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POLITICAS PUBLICAS, POLITICAS SOCIAIS E POLITICAS DE SAUDE:
algumas questoes para reflexao e debate*

Maria Helena Oliva Augusto™*

RESUMO: Esta comunicagao objetiva discutir, em primeiro lugar, as relagdes, pro-
ximidades e diferencas existentes entre as nogoes de planejamento estatal e de politica pii-
blica que tém recoberto, no Brasil, 0 mesmo espago empirico. Em seguida, acentuando
a improcedéncia de distingdes rigidas entre os aspectos “‘econdmicos” e *“‘sociais” da agdo
governamental, quer sugerir a necessidade de se repensar tal divisdo e de se analisar, com
maior profundidade, a prépria nogdo — bastante controvertida — de politica social. Com
base nos planos governamentais desenvolvidos apés 1964, busca, entio, avaliar as politicas
sociais no Brasil, enquanto conjunto central mas ineficaz de atividades de governo. Final-
mente, é reservado espago especial para a discussdo da(s) politica(s) nacionais de satide.

UNITERMOS: planejamento estatal, politica piblica, politica social, politica de
satide, direito social.

Com freqiiéncia, alguns temas e questdes sao incorporados ao jargdo académico
sem que maior atengdo seja dedicada ao exame de sua densidade tedrica ou de seu sig-
nificado, uma vez que parecem possuir ampla eficécia operacional. Em nosso entender,
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¢ este o caso de nogoes como as de politica piblica, politica social ou politica econd-
mica, que nao alcancam atingir a dimensdo de conceitos, apenas classificando a atuagdo
do Estado pelo espago empirico que esta recobre.

Este trabalho pretende refletir sobre alguns problemas suscitados pela utilizagao
indiscriminada dessas nogoes e ressaltar a necessidade de que sejam amplamente anali-
sadas e debatidas.

Planejamento e politicas piblicas.

A partir da década de 70, e cada vez com maior freqiiéncia, a expressao politica
piiblica passou a se impor no discurso oficial e nos textos das ciéncias sociais, reco-
brindo o mesmo espago empirico antes ocupado pela nogao de planejamento estatal.

O termo politica refere-se a “‘um conjunto de objetivos que enformam determinado
programa de acdo governamental e condicionam sua execugdo’’ (Ferreira, 1986). Impli-
ca, desta forma, a idéia de orientagao unitdria quanto aos fins a serem atingidos. Tam-
bém supde uma certa hierarquia entre as diversas dimensdes empiricas a serem presumi-
velmente atingidas, pelo menos a nivel dos beneficios que adviriam de sua implementa-
¢ao. A diregdo para a qual aponta e 0s objetivos que orientam a referida politica mani-
festar-se-iam, de forma clara, no interior dos projetos e atividades que a constituem.
Além disso, denotaria um conjunto articulado de decisoes de governo, visando fins
previamente estabelecidos a serem atingidos através de praticas globalmente programa-
das e encadeadas de forma coerente. Clareza de propdsitos, hierarquia quanto aos fins,
e programas definidos no sentido de atingi-los, qualificariam as politicas governamen-
tais em geral.

Tais caracteristicas tornam possivel o entendimento de que as duas nogoes consi-
deradas — planejamento e politica piiblica — sejam proximas, similares e, portanto, in-
tercambidveis; no entanto, o estabelecimento de distingdes entre ambas talvez permita
avancar na compreensdo do significado da intervengio estatal no Brasil.

Vinculando-se a uma perspectiva desenvolvimentista que considerava a possibili-
dade de superagao da dependéncia econdmica pelo pais, o planejamento foi considera-
do, durante a década de 50 e até meados da de 60, a forma privilegiada de acao do Es-
tado. Percebido como instrumento de ‘‘controle racional da Histéria™ (Pereira, 1970),
capaz de conduzir ao desenvolvimento econdémico e & autonomia nacional, deveria, para
tanto, estar alicercado na eficicia e na competéncia técnicas, o que possibilitaria a rea-
lizagdo de mudangas “‘planejadas’ (a um sé tempo, controladas e controldveis). Alte-
rando os rumos ou acelerando o ritmo ‘‘natural” dos processos em curso, sua utilizagdo



AUGUSTO, Maria Helena Oliva. Politicas piiblicas, politicas sociais e politica de sadde: algumas ques- 107
tdes para reflexio e debate. Tempo Social; Rev. Sociol. USP, S. Paulo, 1(2): 105-119, 2.sem.
1989.

