
refira-se a apropriagao do valor de troca.

Se a analise se interrompesse no nivel de determinagdo genérica,
terfamos apenas uma compreensao parcial do conceito de servigo, envol-
vendo categorias ndo propriamente econdmicas, porque o valor de uso,
tomado em forma absoluta, “ndao entra no dominio da economia politica”
(Marx). Esse conceito deve, portanto, ser particularizado e s6 pode sé-lo
através da andlise da totalidade das rela¢oes sociais, numa sociedade capi-
talista. Denomina-se servi¢o, nessa sociedade, nao o trabalho em geral,
mas uma atividade especifica organizada sob distintas formas de rela¢oes
sociais, cujas caracteristicas econdmicas opdem-se as do processo de pro-
dugdo de mercadorias.  assim que poderemos compreender a assisténcia
de satide como parte da divisao social do trabalho, na qualidade de inte-
grante do setor de servigos.

Ver-se-a que o conceito especifico de servico faz referéncia ainda ao
valor de uso da forca de trabalho, mas como uma dada maneira de utili-
za-lo. Nessa formulagao mais concreta, a determinagao genérica persiste
embora como elemento superado e enriquecido por outras determinagoes
que emanam da esséncia da sociedade capitalista.

10 Historia Critica..., Vol. I, pp. 220-1.
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O Conceito de Servigos: Determinacgao Especifica

Os servigos stricto sensu ou servicos de consumo, conforme a
nomenclatura de Paul Singer, constituem um conjunto heterogéneo de
atividades econdmicas que ocupam certos espagos na divisao social do
trabalho e na esfera de especializagao dos capitais. Sua caracteristica prin-
cipal é a de fornecer trabalho como mero valor de uso, para um consumo
privado. O servigo limita-se a provocar um efeito util ou, ainda, a produzir
valores de uso estritos, ndo-mercantis. E trabalho que se consome como
atividade util por si mesma, devido ao conhecimento e capacidade técnica
que o orientam, dirigindo-se quer a personalidade viva do usudrio, quer a
algum objeto de sua propriedade.

Trata-se de uma forma particular de emprego e consumo do valor
de uso da forga de trabalho, que contrasta com o processo de producao de
mercadorias, em que o trabalho é consumido apenas com a finalidade de
criar valor e mais-valia. Este fato basta para distinguir o usuario de servigos
perante o empresario industrial. Quando este emprega produtivamente a
forga de trabalho de seus operarios, o valor de uso desta é unicamente um
meio para obtengao de valor adicional. Nos servi¢os, ao contrario, o traba-
lho é apropriado nao“como valor de uso em fungao do valor, mas como
utilidade particular, é um valor para o uso”'.

Para o usuario, o trabalho do médico, do dentista, do enfermeiro
e de todos os outros prestadores de servigos de satide é sempre util em
funcao de algum efeito que possa produzir. Tais servigos assemelham-se a
outras mercadorias que fazem parte de seu consumo pessoal, seja ele um
operario ou um capitalista, e tenha de compra-los com base em seu sala-
rio ou em sua renda de empresdrio. Como diz Marx, a atividade til dos
servigos (juntamente com as mercadorias indispenséaveis a sua prestagao)
¢ um meio de consumo como qualquer outro:

“Reconhecidos como artigos de consumo, hd a cada momento, ao
lado dos artigos de consumo existentes na forma de mercadorias,

uma quantidade de artigos de consumo na forma de servigos”*2

11 Marx, K. - Los Fundamentos de la Critica de la Economia Politica, Comunicacion, Madrid, s/d,
vol. I, p. 337.
12 Theories of Surplus Value, Part I, p. 168.
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Alguns servigos representam meios de subsisténcia e outros, artigos
de luxo. Entre os servicos de satide, uma consulta de clinica médica no
sistema previdencidrio é um meio de subsisténcia, enquanto uma cirurgia
plastica para fins estéticos, realizada numa clinica privada, é um artigo de
luxo. Mas em qualquer caso, a compra dos servigos da-se como apropria-
¢ao de meios de consumo que podem ser distinguidos em dois grupos de
componentes: 1. o valor de uso da forga de trabalho, que é o fundamento
de todo servigo; 2. as mercadorias eventualmente necessarias na qualidade
de meios ou instrumentos de trabalho.

O usuario adquire e consome esses dois tipos de valores de uso inte-
grados num processo de trabalho. Tem-se aqui uma simples troca mercan-
til: se paga a forca de trabalho conforme o tempo que dela se servir; e pelas
mercadorias, conforme seu valor. O que é vendido nao é o resultado ou o
efeito do trabalho, mas esses elementos. E o que Marx observa a respeito
dos servigos de profissionais liberais:

“Do ponto de vista econdmico, € indiferente, portanto, que o médico
me cure, o professor me faca aprender ou o advogado ganhe para mim
uma causa. O que lhes pago sdo os servigos como tais, sem que eles me
garantam nem tenham por que garantir seu resultado”".

O médico recebe pelo trabalho de diagndstico, prescricao terapéu-
tica e pelo uso de seus instrumentos de trabalho, e ndao pela cura de doente,
que € um efeito almejado, embora nao possa ser garantido de antemao. Se
o paciente vier a falecer, os servigos serao remunerados da mesma forma
que se ocorresse a cura.

O usudrio dos servigos procura a forga de trabalho cujas agbes e
efeitos supostamente correspondam a suas necessidades enquanto mero
consumidor. Em certos casos, sao indispensaveis alguns meios de traba-
lho, os quais passam a integrar o pre¢o dos servigos.

A apropriagao dos valores de uso que compdem 0s servigos veri-
fica-se no ambito extra-econémico, como consumo privado. A denomi-
nacao de”consumo privado” serve apenas para estabelecer uma oposicao
ao consumo produtivo e nao deve ser entendida no sentido de ser res-
trita a um individuo em particular. De fato, o consumo dos servigos ocorre

13 Historia Critica..., Vol. I, p. 222.
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freqlientemente em forma coletiva, como numa escola ou num hospital,
por exemplo. O importante, entretanto, ¢ a similaridade com a compra e
consumo de outros valores de uso. Se um trabalhador ou um capitalista
compra pao para seu consumo pessoal, realiza neste momento um ato
de circulagao simples de mercadorias; mas quando um deles em seu lar,
consome o pao, como valor de uso, ja nao se trata de um ato econdmico.
Retomando a determinagdo genérica, pode-se dizer que o pao presta seu
servigo, isto €, realiza seu valor de uso, através desse consumo privado. Da
mesma maneira, os servi¢os sao simples a¢oes de consumo como decor-
réncia da ativacao do valor de uso da forga de trabalho e de outros meios
eventualmente necessdrios. E de natureza mercantil a relacio que se esta-
belece entre o usuario e o prestador (ou o empresario) de servi¢os, para
realizar o valor de troca inerente aos elementos do processo de trabalho;
mas o préprio servico é um consumo nao produtivo e, portanto, extra-
econdmico.

Assim, ndo se deve confundir a permuta mercantil dos elementos
do processo de trabalho com o servico, que € este processo, como ativagao
da forga de trabalho e do valor de uso de outras mercadorias em fungao
do consumo privado. A permuta faz parte da cadeia de circulacao simples,
cuja féormula é M-D-M. O dinheiro, em relagao aos componentes do pro-
cesso de trabalho, atua como meio de circulagao. O usudrio que emprega
seu dinheiro em servigos age de forma radicalmente diferente do capita-
lista que investe capital-dinheiro na compra de forga de trabalho, porque
o interesse deste estd em transformar o valor inicial D em valor acrescido
D’e ndo em consumir privadamente o valor de uso especial dessa merca-
doria. Assim, nos servigos“este consumo de forca de trabalho nao se situa
como D-M-D’, mas tao-somente como M-D-M (onde a mercadoria é o
trabalho ou servigo): o dinheiro age como meio de circulagdo e ndo como
capital”*.

Os valores que se fazem presentes nessa circulacao sempre desem-
bocam, portanto, no consumo privado através do préprio processo de
trabalho. Nao importa se o agente dos servigos esta presente na casa do
usuario (e.g. como empregado doméstico) ou num local determinado (e.g.

14 Un Chapitre Inédit..., p. 228.
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como empregado de um hospital). Neste sentido, o consumo privado do
valor de uso da forca de trabalho, por sua utilidade particular, constitui
uma caracteristica universal dos servi¢os, independente do tipo de relagao
social a que estejam submetidos.

A Questao do Valor na Produgao de Mercadorias
e nos Servigos

Embora o trabalho em servicos, em certas circunstancias, possa
materializar-se em valores de uso objetivos, estes, contudo, nao se con-
vertem em verdadeiras mercadorias. Um exemplo talvez melhor esclareca
essa formulacao. Tomemos o caso dos operadores de Raios X numa clinica
empresarial. Seu trabalho tecnicamente orientado é capaz de imprimir
a chapa uma imagem radiografica qualquer - digamos, de uma fratura
Ossea. Ha materializa¢ao de trabalho num dado valor de uso que é a chapa
sensibilizada. Este ¢ um valor de uso imediato, apenas um produto dtil,
que nao é reprodutivel numa série destinada a permuta sistematica. Por-
tanto, nao é produzido como mercadoria, mas apenas como objeto dotado
de utilidade, a semelhanga de muitas outras coisas que sao frutos do tra-
balho humano (por exemplo, uma refeicao preparada por um empregado
doméstico). Nesse processo de trabalho participam, contudo, algumas
mercadorias e que, como tal, revestem-se de valor de uso e de valor de
troca; sao elas: a forca de trabalho do operador; a chapa virgem; o instru-
mental radiografico; substancias quimicas usadas na revelacao do filme,
etc. Ha de se supor que a compra desses elementos esta regulada pela lei
do valor-trabalho, como se da com qualquer mercadoria.

Para aprofundar a andlise dos servigos, é imprescindivel a correta
compreensao de dois pares de conceitos desenvolvidos por Marx:

e forca de trabalho e trabalho;

e trabalho concreto e trabalho abstrato.

Entende-se por forca de trabalho”o conjunto das faculdades fisicas e
mentais, existentes no corpo e na personalidade viva de um ser humano”.
Por outro lado, o valor de uso da forga de trabalho consiste no préprio tra-
balho, em suas propriedades de atividade util, dirigida a um fim.
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Na divisao social do trabalho, cada atividade concreta opde-se as
outras, com as quais se relaciona através dos movimentos econdmicos dos
produtos e servigos. Sao atividades interdependentes devido as relagoes
de troca que estabelecem entre si, necessarias a reprodugao do conjunto
dos trabalhadores. Para subsistir, cada trabalhador precisa dos valores de
uso produzidos por todos os outros e os obtém mediante a troca mercantil
(aqui estamos considerando, para simplificar o problema, uma sociedade
composta de produtores de mercadorias/prestadores de servigos autono-
mos). Pois bem, uma atividade ttil qualquer em si nao possui valor: “A
forca humana de trabalho em ac@o ou o trabalho humano cria valor, mas
nao ¢ valor”®.

De que modo, portanto, o trabalho pode criar valor?

Em determinados setores de atividade econdmica, o trabalho
humano materializa-se constantemente num produto, d4 origem a um
valor de uso objetivo, cuja forma lhe corresponde. Cada produto requer
uma atividade especifica e adequada para poder vir ao mundo: produz-se
pao pelo trabalho do padeiro, joias pelo joalheiro, casas pelo pedreiro,
etc. Estas diferentes espécies de trabalho opdem-se umas as outras como
valores de uso qualitativamente distintos e o mesmo pode ser dito de seus
produtores. Mas o valor é uma dimensao estritamente quantitativa: pres-
supOe a comparagao sistemdtica entre os produtos do trabalho, tomando
como medida o tempo de trabalho socialmente necessario a produzi-los.
Esta comparacao so se verifica através de repetidos atos de troca. Os pro-
dutos passam a se confrontar enquanto materializa¢gao nao mais de traba-
lho concreto, mas de trabalho abstrato, socialmente homogeneizado.

Assim, o valor das mercadorias, embora tenha por base o trabalho
concreto, na forma de atividade ttil ou materializada num produto, repre-
senta algo que € a abstracao de todos os trabalhos dos produtores, isto ¢, a
superagao dos aspectos meramente qualitativos dos valores de uso, o que
sO pode ser estabelecido através da troca. Pela permuta sistematica e, por
conseguinte, pela existéncia de um mercado suficientemente desenvol-
vido, é que o trabalho concreto se transmuta em trabalho social homoge-
neizado, substancia do valor:

15 O Capital, Livro I, p. 59.
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“S6 com a troca, adquirem os produtos do trabalho, como
valores, uma realidade socialmente homogénea, distinta de sua
heterogeneidade de objetos iiteis, perceptivel aos sentidos. Esta cisdo
do produto do trabalho em coisa iitil e em valor s6 atua na pritica,
depois de ter a troca atingido tal expansio e importdncia que se
produzam as coisas iiteis para serem permutadas, considerando-se

o valor das coisas ji por ocasido de serem produzidas”'®.

Esta transformacao do trabalho concreto em valor nao resulta de
uma operagao mental ocorrida na subjetividade dos produtores; €, antes,
uma operagao de mercado, totalmente objetiva, que impoe um termo de
comparagao as mercadorias que sao objetos da troca. O trabalho social,
abstracao de todas as formas concretas em que se realiza o trabalho na
sociedade, é o termo de referéncia para fixar as propor¢des em que um
produto equivale a outro. A sociedade atua como um autémato, regulando
a troca dos produtos, necessarios a sua reproducao, em conformidade com
o tempo de trabalho disponivel de todos seus produtores:

“...a cada mercadoria isolada s6 se aplica o tempo de trabalho
necessdrio, e da totalidade de trabalho social s6 se emprega nos

diferentes ramos a quantidade proporcional necessdria”".

Cada produtor recebe, em outros valores de uso, o exato montante
de “trabalho abstrato” que as condi¢des das forgas produtivas requerem
que seja imprimido a sua prépria mercadoria.

Ora, 0 que caracteriza o processo de trabalho em servigos ¢ a impos-
sibilidade de ele passar a forma do trabalho abstrato. A atividade 1til que
lhe é peculiar contrasta, como valor de uso, no plano qualitativo, com o
trabalho de outros produtores da sociedade. Mas em si nao é um valor.
No esforgo fisico e mental de examinar um paciente, estabelecer um diag-
nostico, prescrever medicamentos, o trabalho do médico é uma atividade
util destinada imediatamente ao consumo privado. Deste trabalho podem
surgir efeitos tteis - o diagndstico da doenga, o alivio dos sintomas, a cura;

16 Idem, p. 83.
17 Idem, Livro III, p. 729.
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ou podem surgir também certos objetos tteis, por exemplo, um apare-
lho de gesso para imobilizagdo de um membro fraturado. Nao sera este
objeto uma mercadoria como as outras portadoras de valor? A resposta é
negativa, porque este valor de uso ndo se destina a venda, nao entra no
mercado como as demais mercadorias, mas passa, sem mediacao, a esfera
do consumo privado. Se o médico molda um aparelho de gesso, esta
comercializando, neste momento, a utilizacao de sua forca de trabalho e
dos meios e matérias primas necessarios a produzi-lo. Seu trabalho se
exterioriza num objeto € certo; contudo, representa apenas trabalho con-
creto, pois o produto nao se destina a troca. Na concretude do aparelho de
gesso estd refletida a particularidade do trabalho do médico, porém nao a
generalidade do trabalho social, que pressupde a permuta sistematica do
produto do trabalho. E algo produzido para o consumo e nao para a troca.
Agora, se 0o médico se dedicasse a fabricar membros artificiais, converter-
se-ia num produtor de valores, pois o fruto de seu trabalho estaria desti-
nado de antemao e sistematicamente ao mercado.

Naturalmente, existem certas gradagdes entre o trabalho em ser-
vigos e o trabalho produtor de mercadorias, que nao dependem de seu
contetdo especifico, mas das relagdes sociais a que estao submetidos.
As refeigoes preparadas por um empregado domeéstico sao produtos de
um servigo tipico. Num restaurante, este mesmo trabalho ja se apresenta
numa forma de transicao a produgao de mercadorias. Finalmente, quando
empregado numa fabrica de alimentos semi-praparados, torna-se um
tipico trabalho produtor de mercadorias (e de valor e mais-valia).

Algumas vezes, o processo de trabalho em servigos esgota-se na
propria atividade ttil e em seus resultados nao-materiais. Mas, em cer-
tas situagoes, pode dar lugar a valores de uso objetivos (a chapa impressa,
um aparelho de gesso, exemplos ja mencionados). No primeiro caso, o tra-
balho “consome-se sem passar da forma do movimento a do objeto”. No
segundo, ha um produto que também é consumido, conquanto seja apenas
valor de uso imediato, simplesmente materializa¢ao de trabalho concreto.

Em conclusao, nos servigos existe processo de trabalho mas nao pro-
cesso de produgao de valor, nem de mais-valia. O resultado dos servicos
nao ¢ algo dotado de maior valor do que os elementos participantes de sua
prestacdo, ao contrario da produgao capitalista de mercadorias. A dimensao
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econdmica dos servigos cinge-se a realizagao do valor de algumas merca-
dorias: forca de trabalho e seus meios técnicos de a¢do. Essas caracteristicas
justificam o enquadramento dos servigos de consumo no setor mercantil da
sociedade, oposto e complementar ao setor que produz mercadorias.

Relagoes Sociais

A atividade til dos servios associa-se um efeito qualquer (real
ou presumido) ou um valor de uso objetivo. As caracteristicas materiais
do produto de certos servi¢os, neste sentido, sdo enganadoras, se nao se
consideram as relagoes sociais que lhe deram origem. Um terno feito sob
medida, por alfaiate que trabalha a domicilio, é resultado de um servigo
e nao uma verdadeira mercadoria, porque contém apenas trabalho con-
creto, materializado em si. Apesar de ter a mesma aparéncia exterior e
as mesmas propriedades de um terno de fabrica, é um valor para o uso e
como tal foi produzido: ndo representa um exemplar de uma mercadoria
destinada a troca e, portanto, ndo assume a forma de trabalho humano
abstrato, que é o regulador da existéncia econdmica dos valores de uso
produzidos pela industria.

O que se apresenta entdo, como mercadoria na prestagao de um
servico?

Apenas a forca de trabalho e os meios materiais e técnicos que uti-
liza. Para se submeter as leis do valor, a for¢a de trabalho do prestador de
servigos precisa ela propria se tornar uma mercadoria, cujo valor é dado
pelos seus necessarios meios de consumo, devendo estes serem produzi-
dos em condigOes capitalistas, como mercadorias. Se a produgao de mer-
cadorias é inexistente ou limitada, os servigos tém preco estabelecido pela
tradicao:

“No comego, este preco é, sobretudo convencional e tradicional;
pouco a pouco se determina economicamente, sequndo a oferta
e a demanda, e finalmente pelos custos a que se produzem 0s

vendedores de servigos” 1.

18 Fundamentos...,Vol. 1, p. 337.
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Neste particular, ndo hé diferenca em relacdo ao mecanismo de
remuneragao de qualquer trabalhador, assalariado ou autéonomo - todos
recebem conforme os custos de produgao e reproducao de sua forga de
trabalho". Para o autbnomo, este custo é reposto pela soma dos precos das
tarefas que executa em dado tempo. Se sua forca de trabalho for utilizada
para dez tarefas diferentes, durante um dia, cada uma sera remunerada
com um décimo do equivalente didrio de sua produgao e manutenc¢ao. Em
principio, nao importa o fato de o autdbnomo receber por tarefa e o assala-
riado ao final do més.

Todos os servigos submetidos a relagdes mercantis tém a seguinte
caracteristica: sao meio de troca para quem presta e valor de uso para
outrem. Assalariado ou autéonomo, o trabalhador em servi¢o depende, em
sua subsisténcia individual, da “venda” do valor de uso de sua forca de
trabalho. Para si mesmo, seu trabalho é um nao-valor-de-uso, um simples
meio para a aquisi¢ao de outras mercadorias, seus artigos de consumo.
Entretanto, em algumas formas de servigos (que podemos denominar de
nao-mercantis), o trabalho é um valor de uso para o préprio prestador,
em vez de ser um meio de troca. O prestador de servigo, neste caso, € o
proprio usudrio ou alguém a este ligado por relagdes pessoais (esposa,
filhos, amigos, etc.), ndo havendo remuneragao do trabalho. Sua finalidade
¢ a reprodugao do individuo ou de sua familia - conservagao da higiene
doméstica, preparo de refei¢des, confec¢ao e reparo de roupas, etc. Em
relacdo as familias operdrias, os servicos nao-mercantis desempenham
um importante papel na diminuigao dos custos de reproducao da forga de
trabalho, sobretudo nas sociedades capitalistas em desenvolvimento, em
que o trabalho gratuito da esposa e dos filhos tem esse efeito, na medida
em que o chefe do ntcleo familiar é, em geral, o tnico assalariado. Com
a evolucao dessas sociedades, outros membros da familia sdo levados a
se engajarem no mercado de trabalho e alguns valores de uso, antes pro-
duzidos por servico nao-mercantil, no ambito doméstico, passam a ser
comprados na forma de mercadoria (roupas, por exemplo). Para as fami-

19 Aplica-se aqui tudo que Marx observa acerca do saldrio no comércio, portanto, do salario em
servigos de produgdo:”...determina-se entao o valor da forca de trabalho e por conseguinte o
saldrio, como acontece com todos os demais assalariados, pelos custos de produgao e repro-
dugao dessa forca de trabalho especifica e nao pelo produto de seu trabalho”, O Capital, Livro
111, p. 337.
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lias operdrias, hd uma diminuicao relativa do consumo de servigos nao-
mercantis que acompanha o desenvolvimento capitalista, apesar de sua
magnitude, naturalmente, ser sempre maior que a existente em familias
das classes dominantes, devido as limitagdes que o capitalismo impoe aos
meios de subsisténcia do trabalhador.

Por outrolado, nas mencionadas circunstancias, ocorre um fendmeno
inverso nas familias da pequena-burquesia: aumento relativo do consumo
de servigos nao-mercantis. Nas fases iniciais da acumulagao capitalista em
contexto de grande desigualdade de renda e de excesso de oferta de forga
de trabalho, e, em resumo, de mercado capitalista incipiente, a forca de
trabalho de baixa qualificagao pode ser facilmente assalariada, inclusive
a pregos vis, para execucao de servigos domésticos. Contudo, essa forga
de trabalho se faz onerosa, quando se expande a produgao capitalista e o
mercado de trabalho, ampliado e unificado, encarrega-se de fazer apro-
ximar o custo de producdo dos servicos domésticos dos salarios do setor
produtivo. As fun¢des do empregado doméstico tendem, entdo, a serem
substituidas por servicos nao-mercantis das pessoas do nucleo familiar,
com base em certos produtos industrializados, que facilitam esse tipo de
trabalho (alimentos semi-preparados, maquinas e aparelhos eletrodomés-
ticos diversos). Na sociedade, como um todo, cresce simultaneamente o
nimero de auto-servigos que se verificam nos restaurantes, supermerca-
dos, lavanderias, etc. Assim, a despeito de seu carater nao-econdmico, tais
servigos estao integrados a dindmica da economia capitalista, que submete
incessantemente todos os tipos de trabalho e de relagdes sociais a seu
movimento proprio.

A assisténcia de satide também envolve, em maior ou menor ampli-
tude, servigos de cunho ndo-mercantil. O caso extremo é o da medicina
popular. Para o preparo de beberagens, emplastros, talismas, etc., os recur-
sos curativos e o proprio trabalho muitas vezes permanecem alheios as
relagbes de troca (as variantes urbanas da medicina popular encontram-se,
entretanto, parcialmente mercantilizadas). Mas outras formas de organi-
zagao social das praticas de saide requerem o auxilio de servigos nao-
mercantis em complemento aos que fornecem. Mesmo na atengao médica
institucionalizada, hd uma parcela de trabalho que cabe ao préprio usudrio
executar, ou a seus familiares, completando a intervencao dos profissio-
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nais. Nunca o usudrio se faz presente como simples “matéria-prima” do
processo de trabalho em satide. E também sujeito, que presta informagdes,
segue prescri¢oes médicas, e assim por diante. Ao trabalho de diagndstico
e tratamento, realizado pelo médico ou pela equipe de satde, o paciente
proporciona certos valores de uso indispensaveis, a comegar por seu corpo,
sem o qual nenhum servi¢o pode ser prestado. Além de remunerar o tra-
balho do médico, o paciente, em certo sentido, também lhe presta um
servigo.Ve-se, neste ponto, quao apropriada € a série de expressoes a que
Marx repetidamente faz referéncia, no intuito de caracterizar os servigos
de consumo: “dou para que dés, fago para que fagas, dou para que fagas,
fago para que dés”.

A forca de trabalho dos prestadores de servigos, em certos casos, é
comprada diretamente pelo usudrio, para execucao das tarefas que vier
a indicar. Nesta situacao, o usudrio adquire o direito a comandar traba-
lho alheio, para seu consumo pessoal, em geral através do assalariamento,
sobretudo na area de servigos domésticos e de baixa qualificagao. Outras
vezes, a relagao que liga o usudrio ao prestador de servi¢o ndo ¢ a de um
empregador, mas de simples cliente, sem direito a comandar trabalho: é
0 que ocorre perante os profissionais liberais. O cliente de um médico
liberal ndo compra sua forga de trabalho, no sentido de poder dispor de
sua capacidade e conhecimentos técnicos como uma mercadoria alienada
pela troca. De fato, apenas paga pelo seu consumo, conforme seu valor
e o tempo que a utilizar. Nao assume a propriedade dessa mercadoria,
embora se beneficie de seu valor de uso.

Desse modo, em certos tipos de servigos de maior exigéncia quanto
aos aspectos de qualificacdo, a cessao do valor de uso da forga de traba-
lho ndo implica na alienagao efetiva desta. O mesmo ocorre em relagao
aos demais valores de uso do processo de trabalho. Ao se submeter a um
exame de radiodiagnoéstico, um individuo usufrui das qualidades da forga
de trabalho do operador e dos aparelhos que este maneja; contudo, em
nenhum momento, adquire a propriedade dessas coisas. Existe circulagao
de valores de uso e a formula M-D-M continua valida para representar a
relacdao economica subjacente. Mas nao ha aqui efetiva compra e venda de
mercadorias; considerando o relacionamento entre o usudrio e o agente
do servi¢o (ou a empresa), o que ha é o pagamento pelo consumo reali-
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zado. O dinheiro age tao-somente como meio de pagamento, realizando
o valor de troca dos elementos do processo de trabalho. Freqlientemente,
verifica-se primeiro o consumo e depois o pagamento: o preco do servigo é
creditado ao usuario. Para haver este ato de circulagao simples, o dinheiro
nao precisa estar presente como meio de compra, é apenas objeto de um
contrato tacito, idealmente referido, inclusive como medida de valor.

No prego dos servigos estao incluidas, em geral, trés coisas: 1. cus-
tos referentes a manutencao do trabalhador e de sua familia; 2. custos de
capacitagao da forca de trabalho, que devem ser amortizados ao longo de
sua vida util; 3. custos de mercadorias e de instalagdes necessarias a pres-
tagao do servigo. Quando se trata de servigos capitalistas, a estes custos é
acrescida uma fragao que corresponde ao lucro do empresario, cuja origem
serd objeto de analise em outro lugar. A soma destes custos e do eventual
lucro fornece o prego de produgao dos servigos. Se o servigo constituir um
meio de subsisténcia da classe trabalhadora, seu preco de producao, em
condigdes médias, incorpora-se ao valor de sua forga de trabalho, coletiva-
mente considerada. Aqui ndo hé criagao de valor, mas simples transferén-
cia: o valor dos elementos integrantes do processo de prestacao do servigo
é transferido ao valor da forca de trabalho, exatamente como ocorre com
outras mercadorias que sao meios de consumo da classe trabalhadora.

A medida que evoluem as formagdes sociais capitalistas, os pres-
tadores de servi¢o tendem a se tornar assalariados. A transformacao do

médico liberal em assalariado, por exemplo, é fendmeno bem conhecido.

“Com o desenvolvimento da producdo capitalista todos os servigos
se transformam em trabalho assalariado e todos que os executam
em trabalhadores assalariados, embora esta caracteristica seja

adquirida em comum com os trabalhadores produtivos”?.

Ha duas formas principais de assalariamento do prestador de ser-
vico. Na primeira, a forga de trabalho é comprada para usufruto de seu
empregador (exemplo ja citado: empregados domésticos). Na segunda,
compra-se a forga de trabalho com o fito de transferir seu valor de uso a

20 Un Chapitre Inédit..., pp. 229-30.
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outrem, ou seja, para prestar servi¢os a uma terceira pessoa, sendo que,
neste caso, o comprador aparece, em geral, como empresario capitalista.

