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1. Introdugdo

A anilise da intervengdo governamental nas questdes sociais,® no Brasil
contemporineo, é sempre objeto de controvérsia, pois, dependendo do &ngulo

* Texto apresentado & VIII Reunidio Anual da Associagdo Nacional de Programas de
Pés-Graduacdo em Administragdo, de 4 a 6 de setembro de 1984, realizada em Sio Paulo.
**+  Administrador pablico, mestre em sociologia e professor assistente no Instituto de
Economia/Unicamp. (Endereco do autor: Instituto de Economia/Unicamp — Caixa Postal
6.135 — Cidade Universitdria — 13.100 — Campinas, SP)

1 A nogdo de “questdo social” é aqui entendida segundo a linha de argumentagdo desenvol-
vida por J. C. Braga (A questdo da saide no Brasil; um estudo das politicas sociais em
saiide publica e medicina previdencidria no desenvolvimento capitalista. Dissertagio de
mestrado. Campinas, Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Unicamp, 1978. mimeogr.).
Segundo este autor, a nogio de questdo social apreende fendmenos complexamente deter-
minados, sendo que “a génese e transformacdo desses fendmenos constituem manifestagoes
concretas das formas através das quais se reproduzem as relagGes sociais de produgdo (...)
(manifestando-se além disso) nas praticas politicas e ideolégicas e (constituindo-se tenden-
cialmente) (...) em objeto de politica do Estado”. Ainda segundo este autor, “o desen-
volvimento capitalista (...) constitui como questGes sociais, entre outras, aqueles processos
relacionados com a formagdo e reprodugdo da forga de trabalho para o capital. E num
mesmo movimento constitui o Estado no organismo por exceléncia a regular e responder
a tais questSes. Ao fazélo, o Estado, como Estado capitalista e nacional, amplia-as, atri-
buindo-lhes um caréter geral e universal. No Brasil, o cariter tardio do desenvolvimento
capitalista coloca precocemente ao Estado tais problemas. Tanto porque o Estado se antecipa
ao movimento das forgas sociais, assumindo praticas que ‘classicamente’ pertenciam a ini-
ciativa das classes, quanto porque, mesmo nas primeiras etapas de sua formagdo, deve mi-
nimamente atuar como Estado nacional. Assim pensada a questdo social (...) (é possivel)
apreender diferentes processos e suas respectivas politicas de regulagao distribuidas por
diferentes planos: o da regulagdo do mercado de trabalho e do processo de trabalho (politica
de migrac@o, legislagdo trabalhista, politica salarial, regulacdo de jornada de trabalho etc.);
o da normalizagio da atividade politica (organizacio e controle sindical, legislagio do
direito a greve etc.); o da composi¢do do consumo dos assalariados (satde, habitagdo,
educacdo etc.); o da composi¢do das ‘rendas de trabalho’ (como, por exemplo, o Fundo
de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), Programa de Assisténcia dos Servidores Pi-
blicos (Pasep)”. (Id. ibid. p. 179.)

Rev. Adm. publ., Rio de Janeiro, 20(2):3-28, abr./jun. 1986




a partir do qual se examine essa intervengdo, pode-se chegar a resultados bas-
tante diferenciados.

No caso da politica estatal referente a Atengdo a Satde, pode-se observar:
o extraordindrio desenvolvimento e complexidade do conjunto de organiza-
¢Oes estatais criadas para a execugdo de programas de atendimento & popula-
¢do; a criagdo de diversos mecanismos de financiamento, destinados a dotar
de recursos essas organizagOes, bem como o dispéndio de um volume mone-
tirio ndo desprezivel em programas de atendimento; a ampliacdo do volume
de servigos prestados € dos segmentos populacionais que tém acesso a esses
servicos etc. Ao mesmo tempo, constata-se que as condigGes de sadde da
populagdo brasileira, e em especial a dos segmentos de baixa renda, continuam
precirias, sem se conseguir, para problemas bésicos, um grau de resolucgio
compativel com a magnitude do desenvolvimento das agbes estatais, medidas,
por exemplo, pelos indicadores citados.

Tais constataghes evidenciam as contradi¢Ges e os midltiplos determinantes
das agbes governamentais da corte social? que impossibilitam relacionar de
forma mecénica e direta a ampliagio das politicas governamentais ¢ a melhoria
objetiva das condi¢bes de vida da populagio.

Neste artigo pretende-se explorar, ainda que de forma embriondria, o signi-
ficado teérico-metodolégico da existéncia de determinantes gerais, especificos,
de natureza estrutural e conjuntural, que podem ser apontados como os vetores
que moldaram o formato particular da intervengdo estatal em satde.

Procurar-se-4, também, realizar uma sintese da intervencdo estatal em satde
nos anos 70, utilizando-se o quadro conceitual que serd desenvolvido a seguir.

2. A nogdo de perfil de intervengido

As reflexdes feitas aqui partem da hipétese de que é possivel, na andlise
de uma politica governamental setorial como a que se examinou, apreender
seus perfis especificos de desenvolvimento, resultado da conjugagio dos dife-
rentes fendmenos politicos, econ6micos e sociais que determinam essa inter-
vengdo e a existéncia de tais perfis. Mais do que isso, acredita-se que, dessa
forma, € possivel conseguir a separagdo dos condicionantes de ordem estru-
tural e histérica daqueles eminentemente conjunturais, e determinar a exis-
téncia desse ou daquele perfil de desenvolvimento ou de intervengdo estatal
numa dada questdo. Finalmente, acredita-se que esse é um caminho fértil
para se perceberem as diferencas de contetido, alcance ¢ os limites de cada
etapa da intervencdo governamental nas questOes sociais no Brasil.

A nogdo de perfil de intervencdo® significa a combinagio, assumida de
forma predominante e relativamente estdvel no tempo, de cinco caracteristicas

2 Politicas de corte social significam agSes governamentais que, direta e/ou indiretamente,
influenciam o conteido histérico da questdo social, aqui entendida como produto das rela-
¢Oes capital-trabalho.

3 A tentativa de construgdo da nogiio de perfil de intervencdo beneficia-se das idéias e
dos conceitos desenvolvidos nos trabalhos de S. H. H., Abranches. The divided Leviathan;
state and economic policy formation in authoritarian Brazil. Cornell, 1978. mimeogr. (Tese
de doutorado, Cornell University); E. J. Viola. Formas de Estado e formas de regime no
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bésicas associadas ao desenvolvimento de uma politica setorial de corte social,
a saber:

A) Sua posigio e seu grau de inscrigio, enquanto prioridade, nos mais
importantes centros decisérios de governo, ou seja, o seu grau de centralidade.
Essa caracteristica expressa uma dimensdo eminentemente politica da agdo de
governo analisada, e relaciona-se, no que diz respeito as politicas de corte
social, a0 problema da conmstrugio de mecanismos de controle social ¢ da
criagio de elementos que auxiliem a ampliagdo das bases sociais de susten-
tacdo das diferentes coalizGes governantes em cada conjuntura. Diz respeito,
portanto, ndo s6 a determinantes estruturais, mas também ao processo de
selegdo de prioridades que a cada momento compGem a agenda governa-
mental.

B) Suas relagdes com a politica econdmica geral do governo, do ponto
de vista de sua estrutura de financiamento e natureza do gasto realizado,
o que implica a identificagdio do grau de adequagdo/articulagdo das politicas
voltadas ao desenvolvimento econfmico e social. A questdo da adequagéo/
articulagdo entre o processo de desenvolvimento econSmico e de desenvolvi-
mento social, enquanto objeto da acdo estatal, depende das formas especificas
que assume, em cada formacdo capitalista, o processo de construcdo de bases
técnicas, financeiras e sociais do Estado, enquanto agente promotor do binémio
acumulagéio e eqiiidade social e que comporta, simultaneamente, determinantes
de ordem econémica e politica.

C) O estdgio de desenvolvimento da tecnologia utilizada na produgdo dos
bens e servigos afetos a politica considerada, ou seja, o grau de complexidade
tecnolégica. Essa caracteristica diz respeito 4 forma particular de desenvolvi-
mento das forgas produtivas em cada setor, que passa a ser objeto da inter-
vengdo do Estado, e ao processo de divisdo técnica do trabalho que lhe é
correspondente.

D) O formato de organizagio particular da intervengdo estatal em questdo,
ou seja, o grau de complexidade organizacional que as diferentes politicas
governamentais apresentam ao longo de seu processo de desenvolvimento. A com-
plexidade organizacional est4 relacionada com as diferentes etapas de estrutura-
¢do material do estado capitalista, a nivel nacional, ¢ aos graus de autonomia
relativa de agfio que as organizagOes estatais podem deter a partir de sua inter-
vengdo crescente no processo de desenvolvimento econdmico, social e politico,
caracterfstica que predomina na evolugdo das sociedades capitalistas periféricas.

capitalismo periférico. Campinas, 1978. mimeogr.; G., O'Donnell & O., Oszlak. Politicas
publicas y estado en América Latina. Buenos Aires, 1974. 52 p., mimeogr.; Santos, W. G.
Cidadania e justica. Rio de Janeiro, Campus, 1979. cap. 3; Braga, J. C. & Goés de Paula,
S. Saiide e previdéncia, estudos de politica social. Sao Paulo, Cebes-Hucitec, 1981. caps. 1, 2
e 3; R. R, Boschi & E. D., Cerqueira. Burocracia, clientela e relagdes de poder; aplicacao
de um modelo teérico ao estudo das relacdes entre empresdrios e o setor publico (o caso
do Conselho Interministerial de Precos). Rio de Janeiro, Convénio Iuperj, PNTE, Cebrae,
1978. 148 p., mimeogr. e Martins, C. E. Capitalismo de estado e modelo politico no Brasil.
Rio de Janeiro, Graal, 1977. cap. 1 da 2. parte. Obyiamente, a responsabilidade pelas
d_efungoes efetuadas e articulagdes propostas, bem como as inconsisténcias desse esquema
ainda embrionério, sio do autor deste trabalho.
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E) O impacto produzido no problema ou aspecto da questdo social para
o qual a politica se dirige, ou seja, seu grau de efetividade social. Essa
caracteristica diz respeito a influéncia da politica em questdo na redugdo ou
potencializagdo do problema que a origina. Cabe lembrar que uma mesma
politica pode ter impactos diferenciados para segmentos distintos da socie-
dade. Além disso, a anélise do impacto de uma politica governamental deve
considerar a influéncia, no mesmo, de outras agles governamentais em outros

setores.