- “ainda que, por vezes, contra a vontade dos proprios beneficidrios” (Pereira, 1986, p.
1519) — tornaria possivel a transformagdo qualitativa da ordem social, conduzindo o
pafs a mudangas de tipo estrutural. Reconhega-se nessa percepgdo um acentuado tom
voluntarista.

A expressio politica piiblica, cujo sentido corrente refere-se a intervengéo estatal
nas mais diferentes dimensdes da vida social, € atribuida forga transformadora bem me-
nor. Neste sentido, traduziria, de maneira mais realista, as possibilidades e os limites da
intervencéo estatal, uma vez que sua existéncia nao cria, necessariamente, expectativas
de alteragdes de ambito estrutural. Trata-se, antes, da imposi¢ao de uma racionalidade
especifica as vérias ordens de agéo do Estado, um rearranjo de coisas, setores e situa-
coes.

As nogdes de planejamento estatal e politica publica também apresentam diferen-
cas de caréter mais empirico. As primeiras experiéncias de planejamento no Brasil en-
volviam o estabelecimento de prioridades e a determinagao de metas a serem atingidas,
articuladas em torno de um eixo central, o desenvolvimento econémico; ainda que se
creia necessario o estabelecimento de diretrizes claras, nao parece existir articulagao
semelhante no relativo a formulagao e a implementagao das politicas piblicas.

A referéncia ao planejamento ou a politica piiblica permite ainda qualificar mais
precisamente o significado dos &mbitos puiblico e privado das atividades em processo
no pais.

Por suposto, o objeto prioritario da interferéncia estatal sao as questoes definidas
institucionalmente como estanto ligadas ao interesse geral. Entretanto, o ambito do que
se qualifica como piiblico, ligado ao interesse geral, nao € delimitado de maneira isenta,
uma vez que o Estado € um lugar de dominio e de conflitos, contraditério em sua natu-
reza, ¢ nao um espago de neutralidade, situado além e acima das diferencas constituti-
vas do social.

Nele, a capacidade de reivindicar e ver satisfeitas as aspiragoes e demandas politi-
cas ¢ diferenciada, conforme seja a forga de pressdo e de persuasao dos diversos sujei-
tos sociais envolvidos. Assim, ainda que a atuacdo estatal exprima a capacidade de
atender a uma multiplicidade heterogénea de interesses através de politicas que possuam
cardter geral e universalizante, o sentido assumido por esta agéo revela certa forma de
hierarquizd-los — nem sempre apreensivel de imediato — numa diregdo que privilegia
alguns desses sujeitos, conforme seus interesses, posicoes e lugares (Augusto et alii,
1985; Draibe, 1986).

O que torna possivel tal privilégio € o fato de que a contraposi¢do (mais do que
isso, a delimitacdo) entre o que € piiblico, referete ao interesse geral, e o que € priva-
do, relativo a situagGes particulares, se articula a partir do Estado. Nessa medida, sua
acdo pode privilegiar os interesses, as posigdes e as situacoes particulares, apresentan-
do-os e constituindo-os como representantes e expressdes de um “‘interesse geral” defi-
nido abstratamente (Pereira, 1977; Augusto, 1978; Sallum, 1985).
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Ainda que se apresentem como espago neutro, as intervengdes do Estado sdo,
portanto, formas de reatualizagao ou de manifestagio do padrao de dominio existente na
sociedade. Embora financiadas com recursos extraidos da totalidade do publico, o ““in-
teresse geral”’ que proclamam traduz-se como intermediagéo estatal dos interesses parti-
culares.

Também € necessério enfatizar a inexisténcia de dreas ou dinamicas (piblicas e/ou
privadas) que, atualmente, escapem a presenga estatal. Expandindo-se de forma cada
vez mais visivel e ampliando, em conseqiiéncia, suas atividades, tem assumido, além
daquelas que sempre foram consideradas de sua competéncia, outras fungdes anterior-
mente adscritas ao campo do particular, do privado, da sociedade civil (Bobbio, 1987).
Isto é devido 2 extensdo e alargamento, cada vez maiores, do chamado espago piiblico
e, conseqiientemente, do aumento do nimero de temas e problemas que fazem parte de
sua Grbita e convertem-se em ‘‘questoes de Estado™.

Nio se trata aqui de supor a existéncia de periodos nos quais a intervencao do
Estado nao estivesse presente, uma vez que intervir € parte constitutiva da sua natureza.
Trata-se, antes, de constatar que a significativa ampliagao de suas fungées conduziu a
que praticamente todas as instituigdes sociais a ele anteriormente nao vinculadas, tives-
sem diminuidas sua participagdo e influéncia, a0 mesmo tempo que passaram a gravitar
em sua orbita (Pereira, 1986).

