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REFLEXOES TEORICAS SOBRE DEMOCRACIA
E REFORMA SANITARIA

Sonia Fleury Teixeira

1. SAUDE: DETERMINACOES ESTRUTURAIS E
CIDADANIAS

A introdugdo da concepgdo histérico-estrutural 2 drea de satde
inaugura um novo paradigma no conhecimento da relacio entre

medicina e sociedade e conseqilentemente do papel do Estado nessa
relagao.

O aprofundamento do estudo sobre a relagio entre Estado e
Sauide sob a Gtica histérico-estrutural se da pela reafirmacdo do caréter
de classe das sociedades modernas, cujo reconhecimento torna-se vital
a andlise dos determinantes do crescimento da intervengdo estatal na
sociedade em geral, particularmente na satde.

Em poucas palavras, podemos identificar as relagdes entre a

estrutura de classes e as polfticas e prdticas no campo da satde em
trés niveis:

— ao nivel econdbmico, através das diferentes necessidades de
reprodu¢do ampliada do capital que incidem ou se realizam através
do setor saude;

— ao nivel politico, ao compreender as politicas de saide como
parte do processo de legitimagao do poder do Estado, e, conseqiien-
temente, da manutengdo do dominio de classe;
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— ao nfvel ideolégico, ao desvendar as articulagdes entre a
produgdo cientffica, as praticas sociais e 0 conjunto de val:*:rcs que
organiza o universo cultural e moral dos profissionais de saide, com
. a insergdo desses agentes na estrutura social.

Embora esse seja um esquema abrangente, que pode dar conta
de uma multiplicidade de aspectos envolvidos na dindmica atual de
satde, superando todos os modelos te6ricos precedentes, sua maior
limitagdo reside no tratamento dado aos diferentes nfveis analfticos
mencionados.

Nesse sentido, observa-se que todas as interpretagdes convergem
para a explicagdo mais fundamental, relativa as articulagdes entre
satide e produgdo econdmica. Os nfveis polftico e ideol6gico, embora
presentes, ndo recebem um tratamento capaz de elucidar ndao sO sua
dinimica prépria, como também as relagGes contraditébrias com Os
outros nfveis. Reproduzem-se no campo da saide as dificuldades
encontradas no marxismo com relagdo A problemdtica da determinagao
entre os nfveis infra-estrutural e super-estrutural.

A incorporagdo do método e categorias marxistas ao setor saude
convergiu para a construgdo de um esquema analftico da intervengao
do Estado através das polfticas de sauide. Inicialmente, a partir da
categoria medicina estatal, buscava-se apreender tanto as modificagdes
do aparelho do Estado como resposta as alteragdes do papel da
medicina no processo de acumulagdo, quanto as modificagbes na
prépria pritica médica enquanto uma agdo estatal.

Esses estudos convergiram para a busca de explicagdes para o
crescimento da intervengdo estatal no setor, estabelecendo um modelo
de determinagdes simultdneas em que esse fendmeno era creditado
“ao crescimento das necessidades sociais, que sio determinadas tanto
pelo processo de acumulagdo de capital como pela elevagcdao do nivel
da luta de classes’” (Navarro, V., 1983: 88-100).

Essa afirmagdo fazia-se acompanhar por duas precaugdes meto-
dol6gicas:

1* “Nio h4 uma dnica explicagdo para polfticas sociais: elas se
explicam pela combinagdo, e a natureza e o nimero destas combinagdes
dependerdo das origens histéricas de cada fator, da forma politica
que os fatores determinem sua relacio com os outros e de sua fungao
nessa formagdo social especifica;

2" “ndo h4 um corte dicotdmico claro entre as necessidades
sociais do capital e as demandas sociais do trabalho. Qualquer polftica
utilizada pode servir a ambas” (1983: 147).
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A primeira caracterfstica desse modelo explicativo ¢ o abandono
da nogao de causalidade e sua substitui¢do pelo conceito de determi-
nagdo. Assim, a concepgdo de determinagdo, oriunda da categoria
determinagdo social do processo saide/doenga, permite superar mesmo
os modelos multicausais, ao introduzir a nogdo de determinagdes

contraditérias e simultdneas decorrentes de necessidades do capital e
do trabalho.

Embora o modelo pretendesse incorporar a anélise da determinagio
como desenvolvimento e superagdo de contradigdes dialéticas, na
verdade suas aplicagdes ficaram muito aquém das inten¢des. Prova-
velmente como conseqliéncia do pouco desenvolvimento das discussoes
ao nfvel epistemolégico, a utilizagdgo do modelo de determinagdo tem
sofrido freqilentes truncamentos mecanicistas, ao procurar enquadrar

as polfticas sociais ora sob o dngulo da acumulacdo, ora sob a
perspectiva da legitimacgao.

Apesar da grande utilizagdo desse modelo na explicagdo das
polfticas de satde, e, por certo, de sua grande utilidade como instru-
mental analftico, h4 necessidade de estudos epistemolégicos que bus-
quem desenvolver a nogdao de determinagcao da intervengdo estatal no
campo da salde.

Eis algumas questdes que mereciam ser aprofundadas:

— As relagGes entre modelos de causalidade distintos: a social,
em busca de especificidades histéricas, e a biolégica, que trata das
generalizagdes ao nfvel da espécie. Embora essas questdes tenham
sido tratadas no Ambito da epidemiologia social, a mera transposigao
do conceito de determinagdo para o campo da andlise polftica da
intervencdo do Estado ndao pode ignorar que ao lidar com politicas
de salide deve-se recorrer a outros parimetros.

— As relagdes de determinagdo em Gltima instdncia do econdmico
e a sobredeterminagdo dos nfveis superestruturais — politico e ideo-
l6gico — no campo da sadde. A mera identificagdo de uma periodizagao
da pritica médica e dos modelos de organizagdo dos servigos como
decorréncia das demandas ao nfvel do processo produtivo ndo tem
sido capaz de dar conta da dindmica contraditéria introduzida pelas
determinagdes situadas ao nfvel das lutas politicas na esfera da
reproducdo e dos valores e ideologias que se reproduzem no campo
da salde e no interior da pratica médica.

— A relagdo dialética entre as necessidades do capital e as do
trabalho, que incidem e conformam o campo das politicas de saude
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sanitdri 40" e “politi Itar
rias de acumulagio” e politicas sanit4rias de legitimidade”, sem,

ngigéaigé?;s t;a::::‘ Sf‘atarnmumaL Integragdo mistificadora dos conflitos e
pressam ao nfvel da reproducio.

Finalmente, um dltimo
desse modelo diz respeito a
Ao pretender deduzir de uma
as fungdes das politicas
a politica social

problema relacionado 2 aplicabilidade
Sua concepgao estrutural-funcionalista.
andlise estrutural do Estado capitalista
sociais (Faleiros, 1980), termina-se por reduzir
(ou toda a polftica piblica) a um mero papel de
reproducdo do modo de produgd@o nos niveis econémico e/ou super-
estrutural (Oliveira, J., 1988). Independentemente da evidéncia acumu-
lada sobre a funcionalidade das politicas sociais no capitalismo, autores
como Coimbra (in Abranches, S. H., 1987) apontam alguns problemas
embutidos no modelo marxista-funcionalista. tais como a substituicdo
da reflexdo sobre causalidade pela 16gica da determinagdo acumulacgio
x legitimidade, a subordinagdo das manifestacdes histérico-concretas
a um modelo estrutural e, finalmente, a concepgio da determinagdo
como fendmeno externo ao Estado.

A simples introdug@o da nog¢do de interesses de classe ndo
garante que a andlise polftica ultrapasse o nivel da reificagdo das
fungdes das politicas sociais. A questdo da anélise dos determinantes
da intervengdo estatal passa assim a requerer uma reflexio mais
acurada da prépria natureza do Estado, recuperando a nogido bésica
da contradigdao e de suas manifestagdes histéricas concretas.

A andlise da crescente interven¢ao do Estado através das chamadas
politicas sociais requer, pois, que se compreenda o préprio desenvol-
vimento da cidadania no Estado moderno, configurando padrées de
direitos sociais préprios a cada nagdo.