As cinco caracteristicas que formam a substidncia do perfil devem ser exami-
nadas apenas no conjunto de suas mdltiplas relagGes e determinagdes recipro-
cas, isto é, como uma combinagdo. Somente a partir da resultante obtida do
cruzamento de suas caracteristicas é possivel analisar a natureza, o alcance ¢ 0s
limites de cada intervengdo governamental setorial, materializados na idéia de
perfil de intervengéo.

Apesar da diversidade e heterogeneidade dos fendmenos captados por essas
dimensdes analiticas, pode-se identificar tragos predominantes, responsiveis,
por assim dizer, pelo desenho bisico assumido pela politica considerada.
Decorre disso que, dada a vigéncia de certo perfil de intervengdo, ndo estd
excluida a existéncia de variantes ou alternativas reais ou potenciais, repre-
sentadas pelo seguimento ou permanéncia de tragos secundédrios ou de pouca
expressio relativa, que permanecem subordinados aquela configuragdo predo-
minante da politica, enquanto subsiste o perfil; em outras palavras, até que
se configure uma efetiva transformagdo do mesmo, a partir da qual uma ou
outra dessas variantes ou alternativas possa vir a assumir o cardter de pre-
dominincia na configuragio de um novo perfil.

Portanto, a apreensdo de determinado perfil de uma politica implica a com-
preensdo de que tal politica é heterogénea e comporta contradigdes. Essas, no
entanto, apresentam-se como manifestagbes secunddrias e/ou conjunturais, pas-
siveis de serem absorvidas pela vigéncia dos fendmenos cuja predominincia
caracteriza cada perfil. Porém, & medida que tais contradi¢bes passem a cons-
tituir um fendmeno mais duradouro e generalizado, pode-se abrir um pro-
cesso de transformagdo do perfil de intervencdo, o que implica, por sua vez,
o pressuposto de que uma politica de governo ndo é um elemento estitico e
s6 pode ser apreendida enquanto processo. No entanto, trata-se de um pro-
cesso de natureza reiterativa, ou seja, que garante alguma estabilidade, no
tempo, a configuragdo bésica considerada.

Constata-se, desse modo, que o formato assumido pela interven¢do governa-
mental, em cada etapa de seu desenvolvimento, depende da maneira parti-
cular através da qual se articulam fendmenos de natureza distinta, captados
através das cinco caracteristicas anteriormente citadas, € que o grau de efeti-
vidade social, normalmente utilizado para aquilatar o “sucesso ou fracasso”
dessa intervencgdo, é apenas um deles.

Com o objetivo de explicitar melhor a ocorréncia desse movimento que
configura um perfil de intervengdo, examine-se o caso especifico da politica
estatal relativa & Atencdo a Sadde.

Em relagdo ao grau de centralidade das politicas governamentais de corte
social dentre as prioridades de governo, é preciso analisar, em primeiro lugar,

6 R.A.P. 2/8




as relagdes que se colocam entre esse tipo especifico de intervengdo e a repro-
dugdo das condigbes de dominagéio capitalista no seu nivel mais genérico e
abstrato.

Nesse sentido, cabe destacar o papel das politicas sociais a cargo do gover-
no, como “colchdo amortecedor” dos conflitos sociais derivados das condi-
¢bes de vida a que se encontram submetidas as classes subalternas ao longo
do desenvolvimento histérico de nossa sociedade. A existéncia de um fluxo
de bens, servicos ou renda, a que os segmentos subalternos passam a ter aces-
so através de programas governamentais, pode ser interpretada como um me-
canismo utilizado, pelos diferentes governos, para retirar do seio da unidade
produtiva a “origem percebida” das condi¢des de exploracdo a que esses seg-
mentos estdo submetidos. Desloca-se, portanto, da figura do capitalista indi-
vidual para o Estado, a responsabilidade de “sanar”, através de programas
sociais, os desequilibrios existentes na distribuicdo do excedente social entre
as diferentes classes de uma dada formagdo social.

Nesse movimento de resposta do Estado aos conflitos sociais, através de
programas € politicas especificas e setorializadas, ndo mais estariam em ques-
tdo as condigdes de trabalho e de apropriagdo dos produtos do trabalho, mas
sim a questdo da regulacdo estatal das condi¢Ges de existéncia dos individuos
em niveis tolerdveis, quer na esfera da producgdo, quer na esfera do consumo.
Desse modo, um primeiro determinante a nortear a intervencdo estatal no
campo social seria a necessidade, para a prépria reproducio das condicGes
de dominagdo tipicas de uma sociedade capitalista, de o Estado fornecer as
condi¢Oes minimas para a sobrevivéncia dos individuos, bem como, através
do contetido ideolégico das mesmas, reforgar o “cariter natural” desse movi-
mento de desequilibrio e tentativas de reajuste.*

O grau e a amplitude do efeito reparador de tais agGes estariam determi-
nados, por sua vez, pela maneira particular de estruturagdo da sociedade bra-
sileira (em termos de suas classes e fragBes), bem como pelo resultado con-
creto dos conflitos sociais e da luta politica que acompanham seu desenvolvi-
mento.® Em resumo, é possivel analisar, como um dos determinantes mais
genéricos ¢ abstratos dos graus de centralidade de uma politica como a de
Atencdo a Sadde, o seu papel no reforco da hegemonia social.®

E preciso considerar que esse movimento deve ser visto e analisado ndo
s6 como o resultado das agdes dos segmentos dominantes de nossa sociedade
e de suas relagles privilegiadas com o aparelho estatal.

A existéncia ¢ a ampliagdo dos programas e politicas de corte social a cargo
do aparelho estatal representam, em simultineo, o sucesso dos esforcos e da

4 Essa questao é desenvolvida a partir de perspectivas diferenciadas em, entre outros,
Marshall, T. H. Politica social. Rio de Janeiro, Zahar, 1967; Rimlinger, G. Welfare policy
and industrialization in Europe, America and Russia. New York, John Wiley, 1971; e
Gough, 1. The political economy of the welfare state. London, Macmillan, 1979. 196 p.

5 Para uma andlise da evolugdo histérica dessa problemética no Brasil, ver Santos, W. G.,
op. cit.; Cohn, A. Previdéncia social e processo politico no Brasil. Siao Paulo, Moderna,
1980; e Braga & Goés de Paula. op. cit.

¢ Entenda-se, neste trabalho, por hegemonia social a capacidade que uma classe tem de
impor a sociedade, como um todo, seus interesses de longo prazo, o que conforma a estru-
tura vigente de dominagdo. Cf. Abranches. op. cit. p. 37.
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luta dos segmentos dominados. Em outras palavras, significam, num mesmo
movimento, a estruturagio de mecanismos mais complexos de dominagio po-
litica e social, e formas de introdugdio, no seio dos préprios aparelhos do Es-
tado, de questGes socialmente relevantes aos setores subalternos, representan-
do, nesse dltimo caso, conquistas importantes de novos patamares de participa-
¢do politica e social das classes dominadas.

Ainda com relagdo a essa problemitica, e tendo em vista esse determinante
mais genérico e abstrato a influenciar a centralidade de uma politica de corte
social, cabe considerar as relagSes particulares que essas politicas mantém
com a forma com que se estrutura e se legitima a diregdo politica exercida
pelas diferentes coalizGes governantes em cada conjuntura.

Em outras palavras, é necessdrio levar em consideragio que diferentes po-
liticas de governo de corte social podem ser mais ou menos relevantes para
auxiliar as estratégias de manutengdo, no poder, das coalizOes politicamente
governantes, dependendo das regras do jogo politico em vigor e, conseqgiiente-
mente, da estruturagdo de esquemas de “engenharia” institucional, destinados
a regular a convivéncia entre aparelhos de Estado, classes dominantes e subal-
ternas, em “ordem e de forma relativamente estivel”, merecendo prioridades
distintas em contextos que variam de situagdes autoritdrias e democréticas de
exercicio do poder.

O melhor exemplo da importincia desse fator, no caso da questdo da Aten-
¢do a Satide, é a politica de Assisténcia Médico-Previdenciéria. A anélise de
sua importincia nos projetos de diregio politica, que se gestam em nossa
sociedade a partir dos anos 30, é essencial para que se compreenda seu mo-
vimento ascendente, no sentido de tornar-se o pélo predominante da inter-
ven¢do estatal nesse campo no periodo recente. Assim, é através da com-
preensdo de que a participagdo da classe trabalhadora na vida politica nacio-
nal deu-se, entre outras formas, através de um aparelho sindical e previdencis-
rio de natureza cooperativa, no qual a assisténcia médica é elemento impor-
tante, que se pode entender uma parcela dos determinantes da expansdo da
assisténcia médico-previdencidria, ou seja, como um dos elementos auxiliares
de articulagdo politica das coalizGes governantes junto as classes subalternas,
tanto no periodo populista quanto no periodo recente, ainda que com carac-
teristicas bastante distintas em cada momento.

Em sintese, a posi¢io das politicas sociais em geral, e de sadde em parti-
cular, na agenda de prioridades governamentais, ird variar de acordo com
sua importincia e funcionalidade para os diferentes projetos de diregdo poli-
tica, vigentes em cada etapa de desenvolvimento de nossa sociedade, resultan-
do, estes altimos, das regras do jogo politico em vigor, que se concretizam em
formas diferenciadas de regime politico com graus também distintos de con-
centracdo/desconcentragdo e centralizagdo/descentralizagdo do poder politico.”

No que diz respeito aos graus de adequag@o/articulagdo entre as politicas
governamentais de corte social, destacando-se a de Atengéio & Satide, e a dina-
mica econfmica, deve-se buscar, inicialmente, as relagbes que os servigos de

7 Para andlise detalhada das formas de regime politico, ver Viola, E. J., op. cit.
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saide mantém com as esferas do trabalho (dentro ¢ fora do processo de pro-
dugdo propriamente dito) e do capital®

Em relagdo ao fator trabalho, deve-se considerar a influéncia das politicas
de sadde na redugdo dos custos de reprodugédo da forga de trabalho (produtiva
e improdutiva). Além disso, embora de dificil comprovacdo empirica, é pos-
sivel pensar que os servicos de saide influem de certa forma nos niveis de
produtividade da forca de trabalho, através da reducgdo do absenteismo e pro-
porcionando maior higidez ao trabalhador. Essas relagSes podem apontar e
esclarecer o conteiido de uma parte das politicas de Atengdo & Saiide a cargo,
direta (execugdo propriamente dita) e/ou indiretamente (através de normas
que permitam sua realizagdo por outros agentes), do Poder Publico. Mais ain-
da, se analisadas dentro de uma perspectiva da evolugdo histérica do capita-
lismo brasileiro, podem auxiliar na verificagio do grau de “essencialidade”
das acles estatais nesse campo, ou seja, na regulagdo e reprodugio da forga
de trabalho.