O patrao ou empresa que assalaria um trabalhador de servi¢os nao
realiza um contrato para execugao de tarefas determinadas de antemao,
ao contrario dos usuéarios dos servicos de um autébnomo. Seu interesse
¢é adquirir o direito a comandar trabalho alheio, para seu uso pessoal, ou
para o de terceiros, conforme as necessidades que se apresentarem. Quer
comandar trabalho para atender gostos e costumes ou a demanda de seus
clientes. Nao se interessa especificamente por determinado valor de uso,
ou seja, uma atividade ou tarefa concreta, mas quer sobretudo dispor de
forca de trabalho como fonte pontecial de valores de uso, que serao exigi-
dos por ocasidao do processo de trabalho sob sua diregao. Esta é a caracte-
ristica comum as duas modalidades de assalariamento. No resto, elas sdo
bem distintas, pois na primeira o comprador é um usudrio, um agente da
circulacdo simples de mercadorias. Na segunda, trata-se de um capitalista,
cujo objetivo precipuo nao é o consumo pessoal da forga de trabalho, mas
sua incorporacao como elemento capaz de valorizar o dinheiro que adian-
tou em sua compra.

Em todas as circunstancias em que os servigos de consumo adotam
relacOes capitalistas, a apropriagao do valor de uso da forga de trabalho
reveste caracteristicas peculiares, distintas daquelas que se verificam na
industria e mesmo nos servigos de producao. Nestes dois casos, o trabalho
¢ consumido diretamente pelo capital, para promover a produgao e circu-
lacao de mercadorias. O valor de uso do trabalho é cedido ao capital - e a
sua personificagao, o empresario capitalista. Em contrapartida, nos servi-
¢os de consumo o trabalho é valor de uso dirigido ao usudrio. Por outras
palavras, o trabalhador em servigos de consumo nao cede o valor de uso
de sua forca de trabalho ao capitalista, mas ao usudrio, embora nesta ope-
ragao comporte-se como um fator de enriquecimento do capitalista. Da
mesma maneira, 0 comerciante nao consome as mercadorias que compra,
porque as compra para vender a outros. No servigo de consumo, o papel
do capitalista é justamente este: comprar forca de trabalho para repas-
sar seu valor de uso a outrem e, através desta operagao mercantil, auferir
um lucro. Sob este aspecto, age como intermedidrio entre o prestador de
servigos e o usuario, fazendo circular esta mercadoria especial, a forga de
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trabalho. Esta fungao que cabe ao empresario de servigos s6 se distingue
da venda de mercadorias pelo comerciante devido a que envolve valores
de uso em agao, seu consumo imediato, inseridos num processo de tra-
balho. Mas, do ponto de vista estritamente econdmico, sao semelhantes:
o comércio e os servigos de consumo situam-se como promotores da cir-
culacao de mercadorias. O capital em servigos representa, portanto, uma
variedade do capital mercantil.

Ciclo do Capital-Dinheiro em Servicos

A circulagdo do capital adota genericamente a formula D-M-D’, em
que D’é valor maior que D. Esta expresso nesta formula qualquer dispén-
dio de dinheiro como capital, na industria, no comércio e, igualmente, nos
servigos de consumo. O emprego do dinheiro tem aqui uma finalidade
distinta da que se verifica na circulagao simples M-D-M, em que M é valor
de uso apropriado em forma inerte, como mercadoria, ou em forma ativa,
num servico, constituindo-se no objetivo final do ato de troca. Em M-D-M
o dinheiro é um meio capaz de promover a aliena¢ao ou a cessao do valor
de uso, a0 mesmo tempo em que realiza o valor de troca correspondente.
Ja no ciclo D-M-D’, o dinheiro, representando a universalidade do valor
de troca, é o alvo do processo, mas como valor acrescido, porque, conso-
ante a genial definicao de Marx, o capital ¢é valor que continuamente se
expande.

Na inddstria, o processo de circulacao do capital-dinheiro inicia-se
pela troca entre D e M, sendo este tltimo composto de forca de trabalho
(FT) e meios de producao (MP). Ao se combinarem como elementos do
capital produtivo (... P...), no préprio processo de produgao, dao origem a
M’, mercadoria dotada de maior valor que M. O ciclo do capital-dinheiro
explicita-se da seguinte maneira: D-M(FT+MP) ... P ... M’-D’. O produto
€é M’, que contém maior valor que a soma dos elementos FI e MP, na
medida em que a forca de trabalho, posta em acao, reproduz seu salario
acrescido de mais-valia. Assim, é caracteristico da industria a capacidade
de promover a transformacao de M em M’. Em contraposigao, os servigos
nao passam por um momento em que M possa se converter em M, visto
que sdo incapazes de criar valor novo, diferente daquele que, preexiste
em seus elementos iniciais, for¢a de trabalho e meios técnicos de acdo.
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Mesmo se submetidos a relagdes capitalistas, os empregados em servigos
de consumo proporcionam uma atividade que nado adota a forma abstrata
do trabalho materializado: é consumida como trabalho vivo, por sua agao
ou efeito, ou também pela propriedade de originar objetos tteis, destina-
dos imediatamente ao uso privado, sendo, portanto, nao-mercantis. Nao
existe valorizagao do agregado de mercadorias M, porque nao ha verda-
deira produgao, no sentido de criagao de mais-valia.

Apesar de nao haver, nos servigos, capital produtivo, posto em agao
para gerar mais-valia, o valor de M precisa ser reposto e excedido através
de D', visto que, de outra maneira, o capital-dinheiro, investido neste setor
econdmico, ndo proporcionaria lucro, o que seria um contra-senso dentro
da légica capitalista. O consumo da forga de trabalho e de outras merca-
dorias participantes da prestacao do servico nao cria valor adicional, mas
o capital-dinheiro adiantado na compra de M sempre se valoriza, passa
a forma D’. Ora, a valorizacao de qualquer capital, em condi¢es usuais,
pressupoe apropriagao de mais-valia. Se esta nao ¢ gerada através do pro-
cesso de trabalho na empresa de servigos, deve ter uma origem externa. De
onde ela provém é assunto do qual trataremos adiante. Em principio, essa
valorizacao obedece a taxa de lucro média, prevalente em dado momento,
em incidéncia sobre a totalidade do capital adiantado.

Para representar o ciclo do capital-dinheiro em servigos, adota-
mos a seguinte formula: D-M (FT + MT) ... D". Os trés pontos sugerem a
apropriagao dos valores de uso do agregado M. E o equivalente de P, na
industria, mas como nao se trata de capital produtivo, nem de processo de
producao, mas de simples consumo privado, e, portanto de um momento
realmente nao-econdmico, preferimos expressd-lo mediante reticéncias.
Por este mesmo motivo, utilizamos o signo MT, significando meios de tra-
balho, em substitui¢ao a MP, meios de produgao. Ao nos referirmos a esses
componentes de M, no que se segue, empregaremos a expressao sintética
forca e meios de trabalho.

Com o fito de melhor explicitar as idéias ja expostas, analisaremos
brevemente as fases que marcam o ciclo do capital-dinheiro, na industria,
por um lado, e nos servigos, por outro. Vejamos inicialmente as trés fases
pelas quais passa o capital industrial. A férmula global € M-D (FT + MP)
P M-D.
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O capitalista compra, no mercado, a forca de trabalho e os meios
de producao de que precisa, convertendo D em M(FT + MP),
elementos que serdo integrados em seguida ao processo de pro-
dugao. Esta é uma troca entre equivalentes que, tomada isolada-
mente, nao se distingue de um ato da circulagao simples.

No ambito da fabrica, a forca de trabalho se converte em capital
variavel e se combina tecnicamente com os meios de produgao,
capital constante. Ocorre entdao o consumo produtivo de FT e
MP - o trabalhador reproduz nas mercadorias fabricadas o valor
de sua forga de trabalho, agregando, ademais, uma porgao de
valor correspondente a mais-valia, tempo de trabalho excedente.
Ao encerrar-se o processo de produgao, que se da as custas desta
conversao de M em P, aparece M/, que pode ser decomposto em
M e m, sendo este altimo o signo da Mais-Valia.

Com a circulagdo de M’ e a realiza¢ao de seu valor de troca, res-
surge o dinheiro na extremidade da cadeia, mas como capital-
dinheiro valorizado, D’. Este compoe-se do D inicial mais AD,
que € a expressao monetaria da mais-valia.

Examinemos agora os correspondentes estagios da prestacao de

servicos sob relagdes capitalistas.

1. O capitalista de servigos, da mesma maneira, adquire, no mer-

cado, a forca e os meios de trabalho necessarios a sua empresa.
As particularidades desta compra, quanto a questao do valor,
serao abordadas posteriormente, em relagdo as empresas de
saude e os mecanismos pelos quais auferem lucro.

O valor de uso de M transfere-se ao consumidor, ativado por um
processo de trabalho. Pode ser que a natureza dos servigos exija a
presenca da personalidade viva do consumidor, que se submete
ao processo de trabalho como se fora seu”objeto”; é o que ocorre
num hospital ou numa barbearia. Outras vezes, o servigo € exe-
cutado sobre alguma coisa de uso pessoal, como nas oficinas de
conserto de automoveis ou de eletrodomésticos. Em qualquer
caso, M se consome privadamente: estes ‘objetos” de trabalho
nao sao eles proprios capital, o objetivo da empresa nao ¢ valori-
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za-los como capital-mercadoria. Portanto, nao ha transicao a M’,
a forga de trabalho nao acrescenta aos meios de produgao maior
valor que o representado por seu saldrio. O valor intrinseco a M
mantém-se constante ao longo de todo o processo. As mercado-
rias deste agregado simplesmente sao repassadas a alguém, que
se beneficia de seu valor de uso. Sendo assim, tanto FI' quanto
MT constituem capital constante, por terem valor invariavel; este
valor pode ser destruido pelo consumo ou transferido a outra
mercadoria.

. O consumidor paga por M(FT + MT) um preco acima daquele

pelo qual o capitalista os comprou. M é vendido por D’, numa
aparente ruptura da lei do valor. Esta é a questao-chave dos ser-
vicos em empresas capitalistas, mas nao a analisaremos por ora.
Basta registrar que a diferenca entre M e D’ decorre da co-par-
ticipagao no capital global da sociedade e de mecanismos que
regulam a redistribuicao da mais-valia total entre os multiplos
ramos da produgao/circulacao de mercadorias, segundo a mag-
nitude do capital investido. Em M esta expresso apenas o prego
de custo de FT e MT, tomados em conjunto. O verdadeiro prego
da venda é M": o valor de M ¢ acrescido as custas da mais-va-
lia gerada extrinsecamente, seja porque o capitalista o adquiriu
abaixo de seu valor real, seja porque incorpora uma porc¢ao de
valor advinda de outros setores da produgado social. Na medida
em que M se converte em capital, proporciona, ao ser revendido
ao consumidor do servigo, um lucro para o qual contribui o pool
da mais-valia de toda a sociedade. Tudo ocorre como se hou-
vesse uma efetiva troca entre M’ e D’. Desta maneira, D’ deve
realizar o valor de troca de M enquanto capital, por outras pala-
vras, deve realizar seu preco de produgao, igual a um M’ oculto,
que é a soma do preco de custo de FT e MT acrescido do lucro
correspondente. Assim, optativamente, a férmula do ciclo do
capital-dinheiro em servigos pode ser reescrita como se segue:
D-M(T + MT) ... M) -D".
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Em todas essas operagdes, o capital em servigos de consumo obe-
dece as mesmas regras economicas que regulam o capital comercial. Com-
pra mercadorias para vendé-las com lucro. O capital valoriza-se nos atos
de compra e de venda as expensas da mais-valia gerada externamente
a empresa. Peculiar aos servigos é o repasse de valores de uso em agao,
enquanto o comércio entrega mercadorias inertes, a serem consumidas
posteriormente. O comércio veicula valores de uso passivos, que perma-
necem como tais até o momento de sua ativacdo no ambito do consumo
privado ou produtivo. Nao faz dessas mercadorias meios ou objetos de
trabalho. O trabalho do comercidrio nao € valor de uso para o consumo
privado, mas para a circulagao de mercadorias, como massa inativa. S6 é
atil em funcao de outras coisas, que o consumidor retira da circulagao e
leva a esfera onde seu valor de uso sera finalmente realizado. Por outro
lado, nos servigos de consumo ou servicos propriamente ditos, o trabalho
¢ o valor de uso fundamental, por si mesmo. Aqui também circulam mer-
cadorias, mas estas nao sao alienadas como objetos inertes. Tornam-se
uteis através da mediagao do trabalho. A utilidade das coisas define-se em
funcao do trabalho, ao contrario do que se da no comércio. Num hospital,
de nada adianta entregar os instrumentos e apetrechos cirtrgicos a um
paciente que deve ser operado, como se fosse um ato de simples comer-
cializagdo dessas mercadorias. Ora, 0 paciente esta justamente interessado
em encontrar quem saiba maneja-los em forma 1til ao tratamento de sua
doenga - e esta ¢ a especificidade dos servigos que procura: trabalho vivo
dotado das propriedades adequadas para ativar esses meios de interven-
cao cirtrgica. Como todo trabalho orientado a um tal fim, espera-se do
servi¢o a capacidade de“apoderar-se dessas coisas, de arranca-las de sua
inércia, de transforma-las de valores de uso possiveis em valores de uso
reais e efetivos”?.

O servigo significa a propria realizagdo dos valores de uso através
de alguém que, para tanto, negocia com sua forca de trabalho, empres-
tando suas propriedades a um consumidor privado. Nas empresas capita-
listas, o prestador do servico €, em geral, um assalariado. Convém enfati-
zar novamente que o capitalista que o emprega nao é consumidor direto

21 O Capital, Livro I, p. 207.
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de seu trabalho. O capitalista vende a utilizagao dessa forca de trabalho,
juntamente com outras mercadorias que sao seus meios técnicos de agao
e objetos de intervengao. Estes valores de uso sao repassados através de
um processo de trabalho que os consome integralmente ou os poe em
condicao de serem consumidos. Por exemplo, o consumo total ocorre em
relagao aos reagentes quimicos num exame laboratorial; e a“condigao de
ser consumido”, numa cirurgia para colocagao de marca-passo cardiaco.

Pelo aspecto dos valores de uso, submetidos a uma dinamica de
trabalho, as empresas de servigo assemelham-se as industrias, e isto pode
acarretar muitos equivocos em sua analise propriamente econdmica. E
que aqui o processo de trabalho limita-se a realizar valores, por outras
palavras, restringe a sua circulagao ou distribuigao, pelo que, de fato, os
servigos se caracterizam como parte do setor mercantil da sociedade. O
capital em servigos é apenas uma variedade do capital mercantil, marcado
por uma atividade especifica de comercializagao do valor de uso da forga
de trabalho.

Vale observar que algumas atividades capitalistas, podem assumir
caracteristicas de industria e de servi¢o, a depender das relagdes sociais
que estabelecem. E o caso das empresas de transporte. Quando trans-
portam mercadorias, partindo das industrias, essas empresas desenvol-
vem uma parte do processo de produgao que se prolonga na circulagao.
Trata-se, portanto, de uma atividade industrial. O deslocamento espacial
¢ o efeito 1util desse transporte de mercadorias, que nelas se traduz como
trabalho humano abstrato. E produzido para ser trocado na forma con-
creta das mercadorias, sendo, portanto, trabalho capaz de valoriza-las:

“...0 valor de troca desse efeito 1itil é determinado, como o de
qualquer mercadoria, pelo valor dos elementos de produgio (forca
de trabalho e meios de produgdo) consumidos para obté-lo, mais a
mais-valia gerada pelos trabalhadores empregados na indiistria de

transporte”?.

22 Idem, Livro II, p. 56.
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Mas o transporte de pessoas tem o papel econdmico de um servigo.
Para as pessoas que a usufruem, a atividade de transporte é um artigo de
consumo. O valor dos elementos de produgao € pago, junto com o lucro
que lhe corresponde como servigo capitalista. Aqui, novamente, ha apenas
realizagao de valores preexistentes, um momento da circulagao simples
de mercadorias, do ponto de vista do consumidor. A diferenga reside na
impossibilidade de o trabalho materializar-se como valor novo. A anélise
de Marx sobre as companhias de transporte, no segundo livro de O Capi-
tal, ¢ um pouco imprecisa a esse respeito, mas ele parece ter notado a
diferenga entre o transporte como industria e como servi¢o ao sublinhar
o seguinte: “se ¢ consumido individualmente, seu valor desaparece com
0 consumo: se produtivamente, sendo um estagio de producao da mer-
cadoria que se transporta, seu valor se transfere a mercadoria como valor
adicional”*.

Também ha trabalho excedente nos servigos de transporte de pes-
soas, mas apenas enquanto trabalho vivo, carente de objetos em que possa
se encarnar como valor excedente. Numa empresa de 6nibus, uma parte
da jornada de trabalho de seus empregados reproduz, em termos mer-
cantis, o salario e outra, o lucro do empresario, com base na apropria-
¢ao da mais-valia social. A reproducao dos componentes do capital e do
lucro, correspondendo ao preco de produgao do servico, faz-se através
da troca e nao da produgao de valor. Mas a troca so6 se efetua se houver
processo de trabalho. Um 6nibus sem motorista perde toda sua utilidade
para seus usudrios e ndo aporta qualquer lucro a seu proprietario, obvia-
mente. Assim, em servigos de tipo capitalista pode existir sobretrabalho,
do qual nao resulta criagdo de mais-valia. Estes aspectos serao tratados
com mais detalhes quando nos referirmos a origem do lucro das empresas
de satude.

Em geral, as empresas de servigo tém por caracteristica conduzi-
rem a esfera do consumo privado a combinagao técnica entre uma ativi-
dade 1til e certos meios e objetos de trabalho, que também circulam como
mercadorias. O que o consumidor requer dos servi¢os sao as habilidades
e os conhecimentos necessarios ao uso adequado desses meios e obje-

23 Idem, Ibid
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tos. Por isto, dissemos que tais mercadorias ndao podem chegar inertes a
suas maos. Se alguém leva seu carro para conserto numa oficina mecanica
¢ porque nao dispoe dos conhecimentos e habilidades indispenséaveis a
fazé-lo, exigindo para esta tarefa, a mediagao do trabalho de outrem, capaz
de repor pecas, ajustar o motor, etc. Esta é a especificidade da oficina face
ao comércio de auto-pegas. Em certas circunstancias, o consumidor esta
capacitado a prestar a si mesmo o servigo, como trabalho nao-mercantil,
com o auxilio de determinados valores de uso comprados no comércio: faz
a barba em casa e nao na barbearia, escolhe e toma remédios independen-
temente da receita médica, etc.

Do ponto de vista do conjunto da economia capitalista, a troca
D-M(FT + MT), que inicia o ciclo do capital-dinheiro nos servicos é o
momento mais importante. Nao devido a compra da forca de trabalho,
que € elemento auto-reprodutivo e geralmente abundante no mercado,
mas precipuamente em funcdo da compra dos meios de trabalho, que
provém dos setores industriais em forma de mercadorias. Neste ponto, o
capital mercantil dos servi¢os defronta-se com o capital industrial como
seu parceiro especializado na circulagao de mercadorias. O capitalista dos
servi¢os adianta dinheiro ao da industria e o decisivo é que essa transagao
se faz numa escala que permite ao industrial recuperar o capital avangado,
para dar inicio a novo ciclo produtivo. D-M representa, para o grande
capital envolvido na industria, o final de sua circulagao, com a concomi-
tante realizacao da mais-valia que lhe cabe no processo. Mas para o capital
dos servigos, a circulagao sé se completa com M-D’, na relagao com sua
clientela. A venda M-D’ dirige-se ao consumidor, atendendo o interesse
que este manifesta por certos valores de uso, ao passo que a compra D-M
€ uma transagao entre capitais, cujo moével esta constituido pelo valor de
troca, na medida em que cada capital procura a sua propria valorizagao.
De qualquer forma o capital em servigos - assim como o comercial - se
subordina a dindmica do capital industrial e contribui a acumulacao que
se realiza neste setor.
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A ORGANIZACAO CAPITALISTA DOS SERVICOS DE SAUDE

Componentes do Capital

O ciclo do capital-dinheiro em servicos de satide é descrita igual-
mente pela formula geral D-M(FT + MT) ... D’. No primeiro momento, o
dinheiro é despendido para comprar, de um lado, a for¢a de trabalho (do
médico, enfermeiro, atendente, etc.), de outro, os meios de trabalho (ins-
talagoes, equipamentos de diagndstico, medicamentos, etc.). A empresa
transforma FI e MT em componentes de seu capital, cujo valor de uso é
repassado a seus clientes por intermédio de um processo de trabalho, no
ambito de uma enfermaria, de um consultério, de uma sala de operagoes
cirtrgicas, etc. Este processo de trabalho constitui 0”servico” propriamente
dito e se traduz economicamente como consumo privado, conseqiiente a
uma troca simples que realiza o valor de FT e MT como D’. O empresario
de satide funciona como promotor da circulagao simples dessas espécies
de mercadoria. Seu objetivo ndo ¢ a valorizacao imediata de M, nao ¢ a
criacao de novas mercadorias cujo valor ultrapasse o da soma de FT e MT,
mas a realizagdo mercantil desses valores em func¢ao do consumo de seu
valor de uso. Entretanto, havendo sido incorporados como elementos de
seu capital, o que lhe é pago por essas mercadorias excede ao valor pelo
qual as comprou. O prego de produgdo (ou de venda) de M(FT + MT)
€ sempre maior que seu preco de custo, resultando a diferenca nao da
geragao de valor pelo préprio trabalho em satide, mas de uma dedugao
da mais-valia social. Essas empresas tém, portanto, expressao econdmica
restrita a circulacao de valores, na forma de forca e meios de trabalho.

Em circunstancias especiais, o processo de trabalho em servigos de
saude desemboca na producao de certos objetos, os quais nao constituem
verdadeiras mercadorias, na medida em que sao produzidos diretamente
para o uso. Neste sentido, um aparelho de gesso, elaborado para imobi-
lizacdo de um membro fraturado, é um valor de uso imediato, contendo
apenas trabalho concreto. Na melhor das hipéteses, sao valores poten-
ciais, mas nao valores efetivos. Sabe-se que a substancia do valor - o tra-
balho abstrato - institui-se sobre um sistema regular de troca, no qual se
confrontam as mercadorias como produtos de diferentes tipos de trabalho.
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O valor é uma dimensao meramente quantitativa. Expressa a média social
do tempo de trabalho necessario a produzir alguma coisa util, média regu-
ladora das propor¢des em que uma mercadoria pode ser permutada por
outra. Mas nem tudo que é resultado do trabalho deve ser tomado como
mercadoria, embora seja ttil para este ou aquele fim e contribua, em maior
ou menor medida, para a reproducio da sociedade. E o que ocorre com
os “produtos” dos servigos de satide. A prestacao do servigo relacionado
com a saude individual e tudo que dele deriva como seu resultado mate-
rial situam-se no ambito do consumo privado. O servi¢o e seus produtos
interessam a analise econdmica apenas na medida em que, sendo uma
forma determinada de consumo, pressupdem, sob rela¢oes capitalistas, a
realizagdo do valor de troca dos elementos forga e meios de trabalho, por
outras palavras, sua circulacdo. Sao esses elementos que entram no jogo
do mercado e nao seus”“produtos” eventuais, que materializam em si tao-
somente trabalho concreto.

Nas empresas capitalistas de servigos de saude, a forga e os meios
de trabalho combinam-se de diferentes maneiras, em suas varias segoes,
das quais as mais importantes sao as seguintes: 1. cuidado direto (nas
enfermarias, ambulatério, CTI, etc.); 2. servigos auxiliares (laboratérios,
Raios X, etc.); 3. hotelaria (instalacdes, cozinha, lavanderia, etc.); 4. servi-
¢os administrativos.

Em cada uma dessas se¢oes existe determinada composigao técnica
do capital. Consome-se, em cada unidade de servico, uma dada quantidade
de FT e MT, sendo a primeira medida pelo tempo de trabalho e o segundo
por numero unitdrio, se for circulante, e pela propor¢ao do desgaste, se for
fixo. Nas se¢des em que os servigos nao sao consumidos diretamente pelo
usudrio, como na administragao, o valor de FT e MT ¢ transposto numa
parte aliquota do prego dos servicos diretos.

Por analogia com a industria, pode-se denominar de capital variavel
a forca de trabalho empregada em servigos de satide. Entretanto, rigoro-
samente, esta classificagdo é inadequada neste caso, visto que a forca de
trabalho é incapaz de adicionar valor maior que aquele pelo qual o empre-
sario a comprou. Assim, cede apenas o valor que contém, a semelhanga
dos meios de trabalho que manipula. Em certo sentido, é também capital
constante, capital-mercadoria posto a circular, cujo valor mantém-se inva-
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ridvel ao longo do processo de trabalho. Mas devido sua concisao e, na
falta de outro melhor, usaremos, ocasionalmente, o termo capital variavel,
para designar a forga de trabalho, sem pretender atribuir-lhe implica¢oes
conceituais.

Analisaremos, em seguida, isoladamente, esses dois elementos, FT
e MT, enquanto componentes do capital em servigos de satde.

Suporemos ser a forga de trabalho constituida exclusivamente de
assalariados. Sao trabalhadores que recorrem ao capitalista para que este
cumpra o papel de mediador na transferéncia, aos usuarios, do valor de
uso de sua capacidade de trabalho. Pelo ato D-M, FT torna-se disponi-
vel como parte do capital. A empresa vende o valor de uso de FT, por
tempo determinado, para execucao de certas tarefas, em favor do usuario
que demanda seus servigos. Na compra dos servigos, o usudrio gasta seu
dinheiro na qualidade de agente do ciclo M-D-M, adquirindo um artigo
de consumo como outro qualquer. Usufrui do valor de uso da forga de tra-
balho do médico, enfermeiro, etc. sem se converter em seu proprietario ou
em capitalista. Algo semelhante se da com o consumo do capital fixo (ins-
talagOes, aparelhos, etc.): seu valor de uso é transferido ao usudrio durante
determinado periodo de tempo, embora seja propriedade da empresa.

O valor diario da forga de trabalho deve ser reposto pela soma dos
precos de produgao dos servigos de que participa. Deixando de lado o pro-
blema do lucro do empresario, podemos dizer que os usuarios remuneram
a forga de trabalho de acordo com a fragao de tempo que cada unidade
de servigo representa da jornada média de trabalho. Isto significa que, se
o valor diario do agregado de forca de trabalho é de mil cruzeiros e se o
usudrio consumiu seus servicos durante um quarto da jornada média de
trabalho, pagara 250 cruzeiros, como remuneragao referente a FT.

No aspecto da forca de trabalho, o prego de producao dos servigos
depende:

1. dovalor didrio da forca de trabalho em seu conjunto, consistindo
dos meios de consumo necessarios a reproduzi-la e do reem-
bolso pelos custos de capacitacao;

2. da média social de duragao da jornada de trabalho de cada cate-
goria de trabalhador assalariado;

3. do tempo de utiliza¢do da FT na prestagao do servigo.
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O valor diario da forca de trabalho constitui referencial absoluto
no estabelecimento do prego de producao do servigo, visto que a soma
do prego de producao de todos os servigos prestados durante um dia
deve reproduzi-lo integralmente. Ceteris paribus, o preco de produgao de
um servi¢co de dada duracgao varia na razao inversa do numero de horas
da jornada média de trabalho. Uma hora de servigos de médico valera
mais quanto menor for a jornada de trabalho desta categoria. Da mesma
maneira, na industria, se diminui a jornada média, o tempo de trabalho
necessario a reproduzir o saldrio aumenta em relacao ao tempo total de
trabalho. Digamos que o valor diario da forga de trabalho do médico seja
de um mil cruzeiros. Se 8 horas for o tempo de duracao média da jor-
nada de trabalho dos médicos assalariados, uma hora de trabalho médico
deverad ser vendida a 125 cruzeiros para que sejam repostos os custos did-
rios de sua producao e reprodugao. Caso a jornada média caia para 7 horas,
torna-se necessario vender cada hora de servico a cerca de 143 cruzeiros.
Como fizemos abstracao do lucro, este valor representa apenas o prego de
custo da FT. No prego de produgao esta incluida ademais uma parte que
recompensa o dinheiro empregado na compra de FT como capital varidvel,
que é igual ao produto deste capital pela taxa média de lucro.

