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AS TRANSFORMAQOES NA DECADA DE 90: ESTADO,
POL{TICAS SOCIAIS E REFORMAS DOS SISTEMAS DE SAUDE

Silvia Gerschman’

A Crise do Estado de Bem-estar

Refletir quanto as reformas dos sistemas de salde e de
politicas sociais nos palses do continente exige para nés um esforgo
de contextualiza-las dentro do quadro das chamadas Reformas do
Estado. Com esta finalidade, faz-se necessdrio iniciar o trabalho por
uma discussdo gue nos permita compreender de que forma surgee o
que se entende por Reforma do Estado.

Trata-se de uma idéia historicamente datada, final dos anos
70, quando sucessivas crises econdmicas do capitalismo mundial,
resultando em poderosas dividas internas e extemas, acompanhadas
pela perda de valor de moedas fortes nos paises centrais e pelo
crescimento de processos inflaciondrios na maioria das economias,
comprometeram a estabilidade e sobrevivéncia dos Estados de Bem-
estar Social europeus. Dessa forma, as conquistas da classe operaria
e a ascensao dos partidos social-democratas que sustentaram o
Welfare viram-se consideravelmente ameacadas: por um lado, pelas
tendéncias econémicas pragmaticas de saida das condi¢bes adversas
das economias mundiais; por outro lado, pelo avango de ideologias
neoliberais que sdo atribuidas ao crescente papel do estado na
regulag@o econdmica e nas politicas de seguridade social, o motivo
principal dos males que assolam o capitalismo.

A bibliografia sobre a Reforma do Estado nos anos 90 reflete
e procura explicar a crise do Estado de Bem-estar e as saidas da
mesma sob diversas perspectivas. Os enfoques que abordam a crise
do estadc como resultado das dificuldades que se apresentam para
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a “governabilidade” do mesmo enfatizam a incapacidade do estado
em administrar demandas sociais, considerando que a ampliagdo dos
beneficios sociais para toda a popula¢ao tornou-se um direito dos
cidaddos, enquanto que os recursos tornaram-se cada vez mais
£scassos.

Entretanto, dentre os autores que explicam a crise do Welfare
State pelo crescimento do papel social do estado, alguns interpretam
gue a crise do Estado &€ uma crise de crescimento, conseqlentemente
positiva e, neste sentido, é necessario racionalizar e reorganizar o
Estado sem que isto signifigue uma redugao do mesmo. Outros
sustentam que o estado cresceu desmedidamente em desacordo com
o papel que lhe cabe, devendo agora abster-se a intervir no social ja
que cada individuo deve ser provedor de seu proprio bem-estar.

Dentro dos enfoques que consideram que a crise do Estado
se deve, principalmente, ac incremento dos gastos sociais que
resultam no crescimento desmesurado das dividas publicas, as
consideragdes que se tecem sobre este fendmeno divergem
consideraveimente segundo o lugar do espectro politico no qual os
autores se situam. Na opinido de alguns desses autores que se
enquadram dentro de uma visdo mais societaria, origina-se uma crise
de legitimidade do estado de bem-estar, devido ac aumento dos
impostos que resultam onerosos aos cidadaos, sem uma contrapartida
quanto a melhorias na quantidade e qualidade dos beneficios
recebidos. Dentro desta linha de pensamento, em parte da bibliografia
existente, caracteriza-se que o crescimento desmedido do estado esta
localizado no papel de empregador que ocupa uma burocracia
inoperante e que gera uma ineficiéncia cada vez maior. Ao mesmo
tempo, cria-se uma nova casta social de tecnocratas e burocratas,
cuja sobrevivéncia depende de um estado doente de gigantismo e
imaobilismo.

Cada vez mais, um maior numero de funcionarios atende um
menor nimero de pessoas, gerando uma multiplicagdo de programas
sociais para estratos cada vez menores da populacéo que, em vez de
gerar solidariedade social, criam descontentamento em amplos setores
da mesma. Por um lado, ¢ desemprego crescente marginaliza setores
sociais cada vez maiores que n&o se encontram favorecidos por estes
programas dirigidos a minorias sociais. Por outro lado, para atender
estes programas, emprega-se uma burocracia cada vez mais
numerosa distribuindo consideraveis recursos do Estado no
pagamento dos salédrios de funcionarios publicos. Para visdes de
cardter neo-liberal, este seria 0 motivo para acabar com o Estado de
Bem-estar, tirando dele qualquer fung¢éo social e transformando-o em
um argao minima,

68 Cad. Est. Soc. Recife. v. 15, n. 1, p.67-86, jan./jun., 1999



Silvia Gerschman

Quanto as Politicas Sociais:
Politica vs Economia dentro do Contexto da Globalizacao

O papel regulador do Estado na economia, incentivando o
crescimento econdmico, 6 pleno emprego, ¢ consumo e a demanda
de bens, sustentado pelo keynesianismo, junto ao crescente
intervencionismo pela via de implementacéo de politicas sociais que
neutralizem as desigualdades sociais que o mercado “naturalmente”
cria, foram os eixos centrais da politica econdémica que originaram os
estados de Bem-estar europeus, sem alterar estruturalmente o modo
de produgéo capitalista. Mas, quando voltamos o olhar a Marx na sua
Critica & Economia Politica, constatamos que é dentro do processo
de produgio de mercadorias que é gerado o valor excedente, o lucro
do capital que é capaz de ampliar e reproduzir o processo de produgac
capitalista, sendo, portanto, o pilar de sustentacéo da modalidade de
produgao capitalista.