Especificamente no caso brasileiro, constata-se que as politicas de satde
tiveram importincia crucial na constituigio do mercado de trabalho a nivel
nacional, na incorporagdo de novas dreas do territério nacional ao processo
de desenvolvimento capitalista nas décadas de 20, 30 ¢ 40 ¢ na complementa-
¢do das condicSes gerais de reproduciio do trabalhador industrial utbano, no
periodo p6s-56. Em cada momento citado, pode-se explicitar a parcela de
politicas de satide dirigidas para esses aspectos. No capitalismo brasileiro
contemporéineo, entretanto, a influéncia direta das politicas de governo nesse
campo parece ter-se tornado muito menor, & medida que as préprias unidades
produtivas passam a deter condi¢des de autodeterminagiio da reprodugdo e cir-
culagdo da forga de trabalho de que necessitam.® Isso nfio quer dizer que as
atuais politicas governamentais no campo da saide nfo afetem a forca de tra-
balho. O que parece incorreto é caracterizar esse fator como preponderante
na determinagdo do contorno mais recente das politicas estatais de satide no
Brasil.

Quanto & esfera do capital, pode-se também estabelecer uma relagio entre
as politicas de satde e fragdes do capital industrial cujos produtos sdo con-
sumidos de maneira exclusiva e/ou preferencial na prestagdo dos servigos mé-
dicos. Esse parece ser um vinculo essencial na determinagdo do conteiddo
mais recente que a questdo sadde assume a nivel governamental, assim como
na escolha da tecnologia a ser utilizada na producio e operagdo desses servi-
¢os. Ou seja, deve-se atentar para as ligagGes e determinacBes que tanto os
setores industriais (ligados a equipamentos, materiais e obras médico-sanit4-
rias ¢ médico-hospitalares) quanto os setores ligados a produgiio e distribui¢do
de medicamentos colocam, em cada conjuntura, para o petfil vigente de poli-
tica de saide analisado.

8  Anilises sobre essas relagdes podem ser encontradas, entre outros, em Nogueira, R. P.
Capital e trabalho nos servigos de saiide. Brasilia, 1976. 76 p., mimeogr.; Arouca, A. S. S.
O dilema preventivista. Campinas, 1975. 261 p. (Tese de doutorado da Faculdade de Me-
dicina/Unicamp); Donnangelo, M. C. F. & Pereira, L. Saide e sociedade. Sio Paulo,
Duas Cidades, 1976. 124 p.

9 Uma anilise exemplar sobre esse aspecto, realizada para o caso da questio educacional,
pode ser encontrada em Salm, C. Educagdo e trabalho. Sao Paulo, Brasiliense, 1981.
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Finalmente, cabe identificar o grau de penetragdo de relagGes propriamente
capitalistas na forma de prestagio dos servicos de satide; em outras palavras,
o fendmeno de transformacgio da forma de organizagdo e estruturagio do tra-
balho médico na diregdo propriamente capitalista (difusdo das relacGes de
assalariamento, maior divisdo técnica e social do processo de trabalho, for-
macdo de empresas médicas e sua posterior conglomeragdo, articulagio com
o sistema financeiro no campo do seguro-saide etc.).

Obviamente, a discussdo em profundidade de cada uma das relagdes aqui
esbogadas é tarefa que ndo se pretende realizar aqui. Parece suficiente apon-
tar para a sua existéncia, destacando que cada um desses elementos gera de-
mandas competitivas em relacdo ao Estado e influi, dessa forma, nos perfis
de intervengdo governamental, no setor, ao longo do tempo.

No entanto, ndo se vé um automatismo nesse movimento. Ao contririo,
nesse grau de generalidade, é possivel se pensar um sem-nimero de arranjos,
garantidas as condices de reproducdo da “infra-estrutura” capitalista, que
resultariam em numerosas outras alternativas de politica de satde.

A explicagdo dos caminhos da politica de saide, no Brasil, ndo parece, por-
tanto, pertencer ao nivel da procura de essencialidade estrutural econdmica e
de sua racionalidade cega. ,

Acredita-se que a dinimica econdmica, da forma aqui considerada, aponta
relagdes possiveis € um conjunto de fatores sociais que, se organizados poli-
ticamente, podem influir nos diferentes perfis que assume a intervengdo go-
vernamental, fazendo ou ndo prevalecer seus interesses de curto, médio e lon-
go prazos, dadas as condi¢es do jogo politico vigente (ao nivel da dominacdo
e da diregdo politica).

No caso brasileiro, € ainda pensando na relagdo servicos de satde e etapas
de produgdo capitalista vigentes, deve-se considerar, finalmente, dois aspec-
tos relacionados:

a) em primeiro lugar, com as limitaces que o padrdo de acumulagdo capita-
lista brasileiro e suas politicas econdmicas correspondentes impdem, concreta-
mente, a intervencdo estatal no campo da Atencdo & Saiide, notadamente em
relagdo ao seu financiamento, e que variam ao longo do tempo;

b) em segundo lugar, com a maneira como a concentragio no tempo e a “vio-
léncia” com que é realizado o esforco de industrializagdo no Brasil, e seus
desdobramentos, acabam colocando como “prioritiria” (o que passa sempre
por definicbes a nivel do politico) a utilizagdo de fundos sociais, no esforgo
de obter-se maior desenvolvimento econdmico, ¢/ou acabam “pervertendo” o
resultado desses mesmos mecanismos de concentragio de recursos em outros
momentos, em que o movimento da industrializacdo j4 possui outros meca-
nismos de financiamento mais pesados e complexos.

A complexidade tecnolégica assumida pela politica estatal em Atengdo 2
Satide resulta de um processo de transformagio da prépria natureza desses
servicos, captada através da nocgdo de capitalizagdo dos servicos de Atengo
a Saidde.

A dinimica de desenvolvimento das politicas governamentais relacionadas

com esse setor é influenciada pelos avancos cientificos e tecnol6gicos ocorri-
dos no processo de producdo dos servigos de sadde, que, ao transformarem
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a organizagdo dessa producdo, no que diz respeito aos equipamentos, instala-
¢oes utilizadas e aos processos de trabalho, vdo possibilitando seu acopla-
mento as formas de produgdo e circulagdo capitalistas.

Isso implicou a articulagdo desse ramo de servigos com ramos do capital
industrial e financeiro, bem como a sua estruturagdo interna de modo a dar
conta dessas articulagBes, apresentando, como resultados objetivos: a maior
especializagio do trabalho médico (novos formatos na sua divisao técnica e
social); a constitui¢do do hospital e dos servigos de apoio (especialidades com-
plementares de diagnéstico e terapéutica), como uma plataforma técnica es-
sencial na dinidmica de funcionamento dos servigos de saide; o aumento dos
custos de produgdo e dos precos de comercializagio dos servigos prestados;
¢ a necessidade crescente ou da intermediagdo estatal ou de esquemas de “so-
cializagdo privada” que ampliem o mercado para os insumos, produtos e ser-
vigos de Atengdo i Satide, que se tornam cada vez mais diferenciados.

Torna-se evidente, portanto, que essas transformagbes ndo representam um
“movimento natural”, onde o avango técnico apareceria como resultado, sim-
plesmente, de um conhecimento mais profundo e através do qual a medicina
foi construindo seu objeto de trabalho. Elas sdo o resultado do estabeleci-
mento e da reproducdo de determinadas relagGes sociais no interior da prética.
médica e de sua articulagdo no conjunto de prdticas sociais capitalistas que
tém existéncia e sentido concretos. Mais do que isso, deve-se ter presente que
a esse mesmo movimento de capitalizagdo da Atengdo a Saide, simultineo ao
fendmeno de medicalizagdo das sociedades contemporéneas, n@o correspon-
dem, necessariamente, perfis de politicas estatais em saiide que sejam, de certa
forma, antagdnicos as necessidades de atendimento por parte da populagio.

Os perfis de intervengdo estatal, nesse campo especifico, podem, ao mesmo
tempo, articular o setor de servios em Atengdo a Satide com setores do ca-
pital industrial (inddstrias de medicamentos e equipamentos hospitalares), e
promover a progressiva transformagdo do trabalho médico (especializa¢do), e
da sua organizagio em moldes empresariais (capitalizagdo/assalariamento),
sem que, necessariamente, a atuacdo das organizagGes estatais e privadas pro-
dutoras dos servigos de saide se dé no sentido do abandono de uma politica
de Atengdo & Sadde, articulada e integrada a nivel de sua base técnica e
que se aproxime mais, em seu ambito de atuacfo, das caréncias € mesmo da
nosologia de sua clientela efetiva e potencial.

Em outras palavras, o processo de capitalizagio da Atencdo a Saide sé
ocorre no momento em que se passa a dispor de medicamentos eficientes,
baratos e, conseqiientemente, capazes de serem produzidos em escala indus-
trial, constituindo-se num avango inequivoco da capacidade de intervengio
da medicina, sendo essa, a0 mesmo tempo, a prépria origem das chamadas
“distorgdes” da medicina atual. Portanto, se as politicas estatais, encarrega-
das de expandir os cuidados médicos ao conjunto da populagdo, fazem-no de
forma a beneficiar os produtores dos servigos ¢ insumos, € ndo & populagéo
que deles se utiliza, isso é produto tanto das transformacgBes nas relagbes téc-
nicas e sociais, que constituem o processo de trabalho médico e seus desdo-
bramentos, quanto (e talvez principalmente) de defini¢es politico-econdmi-
cas do Governo. Essas s se materializam em determinados perfis, que des-
consideram as caréncias da populagdo quando existe baixa capacidade de or-
ganizagdo e pressio do conjunto das classes subalternas e dos préprios traba-
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lhadores do setor, no sentido de obter politicas de outro corte, e que contem-
plem seus interesses, derivados das formas concretas que assume em cada for-
magdo social o processo de participagdo politico-econémica.

A complexidade organizacional assumida pela interven¢do estatal em uma
dada questdo social (nesse caso a de Atengdo & Saiide) é, por sua vez, pro-
duto de dois fendmenos distintos e articulados.

