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Resumo: O objetivo do texto é mostrar que “Satde Coletiva” constitui um
novo campo de saber situado na intersecdo de varios saberes e praticas.
Ressalta a contribuicao especifica da ciéncia politica na conformagao dessa
nova “disciplina” acompanhando algumas vertentes fundadoras do
pensamento politico até a emergéncia das fungdes sociais do Estado. A autora
chama atengao para a insuficiéncia da reflexao sobre Satde Coletiva como
politica social quando se limita a discutir os aspectos operacionais de sua
gestdo, avaliacdo e controle sugerindo que se privilegie o exame da natureza
do Estado que condiciona, amplia ou encolhe os limites e natureza das
politicas sociais. Conclui afirmando a necessidade de uma formacgdo
disciplinar especifica apoiada em disciplinas que tragam densidade tedrica e
analitica ao campo de conhecimento “Satde Coletiva” como politica social.
Palavras-Chave: satde coletiva, politica social, Welfare State.

Abstract: The article deals with Health Care policy as a new field of knowledge
and expertise, which is born under economic and societal transformations
that lead capitalist State to assume the responsibility for social rights. The
author’s main objective is to call attention for the urge necessity of reshape a
theoretical frame for understanding Health Care beyond operational
procedures and rather as a social policy. Appealing to Political Science and
its main currents of thought the author argues in defense of a more
comprehensive academic approach in dealing with public health care policies.
Keywords: health care, social policy, Welfare State.

O presente trabalho pretende refletir sobre o campo da Satde Coletiva
enquanto politica social no Brasil e discutir as perspectivas que dao origem e
sequéncia ao seu desenvolvimento. Ao modo da sociologia do conhecimento,
destacaremos a associagao entre o desenvolvimento do campo e as transformagdes
societarias de uma época, o presente.

O processo de transformacdo e adequacdo da Sadde Coletiva, enquanto
politica social, remete ndo apenas ao campo cognitivo das ciéncias sociais e seus

enfoques teérico-metodolégicos, mas fundamentalmente a identificagdo de
transformagdes do Estado, das politicas e da economia que afetaram a propria Satde
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Coletiva nos anos recentes'. O objetivo é refletir sobre um campo especifico e fun-
damental de questdes tedrico-metodoldgicas. Trata-se da anélise politica no campo
da Satde Coletiva a luz de uma discussao tedrica sobre o Estado sob suas varias
formas, com especial énfase nos Welfare States.

Ainda que a preocupagado ndo seja o campo da Satde Coletiva em si mesmo,
por ser este extenso e multidisciplinar, parece-me obrigatério considerar como ponto
de partida originario da denominacgdo Satde Coletiva a reflexdo das ciéncias sociais
com foco na satde.

As Ciéncias Sociais e a Satide Coletiva

Constituem-se em marco referencial do campo das Ciéncias Sociais em Satde
os trabalhos pioneiros da década de 1970 e 1980, do século XX, amplamente
divulgados e citados na maioria dos estudos sobre o tema. Autores como Arouca,
Belmartino, Berlinguer, Duarte, Cordeiro, Donangelo, Fleury, Foucault, Garcia,
Gentile de Melo, Luz e tantos outros marcaram a introducao das Ciéncias Sociais
no campo da Satde. Tratava-se, na época, de area de conhecimento profundamente
esfacelada; de uma parte, as Ciéncias Sociais interpelavam a satide apenas como
ciéncia aplicada e, portanto, com um status inferior; de outra parte, as préprias
Ciéncias Sociais em Saltde enfrentavam dificuldade “externa”, pois visavam “..
oferecer uma contraposicdo e contrapeso ao establishment da Biomedicina e sua
continuada fidelidade ao paradigma empiro-universalista” (DUARTE, 1997, p.75).

A expectativa era abrir um campo que fosse além dos estreitos limites da
compreensdo da Satide no marco epistémico das ciéncias assim chamadas “duras”,
para as quais o corpo doente é entendido enquanto 6rgao(s) impedido(s) de produzir
as suas funcdes “normais”. Nas diversas visitas das Ciéncias Sociais a Satude, o “o-
Ihar biomédico sobre os corpos” torna-se objeto de uma reflexdao humanizada. A
doenca é compreendida enquanto processo multideterminado pela prépria existéncia
individual e social.

Contudo, segundo Duarte (1997), as proprias Ciéncias Sociais sdo sujeitas a
uma tensdo epistémica constitutiva entre os “pdlos cognitivos e interpretativos”.
De uma parte, o potencial empirico universalizante; de outra, a “espessura
romantica” e hermenéutica da experiéncia singular. Oposicao que se expressa entre
objetivismo e subjetivismo e a tendéncia a quantificacdo e as tendéncias voltadas a
andlise qualitativa. Tensdo que, por contiguidade, acontece na Satde Coletiva,
seja pela prépria tradi¢do das Ciéncias Sociais, seja por seu proprio objeto da Satde
Coletiva, que é ao mesmo tempo individual e social.

As Ciéncias Sociais, por sua vez, enfrentaram analitica e teoricamente um
mundo em profundas mudancas, tanto econémicas quanto politicas, que ndo
poderiam ser consideradas auspiciosas para a expansdo e crescimento das sociedades
do final do século XX. A complexificacdo de ambas, sociedade e satde, se traduziram
na multiplicagdo de esferas do saber e abordagens no interior das Ciéncias Sociais

' O percurso teérico desenvolvido neste ensaio corresponde a disciplina Conceitos Basicos em Teoria das Politicas
Publicas, por mim ministrada nos anos que vao de 1997 a 2007. Com este artigo me proponho a dar uma forma
mais estruturada ao que considero o enfoque teérico conceitual da Satde Coletiva.
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e da Sadde Coletiva, na tentativa da compreensao dos retrocessos verificados nas
configuracdes das economias e das politicas na transicdo dos governos do “Bem
Estar social” apds a Segunda Guerra Mundial para os governos do “ajuste eco-
noémico” do final do século XX.

O campo da Satde Coletiva, que se constitui proximo ao fim das “sociedades
da abundancia” europeias, nos anos setenta, é fortemente influenciado no Brasil
pela transposicdo, por vezes mecanica, das abordagens marxistas da economia e
da sociedade predominantes na conjuntura das social-democracias europeias. Ainda
que estes enfoques se mostrassem extremamente precérios para subverter a ordem
biomédica, tiveram o mérito de constatar a faléncia dos pressupostos da biomedicina
para dar conta do corpo doente enquanto totalidade biolégica, social, psicolégica
e espiritual, faléncia evidenciada pelo aparecimento de novas doencas e as suas
relagcdes com a sociedade e a cultura, como por exemplo a AIDS, e o reaparecimento
de velhas epidemias resultantes de condi¢des econémicas de extrema caréncia.