Em geral, um agregado de servi¢os de satde - uma apendicectomia,
por exemplo - requer trabalho de diferentes niveis de qualificagao. Os cus-
tos das FT sao igualmente distintos, o que inevitavelmente se reflete sobre
os precos de producdo. Uma hora de trabalho do médico vale mais que
uma hora da atendente, na medida em que a produgao (ou capacitagao) e
a manutengao da FT do médico exigem custos maiores. A diferenca entre
essas duas forcas de trabalho, quanto ao aspecto do valor, é semelhante
a que se estabelece entre duas maquinas industriais de idéntica vida til,
mas de custos distintos. Se, nestas condigdes, a maquina A custa cem mil
cruzeiros, e a B oitocentos mil, uma hora de funcionamento da maquina B,
em principio, transfere a seu produto uma quantidade de valor oito vezes
maior: esta transferéncia acompanha o consumo do valor de uso desse
capital fixo. Tragar tal paralelo com o capital fixo industrial justifica-se pela
forma sui generis em que ocorre a utilizacdo da FT em servicos. E que
inexistindo geracao de novo valor, seu consumo equivale a uma simples
cessao de valor preexistente. Nao se aplica aqui a distingdo entre traba-



Volume 1 45

lho simples e trabalho potenciado. A forca de trabalho de alta qualificagao
tem um valor de uso diferenciado, porque envolve maiores conhecimen-
tos e habilidades. Mas, nao ocorrendo a passagem do trabalho concreto a
trabalho abstrato, deixam de existir as diferengas quantitativas que sepa-
ram o trabalho simples do trabalho potenciado, em termos de geracao de
valor novo. As implica¢oes do nivel de qualificagao da FT restringem-se ao
valor da proépria FT, ou seja, ao trabalho abstrato nela materializado, como
numa mercadoria qualquer. Assim, a FI' do médico”cede” maior valor em
uma hora de servigo justamente porque ¢ uma mercadoria mais cara que
a FT da atendente. Avan¢ando ainda mais no plano das analogias, pode-
mos dizer que seu“desgaste”, conseqiiente ao consumo de seu valor de
uso, faz-se acompanhar de uma perda maior de valor, o que devera ter
uma correspondéncia na expressao monetaria dessa hora de servico. Por
outro lado, o prec¢o do servigo é proporcional ao tempo de utilizagao da FT,
nao porque duas horas de trabalho geram mais valor que uma hora, mas
porque, durante esse tempo, o consumo do valor diario da FT é proporcio-
nalmente maior.

Todas essas propriedades da FI em servicos resultam de ela ser uma
mercadoria “em agao” para o consumo privado. O trabalho esta presente
em formas concretas e particulares: sao as tarefas do médico, do enfer-
meiro, do atendente, etc. Nao ha reprodugdo do valor da FI num pro-
duto, acompanhado de um excedente, mas apenas realizacao e consumo
do valor inerente a prépria FT - dai a semelhanca com as outras espécies
de mercadoria.

Outra importante conseqiiéncia diz respeito as relagoes de explora-
¢ao. O trabalhador em satide - e em qualquer servigo de consumo - nao é
explorado pelo fato de produzir diretamente mais-valia, mas porque pos-
sibilita, com seu trabalho, a participagao do capitalista na mais-valia social.
O médico assalariado, se trabalhasse por conta prépria, com um pequeno
capital de profissional liberal, receberia por seus servigos, o correspon-
dente ao valor de sua forca de trabalho, acrescido de um lucro que ele
mesmo embolsaria. Mas, ao trabalhador, numa empresa como assalariado,
durante um mesmo periodo de tempo recebe apenas o equivalente de
sua FT. E através de seu trabalho que o capital satisfaz a demanda de seus
clientes e através dele é que pode, por conseguinte, auferir lucro. Sobre as
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relagOes sociais a que estao submetidos os trabalhadores em servigos de
consumo, Nicos Poulantzas observa que:

“De fato, esses agentes intervém aqui na reparticdo da mais-valia
no seio do capital, dando lugar a transferéncias da mais-valia
saida do capital produtivo, em favor do capital que se apropria de
sua forga de trabalho: sua exploragio se assemelha assim aquela

que sofrem os assalariados da esfera de circulagdo de capital ”*.

O lucro das empresas de servi¢os de satde é assegurado pelo prin-
cipio de que todo dispéndio de dinheiro como capital deve ser remune-
rado em proporgao com a taxa média de lucro vigente. Mas o lucro nao
poderia advir, se a FT nao trabalhasse, nao prestasse seus servigos, se se
comportasse como mercadoria inerte. Para haver transferéncia de mais-
valia, a FT deve proporcionar seu valor de uso especifico, porque as outras
mercadorias (medicamentos, aparelhos, etc.) deixam de ser uteis e ndo
interessam aos clientes da empresa, quando nao estao submetidos a dire-
¢ao técnica do profissional de saude. O trabalho é meio de realizagao de
mais-valia que remunera a totalidade do capital, tanto em relagao a parte
variavel quanto a constante.

Assim, hd apropriacao de sobretrabalho, a despeito de inexistir pro-
dugdo de mais-valia. Durante uma fragao da jornada, o que é pago pela
utilizagao da FT repoe seus custos de producao e reprodugao, enquanto,
na fragao restante, proporciona trabalho gratuito. O sobretrabalho corres-
ponde a parte da jornada durante a qual o empregado, através de sua
atividade, e, portanto, de seu suor, transfere a mais-valia que remunera o
capital adiantado em sua compra. Por outro lado, todo seu trabalho tem
utilidade para a realizagao da mais-valia concernente ao capital constante,
embora esta utilidade seja inerente ao valor de uso da FT em servigos e
nao necessite de uma fragao especifica da jornada de trabalho para se
expressar. Retomemos um exemplo antes mencionado: se um mil cruzei-
ros representam o prego de custo didrio da FT dos médicos assalariados,
para uma jornada de oito horas de trabalho, e se 0o empresario vende os

24 Poulantzas, N. - As Classes Sociais no Capitalismo de Hoje, Zahar, Rio, 1975, p. 233.
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servigos desta FT em média por um mil e trezentos cruzeiros diariamente,
obtendo um lucro de 30%, conclui-se que durante 2,4 horas da jornada
total a FT fornece trabalho nao-pago. Dado esse preco de produgao (mil
e trezentos cruzeiros), o tempo de trabalho necessario a repor o salario
equivale a 5,6 horas. Esta mesma propor¢ao se mantém para cada unidade
de servico, a qual pode ser desdobrada em fragdes de trabalho necessario
e excedente.

Além disso, pode ocorrer de a remuneragao do conjunto da forca
de trabalho situar-se abaixo de seu valor real, de tal forma que parte do
lucro obtido pela empresa tem origem numa dedugao sobre o valor da
FT, ou seja, na diferenca entre seu prego de custo individual e seu preco
de custo social. As circunstancias em que este fendomeno se verifica e sua
exata extensdo serdo examinadas noutro lugar.

No que se refere ao processo de trabalho, a prestagao de servigos de
saude em moldes capitalistas destaca-se por seu carater coletivo, oposto
ao da medicina liberal classica. As forgas produtivas do trabalho sao cole-
tivizadas e delas se consegue um maior rendimento através da distribuicao
das tarefas entre varias categorias profissionais. Entretanto, a socializagao
do trabalho e sua correspondente divisao técnica foi desenvolvida e aper-
feicoada por outras formas de organizacao dos servigos de satde, através
da experiéncia dos hospitais beneficentes, estatais, etc., que do ponto de
vista histérico antecedem a introdugao de relagdes capitalistas nesta area.
Nao sao, portanto, uma prerrogativa desse tipo de prestacao de servico,
embora desempenhe ai uma fungao especifica como instrumento de valo-
rizacdo do capital.

Nesse organismo coletivo de trabalho, o médico inscreve-se como
agente principal, no sentido de que a qualificacao de sua forca de trabalho
constitui o mais importante atrativo para o usuario da empresa. Pressupo-
mos até este momento que ele € um assalariado como os demais trabalha-
dores. Algumas vezes, contudo, mesmo incorporado ao processo coletivo
de trabalho no seio da empresa, o médico pode atuar como trabalhador
autdénomo, recebendo diretamente de seus pacientes por servigo prestado,
enquanto s6 os profissionais subalternos sao verdadeiros assalariados.
Trata-se de um profissional que leva seus pacientes ao hospital, para trata-
mento clinico ou cirtrgico, funcionando como empresario de sua FT. E um
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liberal em transi¢ao, pois apesar de conservar sua autonomia, em termos
de relagao de trabalho, depende, entretanto, na prestagao de seu servigo,
de trabalho e capital alheio. O que ganha é equivalente do valor de sua FT
junto com um lucro sobre sua utilizagao; embolsa a totalidade do prego de
producao de sua FT.

Nessa mesma situagao, pode ocorrer que o médico, pelo fato de
carrear grande nimero de usudrios a empresa, assuma o papel formal
de “sécio”, embora nao tenha investido dinheiro no negocio; ser “sécio”
significa apenas que adquire o direito a participar do lucro da empresa,
porque sdo seu renome e trabalho especializado que fazem afluir clien-
tes. Comporta-se como um capitalista, intermedidrio entre a empresa e
os consumidores dos servigos de satide. Na remuneragao dos servigos que
esse médico presta entra uma porc¢ao de lucro que corresponde ao traba-
lho de toda a equipe. Assim, além de ser empresdrio de si mesmo, submete
os demais empregados a um trabalho cujo lucro reparte com o real pro-
prietario da empresa.

Essas variedades de vinculos entre o médico e a empresa nao devem
ser confundidas com o tradicional “recebimento por unidade de servigo”
dependente de contratos com entidades de Seguro Social. A diferenga
estd em que o preco da unidade de servigo, neste caso, pode corresponder
estritamente ao valor de sua FT, sem proporcionar qualquer lucro. A soma
dos precos das unidades de servigo representa, nestas circunstancias, o
valor da FT do médico ou algo mais que isso, mas exclusivamente pelo fato
de ele trabalhar mais intensa e extensamente que a média de seus colegas
que tém remuneragio fixa. E um assalariado, cuja situagdo se encontra
disfarcada pela forma de remuneragao, tal qual ocorre com o operario que
recebe por peca fabricada, que Marx demonstra ter estatuto exatamente
igual ao de qualquer assalariado. Para o capitalista de servigos de satde, o
pagamento por unidade de servico tem a utilidade de provocar um acele-
ramento ou prolongamento do trabalho, através da proliferagao indiscri-
minada de atos médicos, muitos dos quais sao supérfluos. O médico pode
ter uma remuneragao mais alta que a média, mas em fungao do ritmo mais
acelerado de trabalho ou devido ao prolongamento da jornada. O efeito
final, almejado pelo empresario, manifestar-se-4 numa mais rapida rota-
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cao de seu capital e, portanto, no lucro suplementar que assim consegue
auferir.

A condicao do médico é sempre diferenciada em relacao a dos
empregados subalternos, que constituem o verdadeiro proletariado dos
servigos de satide. Mesmo quando recebe uma remuneragao fixa, na forma
de saldrio, ele eventualmente mantém negdcio proprio, em outras horas.
Por outro lado, pode estar sujeito a um assalariamento integral, mas tem
sempre a possibilidade de vir a constituir, com a venda de sua forca de tra-
balho, um pequeno capital capaz de leva-lo a instala¢ao de clinica particu-
lar. H4d uma ampla gama de possiveis formas de vinculagao entre o médico
e seu mercado de trabalho que inexiste para os atendentes e demais tra-
balhadores subalternos®. Estes constituem a grande massa explorada, sem
ilusdes de se tornar proprietaria de suas condi¢des de trabalho.

Dissemos que o capital-mercadoria, nos servigos de satide, com-
poem-se de forca e meios de trabalho. Convém notar, entretanto, que a
ativacao do valor de uso dos meios de trabalho depende essencialmente
da capacidade, destreza e conhecimento dos trabalhadores que os mane-
jam. No comércio, basta alienar a mercadoria em favor do comprador para
que esteja encerrada a operagao mercantil; seu destino ndo diz respeito ao
capital comercial nem a seus trabalhadores. E que a mercadoria vendida
nao se converte em meio de trabalho utilizada pela empresa comercial,
ao contrario do que ocorre nos servigos. Deve-se entender por“servico” a
acao util desenvolvida em conjunto pela FT e pelos MT, sob o comando
técnico daquela, pois compete ao trabalho arrancar os valores de uso de
sua inércia natural.

Os meios de trabalho dos servigos de satide classificam-se em duas
grandes categorias:

¢ fixos - prédios, instalagoes, leitos, instrumentos de diagnostico

como aparelhos de raios x, etc.

¢ circulantes - medicamentos, soros, vacinas, reagentes quimicos,

alimentos, etc.

25 Cf. Donnangelo, M.C.F. - Medicina e Sociedade (O Médico e seu Mercado de Trabalho), Pio-
neira, S. Paulo, 1975.
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Alguns desses elementos sao vitais ao processo de trabalho,
enquanto outros sao apenas acessorios. Os meios de trabalho fixos defi-
nem-se pela maneira em que seu valor é reposto - uma fragao de seu custo
transfere-se ao prego de producdo da unidade de servigo, correspondendo
a desgaste e obsolescéncia com o decorrer do tempo. A soma dos pregos
de produgao dos servigos deve reproduzir seu valor acrescido de um lucro
concernente a seu emprego como capital. O valor de uso do MT fixo é
duravel, nao desaparece em virtude do consumo de cada unidade de ser-
vico. Em sintese, permanece sempre preso a esfera da circulagao de mer-
cadorias, a disposigao para novos atos de consumo. Os meios de trabalho
circulantes, por outro lado, cedem integralmente seu valor de troca, que se
incorpora ao prego de producao da unidade de servi¢o de que participa.
Ademais, seu valor de uso é consumido inteiramente por ocasiao da pres-
tacdo do servigo.

Do ponto de vista do conjunto do capital da sociedade, esses ele-
mentos do capital em servigos de satde, fixos ou circulantes, nada mais
representam que meios de consumo. Nao sendo utilizados como mer-
cadorias criadoras de novas mercadorias, mas destinando-se exclusi-
vamente ao consumo direto por parte dos usudrios, nao se deve consi-
deré-los “meios de produgao” e por isto mesmo evitamos denomina-los
assim. Embora ajam como meios de trabalho, sua fun¢do economica ¢ a
de mercadorias voltadas para o consumo privado e esta particularidade
tem importancia sobretudo quando se analisa a reproducao simples ou
ampliada da economia capitalista. Com efeito se se divide essa economia
em um setor que produz bens de produgao e outro que produz bens de
consumo, a industria de medicamentos e de equipamentos de satde deve
ser enquadrada neste ultimo. Enquanto valores de uso, os MT funcionam
tal qual os meios de produgao, integrando-se a um processo de trabalho
como sua base técnica e material. Mas no que se refere ao problema do
valor e das relagoes de troca entre os setores econémicos, seu papel é de
meios de consumo.

Relagoes com a Industria de Insumos
A revenda dos MT aos usudrios, mediada ou ndo por uma agén-
cia securitaria, faz-se com certo lucro, naturalmente, visto que se trata de
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um investimento de capital. Teoricamente, eles ja contém em si uma dada
por¢ao de mais-valia, porque foram produzidos em condiges capitalistas,
pelo setor industrial. Esta mais-valia é repartida entre o capitalista indus-
trial e o de servigos através de certos mecanismos reguladores de que tra-
taremos adiante. Se supomos que o prego de producao dos MT ¢ igual ao
seu valor real, isto €, que estas mercadorias sao produzidas em condi¢oes
idénticas as da média social, duas conseqiiéncias tedricas devem ser con-
sideradas: 1. os MT sdao comprados abaixo de seu valor real pela empresa
de servigos, mas acima de seu prego de custo para o capital industrial, de
tal forma que esta compra realiza parte da mais-valia neles contida, de
acordo com a taxa média de lucro; 2. o empresario de servi¢os de satde
apodera-se da por¢ao complementar da mais-valia, realizada na relagao
com sua clientela.

Entretanto, esse esquema implica em que o total da mais-valia rea-
lizada em conjunto pelos setores industriais e de servigos de satde seja
igual aquele que foi incorporado ao MT no seu processo de producao.
Isto pressupde, por sua vez, que a composi¢ao organica do capital indus-
trial produtor dos MT seja equivalente a média social. Estas condi¢Oes, na
pratica, dificilmente se verificam, principalmente porque os ramos de pro-
dugao de insumos de satde (de MT) caracterizam-se por uma alta compo-
sicdo organica de seu capital. Esta taxa de composicao organica (a relagao
entre o capital varidvel e o constante) situa-se acima da média, devido
ao acentuado investimento em capital constante, aumentando a produ-
tividade do trabalho. Ademais, freqiientemente, estao envolvidas empre-
sas multinacionais, que mantém dominio monopolista ou oligopolista do
mercado. Disto resulta: 1. o preco de produgao de suas mercadorias est4,
em geral, situado acima do valor real, por efeito da transferéncia de mais-
valia a partir dos ramos de composigao organica abaixo da média; 2. sua
taxa de lucro é singularmente alta, superando bastante aquela que preva-
lece nas industrias do setor concorrencial.

Desta maneira, embora possamos dizer que, como regra geral, o
preco de mercado dos MT, no ambito da empresa de servigos de satde,
é regulado pelo seu prego de producao, nao ha uma necessaria igualdade
entre o total da mais-valia contida nos MT e o montante de lucro repartido
entre as empresas industriais e de servi¢os de satde. Por outras palavras,
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em relacdo aos MT verifica-se uma apropriagao de mais-valia por essas
empresas, a qual, em conjunto, excede aquela que lhes foi incorporada
no momento da producao. O simples fato de a industria que os produz
ter elevada taxa de composi¢ao organica ja implica num desvio do preco
de produgao face a seu valor. Acresce, contudo, que essa transferéncia de
mais-valia, determinada habitualmente pelos mecanismos de mercado
que nivelam as taxas de lucro entre os diversos ramos de produgao, adquire
uma dimensao mais acentuada em decorréncia do carater monopolista da
industria que fabrica esses insumos.

A inddstria de MT encara os servicos de satide como a base de
sustentacdo de uma crescente demanda por seus produtos. De alguma
maneira, sao eles que fazem destas mercadorias objetos de uma necessi-
dade particular. Aqui, ndo importa se o servi¢o tenha cunho capitalista ou
nao. Pertengam as empresas de servigos de satde, a iniciativa privada ou ao
Estado, essa demanda nao se altera e a acumulagao capitalista nos ramos
industriais pouco ¢é afetada. A articulagao entre o volume do consumo (ou
dos servigos prestados) com o setor industrial assegura uma apropriada
taxa de lucro, em qualquer circunstancia.

Para a economia capitalista como um todo, importa, sobretudo a
existéncia do segmento D-M do ciclo do capital-dinheiro em servigos de
saude, porque a acumulac¢ao que ocorre na drea industrial é incomensura-
velmente mais significativa que a verificada na drea desses servigos, envol-
vendo, em geral, empresas de pequeno porte. Assim, desde que nao se
altere a demanda pelos MT, o fato de estas empresas de servigos terem ou
nao carater capitalista pouco influencia sobre os interesses industriais. O
impeto da acumulagao industrial pode ser perfeitamente atendido por um
ciclo ndo-capitalista, ao nivel dos servigos, que adote a seguinte féormula:
D-M(FT + MT) ... D. Aqui, o dinheiro adiantado nao se valoriza, ndo é
empregado como capital, porque, digamos, toda empresa de servicos de
satde se torna estatal ou particular beneficente. O preco de custo de MT
seria idéntico a seu prego de produgdo, nao se formaria lucro. Mas, se a
troca D-M persistir numa escala adequada ao volume dos MT produzidos,
o capital industrial nada perde: suas mercadorias continuam a ser ven-
didas e o dinheiro nao deixa de refluir da esfera da circulagdo para a da
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producao. Ademais, teoricamente, o montante de mais-valia distribuida
entre os capitais da drea industrial poderia até aumentar, visto que nao
mais existem certas empresas que dele participavam, sem contribuirem
para sua produgao.

Contudo, se a eliminacdo das empresas capitalistas de servigos
de satide implicasse numa efetiva queda da demanda pelos MT, o capi-
tal industrial sofreria, porque parte dessas mercadorias nao poderia ser
vendida, haveria superprodugao relativa e, conseqiientemente, crise e
desvalorizacao (ou“queima”) de capital. Neste sentido, a existéncia des-
sas empresas de servigo e sua participac¢ao na redistribui¢ao da mais-valia
da sociedade estao justificadas pela capacidade de manterem a demanda
pelos MT acima do nivel que seria atingido se houvesse apenas servigos de
cunho nao-capitalista. Esta é a“funcao” especifica que cabe as empresas
capitalistas de servigos de satide no ambito mais geral da economia capita-
lista - ampliar a demanda pelos insumos e diversificd-la, quando atendem
quer os beneficidrios de Seguro Social quer aqueles que consomem seus
servigos como artigos de luxo.

Os servigos de saude, qualquer que seja sua natureza econdmica,
estao subordinados as relagdes capitalistas de producao e de troca impos-
tas pelas industrias de insumos. Originam um mercado especifico para o
consumo dos MT (meios de diagnose e terapia) e mantém uma demanda
adequada a acumulacdo industrial. Por sua parte, os servigos capitalistas
de satde apenas contribuem para aumentar e aprofundar essa ligacao.
Em geral, os servigos de satide propiciam o abreviamento do tempo de
circulacdo das mercadorias usadas na qualidade de insumos ou MT, de
duas maneiras distintas: 1. ao adiantarem o dinheiro que ird novamente
funcionar no ciclo produtivo, isto €, ao agirem como promotores imediatos
da circulacao de valores; 2. ao orientarem os usuarios no sentido de con-
sumir certos insumos (e.g. através das“receitas médicas”). Quando adian-
tam dinheiro, na compra dos MT, seu papel assemelha-se ao do comércio;
quando orientam o consumo, aproximam-se mais da fungao econémica
exercida pela publicidade. Em qualquer caso, as empresas de servigos de
saude, capitalistas ou nao, sao agentes do capital industrial e formalmente
estao submetidas a seu dominio econdmico.
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Os servigos de saude, resumidamente, contribuem a acumulagao

capitalista da seguinte maneira:

1. promovem a circulagao de valores, possibilitando a realizag¢ao da
mais-valia para o setor industrial e a mais rapida conversao da
forma M’a forma D’, importando, em conseqiiéncia, numa dimi-
nui¢ao do tempo de circulagao e de rotagao desse capital (fungao
semelhante a do comércio de bens de satude);

2. propiciam uma relativamente discreta acumulacdo em seu
proprio setor através das empresas capitalistas de servicos de
saude;

3. ampliam o mercado de bens de satide, atuando em forma auxiliar
e complementar a circulagao simples desses bens que se verifica
pelo comércio;

4. criam necessidades de novos bens de satude (tecnologias) e,
portanto, fazem surgir novas alternativas de investimentos
produtivos.

Formacao dos Pregos de Produgao

O empresario de satide encontra no mercado a for¢a e os meios
de trabalho, consistindo sua fungdo em revendé-los aos usudrios, repas-
sar seu valor de uso a outrem, ja que ele préprio tem em vista apenas
o valor de troca, ou seja, a conversao de D em D’. Essa valorizagdo do
dinheiro aplicado na compra de FT e MT representa um caso particular
de uma regra geral da economia capitalista. Dadas as condi¢gdes normais
(ou melhor, ideais) de concorréncia intercapitalista, a magnitude do lucro
assim obtido é determinada pela taxa média de lucro, incidindo sobre a
totalidade do capital adiantado. Aqui, 0 mecanismo de célculo do lucro
€ o mesmo dos ramos industriais, a despeito de diferengas em termos de
composi¢ao organica ou da capacidade de produzir mais-valia. Repar-
te-se a mais-valia global produzida anualmente em forma proporcional
a magnitude do investimento, em qualquer ramo, industrial ou mercantil.
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O lucro que uma empresa obtém nao corresponde forcosamente a mais-

valia gerada por seus empregados:

A taxa média de lucro, expressa por ™/

“...0 lucro acrescentado ao preco de custo ndo se requla pela
quantidade de lucro que determinado capital produz em
determinado ramo em dado tempo, e sim pela quantidade de lucro
que corresponde em média, em dado periodo, a cada capital como
parte aliquota do capital global da sociedade empregado em toda a
produgio”*.

oy COMpoe-se da mais-valia

total gerada pelos setores produtivos sobre a soma do capital-constante

e variavel-aplicado pelo conjunto da sociedade. Os setores nao-produti-

vos, ligados ao comércio, finangas e servigos, contribuem para aumentar

o denominador, mas nada acrescentam ao numerador; embora ndo for-

necam qualquer porgao de mais-valia rateada entre os multiplos capitais,

seus investimentos em for¢a e meios de trabalho sdo contabilizados na

formacao da taxa, visto que constituem gastos indispensaveis a repro-

ducao do capital social. Sobre este aspecto, Marx faz notar que o capital

comercial, conquanto incapaz de produzir valor ou mais-valia,

“...propicia sua realizagdo e por isso a troca real das mercadorias,
sua transferéncia de uma mdo para outra, o intercimbio material
da sociedade. Mas, a fase da circulagio do capital, como a
produgdo, constitui também fase do processo de reprodugdo, e,
por isso, o capital que funciona de maneira auténoma no processo
de circulagio tem de proporcionar, como o que opera nos diversos
ramos de produgdo, o lucro médio anual (...). Uma vez que o proprio
capital mercantil nio produz mais-valia, é claro que a mais-valia
que lhe cabe, na forma de lucro médio, constitui parte da mais-

valia produzida pela totalidade do capital produtivo”?.

26 O Capital, Livro III, p. 180.

27 (IDEM) p. 325
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Essas palavras de Marx aplicam-se, literalmente, ao capital empre-
gado em servicos de saude, variedade do capital mercantil, e que, da
mesma maneira, define-se por sua importancia no“intercambio material
da sociedade”. Tal intercambio refere-se nao s6 aos MT, mas igualmente
a forca de trabalho, cujo valor de uso essas empresas comercializam: a
forca de trabalho, tecnicamente capacitada para prestar seus servigos, €
um artigo de consumo, que tem seu preco e sua utilidade. O lucro aufe-
rido pelo empresario de saiide mantém-se proporcional a magnitude do
capital que emprega na compra de FT e MT, de acordo com a taxa geral.
Assim, dada uma taxa de 20%, um capital de 50 milhoes de cruzeiros
propicia, anualmente, uma massa de lucro de 10 milhoes. Pode-se supor,
entretanto, que ha um limite minimo, abaixo do qual o investimento s6
obtém lucro inferior a média. Contudo, se todos os capitais empregados
em servigos de saude tivessem rentabilidade constantemente abaixo da
média dos demais ramos industriais ou mercantis, ndo haveria motivos
para permanecerem adstritos a essa esfera e certamente emigrariam para
aqueles ramos.

Nesse caso, o que estd em questao é o lucro médio, que se supoe
poder ser obtido por qualquer ramo capitalista. O lucro médio é um resul-
tado e ndo um ponto de partida: tende a ser atingido, quando se consi-
deram as oscila¢bes do lucro individual num determinado ramo, durante
periodo mais ou menos longo. Sua premissa ¢ a existéncia de livre concor-
réncia entre os capitais e entre os trabalhadores - pressupde a possibili-
dade de migragao de capitais de um ramo a outro, atraidos por altas taxas
de lucro, e migracao dos trabalhadores, que fogem dos ramos com alta
taxa de exploragao. Assim, o nivelamento das taxas individuais de lucro
da-se concomitantemente com o nivelamento das taxas de exploragao (ou
de mais-valia).

O lucro médio acrescido ao prego de custo resulta no que se chama
preco de produgao. A férmula que ilustra o pre¢o de producao dos servigos
de satde é a seguinte:

k+s+ (K +s)p

Nesta formula, k representa o valor dos meios de trabalho consumi-
dos no periodo, digamos, em um ano; k’¢é a totalidade dos MT adiantados,
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s o valor da forga de trabalho (ou dos saldrios pagos) e p a taxa média de
lucro anual. O lucro provém da incidéncia da taxa geral sobre o valor total
pago por FT e MT, sendo acrescentado ao prego de custo desses elementos
que foram consumidos para prestar os servigos.