Porém, o que ocorre quando o lucro do capital reinvestido na
produgdo comeca a ter taxas decrescentes, ora pelos avangos tecno-
l6gicos, ora pelas conquistas dos trabalhadores a partir das lutas
sociais crescentes das Ultimas décadas? Produz-se um deslocamento
do capital produtivo aos investimentos financeiros que garantam lucros
maiores e mais rapidos. A supervalorizagéo do mercado financeiro e
a concentracao fabulosa do capital como pilares das economias
capitalistas das duas tltimas décadas adquiriram asas doutrinarias
com o liberalismo tardio, transformando-se na filosofia econdmica e
politica do final do milénio.

Na realidade, é no mercado que se realiza a plusvalia ja que,
embora a apropriagéo do trabalho excedente se concretize no processo
de producio, esta apropriagéo torna-se efetivamente lucro dentro do
mercado. Mas, o que acontece quando néo se realiza no mercado o
lucro proveniente do trabalho excedente dentro do processo
produtivo? Qutras formas complementares a produgéo e intercambio
de mercadorias no mercado tornaram-se predominantes para extrair
lucro do capital a partir dos anos 70.

A criagéo progressiva de instrumentos de politica econdmica
tornaram o préprio dinheiro uma mercadoria capaz de gerar lucros
crescentes nao compardveis aos lucros obtidos dentro da esfera
produtiva, dando aos mercados financeiros um lugar privilegiado nas
economias capitalistas e incentivando instrumentos de politica
econdmica, geradores de economias centradas na especulagéo
financeira e no favorecimento da associagao transnacional do capital
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— a globalizagao da economia - através da via da desregulagéc das
economias nacionais.

A crescente diminuigdo do papel regulador do Estado sobre
os lucros do capital foi expressa através de medidas de liberalizagéao
econdmica, dentre as quais vale mencionar o aumento das taxas de
juros para o capital que entra no circuito financeiro, sem que o Estado
desenvolva um papel especifico, ora criando incentivos especiais ou
outros estimulos para promover o investimento produtivo. Enquanto
o Estado havia desempenhado, em décadas passadas, um papel
politico de condensar e/ou sintetizar as relagbes entre diversas forgas
econdmicas e assim exercia um papel decisdrio na arbitragem entre
interesses sociais em conflito, atualmente, o Estado perdeu este papel
e qualquer fungéo que possa significar algum tipo de interferéncia
nos movimentos do capital globalizado.

Uma citagéo de Frangois Chesnais sobre as afirmag¢des num
debate publico de um dos maiores grupos econdmicos europeus ilustra
de forma eloglente a discussac enfrentada acima:

... @ mundializagao do capital confere aos grupos econd-
micos a liberdade de implantar-se onde preferirem, produzir
o que preferirem, abastecendo-se e vendendo onde
preferirem, assim como suportando o minimo possivel de
obrigagbes em matéria de direitos de trabalho e de
seguridade social.

Neste sentido, ao analisar a globalizagéo econdmica, Delcourt
afirma que, na medida em que estes conjuntos de empreendimentos
e recursos transnacionalizam-se fugindo &s normas nacionais, fogem
do controle politico e democratico, como formas nacionais de acordo
e de negociagao entre partes ou interlocutores sociais.

Numa mesma dire¢do, embora dentro de uma visao politica
do papel do estado no contexto da globalizagéo, Diniz, 1998, destaca
que a valorizagado da dimensao politica é fundamental para a eficacia
da agdo estatal. A atuagao estatal naoc depende unicamente da
capacidade de tomar decisdes mas, principalmente, das estratégias
politicas de implementacao das decisGes.

O éxito das politicas governamentais requer, além dos
instrumentos institucionais e dos recursos financeiros controlados pelo
Estado, a mobilizagdo dos meios politicos de execugao. Garantem a
viabilidade politica, isto significa levar em consideragéo a capacidade
de articutacdo de aliangas e coalizdes que oferegam sustentabilidade
as politicas governamentais, independentemente do regime politico
que estiver em vigor. (Grindle & Thomas, 1991, Silva, 1993).
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Embora Diniz destaque a valorizagéo da dimenséo politica, 0
problema reside em que a construgio de aliangas entre interesses
diversos, e conseqiientemente conflitantes, implica ceder uma parte
do poder de decis@o e de execugéo para aquelas representagbes
politicas (sociais e/ou partidarias) que ndo se enguadram nas
modalidades tradicionais do exercicio do poder politico por parte das
elites locais. No caso dos estados latino-americanos, & neste ponto
precisamente que é brecada qualquer proposta de avango
democratico.

Neste sentido, as travas para o exercicio da a¢&o politica no
interior do Estado na América Latina apdiam-se sobre um tripé
formado: pelo movimento do capita! transnacionalizado, pelos
principios que regem as economias e as agéncias econdmicas
mundiais e pelas trajetdrias politicas nacionais. Estas uitimas, no caso
da América Latina sdo profundamente marcadas, por um lado, pela
auséncia da cidadania e pela presenca de diferencas sociais extremas
e, por outro lado, pela permanéncia de um poder politico autocratico
em maos das elites locais.