Observa-se que, com todos os avangos tecnolégicos que se aceleraram nas
Gltimas trés décadas, o desemprego, a exclusao social, a marginalidade e as doencas
que acompanham as mazelas da sociedade p6s-moderna cresceram e se expandiram
assustadoramente, fendmenos que o conhecimento acumulado é incapaz de
explicar. Novos objetos e novas areas com uma multiplicidade de abordagens se
reproduzem como cogumelos no campo da Satde Coletiva.

Na base desta proliferacdo, devem-se situar, de uma parte, as transformacoes
aludidas do mundo moderno e de outra, a expansdo de enfoques epistémicos
compreensivos capazes de abordar a satde enquanto epifenédmeno do modo de
viver nasociedade da exacerbagao do mercado. A nocao de “biopolitica” (Foucault)
é uma referéncia central na compreensdo destas duas ordens, a do biolégico e a
das mudancgas sociais, econdmicas e politicas que se operaram na metade do século
XX, que se caracterizaram pelo papel conferido ao Estado e ao governo e que
perduraram até os anos iniciais do século XXI. Estas mudancas resultam da énfase
dada ao neoliberalismo como ordenacao indiscutivel da economia politica, da
sociedade e do Estado. Assim, a racionalidade moderna plasmada por e pelo mer-
cado torna-se ideologia, dever ser do mundo moderno pela agdo onipresente do
mercado. A Gnica “autolimitacao da razao governamental” é a do liberalismo, nao
interferir no mercado e deixar este agir. No dizer do autor:

Parece-me, contudo, que a andlise da biopolitica s6 podera ser
feita quando se compreender o regime geral dessa razdo go-
vernamental... esse regime geral que podemos chamar de questao
de verdade — antes de mais nada da verdade econémica no in-
terior da razdo governamental —, e, por conseguinte, se com-
preender bem o que esta em causa nesse regime que € o li-
beralismo, o qual se opde a razao de Estado, ou antes [a] modifica
fundamentalmente sem talvez questionar seus fundamentos. S6
depois que soubermos o que era esse regime governamental
chamado liberalismo é que poderemos, parece-me, apreender
o que ¢ a biopolitica (FOUCAULT, 1979, p. 30).
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A questdo de Foucault que permanece para nés, enunciada nesta aula de 10
de Janeiro de 1979, é a de compreender o caminho a seguir para analisar a satde
enquanto politica social de governo. Se todas as politicas de governo permanecem
sendo implementadas no espaco limitado da razao de Estado, ou seja, no espago
da assisténcia social, em que a questao social fica reduzida as alternativas dadas
nos contextos governamentais do presente, cabe perguntar: como detectar espagos
possiveis de atuacdo e de que maneira poderiamos interferir nos mesmos?

A Ciéncia Politica, as Politicas Sociais e a Saude Coletiva

A contribui¢do da Ciéncia Politica a Satde é das mais recentes abordagens
incorporadas ao campo e tem operado em diversos planos de anélise. Trata-se de
campo conceitual especifico e diferenciado de outros saberes. A analise politica da
salde coletiva nos remete a necessidade de uma formacao disciplinar especifica
diferenciada da gestdo de sistemas e servicos de satde.

Duas vertentes de Ciéncia Politica tém se incorporado a andlise da satde.
Uma de carater mais analitico, referida ao Estado, a economia e a processos de
formulacdo e implementagdo de politicas sociais. Diversos enfoques teéricos marcam
esta abordagem da politica de satde e basicamente se relacionam com o carater
do Estado sob o qual a politica social, e especificamente a de satde, é definida. O
Estado welfariano ocidental constitui um marco para a anélise da politica pablica
sob a perspectiva de uma particular modalidade de relagdo Estado-sociedade e do
direito de cidadania como contrapartida desta relacdo: a constitui¢do da esfera pa-
blica como o espaco de exercicio da cidadania por meio dos direitos sociais.

Uma outra vertente refere-se a aspectos mais operacionais, orientada para
andlise e avaliacao de politicas e programas de satde. Em que medida a imple-
mentacdo e formulacdo de politicas se diferenciam, seja por correspondéncia, apro-
ximagdo ou reformulagdo; a existéncia de diversidade de modelos e perfis de in-
tervencdo estatal/privada; como agéncias governamentais e atores interagem no
processo de formulacdo e implementagdo; estratégias de interacao dos atores; os
mecanismos decisoérios utilizados pelas instituicdes responsaveis; as inter-relacdes
entre essas variaveis (atores e estratégias) e as varidveis externas que influenciam
esses processos (VIANNA, 1996,1997). Ainda num sentido restrito, a avaliagao das
politicas e/ou programas pode gerar informagdes quantitativas sobre aspectos
econdmicos, administrativos e/ou gerenciais, assim como sobre o impacto da
aplicacdo de programas e politicas através da utilizacdo de métodos empiricos
para chegar a afirmagdes causais sobre a eficacia das mesmas. A utilizagdo de mé-
todos permite imputagdes causais sobre a eficacia das politicas.

Sobre a primeira vertente que vai constituir o eixo central do nosso esfor¢o
tedrico, importa o didlogo com as teorias compreensivas sobre o Estado e as politicas
publicas que nele se inscrevem. A que Estado e a que governo estamos nos referindo?
A referéncia central é sempre ao Estado e a politicas de satide nos governos do
presente, aos quais denomino governos da restauragdo liberal. Mas s6 sera possivel
compreender o presente se referido ao passado, olhado sob uma perspectiva teérico
— conceitual que o ilumine e que se torne capaz de contribuir para a compreensao
das politicas de satide enquanto politicas sociais no presente.
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O Estado e o Pensamento Liberal Classico

O Estado liberal nas suas origens destréi seus precedentes, o Estado feudal e
o Estado do absolutismo. A fundagcdo de uma nova sociedade e do Estado nela
imbricado se apoia no pensamento liberal que recusa taxativamente a sociedade,
a economia e a politica dos antigos Estados feudais ligados a terra e ao trabalho
artesanal e dos estados monarquicos ligados as formas da sociedade comercial dos
séculos XVII, XVIIl e XIX. E pois, fundamental, compreender as categorias com as
quais se desmontam os principios do passado e se elaboram novas formas de socia-
bilidade que passam pelo crescimento e fixagdo do mundo moderno.