Suponhamos que determinada empresa de saide mantém um
investimento global da ordem de 50 milhdes de cruzeiros, dos quais 15
milhoes sdo despendidos em saldrios e 35 milhdes em meios de traba-
lho; a composigao deste capital, concluida a sua reprodugao anual, seria
a seguinte:

20k + 15s + (35k’ + 15s) p

Dos 35 milhoes adiantados em meios de trabalho apenas 20 milhoes
sdao consumidos. Mas a taxa geral de lucro incide sobre a totalidade do
investimento. Deste modo, se, neste caso, ela fosse de 40%, haveria um
lucro de 20 milhoes de cruzeiros a ser acrescido ao preco de custo de 35
milhoes, que é a soma de k e s. O prego de produgao pode também ser
tomado isoladamente para cada unidade de servico, tal qual se faz em
relagao as mercadorias. Aqui, por falta de termo mais adequado, con-
tinuaremos a usar o “prego de producao” em referéncia aos servigos de
saude, embora nao exista, nesse particular, uma verdadeira “producao”,
na acepgao propria do capitalismo (por outro lado, a expressao“prego de
venda”, que se imp0e inicialmente como alternativa, deve ser evitada, pois
confunde-se com o preco de mercado - é que o prego de produgao, rigoro-
samente, pertence ao sistema do valor e ndo ao sistema de preco).

Sob o capitalismo monopolista, entretanto, o conceito de taxa geral
de lucro deve ter um emprego limitado, porque nao mais se pode falar de
um lucro médio para todos os setores econdmicos, na medida em que os
monopolios e os oligopolios, estabelecidos em certos ramos, possibilitam
a ostentagdo de taxas individuais de lucro constantemente situadas acima
da média que se verifica nos setores de livre concorréncia. A equalizagao
das taxas de lucro é impedida por artificios de controle de mercado, pelas
barreiras tecnologicas e mesmo por mecanismos legais que dificultam o
deslocamento dos capitais de um ramo a outro. Ao lado do setor con-
correncial, para o qual ainda tem sentido falar-se de taxa média de lucro,
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aparecem setores monopolisticos, que apresentam um amplo espectro de
taxas de lucro.

Embora o mercado de servicos de satde seja bastante “imperfeito”,
do ponto de vista de um modelo concorrencial, nao se pode enquadrar as
empresas desse ramo no setor oligo ou monopolista. De fato, elas cons-
tituem indmeros pequenos capitais, dispersos, nao-centralizados, cuja
dimensao é relativamente reduzida mesmo em compara¢dao com os capi-
tais da area concorrencial. Se, em geral alcangam o lucro médio, é certa-
mente porque se beneficiam de algumas“imperfei¢des”de seu mercado.

Admitiremos aqui que as empresas capitalistas de servigos de satide,
a partir de uma dada magnitude de seu capital, auferem o lucro médio que
rege os investimentos do setor concorrencial, tanto em seu segmento pro-
dutivo quanto no mercantil. A redugao do“produto” anual dessas empre-
sas em prego de custo e lucro médio continua a ser valida, neste sentido.
O preco de custo mais o lucro médio podem também ser analisados para
cada unidade de servigo comercializada pelas empresas.

As unidades de servi¢o sao elementos contabeis distinguidos no
continuo que constitui a assisténcia de satiide aos enfermos. Sao unidades
de valor de uso e de valor de troca que, nas empresas de servigos de satude,
representam o analogo das mercadorias no mundo da produgao material.
Eis alguns exemplos de unidades de servigo:

1. didria hospitalar;
seriografia gastroduodenal;
eletroencefalografia;
apendicectomia;

SARE I

consulta de medicina geral.

Todas essas unidades de servigo envolvem, em diferentes propor-
¢Oes, trabalho vivo de um ou mais profissionais, além de certos meios de
trabalho, usados com finalidade terapéutica e/ou diagndstica. Sua expres-
sao monetaria deve necessariamente cobrir seu preco de producao; por
outras palavras, ademais de acrescentar um lucro, deve fornecer um equi-
valente: 1. da forga de trabalho necessdria a producao do servigo, con-
forme o tempo em que foi empregada e sua qualificacao; 2. dos meios de
trabalho utilizados, sejam os circulantes, cujos custos devem ser repostos
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por inteiro, sejam os fixos, dos quais cobre apenas a parte correspondente
ao desgaste.

Evidentemente, o custo individual desses elementos é bastante
variavel. O valor de uso dos servigos nao tém, em geral, o carater rigo-
rosamente padronizado proprio das mercadorias e por isso mesmo ha
grandes variagOes no custo individual. Uma apendicectomia, por exemplo,
conforme as peculiaridades do caso, pode tomar maior ou menor tempo
do cirurgido e seus auxiliares e, da mesma forma, pode requerer maior ou
menor consumo de MT. Mas ha uma média para cada empresa, que da
origem ao prego de produgdo individual. O prego de producdo de cada
unidade de servigo, para todo o ramo de servicos de satude, é dado pela
média do preco individual de conjunto das empresas.

Essa média de prego de producao das US (se as empresas atuarem
num regime de relativa concorréncia) rege o preco de mercado, isto ¢, o
preco de venda ao usudrio. O preco de mercado, teoricamente, variara
em torno do prego de produgao médio das US, com desvios, para mais e
para menos, que se compensam ao longo do tempo. E necessério supor
também, para que isto ocorra, que o pagamento das US se faz diretamente
pelo usudrio, envolvendo livre escolha, a fim de que os usudrios possam
optar pelas empresas que oferecem servigos mais baratos, quando a quali-
dade é a mesma. Nestas circunstancias, pode ocorrer um lucro suplemen-
tar em fungao da diferenga entre o preco de producao individual e o preco
de produgao geral, quando aquele se situa abaixo deste, que é o regulador
do preco de mercado. Entretanto, estas condi¢oes de livre concorréncia sao
excepcionais na drea de servi¢os de saiide, como veremos em seguida.

O Mercado de Servicos de Satude

O mercado de servicos de saude tem, geralmente, uma dimensao
concorrencial bastante restrita, por varios motivos. Antes de mais nada, hd
de se considerar a co-existéncia das empresas propriamente capitalistas
com outras de finalidades ndo-lucrativas, vinculadas ao Estado ou a enti-
dades beneficentes. Ademais, a oferta desses servigos interpdem-se obsta-
culos de natureza geografica: inexiste um mercado de amplitude nacional
semelhante ao das mercadorias, na medida em que os servigos nao sao
moveis; na melhor das hipdteses, o mercado apresenta-se“unificado”ape-
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nas dentro dos limites de uma dada regiao, em que a dificuldade de acesso
dos usudrios as diferentes empresas é¢ a mesma. Outro fator limitante da
liberdade de mercado é o desconhecimento do usudrio sobre o grau de
eficacia e a qualidade da assisténcia que lhe é prestada, tomando em con-
sideragao o prego que por ela paga, direta ou indiretamente.

Mas o aspecto concorrencial torna-se ainda mais reduzido pela
intervencao de agéncias do Seguro Social ou de seguradoras privadas,
que assumem os riscos de enfermidade de seus beneficiarios e cobrem as
despesas correspondentes. Muitas vezes, as agéncias securitarias, além de
manterem seus proprios servigos, privilegiam determinados produtores na
prestagao de servicos aos segurados, introduzindo, assim, um grau maior
ou menor de controle sobre o mercado.

No Brasil e noutros paises, trés sao as principais formas de remu-
neragao dos servicos prestados as empresas capitalistas de satide: 1. paga-
mento direto por unidade de servico; 2. pagamento indireto por unidade
de servico; 3. contrato global per capita.

O pagamento direto por unidade de servi¢o ocorre quando o usua-
rio desembolsa imediatamente o dinheiro necessario a compra dos servi-
¢cos, gastando-o como saldrio ou renda de capitalista. Trata-se de servigos
oferecidos em regime relativamente concorrencial, a margem do controle
financeiro das agéncias de seguro. O preco de venda das unidades de ser-
vigo deve ter certos limites compativeis com o de seus concorrentes; em
principio, esse preco de mercado esta regulado pelo preco de producao
geral, isto é, pela média dos pregos de produgao individuais das empresas
concorrentes, admitida uma equiparagao entre oferta e demanda. Lucro
suplementar pode ser obtido pela diferenca entre o prego de produgao
do ramo e o preco de producao individual, em fun¢do da maior produ-
tividade da empresa, tanto do ponto de vista dos meios tecnoldgicos,
quanto de condi¢des organizacionais, ou seja, da racionalidade adminis-
trativa e da adequada combinagao de profissionais de diferentes niveis de
qualificacao.

Ja o pagamento indireto por unidade de servigo decorre de finan-
ciamento prévio de um fundo securitdrio, privado ou estatal, que repassa
seus recursos as empresas, em conformidade com o ntimero de unida-
des de servigos prestados a seus segurados ou beneficidrios. O preco
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de mercado dessas US pode ser fixado pela propria agéncia securitdria,
sobretudo quando se estabelecem mecanismos de credenciamento; ou
pode ser “livre”, caso em que os padrdes concorrenciais da remuneragao
direta ainda prevalecem: o usuario escolhe livremente os profissionais e
as empresas de que se quer servir, competindo ao Seguro tdo-somente o
pagamento das despesas, a posteriori, sem haver discriminagao entre os
potenciais produtores. A agéncia securitdria, quando adota mecanismos
de credenciamento, procura impor algumas restri¢coes a gama de possiveis
unidades de servigo, limitando-a qualitativa e quantitativamente. E licito
supor que, na remuneracao a prego fixo de US, esta prevista uma margem
de lucro igual a média social que prevalece entre capitais concorrenciais.
Entretanto, como analisaremos adiante, o preco fixo e o geralmente pre-
cario controle das agéncias securitarias (principalmente se sdo estatais)
criam certo espago de manobra na obtengao de lucros suplementares.

Outra modalidade de pagamento é o contrato global per capita, em
que a agéncia securitdria transfere a empresa de servigo, ou autoriza os
empregadores a transferir, uma quota constante, proporcional ao nimero
de segurados cobertos contra os riscos de satide. A empresa de satde
assume diretamente tais riscos, devendo ela prépria custear as despesas
eventuais de assisténcia da parcela de contribuintes que vier a adoecer.
Neste sentido, adquire a caracteristica adicional de agéncia de seguro.
Como seu objetivo é lucrativo, estd sempre atenta para que suas despesas
com servigos nao exceda o valor dos recursos repassados. Também neste
caso, devemos supor que a relagao receita/despesa reproduz normalmente
o lucro médio.

Admitimos que em todas essas trés modalidades de pagamento, o
lucro normal é comparavel ao do setor concorrencial da economia, a des-
peito das mencionadas “imperfeicdes” do mercado de servigos de satde.
Um problema a parte consiste em identificar os mecanismos de conse-
cucao de lucros suplementares - aqueles situados acima da média. Des-
ses mecanismos o mais universal talvez seja a redugao do prego de custo,
tanto do capital constante quanto do variavel: procura-se poupar recursos
materiais e humanos de tal forma que o prego de producao individual (ja
contendo o lucro médio) fique bem abaixo do preco de mercado, quer este
seja fixo ou variavel. A diferenca entre o prego de produgao individual e o
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preco de mercado passa a ser causa de superlucro. Para as empresas que
funcionam a base de pagamento indireto por US, a preco fixo, a norma de
poupanca de capital pode ser assim expressa: ao prestar o maximo possivel
de unidades de servigo, empregar o minimo possivel de capital constante
circulante (medicamentos, reagentes, etc.) e de forga de trabalho qualifi-
cada. [lustremos esta situagao com o exemplo de um centro de tratamento
intensivo numa tal empresa. A agéncia securitaria s credencia o hospital,
para cuidado intensivo a seus segurados, se o CTI dispuser de certos meios
técnicos, como sejam, ventiladores pulmonares, eletrocardiégrafos, desfi-
briladores, aparelhos de monitorizagao, etc. Mas, para cada dia de cuidado
intensivo (digamos que seja esta a unidade de servigo utilizada), maior
lucro serd auferido se se usar parcimoniosamente o oxigénio, a eletrici-
dade, etc., e se, em vez de empregar 24 horas de trabalho de médicos, na
assisténcia aos internados, combinar 8 horas de trabalho médico com 24
horas de enfermagem, contanto que o custo médico/hora seja mais caro
em pelo menos um tergo que o de enfermagem/hora. O valor das US é
realizado com um minimo de dispéndio de elementos circulantes do capi-
tal e com uma diminuigao do nimero de pessoal de maior qualificacao.
As US de maior prego de mercado sao justamente aquelas que requerem
maior investimento de capital fixo em sua prestagao (cirurgia, CTI, raios X,
etc.). Mas este capital fixo, em seu funcionamento, é compativel com uma
reducdo maior ou menor dos custos de produgao por conta dos MT cir-
culantes e do leque de qualificagao da FT. Desde que o preco de mercado
das US seja predeterminado pelas agéncias de seguro de satide, o objetivo
do empresario nao é o de fazer circular, simplesmente, o maximo de mer-
cadorias através dessas US, ao contrario do que se afirma comumente. Na
verdade, para ser coerente com a logica de funcionamento de seu capi-
tal, ele deve tencionar produzir o maximo de US a um custo minimo de
capital, o que pressupde certa restricao as mercadorias circulaveis pelos
servigos. Este maximo de US encontra um limite nas barreiras interpostas
pelo seguro de satide, embora o controle de qualidade e quantidade por
ele exercido seja em geral deficiente, principalmente quando se trata de
agéencia estatal. Neste particular, as agéncias de seguro privadas tém maior
eficiéncia, pois seu lucro depende da manutencao das despesas com assis-
téncia de satide dentro de limites razoaveis.
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Nas empresas que recebem por contrato global, o superlucro tem
duas origens: 1. economia constante e varidvel, da mesma maneira que
nas outras modalidades de pagamento; 2. diminui¢do do nimero e da
qualidade das US, mesmo daquelas tecnicamente necessdrias. Estas
empresas além da parcimonia no uso dos MP e da FT, tendem a limitar
as US ao estritamente necessario e, as vezes, a aquém deste nivel; o cui-
dado de satiide que promove terd qualidade inferior a média se nao houver
um controle adequado. A maxima rentabilidade do capital coincide com
o minimo possivel de US dispensadas a seus pacientes. Comportando-se,
simultaneamente, como empresas de servigos e de seguro, incrementam
o superavit da relacao receita/despesa na medida em que seu fundo de
reserva nao se esvai em servigos prestados. Este objetivo também pode ser
alcangado mediante um processo prévio de selecao da clientela coberta.
Freqiientemente tais empresas realizam uma sele¢ao da forca de trabalho
a ser contratada pelas industrias com as quais mantém convénios neste
momento, com vistas a eliminar os individuos de“mau risco” e reter ape-
nas os de“bom risco”, isto €, descartam os que tém condi¢des predispo-
nentes a enfermidades®.

TRABALHO E VALOR NOS SERVICOS DE SAUDE

Caracteristicas do Trabalho Associado

Nos servigos de satiide - e ndo sé nos de cunho capitalista, mas em
geral - o médico destaca-se como o produtor principal. A ele concerne a
execugao das tarefas que requerem maior destreza e conhecimentos téc-
nicos. Participa do cuidado imediato ao paciente, realizando um trabalho
que, frequentemente, é tanto manual quanto intelectual.

E, portanto, o médico quem detém a hegemonia do controle técnico
e, as vezes, administrativo, do processo de trabalho. Em certas circunstan-
cias, mesmo nao sendo seu proprietario, um médico pode assumir o papel
de gerente de empresas capitalistas. Atua entao como racionalizador do

28 Para uma andlise desse tipo de empresa de servigos de satide, no Brasil, consulte-se Oliveira,
Jaime A.A. e Teixeira, Sonia M.E.,“Medicina de Grupo: A Medicina e a Fabrica”, in Guimaraes,
R. (org.) Satide e Medicina no Brasil, Graal, Rio, 1978.
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processo de trabalho, tendo entre outras, a fungao de ditar regras técni-
co-administrativas, que visam a reduzir o custo operacional e maximizar
os lucros. A geréncia técnico-administrativa, encabegada por um médico,
fixa os limites de dispéndio de MT aos produtores da empresa, inclusive
a outros médicos. Dependendo da modalidade de pagamento, as normas
dele emanadas podem estimular ou restringir a realizagdo de unidades
de servigo, mas com a caracteristica comum de objetivar a poupanga dos
gastos de capital, constante ou variavel, porque esta é fonte de lucro suple-
mentar, em qualquer circunstancia.

Aolado da geréncia técnico-administrativa, existe o controle técnico-
operacional, o qual esta invariavelmente confiado a todo o corpo médico
da empresa. Refere-se as ordens terapéuticas e diagnosticas que devem
ser cumpridas pelos demais trabalhadores, em cada situagdo particular.
O médico, no processo de trabalho, encontra-se posicionado no vértice
de uma piramide de autoridade técnica, em que a base é constituida pelo
exército das atendentes de enfermagem, havendo de permeio um nimero
menor de profissionais de nivel superior e médio, que supervisionam a
aplicagao das ordens médicas, executando, eventualmente, eles proprios,
cuidados de enfermagem. As tarefas mais complexas, em tal divisao téc-
nica do trabalho, sao reservadas ao profissional de maior capacitagao, de
tal maneira a evitar a perda de seu tempo em atos que possam ser assu-
midos pelos trabalhadores menos capacitados e, consequentemente, mais
baratos. A decisdo e a intervengao tecnicamente mais complexas ficam a
cargo do médico, mas seus sentidos e seus membros sao ampliados pelo
corpo de profissionais subalternos. Por este expediente, poupa-se traba-
lho qualificado: um dado volume de unidades de servigo tera um preco
de custo menor do que se nao houvesse essa hierarquizacao das tarefas.
Aumenta-se a produtividade do capital as custas do trabalho associado.
Aqui as forcas produtivas da divisao e associacdao do trabalho agem no
sentido de baixar o preco de produgao individual, o que pode representar
um instrumento de elevacdo do lucro.
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E o principio de Babbage, em acdo ao nivel da assisténcia de satide.
Este principio, conforme Harry Braverman, em seu livro Trabalho e Capital
Monopolista,

“...6 fundamental para a evolucio da divisdo do trabalho na
sociedade capitalista. Ele exprime ndo um aspecto técnico da
divisdo do trabalho, mas seu aspecto social. Tanto quanto o trabalho
pode ser dissociado, pode ser separado em elementos, alguns dos
quais sdo mais simples que outros e cada qual mais simples que
o todo. Traduzido em termos de mercado, isto significa que a
forca de trabalho capaz de executar o processo pode ser comprada
mais barato como elementos dissociados do que como capacidade

integrada num sé trabalhador”?.

Determinada quantidade de valor de uso, expressa em unidades de
servigo, passa a ter um custo de producao menor, porque os dispéndios de
capital variavel diminuem, pela simples combinagao dos tempos de traba-
lho de empregados de diferentes niveis de qualificacdo. Este incremento
da produtividade da-se, portanto, através da redugao direta dos custos de
reproducao da forga de trabalho necessaria a produzir dado volume de US.
Nas empresas capitalistas de servico de satide, o nimero de profissionais
subalternos por médico é maior que nas empresas nao lucrativas, embora
estas também procurem, pela racionalizacdo administrativa, elevar esta
relacdo.

No que tange as fungdes do médico, j4 destacamos a distingao entre
o papel técnico-administrativo e o técnico-operacional. O médico pode
ser um assalariado encarregado da geréncia, sem ser proprietario. Mas,
nas pequenas empresas, via de regra, o proprietario exerce as fungoes de
gerente, sendo ele mesmo um médico que clinica, opera, etc.: é um capita-
lista que trabalha. Nas empresas de contrato global, por outro lado, essas
duas fungdes, de gerente e de trabalhador, ndo apenas estdo separadas
como sao antagonicas. O comando técnico do processo de trabalho por
parte dos médicos que prestam assisténcia direta é cerceado pelas imposi-

29 Braverman, H. - Trabalho e Capital Monopolista, A degradagao do Trabalho no Século XX,
Zahar, Rio, 1977, p. 79.
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¢oes do gerente, que objetiva reduzir o nimero e a variedade das unidades
de servico, a despeito das necessidades estritamente médicas dos usua-
rios. Dai pode nascer um conflito entre a autoridade técnica do médico
- trabalhador e a autoridade administrativa do médico-gerente, acentu-
ado, as vezes, pela condigao de sub-remuneragao daquele. Em geral, tais
empresas, chamadas entre ndés de “medicina de grupo”, tém uma alta
rotatividade dos médicos empregados, que evadem por motivos de saldrio
e conflitos referentes ao controle do processo de trabalho.

Dentro desse organismo que constitui o trabalhador coletivo em ser-
vigos de satde, a carga maior do sobretrabalho recai sobre os ombros dos
atendentes e serventes, mao-de-obra essencialmente feminina, de baixa
qualificacdo e baixos niveis de remuneragao, o verdadeiro proletariado
dessa area econdmica. Sdo os atendentes que cumprem horarios extras,
plantdes sucessivos, etc., no esforco de, ao prolongar a jornada de trabalho,
compensar parcialmente seus diminutos salarios. Nao apenas trabalham
um maior numero de horas, como também o fazem mais intensamente
que os outros produtores. Nas empresas em que os médicos recebem por
unidade de servico, este fendmeno se faz mais patente, devido a intensi-
ficacdao do ritmo de trabalho. Nestas condigdes de pagamento, o médico
trabalha mais intensa e extensamente que o normal, no afa de realizar o
maximo possivel de unidades de servico. O pessoal subalterno é obrigado
a acompanhar este ritmo de trabalho, porque depende do comando téc-
nico dos médicos. Mas sua remuneragao ¢ fixa, de tal modo que, apesar
de trabalharem mais intensamente, isto em nada altera o montante de seu
salario. Dada uma determinada duragao da jornada de trabalho, o médico
recebe mais, aumenta sua renda proporcionalmente ao ntimero de US
prestadas; mas ao correspondente aumento da intensidade do trabalho
dos profissionais subalternos nao cabe qualquer remuneragao adicional.
Assim, o pagamento por US aos médicos e a empresa serve como estimulo
a extragao de sobretrabalho desses assalariados.

Como em todos os demais setores da sociedade capitalista, nas
empresas de servicos de saide registra-se uma tendéncia a elevacao da
composicao organica do capital. Ha um vetor que leva a incorporar cada
vez mais elementos constantes do capital em relacao aos elementos varia-
veis. A evolucao histérica dos servigos de satde tem sido marcada, de um
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lado, pela socializagao progressiva do processo de trabalho, que desen-
volve as poténcias do trabalho associado; e, de outro, pela incorporagao
crescente de meios de producao mais eficazes para o diagndstico e a tera-
pia. A introdugao de nova tecnologia instrumental tanto pode fazer sur-
gir novos tipos de unidades de servi¢o (e.g. um novo teste diagndstico,
como a tomografia axial computorizada), quanto pode ser substitutivo de
métodos antigos (e.g. a contagem automatica de elementos sanguineos,
no lugar do hemograma preparado manualmente). Em geral, o manejo da
nova tecnologia requer adestramento e especializacao de pessoal auxiliar,
o que amplia e diversifica a divisao de trabalho no ambito da empresa.
Ao aumento do volume de MT empregado corresponde um acréscimo na
composicao organica do capital, porque as despesas com capital constante
se elevam mais rapidamente que aquelas com forga de trabalho. A fracao
k do capital tem seu valor acrescido em propor¢ao maior que o aumento
da fragaos.

A aplicagao do principio de Babbage, com sua conseqtiente hierar-
quizagao das tarefas por grau de complexidade técnica, pode estar dirigida
a um método tradicional, que antes era executado por um unico tipo de
trabalhador e passa a ser feito através de mdultiplos profissionais, com dis-
tintos niveis de qualificagao, num processo em que as tarefas mais simples
sao atribuidas aos menos qualificados e as mais complexas aos mais qua-
lificados; como também pode ser uma implicagao da nova tecnologia, que,
para a prestagao de dada unidade de servigo, necessita menores conheci-
mentos e habilidades, o que provoca a substituicao do trabalhador mais
qualificado por outro de menor competéncia técnica, desde que este seja
supervisionado por aquele. De uma ou de outra maneira, o resultado final
far-se-4a sentir positivamente sobre a lucratividade do capital.

O que chamamos de poupanca de capital variavel inclui ndo ape-
nas a aplicagao do principio de Babbage, mas igualmente o aumento do
ritmo e da extensao da jornada de trabalho. Supomos ser esta economia
de capital um fenémeno universal, independente da modalidade de paga-
mento adotada. O aumento da produtividade dos servi¢os funda-se, em
grande parte, em tais expedientes de tecnologia organizacional. Junto com
a poupanga de capital constante (de tipo circulante) constitui mecanismos
de redugao do prego de produgao individual das US, com reflexos sobre a
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massa de lucros realizada pelo capital. Se houvesse concorréncia perfeita,
toda economia de capital constante e variavel traria vantagens apenas
passageiras para o empresario individual, visto que a difusao desses meios
de acrescer a produtividade do trabalho levaria, a longo prazo, a um nive-
lamento do lucro. Mas se o0“preco de mercado” é fixo, devido ao controle
pela agéncia de seguro, o lucro suplementar pode ser garantido por tempo
indeterminado.

Quanto ao problema da modernizagao tecnoldgica é necessario res-
saltar a tendéncia dominante no sentido da criacdo de novas unidades
de servigos, ao invés da substitui¢ao dos métodos tradicionais. A diver-
sidade de unidades de servico amplia-se para um efeito que, sobretudo
em relagdo ao diagnostico, passa a ser supostamente mais confidvel e
mais detalhado. Os novos meios de diagndstico ndo costumam subs-
tituir os antigos, mas somam-se a eles, alargando assim o espectro das
unidades de servicos consideradas necessarias ao esclarecimento clinico
de cada caso de enfermidade. Ao estetoscopio e ao raio X, nas doengas
cardiovasculares, ajuntam-se o eletrocardiograma, o vetorcardiograma, o
ecocardiograma, etc. Cada exame destes representa um item potencial de
realiza¢ao de valor. A nova técnica exige investimento de capital constante
e, as vezes, de capital variavel, e para que este investimento seja o mais
rentavel possivel deve prestar o servigo ao menor custo operacional, o que
se consegue poupando os meios de producao circulante e empregando
forca de trabalho de pouca qualificacdo. Naturalmente, esta poupanca de
capital nao influi significativamente sobre o montante de lucro quando a
empresa opera em grande escala, com suficiente demanda de usuarios,
leitos numerosos, muitos trabalhadores, de diversificados niveis de capa-
citacao, etc. Nestas condi¢oes, em que atuam as chamadas economias de
escala, a produtividade do trabalho associado, combinada a especializagao
das tarefas, torna-se um fator sensivel de incremento da massa de mais-
valia realizada.

Determinacao do Salario

A semelhanca dos demais setores econémicos, a remuneracio dos
trabalhadores assalariados, nos servigos de saude, determina-se basica-
mente pelos custos de producao e reprodugao da forca de trabalho. Custos
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de produgao significam aqui aqueles necessarios a capacitagao técnica do
trabalhador, e custos de reproducao, o valor da soma dos meios de subsis-
téncia que lhe cabem em dado momento histérico.

Visto que a for¢a de trabalho é comprada para ser vendida pelo
empresdrio de servigos de saude, seu preco de custo distingue-se de seu
preco de produgao: aquele é o saldrio pago ao trabalhador e este é o prego
de custo acrescido do lucro correspondente. Na formula do preco de pro-
dugao do conjunto dos servicos, s representa o preco de custo da forca de
trabalho, enquantos +(s)p indica o seu preco de produgcao.

No preco de mercado das unidades de servigo de satde, algumas
vezes o prego da forga de trabalho qualificada pode ser estabelecido iso-
ladamente. Numa cirurgia, a remuneragao do cirurgiao, de seus auxiliares
e do anestesista pode ser cobrada a parte; o usudrio paga diretamente por
essas unidades, referentes a utilizacdo da forca de trabalho dos médicos,
ou uma agéncia de seguros de satde o faz por ele. Outras vezes, o prego de
mercado das US nao discrimina o prego de qualquer tipo de FT que delas
participa, embora, naturalmente, contenha uma fracao que a remunera.

As duas categorias fundamentais de assalariados que devemos con-
siderar sao as seguintes: 1. médicos; 2.”atendentes”.

Englobamos na denominacao de “atendente” todo o pessoal de
baixa qualificacao dos servigos de satide que prestam assisténcia de enfer-
magem e de “hotelaria” aos usudrios. Essas duas categorias sao polares
em termos de capacitagdo técnica, mas representam a grande maioria da
FT envolvida no cuidado direto aos pacientes, sobretudo os internados. O
médico continua a ser a figura central no encaminhamento do diagnoéstico
e do tratamento, além de principal mével da demanda por servigos de
saude. Por outro lado, as atendentes realizam o grosso das tarefas manu-
ais e instrumentais que os médicos prescrevem - desde os cuidados com
o leito até a aplicacao de medidas terapéuticas, passando pela observacao
continua do paciente, de suas fungoes fisioldgicas, etc.