Se a coergdao estatal é sua prépria condigdo de emergéncia,
enquanto instancia separada do econbmico, ndo hd como negar sua
atuagao na articulagao do consenso, que vai requerer a busca do
fundamento de sua legitimidade em um lugar que seja a negagao do
fracionamento e da luta que se diao na sociedade.

A cidadania é, ao nivel politico, a abstragdo necessdria a cons-
tituigdo, fundamento e legitimidade do poder politico. Enquapto abs-
tragdo, que implica.uma igualdade formal entre os individuos Isnladps
perante o Estado, é condigdo de reprodugdo da dominagido sor:-:al
desde que nega a existéncia das relagdes contraditérias de elxplorac;aa.
Nega inclusive a existéncia de atores coletivos, classes sociais e seus
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interesses

' antagdnicos — sendo portanto essencial para a construgdo
da ideolog

ia liberal do Estado como representante da vontade coleti

Este efeito de mascaramento ¢ responsdvel pela
na medida em que a condicdo de cidadania passa a
do dever politico, ampliando o consenso

reservando assim 2 coergdo ffsica uma POsicdao permanente, porém
virtual. No entanto, se por um lado a cidadania enquanto relagdo
individual de direito entre o cidadio e o Estado, é a negacio da
existéncia das classes sociais, por outro lado, seu reconhecimento,

contraditoriamente, foi imprescindivel para a constitui¢do, organizacio
e luta das classes dominadas.

va.

reproducdo social
ser o fundamento
relativo & ordem polftica,

Assim como o Estado capitalista é mais que um instrumento
da dominagdo burguesa, devendo ser compreendido em sua natureza
complexa, da mesma forma a cidadania é mais que uma mistificacdo
da relagdao de igualdade burguesa, sendo necessidrio compreendé-la em
sua génese e desenvolvimento, para além de sua funcionalidade.

A andlise dos determinantes da intervengdo do Estado através
das polfticas sociais 'leva em consideracgio, inicialmente, duas ordens
de fatores: primeiro, que a polftica social é a resultante possivel e
necessdria das relagdes que historicamente se estabeleceram no de-
senvolvimento das contradigdes entre capital e trabalho, e, a0 mesmo
tempo, € fator determinante no curso posterior da relagio entre as
for¢as sociais fundamentais; segundo, que para o campo das politicas
sociais confluem interesses de natureza diversa e mesmo contraditérios,
advindos da presenga dos atores na cena politica, de sorte que a
problematica da emergéncia da intervengdo estatal sobre as questdes
socials encontra-se quase sempre multideterminada.

Podemos agrupar os determinantes da intervencdao estatal em
duas grandes categorias: as necessidades decorrentes do processo de
acumulagdo capitalista e a luta pela hegemonia.

Como serda possivel observar, mesmo buscando tratar a questao
da determinagao da intervengao estatal a partir de uma visao que
recupera a contradigdo e reintroduz a luta de classes no interior ~do
préprio Estado, vemos que o esquema analitico baseado nas f'un?c_zes
de acumulagdo X legitimidade acaba por impor restrigoes a dialética
necessdria a compreensao da luta pela hegemonia.

No entanto, apesar das limita¢gdes representadas pela incorpo-
ragio de um modelo de determinagdo oriundo de uma concepgao
restrita do Estado foi precisamente o aprofundamento dessa discussao
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iy nfvel da determinagdo da polftica de saide — que requereu (e
ainda requer) uma ampliagdo da concepg¢dao do Estado.

Ao tratar a dicotomia acumulada X legitimidade foi necessério
introduzir a problemética da luta e dos interesses de classe na
formulagao e implementagio das politicas sociais. Os interesses das
classes dominadas foram, no inicio, tratados unicamente como capazes
de mobilizar uma ag¢ado totalizante e cooptadora via politicas sociais,
pelas quais reforgava-se a dominagdao de classes e legitimava-se O
cxergfcin do poder estatal. Ao introduzir os interesses das classes
dominadas, mesmo que subordinados, colocou-se a perspectiva e
necessidade de se tratar o Estado de forma a comportar a anélise da
luta de classes. A incorporagio das analises dos teéricos marxistas
contemporaneos a respeito do Estado possibilitou transpor a com-
preensio da polftica publica para além de seu caréter legitimador,
como um espago na luta pela manutengdo da hegemonia ou na
consolidag@ao de propostas contra-hegem&nicas e formagdo de um novo
bloco histérico.

A tenrativa de superagdo da andlise de legitimagdao pela andlise
da luta pela hegemonia, pela sua prépria origem e trajetéria, nao
pdde ainda construir categorias homogéneas na andlise das polfticas
de sadde. Assim, observa-se freqiientemente a utilizagdo do conceito
de hegemonia juntamente com uma concep¢ido restrita do Estado, ou
conseqientemente, em franca contradigdo com uma Vvisdo do processo
de transformag@o que absolutiza a ‘“‘quebra do Estado".

Estas consideracdes iniciais acerca do modelo de anilise dos
determinantes da interven¢do estatal tiveram o objetivo de apontar
caminhos que o nivel atualmente alcangado nessa linha de estudos
estd a indicar como possibilidades em aberto. Ndo se pretendeu com
isso negar validade as andlises j4 realizadas e que constituiram-se na
mais proffcua vertente interpretativa da questio do Estado na drea de

salide.

Um outro campo de aplicagdo da ciéncia polftica a saide tém
sido as andlises relativas ao processo de formulagdo de politicas.
Neste caso, procura-se conhecer nao apenas oS determinantes estruturais
da intervencao estatal mas, mais especificamente, OS processos histéricos
que configuram distintos padrGes de relacio Estado/sociedade, bem
como as caracterfsticas dessa configuragdo no encaminhamento das
propostas de mudanga do setor satide. O conhecimento de uma
realidade sanitdria especffica, bem como dos seus processos de for-
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mulagdo de polfticas implica considerar o desenvolvimento do aparelp,,
estatal responsdvel neste campo como um produto do desenvolvimentq
histérico das relagdes entre as forcas politicas fundamentais. A andlise
das politicas sociais deverd ter em conta nao apenas OS modclo§ de
desenvolvimento nacionais como também 2 ordem politica, os regimes
polfticos que organizam as relagdes entre OS cidadaos, as classes e
as instincias institucionais. Processos polfticos implicam, por outro
lado. considerar o sistema de representagao de interesses e suas
consegiiéncias na polftica de saude. Finalmente, todas essas andlises
convergem para a discussdo das estratégias de mudanga no setor
sadde. isto é, a condugdo politica da Reforma Sanitdria.

Como se verd a seguir, a questio da hegemonia s6 tem seu
tratamento mais aprofundado — embora seja ainda muito incipiente
— quando rompe-se com O modelo original da dupla determinagao
em direcdo 2 anilise das condigdes de realizagdo da Reforma Sanitdna.
O estudo da constituicio dos padrdes de cidadania em distintos
contextos nacionais tem inspirado um conjunto de estudos sobre a
incorporagdo das demandas sociais tanto através de um modelo libe-
ral-democrata como a partir do capitalismo autoritdrio.

O padrio de politica social emergente em um contexto de
industrializagdo retardatdria foi marcadamente distinto daquele que se
originou na liberal-democracia. Em primeiro lugar, hd um consenso
sobre a necessidade de protegdo que perpassa toda a sociedade, e,
em segundo lugar, o Estado é o mentor do projeto e nao Os
trabalhadores. Resulta desse processo um sistema de protegdo social
que nio se orienta pelos principios da universalizagdo e garantia do
mfnimo vital, mas sim pela diferenciagao das categorias de trabalhadores
em relagdo a pauta de beneficios a que tém acesso, quase sempre
estabelecidos por uma relagdo contratual e mantendo uma proporgao
com as contribuigdes realizadas pelo trabalhador.

Neste tipo de sistema, além das politicas sociais funcionarem
como um mecanismo de preservagdo das desigualdades do mercado,
os beneffcios concedidos a certas fragGes da classe trabalhadora
caracterizar-se-iam como privilégios de grupos ao invés de direitos
universais da cidadania.