Nesse processo, o Estado tende a se constituir como sujeito personificado e perso-
nalizdvel na dinimica social, produzindo bens e servigos de interesse coletivo ou outor-
gando direitos e benesses aos diferentes segmentos sociais. Configura-se também a de-
cadéncia da dimensdo publica que, no mesmo movimento em que penetra esferas cada
vez mais extensas da sociedade, perde paradoxalmente a func@o politica de submeter ao
controle de um piblico critico todo e qualquer fato tornado piiblico (Habermas, 1984,
p. 167; Garcia-Pelayo, 1985).

Essa tendéncia universal vem sendo também observada no Brasil, sobretudo nas
duas dltimas décadas, tendo como conseqiiéncia a expansdo quantitativa e qualitativa
das agéncias do poder executivo, especializadas na formulagio e implementagao de po-
liticas setoriais. A ampliacdo de sua drea de atividade e a proliferacao de agéncias es-
tatais, longe de possibilitarem a visualizacdo do efeito conjunto e articulado de suas
miltiplas agdes, terminaram por acentuar a emergéncia de eixos préprios para cada uma
das linhas de intervengdo do Estado e por conduzir a formas fragmentadas de operagao
(Martins, 1985). Nio h4 maior harmonizagio entre as vérias atividades governamentais
e tudo parece funcionar como se cada um dos niveis em que operam ‘‘dangasse confor-
me sua prépria misica’’.

Nao obstante o Estado exercer o monopdlio relativamente ao controle das ativida-
des em processo na sociedade brasileira, as diferentes politicas por ele implementadas
continuam bastante fragmentérias e o dnico elemento aparente e explicito a unifici-las &
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o fato de serem “‘piiblicas”, isto €, ocorrerem a partir do aparelho estatal. A crescente
centralizagao das decisdes politicas e financeiras na o6rbita do governo federal, alia-se,
portanto, uma espetacular fragmentacéo institucional. Esta expressa-se na multiplicagao
de autarquias, fundagdes e empresas publicas encarregadas da execugio das ““politicas”
econdmicas, educacional, tributdria, industrial, tecnolégica, de saide, trabalhista, de
comércio exterior, previdencidria, etc. Cada uma dessas “‘politicas’” parece dizer res-
peito a um “‘pedago”” da amplitude hoje abrangida pelo Estado brasileiro, com pouca ou
quase nenhuma articulagao reciproca.

Desse modo, as agéncias e instituigoes que se multiplicam para possibilitar a im-
plementagéo dos diversos planos, programas e politicas, tendem a revestir-se da quali-
dade de “publicas”, ndo propriamente por forca de suas préticas correntes, mas por de-
verem sua origem ao fiat do Estado ou por gravitarem ao seu redor (Martins, 1985,
p- 11).

A percep¢ao de uma linha coerente no conjunto de agées desenvolvidas por inii-
meras instituicoes so se faz possivel posteriormente, em funcdo dos resultados alcan-
¢ados, ainda que nao tenham sido prévia e claramente estipulados ou nio correspondam
aos objetivos formulados — o que ocorre com freqiiéncia. Resultado de uma construgao
analitica, tal percep¢do permite acentuar a dimensao propriamente politica da atividade
estatal que, na maior parte das situacGes, tende a ser recoberta e obscurecida pelo des-
taque dado a seu cardter técnico e/ou pelas qualificagoes que lhe sdo vinculadas, de
neutralidade, eficécia e eficiéncia (Habermas, 1968; O’Donnel, 1980-1981). Deseja-se
frisar com este lembrete que a caracterizagéo real de uma politica s6 pode se verificar
ex post.

Uma outra questao importante merece destaque. A percepgao empirica, que distin-
gue analiticamente conseqiiéncias e custos ‘‘econémicos” e ‘‘sociais” da intervengao
estatal, é possivel e & recorrente. E ela quem sustenta a aparente neutralidade técnica
que recobre as decisdes de politica econdmica e lhes d4 preeminéncia, & medida que en-
fatizam expectativas de uma espécie de ‘‘curso natural das coisas’’ em que o sucesso de
agoes de caréter econdmico aparece como garantia prévia de alteragoes positivas na di-
mensao social.

As distingdes rigidas entre os aspectos ‘‘econdmicos’ e “‘sociais’” da ac¢ao gover-
namental nao tem vigéncia no processo real. Nem aqueles nem estes séo, verdadeira ou
inteiramente, uma coisa ou outra. Antes, ¢ na maneira pela qual tais dimensdes estdo
articuladas que se expressa o fundamento da sociabilidade em ato, constatacio que
permite apontar a invalidade tedrica da perspectiva que acentua tal divisdo e sugerir que
ela possa (e deva) ser repensada.