O saldrio dessas duas categorias deixa-se influenciar pelos mesmos
dois fatores que afetam qualquer grupo de assalariados: 1. magnitude da
oferta de forga de trabalho com idéntica qualificagao; 2. grau de organiza-
cao e capacidade de reinvidicacao da categoria profissional.
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Quanto ao primeiro fator, os médicos costumam estar numa situa-
¢ao mais favoravel. Ha sindicatos e associa¢des, mais ou menos ativos, que
se mobilizam, no sentido de sensibilizar a opinido publica, ou de pressio-
nar as empresas, quando o nivel salarial cai abaixo do minimo que o grupo
considera condizente com sua posi¢ao na sociedade. Ja as atendentes nao
mantém qualquer forma de organizagao politico-sindical, repetindo uma
particularidade de todos os trabalhadores de baixa qualificacao do setor de
servigos. Além disto, no mercado de trabalho, enfrentam uma concorrén-
cia bem maior que a verificada entre os médicos. Seu potencial mercado
de trabalho é mais vasto, envolvendo outros setores, industriais e mercan-
tis. Em certo sentido, elas representam um excedente e, a0 mesmo tempo,
uma reserva, dos setores produtivos ja que os trabalhadores de baixa qua-
lificagao em servigos constituem um dos contingentes de oferta potencial
que regulam o prego do trabalho nos setores produtivos. Sendo assim,
seu saldrio se situa frequentemente, para um mesmo nivel de qualificagao,
abaixo da média que prevalece no sistema econémico como um todo. As
atendentes defrontam-se com uma concorréncia tanto intrasetorial (entre
trabalhadores de servi¢o de satde), quanto intersetorial (entre trabalhado-
res de outros tipos de servi¢o e da industria). Com base nessas caracteristi-
cas de seu mercado de trabalho, suporemos que seu salario situa-se abaixo
do valor real de sua for¢a de trabalho, pelo menos tendencialmente.

Quanto aos médicos, tendo em conta a menor concorréncia no
mercado de trabalho, que é intrasetorial, e um razoével grau de organiza-
¢ao politico-corporativa, convém tomar por hipétese que seu salario nao
cai abaixo do valor de sua forca de trabalho, a ndo ser em duas circuns-
tancias: 1. quando trabalha como médico-residente, caso em que o mer-
cado de trabalho deduz do valor de sua FT os custos que, supostamente,
lhe proporciona; 2. nas empresas de pagamento global per capita, chama-
das de “medicina de grupo”, que reduzem ao minimo o capital variavel,
empregando o“excedente” de médicos nao absorvivel por outros tipos de
empresas (trata-se, sobretudo de médicos recém-formados, com pouca
experiéncia profissional).
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Quando o préprio médico recebe por unidade de servigo que presta

aos usuarios, duas coisas distintas podem ocorrer:

1. o preco da US apenas repoe o valor da for¢a de trabalho do
médico, segundo o tempo que foi necessario utiliza-la; neste
caso, a remuneragao ndo acarreta lucro para o médico, apenas
realiza o valor da sua FT. O conjunto de todas as US que presta
durante o més lhe rende tao-somente um salario.

2. o preco da US repde o valor da forca de trabalho do médico,
acrescido de um lucro, embolsado diretamente pelo médico.
Aqui o médico funciona como capitalista de si proprio e sobre-
remunera seu trabalho. E uma questio em aberto saber em que
circunstancias este lucro emana, em maior ou menor parte, do
sobretrabalho de outros membros da equipe de satde, principal-
mente os subalternos.

A primeira condicao é caracteristica de empresas que mantém con-
vénios com agéncias de seguro de satude, recebendo por unidades de ser-
vigo, das quais umas remuneram a prépria empresa e outras, os médi-
cos. Estes sdo assalariados verdadeiros, cuja situagdo é mascarada pela
remuneragao em separado. Seu trabalho é fonte de lucro para a empresa,
porque uma parte aliquota do prego de todas as outras US corresponde
ao lucro sobre a utilizacao de sua forca de trabalho. Se seus rendimentos
de médico sao maiores, isto apenas significa que trabalha mais tempo e
mais intensamente que a média de seus colegas. A segunda condicao, ao
contrario, ocorre com tipicos médicos “liberais” que levam seus pacientes
particulares para tratamento clinico ou cirtrgico num hospital. Trata-se,
portanto, de duas rela¢oes de producao distintas: um é assalariado e outro
¢ um pequeno capitalista que empresaria sua propria forga de trabalho.

Portanto, a remuneragao do médico por unidade de servigo pode
ocultar uma relacao de assalariamento. Em outras circunstancias, uma
remuneragao fixa oculta a participagao do individuo no lucro da empresa:
o médico-gerente, por exemplo, embora nao proprietdrio, pode ter parte
de seus ganhos garantida através de tal mecanismo, porque sua posi¢ao de
autoridade no comando administrativo do processo de trabalho lhe vale
de instrumento de barganha em relagcao a massa de mais-valia realizada
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pela empresa. Neste caso, seu salario representa algo mais que um simples
equivalente do valor de sua forga de trabalho.

Vejamos agora mais detidamente a questao do preco de custo da
forca de trabalho. Se deixarmos de lado os custos de capacitagao, expe-
riéncia pregressa, etc., 0 que resta sao aqueles estritamente necessarios a
reproducdo da FT num dado periodo de tempo (ndo importa se esse preco
de custo esta abaixo do padrao social que dita o valor da FT, individual-
mente ou em seu conjunto). Digamos que hd um prego de custo diario da
forca de trabalho coletiva igual a V. Suponhamos também que este preco
da forga de trabalho nao possa ser rebaixada além desse limite, que ja é
o minimo compativel com sua reprodugao. Se a jornada de trabalho é de
N horas, cada hora de servigo prestado, em relagao ao fator trabalho, cus-
tara a empresa V/N. Se a jornada de trabalho se reduzir por um nimeroY
de horas, a empresa deverd pagar a forga de trabalho o mesmo prego de
V/N, mas apenas receberd N -Y horas de trabalho diario. Entao, o preco
de custo da hora/trabalho terd aumentado, em funcdo da diminuicao da
jornada de trabalho. Este fendmeno, entretanto, nao deve ser tomado em
conexao com uma empresa em particular, mas com todas as empresas do
ramo, considerando-se a média social da duracdao da jornada de traba-
lho (que abarca todos os setores econdmicos). A medida que diminui a
jornada média de trabalho, aumenta o preco de custo do conjunto da FT
representado numa determinada quantidade de servigos.

Geralmente, um agregado de servigos de satde envolve trabalho
de empregados de diferentes niveis de qualificagao e, portanto, de custos
variados. O preco de custo desses agregados € diretamente proporcional
a qualificagao dos empregados que dele participam e ao tempo em que se
os utilizam.

Problemas da Transferéncia de Mais-Valia

Foi referido que a formula k + s + (k’+ s) p distingue o preco de pro-
dugao dos servigos de satide. Ela exprime o valor a ser realizado pelo con-
junto das unidades de servigo, valor que nao é produzido, neste momento,
mas que preexiste sob a forma de meios de trabalho (k) e de forca de
trabalho (s). Para a formagao de p, a taxa geral de lucro, os servigos de
saude nao contribuem com mais-valia, embora o capital que emprega seja
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remunerado como se a produzisse, porque a mais-valia sempre se reparte
segundo a magnitude do investimento de capital.

Ha uma fundamental diferenca entre k e s, entretanto, que nao pode
passar despercebida quando consideramos as relagdes entre o capital em
servicos de satide e o capital de toda a sociedade, em que o primeiro se
destaca por seu papel de circulagio de valores. E que k configura uma
mercadoria a qual o processo de produgao imprimiu uma dada porcao de
mais-valia, cuja realizagao torna-se indispensavel do ponto de vista do
capital global. Na realizacao do valor dessa mercadoria, o servi¢o apresen-
ta-se como um necessario parceiro do capital industrial que a produziu. O
lucro que vai para as maos do capitalista de servigos de satde ¢ viabilizado
em parte pela existéncia desses MT enquanto substrato material da troca
dos servigos por dinheiro. Por outro lado, esse lucro, para o conjunto do
capital, aparece como um custo de circulagao que nao pode ser evitado. O
industrial produz, mas o servi¢o de satide propicia a venda e o consumo.
Muitas dessas mercadorias suprem uma demanda especifica dos servigos,
que nado poderia partir diretamente dos usudrios. Um medicamento pode
ser comprado na farmdcia, pelo proprio consumidor, mas, em contrapar-
tida, um eletrocardidgrafo tem seu uso necessariamente mediado pelos
servigos médicos. Deste modo, amplia-se, pela dindmica técnica dos ser-
vigos, o universo mercadorias possiveis de serem objetos de consumo. Por
sua inser¢do nos mecanismos que possibilitam a circulagao e a produgao
de mercadorias, as empresas capitalistas de satide tém direito a participar
da mais-valia social.

Os gastos com saldrio dos trabalhadores desses servigos sao também
necessarios, porque de outra forma, o proprio valor dos MT nao poderia
ser realizado. No entanto, é interesse de todos os capitais da sociedade
manter os custos dessa forga de trabalho ao menor nivel possivel, porque
sao gastos improdutivos apesar de necessarios. Isto é valido para todo o
setor de servi¢o, no qual o prego da forca de trabalho estd aquém da média
que prevalece na industria.

A compra e venda da forca de trabalho regula-se pelo valor dos
meios de consumo minimos necessarios a sua manuteng¢ao, em dada con-
dicao histdrico-social. Surgem, neste particular, as seguintes alternativas:
ou o capitalista de satde compra a forga de trabalho por seu valor ou a
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compra abaixo de seu valor. O prego da forga de trabalho cai abaixo de
seu valor quando se verificam duas condi¢oes principais, ja mencionadas,
oferta excessiva e inexisténcia de pressoes sindicais. Estas sao caracteris-
ticas, sobretudo dos trabalhadores de escassa qualificacao - atendentes e
serventes, que constituem a grande maioria dos trabalhadores em satde
e seu legitimo proletariado. Se considerarmos que os médicos e outros
profissionais de maior qualificacao sdo remunerados pelo valor real de sua
forca de trabalho (o que nem sempre ocorre), o conjunto da forga de tra-
balho ainda assim estaria sendo comprada abaixo de seu valor, porque
incluiria os empregados de pouca qualificagdo (na qualidade de um rela-
tivo “excedente” dos setores industriais) cujo “trabalho simples” é remu-
nerado em niveis inferiores a média social. Parte do lucro representada
pelo produto (s)p originar-se-ia assim, de uma dedugao sobre o valor da
forca de trabalho coletivo. Estando o preco de custo do conjunto da forga
de trabalho situado aquém de seu valor, o preco de producao do fator tra-
balho nos servigos contera uma quantidade nao paga de valor, convertida
em lucro para o empresdrio. Dificilmente, entretanto, esta quantidade de
valor poderia reproduzir, de per si, o lucro médio correspondente ao capi-
tal varidvel adiantado.

Por uma norma geral do capitalismo, esta fragdo do capital deve
render o lucro médio. Como a forga de trabalho em satide ndo gera de per
si valor excedente, o valor que ela cede, quando apropriada como valor
de uso, no consumo, € apenas o valor previamente materializado em si.
Este valor é fornecido pela média social dos custos de producao da FT
no sistema capitalista. E o tempo de trabalho socialmente necessario a
produzi-la e reproduzi-la como forga de trabalho. Contudo, os custos indi-
viduais da FT podem se situar abaixo dos custos gerais. Ou seja, a FT pode
ser comprada abaixo de seu valor, sendo sub-remunerada. Os servigos de
saude capitalistas, apoiando-se nas particularidades do mercado de traba-
lho do pessoal de escassa qualificagdo, passam a comprar o conjunto de
sua FT por um preco aquém de seu valor. Assim, parte do lucro que aufe-
rem resultara de uma dedugao sobre o valor da FI: uma fracao do tempo
de trabalho materializado na FI, como bem social, deixa de ser paga pelo
capitalista, mas reaparece no preco de produgao dos servigos.
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Esse mecanismo de deducdo sobre o valor da forca de trabalho ndao
¢ exclusividade dos servicos de satiide ou dos servigos em geral. Marx o
identificou em relagao ao produtor agricola, em determinadas circunstan-
cias historico-sociais:

“Fato mais geral e mais importante, porém é a redugdo do saldrio
do trabalhador agricola propriamente dito abaixo do nivel médio
normal, subtraindo-se do trabalhador fragdo do saldrio, a qual
passa a constituir-se parte integrante do arrendamento e assim,
sob a mdscara de renda fundidria, vai para o proprietdrio da terra

e ndo para o trabalhador”.

A diferenga entre o trabalhador agricola e o de servigos de satide é
que o primeiro reproduz no produto o valor de seus meios de subsisténcia,
enquanto o segundo nao faz, porque nao cria mercadorias.

Dissemos que o prego de producao da FT esta representado por s
+ s(p), em que s é o capital variavel adiantado e p a taxa média de lucro.
Pelo raciocinio aqui exposto, conclui-se que s(p), o lucro do empresario,
relativo ao capital varidvel, tem duas fontes:

1. deducao sobre o valor real da FI empregada nos servigos de

saude;

2. transferéncia de mais-valia de outros setores.

Esses dois mecanismos atuam em conjunto e a parte com que cada
um contribui para a formagao do lucro sobre a FT depende do momento
pelo qual passa o ciclo capitalista como um todo. Na fase em que o pro-
cesso de reproducao ampliada, de producao e acumulagao, flui sem maio-
res embaragos, em que se verifica expansao dos investimentos, dos empre-
gos e do consumo, entdo a crescente concorréncia intersetorial de traba-
lho, em eventual conexdo com uma maior coesdo politico-corporativa
dos assalariados, desativa parcialmente o primeiro mecanismo. Torna-se
entao dificil realizar uma deducao sobre o valor real da FT, na medida
em que esta pode optar pelos setores produtivos, com oferta crescente de

30 O Capital, Livro III, p. 719.
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emprego. Por outro lado, hd uma geracao suficiente de mais-valia, pelo
sistema econdmico em seu conjunto, que compensa a impossibilidade de
dedugoes sobre o valor da FT. Mais facilmente a mais-valia pode ser dre-
nada dos setores produtivos para os servigos de satde, pela redistribuicao
do excedente global regulado pelos valores de mercado.

Nas fases de estagnagao e de crise, ou ainda, nos momentos de decli-
nio do processo de reproducao, a dedugao sobre o valor da FT torna-se o
sustentaculo principal dessa fragao do lucro empresarial, viabilizada pela
existéncia de desemprego e diminuicao da oferta total de emprego nos
setores produtivos. Como nos paises em desenvolvimento, o excesso de
oferta de forga de trabalho é uma situagdo mais ou menos cronica, pode-se
conjecturar que a dedugao sobre o valor da FI' é uma medida continua-
mente posta em pratica, sem maiores perturbagoes.

Considerando-se o lucro do empresdrio em sua totalidade, simbo-
lizado por (k'+ s)p, e referente ao capital aplicado tanto em meios de pro-
dugao quanto em forga de trabalho, constata-se, por tudo que foi dito, que
¢ valor excedente originado:

1. da mais-valia incorporada aos MT no momento de sua

producao;

2. de fracao nao paga do valor da FT;

3. da transferéncia da mais-valia social.

Na verdade, para simplificar, bastaria tomar as duas tltimas origens,
visto que a mais-valia incorporada aos MT, do ponto de vista teérico, passa
a integrar o conjunto da mais-valia social, que é repartida segundo a mag-
nitude dos investimentos de capitais, na area concorrencial.

Observagoes Adicionais sobre Trabalho Produtivo e
Improdutivo

Até aqui, nossa andlise esteve, em parte, presa ao objetivo de
demonstrar que o trabalho em satide, nas situagoes especificas em que
se submete a relagOes capitalistas, é incapaz de gerar valor e mais-valia.
Por conseguinte, o ciclo do capital nas empresas de servigos de satide nao
passa pela forma M’, que assinala o capital-mercadoria valorizado, ou seja,
portador de mais-valia. Este tipo de trabalho (como qualquer outro do
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chamado setor de servi¢os) em nada contribui na ampliagao do“bolo” de
mais-valia regularmente repartido entre os diferentes ramos de investi-
mento capitalista.

A partir dessas premissas, poder-se-ia, sem maiores aprofunda-
mentos, deduzir que o trabalho em satde é, em qualquer circunstancia,
definitivamente“improdutivo”.

Seria, entretanto, uma conclusao falsa, porque esse trabalho ¢é
improdutivo, num aspecto, e produtivo, noutro, a depender da relacao
social que se considere. A mais importante questao a respeito do conceito
de trabalho produtivo e improdutivo, conforme se depreende de uma lei-
tura atenta de O Capital, Teorias da Mais-Valia e Sexto Capitulo Inédito, é
a seguinte: produtivo (ou improdutivo) para quem?

Vejamos como esse problema pode ser explicitado no que con-
cerne ao trabalho dos empregados das empresas capitalistas de servigos
de sadde.

Em primeiro lugar, hd de se ter em conta que esse trabalho nao
contribui na formagao do numerador da taxa geral de lucro /), ou seja,
nao participa na constituicdo da massa de mais-valia social, na medida
em que nao produz valor excedente (nem qualquer valor novo). Assim,
do posto de vista do conjunto dos capitais da sociedade, trata-se de um
trabalho improdutivo®.

Porém, os investimentos realizados pelas empresas de servigos de
satide fazem parte dos custos indispensaveis a reprodugao do capital glo-
bal da sociedade, a semelhanca dos custos de circulacio. E a partir dessa
caracteristica de”custos necessarios” que se faculta aos investimentos capi-
talistas em servigos de satide o direito de participar da redistribuicdo da
massa de mais-valia social. Cada porcao de capital aplicado nessa area de
servi¢co obtém, através desse mecanismo, um lucro de natureza subjetiva-

31 A nosso ver, uma das andlises mais percucientes a respeito do carater improdutivo do tra-
balho médico, no sentido da incapacidade de gerar diretamente mais-valia, encontra-se em
Gongalves, R.B.M. - Medicina e Historia: Raizes Sociais do Trabalho Médico, Dissertagao de
Mestrado, Area de Medicina Preventiva, USP, Sdo Paulo, 1979. Concordamos com quase to-
dos os pontos de vistas emitidos por esse autor, particularmente na apreciacdo que faz das
idéias anteriormente defendidas por Antonio Sergio Arouca (ver Arouca, A.S.S. - O Dilema
Preventivista, Contribuigdo para a compreensdo e critica da Medicina Preventiva; Dept. de
Medicina Preventiva e Social da Universidade Estadual de Campinas (Tese de Doutoramen-
to), Campinas, 1975.
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mente indistinguivel daquele de qualquer ramo produtor de mercadoria, ou
seja, de um ramo que seja capaz de produzir diretamente mais-valia. Neste
sentido, o individuo que aplica seu dinheiro numa empresa de servigos de
saude, com a intenc¢ao de converter D em D’, o faz como um investimento
produtivo. O trabalho de seus empregados € trocado por capital variavel
e se constitui em elemento de valorizagao do dinheiro adiantado, repre-
sentando fonte de lucro. Para tal capitalista esse trabalho aparece como
produtivo, e de fato o €, se considerado de uma perspectiva individual e
com base nos objetivos da concorréncia capitalista. Embora nao produza
imediatamente mais-valia, € a venda de seu valor de uso - junto com os MT
-, que permite auferir um dado lucro, compativel com as taxas prevalentes
no segmento concorrencial (ndo-monopolizado) da economia.

Na perspectiva do capital social, o investimento realizado em
empresas de satde constitui um dispéndio improdutivo de capital e o
trabalho que emprega é também improdutivo. Mas, na perspectiva indi-
vidual, motivada e mantida pela concorréncia capitalista, trata-se de
investimento e trabalho produtivos, capazes de proporcionar lucro (cujo
mecanismo de obtengao, diga-se de passagem, é totalmente indiferente
ao capitalista). Essa propriedade de render lucro distingue os empregados
de uma empresa dessa natureza face, por exemplo, aos empregados de
servicos domésticos, que sao improdutivos tanto do ponto de vista“indi-
vidual” quanto do social.

Essas diferentes facetas do conceito de trabalho produtivo sao tra-
tadas com absoluta clareza por Marx, quando analisa a origem do lucro
comercial e sua oposigao ao lucro industrial:

“Para o capital industrial, os custos de circulagio se revelam e
sdo custos necessdrios, mas ndo produtivos. Para o comerciante
revelam-se fonte de lucro, que - suposta a taxa geral de lucro -
estd na proporgdo da magnitude deles. O desembolso a fazer nesses
custos de circulagdo é, portanto investimento produtivo para o
capital mercantil. Pela mesma razdo, o trabalho comercial que

compra é para ele diretamente produtivo”.

32 O Capital, Livro III, pp. 346-7.
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E nesta mesma acepcao, que Marx, no primeiro livro de O Capital,
acentua a indiferenga do capitalista quanto a natureza do valor de uso que
¢ alvo de seus investimentos, afirmando que, para este, tanto faz empregar
seu dinheiro numa fébrica de salsichas como numa escola. Em qualquer
situagao, esta pressuposto que obtera pelo menos o”lucro médio”, pouco
importando que se trata, num caso, de produgao de mercadoria e, noutro,
de produgao de servigos educacionais.

Como conclusao, anotamos a seguir os trés contextos distintos que
ha de se considerar, na andlise do carater produtivo/improdutivo do tra-
balho efetuado por empregados de empresas capitalistas de servigos de
saude:

1. o usuario dos servigos - que esta apenas interessado no valor
de uso deste trabalho - compra-o como trabalho improdutivo,
perpetuando um ato de circulagao simples, uma troca de D por
M, em que M representa o servi¢o e o seu acompanhamento por
indispensaveis mercadorias que agem como meios de trabalho;

2. o empresdrio - que almeja transformar D em D’ - compra e faz
uso desse trabalho como elemento produtivo, pois lhe assegura
um lucro de natureza subjetivamente semelhante aquele que
obteria em qualquer outro investimento capitalista;

3. face ao capital global da sociedade - cuja reproducao depende
de investimentos dessa espécie - apresenta-se como traba-
lho improdutivo, pois nada acrescenta ao montante de mais-
valia normalmente distribuido entre os multiplos capitais da
sociedade.

Os Servicos de Satde como Meios de Consumo da Classe
Trabalhadora

Pela andlise precedente, verificamos que participam dos servigos
de satude dois tipos de mercadoria, representados simbolicamente por
FT e MT. Estas mercadorias sao também meios de consumo destinados
a fruicao tanto dos capitalistas, que os compram com sua renda, quanto
dos trabalhadores, que os adquirem com seu salario, podendo a compra,
numa situagao ou noutra, ser mediada por um fundo securitario, privado
ou estatal.
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Pode-se perguntar de que maneira esses valores sao reproduzidos
quando a classe trabalhadora se apresenta como sujeito da troca e do
consumo.

Nao nos deteremos na dinamica politico-econdmica que leva a
incorporar tais servigos aos meios de subsisténcia dos trabalhadores, em
episoddios relacionados a luta de classes, que assumem tragos particulares
em cada formagao social. Para fins desta andlise, é suficiente supor que, a
partir de um dado momento, os servigos de satide passam a ser compra-
dos e consumidos sistematicamente pela classe trabalhadora, como se da
com a compra de arroz, feijao, etc. Em termos da teoria do valor-trabalho,
a conseqiiéncia da compra e do consumo sistematicos é que o custo dos
servigos de satde deve, desde entao, ser reproduzido pelo tempo de tra-
balho necessario do conjunto dos trabalhadores. Isto porque tornam-se
custos necessarios da manutencao da forca de trabalho, como os demais
artigos - roupa, comida, etc.

Assim, uma fracao do tempo de trabalho necessario, como valor
incorporado as mercadorias, repde continuamente os gastos com servi-
cos de saude. Esta fracao paga o prego de produgao desses servigos, preco
que se compoem do valor de MT, de FT e da mais-valia apropriada pelas
empresas de servigos de satude. A formula k + s + 1 expressa esse preco
de produgao. Introduz-se o simbolo 1 para representar o lucro, que, neste
caso, nao guarda relacao de proporcionalidade com k e s, visto que a for-
mula inclui também o preco de custo dos servicos nao-capitalistas.

E o préprio trabalhador, através de seu tempo de trabalho necessé-
rio, quem reproduz o fundo de valor que paga os servicos a ele destinados
- e o reproduz como trabalho materializado nas mercadorias. Por outro
lado, o preco de producdo dos servigos aparece numa fragao correspon-
dente do valor de sua forga de trabalho e exprime-se como parte de seu
salario (direto ou indireto). A compra e o consumo sistematicos - as vezes
regulados pelo Estado - fazem com que o preco de producao dos servigos
ressurja como componente do valor da forca de trabalho. Trata-se de valor
transferido (e ndo criado) pelos servigos de satde.

Suponhamos que, em média, se despenda 5% da folha de saldrio
em assisténcia de satde. Isto significa que, num tempo de trabalho neces-
sario de 5 horas, o trabalhador devera dedicar 15 minutos a reprodugao do
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preco de produgao da assisténcia de satide dedicada a classe. Este fundo de
pagamento deve ser reposto diariamente, pois integra os meios de subsis-
téncia da classe, embora cada trabalhador s6 se utilize dos servigos quando
atingido por risco de enfermidade. Com o advento dos Seguros Sociais, a
reposigao nao somente se torna regular como compulsoria.

Imaginemos um momento histérico, na evolu¢ao da sociedade
capitalista, em que os cuidados de satde ndo integram ainda os meios de
consumo da classe trabalhadora. Nestas circunstancias, o tempo de traba-
lho necessario reproduz o valor de todos os outros meios de subsisténcia,
dados como minimos e indispensaveis aos trabalhadores. Os servigos de
satide estariam incorporados somente aos meios de consumo dos capita-
listas (estamos raciocinando com base na existéncia de apenas duas clas-
ses fundamentais; por outro lado, pomos de lado os servi¢os ndo-remune-
rados como os das santas casas, saude publica e outros). Evidentemente,
os trabalhadores s6 a titulo de excecao poderiam se beneficiar desses ser-
vigos, implicando numa redugao da fruicao de outros meios de consumo.
Em conseqiiéncia, o preco de produgao dos servicos seria realizado quase
exclusivamente através da renda capitalista que paga, digamos, os hono-
rarios de médicos liberais e medicamentos.

O que aconteceria se, numa fase seguinte, os servigos de satide pas-
sassem a integrar o valor da forca de trabalho?

Ha trés hipdteses a considerar, neste ponto:

1. o tempo de trabalho necessdrio (e, portanto, o saldrio real) per-
manece o mesmo da fase anterior e o valor dos servigos simples-
mente substitui o de outros meios de subsisténcia, devido aos
mecanismos de contribuigao compulséria do Seguro Social;

2. o tempo de trabalho necessario aumenta na mesma magnitude
do valor dos servigos introduzidos e faz diminuir, em proporgao
idéntica, o tempo de trabalho excedente, ou seja, diminui a mais-
valia;

3. o valor dos servigos é reproduzido por parte do antigo tempo de
trabalho necessario e por parte da mais-valia.

Convém tomar esta tltima hipdtese como mais verossimil, ja que se
trata do resultado de uma luta de classes, em que o Estado intervém para
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repartir o 6nus entre os trabalhadores e os proprios capitalistas. Note-se,
entretanto que a contribuicdo formalmente “paritaria” de empregados
e empregadores ao Seguro Social ndo importa na existéncia de relagao
semelhante no que toca a dimensao do valor. Na pratica, o quanto essa
contribuigao global resulta de acréscimo ao tempo de trabalho necessario
e de reducao do excedente dependerd do poder politico de cada classe,
do grau de desenvolvimento das forcas produtivas e de outros fatores
imponderaveis.

De qualquer modo, estes novos custos de reprodugao da forga de
trabalho devem estar representados no novo tempo de trabalho neces-
sario, mesmo que implique em subtracao de parte da mais-valia. Por isto,
¢ do interesse do sistema capitalista manter esses gastos nos limites do
minimo possivel. Por conseguinte, a assisténcia de satide aos trabalhado-
res da-se, em geral, num nivel tdo precario quanto de tudo o mais de que
pode usufruir com seu parco saldrio. Tanto € assim, que se torna um habito
dos segurados mais privilegiados utilizar-se do minimo proporcionado
pelo Seguro Social, conjugando-o com a compra direta de outros servigos
de melhor qualidade.