Quando Benjamin Constant elabora seus Principios Constitucionais de Go-
verno, funda as bases da forma liberal de governo. Quando James Mill escreve o
Essay on Government, justifica fortemente o Estado liberal como aquele que prové
grande felicidade para a maioria. Quando Marx elabora os fundamentos criticos da
sociedade capitalista e sua forma Estado — me refiro especificamente ao Manifesto
Comunista — propoe-se a desconstruir a teia do pensamento liberal sobre o Estado,
mostrar que esta é a base da prépria constituicdo do Estado liberal e explica-lo
enquanto forma politica correspondente a sociedade de mercado. Conclui que o
Estado, e seus aparelhos no capitalismo, ndo é mais do que “o comité de negécios
da burguesia”. O Manifesto é um documento de militancia politica e por este motivo
é contundente, ndo deixando por conta do leitor nenhuma brecha na qual possa
crescer a semente da dtvida em relagdo ao Estado no capitalismo. Ainda nao sendo
um texto analitico do Estado no capitalismo, o Manifesto gera novos parametros
para a compreensdo do Estado Capitalista que sdo de significativa importancia para
a analise das politicas sociais e as de satde no capitalismo. A obra de Max Weber,
Economia e Sociedade, elabora modelos de economia e de relagdes sociais que
contrapdem civilizagdes tradicionais ao que chama de modernas sociedades do
capitalismo. O dltimo dos autores tratados neste eixo tematico sobre o Estado sera
Polanyi, que escreve na primeira metade do século XX e para quem a associagdao
entre Estado e mercado no capitalismo é de mutua imbricagdo. O Estado ndo pode
deixar de interferir no mercado ja que, se assim ndo fosse, as forcas do mercado se
tornariam tao destrutivas que liquidariam com a sociedade e com o préprio mercado.
Se o Estado abandonasse o seu papel de guardido da existéncia e reproducao do
mercado e da sociedade capitalista, estaria se abstendo das suas atribui¢des legitimas.
Considera o autor que interferir no mercado é indispensavel ndo apenas para a
sobrevivéncia do mercado, mas principalmente para a propria sobrevivéncia da
civilizacdo. O mercado liberado a si mesmo faz do trabalho da terra e do dinheiro
mercadorias sujeitas a oferta e a demanda, e ndo mais condigdes necessarias e
indispensaveis para a sobrevivéncia dos homens na sociedade. Ndo poderiam estas
ficar sujeitas apenas as leis do mercado.

A tensdo permanente entre politicas sociais e liberalismo nas sociedades do
presente é caudataria da leitura marxiana sobre a sociedade e o Estado capitalista.
Até que ponto uma politica social que se torne também politica econémica podera
sobreviver sob o liberalismo e, inversamente, até que ponto politicas de assisténcia
social contribuiriam para a reproducdo de formas societarias capitalistas? Para
compreender estas formulagdes na sua complexidade, cumpre refletir sobre um
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campo de conhecimento teérico-metodolégico que, de uma parte, da densidade e
existéncia ao Estado capitalista e de outra, subsidia o estudo das politicas sociais e
de salde no seio das relagdes Estado-Sociedade na contemporaneidade.

O Estado idealizado por Benjamin Constant é aquele capaz de restaurar a
ordem na Franca do fim do século XVIII, que num lapso de apenas 40 anos atravessou
nove mudancas de regime politico pelas quais operou-se a transigcao do velho regime
para o novo. A grande instabilidade politica na Franca desse periodo corresponde
ao estabelecimento de um processo econdmico de transformagao capitalista pujante
e de intensas contradi¢des. A assimilagdo as mudangas no emprego e os proprios
processos produtivos implicados exigiam transformagdes culturais e institucionais
de grande escala e de longo prazo. De fato, enquanto estas mudancas ndo acontecem
com a mesma rapidez que os processos econdmicos, ha um despejo permanente
dos refugos da sociedade para os bragos da pobreza extrema. Escritos da época
descrevem as misérias geradas pelas transformacdes econdmicas capitalistas e,
embora esta literatura seja mais difundida na Inglaterra, onde o processo de indus-
trializagdo comegou primeiro e se processou de forma mais virulenta, na Alemanha
e na Franca existiam também movimentos libertarios, literatura e estudos sobre as
condicdes da nova classe operaria.

Os pensadores liberais enfrentavam estas transformagdes e aspiravam, no
plano do Estado e do governo, produzir uma forma politica adequada a nova so-
ciedade e que protegesse a nagdo e o governo dos “desmandos que o povo poderia
cometer contra a nagao e contra si mesmo”. A desordem do povo nas ruas e a par-
ticipagdo inconsequente desta nova classe média, de operérios e de miseraveis,
significava uma ameaga a vida politica que poria em perigo a existéncia do governo
da sociedade. A ordem politica liberal era destinada, assim, a instituir o governo
sobre todos, capaz de se impor ao conflito entre particulares e estabelecer o governo
da maioria.

Para Constant, existem apenas dois poderes: um ilegitimo, a forca, e outro, a
vontade da maioria. O poder que se converte em vontade geral, em interesse da
maioria, é o poder delegado a alguns pela vontade de todos. A soberania ilimitada
é ruinosa, independentemente de quem a exerca. No caso de ser outorgada ao po-
vo, implicaria em perda da liberdade. Os cidadaos possuem direitos independentes
de qualquer autoridade social ou politica e a violagdo destes € ilegitima. A soberania
do povo, ndo ¢é ilimitada; é circunscrita pelos limites da justica e dos direitos dos
individuos. O povo ndo tem o direito de atentar contra a liberdade de opinido, a li-
berdade religiosa e as garantias judiciais. Nenhum déspota, nenhuma assembleia,
pode exercer um direito semelhante alegando que lhe foi conferido pelo povo.Todo
despotismo € ilegitimo.

A solugdo dos conflitos politicos permanentes, da ameaca das classes emer-
gentes e o restabelecimento da ordem seria tarefa da “reptblica monarquica”, a
melhor forma de governo para se chegar a estabilidade politica na Franca. A
monarquia constitucional inglesa é sua fonte de inspiragdo politica. A arte das
constituicdes é permitir que os homens honestos ocupem seu lugar sem que para
isso seja necessario perturbar a paz pablica; como ocorreu com a Revolugao Francesa
de 1789, mas sem suas sequelas.
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Por que a reputblica monérquica inglesa seria a forma mais adequada de
governo para Constant? Por inspirar uma forma mista de governo na qual se combina
a monarquia hereditaria e/ou eleita com as Camaras formadas por representantes
eleitos através de voto censitario. Neste modelo, cada um fica nos limites das suas
respectivas atribuicdes. Um grande defeito de todas as Constituicdes é ndo deixar
aos homens poderosos alternativas entre o poder ou a morte. Uma monarquia cons-
titucional resolveria esse problema, ja que, apds a destituicdo do poder, os fun-
cionarios de governo se reintegrariam a classe dos demais cidadaos. Condigdo pro-
pria dos ministros, assembleias e tribunais, mas nunca do monarca, que pode e
deve ser inviolavel. As republicas sdo levadas a responsabilizar o poder supremo e
por isto tornam a responsabilidade iluséria. Nunca se deve pensar em exigir
responsabilidade de homens cuja queda interrompa a acdo do Estado — externa e/
ou interna. Uma condicdo indispensavel para que a responsabilidade seja efetiva é
separar o poder executivo do poder supremo. Na Inglaterra, o direito de resguardar
a ordem vigente era atribuicdo do poder real, enquanto o direito de propor
regulamentagdes sobre novas situagdes era atribuigdo do poder ministerial.