Para Abranches (1984), este padrio conservador traria embutida
a légica da cooptagio de setores da sociedade no processo de
assimilacdo das demandas sociais. A segmentagdo politica e legal da
classe operdria em categorias funcionais, gozando de privilégios di-
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° ferenciados, tem sido d?nommada Por ‘Suntos (19.??) Sob_O conceito
de cidadania regulada, 110 éf' regulada pela condigdo de INSer¢cao no
mercado de trabalho e sancionada pelo ESlE‘ldO. O desenvolvimento
desse modelo de cidtidama se fa*na por‘cxp_ansncs horizontais e verticais
dos privilégios, € nao pela unwelrs_:_ahzagao dos direitos, Esse padrio
de cidadania regulada pela. condlg‘.a‘o de trabalho tem sido utilizado
para descrever a situagao latino-americana decorrente das

4 peculiaridades
de um processo de acumulagdo que, além de retardatdrio, & dependente
O processo de acumulagdo latino-americano introduziria carac-

teristicas ao nfvel da composi¢do da classe trabalhadora, cujas con-
seqiiéncias econdmicas e polfticas conformariam um padrdao distinto

de expressdo das demandas sociais, bem como de sua assimilagio
através das polfticas sociais.

Diferentemente dos pafses desenvolvidos, as cconomias retardaté-
rias/dependentes caracterizam-se pela Incorpora

; ¢ao de tecnologia elevada
e concentradora de capital, de forma

‘ abrupta e fragmentada, sem uma
articulagao organica ou um efeito expansivo para o conjunto dos setores

produtivos. Essa modalidade desde o inicio monopolistica de organizagdo
da produgdo tem como caracteristica central a heterogeneidade estrutural
da economia com a concomitancia do processo de expansao das relagoes
capitalistas e a manutengdo, como partes integrantes desse processo de
acumulagdo, de formas de insergdo na divisdo social do trabalho nio
tipicamente capitalistas (Kowarick, L., 1981: 61). Resulta desse complexo

processo de acumulagao uma classe trabalhadora altamente heterogénea,
com diferentes formas de inser¢do na produgio.

A 1dentidade que serd encontrada ndo serd pois enquanto pro-
dutores, dada a diversidade apontada, mas enquanto consumidores, na
luta por sua reprodugao individual e social. Assim como a fabrica é
o locus da produgdo, € na famflia, na casa, no bairro que se desenrolam
as lutas na esfera da reprodugdo. A consciéncia alcangada, neste caso,
€ a de cidadania, sendo que a organizagdo ndao poderd absolutizar o
sindicato e o partido. Ao contrério, a proliferagio dos movimentos
sociais urbanos, de composi¢ao policlassista e que tomam o Estado
provedor dos meios de consumo coletivos como seu alvo, dd mostras
da diversidade apresentada também ao nivel da organizagdo.

As possibilidades de articulagdo entre as diferentes formas de
organizagdo passam assim a ser tarefa polftica fundamental para a

superagao do carater fragmentdrio dos movimentos sociais e da de-
bilidade estrutural do movimento sindical,
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2. REGIMES POLITICOS E

, FORMULACAO
DE POLITICAS SOCIAIS .

Seﬂa relagdo Estado/sociedade pode ser apreendida, do angulo
das politicas sociais, a

partir dos distintos padrdes de incorporacio
das dve:mandas. a relagdo entre regimes polfticos e politicas de sadde
¢ mediada pelo processo de formulagdo e implementagdo das politicas -
publicas. Em outras palay

| ras, os sistemas de representacio e organizacgdo
de interesses, os comportamentos e aliangas entre atores politicos,

Suas estratégias e projetos ao nfvel setorial s& alcangam ser com-
preendidos a luz da andlise dos regimes e instituigdes politicas.

Na América Latina, o principal mecanismo responsdvel pela
protegao social tem sido o sistema de Seguridade Social,
vez mais assume um papel predominante no campo da atengdo 2
saide. A andlise polftica da Seguridade Social identifica dois fatores
fundamentais na origem e evolugio desses sistemas: os grupos de
pressao e a burocracia estatal.

que cada

Aqueles que, como Mesa-Lago (1978), enfatizam o papel dos
grupos de pressdao como fator predominante na evolugdao de um sistema
de Seguridade Social estratificado chamam atencdo para o fato de
que, quanto maior o poder de pressio dos grupos, maior o ndmero
e melhor a qualidade dos beneffcios obtidos, enquanto € menor a sua
contribuicdo ao sistema. Para estes analistas, os partidos polfticos, e
a burocracia estatal participam da definigdo do modelo de protecio
social sempre de forma secundédria 2 atuacido dos grupos de pressao.

Autores como Malloy (1883) enfatizam especialmente o papel
do Estado em m@os das elites governamentais que, embora respondendo
as pressdes dos grypos de interesse, deu uma resposta seletiva e
altamente politica a essas demandas. Assim, os programas de prote¢ao
social constituiriam uma forma de acomodagio corporativista de grupos
sociais emergentes, particularmente dos trabalhadores nos modernos
setores capitalistas da economia.

Qualquer uma das vertentes explicativas tem demonstrado, com
indmeras evidéncias, a aplicabilidade de seu esquema analitico. No
entanto, a menos que essas evidéncias sejam referidas a uma anélise
mais abrangente tanto da relagdo Estado/sociedade quanto dos regimes

politicos e seus processos institucionais, corre-se o risco de nao se
ultrapassar o nivel descritivo.

Outros autores (Oliveira, J. A. e Teixeira, S. M. F., 1986)
procuram assim estudar o comportamento tanto da burocracia quanto
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dos grupos de interesses nos contextos polfticos que tém marcado a
trajetéria da maioria dos pafses latino-americanos: os governos popu-

listas, os regimes burocratico-autoritdrios e, recentemente, os periodos
de transi¢do democrética.

Nos regimes populistas houve uma crescente politizagio das
relagbes sociais, e 0 mecanismo institucional previdencidrio foi fun-
damental na cooptag@o de fragSes dos trabalhadores ao projeto estatal,
a0 mesmo tempo em que funcionava como canal eficiente de escoa-
mento da demanda polftica e social desses grupos. O resultado desse
processo foi a criagdo e consolidagdo de sistemas previdenci4rios
fragmentados, infquos e pouco abrangentes, que, mesmo assim, repre-

sentaram um avango significativo nas condigdes de vida da populagio
trabalhadora coberta pelo sistema.

‘A politica social caracterizou-se entdo por ser, a0 mesmo tempo,
um sistema de exclusdo polftica e social de certos grupos ocupacionais
(camppncses, domésticas, autdnomos); um sistema de privilégios di-
ferenciais para os grupos mais poderosos (militares, servidores, fracoes
da’classe trabalhadora); um mecanismo institucional, administrativo e
?cgal fragmentado, multiplo e diversificado. Neste sentido, o sistema
institucional da seguridade social foi parte atuante de um modelo de
corporativizagdo da sociedade que preservou o predomfnio de um
Estado forte enquanto segmentava a classe trabalhadora em categorias
funcionais, através de uma incorporagdo alienada que impedia sua

percepgao enquanto classe e sua transcendéncia em diregdo aos direitos
universais de cidadania.

O colapso do populismo associa-se ao acirramento das contra-
digbes no interior da coalizagdo dominante a tal grau que tornou-se
impossivel preservar o controle de interesses divergentes pelo Estado,
que crescentemente perdia a sua capacidade de mobilizagdao e mani-
pulacdo dos trabalhadores. |

A substituicdo dos governos populistas por ditaduras militares
deu origem a uma nova configuragao politica, os regimes militares
autoritdrio-burocriticos, caracterizados por: exclusdao polftica e econd-
mica dos setores populares, desmobilizagdo e despolitizagdo da socie-
dade, transnacionalizagdo da estrutura produtiva e criagdo de uma
tecnocracia (civil e militar) detentora de enormes graus de liberdade
de decisio (O'Donnell, in Coller [org.], 1982).