O primeiro deles, € normalmente o mais salientado, é que, 3 medida que se
tornam mais complexos os problemas sociais objeto de intervengGes estatais espe-
cificas 4 forma particular'de desenvolvimento de nossa sociedade, vai-se estrutu-
rando, nem sempre concomitantemente, um aparato estatal também cada vez
mais complexo do ponto de vista técnico-gerencial, para dar conta desses mes-
mos problemas. Desse ponto de vista, a complexidade das organizages estatais
encarregadas do desenvolvimento de politicas setoriais e¢ seus desdobramentos
em outras organizagBes, obedeceria a critérios técnicos e organizacionais de me-
lhor estruturar-se a intervencdo estatal em seus diversos campos de atuagdo.

Entretanto, do ponto de vista politico, esse processo de complexidade or-
ganizacional obedece a outro conjunto de determinantes, em muitos casos mais
importante que o primeiro, que conviria explicitar de forma mais detalhada.

Se é verdade que a cada questdo que vai sendo incorporada como objeto de
acdo do Estado corresponde a criagdo e/ou desdobramento de aparelhos bu-
rocriticos, ou seja, organizagdes burocriticas permanentes, cabe lembrar que
esse movimento ndo é, de forma alguma, uma resposta mecénica e funcional
do Estado as pressdes e demandas dos diferentes grupos sociais.

Em primeiro lugar porque, se a sociedade brasileira se apresenta fragmen-
tada a nivel do processo de formagdo e de dindmica de suas classes sociais e
de seus aparelhos de representacdo de interesses, € preciso “pensar” o Estado
e as diferentes organizagbes que 0 compSem ndo como unidade homogénea e
coesa, mas dividida e fragmentada.

Essa divisio é, em parte, determinada pela segmentagio do todo social.
FE também influenciada pelos interesses materiais e setoriais especificos das
préprias elites das categorias sociais que compGem os aparelhos estatais, ex-
pressando uma autonomia relativa que o Estado e seus aparelhos possuem em
relacdo ao conjunto da sociedade.

Essa autonomia advém de contradi¢cSes enraizadas a longo prazo no pro-
cesso histérico de desenvolvimento capitalista brasileiro; de conflitos e diver-
géncias politicas associados a luta pela definicdo da diregdo politica; de con-
flitos e contradicGes inerentes & dinidmica do préprio sistema de dominacio e
manifesta-se, principalmente, quando as decisGes estatais, ao envolverem a
competicdo por recursos, ndo afetarem nem o curso da acumulagdo, nem alte-
rarem posicOes estratégicas a nivel da estrutura do bloco no poder.

Em segundo lugar, é possivel constatar, empirica e historicamente, que
grande parte das decisBes estatais e, conseqiientemente, das politicas governa-
mentais, tem essa caracteristica.

Em face da existéncia do movimento descrito, tem-se que o processo deci-
sério de grande parcela das agBes governamentais passa a ser o resultado de
barganhas entre organiza¢Bes estatais e societais, envolvidas em cada questdo
que passa a ser objeto de politicas setoriais especificas, e ndc como um pro-
cesso meclnico de resposta das organizagdes estatais as demandas colocadas
pelos diferentes grupos sociais.
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Mas, se se considera aqui a existéncia de limites para a negociagdo entre
as organizagOes estatais, societais e os aparelhos de representagéo politica,
cabe especular sobre o que acontece quando as politicas governamentais se
referem a aspectos do desenvolvimento politico-econdmico de uma formagdo
social, que afetam ou a estrutura de produgdo e o curso do processo de
acumulac@io, ou a estrutura da dominagfio, ou, ainda, a prépria ordenagio do
bloco no poder.

Tendencialmente, nesses casos, as decisGes do Estado e das organizagOes
que o compOem seriam orientadas por sua posicdo de guardiGes politicos, ou
seja, de garantidores de reprodugdo das relagdes capitalistas, quer a nivel da
producdo, quer a nfvel da dominagfio. E esse é o caso em que existe consenso
entre o conjunto das classes dominantes, ou seja, em que nem a hegemonia
social nem a hegemonia no interior do bloco no poder se encontram em ques-
tionamento,

H4, no entanto, situagdes conflitivas afetando parte dos aspectos consi-
derados, em que nem a natureza do Estado ou das relagdes sociais capitalistas
se encontram em questdio, mas em que segmentos distintos do bloco no poder se
encontram em relativo equilibrio de forga e tém demandas contraditérias.
Nesse caso, aumenta a autonomia relativa dos aparelhos estatais envolvidos
nessas demandas, ¢ o papel do Estado como organizador politico assume im-
portincia crucial na definicio da direcio das politicas estatais, passando a
formular regras de decisGes sobre suas préprias agOes de maneira cada vez
mais independente das forcas sociais em disputa.

Em formagGes sociais, como no caso do Brasil, onde a hegemonia no inte-
rior do bloco no poder é sempre problemética, derivada de suas caracteristicas
de sociedade capitalista retardatéria, a coexisténcia de légicas diferenciadas da
agdo estatal é uma constante. Isso acaba por determinar um aparelho estatal
estruturalmente segmentado, no qual o conflito e a competicdo ocorrem inten-
samente. Coexiste, dessa forma, uma multiplicidade de orientagGes a nivel da
definicdo de politicas inter e intra-setoriais, criando-se constantemente juris-
digdes burocriticas (feudos) que obstaculizam modificagdes nos perfis de in-
tervengdo governamental de forma automética e mecénica, segundo os inte-
resses das classes, fragGes e aparelhos de representagio politica, mesmo das
camadas dominantes. Isso é, de certa forma, facilitado pelo fato de essas ju-
risdicdes operarem, como se disse, em um contexto marcado pela auséncia
relativa de diregdo politica global e organicamente integrada dos centros de
poder das coalizGes politicamente governantes com as organizagGes piblicas e
societais que compdem cada jurisdigdo.

Cabe ressaltar que a existéncia de uma multiplicidade de agéncias e insti-
tui¢des, atuando conflitivamente dentro de cada setor da intervengdo governa-
mental e problematizando a gestdo global da miquina estatal e a permanente
autonomia relativa que a burocracia estatal detém em relagdo & sociedade em
alguns niveis decisérios, principalmente naquilo que se refere aos aspectos
mais operacionais das politicas de Governo, em que o grau de controle pela
sociedade em geral é sempre dificil, ndo parece caracteristica exclusiva do
desenvolvimento do Estado e da sociedade brasileira. Pretende-se destacar,
com isso, que essa situagio tende a acontecer mesmo em formagGes sociais
em que a transparéncia do processo decisério estatal seja elevada, como nos
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casos em que a organizagdo da vida politica se materializa em regimes do tipo
democratico.

E preciso considerar, entretanto, que os graus de liberdade e de autonomia
de acdo das organizagOes estatais tendem a elevar-se brutalmente quando mais
restritivas ¢ excludentes forem as regras do jogo politico em vigéncia, chegando
a situagOes-limite, nos casos dos regimes de tipo totalitario.

Em formagbes sociais como o Brasil, onde a tradi¢do autoritdria tem con-
seguido impor-se como elemento de estruturagdo da vida politica durante pe-
riodos importantes de alteragdo das formas de Estado e do processo de desen-
volvimento do capitalismo, esse ‘fator — autonomia e fragmentagdo das orga-
nizagBes estatais ¢ sua complexa trama de relagGes com os diferentes setores
sociais — ndo pode ser derivado mecanicamente de uma ldgica, determinada
a priori, de relagbes entre capital e trabalho, segundo leis gerais e irredutiveis.

E preciso pensar que a multiplicidade de agéncias que hoje compdem o
aparato burocréitico ptblico brasileiro ndo se encontra “funcionalmente diver-
sificada”, como poderiam supor as andlises mais correntes sobre reforma e/ou
modernizagdo administrativa, ou aquelas que compartilham de uma visdo ins-
trumentalista do Estado no capitalismo. Os aparelhos estatais encontram-se,
na verdade, segmentados, compartimentalizados, atuando de maneira compe-
titiva e sempre tentando transcender suas jurisdigGes, com o objetivo de ex-
pandir suas dreas de influéncia, transformando-se em importantes arenas de
negociagdo das decisGes cotidianas das politicas que implementam, em per-
manente articulacdo com os interesses também fragmentados das organizacdes
societais. E isso tudo, na maior parte das vezes, com baixo grau de controle,
tanto por parte da coalizio politica que governa, quanto da sociedade em
geral, desde que respeitados os limites mais amplos j4 comentados anterior-
mente.

Desse ponto de vista, caberia estabelecer o que diferencia, a nivel conjun-
tural, os setores de intervencdo estatal e as organizagbes que a operacionali-
zam, em termos de prioridades de Governo. Além disso, deve-se explicitar os
recursos € mecanismos que essas organizagdes mobilizam para obter maior ou
menor sucesso na criagdo, sustentacdo e expansdo de jurisdigdes burocréticas
nos diferentes campos de intervengdo governamental de corte social.

As desigualdades entre os diferentes setores, que sdo objeto de politicas go-
vernamentais, o poder que detém as organiza¢Ges, sua relativa autonomia
dentro de suas esferas de atuagdo, bem como suas possibilidades de expansdo
sdo determinadas, basicamente, por trés varidveis'® inter-relacionadas:

A) Relevancia do setor. Trata-se aqui de analisar a importincia do setor no
que se refere: a estrutura de produgdo vigente; a intermediacdo estatal na or-
ganizagdo e selegdo dos interesses das classes sociais, de suas fragdes e aparelhos
de representacdo; a seu peso na viabilizagdo das diferentes estratégias de dire-
¢d3o politica das coalizOes governantes.

B) Relevancia das organizagdes que atuam no setor em anélise. O destaque
para as organizagdes estatais, relativamente independente da relevancia do se-

1 A proposicio dessas varidveis ap6ia-se fortemente no esquema interpretativo sugerido
por Abranches, op. cit.,, na segunda parte do cap. 1.

14 R.A.P. 2/86




tor onde atuam, é feito porque & possivel “pensar” as organizagOes estatais e
societais também como determinantes das:alternativas de transformacgio da es-.
trutura de produgdo vigente, bem como de estruturagio dos interesses das clas-
ses sociais e de suas fragGes. Dessa forma, um setor relativamente pouco
importante pode vir a sé-lo, exatamente pela agdo de uma dada organizagdo
que ai atue. Além disso, as organizagSes setoriais poderdo desenvolver uma
resisténcia extraordiniria as transformagbes que limitem seu raio de agdo, o
que poderia levar & existéncia de organizagGes que permanecem relevantes,
conjunturalmente ¢ de forma excepcional, em setores ndo tdo prioritdrios tanto
para a estrutura de produgédo quanto para o projeto de diregdo politica vigente.