Torna-se, assim, importante a discussao das politicas sociais, politicas piblicas
referidas aquelas acées que exercem — pelo menos em tese — um impacto direto sobre o
bem-estar dos cidadaos.



110 AUGUSTO, Maria Helena Oliva. Politicas piblicas, polfticas sociais e polftica de saide: algumas ques-
tdes para reflexdo e debate. Tempo Social; Rev. Sociol. USP, S. Paulo, 1(2): 105-119, 2.sem.
1989.

Politica Social, uma defini¢ao controvertida

Momentos distintos no tempo, correspondentes a diferentes estigios de constitui-
¢ao da sociedade capitalista, permitiram ou revelaram formas distintas de direitos, rela-
tivos & expressao da cidadania: os direitos civis, os direitos politicos, os direitos sociais
(Marshall, 1967). Estes ultimos dizem respeito ao bem-estar coletivo e & garantia de um
nivel minimo de consumo para todos os individuos cidadaos. Relacionam-se ao mo-
mento contemporaneo ¢ manifestam-se, simultaneamente, como bem a ser reclamado e
como bem a ser propiciado. Em outras palavras, constitui-se enquanto conquista passi-
vel de ser atingida sob. pressao ou traduzivel através da formulagéo e implementagéo de
politicas sociais pelo Estado (Marshall, 1967; Donnangelo, 1975; Pereira, 1977).

Com freqiiéncia, a discussao das politicas sociais pela literatura especializada li-
mita-se a registrar sua existéncia e/ou a enuncid-las, havendo raras excegoes a esta re-
gra. Trata-se da constatacdo empirica da atuacdo estatal, mas ndo da andlise do signifi-
cado politico de seu conteido. Percebido desta forma, o termo politica social nao ex-
prime um significado técnico ou um conteiido tedrico preciso e é apenas uma categoria
descritiva dos fenomenos que abarca. Ndo chega, assim, a se constituir como conceito
ou a apresentar dimensdo explicativa (Marshall, 1967; Kowarick, 1985).

Mesmo reconhecendo essa limitagdo, é possivel a colocag@o de alguns pontos para
uma andlise desses politicas, a partir da bibliografia existente. As acdes estatais a ela
vinculada teriam carater compensatério e redistributivo e, estando destinadas a propor-
cionar consumos especificos e encontrando no Estado seu agente privilegiado, séo en-
tendidas como importante instrumento de controle dos antagonismos sociais (Santos,
1979; Draibe, 1986). Em sua realizacao e diferentes modalidades, expressam a relagao
de forcas presentes no dmbito das sociedades concretas.

Ativando determinadas 4reas de producdo ou representando a garantia de um salé-
rio indireto para os trabalhadores, as politicas sociais podem corresponder a interesses
econdmicos do capital, imediatos e de longo prazo. Ainda que de forma subordinada,
podem também traduzir a efetiva incorporagio de interesses mais imediatos das posi-
goes e lugares subalternos (sobretudo aqueles que se expressam na busca de elevagdo
de renda), refletindo assim o sucesso dos esforgos e lutas dos segmentos sociais domi-
nados. Grande destaque deve ser dado ao reconhecimento de direitos desses segmentos
e & criagdoe de canais de reivindicagdo e participagdo popular.

Uma explicagio das politicas sociais considera que estas devem ser vistas como
respostas as ‘‘necessidades’” do trabalho e as ‘‘necessidades’ do capital, compatibili-
zando-se entre si. Nesse sentido, participam ‘‘tanto [d]a elaboracdo politica de conflitos
de classe quanto [d]a elaboragao de crises do processo de acumulagdo™ (Offe, 1984, p.
36-7). Propde, além disso, que sua importincia decisiva consistiria em regulamentar o
processo de proletarizagdo, tendo nele uma funcéo constitutiva (Offe, 1984, p. 22).
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No caso brasileiro, a tensdo acwnulacdo versus eqiiidade acaba por pressionar
muito mais intensamente o lado mais fraco, o da eqiiidade; desta forma, o projeto de
“normalizacao’ das relagdes sociais, tentado através das politicas sociais, tende a nao
se concretizar, subordinando os objetivos sociais da politica estatal a fins propriamente
econdmicos. Tal subordinagdo implica que nao se possa falar em “‘sucesso’” da politica
estatal no relativo as questoes sociais, uma vez que esta nao promove eqiiidade, nem
concorre, de forma efetiva, para modificar a distribuicao desigual de bens e servigos
entre as diferentes categorias em que se divide a populacdo nacional. Além disso, a
forma que tal agéo tem assumido contribui para a intensificagao do processo de privati-
zagao dessas politicas, j4 em curso.