Dessa forma, o Estado passa a ser o objetivo da globalizagéo
econdmica no continente, passando a ser a Reforma do Estado —
leia-se estado minimo — a Unica politica plausivel a ser seguida pelas
elites locais para diminuir o déficit fiscal, de acordo com a exigéncia
“sine qua non" das agéncias internacionais — FMI/Banco Mundial —
com os paises do continente, para apoiar o refinanciamento dos
pagamentos das dividas externas destes paises.

Junto com a perda de um papel mais decisivo do Estado,
esvaise qualquer esperanca de corregao das enormes desigualdades
sociais, as ja existentes e mais aquelas que a prépria politica
econdmica cria através da recessdo e do desemprego. Ao mesmo
tempo, difunde-se e estende-se a idéia da inoperéancia do estado no
sentido de encaminhar politicas sociais, posto que este ndo € o seu
papel e, precisamente, por ter-se desviado do mesmo, cresceu em
nudmero de funciondrios e no montante das despesas. Assim, se 0
Estado esta condenado a ser ineficiente, a saida "natural" é o seu
paulatino desaparecimento e ndo a forma de torna-lo eficiente.

Conseqientemente, trata-se de uma discussao que,
lamentavelmente como foi visto, ndo foi originada nas enormes
dificuldades histdricas dos estados latino-americanos em satisfazer
de forma resolutiva e eqiiitativa as necessidades da saude, educagao,
moradia, saneamento, originadas peta pobreza crescente de nossas
sociedades. Pelo contrério, trata-se de torna-lo cada vez mais
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ineficiente; se o Estado torna-se uma maquina superdimensionada,
cara e ineficiente, os argumentos que consideram o Estado um espacgo
primordial para a distribuicdo da justica social deixam de ter
credibilidade.

Digo “lamentavelmente” posto que se o esforgo em refletir
sobre o papel do Estado nos governos latino-americanos estivesse
depositado em cima das possibilidades que nao se apresentam com
facilidade, mas que deveriam ser investigadas, através das brechas
dos processos de globalizagdo da economia, talvez poderia se chegar
a um diagndstico mais preciso com relagdo aocs problemas, as
intervencdes politicas e aos recursos necessdrios para serem
colocados a disposigdo pelos drgaos governamentais — Ministérios
de Previdéncia Social, Trabalhe, Saude, Educacgio, Habitagéo, etc.—
de uma forma mais apropriada do que aquela que ¢ “ajuste” necliberal
propoe.

Hoje, em vez de reparar os males que a pobreza cria em nossas
sociedades, o problema central transferiu-se para as dificuldades de
financiamento na area social, independentemente do crescimento das
necessidades que as formas tradicionais de pobreza, somadas a
marginalizacdo e exclusao social resultante das politicas de ajuste
apresentam. Dessa torma, a redug&o do estado apresenta-se como a
unica forma de resolver as crescentes dividas fiscais e extemas
mantendo a estabilidade das moedas.

Duas questdes sdo colocadas como eixos de andlise do
contexto atual das reformas:

a) a enorme divida social das altimas décadas foi resultado
de politicas nao redistributivas da riqueza produzida pela
sociedade e da responsabilidade atribuivel aos governos
latino-americanos pela dinamica imprimida no exercicio da
politica publica.

A modalidade prevalecente de atuag¢édo do estado gerou
um crescimento desmedido do mesmo, criando uma
burocracia ineficiente e mal remunerada, transformando a
esfera publica em dominio privado, favorecendo setores
historicamente privilegiados da sociedade, com o predominio
de praticas de clientelismoe e corrupgio.

Esta opcgéo politica distante da sociedade foi acompanhada
pelas crises econémicas que se fizeram sentir desde o inicio
dos anos 80. Dessa forma podem ser detectados sérios
problemas de governabilidade do Estado. Entendemos que
os problemas de governabilidade do estado, no sentido lato,
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situam-se na dificuldade de gerenciar as proprias fungdes
do governo. No momento em que estas enfrentam o
crescimento do desemprego, da pobreza e da
marginalizag#o social junto com o aumento de demandas
sociais quanto a politicas mais equalitarias dentro de um
contexto adverso de crescimento da divida publica interna
e externa, poderiamos caracterizar este processo como um
movimento endégeno e vicioso do Estado na América Latina
nas Ultimas décadas.

b) O segundo aspecto que é necessario considerar poderia
serdenominado de fator exégeno e esta relacionado com o
processo de globalizagdo que hoje ocorre em nivel
planetario mas que teve a sua origem nos paises
desenvolvidos. De fato, trata-se de um fator exogenc na
medida em que os estados latino-americanos nao tiveram
influéncia em seu surgimento, nem a tém quanto aos rumos
da globalizacdo, pelo menos até o momento. O que pode
ser observado a esse respeito é um acoptamento recente
as expectativas mundiais em torno deste processo, a partir
do qual a América Latina vem sofrendo as consequiéncias
de adaptacgio. As expectativas estéo longe de recriar novas
formas de compreensido e de atuagao partindo das
realidades nacionais ou continentais; a nao ser a
acomodacido ao processo de globalizagéo através da
formacao de blocos regionais que permitam a integracéo
econdmica de modo a aproveitar as vantagens comparativas
entre os paises da regido, tais como Mercosul e Alca.