A exclusdao dos trabalhadores do novo pacto de poder e a
desmobilizagdo através de violenta repressdo as suas organizagdes
refletiram-se nos aparelhos de politica social através da maior ou
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menor intervengdo estatal no sistema pre'fidc[lciério com O conseqien.
afastamento dos trabalhadores de sua diregao.

Com relagdo aos setores dominantes, o fec_:hamcnto dos canais
democriticos de representagio de interesses ImplICD!J sua substituicdao
por ‘“‘anéis burocréticos”, (Cardoso, F. H., 1975), isto ¢, formlasllde
articulacdo de interesses envolvendo a burocracia publ:ca.(mw e
militar) e a burocracia privada (da gfandc empresa nacmpal ou
internacional), inserindo e organizando 0s interesses privados no interior

do aparelho estatal. |

Desta forma, interesses privados passaram a se incrustrar nos
aparelhos de polftica social, criando uma situagdo aEarentemente
paradoxal, no caso da assisténcia médica em alguns pafses, em que
. crescente intervencdo estatal foi o mecanismo que possibilitou a
privatizagdo da polftica pudblica.

No caso brasileiro, desde o infcio dos anos 70 acentuaram-se
algumas tendéncias relativas a4 organizagao do sistema de sadde:

a) extensdo da cobertura previdencidria, de forma a abranger a
quase totalidade da populagdo urbana e ainda parte da populagao
rural;

b) reorientagio da polftica nacional de sadde para uma prética
médica curativo-individual, especializada e sofisticada, em detrimento
de medidas de sadde piblica, de cardter preventivo e interesse coletivo;

c) desenvolvimento de um padrdo de organizagdo da prdtica médica
orientado em termos da lucratividade, propiciando a mercantilizagao e
empresariamento da medicina através da alocagao preferencial dos recursos
previdencidrios para compra de servigos aos prestadores privados;

d) viabilizagdao de um complexo médico-industrial com a crescente
expansdo da base tecnolégica da rede de servigos e do consumo de
medicamentos. |

Todo esse processo foi acompanhado por uma modernizagado
administrativa e institucional dos aparelhos governamentais destinados
a lidar com as politicas sociais que se caracterizou pela maior
especializagdo de cada 6rgao ao lado de uma crescente centralizagao
e concentragdo dos recursos institucionais.

Ao final da década, este modelo jda demonstrava suas enormes
inadequagdes a realidade sanitdria nacional:

1) A prdtica médica dominante, curativa, sofisticada e especia-.
lizada n3o era capaz de alterar o perfil de morbi-mortalidade no qual
persistiam doengas facilmente evitdveis com medidas simples de caréter
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preventivo. Ademais, 0s custos crescentes do cuidado médico invia-
bilizavam a expansiio da cobertura.

2) A auséncia de critérios para compra de servigos aos hospitais
privados era incompatfvel com as necessidades crescentes de coorde-
nacdo e planejamento da rede prestadora de Servigos,

3) O alto grau de centralizag@o e fragmentacio em dois ministérios
responsdveis pela politica de sadde ‘criava superposi¢des, descoorde-

enci ‘ : : ; ipotese 1
nagdes, auséncia de controle etc., reduzindo a eficécia e eficiéncia da [ Hip
acdo governamental. :

!
Essas contradigSes foram inicialmente acentuadas pela crise fi- |
nanceira da Previdéncia Social no inicio do

s anos 80, que faz parte Sosl gurandn g
do contexto recgssivo queé atravessam os pafses em dcscénvolvimpentn | de forcas existente E::Irnm:lsenl:;;f;ngquue result;ante dE.‘. Cnrre!agau
da América Latina. Por outro lado, o processo de redemocratizagio | tidﬂde: oliticas e ’5 ciais. Isto é e TR CRSSEIRGAD: B Iden
colocou novas exigéncias em termos do equacionamento da enorme da lut g 1iti = = ke
divida social acumulada nos udltimos anos, seja em termos do aten- | = RS BeEes.
dimento as necessidades, do aumento da eqiiidade e justica social na | : & : , .
implementagao das politicas piblicas, daqrecuperagjﬁo c(i;o princfpio | Pssa afirmagdo s6 tem sentido na medida em oo S an e
federativo e da melhoria da qualidade do

i s olitica passa a tratar de obiet concretos
servico publico. p p jetos concre para além dos modelos
estruturais abstratos..

A incorporacio das demandas sanitirias

conjunto de dispositivos legais e institucionais,
tintas cidadanias, é,

por meio de um

no desenvolvimento subseqiiente

: Nao se trata de negar a contribuicio fundamental dos estudos
3. DEMOCRACIA E REFORMA SANITARIA: realizados em um nivel abstrato, mas sim de compreender que este
ALGUMAS HIPOTESES EXPLICATIVAS | € um nfvel analftico necessério, mas insuficiente, na medida em que,

segundo Engels, ele ‘‘necessita ilustrar-se com exemplos histdricos,
Nos tépicos anteriores tratamos das diversas aplicagdes da andlise ?;g;er'se N £ontaio constanie com & realidade™ (Engels, F., 1973:
politica voltada para a elucidacdo das relagdes complexas que se | '

estabelecem entre saude e processos de acumulagao capitalista, formas

Tratando as categorias abstrato e concreto na dialética marxista,
de relagao Estado/sociedade, modalidades de incorporagao das deman-

Coutinho resume o pensamento de Marx: “(...) a dialética como um
das, regimes politicos e aparelhos institucionais responsdveis pela método de articulagdo categorial que procede mediante a elevagdo do
protegcao social. Essas andlises, em sua maioria, caracterizam-se, por | abstrato ao concreto, do menos complexo ao mais complexo, essa
um lado, por serem estudos ex-post-facto e, por outro, por tenderem elevagdao tem como meta a construgao progressiva de uma ‘totalidade
a tratar a configuragdo do setor sadde como resultante dos processos | concreta’, de uma ‘sintese de multiplas determinagdes’, na qual as
socio-econdmicos considerados como seus determinantes. | vdrias detcrmmatgc‘ies abstratas (paI'ClEl.IS) aparecem repostas e transfi-

No entanto, mesmo as andlises aqui resumidas demonstram que, guradas na tﬂ_tﬂlzfiﬂde que as mediatiza e — precisamente por isso
a medida que saimos do mais alto nivel de abstracdo (determinantes — as concretiza” (Coutinho, C. N., 1984: 15). o
da intervengao estatal) para nos acercarmos do objeto mais concreto | O processo de elevagdao do abstrato ao concreto, do mais simples
(desenvolvimento dos sistemas de sadde e seguridade social), as | ao mais complexo correspondeu no campo da saide a passagem de
relagdes entre os fendmenos estudados complexificam-se, e a sadde uma conceituagio abstlrata da saidde como “estado f:le: cc)‘mpleto bem—este'lr
nao pode mais ser concebida somente como resultante, ji4 que se fisico, psiquico e social”, h busca de uma aproximagdo cada vez mais
constitul em um espago sempre especifico de reprodugdao ampliada acercada a complexa realidade abarcada neste campo teérico e de
das relagOes politicas e econdmicas. | prdtica politica.
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A luta pela hegemonia por parte das classes dominadas recoloca
a questao da democracia ndo s6 como um valor t4tico, mas também
estratégico. A democracia, enquanto uma modalidade plural de exercicio
do poder politico, passa a ser vista como o espago ideal de formulacio
de uma contra-hegemonia, ampliando o campo de aliangas das camadas
populares, de sorte que os intelectuais oriundos das classes médias e
da burguesia vém a ser um aliado fundamental neste processo de
formulagdo de um projeto politico e cultural dos setores dominados.

Esta revisao da perspectiva “golpista” das esquerdas (no sentido
de buscar solugdes de cipula, sem mobilizagdo das bases) aponta
para a conquista de reformas no interior do capitalismo, como condicido
de consolidagdo de uma contra-hegemonia, e mesmo como uma via
de transi¢do a um socialismo que preserve as conquistas democraticas

alcangadas.