As politicas sociais no Brasil

A expressao politica social teve seu uso generalizado no Brasil no periodo poste-
rior a 1964, principalmente apés 1970. Nos vérios planos de governo entao elabora-
dos ' foram sendo constatados tanto um aumento do interesse oficial pelas questoes so-
ciais quanto uma demonstragao mais evidente da importincia que as politicas a elas re-
feridas passaram a ter no conjunto de agoes do governo. Seu ponto culminante foi a as-
sungdo da politica social como atribuicido exclusiva do Estado, manifesta no II Plano
Nacional de Desenvolvimento (1974-1979), mesmo limitada pela clausula do “‘pelo me-
nos em udltima instdncia’’ (Demo, 1978).

Até entdo, eram muito timidas as referéncias a idéia de desenvolvimento social,
que possuia status apenas secundério na programacao do governo. No Plano de Metas
(1956-1959), por exemplo, a educagdo € o unico dos setores ditos ‘‘sociais’” a que se
faz mengao. No Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social (1963-1965),
inclui-se também a saide piiblica e alude-se & necessidade de uma reparticio mais equi-
librada da renda nacional. Em ambos, porém, as indicacoes feitas possuem carater gené-
rico, inexistindo qualquer diagndstico da situagdo e nao havendo especificagao dos ins-
trumentos a serem utilizados para a efetivacao dos objetivos propostos.

1 Cf. Programa de Agdo Econdmica do Governo/PAEG (1964-1966); Plano Decenal de Desen-
volvimento Econémico e Social (1967/1976); Programa Estratégico de Desenvolvimento/PED
(1968-1970); I Plano Nacional de Desenvolvimento/PND (1970-1973); II PND (1974-1979); III
PND (1980-1985).
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Além da integragdo dos cuidados com a educagdo, com a satide piiblica e com a
previdéncia social, constam do Programa de Acdo Econdémica do Governo/PAEG
(1964-1966), capitulos referentes a criacao de empregos, a politica salarial e a habita-
cdo, ainda que essas questoes continuem associadas com a nog¢ao de produtividade eco-
nomica. Um dos objetivos basicos do Programa Estratégico de Desenvolvimento/PED
(1968-1970) ¢ o *““desenvolvimento a servigo do progresso social”. Este plano apresenta
indicagoes explicitas sobre programas de saide, saneamento, educacgao e habitacao, en-
tendendo o progresso social como “justa distribuigao de renda, auséncia de privilégios
e igualdade de oportunidades’, dependente da aceleracdo do desenvolvimento econd-
mico.

Ja o I Plano Nacional de Desenvolvimento/PND (1970-1972) apresenta como
prioridades setoriais a ‘‘revolugdo’ na educacgio, a aceleracdo do programa de satide e
sancamento, além da ‘“‘revolugdo” na agricultura. Porém, mesmo reconhecendo a im-
portincia da problemdtica social, o I PND ainda vincula sua resolucéo a eficicia da po-
litica econémica.

E no II PND que se anuncia oficialmente, pela primeira vez, a necessidade de a
politica social ter “‘objetivo préprio”, independente das metas da politica econdmica.
No capitulo relativo a “‘estratégia do desenvolvimento social’’, por exemplo, é enfatiza-
da a necessidade de superar as desigualdades regionais e sdo constatados os problemas
de qualidade do sistema educacional. Explicita-se quao insatisfatéria € a estrutura de
distribuicao de renda e propde-se a redugdo substancial da *“‘pobreza absoluta™, definida
como “o contingente de familias com nivel de renda abaixo do minimo admissivel
quanto a alimentago, saide, educagao e habitacao™. A despeito disso, nao sao clara-
mente estabelecidas prioridades setoriais e é insuficiente a caracterizagao do papel do
Estado na conducao das politicas sociais.

Alimentacédo, sadde, educagio, habitacdo, previdéncia, transporte de massa e sa-
neamento aparecem, portanto, como 4reas de intervengao das politicas sociais. Na pro-
pria definicdo do governo brasileiro, envolvem o financiamento, a producao e a distri-
buigao dos servigos piblicos sob a responsabilidade dos Ministérios da Educacao, da
Satide, do Trabalho, e da Previdéncia e Assisténcia Social. Deste modo, circunscrevem
areas especificas de atuagao estatal que se diferenciam de outras tao somente pelo am-
bito, objetivos e importincia que possam ter relativamente ao todo.