~

C) Disponibilidade de recursos. Com isso se pretende referir & capacidade
concreta que as diferentes organizagOes estatais tém de ir acumulando, ao
longo de sua existéncia, recursos que permitam a manutengdo de suas juris-
digdes em termos estratégicos e operacionais, em face das ameagas externas
ou internas ao seu setor de atuagdo. Derivaria dai, inclusive, a possibilidade
de obtengdo de aliados a nivel de outras organizacdes estatais e/ou societais
com interesses conjunturais comuns.

Esses recursos poderiam ser agrupados, num mero exercicio formal, em
alguns blocos:

® Financeiros — grau de autonomia financeira de que as organizagGes dis-
poem em relagdo ao orgamento piblico; controle sobre fontes permanentes
de financiamento, relativamente independentes de decisGes externas as orga-
niza¢Ges; capacidade de obtencdo de financiamento interno e capacidade de
reproducdo de seus préprios recursos, possibilidade de acesso independente a
recursos de outras agéncias; disponibilidade de muiltiplas fontes de recursos,
suficientemente diversificadas e flexiveis para permitir que a perda de uma
delas seja compensada pelas outras; €, finalmente, autonomia para dispor ¢ rea-
locar seu préprio capital.

® [Institucionais -—— meios legais de que as organizagcdes dispGem para alar-
gar sua capacidade deciséria; capacidade formal de criar, manter ou expandir
seu espaco decisrio; ocupagdo de 4dreas institucionalmente privilegiadas, que
podem ser transformadas em arena de negociagbes ¢ de intermediacdo de blo-
cos de interesses de outras agéncias estatais ou societais; existéncia de com-
peténcias formais para interferir na alocagdo de recursos de qualquer natu-
reza de outras agéncias, via supervisdo, coordenagdo, controle direto etc.

® De Poder — contatos e/ou ligagdes informais, permitindo que determi-
nadas organiza¢Ses adquiram grau substancial de poder e influéncia nos cen-
tros decisérios mais importantes da estrutura de poder e autoridade vigentes.
A identificagdo desse tipo de recurso é, desde logo, de reconhecida dificulda-
de de mensuragdo, e sua determinagdo quantitativa é praticamente impossivel.
Existem, no entanto, algumas indicagbes que possibilitam a formulagio de
hipéteses nessa diregdo, a saber: a capacidade de organizagGes piblicas esta-
belecerem aliangas externas com setores dominantes na sociedade, de modo
a criar 4dreas comuns de interesse que as agéncias passam a representar infor-
malmente dentro do Estado; capacidade de articulagdo, agregagdo, organizagdo
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e selecdo de intereses socialmente relevantes; capacidade de coergdo e/ou in-
dugdo, controle monopélico de informacSes estratégicas; capacidade de tornar-
se instincia mediadora e/ou julgadora, mesmo sem competéncia formal para
tanto etc.

® Gerenciais — capacidade que as organizagGes t€ém de determinar interna-
mente os meios para atingir objetivos definidos, em geral externamente, e de
administrar técnica e economicamente a implantagio desses objetivos, sem
interferéncias e/ou cisGes internas e externas.

® Recursos tecnolégicos — dominio sobre o desenvolvimento de determina-
do processo de produgdo de bens e servicos de forma monopdlica ou predo-
minante; capacidade de manter-se na vanguarda tecnol6gica do seu setor ou
de diferenciar suas atividades de modo a deter um controle relativo desse
aspecto, ainda que ndo de forma monopélica, em diferentes setores.

As trés varidveis propostas — relevéincia do setor, das organizagGes e dispo-
nibilidade de recursos — tendem a mostrar mais claramente qual a posi¢do
estratégica da politica na agenda estatal geral, que graus de essencialidade essa
posicdo reflete (a nivel politicoecondmico e/ou de importincia intra e inter-
burocritica) e qual o peso relativo que as diferentes organizagdes possuem
na condugio de determinada politica, no estabelecimento do conteido de seu
perfil de intervengdo e de resisténcia a sua transformagdo, possibilitando
major compreensdo da complexidade organizacional assumida e dos dilemas
e contradi¢Oes de sua gestdo.

No caso especifico analisado, a observagio do comportamento dessas trés
varidveis pode auxiliar a obtencio de uma visdo mais clara dos graus cres-
centes de complexidade organizacional que assumem os diferentes perfis ca-
racterizadores da intervengdo estatal no setor.

Mais do que isso, pode evidenciar como no processo de criagio e desdo-
bramento das organizagbes setoriais se vdo configurando condicSes para que
a burocracia ligada a Previdéncia Social possa levar avante um “projeto” rela-
tivamente autonomo de desenvolvimento para o setor, através de suas cone-
x0es com os setores empresariais médicos, assumindo o lugar central da defi-
nicdo dos recursos da intervengdio estatal e definindo de fato a real politica
de Satide em vigéncia.

Em relagdo aos graus de efetividade social, importa considerar alguns as-
pectos:

— as interven¢des governamentais setoriais, notadamente no campo social,
apesar de formalmente consideradas como aquelas destinadas a prover bens,
servicos ou renda de modo a elevar os padrGes de vida das classes populares,
ndo devem necessariamente ser analisadas apenas a partir desse prisma, da-
dos seus encadeamentos econOmicos e politico-burocriticos ja referidos;

— além disso, tais interven¢Oes podem ndo se traduzir, objetivamente, numa
melhoria material para as classes populares, mas ter tal efeito em outros
segmentos da estrutura social (as classes médias, por exemplo), importante na
ampliacdo das bases de apoio de cada gestdo de Governo;
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— mesmo desse ponto de vista, importa considerar os efeitos-demonstragéo
dessas intervencOes ¢ a capacidade de manipulagdo dos mesmos pelas coali-
z0es governantes, no sentido de demonstrarem uma preocupacdo mais formal
do que real com o nivel de vida dos segmentos subalternos, o que pode criar
problemas no grau objetivo de reagdo das classes populares, no sentido de
modificar os perfis de interveng@o das politicas de corte social que lhes sejam
desfavoréveis;

— o grau de influéncia concreta das politicas governamentais, nos diferentes
processos de reprodugdo da vida material e cotidiana e na transformacgdo dos
valores que lhes sdo subjacentes estd relacionado com os patamares de con-
digdes de vida existentes e que sdo diferenciados no interior das classes po-
pulares. Aquilo que parece extremamente precério e insuficiente para deter-
minado segmento social ndo é internalizado da mesma forma por outros seg-
mentos, que vivem em condi¢Oes de existéncia mais graves, notadamente se o
grau de difusdo das informagGes é baixo e sdo frigeis as variantes de orga-
nizagdo das classes subalternas para a luta politica.

Além dos pontos anteriores, cabe destacar outro fator extremamente im-
portante: o impacto das politicas governamentais, derivado de seu perfil espe-
cifico, deve ser visto tanto do ponto de vista de sua materialidade objetiva
(aumento nos patamares de consumo), como do ponto de vista de constituir
direitos, ainda que esses ndo se traduzam imediatamente na expansdo do con-
sumo ou em melhores condigGes de insergdo na produg@o por parte das clas-
ses subalternas. Desse ponto de vista, o préprio fato de questdes sociais pas-
sarem a fazer parte da agenda governamental, e serem objeto de politicas seto-
riais especificas, consiste num avango significativo nos patamares de conquista
dessas mesmas classes, no desenvolvimento de cada capitalismo.

Finalmente, importa considerar, ainda, que o impacto de uma politica go-
vernamental pode ser obstaculizado, problematizado ou mesmo facilitado pe-
las agbes do Governo em outros campos. Isso faz com que seja necessirio
considerar, de forma objetiva, tanto as possibilidades de resolugdo de proble-
mas que cada politica apresenta, quanto as parcelas que devem ser tributadas
as agOes fora de sua esfera de influéncia.

Todos esses pontos convergem para um tltimo destaque, a saber: ainda que
determinada por todas essas consideragGes, a capacidade de resolugdo de pro-
blemas especificos de cada politica setorial condiciona, em primeiro lugar, a
dindmica dos fendmenos que compdem as caracteristicas anteriores e sua for-
ma de articulagdo e, em segundo lugar, influencia a capacidade de vigéncia
de determinado perfil de intervenc@o.

Néo hd nada de particular a apontar quanto aos graus de efetividade social
da politica de Atengdo a Satide. Trata-se de captar a politica real implantada
em decorréncia da conjugacdo das caracteristicas anteriores, de determinar seu
perfil especifico em cada etapa de desenvolvimento e seus resultados e efeitos
em processos sociais significativos, derivados do comportamento observavel
do quadro de saide da populagio.

Como se pode constatar, a utilizacdo da nocio de perfis de intervencdo exi-
ge, por sua propria natureza, que se trabalhe, para a construciio substantiva
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de suas caracteristicas, em trés niveis distintos, porém inter-relacionados, de
andlise:

— dos determinantes estruturais politicos, econdmicos e sociais do desenvol-
vimento da agdo estatal e da prépria sociedade brasileira, ¢ dos limites que
impOem as agDes setoriais de Governo;

— das determinagbes conjunturais, derivadas da formagio de interesses a ni-
vel das organizacOes estatais e societais € de seus aparelhos de representagio
politica, que, embora determinados em largos tragos pelo nivel anterior, detém
graus de autonomia relativa e varidvel em cada conjuntura, em relagdo aos
determinantes de ordem estrutural, o que implica o surgimento de especifici-
dades na politica analisada, s6 apreendidas nesse nivel de andlise;

— das realizaghes concretas derivadas da intervencdo governamental consi-
derada, de seu impacto em problemas socialmente relevantes e de sua influén-
cia nos niveis anteriores.

3. O perfil da politica de saiide nos anos 70 no Brasil*

Apés a discussdo do conceito de perfil de intervencdo, resta, para que seja
possivel concluir este artigo, utilizar-se o ainda precdrio instrumental tedrico-
metodolGgico construido para uma sintese da politica de saide nos anos 70.