Antes de passar a discussio mais aprofundada das conseqiiéncias
tedricas introduzidas pela questdo democrdtica, torna-se necessirio
buscar algum rigor conceitual em relacao a terminologia introduzida.

Em todas as propostas de democratizag¢do, o elemento comum
€ a busca do estabelecimento de novas relacdes entre Estado e
sociedade, reconhecendo-se o cardter autoritdrio do Estado e a sua
dissociagdo e falta de legitimidade ante uma sociedade civil de natureza
complexa e tendendo cada vez mais 2 auto-organizacao. As diferentes
adjetivagbes que recebe o conceito democracia denotam as profundas
divergéncias de origem e significado que se lhe quer atribuir em cada
projeto politico, desde a suposta desestatizagdo de economia, passando
pela restauragdo dos instrumentos da alternincia no poder, até a
incorporagdo dos setores excluidos e suas demandas politicas e sociais
€m um novo pacto econdmico-social (nas versdes liberal-conservadora,
liberal-democrata e social-democrata).

Na busca de maior precisdo, pode-se afirmar que o conceito de
democracia remete a trés regras principais: ‘‘participag¢do (ou partici-
Pacao -coletiva e generalizada, ainda que indireta, nas tomadas de
decisdes vilidas para toda a comunidade), controle a partir de baixo
(com base no principio de que todo poder nio controlado tende ao
abuso) e liberdade de dissenso” (Coutinho, C. N., 1980).

Esta conceituagdo oriunda do liberalismo democratico pode ser
considerada inel4stica no sentido de que se opdOe a autocracia, sendo
que no primeiro caso as normas jurfdicas que regulam o exercicio

do poder polftico democratico sio criadas por aqueles a quem elas
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sao dirigidas e, no segundo caso, por pessoas diferentes dos seus
destinatdrios (Bobbio, N., 1983:32).

No entanto, a indefini¢ao dos contornos do conceito de democracia
cxpressa-se, desde os cldssicos, em torno das, contraditérias nogoes

de individualidade, igualdade e representagdo,.nos quais se assenta o
pensamento liberal, que foram traduzidas diferentemente em cada

situagdo histérica especffica.

A indefinigdo apontada pode ser interpretada de mﬁltiplas- ma-
neiras. Moisés (1988), citando Adam Przeworski, sugere que o dilema
democritico seja a incerteza quanto ao resultado da dinﬂmicril do
conflito social. A defesa das regras do jogo pareceria ser, pois, a
inica salvaguarda democrética.

Essa mesma indefinicdio pode ser pensada como resultado de
distintos projetos de democracia como uma conseqiiéncia da prépria
luta de classes. Tal assertiva ndo garante, no entanto, qualquer indicagdo

do contetdo real da democracia.

A identificagdo do regime democritico com o governo dos
cidaddos encontra no conceito de cidadania a sintese das nogdes de
igualdade, individualidade e representacdo mencionadas, buscando ex-
pressd-las a partir da vinculagdo jurfdica de cada cidadio a um

determinado Estado nacional. .

Além de um conjunto de regras formais de exercicio do poder
polftico, a democracia € o locus de articulagdo das mediagdes entre
Estado moderno e sociedade. A cidadania &, pois, a mediacio que

dd organicidade a esta relagdo, na medida em que, para além ou em

negagdo a fragmentagao das classes na estrutura social, articula o
conjunto de indivfduos de uma nagdo ao Estado representativo, asse-
gurando-lhe a legitimidade necessdria ao exercicio do poder.

O’'Donnell e Schmitter (1987) concluem que ‘“‘o princfpio central
da democracia” € o de cidadania, considerando que ‘isto envolve
tanto o direito de ser tratado pelos outros seres humanos como um
igual no que se refere a fazer escolhas coletivas e o dever por parte
dos que implementam tais escolhas, de ser acessivel e responsavel
perante todos os membros da comunidade politica’.

Feitas essas consideragdes iniciais, podemos retomar as questoes
tedricas colocadas a partir da discussdo acerca da democracia e suas
conseqiiéncias tanto ao nivel da teoria do Estado como na andlise

das estratégias de transi¢do ao socialismo.
As alteragbes na concepgdo marxista do Estado podem ser

tratadas a partir das categorias Estado ampliado e Estado restrito que,
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segundo Coutinho (1984), remeteriam tanto ao nivel de abstragdo
assumido como as formas histéricas concretas que implicam maior
ou menor nivel de complexificagao.

Em outras palavras, para esse autor, a concepgao restrita do
Estado encontrada nos cldssicos marxistas — c

e S omo “comité de negécios
da burguesia” — resulta primeiramente do fato de ela se encontrar

em algumafs poucas determinagdes abstratas do Estado. Esta abstracdo
€ necessdria, mas ndo suficiente para explicar a natureza do Estado
capitalista, cuja concepgao serd tanto mais ampla quanto maior

] 2 . for o
numero de determinag¢des consideradas.

Por outro lado, a visdo restrita do Estado, identificado princi-
palmente com seu aspecto repressivo (ou ditatorial), decorreria nao
sé do nivel de abstragdao em que foi tratado, mas, “em grande parte,

da natureza real dos Estados com que se defrontaram tanto Marx e
Engels como Lénit}” (Coutinho, N., 1984:64).

Ou seja, a €poca, a teoria restrita do Estado corresponderia ao
Estado real. A alteragao do Estado real decorreria, para Coutinho, da
mudanga ocorrida na extragao do excedente — predomf{nio da mais-valia
absoluta sobre a mais-valia relativa — o que possibilitaria uma politica

de conquistas e/ou concessdOes parciais aos trabalhadores, alterando o
préprio modo de atuagdao do Estado.

A percepgdo dessas transformagdes ao nfvel tedrico teria sido
realizada com as contribui¢gdes de Gramsci que se esforgou tanto por
compreender o fendmeno recente de socializagao da polftic:a —_ spfrégio
universal, partidos de massa, sindicatos — como por investigar as

novas estratégias de transigdo no socialismo diante da ordenagao
politica contemporanea.

Diferentemente da tradigao hegeliana — inclu-indo nela Mar:i &
Engels — que trata a sociedade civil como o conjunto d_as relag{l}e'sl
econdmicas ou infra-estrutura, Gramsci compreende a sociedade civi

como parte da prépria superestrutura, juntamente com a sociedade
politica. | | | o

A sociedade civil, em Gramsci, designa o conjunto :_:iasbijr;gn;ugzzz
responsdveis pela elaboragao ¢ difusdo dos,?alcres.mm 1cnn.fm1m
ideologias, enquanto O termo sociedade politica aplica-se ao
coercitivo do Estado. ] -

Em outras palavras, a ampliagdo da cgn.ceipr;ao dE isatsdzﬂmﬂ
Gramsci pode ser apreendida pela sua defini¢gdo do ?evestida .
“sociedade politica + sociedade civil, isto €, hegemonia

coergao’’.
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Buci-Glucksmann (1980) apresenta o esquema do desdobramento
metodol6gico das superestruturas em Gramsci.

L]

Estado integral — hegemonia encouragada de coercdo

Estado ou sociedade polftica

Ditadura

Aparelho de coergéo (exército, policia,
administragdo, tribunais, burocracia...)
Governo (Estado em um sentido

Sociedade Civil
Hegemonia

Aparelhos de hegemonia
(culturais, politicos,
econfémicos)

estrito) Estado em um sentido
Estado como aparelho de poder integral
Dominagdo

Estado como organizador
do consenso
Diregio

As diferenciagbes entre as duas esferas decorrem tanto das
fungdes exercidas (coergdo ou consenso) quanto da materialidade
prépria a cada uma delas (aparelhos coercitivos estatais/aparelhos
privados de hegemonia) (Coutinho, C. N., 1984).

“E essa independéncia material — base da autonomia relativa
assumida pela figura social da hegemonia — que funda ontologicamente
a ‘sociedade civil’ como uma esfera especifica, dotada de legalidade
prépria, funcionando como mediagdo necessdria entre a base econémica
e o Estado em sentido estrito” (Coutinho, C. N., 1984:68).