Compete ao monarca o direito de conceder graga, direito de uma natureza
quase divina que repara os erros da justica humana e seus rigores demasiado in-
flexiveis que Constant considera erros. Todo poder arbitrario se opde a natureza do
poder real, pois por natureza a imparcialidade e a virtude sao atributos do monarca.
Para o autor, ha situacdes que destroem a possibilidade de tranquilidade e a es-
peranca de liberdade, quando a arbitrariedade se converte em atributo quer da au-
toridade ministerial, quer do préprio rei que, ao deixar de ser neutro, se torna uma
espécie de ministro mais temido porque une a inviolabilidade atribui¢cdes que nunca
deveria possuir.

A ideia de Constant é estabelecer uma ordem politica que perdure e ndo
possa ser quebrada nem pelo povo, nem pelos governantes. A Constituicdo garantiria
o Estado de direito em que predomina a vontade geral. O poder que se converte em
vontade geral é o poder delegado a alguns pela vontade de todos e este poder
somente podera contemplar a vontade geral, que expressa a diversidade de interesses
presentes numa forma combinada de governo. Na pratica, a monarquia cons-
titucional deve prover da sustentagdo necessaria ao rei para que ele paire sobre a
sociedade e seja juiz inconteste. Este papel é exercido por um corpo politico inter-
mediario que delibera, exerce as fun¢des administrativas e de governo e desempenha
o papel de mediador entre o rei e a sociedade. Na Inglaterra é a Camara dos Pares.
Nomeia-se par um simples cidaddo que goza dos mesmos privilégios legais que o
mais antigo dos pares. As classes secundarias das primeiras Casas da Inglaterra
penetram na massa do povo e sdo um lago entre os pares e a nagdo; assim, a fungao
da Camara dos Pares é a de ser um laco entre a nagdo e o trono.

Se o que se pretende é gozar completamente dos beneficios do governo
representativo, ha que se adotar a eleicao direta. Mas a elei¢do direta nao significa
gue qualquer um pode votar e/ou ser candidato. Varios capitulos dos Principios
Constitucionais sdo dedicados a compreensao do que deva ser eleicdo direta, quem
poderia se candidatar, quem poderia votar, e com que restrigoes.

Revista da Faculdade de Servico Social da Universidade do Estado do Rio de Janeiro 75



REVISTA Em Pauta Volume 6 - Namero 23 - Julho de 2009
} Economia, Sociedade e Politica na Construcao de um Campo do Conhecimento: a Satde Coletiva no Brasil - GERSCHMAN, S. }
A eleigdo direta — dispensa Colégios Eleitorais — € também importante porque
vincula os proprietérios as suas propriedades, nelas fixando as raizes de sua vida.
Além do que, somente a propriedade assegura o 6cio necessario a capacitagao do
homem para o exercicio dos direitos politicos. Quando os nao proprietarios tém
direitos politicos, atuam por conta do seu impulso e destroem a sociedade; ou sao
movidos pelos que estdo no poder e estdo a servigo da tirania; ou ainda, sdo can-
didatos ao poder daqueles que os manipulam e sdo instrumentos de facgoes. Por
esses motivos, devem ser estabelecidas condi¢des de propriedade tanto para os
eleitores como para os elegiveis. A inclusdo dos ndo proprietarios entre os legis-
ladores despertara inquietacao nos proprietarios e dificultard a aplicagao da le-
gislagdo. Para Benjamin Constant, as faltas cometidas pelos proprietarios durante a
Revolucao Francesa foram produto do medo e pressdo que sentiram dos ndo-pro-
prietarios investidos de poder.

A propriedade territorial e a propriedade industrial ndo estdio no mesmo
plano. A constituicio elaborada pelo autor reconhece este principio. E sobre as
vantagens da propriedade territorial que se fundamenta o espirito preservador
necessario as associagdes politicas. A propriedade industrial propicia beneficios
econdmicos, mas ndo proporciona regularidade a vida sendo mais artificial e menos
inalteravel que a propriedade territorial. Uma exploragdo agricola? é uma patria
em miniatura. Quanto aos que ndo tém sua inddstria e estdo entregues a uma
ocupagao mecanica, ficam privados de todo meio para se instruir e podem levar o
Estado a erros. “A esses homens ha que respeité-los, protegé-los contra todo vexame
por parte dos ricos, mas ndo leva-los a um ambiente novo onde a sua cooperagao
seria indtil, suas paixdes ameagadoras e sua ignorancia perigosa.”(CONSTANT, 1989,
p. 125).

A propriedade intelectual é considerada por Constant como desvantagem e
o cientista, um mau eleitor. Cada ciéncia tem uma diregao exclusivista que se torna
perigosa nos assuntos politicos. O equilibrio encontra-se apenas na propriedade.
Somente a propriedade assegura o écio necessario a capacitagdao do homem para o
exercicio dos direitos politicos

James Mill, contemporaneo de Benjamin Constant, no seu Essay of
Government afirma que o tema do governo da sociedade é o da adaptagdo dos
meios aos fins, mas esta ndo é uma questdo clara, ja que os meios e os fins nunca
foram analisados. O fim do governo consiste “na grande felicidade para um grande
nimero”.

A maioria das atividades do homem é determinada pelo prazer e pela dor;
prazer e felicidade sao alcangados quando os prazeres sdo grandes e as dores sdao
pequenas. Mas ha um outro principio anterior ao governo: é o crescimento dos ne-
gocios o que proporciona o maior prazer aos homens e contribui para diminuir a
dor; por isso, grande parte de nosso prazer reside na posse de propriedade. Nao ha
ddvida de que a causa primaria do governo é que a natureza nao produz espon-
taneamente todos os objetos de nosso desejo, ja que se o fizesse ndo haveria motivo

2 Em adigdo posterior, Constant conferiu aos “fabricantes” direitos eleitorais similares aos dos proprietarios
territoriais. A burguesia se impds a seu pensar amadurecido.
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de disputa nem seria necessario que nenhum homem tivesse autoridade sobre outros.
No caso, os fins podem ser obtidos por meio do governo como um meio de distribuir,
ainda que de forma menos desejavel, o que for possivel para um grande nimero de
membros da comunidade.

Todas as dificuldades das questdes de governo residem em refrear os meios
em cujas maos é depositado o poder necessario para proteger todos do mau uso
deste. Acontece que os membros do governo estdo sujeito também ao abuso de po-
der.