Talvez um enfoque mais especifico ou proprio dos estados
latino-americanos ajudaria a redirecionamentos e/ou readequagdes
do processo de globalizago e alguma originalidade saudavel das
politicas governamentais e dos acordos entre os paises latino-
americanos. As perguntas que, no meu entender, deveriam ser
consideradas estdo localizadas em trés areas de questoes: O processo
de globalizagéo e a globalizagio da economia vem a ser o mesmo?
As politicas sociais quanto ao direito de todo cidaddo ao bem-estare,
conseqiientemente, a obrigacAo do estado de prové-lo sao
incompativeis com a globalizagao? Ou trata-se meramente de uma
visdo economicista deste processo, mas ndo necessariamente a (nica?
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Consideracdes sobre as Reformas da Seguridade Social
e dos Sistemas de Saude

As reformas da seguridade social e dos sistemas de sadde
que em alguns paises estao hoje sendo testadas, e que, em outros,
encontram-se em sua fase terminal, s&o mais guiadas pela restrigdo
ao gasto do que pela decisdo de readequar os sistemas as
necessidades no curso. Nao quero dizer que as necessidades nao
estejam sendo consideradas; elas ¢ estdo, embora num segundo
plano, ou seja, a posteriori da definigdo da quantidade de recursos a
serem alocados na area social. Neste sentido, as politicas estao
condicio-nadas aos recursos. E importante assinalar que esta nao é
uma questao secundaria ja que considera-ia, quando se reflete sobre
as reformas ou quando estas sdo planejadas, poderia facilitar a
incorporacac de alternativas politico-administrativo-financeiras dentro
da |6gica de operar os sistemas de saude, de forma a alcangar uma
maior eficiéncia e efetividade dos mesmos, em lugar de acrescentar
iniquidade no usufruto da saude.

Se agora considerarmos as reformas dos sistemas de salde
na década dos anos 80 e 90, poderemos constatar que estas foram
implementadas de acordo com pardmetros de racionalizag¢ao financeira
e administrativa, salvo escassas exce¢des na Europa e América
Latina, das quais apenas podem ser mencionados Espanha e Brasil.
Estas reformas ocorreram em outro contexto politico-social e
econdmico. Na ltdlia, a reforma produziu-se no final da década de 60,
no marco do Welfare State europeu. No caso do Brasil, emboratenha
sido posterior, em meados dos anos 70, a transformagao do sistema
de saulde nasce com a crise do regime militar e as reivindicagGes
sociais por uma liberalizag&o politica junto a melhores condi¢des de
vida e especialmente de saldde para a populagao.

Em ambos os casos, foram produzidas transformagdes na base
de sustentacio dos sistemas de salde relativas a propria concepgao
da saude, para uma mudanca de perspectiva na visdo da relagao
entre o estado e a sociedade sob a ética dos direitos de cidadania e
para transformagdes nas modalidades de gestao dos servigos,
produgao, atencao e financiamento dos mesmos. A preponderancia
do setor publico da saude, o acesso universal aos servigos, a
descentralizagao, a participacéo social, o controle social dos servicos
por parte da populacdo e o pagamento indireto dos mesmos foram os
pardmetros que nortearam estas reformas. Estas originaram-se na
sociedade e nao conseguiram avangos significativos na sua

74 Cad. Est. Soc. Recife. v. 15, n. 1, p.67-86, jan.fjun., 1999



Silvia Gerschman

implementag&o devido, fundamentalmente, as tendéncias identificadas
acima, com relac&o ao carater do estado.

Contrariamente, as reformas racionalizadoras originadas na
Inglaterra e Estados Unidos foram incentivadas pelos governos
conservadores de Thatcher na Inglaterra e Reagan nos EUA,
auspiciados pelas crises econémicas dos anos 70 e 80. Dentro deste
contexto, as reformas dos sistemas de salide defendiam a introdugéo
de mecanismos concorrentes que incitassem o livre jogo do mercado.
Resumidamente, poderiamos enumerar algumas destas reformas que
ocorreram principaimente na Europa e nos Estados Unidos, sem
pretender menciona-las todas, mas, principaimente, com o objetivo
de exemplificar os aspectos racionalizadores que as caracterizam.

O ticket moderador que basicamente € um mecanismo de co-
participagao do paciente nos custos dos servigos consiste na
assisténcia médica administrada que procura controlar a utilizagéo
dos servigos através da oferta e da demanda, onde os medicos séo
induzidos a prescrever os “servigos necessdrios” e 0s pacientes véem
restritas as op¢des de escolha do servigo e do profissional que os
atendera. A competi¢ao administrada sustenta-se pela criagao de um
sistema nacional! de seguro de satide baseado na “livre” escolha de
consumidores conscientes e ha competicdo de precos entre planos
alternativos. O modelo de competicéo publica que néo engendra uma
mudanga radical na estrutura politica do sistema de satide promove a
eficiéncia interna através da introdugéo de incentivos de mercado no
setor publico da saude.