Em outros termos, Gramsci rompe com a tradigdo hegeliana ao
ampliar a concepg¢do de Estado para além dos limites do governo
(explodindo a dicotomia liberal publico/privado). Ao mesmo tempo,
introduz com o conceito de hegemonia uma nova visdo das rciaqges
entre as classes, jd que o poder politico, a supremacia, ndo € g‘aranuda
apenas pela dominagdo (coergdo/Estado restrito), -mas também pela
direcdo intelectual e moral (consenso/Estado ampliado).

Ao tratar a questdo da hegemonia a0 nivel intelectual e moral,
isto é, da constru¢cdo de um consenso, Gramsci ndo se conﬁ_mde com
o pensamento politico liberal, cuja nogdo de consenso 1g:;2:1 gz
relagdes contraditérias existentes: "0 fa_m da hegemonia p twﬁr‘:nmS
indubitavelmente que se leve em conta interesses € grupos .:.%rm s
quais a hegemonia se exerce, queé $€ forme um certo equiil
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compromisso, isto €, que o grupo dirigente faga sacriffcios de ordem
econdmico-corporativista; mas ¢ evidente que tais sacriffcios e tal
compromisso nao podem dizer respeito ao essencial. Porque se a
hegemonia & ético-polftica, ela ndo pode deixar de ser econémica,

ela ndo pode deixar de ter seu fundamento na fungio decisiva que
O grupo dirigente exerce nos setores decisivos da produgdo (apud
Buci-Glucksmann, 1980: 100),

A ampliagdo da conce
as estratégias de transica
categorias polares: Oriente
posi¢do. No primeiro cas
aquela na qual o Estado
civil gelatinosa e pouco ¢

pc¢ao de Estado levou Gramsci a investigar
O para o socialismo através de algumas
/Ocidente e guerra de movimento/guerra de
O, designa uma sociedade como “oriental"
(restrito) predomina sobre uma sociedade

deu na Rissia) com a tomada e posterior
quebra dos aparelhos de Estado pela classe trabalhadora. No caso das

Sociedades “ocidentais”, Que apresentam uma sociedade civil rica e
complexa, a tomada do poder pressupde a conquista da hegemonia,

4 construgdo de um novo bloco histérico: as classes revolucion4rias
devem ser dirigentes antes de ser dominantes.

Essa seria a grande contribuigcdo de Gramsci 2 teoria da transigao
a0 socialismo, cujos dspectos centrais gostaria de destacar:

* 2 necessidade de transformagdo cultural:

“ndo pode haver uma classe operaria autdnoma, organizada, sem
luta por uma visdo de mundo autbnomo em todos os aspectos da
existéncia... toda revolugdo € um grande fato culrural e nio somente
econdmico e politico” (apud Buci-Glucksmann, 1980:112):

* a concepcao de que todos os homens sio intelectuais;
* a 1dentificagdo dos intelectuais organicos como necessarios 2

construgao da hegemonia de classe, agindo como ‘‘organizador, per-
Suasor permanente':

O cardter processual e molecular da transi¢ao revolucion4ria,
a guerra de posi¢des: “a expansio da hegemonia das classes subalternas
implica a conquista progressiva de posigcdes através de um processo
gradual de agregagio de um novo bloco histérico, que inicialmente
altera a correlagio de forcas na sociedade e termina por impor a

ascensao de uma nova classe (ou bloco de classes) ao poder de
Estado (Coutinho, C. N., 1984:74).

Essa nogdo de guerra de posicGes vem a ser retomada e ampliada

por Togliatti (apud Oliveira, J., 1988), identificando-se 2 nogao de
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~democracia progressiva, que nao sejconfupt:llcdCO?Cfa[Te;'zn?ccgrgaz
do aparelho de Estado da estratégia social- EI’;’I ewite. Ji oue &
guerra de movimento (tomada e quebra do Esta o o lié,da ity
quebra do Estado aqui € pensada na sua CGHCEPfPa?_ ?O!ive'ira "
zando-se anteriormente A tomada da sociedade polftica R

ibidem: 87). i
' ao
Essa concep¢do ampliada do Estado e suas CDQSCQUEP:S'H;E'ES
nivel das estratégias de transi¢do tém informado as discussO

- = i lguns
recentes acerca do processo de democratizagao da sadde. Alg

) 2 0 da
autores enfatizam o caréater universal da democracia, bem como
saude:

“La salud es un fin en si misma y la gente percebe quien tiene
una concepcién instrumental de la salud (...)’

“(...) considerar la democracia como un simples instrumento,
cuando es — como la salud — un valor universal, aunque pueda
expresarse en formas diferentes” (Berlinguer, G., 1987).

Outros autores tém procurado apontar o cariter revoluciondrio

da democracia potencialmente oposta ao capitalismo em geral ou a
sua forma dependente.

“Se o liberalismo de participacio restrita foi, em dado momento,
a forma adequada da dominagdo burguesa, a democracia de massas
que vai se construindo a partir das lutas populares €, a longo prazo,

incompativel com a perpetuacao do capitalismo” (Coutinho, C. N.,
1984: 97).

Ja autores, como Falletto (1981), que se dedicam ao estudo do
sistema polftico latino-americano chegam mesmo a afirmar que, na
medida em que a burguesia entre nds prescindiu da democracia para
implantar a sua dominagdo, as bandeiras democraticas desfraldadas

no continente nos Gltimos anos tém, por sua vez, um cunho revolu-
ciondrio e anticapitalista.

Os argumentos em favor dessas posi¢des me parecem carecer de
base cientifica e de evidéncia histérica. Em primeiro lugar, a contradicio
entre a socializagdo da politica e a apropriacdo privada do poder nio
parece ser de cardter antagdnico, J& que possibilitou um verdadeiro
movimento de “transformismo’ nos capitalismos desenvolvidos, demons-
trando as possibilidades criadoras de sua coexisténcia (Welfare State,
sistema partidrio competitivo, polfti

tuca keynesiana).
Por outro lado, atribuir 2 burguesia latino-americana uma qua-
lidade intrfnseca de atrasada e

reaciondria é desconhecer o carater
relacional da constituigdo das classes, em outros termos, ignorar a

37

RE

Scanned by TapScanner



fraqueza dos nossos trabalhadores para impor um outro modelo de

relagdes no qual sejam reconhecidos, mutuamente, como atores cole-
tivos.

“Na histéria do capitalismo as lutas dos trabalhadores, para
serem reconhecidos como sujeito coletivo pelo Estado e pela burguesia,
pautaram de modo complexo a extensdo dos direitos democréticos no
plano da cidadania politica e, embora mais incompletamente, no das
relagbes de trabalho e das relagdes com o Estado. As vitérias ¢
derrotas que marcaram esse caminho fizeram com que a burguesia e
os trabalhadores (e o Estado) fossem se constituindo mutuamente
enquanto sujeitos sociopoliticos” (O'Donnell, 1988).

Hipotese 3

A democracia é o processo de reconhecimento dos trabalha-
dores como sujeito politico a partir de suas lutas, em um processo
miituo de auto e hetero-reconhecimento de identidades sociopoliticas
entre diferentes sujeitos.

Se a democracia ndo é necessariamente anticapitalista, qual seri.:a,
do ponto de vista teérico e estratégico, o lugar das lutas que h?_le
se desenvolvem pela Reforma Sanitdria? Para responder a essa questao,
temos de considerar, em primeiro lugar, que as lutas pela RFforma
Sanitdria, por mais ébvio que parega, estao ocm:rendo em paises de
desenvolvimento retardatirio — econdmico-polftico e social — que
ndo alcangaram enquadrar as demandas emergentes no processo fﬂe
industrializacio em um padrdao social-democrata de protegdo social
(Welfare State). '

Hipoétese 4

Os processos de Reforma Sanitaria quase sempre .emergem
em um contexto de democratiza¢do (seja ele o da Nmarégu_a,
Brasil, Espanha, Portugal ou Itdlia) e estao associados a emergéncia
das classes populares como sujeito politico (geralmente em alianga
com setores médios).