O valor dos servigos de satde, nestas propor¢des minimas, passa a
compor os custos de reproducao da forga de trabalho, a partir de um dado
momento do desenvolvimento do modo de producao capitalista, inde-
pendentemente do efeito real ou do beneficio que aportem no sentido de
recuperar e manter a capacidade de trabalho.

Por um desvio economicista, alguns autores chegaram a afirmar que
o principal objetivo dos servi¢os de satide, sob o capitalismo, é o de repro-
duzir a for¢a de trabalho, conservando e restaurando seu valor de uso.
Trata-se de uma falsa explicacdo que transforma os presumidos efeitos
desses servicos (e dizemos presumidos, porque sua eficacia € muitas vezes
questionavel) em”fungao”. Pelo mesmo raciocinio, dir-se-ia que as empre-
sas produtoras de feijao e arroz tém por objetivo primordial a manutencao
dos trabalhadores e de sua capacidade de trabalhar. Ora, sabe-se que os
diversos setores da economia interagem uns com os outros, na reproducao
ampliada do capitalismo, conforme se destinem a producao de meios de
subsisténcia, de artigos de luxo ou de meios de produgao; mas esta repro-
dugao - que, sobretudo é uma reproducao de relagdes sociais - vem como
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conseqiiéncia do relacionamento que o mercado cria entre esses setores,
cada um perseguindo seus proprios interesses, isto €, a valorizagao de seu
capital. E embora os servigos de satide nao sejam sempre produzidos por
empresas capitalistas, na qualidade de setor de meio de consumo estao
submetidos a uma dindmica regulada também pelo mercado.

Ao contrario do que se tornou costumeiro afirmar, o capital nao se
utiliza dos servigos de satide para adrede reproduzir a forga de trabalho. A
atencao do capital esta voltada fundamentalmente para duas coisas: que
o valor da forga de trabalho se mantenha no minimo possivel; que haja
trabalho, efetivamente, pois sem producao nao ha lucro. Mas estas coisas
dependem de fatores pouco controlaveis, a saber, da conjuntura da luta de
classe, da dimensao do exército de reserva e da agao regulamentadora do
Estado sobre as rela¢oes sociais de produgao. Se inexistem leis trabalhistas
e previdencidrias e se, por outro lado, ha oferta abundante de forca de tra-
balho, a quantidade de trabalho requerida pelo capitalista pouco depen-
derd da satide da classe operaria. Nestas condi¢Oes, € possivel obter fluxo
continuo de trabalho seja por parte de uma geracao de sadios ou por parte
de uma sucessao de geragdes precocemente tornadas enfermas e invali-
das. O operario, mesmo estando enfermo, trabalhara (para nao perder a
posicdo) e, se morrer, logo sera substituido por outro: € o que ocorreu no
auge do Capitalismo Selvagem do século XVIII e inicio do XIX.

Quando, por facetas diversas da luta de classes, sao instauradas
leis trabalhistas (redugao da jornada, maior estabilidade no emprego, etc.)
e previdenciarias adequadas, entdo, a manutencao do fluxo de trabalho
passa a depender, pelo menos em parte, da satde do trabalhador. O traba-
lhador adquire o direito a deixar de trabalhar por motivo de doenca, sem
ser despedido; mais ainda, pode nao trabalhar, mesmo estando sao (por
simulacdo de doencga, manifestando sua contradi¢do com o capital). E sé
nestas condi¢des - quando o ausentismo por doenga real ou presumida
torna-se legitimo - que o capital comecga a se preocupar em encontrar uma
forma de assisténcia médica mais efetiva para seus empregados. Servigos
de satide podem ser instalados no ambito da proépria fabrica ou contra-
tadas empresas de assisténcia que fazem o trabalhador retornar o mais
rdpido possivel ao trabalho, nao obtenham atestados graciosos, etc. Sao
estas circunstancias que caracterizam particularmente os ramos economi-
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cos de monopolio, que procuram, a todo custo, cercear o ausentismo legi-
timavel de seus trabalhadores dotados de maior qualificagdo. Mas nao por
interesse especifico pela satide dos trabalhadores - de fato, o tratamento
que recebem costuma ser superficial e sintomatico, destinado a possibili-
tar o mais rdpido retorno a linha de producao.

“O capital ndo tem por isso a menor consideraciio com a saiide e
a vida do trabalhador, a nio ser quando a sociedade o compele a

respeitd-la”.

Aqui se entende por sociedade o conjunto dos movimentos e de
organizagoes dos trabalhadores no jogo de pressdes e concessdes que
desenvolvem junto aos patrdes e ao Estado (Sociedade Politica).

Dificilmente, o capitalista reconhece a priori na satide da classe tra-
balhadora um fator de produtividade, enquanto ha abundancia de oferta
dessa mercadoria especial e nenhum impulso externo impede que a forga
de trabalho seja debilitada e exaurida no processo de produgao. Se os
proprios trabalhadores nao tomam a iniciativa de fazer de sua satiide um
ponto de reinvidicagao e de luta, nada garante que o capital o faga em seu
lugar, sob a suposicao de que em satde nao ha producao. Na verdade,
para haver produgao, basta existir capital e trabalho. E a histéria comprova
que nos periodos de uso mais intenso e predatério da forga de trabalho
coincidiram com os de piores condi¢oes de satde da classe operaria, jus-
tamente pela oferta excessiva de trabalho e auséncia de regulamentacao
politico-juridica das caracteristicas da jornada, que ndo impunham qual-
quer limite a ganancia empresarial.

De outra parte, a propria saude do trabalhador pouco depende da
assisténcia médico-sanitaria. Desde os albores do capitalismo, a classe
operdria luta por sua satde, tomando-a como um bem em si mesmo,
uma faculdade que nao so6 lhe permite continuar trabalhando e, portanto,

33 O Capital, Livro I, p. 306. Cf. também a seguinte passagem (idem p. 301): “O capital ndo se
preocupa com a duragao da vida da forga de trabalho. Interessa-lhe exclusivamente o maxi-
mo de forga de trabalho que pode ser posta em atividade. Atinge este objetivo encurtando a
duragdo da forga de trabalho, como um agricultor voraz que consegue uma grande produgao
exaurindo a terra de sua fertilidade”.
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subsistindo, mas também usufruindo de outras dimensodes legitimamente
humanas da vida. Essa luta, porém, travou-se em torno de certas con-
digdes que influenciam a satide muito mais diretamente que a assistén-
cia médica. Trata-se da diminuicao da jornada de trabalho, da higiene do
ambiente fabril, de salarios condignos, do seguro de acidente de trabalho,
invalidez, morte, etc.

Foi esta a seqiiéncia cronoldgica em que se deram as conquistas
contra a concupiscéncia capitalista.

Do ponto de vista da defesa de sua satde, o proletariado sempre
soube distinguir as prioridades e manter uma atitude rigorosamente pre-
ventivista, ou seja, de prevencdo dos riscos maiores e mais dramaticos. E
por isto mesmo que a assisténcia médica se inscreve como a mais recente
na histéria dessas conquistas, porque menos prioritdria, diante de outras
espécies de risco criados pela superexploragao do trabalho e pela limitagao
exagerada da capacidade de consumo de seus meios de subsisténcia.
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O EsTtADO, AS AGENCIAS E A SAUDE

debate que se realiza atualmente acerca das agéncias reguladoras -

sua missao, os limites de sua autonomia e as formas de escolha dos
seus dirigentes - poe a descoberto um fato inconteste: o processo de des-
truicao do Estado iniciado em 1990 ainda nao recebeu da parte do governo
Lula uma resposta adequada. Salta aos olhos a auséncia de uma politica
de gestdo publica no pais, capaz de ditar os rumos do indispensavel for-
talecimento do Estado em sua capacidade de regulacao, acao estratégica e
inducdo do desenvolvimento. Mais do que uma faléncia do esquema das
ageéncias, a crise aérea pds em evidéncia a falta de desenvoltura do Estado
para fazer valer sua autoridade e efetividade em areas essenciais.

A questao das agéncias nao pode, por esse motivo, ser tratada
separadamente de uma avaliagao da politica de gestao publica. Mas, em
primeiro lugar, é necessario identificar qual é essa politica e quais sao
seus objetivos. Isto, contudo, ndo ¢ tarefa facil visto que o governo atual
tem sido extremamente comedido na elaboragao de planos e documen-
tos estratégicos para a gestao do Estado, ao contrario do que aconteceu
com o governo FHC. Para servir como norteador dessa avaliacao pode ser
tomado um documento de 2003 do Ministério do Planejamento, deno-
minado Gestdo Piblica para um Brasil de Todos, que define trés objetivos a
serem alcancados em fun¢do do Plano Plurianual 2004-2007:

A. Redefinicao de marcos regulatérios e do papel das agéncias

reguladoras;

B. Recomposi¢ao da forga de trabalho do setor ptblico;

C. Realinhamento de salarios, de carreiras, posi¢oes e condigoes

gerenciais da burocracia.

Um balango feito atualmente, ao término do prazo de vigéncia desse
Plano, mostra que nada foi realizado em relacao ao objetivo A, enquanto
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os objetivos B e C foram alcancados de maneira pelo menos parcial, a
despeito de toda a campanha movida pela imprensa conservadora, que
se manifesta contraria a “elevacao abusiva dos gastos com a burocracia
de Estado”. O gréfico abaixo mostra o crescimento do nimero de servi-
dores que entraram para a administragao publica federal no governo Lula
em comparagao com o segundo mandato do governo FHC. Contudo, esse
incremento, que atende a diretriz de recomposigao da forca de trabalho no
setor publico, ainda nao foi suficientemente vigoroso a ponto de repor os
que se aposentaram no periodo.

Servico Publico Federal: Nimero de servidores ingressados por
concurso publico, 1997-2006
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Fonte: Ministério do Planejamento

Por sua vez, ocorreu um efetivo realinhamento salarial dos servido-
res, obedecendo a uma seletividade pela qual foram privilegiadas as car-
reiras de 6rgaos que exercem fungdes estratégicas de Estado, nas quais se
inserem as agéncias. Contudo, deve-se reconhecer que para varios seto-
res foi concedido um reajuste salarial que superou a inflagao do periodo
considerado. Por outro lado, as fung¢des de assessoria superior, que envol-
vem os cargos de confianga, tiveram crescimento numérico consideravel e
igualmente no valor de sua remuneracao.

Em relacdo ao proposito de redefinir os marcos regulatérios e o
papel das agéncias, cabe, entdo, fazer a pergunta: o que ha de errado com
essas institui¢des que a lei denomina de autarquias especiais? A este res-
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peito, pode-se afirmar que o governo ainda nao foi capaz de pensar com
um minimo de clareza e consenso interno. Ora, esta falha ndo ¢é casual.
Falta ao governo nesta drea algo maior: uma visao politica do Estado e
de seus mecanismos de gestao; este € um requisito para confrontar-se
adequadamente com o objetivo que prop0s a si mesmo, o de alcangar o
desenvolvimento econdémico acompanhado da diminui¢ao das desigual-
dades sociais.

Depois do fogo-cruzado que o partido do governo empreendeu por
longo tempo com os tedricos da Reforma do Estado, o tema da gestao
publica como que virou tabu. Procura-se evitar a impressao de que estd em
curso qualquer tipo de plano que avalie as necessidades e os rumos a serem
dados a Reforma do Estado, imperfeita e inconclusa, que foi herdada do
governo FHC. Quanto a essas questdes, parece que a opgao politica ado-
tada é a de atuar em forma pontual, conforme as demandas politicas de
cada conjuntura. Pode-se pensar que nisto ha um ardil do governo Lula,
que procura evitar um confronto com sua base de apoio entre os servido-
res publicos. Contudo, como justificar tal cautela se o primeiro mandato
iniciou-se justamente com o encaminhamento de uma reforma previden-
ciaria que afetou profundamente as perspectivas de aposentadoria do ser-
vidor publico? Por que foi possivel tanta ousadia em relagao a previdéncia
do setor ptblico enquanto se manteve um status quo em relagao as politi-
cas de gestao publica em seu todo?

Um dos exemplos que torna evidente essa inércia governamental
na area de gestdo publica é o do projeto da fundacao estatal ora em tra-
mitagdo no Congresso. Esse importante projeto nao foi pensado dentro
de uma visao do conjunto dos rumos a serem dados a gestao do Estado.
Surgiu em fungao de demanda do Ministério da Satde, que se preocupava
com a crise administrativa dos hospitais do Rio de Janeiro e buscava um
modelo alternativo fora da polaridade entre os hospitais da administra-
cao direta e os hospitais geridos por organizagdes sociais. Sem duavida, as
fundagoes estatais configuram uma modalidade institucional propicia aos
principios do SUS, pois combinam autonomia administrativa e financeira
com regras publicas de gestao de pessoal e de compras. Contudo, seus
méritos nao podem esconder o fato de que constitui uma pega tinica den-
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tro da politica de gestao publica, que continua sem ser pensada em sua
totalidade. Acaba sendo mais forma casuistica de tratar os problemas da
gestao do Estado.

O Plano de Reforma do Estado que tomou corpo legal durante o
primeiro mandato do governo FHC foi, sim, formulado como uma pro-
posta que considerava o conjunto das fung¢des do Estado. Mas sua cono-
tagao privatizadora gerou enormes resisténcias politicas entre os trabalha-
dores do setor publico e os juristas, muitos destes ligados ao Ministério
Publico. Diversas mudangas legais introduzidas por essa Reforma ainda
nao foram aplicadas e acabaram sendo rapidamente superadas pela evo-
lugao do cenario politico-institucional do pafs.

O seguinte listado de questoes serve ao proposito de dar uma idéia
aproximada da complexidade e das enormes pendéncias legais e politicas
que se acumulam no horizonte da gestao publica no Brasil:

* a Reforma do Estado criou duas figuras institucionais, a orga-
nizagao social (OS) (“publicizada” por conversao de érgao pré-
existente, de servigos ndo-exclusivos de Estado) e a agéncia exe-
cutiva (autarquia especial de servicos exclusivos de Estado), que,
salvo casos isolados, nao foram implementadas de acordo com
sua concepgao inicial;

® as agéncias reguladoras surgiram por fora do Plano de Reforma
do Estado, como conseqiiéncia da desestatiza¢gao da economia,
e ndo correspondem exatamente ao projeto de agéncias executi-
vas, a despeito de algumas semelhangas;

* asorganizac¢oes da sociedade civil de interesse ptiblico (OSCIPs),
importantes parceiras do Estado, que hoje proliferam por todos
os lados e tém processo de reconhecimento conduzido pelo
Ministério da Justiga, tampouco faziam parte original do Plano
de Reforma do Estado, sendo mais que nada fruto de reivindica-
¢oes de entidades ligadas ao Terceiro Setor;

* aorganizagao social fundada em entidade privada nao-lucrativa
(portanto, nao decorrente de “publicizacao” de 6rgao publico
pré-existente), com a qual o Estado mantém contrato de gestao,
¢ o modelo de OS que alcangou mais sucesso (por exemplo, em
hospitais do Estado de Sao Paulo);
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* oinicio do funcionamento da fundagao estatal, que é uma autar-
quia especial com elevado grau de autonomia administrativa e
financeira, ainda depende da aprovacao pelo Congresso de pro-
jeto de lei complementar e o processo de tramitagdo pode se
prolongar por um ou dois anos;

* o regime juridico de emprego publico (celetista) preconizado
para adogao pelas fundagdes estatais e outras autarquias que
prestam servigos nao-exclusivos de Estado encontra-se inapli-
cavel (por decisdo do STF) enquanto o Congresso nado aprovar
nova redagao ao caput do artigo 39 da Constituicao Federal.

Qual a posi¢ao do governo atual em relagdo a esse conjunto de pen-
déncias e impasses? Nao se sabe se ha de fato alguma decisao ou enca-
minhamento politico a esse respeito. Por isto, na falta de uma proposta de
conjunto, o que podemos fazer, como pesquisadores de politicas publicas,
€ também considerar a questao caso a caso. E o caso atual é o do papel
das agéncias.

Quando consideramos as fung¢oes hoje exercidas pelas duas agén-
cias da area da satde, concluimos rapidamente que esse papel nao ¢é tnico.
ANS e ANVISA sao fundamentalmente distintas em suas atribui¢cdes de
regulagio e fiscalizacao em relagao as demais agéncias. E este o argumento
que queremos desenvolver nesse artigo, para que se tenha uma idéia da
diversidade institucional, juridica e técnica que se esconde por detras da
denominagao comum de agéncias.

As agéncias reguladoras foram criadas, a partir de 1996, como resul-
tado de uma confluéncia ocorrida entre a reforma do aparelho de Estado e
o processo de desestatiza¢ao da economia brasileira. Como autarquias sob
regime especial possuem atributos de independéncia administrativa, bem
como estabilidade de seus dirigentes e autonomia financeira. Mediante as
ageéncias, o Poder Executivo passa a cumprir um papel quase-legislativo e
quase-judicidrio, na medida em que essas entidades tornam-se fontes de
normas e de san¢des aplicaveis a um conjunto de entes publicos e priva-
dos. O carater de independéncia ou de autonomia das agéncias exprime
segundo alguns autores uma logica propria de um aparelho de Estado
mais dindmico e dotado de maior capacidade de resposta técnica diante
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das for¢as do mercado, na medida em que se exige um conhecimento
especializado para que esse tipo de controle possa ser feito a contento
pelo Estado (MENDES, 2000).

Em razao de as primeiras agéncias estabelecidas localizarem-se nos
setores de energia elétrica, de telecomunicagoes e de petrdleo, em que
se instauraram novas regras para prestacao de servi¢os publicos ou para
flexibilizacao de monopdlio da Unido, prevalece hoje uma interpretagao
segundo a qual todas elas estao voltadas para uma regulagao de relagoes
econdmicas. E o que diz, por exemplo, o jurista Carlos Sundfeld ao analisar
a origem dessas institui¢oes: “a existéncia de agéncias reguladoras resulta
da necessidade de o Estado influir na organizacao das relagoes econd-
micas de modo muito constante e profundo, com o emprego de instru-
mentos de autoridade, e do desejo de conferir, as autoridades incumbidas
dessa intervencao, boa dose de autonomia frente a estrutura tradicional do
poder politico” (SUNDFELD, 2000, p. 18).

A nosso ver, o modelo de analise centrado na regulagao econdémica
nao se aplica corretamente as duas agéncias da satude, ou seja, a Agéncia
Nacional deVigilancia Sanitaria (Anvisa) e a Agéncia de Satde Suplemen-
tar (ANS). Ao contrario, suas fungdes primordiais devem ser analisadas a
partir de sua inser¢ao no campo das politicas sociais.

Uma fundamentacdo juridica acerca das diferengas na forma de
regulacao existente entre as agéncias foi proposta por Di Pietro, uma das
maiores autoridades brasileiras em Direito Administrativo. Afirma Di Pie-
tro (2002, p. 403) que existem dois tipos de agéncias reguladoras: “as que
exercem, com base em lei, tipico poder de policia”; e, por outro lado,“as
que regulam e controlam as atividades que constituem objetos de conces-
sao, permissao ou autorizagao de servigo publico” ou de “concessao para
exploragao de bem publico”. O poder de policia é definido como“a ativi-
dade do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais
em beneficio do interesse ptblico” (p. 111). Esta autora manifesta o enten-
dimento de que as duas agéncias da satde, assim como a Agéncia Nacio-
nal de Aguas (ANA), enquadram-se no primeiro tipo, porque exercem um
poder de policia ao aplicarem aos entes sob seu controle certas limitagoes
administrativas, bem como acoes de fiscalizagao e de repressao, e nisto
assemelham-se a outras autarquias da administracao publica brasileira



Volume 1 95

que nao estao distinguidas como agéncias. De fato, se o Plano de Reforma
do Estado tivesse sido cumprido a risca tanto a ANS quanto a ANVISA
teriam o carater de Agéncia Executiva.

A assisténcia a satide nao foi privatizada no Brasil, porque ela nunca
foi exercida como um servico monopolizado pelo Estado. Do Relatério
Final da VIII Conferéncia Nacional de Satude, de 1986 constava a pro-
posta de estabelecer“um novo contrato padrao regido pelos principios do
direito publico, passando o servigo privado a ser concessionario do Servigo
Publico”. Contudo, a assisténcia a satde foi declarada pela Constituigao
com sendo “livre a iniciativa privada” (art. 199). Ou seja, ndo se configura
como bem ou servi¢co sob dominio exclusivo do Estado. Ao contrario do
que se passa nos setores das telecomunicagoes, do petrdleo e da producao
de energia elétrica, a iniciativa privada na satde ndo necessita de auto-
rizagao, permissao ou concessao por parte do poder publico para exer-
cer suas atividades. Por conseguinte, nao existe aqui um interesse publico
decorrente de uma exclusividade ou de uma situagao de monopolio por
parte do Estado. A assisténcia a satide é apenas um servico de relevancia
publica.

A questao principal esta em saber a que tipo de interesse ptblico
devem servir as agéncias da satde. Em nossa opinido, o que estd em jogo
€ como fazer para que a regulacdo por elas empreendida esteja devida-
mente relacionada aos objetivos descritos no ordenamento constitucional
da satide. Assim, a intervenc¢ao administrativa do Estado, no que se refere
a precos e tarifas, ou a clausulas contratuais, ou ainda, a direitos do consu-
midor, deve ser encaminhada para satisfazer objetivos da satide entendida
como um direito de todos. De outro modo, nao ha motivo para que essas
duas agéncias estejam subordinadas ao Ministério da Satde. Se sua mis-
sao fosse essencialmente econdmica poderiam estar mais adequadamente
situadas no ambito do Ministério da Fazenda.

Consideramos decisivo que neste tipo de andlise se parta do funda-
mento constitucional da satide e nao apenas do que assevera a lei que ins-
titui a agéncia. Ha que se relembrar, inicialmente, a definicao bem gene-
rosa dada pela Constituigao: “A satide é direito de todos e dever do Estado
garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redugao do
risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
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acOes e servigos para sua promocao, protecao e recuperagao” (art. 196). As
atribui¢oes das agéncias tém de ser aferidas de forma que, de algum modo,
contribuam para o alcance desse ideal. Por outro lado, ha que se considerar
os demais artigos referentes a satide na Constitui¢ao, particularmente no
que diz respeito a composigao e as atribui¢des do Sistema Unico de Saide
— SUS (art. 198 e 200) e a declaracao de que todas as agoes e servigos de
saude sao de relevancia publica (art. 197).

Quanto a isso, a condicdo institucional da Anvisa parece-nos estar
bem mais clara do que a da ANS. Essa agéncia detém um poder de policia
cujo propdsito estd bem explicito no objetivo que lhe foi assinalado por
lei: “A Agéncia terd por finalidade institucional promover a protegao da
saude da populagao, por intermédio do controle sanitario da produgao e
da comercializagao de produtos e servigos submetidos a vigilancia sanita-
ria, inclusive dos ambientes, dos processos, dos insumos e das tecnologias
a eles relacionados, bem como o controle de portos, aeroportos e de fron-
teiras” (art. 6° da Leino 9.782, de 26 de janeiro de 1999). Assim, a regulagao
exercida pela Anvisa, por delegacao do Ministério da Satde, esta remetida
de maneira muito explicita a fun¢ao de protecao da satide da populagao e
correlaciona-se de forma incontestavel com a defini¢ao constitucional do
direito a satide. Sua missao inclui algumas das atribuigdes constitucionais
previstas para o SUS no campo da vigilancia sanitaria (incisos I, II, VI e VII
do art. 200 da Constituigao).

Fica assim bem caracterizado o interesse publico que a Anvisa deve
perseguir ao exercer seu poder de policia, atuando em beneficio da satde
de toda a populacdo indistintamente, portanto, em beneficio da satde
tomada na condi¢ao de um direito de cidadania. Essa condigao nao por
acaso esta em clara congruéncia com o escopo constitucional da satude,
na medida em que essa agéncia se limita a realizar, com maior autonomia
e de forma descentralizada, muitas das agoes que antes eram cumpridas
pelo préprio Ministério da Saude.

Quanto a ANS, é mais dificil compreender, a partir da leitura dos
fundamentos constitucionais da satde, a natureza do interesse ptblico a
que deve atender. A lei de criacao da agéncia afirma que“A ANS tera por
finalidade institucional promover a defesa do interesse publico na assis-
téncia suplementar a satide, regulando as operadoras setoriais, inclusive
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quanto as suas relagdes com prestadores e consumidores, contribuindo
para o desenvolvimento das agdes de satide no Pais” (art. 3° da Lei n° 9.961,
de 28 de janeiro de 2000). Sao varias as dificuldades para precisar a que
se reporta o mencionado interesse publico. Primeiramente, em razao de o
conceito de sistema de assisténcia suplementar nao estar contemplado na
Constituigao, visto ndo existir ai uma definicao desse sistema, tampouco
quais sao seus objetivos e suas relagdes com o SUS. Portanto, salvo melhor
juizo, ndo existe no presente momento nenhuma base constitucional para
caracterizar precisamente a relacao do sistema de assisténcia suplemen-
tar, com dois importantes pilares da satde: (i) o preceito de satide como
direito de todos e dever do Estado; e (ii) o Sistema Unico de Satde.
Por outro lado, as atribui¢des que estao legalmente imputadas a
ANS ainda mantém caracteristicas de uma regulagao fundamentalmente
dirigida para as relagoes econdmicas, como se pode constatar pelos exem-
plos seguintes:
® estabelecer as caracteristicas gerais dos instrumentos contratuais
utilizados na atividade das operadoras;
® autorizar reajustes e revisoes das contraprestacoes pecunidrias
dos planos privados de assisténcia a satide, de acordo com para-
metros e diretrizes gerais fixados conjuntamente pelos Ministé-
rios da Fazenda e da Sadde;
e autorizar o registro dos planos privados de assisténcia a satde;
e
e adotar as medidas necessarias para estimular a competi¢ao no
setor de planos privados de assisténcia a satde.

Queremos deixar claro que nao estamos acusando que o poder de
policia da ANS nao tem fundamento constitucional. As atribui¢oes da
ANS parecem-nos bem justificadas em vista do que estabelece o artigo
197 da Constitui¢ao: “Sao de relevancia publica as agdes e servigos de
saude, cabendo ao poder publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regu-
lamentacao, fiscalizagao e controle, devendo sua execucao ser feita direta-
mente ou através de terceiros e, também, por pessoa fisica ou juridica de
direito privado”. Dessa maneira, a ANS estd plenamente autorizada a por
em pratica meios eficazes de“regulamentacao, fiscalizagao e controle”, ou
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seja, tem poder de policia em relagao aos agentes do sistema suplemen-
tar que executam servicos diretamente (planos de satide) ou o fazem por
meio de terceiros (seguros de satde), e isto, naturalmente, inclui medidas
de controle econoémico.

O que estd sendo criticado aqui € o fato de a regulamentagao dos
planos e dos seguros privados de satude (Lei n° 9.656, de 3 de junho de
1998) e as fungdes legalmente atribuidas a ANS nao traduzirem devida-
mente a intencionalidade constitucional peculiar ao setor satde. Parte
desse problema decorre do fato de a criagao da ANS ter introduzido todo
um rol de competéncias inéditas em relagao ao perfil histérico do Minis-
tério da Satde, visto que a supervisao da assisténcia suplementar era rea-
lizada anteriormente pelo Ministério da Fazenda mediante a Superinten-
déncia de Seguros Privados (Susep). Entendemos, no entanto, que deve
estar inscrito na missao institucional da ANS o propoésito de fazer que os
servigos prestados e as condi¢oes dos contratos subordinem-se ao obje-
tivo de acesso, como parte da garantia constitucional do direito a satde.
Segundo esse raciocinio, se os planos e os seguros de satide, por uma razao
contratual e de precos, dificultam o acesso a assisténcia, criando, dessa
forma, condi¢Oes injustas para seus usuarios, o direito a satide esta sendo
contrariado. Vé-se que a légica aqui € subordinar as questoes de concor-
réncia, de prego e, em geral, de defesa do consumidor, ao direito constitu-
cional a satde. Em resumo, a regulagao das relagdes econdmicas deveria
ser subsidiaria a regulacdao que tem em vista os fins da politica social e dos
direitos associados a esta. Nesse sentido, ainda é pouco a mengao legal de
que a ANS contribui“para o desenvolvimento das agdes de satide no Pais”.
O direito de consumidor desses servigos teria de ser interpretado como
subalterno ao direito a satde que, por sua vez, é algo bem mais amplo e
de incidéncia universal. Portanto, os objetos de regulacao da ANS incluem
necessariamente as relagdes economicas entre o Estado e o agente pri-
vado controlado, ou entre este e o consumidor, mas apenas na condigao
de meios para alcangar objetivos que sao proprios da satde.