Nos anos 90, nos paises da América Latina, propostas de
reformas dos sistemas de saide sdo apoiadas na constituigéo de
sistemas mistos publico-privados, com taxas diferenciada e livre
escolha dos servigos por parte dos usudrios. Para as populagoes
que estao abaixo do nivel de subsisténcia, caberiam as intervengdes
focalizadas intermediadas por pacotes bdsicos de servigos de saude.
Neste sentido, a segmentacdo das agdes de saude reforgam a
exclusio social, na medida em que a atengo passa a ser diferenciada
por categorias sociais.

Ao mesmo tempo, qualquer aggo focalizada cria a sua propria
demanda, conforme varios autores tém comprovado quando da analise
da crise dos Welfares States europeus, nos quais agdes sociais para
categorias sociais restritivas acabam multiplicando recursos
administrativos e financeiros. Este tipo de a¢des contribui, também,
para a corros&o da solidariedade social, sustentadora dos principios
do Welfare, ja que o conjunto da sociedade nao se vé beneficiado
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por intervencdes direcionadas a grupos populacionais especificos,
pelo contrario, € afetado por impostos crescentes sustentadores
destas agodes.

Mas, principalmente, no momento em que reformas deste tipo
rompem com a universalidade no usufrute do direito a saude, estas
possuem um sentido contrario ao carater de inclusao das politicas
sociais, nas quais o direito inalienavel ao bem-estar constitui um
patrimdnioc da sociedade como um todo.

Na medida em que estas propostas liberalizantes ganharam
espago na América Latina, apoiadas pelas agéncias internacionais
onde especificamente ¢ Banco Mundial e o BID tiveram um papel
singular, — as reformas dos sistemas de saude que consideraram
saude como direito universal dos cidadéos e a sua provisdo um dever
do Estado —, e cuja expressdo mais desenvolvida & encontrada no
caso da chamada “reforma sanitaria” no Brasil, sofreram varios
reveses. A implementagao destas politicas exigia a valorizagéo e
readequagao do setor publico como prestador principal de servigos,
assim como os recursos financeiros necessdrios para alcangar
beneficios de saude para toda a populagéo, outorgando ao Estado
um papel principal e diferenciado neste processo.

A implementagao de reformas desta natureza permite a sua
efetivagcdo no campo da agdo politica, na medida em que negociagbes
e acordos entre diferentes agentes e interesses afetados tornam-se
mecanismos insubstituiveis na condugao de um processo que, sem
duvida alguma, & eminentemente politico. Referimo-nos a construcio
de um sistema unificado de saude sob a orbita do Estado que
contemple a cobertura de saude universal da populagao e
operacionalizado através da descentralizagao dos servigos de atengéo
a saude nas provincias e municipios, com niveis hierarquizados nas
fungdes de salde — sejam estas preventivas ou curativas —, com um
comando dnico localizado no nivel central do sistema e recursos
financeiros definidos por lei.

Ocorreu que os avangos no terreno juridico constitucional nac
tiveram correspondéncia com a execugdo da politica,
fundamentalmente, devido a forma pela qual o governo, no caso
brasileiro, agiu na colocagéo de obstdculos para ¢ bom andamento
das reformas. O que pdde ser observado em nivel federal, instancia
decisdria central da implementacéo da reforma do sistema de saude,
- Gerschman, 1995 —, foi o papel secundario adjudicado & politica de
saude que se expressou na auséncia do papel regulador do Ministério
da Saude e do Conselho Nacional de Saude, ¢rgao de representagéo
da sociedade na implementacgéo da politica de saude.
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A auséncia de um Plano Nacional de Saude que contivesse
as diretrizes basicas para conduzir a efetivacéo do Sistema Unico de
Satde, descentralizado e com um comando Unico federal levou a
uma descentralizagio administrativa do sistema de satde, na qual
n&o existiam incentivos politicos nem financeiros para uma efetiva
autonomia politica e administrativa dos municipios. Por um lado, apesar
do processo de descentralizagéo, a esfera federal continuava
adjudicando recursos para as esferas provincial e municipat como se
estas esferas de governo fossem simplesmente prestadoras de
servigos. Por outro lado, vez por outra, os recursos deixavam de ser
repassados pelo governo federal ou, se isto era feito, os atrasos nas
distribuigdes eram tao grandes que o sistema entrava em faléncia.

Desta forma, a omiss&o do papel regulador central, por parte
do Estado, que era fundada nos pressupostos neoliberais que regiam
a condugao da politica nacional, entravam em coliséo com as reformas
progressivas dos sistemas de saude, definidas constitucionalmente
em 1988. De qualquer forma, cabe ressaltar que, embora os embates
ao Sistema Unico de Satide tenham sido significativos — e, dentro do
periodo compreendido do inicio da década até meados dos anos 90,
cresceu o setor ptivado — ndo se conseguiu o desmantelamento do
mesmo, devido ao grau de articulacao e resisténcia propria do setor
de saude.

Pensando Alternativas Politicas no Campo da Politica Social e
das Politicas de Salde

Levando em conta a discusséo efetuada anteriormente, a ultima
parte deste trabalho teréd por objetivo enfrentar as dificuldades que
as politicas sociais apresentam no contexto atual, trazendo ac centro
do debate um mapeamento das alternativas possiveis para o
desenvolvimento de politicas sociais e dentro destas, mais
especificamente, das politicas de saude, como instrumentos geradores
de eqlidade e de justi¢a social.