As formas ‘assumidas na luta pela Reforma Sanitdria serao
necessariamente determinadas pelo processc mais global-de transfor-
macdo da estrutura sociopolftica em cada formagao social concreta.
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Ademais, essas formas diferenciadas estio correlacionadas nio sé ao
significado polftico que serd atribufdo s mudangas no setor sadde
como as possibilidades de reversio do processo de Reforma Sanitéria'
Se a Reforma Sanitdria ocorre em um contexto de profunda alterar;iic;
da estrutura de poder, por uma via revoluciondria, como no caso ‘da
Nicardgua, estas condigbes determinardo as formas e o curso posterior
do processo reformador, diferenciando-o daqueles em que a Reforma
se processa no bojo de uma transigio democrética, seja ela “pactada”
ou por “colapso” dos governos autoritdrios (O'Donnell, 1987).

Hipétese S

Assim, o carater politico da Reforma Sanitiria sera dado
pela natureza de transigio democratica experimentada em cada
contexto nacional: transi¢ao revoluciondria, pactada ou por colapso.

Estabelecidas essas diferengas fundamentais, é preciso pensar
nas invaridncias que, identificadas, permitiriam aplicar o conceito de
Reforma Sanitdria a realidades polftico-sociais tdo distintas. Nio se
trata de buscar um modelo teérico da Reforma Sanitdria, jd que ndo
existe a Reforma Sanitdria, mas sim mualtiplos processos que, embora
distintos em sua trajetéria e conteddo politico, encontram pontos de
convergéncia que possibilitariam anélises comparativas. Em outras

palavras, ndo existe um modelo tedrico, mas sim uma teoria em
construgao.

A meu ver, o conceito Reforma Sanitdria refere-se a um processo
de transformag¢ao da norma legal e do aparelho institucional que
regulamenta e se responsabiliza pela protegdo a saiude dos cidadaos
e corresponde a um efetivo deslocamento do poder politico em diregdo
as camadas populares, cuja express@o material se concretiza na busca
do direito universal a saiide e na criagdo de um sistema tinico de
servigos sob a égide do Estado.

.Hipoétese 6 '

Sdo elementos desse processo:
» a ampliagdo da consciéncia sanitdria;

« a constru¢io de um paradigma analitico oriundo do campo
disciplinar denominado Medicina Social ou Saide Coletiva, organizado
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a partir das nogdes de determinagao social do
e da organizagao das préticas;

* 0 desenvolvimento de uma

processo saide-doenca

nova €tica profissional:
* a constru¢io de um arco de alia

ngas politica:
direito a sadde; ¥os politicas ma. luta pelo

* a crniagao de instrumentos de

. : gestao democritica e controle
social sobre o sistema de saude.

Essas caracterfsticas invariantes J& seriam suficientes para dife-
renciar os processos de Reforma Sanit4ria da criagao dos mecanismos
de proteg@o social denominados Welfare State. Além disso, sabemos
que a construgao e expansdo desses

_ : sistemas esteve relacionada ao
ciclo ascendente da economia, ao pre

: : .dnmfnio da ideologia social-de-
mocrata e a polftica econébmica keynesiana de intervengao estatal. J4

Os casos de Reforma Sanitdria estio ocorrendo em contexto bastante
desfavordvel a2 expansio dos mecanismos de protegdo social, encon-
trando, em cada caso, obsticulos diversos como o predomfnio da

ideologia liberal e/ou a escassez de recursos financeiros, ou ainda os
efeitos recessivos da economia sobre a qualidade de vida.

- Considerando todos os fatores acima apontados, podemos formular
um conjunto de hipéteses elucidativas das diferengas quanto ao formato
€ conteddo polftico da Reforma Sanitdria. Assim, supde-se que o

formato e conteido politico da Reforma decorrerio da confluéncia de
pelo menos alguns fendmenos, tais como:

Hipétese 7

- o caréter politico-ideolégico da coalizio impulsionadora do

processo de democratiza¢io e o curso de seus embates com as forgas
tradicionais;

« a articulag@o do processo de Reforma Sanitdria com as estratégias
de transicdo a democracia (socialista ou capitalista);

- 0 “timing” da Reforma em relagdgo ao processo de democra-
tizagdo, isto €, a sua insergdo desde ser um precursor das lutas pela
democratizacio (caso Brasil) até ser o resultado do processo de
democratizagdao (caso Espanha);

« a capacidade de alterar a cultura politica prevalente em diregao
a universalizacio dos direitos sociais e a garantia de praticas admi-
nistrativas participativas;

AN

« a capacidade de promover mudancas efetivas em nivel .da
gestdo institucional, de forma a elevar a qual:dadc'dos s».er;u';gc;.s E‘mamr
eficAcia/eficiéncia) e garantir a preservagdo de apo1o socia eforma

« a existéncia de restricdes de ordem politica € financeira a
construcio de um sistema abrangente de protegao social,

« 0 equacionamento dos conflitos gerados com O processo da

Reforma e outros atores sociais, tails como O setor privado e Os
profissionais de sadde;

« a permeabilidade da burocracia as mudangas necessarias a
efetivacio do processo de Reforma.

Todos esses aspectos confluem na determinagao das pnssibilidadcs
de superar o nfvel de mera reforma administrativa (imprescindivel,
porém insuficiente), mantendo vivo o nicleo problematizador que
reside na prépria temética da sadde, tal como a definimos anteriormente.

Para exemplificar invaridncias e diferenciagées tomemos o caso
da Nicardgua (Gonzales-Gonzales, G., 1986), cujo processo de reforma
institucional teve ini¢io com a criagio do Sistema Nacional Unico de
Saide (decreto-lei de 8-8-1979) regido por um conjunto de principios
encabecados pelo mais abrangente: “La salud es un derecho de todos
los individuos y una responsabilidad del Estado y el pueblo organizado”.

Por um lado, esse principio orientador do Sistema Unico de
Saide pode ser tomado como comum a todas as Reformas e entendido
como a garantia dos direitos inerentes 2 condicdo de cidadania. Por
outro lado, as diferengas entre os vérios processos de Reforma estardo

no contedido polftico da prépria no¢ido de cidadania, e, por conseguinte,
na relagdao entre Estado/cidadio.

Para continuar com o exemplo, o cidaddo nicaragiiense é o
correspondente ndo ao individuo liberal, mas ao brigadista, isto &, ao
povo organizado e armado. Na Itdlia, o cidaddo correspondeu ao
operariado industrial sindicalizado que se apropria dos instrumentos
capazes de regular a sua condigdao enquanto corpo produtivo.

No caso da Reforma Sanitdria espanhola, também hd uma nova
lei que regulamenta o sistema de sadde, mas sua capacidade de
mobilizagdo € baixa ja que a lei da Reforma foi uma conseqiiéncia
das lutas pela democracia em geral, ndo tendo havido uma prévia
politizagdo acerca da problematica setorial.

No Brasil, a Reforma Sanitéria insere-se no processo de construgao
democrética na medida em que, ao propor o deslocamento efetivo de
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oder, desde um setor especifico mas sem se reduzir a ele, trata de
formular propostas contra-hegemdnicas e organizar uma alianga entre
as forgas sociais comprometidas com a transformagao.

Em todos os €asos, no entanto, as inlimeras etapas e percursos
dessas mudangas direcionam-se para o fortalecimento da sociedade

civil e a alteragdo dos padrdes de politica publica, construindo iden-

tidades, solidariedades e mecanismos democriticos de representagio
dos interesses.

Hipoétese 8

Exatamente por seu cariater dual, a saide — que pode ser
tomada ao mesmo tempo como valor universal e niicleo subversivo
da estrutura social — é um campo especialmente privilegiado
para construc¢iao de aliangas suprapartidarias e policlassistas.