De qualquer modo, com o estabelecimento da ANS e com o cresci-
mento da importancia de seu papel de regulacgao, a opinido publica toma
conhecimento de que o Estado brasileiro responsabiliza-se prioritaria-
mente por dois sistemas complementares de acesso a servigos de saude:
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de um lado, o SUS, com seu feitio puiblico descentralizado e sob gestao das
trés esferas da Federagao; de outro lado, o sistema de assisténcia suple-
mentar, sob responsabilidade da iniciativa privada e regulado por uma
instancia especifica do Estado. Esses dois sistemas constituem os mais
importantes balizadores das condigdes de acesso a servigos de satide para
a grande maioria da populacao.

A pergunta que fica aqui € se o esfor¢o declarado pelo governo atual
de rever o modelo de regulagdo e o papel das agéncias de algum modo
seria capaz de contemplar questoes como essas. Ou se esta fadado a por
em cheque unicamente os limites da autonomia administrativa e a esta-
bilidade de seus dirigentes. Uma consideragdo em maneira isolada desses
aspectos de relagdes de poder mais ou menos conjunturais serve apenas
para deixar ainda mais claro que inexiste uma efetiva politica de gestao
publica em vigéncia no pais.
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VINCULOS DE TRABALHO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

tema do presente artigo estd na ordem do dia desde sempre.
OA Constituicao Federal atual, promulgada em 05 de outubro de 1988,
inaugura uma nova realidade no que tange ao acesso a cargos e empregos
publicos. Até o seu advento, a ocupacao de cargos e empregos publicos
dependia, basicamente, de mera indicagao do detentor do Poder diretivo
do ente publico. Nao havia nenhuma ilegalidade em tal via de acesso aos
cargos e empregos publicos, simplesmente esta era a regra do jogo.

Como advento da Constitui¢ao Federal de 1988, dois novos para-
metros foram introduzidos na tutela das relagbes funcionais entre os entes
da Administragao Publica Direta e Indireta e os seus agentes: o concurso
publico de provas e titulos como regra de acesso; e a imposi¢gao de um
regime juridico tnico.

O artigo 37 do Texto Fundamental, em seu inciso II** passou a impor
como condi¢do para a investidura no cargo ou no emprego publico a apro-
vagao em concurso publico de provas ou de provas e titulos. Mas o que
seria isso?

O concurso de provas é o instrumento de verificagao técnica da
capacidade especifica do interessado em integrar os quadros da Admi-
nistragao Publica, seja ocupando cargo ou emprego publico. E fundamen-
tal que o concurso guarde relagao direta com a natureza e complexidade
do cargo ou emprego publico que serd preenchido; isso é uma garantia

34 “Art. 37 — A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impes-
soalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, o seguinte:
II - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao em concurso ptblico
de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e complexidade do cargo o u em-
prego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeagdes para cargo em comissao declarado
em lei de livre nomeagao e exoneragao”.
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nao s6 para a Administragao Publica que estd selecionando o candidato
mais habilitado para o desempenho das atribui¢bes publicas desejadas,
mas principalmente para os interessados no certame que tém a certeza
de que nao serao surpreendidos com questdes em desarmonia com a sua
formacao.

O concurso tera que ser publico; ou seja, qualquer interessado que
atenda as exigéncias estabelecidas na lei e no edital para o preenchimento
do cargo ou emprego publico poderd disputar as vagas disponibilizadas.
Antes do Texto de 1988, era permitida a realizagdo de concursos internos,
onde apenas os agentes publicos ja integrantes dos quadros da Adminis-
tragdo Publica tinham acesso a essa modalidade de certame. Era utilizado
para viabilizar a ascensao funcional®, o que ndo é mais permitido em face
da regra do artigo 37, inciso II da Constitui¢ao Federal.

Também nao é permitido o concurso publico apenas de titulos.
A realizagao de uma prova ¢ essencial para a garantia da verificacdo do
conhecimento técnico especifico dos candidatos. O concurso de titulos
consiste na andlise do curriculo do candidato, onde estard atestado o his-
torico da sua formagao. Cabera a Administracao Publica conferir a pon-
tuacao a cada titulo de acordo com a compatibilidade do mesmo com o
cargo ou emprego publico que serd ocupado e conforme critérios previa-
mente estabelecidos.

Nao existe vedagao, no entanto, para a realizagdo de concurso
publico apenas de provas, nao sendo considerada nenhuma das titula-
¢Oes apresentadas pelos candidatos. Via de regra e na forma do disposi-
tivo constitucional citado acima, os concursos publicos sdo realizados na
modalidade provas e titulos, apresentando esses ultimos, carater mera-
mente classificatorio.

Mas qual seria o sentido da realizagao de concurso publico para o
preenchimento de cargo ou emprego publico? Sera que o sistema anterior
a Constituicao Federal atual nao era melhor?

35 Ascensado funcional — é uma forma de provimento derivado em cargo ou emprego ptblico
onde o vinculo originario é aproveitado para viabilizar a mudanga de cargo ou emprego pu-
blico, sem a realizagao de concurso publico. A mudanga ocorre em decorréncia do preenchi-
mento por parte do agente das condi¢Ges exigidas para o preenchimento da nova vaga, sendo
que nao foi realizado concurso publico para ela.
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As indagagdes apresentadas acima perseguem os estudiosos do
Direito Constitucional e do Direito Administrativo diante da realidade
posta. Nem sempre o candidato aprovado sera um bom agente publico;
no entanto, apenas através do concurso publico de provas é possivel sele-
cionar de forma isonomica os interessados em ocupar uma vaga na Admi-
nistracdo Publica.

A finalidade do certame ¢é cristalina: garantir o principio da iso-
nomia. Todos os interessados sao planificados na mesma condi¢dao, nao
havendo diferenciacdo quanto ao instrumento de selegao. A aprovacao
depende exclusivamente do candidato: aquele mais preparado sera agra-
ciado com a aprovagao.

No sistema anterior, o critério de ingresso dependia de indica¢oes
que acabavam por afastar o principio da isonomia, o que colocava sob sus-
peita a qualidade do agente que integrava os quadros da Administragao
Publica nestas condicGes.

Surge uma questao interessante a ser enfrentada: como fica a situ-
acao dos agentes que ingressaram em cargos publicos antes do advento
da atual Constituicao Federal, sem serem submetidos a realizagao de con-
curso publico? Estariam em situagao irregular?

Nao seria razoavel exigir o cumprimento de uma regra inexistente
a época. Conforme discorrido até aqui, a imposicao da realizagao de con-
curso publico como condigao inafastavel para o preenchimento de cargo
ou emprego publico, surge em 05 de outubro de 1988, e apenas a partir de
tal data pode ser cobrada®.

A Constituigao Federal vigente, nos Atos das Disposi¢des Cons-
titucionais Transitorias, reconhece a existéncia de agentes publicos que
ingressaram nos quadros da Administragao Publica sem aprovagao prévia
em concurso publico. Assegura, no entanto, o mesmo direito a estabili-
dade dirigido aos servidores publicos admitidos apds a aprovagao em con-
curso publico de provas ou de provas e titulos (e confirmados no estagio
probatdrio), desde que contem com pelo menos cinco anos de exercicio

36 E verdade que o Poder Judiciario ja realizava concursos publicos antes da atual Constituigio
Federal para o ingresso na carreira da Magistratura, o mesmo fazendo o Poder Executivo para
o preenchimento de cargos, como por exemplo, o cargo de Promotor de Justica ou de Procu-
rador da Reptblica. Todavia, ndo havia a imposigao constitucional.
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continuado em seus cargos publicos junto a Administragao Publica Direta,
Autarquica ou Fundacional®.

E verdade que a orientacdo deflagrada pelos Tribunais a época do
nascimento da regra constitucional contida no artigo 19 do ADCT seguia
no sentido de exoneragao dos agentes que nao contassem com, pelo
menos, cinco anos consecutivos de exercicio de cargo publico na Adminis-
tracdo Publica Direta, Autarquica ou Fundacional. Até onde sei, tal orien-
tagao nao foi seguida e até hoje temos servidores nao estaveis e que nunca
obterdo a estabilidade ainda laborando dentro da Administragcao Publica.

Destarte, respondendo objetivamente as questoes acima, o concurso
publico visa assegurar a observancia do principio da isonomia, garantindo
a todos os interessados o direito de ocupar um cargo ou emprego publico.
O sistema da Constitui¢do anterior era mais excludente, o que o tornava
menos democratico.

Diante do que foi apresentado até aqui, temos que a primeira condi-
¢ao para 0 acesso ao cargo ou emprego publico € a aprovacao em concurso
publico de provas ou de provas e titulos. A outra inovagao trazida pela
Constituigao Federal atual foi a imposicao de um regime juridico Gnico
para a Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios. O que seria isso?

O regime juridico consiste no vinculo funcional existente entre o
ente publico e o agente. O ordenamento juridico patrio adota dois regi-
mes juridicos: o legal, também conhecido como estatutario; e o contratual,
popularmente chamado de celetista.

Na vigéncia da Constituigao Federal anterior, os Entes Federativos
(Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios), adotavam concomitan-
temente os regimes juridicos legal e contratual, implantando a insdlita
situagao de termos lado a lado agentes que desempenhavam as mesmas
fungdes, mas que possuiam vinculos funcionais diferentes.

Importante esclarecer que os agentes inseridos no regime legal tém
todos os seus direitos e suas obrigagdes estabelecidos por uma lei especi-
fica, elaborada especialmente para tutelar a relagao funcional com o ente

37 “Art. 19 — Os servidores publicos civis da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Muni-
cipios, da administragdo direta, autdrquica e das fundagdes publicas, em exercicio na data da
promulgagdo da Constituigao, hd pelo menos cinco anos continuados, e que nao tenham sido
admitidos na forma regulada no art. 37, da Constituigao, sdo considerados estaveis no servigo
publico”.



Volume 1 107

publico. Tal normativa juridica é chamada de Estatuto e cada Ente Fede-
rativo tem competéncia para elaborar os seus de forma auténoma, pois é
matéria inserida no campo do Direito Administrativo e sobre isso a Uniao,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem legislar com inde-
pendéncia e autonomia, no exercicio de suas competéncias.

Salienta-se que no regime legal nao ha contrato de trabalho entre
o Ente Federativo e o agente publico; este ocupa um cargo publico efetivo
cujo preenchimento exige a prévia aprovagao em concurso publico de pro-
vas ou de provas e titulos. Aqui estao localizados os servidores publicos.

Ja o regime contratual apresenta como fonte geradora de direito um
contrato de trabalho celebrado entre os entes publicos e os agentes. Na
verdade, trata-se de um contrato de trabalho regido genericamente pela
Consolidagao das Leis do Trabalho — CLI, onde o ente ptublico ocupa o
lugar de empregador e o agente publico o papel de empregado.

No regime contratual ou celetista encontramos os empregados
publicos que ocupam empregos publicos. Parte da doutrina adota a deno-
minacao “servidores publicos celetistas” para identificar os empregados
publicos que tém vinculo direto com a Administracao Publica Direta,
Autarquica ou Fundacional. Nao estamos filiados a esta corrente; no
entanto, esse assunto sera debatido mais a frente®.

Com o advento do atual texto Fundamental, a obrigatoriedade de
adogao de um tunico regime juridico se fez imperiosa aos Entes Federati-
vos. Tal regra derivava do artigo 39 da Constituicao Federal, em sua reda-
¢ao original antes da alteragao provocada pela Emenda Constitucional n°
19, em 04 de junho de 1998%.

Dois esclarecimentos precisam ser feitos a respeito do regime juri-
dico tnico a fim de desmistificar alguns equivocos existentes.

Ao contrario do que muitos acreditam, o regime juridico tinico nao
¢ o regime estatutario, mas sim a adogao de um dos dois regimes juridi-

38 Autores mais classicos como Hely Lopes Meirelles, por exemplo, consagraram a denomina-
¢ao“servidor publico celetista”. Ja autores mais progressistas como Maria Sylvia Zanella Di
Pietro e Celso Ant6nio Bandeira de Mello preferem a expressao”empregado publico”.

39 “Art.39 - A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, no dmbito de sua
competéncia, regime juridico Gnico e planos de carreira para os servidores da administracao
publica direta, das autarquias e das fundagdes ptblicas”. Redacdo original, antes da Ec. n°
19/98.
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cos existentes (estatutario ou celetista) com a exclusdo do outro. Logo, é
errado afirmar que o regime juridico tnico é o estatutario ou legal. Essa
idéia decorreu do fato da Uniao ter sido o primeiro Ente Federativo a regu-
lamentar o dispositivo constitucional que determinava a uniformizagao do
regime juridico, fazendo a opgao pelo regime legal.

Na esteira da Unido vieram os demais entes federativos e acabaram
por adotar também o regime legal, deflagrando a falsa assertiva de que
este seria o0 Unico caminho vidvel. A proposta do legislador constituinte
quando elaborou o artigo 39 da atual Constituigdo Federal (sempre lem-
brando que, por enquanto, ainda estamos antes da Emenda Constitucional
n° 19/98) era padronizar a relacao funcional dentro dos Entes Federativos,
acabando com a pluralidade de regramentos normativos para os vinculos
existentes.

O segundo esclarecimento acerca do regime juridico tnico reside
no fato da redagao original do artigo 39 da Constituicao Federal ter autori-
zado cada um dos quatro Entes Federativos a adotar o regime juridico que
desejasse. Diferentemente do que se poderia concluir, cada Municipio tem
competéncia para adotar o regime juridico que desejar, sem sofrer inter-
feréncia da normativa juridica existente sobre o assunto nos Estados aos
quais estao vinculados ou mesmo pela legislagao federal sobre o tema.

Neste assunto, cada Ente Federativo exerce sua autonomia estabe-
lecida pelos artigos 1° e 18 da Constituigao, sendo proibida a intromissao
de um Ente Federativo em outro para impor a sua vontade nesta matéria.
Isso poderia até mesmo representar uma ruptura do pacto federativo, por
implicar no afastamento da autonomia do ente publico que teve a sua
competéncia invadida.

Impossivel encerrar a andlise do regime juridico tnico sem abordar
as conseqiiéncias trazidas pela Emenda Constitucional n® 19, datada de 04
de junho de 1998.

A Emenda Constitucional n° 19 ficou conhecida como Reforma
Administrativa por modificar o Texto Constitucional justamente nos dis-
positivos que tratavam da Administragao Publica e dos servidores publi-
cos. Na verdade a referida Emenda Constitucional é promulgada dentro
de um contexto politico onde a proposta hegemonica consistia na redugao
do Estado e na fragmentagao dos vinculos funcionais com a Administra-
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cao Publica, passando, dentre outras coisas, pela quebra da estabilidade
dos servidores publicos, conquistada ao longo do tempo e encarada pelo
pensamento norteador da Emenda Constitucional n® 19 como um dos
grandes entraves para a redugao dos gastos do Estado com pessoal.

Dentro de tal realidade a Emenda Constitucional n°® 19 alterou a
redacdo original do artigo 39 da Constituicao Federal, afastando a exigéncia
dirigida aos Entes Federativos de ado¢ao de um tnico regime juridico®.

Ao contrario do que alguns sustentaram, com a edi¢ao da Emenda
Constitucional n® 19 nao ficaram prejudicados os Estatutos elaborados
pelos Entes Federativos; todos continuam vigentes. Apenas foi reaberta a
possibilidade de convivéncia harmonica entre os diferentes regimes juridi-
cos existentes: o legal e o contratual. Voltamos ao que éramos.

E verdade que nao tenho conhecimento de Entes Federativos que
tenham efetivado essa nova opgao resgatada apos a alteragao do artigo 39
da Constituigao Federal, mas a possibilidade existe.

Assim, a Constituicao Federal promulgada em 05 de outubro de
1988 apresenta novidades significativas no que diz respeito as formas de
ingresso nos cargos e empregos publicos e na sistematizagao da organi-
zacao funcional da Administra¢do Pdblica Direta e Indireta®!, alterando a
situacao pré-existente.

Passamos agora para a analise das possibilidades de vinculos fun-
cionais estabelecidas pela Constituicao Federal dentro e fora das premis-
sas apresentadas acima.

Dentro da Administragdo Publica Direta, que é constituida pelos
Entes Federativos, e nas Autarquias e Fundagoes Publicas, a partir da ins-
tituicdo do regime juridico tnico, a regra passou a ser o regime legal; ou
seja, os agentes vinculados funcionalmente a Unido, aos Estados, ao Dis-
trito Federal e aos Municipios sao tutelados por uma lei especifica deno-

40 “Art. 39 — A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo conselho de po-
litica de administragao e remuneracao de pessoal, integrado por servidores designados pelos
respectivos Poderes”. Redagdo dada depois da Emenda Constitucional n® 19/98 — redagao
atual do artigo.

41 A Administragao Publica Direta é composta pelos Entes Federativos, enquanto que a Admi-
nistracao Publica Indireta é formada pelas autarquias, fundagdes ptiblicas, empresas ptblicas
e sociedades de economia mista.
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minada de Estatuto. A mesma realidade foi apropriada pelas Autarquias e
Fundagdes Publicas federais, estaduais, distritais e municipais*.

O requisito para ingresso na relagao funcional estatutaria dentro
das entidades supracitadas € a aprovagao prévia em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, na forma do inciso II do artigo 37 da Cons-
tituicdo Federal. Aqui nés encontraremos os servidores publicos efetivos®,
integrantes de cargos publicos que constituem os quadros permanentes
da Administracao Publica Direta, Autarquica e Fundacional. Sdo os servi-
dores publicos propriamente ditos.

Em tese, os Entes Federativos que optaram pelo regime juridico
legal, deveriam possuir apenas servidores ptblicos efetivos em seus qua-
dros, pois eles gozam de prerrogativas essenciais para a prestagao da
atividade administrativa e para a tutela do interesse publico. Os servido-
res publicos tém estabilidade apds a aprovacao no estagio probatdrio na
forma do artigo 41, da Constituicao Federal, possuindo assim a garantia de
que nao poderao perder o cargo por iniciativa unilateral do administrador
publico*.

O compromisso do servidor publico é com a coletividade, com o
interesse publico, com a legalidade. Por conta de tais elementos, tem fé-
publica e pode materializar o exercicio do poder de policia.

Os servidores publicos foram o principal foco de ataque da Emenda
Constitucional n°® 19, de 04 de junho de 1998, que tentou de todas as
maneiras fragmentar o vinculo funcional para facilitar a dispensa e impor
a politica da instabilidade e do medo. Na proposta neoliberal de redu-
¢ao do tamanho do Estado, era mais econémico acabar com os servidores
publicos (estaveis e com varios direitos conquistados ao longo dos anos

42 Algumas fundagbes publicas adotaram o regime contratual, tendo em seus quadros funcio-
nais diretos agentes tutelados pela Consolidacao das Leis do Trabalho, mas isso é uma exce-
cao.

43 Recebem tal denominagdo por ingressarem nos quadros da Administragdao Ptblica através
de concurso publico. Diferentemente dos servidores ptiblicos estaveis que conseguiram tal
condigdo a partir da aprovagao no estagio probatdrio.

44 “Art. 41 - Sdo estaveis ap0s trés anos de efetivo exercicio os servidores nomeados para cargo
de provimento efetivo em virtude de concurso publico.” A estabilidade também foi conferida
aos servidores que nao ingressaram no cargo publico através de concurso publico, mas ja
estavam em efetivo exercicio havia cinco anos quando da promulgacao da atual Constituicao
Federal (art. 19 — ADCT).



Volume 1 111

de luta e consagrados em lei) e iniciar a era dos empregados publicos (ou
servidores celetistas) vinculados aos Entes Federativos, as Autarquias e
Fundagoes Publicas através de um contrato de trabalho pactuado entre os
sujeitos da relagao.

A proposta neoliberal sagrou-se vencedora com a aprovagao da
referida Emenda Constitucional, com a flexibilizacao da estabilidade e
com o rompimento do regime juridico tnico, resgatando a possibilidade
de adogdo do regime contratual pelos Entes Federativos. Todavia, nao
houve a conjugacao dos elementos necessdrios para a implantagao das
medidas desejadas, por mérito dos proprios servidores publicos e daque-
les que ainda acreditam na essencialidade do Estado como organizador e
administrador das politicas publicas.

De qualquer sorte, a Uniao foi o primeiro Ente Federativo a regula-
mentar a possibilidade de contratagao direta de empregados publicos (ou
servidores publicos celetistas) através de concurso publico de provas ou de
provas e titulos, ap6s a quebra do regime juridico tnico.

Em 22 de fevereiro de 2000 foi editada a Lei Federal n° 9962, com
a finalidade exclusiva de disciplinar o emprego publico na Administragao
Publica Federal Direta, Autarquica e Fundacional. Importante relembrar
que a edicdo da Lei Federal n° 9962/2000, nao revoga a Lei Federal n°
8112/90, nem impde como regra o regime contratual; apenas regulamenta
a possibilidade de concomitancia de regimes juridicos.

A Lei Federal n° 9962/2000 é uma lei federal; logo, s6 tem aplicabi-
lidade perante a Uniao, suas autarquias e fundagdes ptblicas que optarem
pelo regime contratual. Nao podera ser utilizada por Estados, Municipios
ou pelo Distrito Federal, pois isso implicaria em invasao de competéncia
por parte da Unido em tais Entes Federativos. Cada Ente Federativo que
pretenda utilizar o regime celetista terd que elaborar sua regra propria,
assim como fez a Uniao.

A Lei Federal n° 9962/2000 se apresenta como uma lei extravagante
de Direito do Trabalho, devendo ser complementada de forma subsididria
pela Consolidagao das Leis do Trabalho. Os servidores celetistas regidos
por ela nao terdao estabilidade, mas sim garantia de emprego na forma



112 Formulacao

do seu artigo 3°*. Estarao vinculados ao regime do Fundo de Garantia
por Tempo de Servigo — FGTS e sua aposentadoria sera ministrada pelo
INSS.

A referida Lei Federal autoriza ainda a transformacao dos cargos
publicos existentes na Administracao Pablica Federal, Autdrquica e Fun-
dacional em empregos publicos, exigindo para isso, no entanto, a edi¢ao
de lei*. Ou seja, a Lei Federal n° 9962/2000, nao pode transformar os car-
gos publicos existentes em empregos publicos.

Isso acabou se transformando em um problema para a concreti-
zagao da proposta de flexibilizacdo completa do vinculo funcional dos
agentes publicos, pois a Lei Federal n° 9962/2000, também nao criou os
empregos publicos. Tal tarefa ficou a cargo da mesma lei especifica que ird
transformar os cargos em empregos publicos.

Outro fator que dificultou a implantacao do sistema do emprego
publico dentro da Administragao Publica Direta foi a impossibilidade de
atribuir aos empregados publicos o exercicio das fungdes tipicas de Estado.
Empregado Publico nao pode exercer o poder de policia, uma vez que des-
providos de fé-ptiblica e de estabilidade.

Também nao podemos ignorar que a derrota do projeto neoliberal
nas urnas em 2004 fez com que a consolidagao das idéias contidas na
Emenda Constitucional n® 19/98, que acabaram levando a fragmentacao e
sucateamento dos servigos publicos e dos direitos dos servidores ptblicos,
ficasse prejudicada pela nova proposta de resgate da dignidade dos servi-
dores publicos.

45 “Art. 32 O contrato de trabalho por prazo indeterminado somente serda rescindido por ato
unilateral da Administragdo publica nas seguintes hipéteses:
I - prética de falta grave, dentre as enumeradas no art. 482 da Consolidagdo das Leis do Tra-
balho — CLT;
I — acumulacdo ilegal de cargos, empregos ou fungdes publicas;
III - necessidade de reducao de quadro de pessoal, por excesso de despesa, nos termos da lei
complementar a que se refere o art. 169 da Constitui¢ao Federal;
IV — insuficiéncia de desempenho, apurada em procedimento no qual se assegurem pelo
menos um recurso hierarquico dotado de efeito suspensivo, que sera apreciado em trinta
dias, e o prévio conhecimento dos padrdes minimos exigidos para continuidade da relagao
de emprego, obrigatoriamente estabelecidos de acordo com as peculiaridades das atividades
exercidas.”

46 Essaregra encontra-se no paragrafo 1°, do artigo 1° da Lei Federal n® 9962/2000.
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Até onde sabemos, as tentativas de realizacao de concursos publi-
cos por Autarquias Federais e pela propria Unido para a contratagao de
empregados publicos regidos pela Lei Federal n® 9962/2000, restaram frus-
tradas ora pela ndo criagao do emprego publico; ora pela utilizagao da
normativa juridica em tela para o preenchimento de funcao de Estado, o
que nao é permitido pelo Supremo Tribunal Federal*”.

Destarte, vimos os dois vinculos funcionais existentes dentro da
Administragao Puablica Direta, utilizados rotineiramente para o preenchi-
mento dos cargos e empregos publicos. No entanto, a Constituicao Fede-
ral contempla ainda outras formas de vinculagao entre os agentes publicos
e os Entes Federativos.

O artigo 37, inciso 1I do Texto Fundamental, ao mesmo tempo em
que impde a regra do concurso publico para o preenchimento de cargo
ou emprego publico, prescreve a possibilidade de nomeagao de agentes
para ocuparem cargos em CoOmissao sem a aprovagao prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos*.

O cargo em comissao é aquele de livre nomeacao e livre exone-
ragdo, limitado pelo inciso V, do artigo 37 da Constituicao Federal para
exercicio das atribui¢oes de chefia, dire¢do e assessoramento®. Essa limi-
tacao imposta pela Emenda Constitucional n° 19/98 veio acompanhada da
determinacao de que parte dos cargos em comissao teriam que ser preen-
chidos por servidores ptblicos efetivos, na forma da lei. Essa lei ainda nao
foi editada nem se tem noticia de Projeto de Lei tramitando no Congresso
Nacional sobre o tema. Tal situagdo mantém a liberdade de nomeagao para
tais cargos.

47  As fungdes de Estado somente podem ser desempenhadas por servidores ptblicos ocupan-
tes de cargos publicos efetivos, ou por agentes politicos, segundo entendimento sedimentado
pelo Supremo Tribunal Federal.

48 “Art37 - ...

II - a investidura em cargo ou emprego putblico depende de aprovacao prévia em concurso
publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo
ou emprego, na forma prevista em lei, ressalvada a nomeagao para cargo em comissao decla-
rado em lei de livre nomeacao e livre exoneragao;”

49 “Art.37 - ...

V - as fungdes de confianca, exercidas exclusivamente por servidores ocupantes de cargo
efetivo, e os cargos em comissao, a serem preenchidos por servidores de carreira nos casos,
condigdes e percentuais minimos previstos em lei, destinam-se apenas as atribui¢es de di-
regdo, chefia e assessoramento;” esta redagao foi dada pela Emenda Constitucional n® 19/98.
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Os cargos em comissao tém um papel essencial dentro da estru-
tura da Administracao Publica, pois sdao responsaveis pela ligacao entre o
técnico e o politico; o seu ocupante tem que ter o conhecimento técnico
necessario para debater com os servidores publicos efetivos as questoes
técnicas; e tem que ter a articulacdo politica suficiente para fazer a tradu-
¢ao do discurso técnico para o discurso politico.

E verdade também que os cargos em comissdo sdo utilizados, em
alguns casos, de forma nociva, como moeda de troca politica, o que € total-
mente reprovavel.

A Constituigao Federal contempla ainda a chamada “contratagao
tempordria”, em seu artigo 37, inciso IX*’. Sem realizar concurso publico
de provas ou de provas e titulos, os Entes Federativos, escorados no dispo-
sitivo constitucional retro citado, poderao efetuar a contratacao direta de
pessoas para solucionar situagdes de excepcional interesse publico.

Alguns aspectos devem ser destacados no caso em tela. O primeiro
deles diz respeito ao que seria a“situagao de excepcional interesse publico”.
O posicionamento dominante na doutrina e na jurisprudéncia indica que
a situacdo de excepcional interesse publico deve estar estabelecida em lei
especifica; ou seja, o ente Federativo, através de lei propria, estabelecerd
0 que € a situagao de excepcional interesse publico. Dessa forma, sem a
lei especifica determinando as situagdes de excepcional interesse publico,
nao é possivel a contratagao na forma no inciso IX, do artigo 37 da Cons-
tituicao Federal.