Dois argumentos ajudam a esclarecer as razdes que levaram o Estado brasileiro a
aumentar seu interesse pela 4rea social. O primeiro deles € constatar que a intensifica-
¢ao do processo de concentragido de renda no periodo, acentuado pelo desenvolvimento
excludente e pela urbanizagdo acelerada, exigia a intervengao estatal no sentido de
atender — ou, pelo menos, de atenuar — as caréncias da populagio, potencializadas pela
pauperizacdo crescente. A agudizacdo de necessidades fez explicitar, muitas vezes de
forma explosiva, uma série de tensGes origindrias da prdpria dindmica das relagbes em
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processo na sociedade brasileira. Essa explicitagdo de tensoes contribuiu para que o
Estado assumisse os “‘problemas sociais’’ como questdes de ‘‘sua’ responsabilidade.

O outro argumento lhe é complementar: trata-se da percepcao de que a legitimacao
e a estabilidade do regime autoritirio deveriam apoiar-se firmemente na expansao das
politicas sociais. Colocado no centro desse processo, o Estado pode, com mais facilida-
de, revestir-se do cariter de entidade representativa do interesse geral, ainda que, até
agora, a existéncia de politicas sociais ndo tenha correspondido a qualquer alteragao
significativa na estrutura e nas relagdes fundamentais da sociedade (Donnangelo & Pe-
reira, 1976).

O simples enunciado de boas intengées, contudo, ndo seria suficiente para que es-
se processo pudesse ser percebido como apto quer para distribuir beneficios, quer para
instituir deveres que atingissem todos os segmentos da sociedade. Fazia-se necessiria
alguma forma de agao efetiva: a regularizagdo de transferéncias reais de renda ou de
servigos aqueles segmentos a margem do regime, particularmente os trabalhadores. A
bem da verdade, o essencial ndo estaria tanto no aumento dessas transferéncias, mas —
antes e sobretudo — no reconhecimento de direitos e na criagdo de canais de reivindi-
cagao e participagdo populares, papel reconhecidamente preenchido pelas politicas so-
ciais (Andrade, 1980).

No Brasil, € importante destacar ainda uma vez, a formulagao e a execucao de
programas sociais pelo Estado tém feito prevalecer os interesses econdmicos sobre as
metas de maior eqiiidade social; sua intervengao nessas dreas vem se fazendo, priorita-
riamente, através da articulagao do aparelho governamental com o setor privado, pro-
dutor de servigos ou de bens. Seus gastos nesse campo tém importincia fundamental, a
medida que traduzem sempre a tensdo existente entre os imperativos da reproducao do
capital ¢ as necessidades da populagao trabalhadora (Kowarick, 1985). Do ponto de
vista governamental, todo o problema consiste em conciliar uma politica de acumulagao
que nao exacerbe as iniqiiidades sociais a ponto de torni-las ameagadoras, e uma politi-
ca de eqiiidade que nao comprometa — e, se possivel, ajude — o esforgo de acumulagao
(Santos, 1979).

De fato, apesar do rdpido e notdvel crescimento dos recursos alocados, nao houve
melhora substantiva seja na qualidade dos servigos sociais produzidos no pafs, seja na
“qualidade de vida” da populacdo por eles beneficiada. Ainda que sua oferta tenha se
expandido enormemente nos tltimos anos, a procura aumentou com maior rapidez, de
modo que sua expansdo quantitativa nao se fez acompanhar pela melhoria de qualidade.
Esta ltima também foi dificultada pela crescente “urocratizacdo do atendimento.

Por mais que o ‘‘social”’ aparega como tema de preocupacido governamental —
“TUDO PELO SOCIAL” é um dos slogans do atual governo — e seja perceptivel a ele-
vagao do mimero de instituicdes e de programas criados para satisfazer ou minimizar
necessidades ai manifestadas, parece ainda bastante longinqua a possibilidade de uma
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intervencdo mais organica nesse dominio, pelo Estado brasileiro. Nao obstante, a as-
suncao desta responsabilidade como sua deixa implicito o reconhecimento de direitos a
ele correspondentes, associados & condicao de cidadania.