Existem para Mill trés modalidades de governo sobre as quais pode se supor
que o poder de protecdo da comunidade é passivel de ser exercido. O governo po-
de ser depositado nas mdos de muitos homens, de poucos homens ou de um ho-
mem. Estas trés modalidades correspondem respectivamente a democracia, a aris-
tocracia e a monarquia.

Poder é um meio para um fim, o que as pessoas chamam de prazer e eli-
minacao da dor. O grande instrumento para consegui-lo é a agcdo de outro homem.
Poder no seu significado pleno significa os meios para chegar com seguranca a
conformidade entre o desejo de um homem e os atos dos outros homens. Mill
afirma que nao tem se dado a devida importancia a este fato e os assuntos (negécios)
de governo tém sido mal entendidos. Ora, o monarca absoluto também ele usara o
poder para seu prazer proprio.

O prazer parece ser um instrumento mais débil de obediéncia se comparado
com a dor, o supremo meio coercivo. Isto significa um poder ilimitado de infringir
dor, de coagir. Vemos assim que nenhuma das trés formas de governo é adequada
para a finalidade de governo: a democracia, por incapacidade politica, e as outras,
por serem despéticas. Na Inglaterra, deve-se frisar em concordancia com muitos
outros escritores, um deles Benjamin Constant, que a imperfeicao de cada uma das
trés formas de governo evidencia que a finalidade de governo pode ser alcancada
somente através da unido das trés formas de governo. Esta parte da teoria de Mill é
conhecida como “doutrina dos equilibrios constitucionais”. Trata-se de uma unido
de desejos que permite que as trés partes possam interagir adequadamente. E a co-
nhecida teoria do equilibrio entre as partes que conformam o governo. Pode se su-
por que quando o governo é composto pela monarquia, aristocracia e democracia,
como na Inglaterra, uma se equilibra com a outra; mas também existe o perigo de
duas delas se combinarem contra a terceira.

Para o autor, a grande descoberta dos tempos modernos é o sistema re-
presentativo exigindo que o corpo representativo desenvolva atribui¢oes especificas
para a salvaguarda do bom governo. Estas sdo: o mandato do representante deve
ser temporario; as eleicdes devem ser periddicas e majoritarias; os eleitores devem
ser homens com mais de 40 anos, proprietarios ou com ocupagao. O corpo re-
presentativo que fiscaliza deve ter o poder suficiente para examinar os assuntos de
governo e deve ter uma identidade de interesses com a comunidade. Do contrario,
pode fazer mal uso deste poder. Deve-se ainda considerar o grau de poder necessario
para o bom desempenho da fungao.

Quem escolhe? Se um pequeno nimero escolhe o representante, pode res-
ponder ou promover os interesses de um niimero pequeno; neste caso, todos os
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beneficios do sistema representativo podem perder-se. Deve ser estabelecido que
os beneficios do sistema representativo também se perdem quando o interesse de
um corpo eleitoral ndo é o mesmo que o da comunidade, que necessariamente
teriam que incluir os interesses de outros individuos, mulheres, criancas. Para Mill,
a classe média é a lideranca natural das maiorias populares na sociedade inglesa.
Consequentemente, os representantes escolhidos pelo voto do povo vao acompanhar
os interesses da maioria da comunidade, ou seja, da classe média e assim sera por-
que é do interesse de todos.

Pela mao destes autores seminais do liberalismo e formuladores dos principios
politicos de governo do Estado capitalista moderno é possivel compreender o
contexto sécio-politico e histérico no qual o liberalismo finca suas raizes. A Re-
volugdo Francesa como fendmeno social e politico emergente das transformagoes
capitalistas e o assentamento de uma nova classe, a burguesia, sao paralelos ao
declinio da nobreza, que vivia em conflito permanente com as classes emergentes.
Diferentemente, o processo de transformagao social e econdémico capitalista na
Inglaterra resulta no estabelecimento do governo compartilhado entre o monarca,
a nobreza e a burguesia através das Camaras que comportam a divisao de poderes
e um certo equilibrio politico que se caracteriza pela mistura entre as trés formas
de governo: monarquia, aristocracia e democracia.

As questoes que neste momento histérico-politico iluminam o pensamento liberal
e as sociedades europeias sao o estabelecimento das liberdades individuais e, pouco
mais tarde, os direitos politicos. Observa-se que para as doutrinas liberais o governo
existe apenas para garantir a posse da terra, a realizagdo do lucro (mercado) e a felicidade
de um grande nGimero, especialmente daqueles cidaddos proprietarios aptos para votar
e serem votados. As politicas sociais ndo sdo tematizadas, muito pelo contrario. Na é-
poca, a revolucdo industrial se constitui sob a forma de um acelerado processo de de-
senvolvimento econdmico que deixou na miséria aqueles que ndo tinham condi¢des
de se adequar as mudangas operadas no processo produtivo. Esses excedentes sociais
ficariam ausentes da reflexao liberal sobre o Estado que percebe a sociedade como
uma associacdo de individuos livres aos quais ndo cabia ao Estado prover o bem-estar.
A quem ndo fosse cidaddo/proprietario e ndo conseguisse no mercado a satisfagdo das
suas necessidades, restava viver na miséria. Nao cabia ao Estado melhorar as condicoes
de trabalho, prover o alivio da pobreza, ou bem-estar dos individuos.

A Analise Teérico-Critica do Estado no Capitalismo

Os Estados de Bem-Estar da segunda metade do século XX se sustentam
sobre abordagens tedricas bem diferenciadas do liberalismo. Alguns autores dos
séculos XIX e XX sdo centrais para a compreensdo dos Estados de Bem-Estar Social
constituidos apés a Segunda Guerra. Serdo considerados nesta se¢ao: os estudos de
Marx sobre o Estado no capitalismo; de Weber sobre o exercicio da dominacdo nas
sociedades tradicionais e modernas e de Polanyi sobre o papel e agdo das instituicdes
e do Estado sobre o mercado. Compreender o Estado no capitalismo avancado,
enquanto instituicao direcionada ao ordenamento e reproducao de relagdes sociais
de produgdo, remete as transformagdes econdmicas, sociais e politicas da historia
destes séculos e a visdo que o pensamento social tem das mesmas.
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O ponto de partida para Marx é a produgdo material e o fato de que esta
nunca existiu fora da sociedade; os individuos produzem em sociedade. Ap6s a so-
ciedade comunal na qual a terra a todos pertencia e todos a usufruiam, a organizagao
da sociedade, qualquer que esta seja, leva a ordens sociais e politicas distintas e
opostas. Assim as relagdes sociais de producdo que comportam as modalidades
pelas quais os homens se relacionam social e economicamente ao longo da histéria
reproduzem a polaridade entre os diversos agentes de produgdo — opressores e
oprimidos:

homem livre e escravo, patricio e plebeu, senhor e servo, mestre
de corporagdo e companheiro, numa palavra opressor e oprimido
permaneceram em constante oposicdo um ao outro, levada a
efeito numa guerra ininterrupta (MARX,1978, p. 94).