Nos paises do terceiro mundo observa-se que os resultados
das politicas de ajuste econémico incidiram negativamente na pobreza
estrutural e na marginalidade social quando geraram desemprego
crescente e um mercado informal de trabalho associado a atividades
ilicitas, tais como contrabando, roubo, comercializagéo de drogas,
prostituigéo, etc., em franca competicdo com o trabalho formal. Ao
mesmo tempo que o Estado se retrai de sua fungéo de regulagao
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econdmica e de intervencio no campo social, estas fungdes se tornam
cada vez mais necessdrias e imprescindiveis para a preservagao do
tecido social. As questoes relativas a pobreza estrutural destes paises
em décadas passadas ficavam restritas as fronteiras nacionais; nas
ultimas décadas, a pobreza e as atividades ilicitas internacionalizam-
se devido aos fluxos migratérios dos paises pobres para os paises
“ricos”, criando nestes também bolstes de pobreza, e devido também
ao fato de que uma parte significativa das economias internacionais
é sustentada pela receita em atividades ilicitas.

Nos paises europeus que desenvolveram poderosos Estados
de Bem-estar fundados na cidadania plena e apoiados em politicas
sociais concebidas como direitos adquiridos por lei, com a crise dos
anos 80 e 90, o Estado se retrai de suas fun¢des de provedor ao
mesmo tempo em que a pobreza exportada dos paises
subdesenvolvidos, somada a pobreza gerada pelo crescimento do
desemprego e a deslegitimagao do Welfare, gera profundas rupturas
na base solidaria sobre a qual fundamentam-se os Estados de Bem-
estar, afetando profundamente a propria idéia de irrenunciabilidade
dos direitos de cidadania. Por este caminho, as politicas sociais
sofreram nestas duas décadas retrocessos consideraveis.

Entretanto, a partir da metade dos anos 90, e como resultado
das politicas econémicas de ajuste, os paises industrializados da
Europa, América e Asia entram numa crise social e politica tio aguda
que incita uma retomada filoséfico/ética sobre os valores que permeiam
a existéncia e sobrevivéncia humana/social no final deste século e
gue nao podem ser reduzidos a um “enfoque unidimensional da
economia’. Dentro deste contexto, ressurgem valores de solidariedade
social e a necessidade de voltar a pensar na cidadania plena como
conquista irrenunciavel das sociedades e Estados Modernos.

Neste sentido, vale a pena aproximar ac debate das politicas
sociais alternativas conceituais para pensar a sociedade e a politica
no final do milénio, junto com alternativas concretas para a volta da
cidadania social. Algumas consideragdes relativas a vida em
sociedade e ao exercicio da politica nas democracias do final do
milénio poderiam nos levar a recriar instrumentos conceituais mais
apropriados para a compreensao dos processos de desapropriagcao
das identidades individuais, sociais e historicas.

As ultimas décadas caracterizaram-se por uma profunda
desintegragao do tecido social. Esta desintegragao lembra a idéia de
Durkheim quanto & anomia social como uma caracteristica em que se
constituem aquelas sociedades que manifestam uma perda na
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normatividade e na regulagéo da vida social. O exercicio da politica
esgota-se em democracias “procedurais” onde néo existem formas
de participagdo e representagao politica da sociedade fora da escolha
de autoridades governamentais. Os partidos transformaram-se em
méaquinas eleitorais bem lubrificadas por marketing, dinheiro e meios
de comunicagao; 6rgéos estranhos as necessidades sociais nos quais
as pessoas nao acreditam, a ndo ser por causa dos beneficios
pessoais — dinheiro e poder — que os politicos obtém atraves dos
cargos partidarios.

A privagao social ocasionada pelo desemprego crescente &
por omissao do Estado tomna ainda mais profundas as brechas
existentes na sociedade. A perda do sentimento de pertinéncia e de
identidade social reforgam o individualismo que impede a formagao
de identidades coletivas mais amplas. Entretanto, outras tendéncias
comecam a proliferar ocupando espagos sociais e politicos subjetivos
que Giddens, 1993, caracteriza como “politica de vida” que traz ao
cendrio politico problemas ligados a questoes filosdficas, de direitos
humanos e de moralidade.

A politica de vida presume um certo nivel de emancipagao,
tanto da tradigio como da dominagéo hierarquica. Giddens define a
politica emancipatéria como uma perspectiva geral que se ocupa
fundamentalmente de liberar os individuos e grupos daqueles
impedimentos que afetam negativamente as oportunidades de vida
das pessoas. Neste sentido, a politica de vida envolve direitos e
obrigacdes e o Estado continua sendo a principal instancia
administrativa dentro da qual estas questdes podem ser solucionadas
dentro da lei.

Conseguentemente, dentro do &mbito das politicas sociais, €
interessante recuperar a relagéo entre a expansao e a difuséo das
politicas sociais com a existéncia dos direitos a uma cidadania social
plena. A efetivacéo de politicas sociais de carater universal aprofundou
e afiangou o papel central do Estado no que diz respeito a atenuagao
das diferencas sociais quando instaurou um processo de redistribuigao
de rendas que teve como destinatario o conjunto da populagao. Esta
questao, praticamente abandonada durante as duas ultimas décadas,
foi transformada em assunto secundario na medida em que para o
neoliberalismo a pobreza é um estimulo para o trabalho e os individuos
devem se responsabilizar pelo seu préprio bem-estar tirando do
Estado estas fungdes.