Note-se, porém, que ao invés de caminharem no sentido da consolidacao desses
direitos, as politicas sociais tém assumido caréter primordialmente assistencial: o direito
de fodos termina por se traduzir em assisténcia, muitas vezes precaria, aos mais caren-
tes. Mantidos na condigao de populagao “assistida”, “‘beneficiada” ou ‘“‘favorecida™
pelo Estado, esses segmentos dificilmente conseguem se perceber como “‘usudrios”,
“consumidores” ou possiveis ‘‘gestores’”’ de um servigo a que tém direito, como qual-
quer cidaddo. Nao chegam, ainda, a estabelecer a linha prioridria para o atendimento de
suas reivindicacos e necessidades (Sposati et alii, 1986).

A intervengio oficial nessa drea, remarque-se, nao encontra lugar de destaque no
conjunto de intervengoes e atividades governamentais. Apesar do aumento Ce recursos
disponiveis e da criagao de um sem-nimero de programas especiais, as 4reas bésicas de
bem-estar coletivo ainda permanecem no mais baixo ponto da agenda governamental ou
sdo atendidas por programas cujo sucesso € discutivel (Santos, 1979).

Esse conjunto de caracteristicas permite explicar a ‘‘paradoxal posigao ocupada
pela politica social no conjunto das atividades de Governo: central, mas extremamente
ineficaz’’ (Draibe, 1986, p. 16) ¢ a constatagio de que “‘tudo se transforma, mas a misé-
ria permanece” (Andrade, 1980, p. 110). Sua importéncia merece, porém, ser ressaltada
por significarem no mesmo movimento a articulagio de mecanismos mais complexos de
dominagio e a introdugdo de questdes socialmente relevantes no interior mesmo do apa-
relho estatal. Neste tltimo caso, representam conquistas importantes de participagao
politica e social (Silva, 1983).

A politica de saiide

Se ¢ essa a situacdo que se verifica no cuidado com o “‘social”’, tomado como um
todo, as observagdes acima ajustam-se perfeitamente a sawde publica, que nunca se
constituiu setor prioritario nas definigdes de politica econémica ou de politica social.

Tematizar a atencdo a sadde, hoje, no Brasil, envolve considerar a forma ¢ o pro-
cesso através dos quais ela passou a ser identificada como questdo publica, da mesma
maneira que implica perceber a intima ligag@o existente entre o desenvolvimento global
da sociedade e as condigdes de saide da populagdo como um todo (Donnangelo & Pe-
reira, 1976; Possas, 1981; Augusto, 1986). O cuidado com a saide faz parte das atri-
buiges governamentais desde o momento em que o Estado brasileiro se constituiu.
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Ao longo do tempo, porém, alteraram-se nao sé a forma como se da a intervencao esta-
tal no 4mbito saiide, mas também o que se considera a promogao puiblica da satde pu-
blica ou coletiva (Donnangelo, 1975; Cordeiro, 1982; Braga & Paula, 1986; Draibe,
1986).

Num primeiro momento, sua intervencao fez-se expressar exclusivamente através
de medidas de saneamento do meio, da prescrigao de normas de higiene, e do controle
das endemias que marcaram profundamente (e ainda o fazem, de maneira significativa)
a situagdo sanitdria do pais (Donnangelo, 1975; Pena, 1977; Singer et alii, 1981). Era
minima a interferéncia estatal no atendimento médico individualizado, situacao com-
pletamente diversa da atual, que se caracteriza pela generalizagao desse tipo de cuida-
do. Como contrapartida, porém, tém sido escassos os recursos e rarefeitos os cuidados
oficiais no que concerne as atividades mais estritamente vinculadas a saide publica, isto
é, aquelas que tradicionalmente tém sido encaradas como responsabilidade estatal ex-
clusiva.

A medida que propicia a universalizagao do atendimento, a ampliagao da assistén-
cia médica individualizada é apresentada como indicador de maior justica social, numa
argumentagao que oculta a rentabilidade nela presente. Fica também obscurecido o fato
de essa universalizagao realizar-se em detrimento de um outro tipo de intervengao sem a
mesma rentabilidade, o das agoes médico-sanitdrias, que ¢ da mesma forma, e indiscuti-
velmente, universalizante — ainda que atinja a populagao de maneira distinta.

Estabelece-se, assim, um paradoxo de dificil compreensao e ainda maior dificul-
dade de superagao: a salde individual torna-se ela também uma questao piiblica, numa
conversao que, mediatizada pela intervencdo estatal, transforma-se em privatizagao do
cuidado médico. Em movimento simultineo, por outro lado, a tendéncia manifesta pelos
Orgaos estatais de desobrigarem-se da sauide piiblica converte-a em problema de respon-
sabilidade privada e, portanto, do dmbito ou da competéncia quase exclusiva dos indi-
viduos (Augusto, 1986).