Utilizando-se as categorias desenvolvidas para compor a nogdo de perfil de
intervencdo, pode-se resumir as caracteristicas da intervengdo estatal em satde
da seguinte forma:

— o grau de centralidade politica dessa intervengdo setorial materializa-se
num processo sem precedentes de centraliza¢gdo das decisdes;

— as formas de adequagdo/articulagio entre politica econdmica e politica
social expressam-se através da adogdo de uma ldgica que exige a auto-sustenta-
¢do financeira da intervengdo estatal em satde;

— os graus crescentes de complexidade organizacional, mais do que impri-
mirem maijor racionalidade & politica considerada, permitem a ocotrréncia de
um processo de privatizagdo e de maximizagdo de interesses particulares;

— a organizagdo técnica e tecnolégica, ao evoluir no sentido de uma maior
“sofistica¢do”, redunda na separagio de redes de atendimento, com desequi-
librios importantes entre elas e com evidente prejuizo para um atendimento
integral em Atengdo & Satde;

— finalmente, os resultados observdveis dos servigos prestados levam a con-
cluir pela baixa efetividade social da politica, se tomados os problemas de
satide que poderiam ser perfeitamente equacionados a partir das ag¢des aqui
analisadas.

Il As idéias aqui apresentadas sdo fruto de um trabalho coletivo com Eduardo Fagnani e
originariamente desenvolvidas para o conjunto da politica social brasileira, em texto a ser
publicado.
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Mas observe-se com maior detalhe cada uma dessas caracteristicas, de modo
a compor um perfil de intervencdo denominado médico-assistencial privatista
com geréncia estatal.

4. Centralizacdo de decisoes e auto-sustentagdo financeira

Se é verdade que a politica de saiide continuou posicionando-se de forma
central no elenco de prioridades governamentais, em face do desenvolvimento
social, isso ocorre num contexto de centralizacio das decisOes, na Orbita fe-
deral, retirando-se das esferas locais ¢ regionais do Governo e das organiza-
¢oes de representagio de interesses das classes subalternas a capacidade de
interferéncia no processo de decisdio e eleicdo de prioridades e de controle
sobre programas de intervencdo. Nesse movimento de centralizagdo, determi-
nada politica de Atenco & Salide tem seus graus de centralidade politica
aumentados, constituindo-se, ao longo da década de 70, em instrumento
bastante utilizado pelas coalizGes governantes, na demonstracdo de suas
preocupagdes com os segmentos mais pobres da populagdo.

O processo de centralizagdo do controle da politica social em sadde é, por
sua vez, condicdo necessdria’> para que se constitua uma segunda caracteris-
tica marcante dessa politica: a sua auto-sustentagdo financeira, ou, em outras
palavras, a necessidade de os consumidores dos servigos de saide pagarem
por aquilo que recebem. Essa caracteristica diz respeito a forma especifica
que a adequag@o/articulagdo da politica econdmica com a politica social apre-
senta no setor saide e em alguns outros setores importantes da intervencdo
estatal no campo social como, por exemplo, habitagdo ¢ saneamento bésico.

No pés-64 — e, mais especificamente, no pés-67 — altera-se o esquema geral
de financiamento das agbes estatais através de reformas gerais — administra-
tiva, tributdria, financeira — que irdo contemplar, no caso das politicas sociais,
a unificagdo da previdéncia social, a criagdo do Banco Nacional da Habitagdo
(BNH), e o estabelecimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico
(FGTS), o saldrio-educagdo etc. Com isso, logra-se, de maneira inequivoca,
o aumento dos poderes tributirio e financeiro do Estado brasileiro, para o
enfrentamento das questGes sociais por intermédio de politicas abrangentes
¢ de amplitude nacional.

No entanto, o aumento do poder financeiro estatal ndo se traduziu na cria-
¢do de estruturas de financiamento para o desenvolvimento social, a partir
do orgamento fiscal ou de qualquer outro tipo de mecanismo que subsidiasse
esse tipo de intervengdo. Tem-se, ao contrdrio, a montagem de mecanismos
de financiamento sustentados a partir de contribuigies compulsérias que, no

caso da politica de Atengdo i Satide, penalizam direta e indiretamente a massa
assalariada.

2. O processo de centralizagdo propicia mecanismos mais complexos e poderosos de arre-
cadac@o e constituicBo dos novos fundos sociais, além de facilitar o manejo dos montantes
arrecadados de forma relativamente auténoma por parte das autoridades econémicas em
relagiio a qualquer controle por parte da sociedade, naquilo que diga respeito as operagGes
financeiras, ou de outra natureza, efetuadas.
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Em sintese, adotou-se uma regra de ouro: “Os assalariados devem pagar
por aquilo que recebem.”

No caso da politica em Atengdo & Satde, existem setores onde os recursos
originam-se do orgamento fiscal, como, por exemplo, as agOes realizadas no
ambito do Ministério da Saidde e das secretarias regionais e locais de satide.
As andlises disponiveis mostram que, no decorrer dos anos 70, o gasto
realizado por essas organizacGes € irrisério ante o volume de recursos despen-
didos em programas de assisténcia médica no interior do complexo brasileiro
da Previdéncia e Assisténcia Social, o atual Sistema Nacional de Previdéncia
e Assisténcia Social (Sinpas). E é exatamente o mecanismo de financiamento
das ac¢bes do Sinpas que se descreve, de forma sumdria, na referéncia a “regra
de ouro”.

Da andlise do gasto estatal em saide, como a dimens3o que permite visua-
lizar a articulagdo da politica social com a econdmica, conclui-se que, objeti-
vamente, s6 houve um avango no desenvolvimento de programas de inter-
vencdo nas 4reas em que foi possivel montar um esquema financeiro relativa-
mente autdnomo dos recursos advindos do orgamento fiscal, € que poderia ter
continuidade sem o comprometimento maior de recursos de outra natureza
a ndo ser, nesse caso especifico, os oriundos das receitas geradas pela prépria
massa previdenciaria.

Portanto, a politica econdmica brasileira no periodo em andlise, j4 em si
mesma antagbnica aos interesses das classes subalternas, manifestou-se no plano
das politicas sociais de maneira também ‘“‘perversa”, através da regra, deter-
minada pelo préprio Governo, de criagdio de mecanismos de auto-sustentagdo
financeira das politicas sociais. Desse modo, impSe-se uma articulagio em que
a politica econdmica subordinou a seus designios a politica social, ampliando
ainda mais sua regressividade e excludéncia.

5. Privatizagdo e maximizagdo de interesses particulares

O aumento dos graus de centralidade politica da intervengdo estatal em
saide — manifesto no processo de centralizagdo do controle estatal com au-
séncia de participagdo popular — e a questdo da auto-sustentagdo financeira —
manifesta na autonomia relativa da politica de assisténcia médica previden-
cidria — t8m como decorréncia o surgimento de um terceiro tipo de fend-
meno, que marcou a intervengdo estatal em saide nos anos 70.

[N

Tal fendmeno refere-se & ocupagdo dos ndcleos centrais de articulagio do
processo decisério estatal por conexdes que se formam entre os interesses par-
ticulares de determinados segmentos burocriticos, constituidos para a gestdo
dos programas de sadde, e os interesses de diferentes setores empresariais
especializados na produgdo de bens e servigos consumidos pela populagdo,
através desse tipo de intermediacdo estatal. Em outras palavras, foi caracteris-
tico da politica de saiide, no periodo em anélise, o fendmeno de maximizagdo
de interesses particulares, sejam eles burocriticos ou empresariais, em detri-
mento, na maior parte das vezes, dos interesses da populagdo consumidora dos
servicos de satide.

Esse fenémeno marcou o formato de organizagio particular da intervengdo
estatal, ou seu grau de complexidade organizacional. De um lado, ocorreu a
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concentragio do poder de decisdo dos destinos da politica de saiide nas maos
de uma grande organizagfio e de suas coalizdes dirigentes, o Instituto Nacional
de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (Inamps), oriundo de um desdo-
bramento do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS). De outro lado,
ocorreu 0 fenémeno da privatizagdo da politica social em sadde, aqui enten-
dida como a maximiza¢io dos interesses de um complexo empresarial prestador
de servicos de satide ¢ produtor de insumos (medicamentos e equipamentos
hospitalares) utilizados por esses servicos. Esse complexo empresarial passa
a ser, cfetivamente, como vimos ao longo dos anos 70, o real prestador dos
servicos de satide. Tais recursos sdo transferidos predominantemente pela con-
tratagdo dessas organizagdes privadas pelo complexo previdencidrio, para o
desenvolvimento de seus programas.

Poderia parecer ingénuo esperar, na vigéncia de um sistema de produgdo
capitalista, que ndo houvesse articulagbes entre esferas pdblica e privada e que
o gasto realizado através da primeira ndo se destinasse a dinamizar o desen-
volvimento da segunda. Entretanto, 0 que acaba de ser descrito ndo diz res-
peito exclusivamente a um processo dessa ordem. Trata, também, de uma
articulagdo que, sob cobertura de uma maior racionalidade técnica na estrutu-
ragio da intervengdo estatal, possibilitou, dada a auséncia de controle piblico
sobre as agGes do Estado e dado o aumento dos recursos destinados a progra-
mas de assisténcia médica, a total e completa locupletagio de interesses par-
ticulares e imediatistas,

Deriva dai a escolha de prioridades e de programas de atuagdo que ndo se
pautaram de forma alguma pelas necessidades de atendimento por parte da
populagdo, mas sim pelos interesses de obtengdo de maior rentabilidade eco-
némica e politica na 6tica de empresdrios e burocratas.

Nesse perfil de intervengdo estatal, o complexo médico-empresarial passou
a ser o real executor da politica de saide, em detrimento de uma série de
outras organizagGes ptblicas, em outras esferas de Governo e na prdpria
esfera federal. Essas organizagGes foram, paulatinamente, obtendo cada vez
menos recursos financeiros para sua a¢do, como decorréncia, de um lado, da
diretriz de auto-sustentagdo financeira e, de outro, das conexdes burocriticas
entre os dirigentes dos programas de assisténcia médico-previdencidria e os
“empresérios” médicos, ndo conseguindo ampliar, conseqiientemente, seus pro-
gramas de atuagdo, que se deterioraram de modo geral.

A conseqii€ncia do processo descrito para o desenvolvimento das agles das
organizagbes piblicas que atuam no setor saiide, além da diminuigdo de suas
capacidades de agdo, é o fato de elas passarem a vincular-se aos programas de
assisténcia médico-previdencidria, fonte quase exclusiva de captagdo de re-
cursos. Desse modo tem aumentado ainda mais o poder de indugdo da buro-
cracia previdencidria nas decisGes centrais para as politicas e programas do
setor, dado o seu controle quase absoluto sobre o mecanismo real de finan-
ciamento das a¢Oes em Atencdo & Satde.