Cabe entdo, nesta ultima parte do trabalho, trazer para o
debate das politicas sociais alternativas a retomada dos valores morais
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que apontem em direcdo da recuperagéo de condigdes dignas de
existéncia humana sustentadas sobre 0s principios de uma cidadania
plena universal. A proposta em questéo, que é denominada renda de
cidadania ou renda cidad&, comega a ser discutida em varios paises
e, embora ainda tenha se mantido dentro do debate académico, parece
ser uma alternativa de politica social extremamente interessante que
valeria a pena considerar na medida em que preserva ou recria valores
de solidariedade social. Paralelamente, restitui a esperanga de nos
aproximar, atraves de politicas sociais a uma reforma do Estado, de
forma a toma-to eficiente e transparente para a sociedade, como
veremos a seguir.

A alternativa da renda cidadé teve a sua origem na Europa na
década dos 90, sendo seus mentores pensadores do campo da
poiitica, da economia e da filosofia como Van Parjis, Bresson, Euzeby,
Offe (1) entre outros. Nas palavras de Gorz, 1994, que expressam o
sentido desta discussao nos autores mencionados:

a garantia de uma renda de existéncia pode cumprir uma
fungdo adaptada a evolugdo de sociedades avangadas que
possuem um volume crescente de riguezas com urm volurme
decrascente de trabatho.. A renda de existéncia teria uma
dupla fungdo: compensaria o desemprego total ou parcial
e seria uma iniciagdo ao trabalho intermitente, de horério
varidvel atendendo & demanda das empresas... Finalmente
e principalmente, todo o direito a renda seria
incondicionalmente e evidentemente desconectado da
obrigagdo de trabalhar dentro da esfera econdémica ou de
assumir uma fungdo considerada titil economicamenle...
passaria de uma sociedade de pleno emprego a uma
sociedade de plena atividade, através de atividades micro-
sociais que articulem e integrem a comunidade, e
desempenhem um papel de convivéncia social que
contribuiria para o enriquecimento da vida; reconhecendo-
se nestas atividades uma importancia e dignidade social
igual aquelas do mundo do trabalho.

Por um lado, a “renda cidada” procura estabelecer um sistema
integrado de transferéncias fiscais e impostos, pretendendo obter a
maior redistribuicdo possivel de renda numa direg@o que vai desde
os setores de alta renda até os mais pobres. Por outro lado, trata-se
de uma proposta compativel com a preservagao de outras instituicbes
de politica social, particularmente no caso de nao estar em condigbes
de garantir, atraves da renda cidada, um nivel pleno de satisfagao de

todas as necessidades essenciais.
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Com a inteng&o de distinguir as diferengas existentes entre a
renda minima e a renda cidada, é necessario considerar que a primeira
originou-se dentro da concepgao neoliberal, enquanto que a proposta
de renda cidada surge como uma alternativa de aprofundar e legitimar
as politicas sociais. A idéia de renda minima foi levantada por Milton
Friedman (2) e propde a adjudicagdo para aquelas pessoas que
estejam abaixo da linha de subsisténcia de uma renda muito reduzida,
de forma tal que este se torne um estimulo para procurar qualquer
renda adicional, sem transformagdes de peso na estrutura tributaria.
A utilizagdo que foi feita na América Latina, salvo algumas excegdes
locais nas quais foi aplicado de forma complementar ao sistema de
seguridade social, levou a um desmantelamento dos componentes
universais dos sistemas de politicas sociais ja que foi considerada
como um programa direcionado a populagéo indigente, resultando
numa retracio da cobertura dos sistemas de seguridade social,
gerando uma maior regressividade tributaria, se levarmos em
consideracdo que quem declara deduz impostos e quem declara &
quem ganha mais.

Contrariamente ao que foi exposto acima, a renda cidada ia
constituir-se num direito de carater universal, todos os cidadéos
poderiam usufruir desta renda de cidadania, sem gue houvesse a
exigéncia de prestar qualquer servigo em troca da mesma. Neste
sentido, a renda cidada estimularia atividades que séo socialmente
Uteis (servigos sociais) e que merecem ser remuneradas através das
riquezas geradas socialmente. Com relagéo aos mecanismos paraa
operacionaliza¢do da renda cidada: 1) néo requer teste de meios
porque é paga a todos; 2) é garantida previamente para toda a
populagdo, neste sentido cumpre uma fungéo preventiva e nao
curativa; 3) define um piso no qual as pessoas podem acumular
qualquer outra renda.

As unidades de tributo e de beneficio devem ser as mesmas e
a implementagao de uma renda cidada nao poderia estimular que as
pessoas adotassem um determinado arranjo familiar para recebé-lo,
j& que a mesma é dada ao individuo e no a familia. Com relagao ao
montante da renda cidada, procurar-se-ia gue esta tivesse um nivel
tao elevado quanto a riqueza de cada sociedade permitisse.