A ideia de guerra estd presente em Marx e diferentemente dos pensadores liberais
ja ndo pela conquista das liberdades, mas pelo exercicio da dominagao em qualquer e
em todas as formas histéricas de produgdo e sob todas as formas sociais e politicas
correspondentes. A diferenca se situa na aceleracdo da acumulagdo e da tecnologia
que caracterizam o capitalismo moderno: a conquista de territérios desconhecidos, o
desenvolvimento da navegacao e das trocas comerciais e, por fim, a industria.

Neste processo de transformagdo dos modos de producao com o comércio
primeiro, e a manufatura depois, o trabalho e seu produto, a mercadoria, constituem
as categorias centrais do modo de producdo capitalista que adquirem concretude
quando se opera a sua realizagdo no mercado. No capitalismo, a mercadoria contém
o trabalho necessario para sua produgdo que nao é dado pelo valor de uso da
mesma e sim pelo seu valor de troca. O valor de troca supde o custo do trabalho
despendido na sua producdo, mas para Marx este valor € ilusério na medida em
que a mercadoria ndo equivale a quantidade de trabalho necessario para produzi-
la; se assim fosse, ndo haveria lucro e também nao haveria mercado.

O que caracteriza o modo de producdo capitalista é a garantia que ao cabo
do processo de produgdo —incluindo seus componentes (investimento do capitalista,
salario do trabalhador, desgaste dos instrumentos de trabalho/maquinarias do
capitalista ) — as mercadorias poderao ser vendidas no mercado por um valor maior
do que o valor do trabalho que elas contém, ou seja, a propria produgao de
mercadorias garante o seu lucro no mercado. O lucro obtido no processo de
comercializagdo de mercadorias corresponde ao que Marx chama de mais valia,
aquela parte do trabalho ndo remunerada que fica para o capital.

Substituindo os termos trabalhador e capitalista pelos de operario e burgués,
reaparecem os personagens centrais da idéia de classes sociais antagdnicas nas
sociedades capitalistas modernas €, em sendo antagdnicas, alimentam o estado de
guerra entre opressores e oprimidos. Enquanto se torna classe universal, a burguesia
gera um estado de beligerancia permanente com a classe antagonica, o proletariado,
e de transformagdes permanentes nas for¢as produtivas, nos meios de producdo e
nas relagdes sociais de producao, as quais acabam por subverter os modos de vida
e os valores existentes:

Revista da Faculdade de Servico Social da Universidade do Estado do Rio de Janeiro 79



REVISTA Em Pauta Volume 6 - Namero 23 - Julho de 2009
} Economia, Sociedade e Politica na Construcao de um Campo do Conhecimento: a Satde Coletiva no Brasil - GERSCHMAN, S. }
Tudo o que era sélido se evapora no ar, tudo o que era sagrado
é profanado (...) e por fim o homem é obrigado a encarar com
serenidade suas verdadeiras condicdes de vida e suas relagoes
com a espécie (MARX, 1978, p.96 ).

E interessante assinalar que quando Marx se refere a moderna sociedade ca-
pitalista, ressalta repetidas vezes o carater global da mesma (idem, ps. 94, 95, 97)
que se caracteriza pela enorme expansdo dos mercados que a leva a “a burguesia
a invadir todo o globo”, “dar um carater cosmopolita a produgao e ao consumo”,
“submeter o campo a cidade”, “suprimir a dispersdo da populagdo”, “concentrar a
propriedade”, “a centralizacdo da politica”, que estabeleceu o governo da burguesia
e “unificou provincias independentes reunindo-as em uma s6 nac¢ao”. E ainda:

...a burguesia desde o estabelecimento da industria moderna e
do mercado mundial, conquistou finalmente a soberania politica
no Estado representativo moderno. O Governo do Estado mo-
derno € apenas um comité para gerir os negécios comuns de
toda a burguesia ( MARX,1978, p.96).

A ideia da defesa das liberdades individuais enquanto felicidade do homem,
para Constant, ou para a obtencdo do prazer, em Mill, existe apenas em Marx, para
a protecdo das atividades de acumulacdo que ddo origem a esta nova classe, a bur-
guesia, e que a tornam universal. O Estado ndo é apenas de uma burguesia particular,
mas de toda a burguesia enquanto classe universal. Para Marx, o Estado expressa
apenas a supremacia politica da ordem correspondente as relagoes sociais de pro-
dugdo vigentes em cada sociedade. No modo de producdo capitalista, o Estado é o
da dominacao burguesa. Nas situagdes historicas em que a burguesia conquistou o
poder, estabeleceu como forma predominante das relagdes sociais de producao a
propriedade privada dos meios de produgao e a sua contrapartida, a exploragao do
trabalho dos ndo-proprietarios.

Nos governos da burguesia, os mercados continuam a crescer permanen-
temente. Nestes, o principio que rege a economia é a oferta baseada no consumo
dos agentes sociais que geram demanda que, por sua vez, estimula a oferta, que
aquece a producgao, fechando assim o circulo virtuoso oferta/demanda-producao/
consumo. Nesta espiral, o mercado se distancia cada vez mais das necessidades
reais do homem e seu papel € ser indutor de consumo.

Ao tempo em que as necessidades proprias do homem se tornam cada vez
mais inalcancaveis para aqueles que vivem da remuneragdo do trabalho — os o-
perarios —, a burguesia usufrui de um consumo crescente que se satisfaz com novos
produtos, novas tecnologias, altos precos e exclusividade. A economia politica do
Estado capitalista se sustenta e se reproduz na ideia de uma generalizada e indis-
cutivel “existéncia racional” baseada em um alto padrdo de consumo.

Na concepgdo marxista, o Estado enquanto agente politico da dominacao
da burguesia, assim como no liberalismo — ainda que sob leituras opostas —, nao
poderia agir como guardido de direitos sociais de cidadania nem se responsabilizar
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pela efetivacdo destes direitos, ja que su fungao do Estado € a reproducgao do capital
e da hegemonia burguesa.

Os direitos sociais de cidadania — satde, educacdo, moradia — sdo tardios
na historia social da humanidade, datam do século XX, e surgem no contexto social
e politico de pés-guerra e como resultado da luta social e politica da classe operaria,
da crescente importancia dos partidos social-democratas na Europa, da existéncia
do comunismo na Unido Soviética e do crescimento da militancia politica de esquer-
da. Paradoxalmente nesta mesma época, a responsabilizacdo do Estado pela obriga-
toriedade de politicas direcionadas ao bem-estar da sociedade passa a ser consi-
derada central as atividades do Estado como condi¢do necessaria ao préprio desen-
volvimento do capitalismo. As politicas sociais sdo incorporadas ao capitulo referente
aos Direitos Humanos de Cidadania e o Estado € a esfera necessaria de efetivacao
das mesmas.