Além disso, a utilizacdo das organizagGes do setor pfiblico na prestagdo
de servigos de assisténcia médico-previdencidria tem funcionado como um
mecanismo do escoamento da demanda de servicos de salide, que aumenta
como resultado da ampliagdo da cobertura da Previdéncia Social e da prépria
deterioragdo das condigdes de vida da populacdo, de modo a nfo criar pres-

Intervengdo estatal 21



soes financeiras insuportdveis as finangas previdencidrias, visto o mecanismo
de pagamento (nesse caso os convénios de pré-pagamento) ser muito mais
controldvel do que o utilizado nos contratos com o setor privado (pagamento
com base nas unidades de servigo).

6. A separacio das redes de atendimento

A anilise da organizacdo técnica dos servicos de saide, associada ao con-
junto de determinantes politico-econ0micos até aqui sintetizados nas trés carac-
teristicas anteriormente descritas do perfil de intervengdo, fez emergir uma
outra: a dicotomizac¢io das redes de atendimento. De um lado, articulam-se
o Inamps (anteriormente o INPS) e o complexo médico-empresarial focando
sua atencdo no atendimento médico-hospitalar. Esse tipo de atendimento foi
predominante, representando a verdadeira politica de Atencdo a Satide dos
anos 70. Nele, assegurou-se o amplo predominio da empresa médica.

De outro lado, mantiveram-se, a niveis secunddrio ¢ marginal, as acbes em
Atencdo a Sadde de natureza preventiva, aqui denominadas agGes de atencgio
médico-sanitdrias. Essas ac¢Oes, de responsabilidade do Ministério da Sadde
e 6rgdos subordinados, a nivel federal, e das Secretarias de Satdide, a niveis
regional e local, ficaram restritas, principalmente, ao desenvolvimento de cam-
panhas sanitirias e de agBes referidas ao atendimento materno-infantil sem,
no entanto, desenvolverem-se de forma continua ¢ articulada para o atendi-
mento médico-hospitalar, o que, por sua importincia, deveria ter ocorrido.

A predominincia do pdlo de atengdo médico-hospitalar proporcionou o de-
senvolvimento dindmico da rede hospitalar privada, com predominincia de
seu segmento lucrativo que, por suas préprias caracteristicas de funcionamento,
acabou concentrando-se em regiGes mais desenvolvidas, provocando desequili-
brios inter e intra-regionais em termos de distribui¢do geogrifica, cobertura
de atendimento e formacdo de recursos humanos. Além disso, ocorreu uma
“sofisticacd0” desnecessdria da rede privada de atendimento, dado o fato de,
no perfil vigente, remunerarem-se de forma vantajosa, através do complexo
previdencidrio, principal comprador de servigos do setor privado, atos médicos
que requeiram, para sua realizaco, equipamentos mais complexos.

Cabe lembrar, em relacdo a esse aspecto, que a “sofisticagdo”, aqui, ndo
corresponde, portanto, & existéncia de uma rede complexa, diferenciada ¢ bem
equipada, a nivel médico-hospitalar, operada pelo setor privado. Observa-se
muito mais a existéncia de desequilibrios resultantes da auséncia de uma poli-
tica estatal mais consistente, que ordenasse o crescimento da rede de equipa-
mentos, de modo a abarcar os problemas médico-sanitdrios e hospitalares que
assolam a populagdo.

A “sofisticacdo” refere-se, portanto, 3 acdo do setor privado, maximizando
as oportunidades de obter-se maior rentabilidade nos servigos de saide produ-
zidos, aproveitando as facilidades estatais a nivel do financiamento da base
técnica ¢ da compra de servigos, sem que necessariamente estivesse sendo
montada uma rede de atendimento, a nivel médico-hospitalar, estruturada,
hierarquizada e bem distribuida em termos geograficos.
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Além disso, a predominincia da agio do setor privado na operagdo dos ser-
vigos de satide limitou a prépria expansdo das unidades hospitalares piblicas,
que encontraram dificuldades para a obtengdao de recursos até para sua manu-
tengdo, deteriorando-se e apresentando graus de ociosidade elevados.

No caso dos equipamentos pidblicos para o atendimento médico-sanitirio,
também ndo ocorreu uma expansdo significativa na disponibilidade de unidades
sanitirias, o que acaba reforcando ainda mais o desequilibrio na organizagdo
da rede de servigos de satide, do ponto de vista de sua complexidade tecnc-
l6gica. Ocorre, portanto, o completo afastamento de uma organizagdo técnica
da rede de servigos, que atenda aos principios fundamentais de uma correta
politica de sadide. Isso porque, para a obtengdo de um atendimento integral,
precoce, ligado as necessidades nosolGgicas da populacdo e baseado na equipe
de satdde, as unidades médico-sanitirias é que deveriam constituir-se no suporte
principal das agOes governamentais, atuando de forma integrada com o atendi-
mento médico-hospitalar. Em sintese, ocorreu uma expansio do setor privado
em determinado nivel de atendimento, inibindo-se a prépria expansio e utili-
zagdo da rede piblica, o que traz, como conseqiiéncia, a prépria desintegracdo
e desarticulagdo internas dessa tltima.

7. Baixa efetividade social.

Finalmente, a tltima caracteristica que marca a politica de Atengdo & Satde
ao longo dos anos 70 é a sua baixa efetividade social, ou, em outras palavras,
a sua baixa capacidade para resolver os problemas de satde que a populacio
apresenta.

As anilises existentes sobre o quadro de saide da populagdo, ao longo da
década de 70, indicam que, a despeito da inegdvel complexidade do conjunto
de politicas governamentais de corte social e do notavel vigor do crescimento
econOmico brasileiro, esse quadro ainda pode ser considerado insatisfatério.

As causas ji foram abordadas anteriormente, de forma sintética, quando se
tentou demonstrar a inexisténcia de uma adequagdo/articulagdo entre a politica
econdmica do Governo e as politicas estatais de corte social; as caracteristicas
da complexidade tecnolégica e organizacional da politica estatal em Atengdo 2
Saide, que termina por beneficiar mais quem produz os insumos e os servicos
de saiide do que seus usudrios; e os graus de centralidade muito especificos
que a politica de assisténcia médico-previdencidria assume em detrimento de
agdes de natureza médico-sanitiria, constituindo-se em um elemento auxiliar
¢ temporirio de ampliagdo das bases politicas de coalizio governante, mesmo
sem se reverter em ganhos materiais para as classes trabalhadoras, em especial
para os segmentos de mais baixa renda e que fossem proporcionais aos recursos
despendidos.

Cabe repetir aqui que ndo se pretendeu atribuir 4 politica estatal de Atengdo
4 Sadde a responsabilidade exclusiva pelo quadro de satde e condigdes de
vida a que se encontra submetida a populagdo brasileira. E notério que muitos
fatores externos ao setor satide, tais como a distribui¢io da renda, as condicBes
de trabalho, de transporte, de moradia, de saneamento bisico etc., tém uma
influéncia mais significativa no comportamento de tal situagdo. Entretanto,

Intervengio estatal 23



o perfil assumido pela politica estatal em Atengéio & SatGde tem potencializado
ainda mais os fatores causadores do quadro de condi¢Ses de vida a que a popu-
lagdo estd submetida, fazendo com que mesmo os problemas passiveis de serem
resolvidos em seu dmbito de atuagdo permanecam existindo.

8. Etapas de desenvolyimento e linhas de reordenamento da politica

A politica estatal em Atengdo & Satde, com as caracteristicas aqui delineadas,
conformando um determinado perfil de intervengdo, denominado de médico-
assistencial privatista com geréncia estatal, apresentou, ao longo dos anos 70,
trés etapas distintas. A primeira delas, que se estende até 1973, significou a
predominiincia desse perfil no contexto de sucesso aparente de um estilo de
desenvolvimento econdmico captado através da expressdo ‘“‘milagre brasileiro”
e nos marcos de uma situagdo autoritdria estivel e fortemente limitativa as
possibilidades de emergéncia de criticas ao processo de decisdo e implementagao
dessa ¢ de outras politicas de Governo. As contradi¢Ges inerentes & ordenagdo
da intervengdio estatal, segundo o perfil descrito, quase ndo sdo objeto de ques-
tionamento publico, restringindo-se, o conflito politico derivado de pressGes para
sua transformacio e/ou manutengdo, aos atores sociais com acesso ao processo
decisério estatal: os burocratas do préprio setor satide, com predominincia
daqueles ligados ao complexo previdenciério, e os empresérios ligados & produ-
¢ao de bens e servicos que consolidam, por sua vez, diferengas e aliancas.

Na segunda etapa, iniciada em 1974, a partir do Governo Geisel, e
que se estendeu até 1980, continuaram predominando, na defini¢do dos rumos
da acdo estatal no campo da saide, os interesses do segmento médico-empre-
sarial. Entretanto, comega a ocorrer, de forma progressiva, 0 questionamento
da predominincia de tais interesses. Esse processo de questionamento se mani-
festa no alargamento dos loci de debate sobre os resultados da agdo estatal
no campo social em geral e no de Atengdio & Satide, em particular. Esse movi-
mento torna-se possivel gracas as mudangas que ocorrem no cenério politico-
econémico mais geral, e que se caracterizam pela tentativa de retorno & norma-
lidade institucional da vida politica no Pafs, pelo reconhecimento cada vez
mais explicito da necessidade de reordenagdo simultdnea do préprio estilo de
desenvolvimento econdmico adotado e, finalmente, pelo mergulho progressivo
do Pafs em uma crise econdmica de dimensGes profundas, no bojo de outra,
do préprio capitalismo, a nivel internacional.

Por questdes de ordem econbmica, politica e social, surgiram condi¢Ges para
que novos atores politicos, até entdo marginalizados do processo decisério estatal,
pudessem gradualmente organizar-se e passar a pressionar pela formulagdo de
politicas estatais de novo corte. Nesse sentido, ocorreu a alteragdo de um pro-
cesso de disputa que, se até entdo se centrava na luta interburocracias e entre
estas e determinados segmentos privados, passou a incorporar também organi-
zagOes representativas de interesses da sociedade, que se colocavam em oposi¢do
ao regime.

Tais transformagGes, contudo, ndio se traduzem em alteraches substanciais
da politica social em satide. De maneira gradativa, as transformagdes nos
cendrios politico, econémico e social vdo propiciando a emergéncia de um
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conjunto de problemas e questdes que acabam levando ao esgotamento do
perfil médico-assistencial privatista da politica de saide no final dos anos 70.

Numa terceira etapa, j4 no infcio dos anos 80, coloca-se como alternativa
real a constituicdo de uma rede dnica de atendimento, integrada, hierarquizada
¢ regionalizada — com énfase no atendimento médico-sanitidrio — mais descen-
tralizada em sua gestdo € com outros mecanismos de financiamento.