O mesmo entendimento tem prevalecido para a utilizagao do
regime juridico em tais casos. Pela leitura do Texto Constitucional nao se
pode concluir pela adogao do regime contratual ou pela adogao do regime
legal. O dispositivo constitucional reporta a lei regulamentar a escolha
do regime juridico que sera adotado nos casos de contratacao temporaria
baseada na situagao de excepcional interesse publico.

A Uniao editou a Lei Federal n°® 8.745, em 1993, estipulando as situ-
agoes de excepcional interesse publico que autorizam a contratagao tem-
pordria sem a realiza¢ao de concurso publico, bem como o regime juridico

50 “Art.37 - ...
IX — a lei estabelecera os casos de contratagdo por tempo determinado para atender a neces-
sidade tempordria de excepcional interesse publico;”
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a ser adotado. Para esses servidores tempordrios instaurou-se um regime
estatutario diferenciado, pois todos os direitos decorrentes do vinculo fun-
cional estao estabelecidos na pré-citada Lei Federal.

Estados, Municipios e o Distrito Federal ndo podem simplesmente
aplicar a Consolidagao das Leis do Trabalho para formalizar o vinculo tem-
porario com base no inciso IX, do artigo 37 da Constituigao Federal.Via de
regra, nao poderiam nem mesmo efetuar a contratagao sem a edigao da lei
identificando a situacao de excepcional necessidade publica. Esses Entes
Federativos também nao podem fazer uso da Lei Federal n® 8.745/93, pois
ela tem aplicagao exclusiva a Unido, Autarquias e Fundagoes Publicas
Federais.

A Lei Federal n® 8.745/93, inaugura no cendrio juridico nacional o
chamado processo de selecao publica. Nao é um concurso publico, mas
sim um procedimento administrativo através do qual, de forma célere, o
Ente Federativo seleciona os mais habilitados para o preenchimento da
vaga temporaria. Normalmente o processo de selegao publica é constitu-
ido de uma prova de titulos e de uma entrevista.

Temos constatado a utilizagao dos processos de selegao ptiblica, bem
como da contratagdo temporaria, como substitutivos do concurso publico
de provas ou de provas e titulos e da vinculagao efetiva, o que materializa
uma ilegalidade.

O inciso IX do artigo 37 da Constituigao Federal tem sido utilizado
por Municipios e Estados para a contratacao de agentes sem a realizagao
de concurso publico. Claramente o legislador constituinte ao estabelecer
a possibilidade de contratagao excepcional sem concurso publico e sem
vinculagao permanente, tenha como foco as demandas supervenientes e
inesperadas relacionadas a educagao e a saude.

Como exemplo classico temos as hipdteses de greves de professores
que interrompem o ano letivo e com isso poderiam trazer grandes pre-
juizos aos alunos; bem como os casos de epidemias ou campanhas de
saude onde a contratagao tempordria se faz necessaria. No entanto, temos
constatado uma certa banaliza¢do da contratacao tempordaria por parte
dos Municipios e dos Estados, o que é lamentavel.
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Recentemente foi editada a Emenda Constitucional n°51%, incluindo
um paragrafo 4° no artigo 198 da Constituicao Federal. O artigo 198 esta
inserido na Segao II — Da Satide - do Capitulo II — Seguridade Social — da
Constituicdo Federal, tratando justamente do Sistema Unico de Satde e
no seu paragrafo 4° do papel dos gestores locais dentro de tal Sistema™.

Estd aberta uma nova porta de ingresso nos Entes Federativos, prin-
cipalmente nos Municipios, especificamente no setor satde, sem a realiza-
¢ao de concurso publico. O dispositivo constitucional nao faz referéncia a
natureza do vinculo que se formard entre o agente de satde comunitario
e a unidade do Sistema Unico de Satide®; nem se serd uma vinculacio
tempordria ou permanente.

Ao contemplar a contratagdo dos agentes de endemias através
desse sistema, a Constituicao Federal resolve um problema pretérito. Com
a extingao da SUCAM, os agentes de endemia responsaveis pelo combate
a dengue, (popularmente conhecidos como “mata-mosquitos”) ficaram
desamparados e sem seus vinculos. Varias tentativas foram feitas no sen-
tido de aproveitd-los dentro das entidades existentes, mas a maioria dos
agentes ficou sem vinculagao. Agora, abre-se uma nova oportunidade.

Portanto, percebemos que o Texto Constitucional disponibiliza
varias formas de ingresso no cargo ou emprego publico, tendo a aprova-
¢ao em concurso publico de provas ou de provas e titulos como regra geral,
estabelecida pelo artigo 37, inciso II da Constituicao Federal. Este mesmo
dispositivo permite a nomeagao sem concurso publico para os cargos em
comissao (aqueles de livre nomeagao e livre exoneracao). O inciso IX, do
referido artigo 37 prevé a contratagao temporaria no caso de necessidade
temporaria de excepcional interesse ptblico. Temos ainda a nova hipotese
do paragrafo 4°, do artigo 198 da Constitui¢ao Federal ja analisado acima.
Por fim, nao podemos esquecer que a Constitui¢ao Federal admite ainda o

51 Emenda Constitucional n° 51, editada em 14 de fevereiro de 2006.

52 “Art. 198 — As agdes e servigos publicos de satde integram uma rede regionalizada e hierar-
quizada e constituem um sistema tnico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

§ 4° - Os gestores locais do sistema tnico de satide poderdo admitir agentes comunitérios e
agentes de combates as endemias por meio de processo seletivo ptblico, de acordo com a
natureza e complexidade das suas atribui¢des e requisitos especificos para sua atuagao”.

53 O Texto Constitucional ndo menciona o regime juridico a ser adotado, se o contratual ou o
estatutdrio. Tal situagdo dara margem para intenso debate nos Tribunais.
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ingresso em determinados cargos publicos através de eleicao, para o cum-
primento de mandato eletivo™.

Com tantas formas legais de investidura para servidores e empre-
gados publicos, ainda nos deparamos com um sem nimero de iniciativas
ilegais que levam a contratagao de pessoas por parte dos Entes Federativos
sem a observancia das determinagdes legais e constitucionais.

Um dos principais fendmenos que materializa a contratagao ilegal é
a chamada terceirizagao. A terceirizagao surge no cendrio nacional junta-
mente com a flexibilizagdo dos vinculos funcionais tradicionais, escorada
na falsa assertiva de busca da reducao de gastos e melhoria da qualidade
dos servigos. A terceirizagdo encontra amparo naqueles que sustentam a
diminuigao do tamanho do Estado e a contencgao de gastos publicos, em
especial com pessoal.

A terceirizagao consiste na transferéncia para outrem de atividades
consideradas secunddrias. Essas transferéncias, quando envolvem entida-
des da Administragao Publica Direta ou Indireta, devem ser precedidas de
procedimento licitatério™, sendo vedado a Administracao Publica escolher
diretamente a empresa interposta que executard a atividade delegada.

A realidade tem nos mostrado que na maioria das vezes a tercei-
rizagao nao atinge aos objetivos desejados, nao representando reducao
de custos e obtengao de resultados mais eficientes. Pelo contrario, o que
se nota € uma latente falta de compromisso com o interesse publico e a
latente patrimonializacao do Estado.

Ademais, a utilizagao de mao-de-obra terceirizada tem sido um ins-
trumento de colocacao de pessoal dentro dos quadros das entidades da
Administragao Publica Direta e Indireta fora da regra do concurso publico,
sendo utilizada muitas vezes como moeda de troca de favores eleitoreiros,
o que € lamentavel.

54 Somente a titulo exemplificativo, podemos citar os cargos de Presidente da Reptiblica, Sena-
dor e Deputado Federal e os cargos equivalentes nas esferas estadual, municipal e distrital.
Sdo os agentes politicos classicos.

55 A imposicao de procedimento licitatério como regra antecessora a contratacoes que envol-
vam Entes Federativos e entidades da Administra¢do Publica Indireta decorre do artigo 37,
inciso XI da Constituicdo Federal e esta regulamentado infraconstitucionalmente pela Lei
Federal n°® 8.666/93.
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Também merece destaque o fato de nem sempre a terceirizagao ter
como objeto a transferéncia de atividade meio para a execucao através
de empresa interposta; ou seja, de atividade secundaria. Nao sao raros os
casos em que a delegacao tem por objeto atividade fim da Administragao
Publica, o que nao é autorizado.

A flexibilizagao é um fendmeno mais antigo e consistente que a
terceirizagao™. Implica na modificagdo das condi¢oes de trabalho pactua-
das, podendo contemplar desde uma simples alteracao de atribuicao, até
a reducao remuneratoria. A flexibilizagao sempre existiu dentro do Direito
do Trabalho e sempre foi utilizada para reduzir os direitos laborais con-
quistados duramente pelos trabalhadores. Também dentro de um cenario
neoliberal, teve o seu apogeu quando o debate nas negocia¢oes coleti-
vas ficava limitado a garantia dos empregos e nao conseguia partir para o
avango e consolidagao de novas conquistas.

No setor publico a flexibilizacao tem mais dificuldade de ser
implantada diante do principio da legalidade que prevé taxativamente as
atribui¢des dos ocupantes de cargos e empregos publicos, dificultando
assim a alteragdo pactuada (ou imposta). No entanto, assume a forma de
desvio de fungao, ou de informalidade material, o que materializa, em tese,
uma ilegalidade.

A limitacao para a terceirizagao esta estabelecida pela jurisprudén-
cia dos nossos tribunais e pelos entendimentos consolidados pelos Tribu-
nais de Contas da Unido, dos Estados e dos Municipios, onde houver™.
Nao é possivel a contratagao de empresas de prestagao de servigo para
desempenhar as atividades fins das entidades que integram a Adminis-
tragdo Publica Direta e Indireta. A terceirizacao € tolerada para as chama-
das atividades secunddrias ou atividades meio. Mas qual seria a diferenga
entre atividade meio e atividade fim?

A atividade fim seria aquela indispensavel para a obtengao dos
objetivos finalisticos da pretensao da entidade integrante da Administra-

56 Na verdade, a terceirizagdo é uma das modalidades de flexibiliza¢ao das relagdes laborais.

57 A Constitui¢do Federal em seu artigo 31, § 4°, proibiu a criagao de novos Tribunais ou Conse-
lhos de Contas Municipais; no entanto, através do § 1°, do mesmo artigo, reconheceu a legiti-
midade e a competéncia dos Tribunais e Conselhos de Contas existentes quando do advento
do Texto Constitucional. Apenas os Municipios do Rio de Janeiro e de Sao Paulo tém Tribunais
de Contas, os demais Municipios sdo fiscalizados pelos Tribunais de Contas dos Estados.
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cdo Ptblica Direta ou Indireta. E a atividade principal a cargo do Ente
Federativo ou da entidade da Administracao Publica Indireta.

Ja a atividade meio é aquela que nao basta em si mesma, necessi-
tando de outras intervencdes para que o objetivo finalistico seja atingido. E
chamada pela doutrina de atividade secundaria ou de segunda categoria.

O Tribunal de Contas da Uniao tem sustentado que nao é possivel
a contratagdo de mao-de-obra terceirizada para o desempenho de fun-
¢Oes atribuidas a servidores publicos efetivos ou a empregados publicos se
tais fungdes estiverem estabelecidas nos respectivos normativos juridicos
constitutivos dos quadros de pessoal.

Em outras palavras, ndo é permitido aos Entes Federativos, as
Autarquias, Fundagoes Publicas, Empresas Ptblicas e Sociedades de Eco-
nomia Mista a sonegacao do concurso publico de provas ou de provas e
titulos para a contratacdo de mao-de-obra terceirizada com a finalidade
de desempenhar a mesma fungao que os servidores publicos efetivos e os
empregados ptblicos tém que fazer.

Somente estaria autorizada a terceirizagdo nos casos de atividades
secundarias excluidas dos quadros funcionais dos Entes Federativos, sob
pena de ocorrer fraude ao principio do concurso publico.

Alias, quem melhor tratou do tema®® até agora foi o Tribunal Supe-
rior do Trabalho, através do Enunciado da Stimula n° 331%°. Este Enun

58 Essa afirmagdo qualitativa resulta da auséncia de iniciativas positivistas com a finalidade de
regulamentar as terceirizagdes. Certo ou errado, pelo menos o TST teve a iniciativa.

59 Enunciado da Stimula n°® 331:
“I - A contratacdo de trabalhadores por empresa interposta ¢é ilegal, formando-se o vinculo
diretamente com o tomador dos servicos, salvo no caso de trabalho temporario (Lei n. 6.019,
de 3 de janeiro de 1974).
1T - A contratacdo irregular de trabalhador, por meio de empresa interposta, nao gera vinculo
de emprego com os érgaos da Administragdo Publica Direta, Indireta ou Fundacional (art. 37,
1I da Constituigao da Republica).
III — Nao forma vinculo de emprego com o tomador a contratagdo de servigos de vigilancia
(Lei n. 7.102, de 20 de junho de 1993), de conservagao e limpeza, bem como a de servigos
especializados ligados a atividade-meio do tomador, desde que inexistente a pessoalidade e
subordinacao direta.
IV — O inadimplemento das obrigacdes trabalhistas, por parte do empregador, implica na
responsabilidade subsidiaria do tomador dos servigos quanto aquelas obrigagdes, inclusive
quanto aos 6rgaos da administragao direta, das autarquias, das fundagdes ptblicas e das so-
ciedades de economia mista, desde que este tenha participado da relagao processual e conste
também do titulo executivo judicial (alterado pela Resolugao de 11.09.0, DJ 19.09.00).”
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ciado foi editado em substitui¢do ao Enunciado da Sadmula n° 256, visando
tutelar as relacdes laborais entre a mao-de-obra terceirizada e a entidade
tomadora do servigo.

Em resumo, o Enunciado da Stimula n° 331 do Superior Tribunal do
Trabalho, reconhece o vinculo direto entre a entidade tomadora de servi¢o
e a mao-de-obra terceirizada, quando essa terceiriza¢ao € feita de forma
ilegal. Estipula a orientacao pretoriana que a delegagao de atividades-fim
materializam ilegalidade que socializa a responsabilidade entre a empresa
interposta e a entidade beneficiaria da terceirizagao.

O Superior Tribunal do Trabalho cuidou ainda no Enunciado da
Stmula n° 331, das relagoes terceirizadas entre empresas interpostas e
entidades da Administracao Publica Direta e Indireta. A orientacao do
precitado Tribunal segue no sentido de excluir a possibilidade de reconhe-
cimento de vinculo entre a mao-de-obra terceirizada e o Ente Federativo,
Autarquia, Fundagao Publica, Empresa Publica ou Sociedade de Economia
Mista. O impeditivo para tal reconhecimento reside no inciso II, do artigo
37 da Constitui¢ao Federal — aprovagao em concurso publico de provas ou
de provas e titulos. A finalidade do Tribunal Superior do Trabalho no caso
em tela é cristalina: evitar o apadrinhamento entre os Administradores
Publicos e os eleitores.

Salientamos, no entanto, que o Tribunal Superior do Trabalho, bem
como o Supremo Tribunal Federal, reconhece que mesmo nao havendo a
formacao de relagao de trabalho direta entre a mao-de-obra terceirizada e
os entes da Administra¢do Publica Direta e Indireta, o trabalhador deten-
tor de contrato de trabalho irregular terd direito a percep¢ao do paga-
mento pelas horas trabalhadas, tendo por base o valor do salario minimo.
Igualmente tera direito aos depédsitos do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo®.

A premissa que norteia o posicionamento do Tribunal Superior
do Trabalho e do Supremo Tribunal Federal é justamente a vedagdo do
enriquecimento sem causa. Os entes da Administragao Pablica nao tém
como devolver ao trabalhador terceirizado a forca de trabalho por ele des-
pendida em favor da Administracao Publica. Logo, se ndo foi remune-

60 Esta regra esta contida no Enunciado da Stimula n°® 363 do TST.
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rado pelo trabalho prestado, estard a Administragao Publica enriquecendo
ilicitamente.

Finalmente, o inciso IV do Enunciado da Simula n® 331 do Superior
Tribunal do Trabalho, consagra a responsabilidade subsidiaria dos toma-
dores de servigos prestados por mao-de-obra terceirizada. A responsabi-
lidade subsididria se materializa quando o devedor principal (no caso em
tela, a empresa interposta) descumpre a sua obrigagao basica para com os
empregados: o pagamento dos saldrios, recolhimentos previdenciarios e
fundiarios. Neste caso, terd o ente ptblico que arcar com tais despesas.

A responsabilidade subsididria somente podera ser reclamada se a
entidade destinataria dos servigos prestados pela mao-de-obra terceirizada
tiver participado da relacao processual e figurar no titulo executivo judicial.
Caso contrario, nao hd que se falar em responsabilidade subsididria.

Importante destacarmos que nao existe responsabilidade solidaria
no caso de utilizagdo de mao-de-obra terceirizada. A justificativa é simples:
nao ha lei ou contrato ditando a responsabilidade solidaria entre os Entes
Federativos e as empresas interpostas. A solidariedade somente existe se
prevista na lei ou no contrato, o que inexiste no caso em tela.

Destarte, temos que a terceirizagao é um fendmeno relativamente
moderno que ganhou forga na década de 90 no Brasil, sendo um dos pro-
dutos da flexibilizagao das relagdes de trabalho e aparece como uma alter-
nativa aos supostos gastos excessivos do Estado com pessoal e a falta de
qualidade dos servigos publicos.

Conforme externado acima, advogamos a tese de que a terceiriza-
¢ao nao € a solucdo para a suposta sangria de dinheiro ptblico com pes-
soal ou para a auséncia de qualidade nos servigos publicos. Na verdade,
defendemos que os gastos devem ser otimizados e o servigo prestado para
atender aos interesses publicos e nao ao interesse privado setorizado. Para
isso, nao se necessitada de mao-de-obra terceirizada, mas sim de agentes
comprometidos com o interesse publico.

Tempos modernos, novas técnicas de flexibilizagao. Atualmente as
cooperativas de mao-de-obra tém substituido as empresas interpostas na
colocagao de mao-de-obra terceirizada dentro das entidades integrantes
da Administrag¢do Publica Direta e Indireta.
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As cooperativas estao previstas na Constituigao Federal através do
seu artigo 5°, inciso XVIII, e regulamentadas infraconstitucionalmente pela
Lei Federal n° 5.764/71. Podem ser divididas em cooperativas de trabalho
e em cooperativas de produgao. As cooperativas de trabalho sao aquelas
em que existe o fornecimento de mao-de-obra; enquanto que as coope-
rativas de produgao sao aquelas onde os cooperados concentram todas as
etapas dos bens de consumo que produzem, entregando ao contratante o
produto final.

As irregularidades mais freqiientes ocorrem nas cooperativas de tra-
balho, onde tais entidades fornecem mao-de-obra para empresas privadas
e entidades integrantes da Administragao Puablica Direta e Indireta.

O artigo 442 da Consolidagao das Leis do Trabalho, em seu para-
grafo tnico, expressamente afasta a existéncia de vinculo empregaticio
entre a empresa contratante da cooperativa e os cooperados, bem como
entre os cooperados e a cooperativa.

Diante de tal realidade, os Entes Federativos, assim como as enti-
dades da Administragao Publica Indireta, tém optado pela contratacao de
cooperativas para a colocagdo de mao-de-obra, em detrimento da reali-
zacdo de concurso publico de provas ou de provas e titulos. Chegamos
a constatar situagdes onde hospitais ptblicos nao tém médicos, mas sim
cooperados. E ai vivemos a insdlita situagao de hospital sem médico.

Diante da terceirizagao de atividade fim e da utilizagao de cooperati-
vas de trabalho, notamos a materializagao de irregularidades relacionadas
avinculagao dos agentes com a Administragao Publica. Neste cenario e na
busca do resgate da legalidade, o Ministério Ptblico tem um importante
papel a ser desenvolvido.

O Ministério Pablico é um 6rgao essencial na promogao da Justiga,
atuando com independéncia em relagao aos Poderes Executivo, Judicidrio
e Legislativo. E o fiscal da lei; o zelador da legalidade e defensor da socie-
dade. Tem suas obrigac¢Oes e suas prerrogativas estabelecidas diretamente
pela Constituigao da Republica®, o que consolida a sua independéncia
funcional.

61 O Ministério Publico esta regulamentado pela Constituicdo Federal através dos artigos
127/130-A. Infraconstitucionalmente tem amparo na Lei Complementar n°® 8.625/93 e na Lei
Complementar n°® 75/93.
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Dentro das fungdes estabelecidas constitucional e legalmente para
o Ministério Publico encontramos atribui¢des que autorizam o Parquet a
intervir judicialmente em nome da sociedade com o intuito de zelar pelo
cumprimento dos principios constitucionais, dentre os quais esta o do
concurso publico.

Assim, diante de vinculagdes irregulares entre os agentes e os Entes
Federativos ou as entidades que compdem a Administracao Publica Indi-
reta, pode o Ministério Publico intervir através do Poder Judicidrio com a
finalidade de desconstituir a irregularidade identificada®.

Debate que hoje permeia a interven¢ao do Ministério Publico nas
demandas que envolvem contratac¢oes irregulares por parte de entidades
da Administragao Publica Direta ou Indireta tem por fundamento a identi-
ficagao de qual érgao do Ministério Publico teria atribui¢ao funcional para
intervir em tais situagoes.

Vejamos o seguinte exemplo: o0 Municipio X contrata mao-de-obra
terceirizada para desempenhar atividade fim. Neste caso quem deve atuar:
o Ministério Publico Estadual ou o Ministério Publico do Trabalho?

Historicamente, a atribuigao pertence ao Ministério Publico Esta-
dual®, uma vez que se trata de ruptura de uma regra de Direito Adminis-
trativo que seria a obrigatoriedade de aprovagao em concurso publico de
provas ou de provas e titulos. No entanto, o Ministério Publico do Trabalho
vem ampliando o seu campo de atuacao e ja encontramos intervengoes
em situagdes como a apresentada acima.

Caso o debate acerca da irregularidade versasse sobre a precarie-
dade do vinculo contratual, abordando a tematica da contratacdo e da
sonegagao de direitos trabalhistas, a atribui¢ao para a intervengao estaria
com o Ministério Pablico do Trabalho. O foco do debate estaria deslo-
cado da realizagao do concurso publico para as condi¢oes da relagao de
trabalho.

62 O instrumento processual utilizado para esse tipo de intervencdo por parte do Ministério
publico tem sido a Agao Civil Ptblica, prevista na Lei Federal n° 7.347/85, e citada pela Cons-
tituicao Federal no inciso 111, do seu artigo 129.

63 Seno exemplo estivéssemos trabalhando com a Unido ou uma autarquia ou fundagao publi-
ca federal, a atribuigao pertenceria ao Ministério Pablico Federal.
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Nao ha posicionamento definitivo acerca do debate apresentado.
Na pratica tanto o Ministério Pablico Estadual/Federal® quanto o Minis-
tério Publico do Trabalho tém sido instados a intervir em situagdes de
ingresso irregular nos quadros da Administragao Publica Direta e Indireta
e, diante dos casos concretos, tém promovido as interven¢des necessarias
e conjuntas para o restabelecimento da ordem legal instituida.

Temos percebido que a sociedade vem depositando muita espe-
ranga no Ministério Publico para a solugao de questoes que envolvam as
contratacoes irregulares promovidas pelos Entes Federativos e pelas enti-
dades da Administragao Pablica Indireta. No entanto, quem melhor pode
controlar e intervir para reverter tal irregularidade ¢é o cidadao.

O cidadao tem a sua disposi¢ao dois importantes instrumentos da
moralidade e probidade administrativa que devem ser utilizados com mais
freqiiéncia e responsabilidade.

O primeiro desses instrumentos é de ordem juridica; trata-se da
Acao Popular estabelecida pela Constituigao Federal em seu artigo 5°
inciso LXXIII, e regulamentada pela Lei Federal n° 4.717/65. E um ins-
trumento de exercicio da cidadania que deveria ser incentivado por parte
dos operadores do Direito. Através da A¢ao Popular a capacidade transfor-
madora do individuo nao é transferida a um érgao (no caso o Ministério
Publico), mas sim exercida diretamente perante o Poder Judicidrio.

O outro instrumento é o mais forte de todos: o voto. Instrumento da
soberania popular o voto é um trago caracterizador dos sistemas democra-
ticos e possibilita o afastamento do administrador publico incompetente
das suas fungdes. Temos ainda em nossa Constituicdo instrumentos de
exercicio direto da soberania popular que tém o voto como manifestagao
de vontade e que deveriam ser utilizados com mais constancia. Sao o ple-
biscito e o referendo®.

Assim, nao integro o grupo que deposita no Ministério Publico a
responsabilidade exclusiva para a solugao das irregularidades que envol-
vem a Administragao Publica, em especial as contrata¢oes irregulares. Pre-
firo a vertente que tem o Ministério Publico como forte aliado para o com-

64 Conforme explicitado em nota anterior, a intervenc¢do do Ministério Pdblico Estadual ou Fe-
deral depende da natureza das entidades envolvidas.
65 O plebiscito e o referendo estao previstos no artigo 14, incisos I e II, da Constituicao Federal.
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bate das praticas ilegais, mas que nao abdica de suas prerrogativas como
cidaddo para exercer o seu proprio poder transformador.

Nao queremos com isso diminuir ou criticar o papel do Ministério
Publico. Ja consignamos acima que o Parquet é essencial para a adminis-
tracdo da Justiga e materializa mais um espaco de combate ao autorita-
rismo e a arbitrariedade. Mas em uma democracia, acima das organizagoes
instituidas estd a vontade popular e essa somente pode ser cristalizada
através do voto.

Bem, nessas poucas linhas tentamos apresentar as formas de vincu-
lacao existentes entre os agentes e as entidades que constituem a Admi-
nistracao Publica Direta e Indireta, destacando o que deveria acontecer
e o que vem acontecendo. Abordamos as irregularidades mais comuns
e a atuacdo dos sujeitos que podem e devem exercer o controle dessas
praticas.

Conforme colocado no inicio do presente texto, esse debate esta
na ordem do dia e acho que dele nao saira tao cedo. No entanto, vislum-
bro um futuro duvidoso para a manutengao da regra do concurso publico
como pré-requisito para a investidura em cargo ou emprego publico. A
realidade nos tem mostrado que Municipios, Estados, o Distrito Federal e
a propria Uniao® tém aumentado o nimero de contratagoes terceirizadas,
alargando o entendimento sobre o que seria atividade meio.

Pelo cenario posto, acho que a tendéncia € a flexibilizacao da regra
do concurso publico (assim como foi feito com o regime juridico Gnico),
mantendo a sua obrigatoriedade apenas para o preenchimento de deter-
minados cargos publicos e tornando-o facultativo para o preenchimento de
empregos publicos e para a investidura em alguns cargos publicos. Voltari-
amos a situagao existente antes do advento da Constituicao Federal atual®’.
Isso me parece um retrocesso, tendo em vista que o acesso isondmico ao
cargo ou emprego publico foi uma conquista efetiva da sociedade.

66 Everdade que nos tltimos quatro anos notamos um aumento da realizacio de concursos pi-
blicos visando substituir a mao-de-obra terceirizada que proliferou dentro da Administracao
Publica Federal durante os oito anos de governo que antecederam o atual.

67 Por uma questao de lealdade com os leitores, deixo claro que ndo concordo com o fim da
regra do concurso publico; no entanto, academicamente, os fatos me conduzem a conclusao
externada.
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A sociedade esta em constante transformacado e cabe aos Entes
Federativos administrar os interesses da coletividade, desempenhando as
atividades administrativas. Os agentes publicos sao os responsaveis pela
materializagao das agOes estatais; portanto a compreensao da sua relacao
funcional com as entidades da Administracao Publica é essencial para o
acompanhamento do processo evolutivo das politicas publicas.

O presente texto ndo tem a pretensao de encerrar o debate sobre o
tema aqui abordado, mas sim de iniciar a discussao sobre o assunto, pro-
vocando no leitor as dividas necessérias para a consolidacao do conheci-
mento. Vamos ao debate.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio
de Janeiro: Editora Lamen Juris, 2005.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Editora
Atlas, 2006;

MARTINS, Augusto Henrique Werneck. Regime Juridico Unico dos Servidores
Publicos. Instituto Brasileiro de Administragao Pablica Municipal.

MEIRELLES. Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Sao Paulo: Editora
Malheiros, 1993.

MORAES, Alexandre. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2005;

RIGOLIN, Ivan Barbosa. O Servidor Publico na Constituicao de 1988. Sao
Paulo: Editora Saraiva, 1989;

SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo:
Editora Malheiros, 2006.