Estas transformagdes da economia politica do Estado no capitalismo pods-
guerra e o surgimento dos Estados de Bem-Estar possuem diversas leituras. O cres-
cimento da militancia operaria comunista e social democrata, a formagao dos par-
tidos social-democratas e a expansao do socialismo, sob diferentes versoes, con-
vergindo para profundas reformas dos Estados capitalistas atingem o status quo da
politica europeia.

A ameaca dos operarios europeus se tornarem comunistas revela a dimensao
do conflito de classes existente na Europa e pressiona o Estado capitalista a prestar
atengdo a incorporacgdo de reformas sociais capazes de diminuir o grau de atrito
gerado pela luta da classe operéria na crise econdémica e social do periodo apés a
Segunda Guerra. Além do mais, a expansao eleitoral e o crescimento dos partidos
social-democratas de pafses europeus como Suécia, Inglaterra, Franga, Holanda,
Noruega e outros provoca um recuo e aceitagao dos Estados por demandas sociais,
econdmicas e politicas que em outra época seriam impensaveis.

A este processo correspondera o movimento posto em marcha por governos
social-democratas em direcdo a politica econémica formulada pelo economista inglés
John Maynard Keynes, que levava ao redimensionamento do papel do Estado na eco-
nomia e a uma nova compreensio do mercado entendido como uma institui¢cdo da so-
ciedade capitalista que ndo poderia se autorregular. A ideia de Keynes era a de que um
mercado liberado a suas proprias forcas tendia a destruir a sociedade. A alternativa
seria redefinir o papel do Estado enquanto acelerador e investidor de maneira a gerar
emprego, trabalho e consumo. A politica econémica passaria assim a se sustentar no
desenvolvimento e na redistribuicao da renda enquanto o mercado seria apenas com-
plementar a este processo e nao motor do mesmo.

Nesta concepcdo, as politicas sociais constituem um importante instrumento
de politica econdémica na medida em que geram emprego e operam a distribuicao
de renda através da salde, educagdo, moradia e politicas semelhantes que produzem
bens puablicos de consumo do trabalhador, complementando o salario e provi-
denciando emprego. A politica social se localiza no coragdo do Estado e, ao mesmo
tempo que prolonga a existéncia do Estado capitalista, é geradora de conexdes pro-
fundas entre o Estado e a Sociedade diferentemente de um liberalismo que propi-
ciou o abismo entre ambos.
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As duas outras referéncias teéricas que considero de singular importancia
para compreender as politicas sociais nos Welfare States europeus sdo a formulagao
de Weber sobre as classes socais e o exercicio da dominagdo no capitalismo; e as
ideias de Polanyi sobre o papel do mercado e do Estado no capitalismo moderno.
De Weber, extraimos especialmente o método com o qual formula a sua
teoria. A teoria opera através da constru¢cdo de modelos gerados indutivamente.
Isto significa a elaboragdo de categorias de analise criadas a partir da recorréncia
presente em configuragdes sociopoliticas ao longo da histéria social da humanidade
no que se refere a comportamentos sociais — parentesco, religiosidade, valores —;
formas de organizagdo social; formas de organizacao politica; tipos de organizacao;
funcdes desempenhadas pelas organizagdes; condutas sociais esperadas; a
construcdo conceitual que as informa e/ou uma combinacao de categorias.
Diferentemente de Marx, para quem as classes sociais se definem pela
propriedade (ou caréncia) dos meios de producdo e pelas relagdes sociais de
produgdo — no caso o modo de produgdo capitalista —, a teoria das classes sociais
em Weber define as classes pelo conjunto de pessoas que ocupam posi¢des similares
na sociedade; ou seja, inicia o estudo das classes pela situacao de classe que,
como veremos adiante, diz respeito as posicoes diversas que os homens ocupam
socialmente. As categorias a seguir iluminam o processo weberiano de formulagao
tedrica e de criacao de modelos de abordagem da sociedade. No caso nos referiremos
apenas as sociedades do século XX, sem entrar em consideragdes histéricas e na
categoria estamento, correspondente as classes nas sociedades pré-capitalistas.
Assim,

Situagao de classe: é o conjunto de probabilidades tipicas (probabilidade de
ter bens; de posicao externa, de destino pessoal) que derivam da ordem
econOmica, da grandeza e natureza do poder de dispor (ou da caréncia) de
bens e servicos e de utilizar estes para ter renda ou lucro.

Classe: todo grupo humano que se encontra numa determinada situagdo de
classe.

Situacdes de classe e classe sempre se referem ao fato de existirem situacoes
tipicas de interesses iguais.

Tipos de Classe: classe proprietaria é determinada pela diferenga de pro-
priedade. Ha dois tipos de classe: positivamente privilegiadas correspondem
aqueles que sdo remediados (de terra, escravos, instalagdes de trabalho) e
credores e os negativamente privilegiados (servos, pobres, devedores). Entre
ambos ha classes médias, algumas das quais sdo lucrativas (empresarios
positivamente privilegiados e proletarios negativamente privilegiados) e ha
classes médias que ndo sdo lucrativas (os camponeses, artesdos, empregados).
A articulagdo das classes proprietarias puras ndo é dinamica, ndo conduz
necessariamente a luta de classes.
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Classe lucrativa: a situagdo de classe é determinada pela probabilidade (ne-
gativa ou positiva) de obter lucro, no mercado de bens e servigos. Classe lu-
crativa é uma situacao de classe que implica em monopélio da produgao de
bens com vista ao lucro, influir na politica econémica das associagoes (incluso
politicas) para assegurar lucro. Estas se diferenciam também em positivamente
privilegiadas (empresarios, comerciantes, industriais, armadores, banqueiros,
certos “liberais”) e negativamente privilegiadas (trabalhadores qualificados,
semiqualificados e ndo qualificados). Entre ambas também ha classes médias
(camponeses e artesaos independentes e frequentemente funcionérios e tra-
balhadores altamente especializados).

Classe Social é a totalidade das situagdes de classe entre as quais é facil um
intercambio pessoal e entre situagdes, ocorrendo de modo tipico. As classes sociais
sdo: a) proletariado em seu conjunto; b) pequena burguesia; c) “intelligentzia” sem
propriedade e “experts” profissionais; d) proprietarios e privilegiados por educacgao.

Conclui-se que na concepgdo weberiana sobre as modernas sociedades
capitalistas, ha quatro classes sociais, diferentemente das duas classes antagonicas,
capitalistas e operarios, em Marx. Numa leitura controvertida de Weber se agregaria
uma quinta classe (ou ndo), a burocracia, outorgando-se a esta um status diferenciado
ao considera-la enquanto um ambito de estudos especificos que se denomina “so-
ciologia da burocracia”. Uma segunda vertente de pensamento € a que se refere a
ordem politica e ao Estado no capitalismo, que trabalha com idénticos principios
metodoldgicos e que Weber denomina de sociologia politica. Assim,

Poder: a probabilidade de impor sua vontade a outros numa relagdo, ainda
que contra a vontade alheia.