No que se refere a relagao entre a renda cidada e o pagamento
de impostos, esta previsto que o montante de dinheiro recebido na
qualidade de renda cidada n&o pagaria imposto. Haveria um ponto
de inflex&o entre renda e tributagéio no qual também ndo haveria uma
taxagdo da renda cidada total, no caso em que este fosse apenas
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uma cifra ligeiramente mais elevada que o nivel da renda cidada.
Além disso, a pessoa pagaria impostos proporcionais & renda obtida.
Cabe assinalar que diferentes autores propdem alternativas variadas
com relagao as possibilidades de instituir reformas tributarias que
sustentem a politica social de renda cidada, porém, visto que esta é
uma discussao mais técnica do que conceitual, ndo serd tratada aqui.

Considerando agora a politica de satide como politica social,
os principios a serem instituidos ou mantidos naqueles paises que
desenvolvem processos transformadores no setor da salde deveriam
contemplar a salde da populagdo como resultado das condigoes de
vida da sociedade. Desta forma, a saude mais do que a atengdo &
doenga € a capacidade que uma sociedade tem para evitar uma
doenga. Uma sociedade saudavel € aquela gue oferece moradia, infra-
estrutura de esgotamento sanitario, de eletricidade, gas, alimentacao,
trabalho, educacac e lazer para todos os seus membros; uma
sociedade na qual a saude em sentido amplo e definida como direito
da cidadania e consiste em dever do Estado de prové-la a todos.

Porém, ainda defendendo a saude como sendo um direito
universal, nao pode ser esgquecido que os processos de transformagao
social e 0s avangos tecnolégicos que se operaram neste século, tanto
no campo da medicina como em varios outros, levaram por um lado a
uma maior longevidade das pessoas e, por outro, & presenga de
doencas antes desconhecidas e de tratamentos extremamente caros
que exigem uma readequagdo do setor da satude de forma a manter o
direito universal a saude interferindo sobre o crescimento dos custos
crescentes do setor. Duas questdes aqui parecem ser de fundamental
importancia. A primeira refere-se a uma reflexao ética com relagao
aos avancos da medicina, onde investimentos enormes séo realizados
nao com a finalidade de uma vida sauddvel e uma existéncia digna
para a ra¢a humana, mas colocando a vida como uma mercadoria a
disposicao de quem puder compra-la. Isto significa que campos de
conhecimento como a biotecnologia que pode produzir desde
imunobiolégicos até armas bioldgicas, ou criar vida artificial ou duplicar
ovelhas, e porque nao seres humanos, dependem, algum dia, da
existéncia de um mercado no qual os procedimentos tecnoldgicos
tém um valor menetario independentemente de seu valor moral —
melhorar a vida humana no planeta —. Consegliientemente, os custos
crescentes de intervengdes de alta complexidade podem ser utilizados
por quem tem meios econdmicos para compra-los, enquanto cada
vez mais setores importantes da sociedade morrem de doengas que
podem ser prevenidas e que requerem intervengies relativamente
simples.
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Levar em conta estas questdes implicaria reconsiderar a ideia
de direito universal & salde, ja ndo em termos formais da definigao
do direito universal a saude, mas a partir da perspectiva do efetivo
usufruto do direito a saude. Desta forma, a manutengéo do direito
universal a saude ndo significaria usufruir gratuitamente dos
beneficios de maneira homogénea para toda a populagéo.

Da mesma forma que arenda cidada define um limite de renda
a partir do qual as pessoas devem pagar impostos dependendo do
nivel de rendas que possuirem, as politicas de saide deveriam
incentivar um comportamento progressivo na relacao entre aportes e
beneficios. Isto &, com relacéo a saude, o direito a saide deveria
estar relacionado a “renda cidad&” definindo-se uma cota igual de
beneficios de salde para todos os cidaddos e, para aqueles que
precisarem usufruir de beneficios que requerem intervengdes caras,
funcionaria o principio da solidariedade. Nao paga quem tem como
Unica renda a “renda cidadd”. Ao mesmo tempo, seria mantida a
liberdade de escolha por parte do usuario para contratar um seguro
privado de salde mas seria exigido desses seguros privados de saude
o pagamento de um imposto relacionado & utilizagao de produgdo de
tecnologia e pesquisa originadas nas instituigdes publicas de ciéncia
e tecnologia e de um imposto a ser pago pelos usuarios de seguros
privados ao setor publico de saude, independentemente da utilizagao
dos servigos publicos.

As alternativas aqui colocadas ndo tiveram a intengac de
apresentar uma férmula por meio da qual os problemas analisados
seriam resolvidos, mas, principalmente, a inten¢ao de refletir sobre
as condigdes que poderiam contribuir com o renascimento da cidadania
plena. Com certeza, implementar uma proposta tdo complexa como
esta geraria muitos problemas que nenhuma férmula poderia
antecipar. Minha inteng&o foi, exclusivamente, a de questionar visdes
unilaterais e comprovadamente falhas no sentido de enfrentar os
problemas comuns gue hoje assolam as sociedades e estados latino-
americanos apresentando perspectivas que, embora ainda ndo tenham
sido testadas, expressam um pensamento direcionado para criar
condigdes de existéncia mais justas, solidarias e equitativas para a
sociedade em seu conjunto.

Notas
(1) VAN PARJIS, Philippe, Au Dela de la Solidarité. Les Fondements

Ethiques de I'Etat Providence et son Dépassement, Futuribles,
Paris, N2. 184, Fevr. 1994,
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OFFE, C., A Non-Productivist Design for Social Policies, In: Van
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GORZ, A., Revenu Minimum et Citoyennetég, Droit au Travail vs
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