Nesta etapa, de transicio e ainda em curso, dois determinantes passam a ter
peso significativo no processo de escolha dos movos rumos da politica estatal
em Atengdo a Saide. Em primeiro lugar, transparece no discurso oficial a im-
portdncia politica da continuidade de expansdo da politica social em satde,
sem queda dos niveis de atendimento e cobertura j4 alcangados. Em segundo
lugar, a forma de enfrentamento e administracio da crise econdmica em que
o Pais mergulha acaba significando a opg¢io por um conjunto de diretrizes de
politica econdmica que, simultaneamente, vdo agravando as condi¢des de vida
da populagio de mais baixa renda e obstaculizando a expansio ou mesmo a
continuidade do gasto estatal no campo social em todas as suas vertentes, até
mesmo naquelas que apresentavam capacidade de auto-sustentagéo financeira.

A esses condicionantes se agregou outro problema, de natureza interna a
dindmica do setor satide. Como realizar um conjunto de mudangas que signifi-
cam, em sintese, que determinados interesses do setor privado prestador de
servicos ¢ da prépria burocracia previdencidria ndo serdo mais contemplados
como até entdo, enquanto a rede pdblica, principalmente no campo médico-
sanitdrio, deverd passar a cumprir outro papel mais relevante?

Ao se esgotarem, como se disse, as condi¢gdes bdsicas de sustentacdo do perfil
médico-assistencial privatista, & medida que se torna impossivel a harmonizagao
entre fendmenos derivados da centralidade politica que as agOes em safide
passam a assumir, pelos &ngulos do Governo, da populacéio, das restri¢des ao
gasto, impostas pela politica econdmica adotada, e dos interesses particulares
de burocratas ¢ empresdrios da medicina, recolocam-se velhos e novos proble-
mas de dificil equacionamento.

Num novo perfil, como se viu, parece verificar-se a ocorréncia de algumas
transformagdes importantes, tais como:

— a integracdo e a expansdo das redes a cargo do setor piiblico;

— o atendimento, pelo setor ptdblico, de uma parte crescente da demanda
por servicos de sadde através de convénios firmados entre as secretarias locais
e estaduais de saiide ¢ o Inamps, o que implica a transferéncia de um volume
de recursos importante para a operagéio dessas redes;

— alteragdes nas formas de relacionamento entre o setor ptblico (Inamps)
e o setor privado, tanto no que diz respeito a modificagdes na forma de remu-
neragido e volume de recursos transferidos, quanto ao tipo de servigos a serem
prestados pelos dltimos (predominantemente nos niveis secundério e tercidrio);

— maior ¢ melhor cobertura para a produgio nos trés niveis de atendimento.

Tais transformagSes, de magnitude considerdvel e especialmente dificeis num
momento de crise, para serem viabilizadas, esbarram num conjunto de constran-
gimetnos, dos quais citam-se alguns.
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Inicialmente, é preciso considerar as marchas e contramarchas do processo
sempre lento e dificil de transformacgdo da estrutura de funcionamento do setor
pliblico na dire¢do de uma rede de recursos humanos e materiais bem equipada,
integrada e bem distribuida regionalmente.

Em segundo lugar, devem-se considerar as dificuldades técnicas, operacionais
e politicas da implantagio das novas formas de relacionamento do Inamps
com o setor privado.

Em terceiro lugar, verificam-se dificuldades semelhantes para obter-se o fun-
cionamento simultineo e cooperativo das redes piblicas € privadas, de maneira
a possibilitar um atendimento superior, em quantidade e qualidade, aquele pres-
tado até o momento.

Note-se que se trata de problemas acerca dos quais ainda é pouca a expe-
riéncia técnico-administrativa e politica dos agentes piblicos e privados en-
carregados do planejamento, operagdo e avaliagdo dos servigos, o que significa
necessariamente um processo de “muito ensaio e varios erros”.

O maior constrangimento, entretanto, ndo se encontra vinculado a essa ordem
de problemas, os quais, por si s6s, demandariam uma fase de transi¢do lenta,
ainda com custos financeiros elevados, e realizada de forma gradual para
tornar-se irreversivel. '

O maior problema é que, se a maioria dos fendmenos que compunham o
perfil médico-assistencial privatista comega a se alterar em dire¢Ses promisso-
ras, as fontes de financiamento do setor de Atencdo a Sadde experimentam uma
“quase implos@o”. E ocioso repetir aqui as causas das quedas brutais dos niveis
de gasto piblico € o “beco quase sem saida” do complexo previdencidrio.
O que ndo é ocioso repetir sdo os efeitos da adequagdo/articulagdo da politica
econdmica e da politica social na configuracdo da transigio para um novo
perfil de intervengdo estatal em Atengdo a Sadde.

Em poucas palavras, mais importante do que realizar os processos de des-
centralizagdo e desconcentracio dos comandos, de integragdo da rede, de regio-
nalizagdo e de estabelecimento de novas formas de relagdo entre o piiblico
e o privado, é o processo de contencdo de gastos a nivel do orcamento fiscal e
no ambito do complexo previdencidrio, que vem sendo realizado pelo Governo
federal, direta e indiretamente.

Essa parece ser a diretriz politica principal que rege as mudangas coman-
dadas pela esfera federal de Governo. Utiliza-se, aparentemente como “camu-
flagem” e justificativa, um conjunto de idéias, principios e doutrinas ainda
pouco “amadurecidos” do ponto de vista operacional, contudo rigorosamente
cotretos. Em simultineo, porém, coloca-se em pritica um conjunto de medidas
que visam 2 conten¢do de gastos, quando, pelas dificuldades j& apontadas,
seria necessdrio longo tempo para serem corretamente implantadas, exigindo
um volume de recursos, a curto e médio prazos, equivalente ou superior aquele
despendido até inicio dos anos 80.

Corre-se, portanto, o risco de ver-se ou “abortado” um conjunto de boas
idéias acerca dos principios e fins de uma politica estatal em Atencdo a Saiide,
ou de assistir-se a uma implantagio ainda mais desordenada de novos proce-
dimentos ¢ de novas unidades, que pouco contribuiriam para a melhoria de
atendimento ao usudrio dos servigos, além, obviamente, do dnus de desacredi-
tarem-se completamente os niveis regionais e locais de Governo ante a opinido
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piblica, dado que estes sdo os principais responsiveis pela mudanga que se
inicia.

Ainda é dificil analisar quais serdo os contornos precisos da realidade futura.
O balango do ano de 1985 indica, entretanto, que algumas mudangas, ainda
superficiais, em face da envergadura das transformagGes necessérias, j4 foram
iniciadas. Exemplo disso € a maior participagdo dos Orgaos governamentals
nao-previdencidrios e dos servigos préprios do Inamps na despesa com assis-
téncia médica previdenciaria no ano passado, em detrimento dos 6rgdos contra-
tados que ficaram com 45% aproximadamente dos recursos. Isso evidencia
um esforco para melhor alocagdo dos recursos, incentivando o desenvolvi-
mento das acgOes integradas de satide, a diminuigdo da capacidade ociosa do
setor piblico, a diminuicdo de atos médicos desnecessirios, quando nio
fraudulentos, ao setor privado etc.

Mais do que isso, o ano de 1985 marca, de modo efetivo, a experiéncia
de uma forma de gestio que mostra as possibilidades reais de transformagao
da intervengdo estatal em Atengdo a Satide, bem como os obsticulos politicos
a enfrentar.

Obviamente, um longo caminho ainda deve ser percorrido para modificar
priticas ainda vigentes no interior da assisténcia médica previdenciaria, co-
mo, por exemplo, a obtencio de uma nova forma de relacionamento Inamps-
prestadores privados contratados via aprovagdo de formas juridico-institucio-
nais de contrato, que institucionalizem os servicos de Atencdo Médica como
um servigo piblico independente do agente operador. Isso possibilitardi maior
campo de interven¢do do poder piblico quando os contratados n3o cumpri-
rem as relagOes previstas na politica para o setor. Esse passo essencial para
incluir o setor privado nas agOes integradas de satide, apesar de tentado, ainda
ndo foi possivel, dadas as resisténcias desses operadores.

Além disso, uma defini¢do correta, quer de uma politica da Atencio Médica,
quer de uma politica global de Atengdo & Sadde, ainda ndo foi obtida, havendo
a necessidade de longo debate das formas de operagdo ¢ estruturacio de um
sistema nacional de satde real.

De qualquer forma, os obsticulos de curtissimo prazo parecem ter sido cor-
retamente enfrentados, quer pela nova forma de estruturagdo da politica eco-
ndmica, na qual pela primeira vez o social parece ser, de forma real, pnontarlo,
quer pelas novas préticas de gestdo. Isso faz com que se tenha maior espago
de manobra para poder, ao longo de 1986, e no debate sobre a Constituinte,
equacionar politicamente os problemas de maior envergadura.*®

Summary

Within the framework of a multidisciplinary studies perspective, the article
envisages to develop a theoretical methodological referential for analysis of
State policies in the social field, indicating it as an appropriate tool for the
understanding of differences in content, range and limits of each stage of gov-
ernmental intervention in social questions in Brazil.

13 Este texto faz parte de um trabalho mais amplo, em via de publicagio, desenvolvido
com Eduardo Fagnani, acerca do perfil de intervengdo estatal na area social.
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Using the approach of the notion of an intervention profile, the study has
in view:

® the contradictions and numerous determinants of governmental action in
the social field, which turns into an impossibility a mechanical and direct rela-
tionship between the enhancement of State intervention in this sector and the
improvement of people’s living conditions;

® the necessity to sort out, among the numerous determinants of governmental
actions, those economic, political and social phenomena of a more structural
and historical nature, distinguished from the ones essentially circumstantial, in
order to design future settings for developing political policies.

Moreover, the article also tries to analyse health policy in Brazil, in the 70’s
and 80’s, pointing out the scope and limits of changes under way, as well as
their perspectives.

Negociacdes
Mundo Afora

Os autores foram movidos pelo propdsito de
preencher a necessidade de bibliografia
especifica, em lingua portuguesq, sobre tema de
importancia crescente, principalmente no dmbito
latino-americano.

De cunho prdtico e diddtico, aborda
sucessivamente: uma sintese extensiva da
evolugcdo econdmica da América Latina;
as bases metodoldgicas das negociagdes
intfernacionais; sete estudos de casos, que
analisam os aspectos formais das diversas
modalidades de negociagdes e indicam
possibilidades de negociagdes de varios
produtos primarios € manutaturados, bem
como de servigos.
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