Como resultado, os dominios referidos tanto a saiide coletiva quanto a saude indi-
vidual acabam recebendo, por parte do Estado brasileiro, um tratamento muitas vezes
precério, que se manifesta tanto no processo de acentuada extensao dos limites da agao
estatal (percebida como estatizagdo indevida das praticas médico-assistenciais), quanto
no processo de conquista, pelos interesses particulares, de espagos sempre mais amplos
nos organismos oficiais (entendida como privatizagao progressiva do Estado, no que
respeita a organizagao dos servigos de saiide). Além disso, € recorrente a pratica que se
baseia numa concepgéo clientelistica da atividade piiblica e que segmenta as reivindica-
¢os coletivas, “individualizando” o atendimento través da institucionalizagao do “jei-
tinho”’ brasileiro (Cordeiro, 1988). Ao mesmo tempo, as agoes desenvolvidas pelos 6r-
gios estatais tendem a ser caracterizadas como concessées e aqueles que delas se utili-
zam, ao invés de aparecerem como legitimos portadores de um direito social, compor-
tam-se como beneficidrios passivos de um servigo ofertado (Sposati et alii, 1986).
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Nesse processo, a0 mesmo tempo que a responsabilidade pela saide passa a ser
percebida como problema individual, também as politicas governamentais que a con-
templam tendem a privilegiar a assisténcia médica individualizada e a descuidarem-se
das acoes médico-sanitdrias. Estabelece-se, assim, a sinonimia entre medicalizacdo
e saiide, 0 que acentua a pressdo popular sobre as fontes de atendimento médico indivi-
dualizado. Além disso, atua como complicador a evidéncia de que, hoje, a saide cons-
titui um bem ou valor a ser obtido por fodos os segmentos populacionais, fato que ter-
mina por converter a assisténcia médica em necessidade premente. Para atenué-la, de
tempos em tempos, faz-se necessdrio retomar ou mesmo expandir os programas de aten-
¢ao médico-sanitéria, os quais — apesar de serem recorrentemente tratados como *“‘prio-
ridade’’ de governo — se caracterizam pela pouca eficicia e tendem a continuar ocupan-
do posi¢do marginal no conjunto das atividades estatais no campo da satide (Gongalves,
1986).

Nao obstante, a participagio direta do Estado naqueles setores considerados como
de sua exclusiva responsabilidade, tais como a educagio e a satide vem sendo, progres-
sivamente, reduzida e ndo encontra lugar de destaque no conjunto de intervengdes e
atividades governamentais. Exemplo elogiiente € o fato de o Brasil, ainda hoje, ser o
pais da América Latina que menos investe em satide: apenas 4% de seu Produto Interno
Bruto/PIB, contra a média de 13% verificada nos demais paises da regiao (SBPC,
1986). Essa percepgao é também ratificada pela informagdo de que, em 1985, a rede
privada de servigos de saiide, que recebeu financiamento piblico através dos contratos
e convénios firmados com os Ministérios da Satide e da Previdéncia e Assiténcia Social,
tenha respondido por cerca de 70% do atendimento médico prestado 2.

Como ja foi apontado, o processo de desenvolvimento nacional tem resultado em
intensa concentrago de renda, o que ndo faz sendo acentuar as caréncias da maior parte
da populagio. As condigdes de satide, 2 medida que refletem tendencialmente as condi-
¢oes de existéncia, sofrem o impacto negativo dessa piora da qualidade de vida. Desta
forma, a viabilidade de qualquer mudanga mais significativa nas condi¢des da saide
coletiva estd a exigir transformagdes também significativas na relagao de forgas exis-
tente na sociedade, de maneira a exprimir orientagao hegemonica diversa da atualmente
existente.

2 O ndmero de hospitais e clinicas particulares existentes, hoje, no pais € de aproximadamente
5000. Destes, cerca de 3591 prestam servigos 4 clientela do INAMPS (Cordeiro, 1988).
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ABSTRACT: The paper intends primarily to discuss the relationship, similarities
and differences between state planning and public policies, two notions which, in Brazil,
are commonly referred to the same empirical universe. Furthermore, by stressing the
theoretical inadequacy of any attempt to establish rigid distinctions between *‘economic”
and “social” aspects in government action, the paper sugests that it is necessary to revise
such a division, also pointing to the need for further analysis on the very notion of social
policy which, to say the least, is a very controversial one. Then, on the basis of post 1964
government programs, it tries to evaluate Brazil’s social policies, viewed as the central but
inoperative core of government activities in this area. Finally, special emphasis is given to
the discussion of national health policies in Brazil.

UNITERMS: state planning, public policy, social policy, health policy, social right.
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