Em outras palavras, trata-se de um meio em que a ambivaléncia
representa a condigdo de possibilidade de construgdo de um bloco
histérico — e ndo € por acaso que as lutas sociais da democracia
contemporinea tém se dado no campo da sadde. Estas condigOes

seriam, dentre outras:

» 0 desenvolvimento da consciéncia sanitdria, a0 mesmo tempo
como consciéncia de cidaddo, que s6 se explicita ao nivel da estrutura
de classes. Esta possibilidade tem origem na dualidade representada
pela incidéncia da saidde/doenga, enquanto processos co]etivqs. em
individualidades isoladas. Em outras palavras, trata-se da concomitancia,
no mesmo cidaddo, do corpo biolégico e do corpo socialmente
investido: o corpo produtivo;

« a convergéncia de interesses policlassistas, cnvolvenclio pelo
menos os trabalhadores, a populagao organizada nos movimentos
sociais, os intelectuais, parcela dos profissionais e da burocracia estatal.
Essa convergéncia possibilitaria a criagdo de amplos arcos de aliangas
politicas necessdrias para a transposicdo do nivel corporativo'de
organizagdo de cada grupo especifico em diregdo a um projeto
globalizante (uma questao nacional). Tal projeto nao pode, no entanto,
ser descontextualizado da grande polarizagdo na qual tem origem: a
luta entre classes dominantes e dominadas.

. a existéncia de um acervo de conhecimentos necessarios nao
s6 a explicagdo dos fendmenos de saide e doenga como a transformagio
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efetiva do perfil epidemiol6gico prevalente e da atual organizagio
social da pratica médica.

A constatagao dessa especificidade do setor salide na construgao
da democracia ou de um novo bloco histérico merece ser ressaltada
j& que hd uma tendéncia atual de, ao incorporar um conjunto de
categorias relativas a concepgdo ampliada do Estado, negar a especi-
ficidade da prépria saide como parte na construgdao das estratégias
de transigdo.

Um outro problema na anédlise da Reforma Sanitdria € a inter-
pretagdo do seu contelddo administrativo. E certo que todas as Reformas
foram, sob certos aspectos, reformas administrativas, na medida em
que implicaram alteragdes profundas no aparelho institucional. Dife-
rentemente do conceito tradicional de reformas administrativas, no
qual o eixo da mudanga estd dado ao nfvel dos préprios processos
administrativos, no caso das Reformas Sanitdrias o nucleo aglutinador
é o deslocamento ao nivel do poder politico.

E certo que a compreensdao do Estado como uma relagdo que
se cristaliza materialmente (Poulantzas, N., 1980) deixa claro que
qualquer transformagao na estrutura de poder nao poderd se reduzir
ao nivel da luta politica, mas deverd ser também materializada na
ossatura material do Estado. Mas, para além de uma materializagao
do poder, o Estado, todas as suas instincias materials passam a ser
vistas como arena polftica. A estratégia de constru¢gio da hegemonia
em Gramsci concentrava-se na esfera da sociedade civil, mas os
estudos recentes, especialmente de Poulantzas, colocam a sociedade
politica, o Estado no sentido estrito, no seio da luta de classes.

Nesse sentido, os estudos tanto sobre a burocracia sanitdria em
seus papéis, ora de arena, ora de ator politico, comegam a ser
desenvolvidos e certamente aportario conhecimentos novos para a
compreensao da Reforma Sanitdria. Da mesma forma, torna-se neces-
sdrio desvendar as articulagdes entre o planejamento — como instru-
mento privilegiado mas ndo exclusivo da burocracia — e 0O processo
de transformacgao social (Giordani, Testa, Yero e Matus, La planificacion
posible en la perspectiva socio-politica de America Latina, mimeo.).

Esses aspectos, apenas indicados aqui, deverdo ser parte integrante
dos futuros estudos sobre Reforma Sanitdria.

Em outro momento jd apontava (in Berlinguer et al., 1988)
algumas das contradi¢gOes existentes entre a necessidade de a Reforma
Sanitdna assumir o Estado capitalista como espago de luta buscando
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transformar assim o préprio Estado e a l6gica da seletividade estrutural
e da destematizagdo polftica que ali reinam.

Mesmo sabendo que os deslocamentos de poder deverao ser
materializados ao nivel institucional, o que traz o Estado para o
campo das lutas politicas, hd que se reconhecer que essa “arcna”,
embora permeada por interesses contraditérios, preserva a unidade
politica fundada nos interesses das classes dominantes.

A unidade politica da agdo estatal estd garantida tanto pela
ideologia da neutralidade, da qual o pessoal do Estado é seu suporte
material, como pela recriagdo das condigdes de seletividade estrutural,
pela qual os interesses gerais de classe sdo, a longo prazo, preservados.

Hirsch (in Poulantzas, N., 1977:100) enumera alguns elementos dessa
pratica de seletividade:

1) Preservagdo de um “limite do sistema” que protege a esfera
da produgdo de uma intervengdo do Estado que ponha em risco a
propriedade privada e o direito privado. Assim, a agio estatal se d4
prioritariamente nas atividades referentes A reprodugdo, na esfera da
distribuigdo. Mesmo nesta esfera, onde se situam as politicas sociais,
o limite da intervengao estatal é a acumulagdo capitalista, evidentemente
mediada pela luta de classes e organizagdo social. Conseqiientemente,
as. determinagdes fundamentais do desenvolvimento social ndio se
tornam objeto destas politicas, o que caracteriza um sistema estrutural

de n@o-decisdes relativas aos pontos cruciais envolvidos nas questdes
sociais.

2) A relagao acima apontada do Estado com a produgido material
implica ainda que os recursos materiais a disposigdo do Estado sdo
estruturalmente restringidos no limite dos lucros do capital. Isto tem
como consequiéncias a impossibilidade de o Estado aumentar as taxas
e/ou planificar sua captagdo de recursos, dado que esta € subordinada
2 lucratividade dos capitais individuais. Assim, a captagao de recursos
por parte do Estado para aplicagdes em politicas sociais nao depende
prioritariamente da demanda social, nem exclusivamente do nfvel em

que se apresenta a luta de classes, mas encontra um limite externo
que € a lucratividade do capital.

3) A seletividade estrutural do Estado é dada pela sua possibilidade
de aliar a integragdo ideolégica um esquema de repressdo fisica capaz
de desarticular muitas das formas de organizagao das classes dominadas,

que poderiam vir a transformar as necessidades sentidas em demandas
sociais efetivas, que n3ao poderiam ser negligenciadas.
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Hipétese 9

itari 30 da capaci-
As perspectivas ta Reforma Sanitaria decorrerao p

i imir mudancas
dadec apresentada pela coalizao ref‘ormadur:? de‘tm::?{:::ils e forfna
efetivas e no tempo certo nas estruturas institu - c;s axgEctas
a evitar que sejam filtrados pelo Estado apen e
racionalizantes dessa proposta, minando a sua base p '

Hipé6tese 10

Esse é o dilema reformista, enigma que poderd ser dec:fradc? a
partir da afirmagdo da saiide como niicleo permanentemente {'ubverﬂva
da estrutura social, o que indica uma possibilidade sempre inacabada
no processo de construgdo social.
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REPRESENTACAO DE INTERESSES, .
FORMULACAO DE POLITICAS E HEGEMONIA*

Carlos Nelson Coutinho

O tema que me foi proposto — ‘‘Representagdo de interesses,

formulagdo de polfticas e hegemonia” — cobre toda a esfera do
pensamento politico. Naturalmente, ndo poderei ir aqui além de algumas

formulagbes preliminares sobre as muitas questoes cnvolwdas_.

Quando falamos de politica, falamos em grande medida de
representacao de interesses e, por conseguinte, de formulagao das
politicas que implementam ou bloqueiam tais interesses. Surgem,
entao, trés questdes bdsicas, em torno das quais gira boa parte da

reflexdo sobre a politica;

) Como os interesses sdo representados?
2) De quem s@o os interesses representados?

3) Qual € a justificagao para representar interesses?

Enquanto a terceira questio envolve o problema da legitimidade (e,
portanto, da hegemonia), as duas primeiras ligam-se diretamente 2
estrutura e a natureza do Estado (e, portanto, 2 formulagdo de politicas).

* Compilado por Maria Helena Mendonga, a partir da conferéncia realizada na ENSP, em
2 de junho de 1988. A versdo final foi revista pelo autor,
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