Dominagdo: Se refere ao poder com mandato determinado. A dominacao
pode ser tradicional, baseada na crencga da legitimidade da autoridade que
sempre existiu; carismética, que é também pessoal ainda que oposta a tradicdo
e se sustenta na obediéncia a um lider. Finalmente a dominagdo legal que é
a que sustenta o Estado Moderno.

O Estado moderno se caracteriza por se basear numa ordem legal, ter uma
jurisdicdo compulséria sobre um territério, possuir uma burocracia, ter o monopélio
do uso legitimo da forga. As regras sao uniformizadas, legalmente criadas, em obe-
diéncia as regras do direito formal. Tanto no que se refere a lei, como a burocracia.
O tipo mais puro de dominacdo legal é a burocracia moderna.

Associacoes de Dominacao

Ha dois tipos de associagdes de dominagado. A politica, garantida pela forga
fisica (potencial) ou real, e o Estado que é o monopélio legitimo e continuado da
coagdo fisica exercido pelo quadro administrativo. Mas esta forma de dominagao
do Estado nao é suficiente se ndo existir dominagdo legal, ou seja, um sistema de
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regras aplicadas judicialmente e administrativamente a partir de principios explicitos
e vélidos para todos os membros da sociedade.

Tanto no que se refere a lei como a burocracia, ha atributos comuns no Esta-
do moderno que sdo a calculabilidade, a previsibilidade, a certeza quanto aos pro-
cedimentos para alteragdes da lei e igualdade juridica para os dominados. Observa-
se, no que se refere a luta politica na ordem legal, o papel das maquinas partidarias,
o consumo eleitoral e a crescente burocratizagio que tendem a gerar uma autonomia
burocratica na sociedade de massa.

Dominadores: superiores, eleitos ou aprovados por procedimentos padro-
nizados e dedicados a manutencdo da ordem legal. No Estado capitalista
moderno, o dominador exerce a autoridade orientando-se por uma ordem
impessoal, tendo limites formalmente definidos de mando. As autoridades
sdo hierarquicamente ordenadas, permitindo, assim, um sistema de apelagdes.
O quadro administrativo que aplica as regras nao tem a posse dos meios de
administragdo e producdo. Observe-se, porém, que mesmo na forma mais
pura de dominacgao legal (a burocracia ideal — tipica), penetram fatores nao
sociais na escolha do “topo da piramide”.

Dominados: obedecem como iguais a lei e ndo as pessoas que a implemen-
tam; obedecem enquanto cidaddos e nos limites do direito formal estatuido.
A obe-diéncia ndo vai dirigida a uma pessoa, mas a ordem impessoal
formalizada e posta em funcionamento por um quadro administrativo definido
e questionavel, por meio de “apelacdes”.

As categorias weberianas trazem para o estudo do Estado capitalista moderno
consideravel riqueza. De uma parte, a ideia da complexificacdo das sociedades nas
quais a oposicdo e a luta de classes ndo sao tao claras nem inexoraveis como Marx
observou no século XIX. Neste sentido, a formulagdo de politicas sociais no século XX
expressa a luta da sociedade por mudar condi¢oes de exploragdo da forca de trabalho
e a vontade politica dos governos do Welfare States em diminuir a brecha que separa a
ambos, Estado e Sociedade, assim como aliviar as iniquidades geradas pelo mercado.
A reconsideracdo do papel do Estado na sociedade contemporanea abriu espagos para
que a sociedade se torne objeto direto de politicas estatais. De outra parte a sociologia
politica de Weber se debruga sobre dois momentos intrinsecos e conexos a existéncia
do Estado. Referimo-nos a coacdo e a legitimagdo. Uma vez que coagdo e legitimacdo
sdo faces de uma mesma moeda, o Estado vai se tornar terreno fértil para que direitos
sociais de cidadania sejam encarnados nas nascentes politicas do Welfare State. Politicas
sociais e de satide geram mediagdes politicas entre o Estado e a sociedade, sob a forma
de uma protegdo social extensa. A sociologia politica de Weber prové as categorias de
andlise e de compreensdo das transformagdes socio-histéricas das instituicdes no
exercicio da dominagao politica e, consequentemente, da forma institucional Estado e
sua estrutura juridica no capitalismo contemporaneo.

Para finalizar a revisdo dos autores classicos selecionados como base de
sustentacdo tedrica para a anélise de politicas sociais e de satide, considerarei as ideias
de Polanyi sobre o mercado na sociedade e no Estado moderno. Elas completam o
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circulo teérico compreensivo capaz de contribuir com uma metodologia/episteme a
investigacdo das politicas sociais e de satde.

Para Polanyi, a economia politica e o conceito de classe surgiram com a ideia
da harmonia e da autorregulagdo do mercado paralela a competi¢do e ao conflito
que o mercado trazia para o seio das sociedades em processo de desenvolvimento
industrial capitalista. E a partir do choque entre os principios organizadores do
liberalismo econémico com a protegdo social e o conflito de classes que estes prin-
cipios liberais originaram o que resultou a tragédia das sociedades em processo de
industrializagdo. O abandono da antiga legislacao de protegdo social — poor laws,
speenhamnland e outras — deu lugar a ideologia da supremacia do mercado, ocasio-
nando o pauperismo e os conflitos de classes dos séculos XVIII e XIX.

A visdo liberal era fortemente critica da intervencdo da ordem politica sobre o
mercado, mas toda a argumentagdo do autor mostra que sem essa intervencdo os
mercados livres ndo poderiam funcionar. Na medida em que os mercados néo se autor-
regulam, sempre existiu, na pratica, uma regulagao externa ao mercado. Contrariamente
ao que a teoria econdmica liberal prescrevia — o laissez faire —, nao existia alternativa
para a realizagdo do mercado que nao fosse confiar ao Estado liberal, com seus novos
poderes, 6rgdos e instrumentos para a garantia da propriedade privada, ao livre transito
do capital e a permanente expansao dos mercados.

Enquanto a economia do laissez faire foi o produto da agdo de-
liberada do Estado, as restricdes subsequientes ao laissez faire se
iniciaram de maneira espontanea. O laissez faire foi planejado
o planejamento nao ( POLANYI,1980,p. 172).

Importante a observacdo de Polanyi: a intervengdo sobre o mercado néo foi
planejada, ela se revelou espontanea e respondeu a uma necessidade pragmética
do Estado de proteger o mercado dos seus efeitos deletérios, ja que o mercado dei-
xado a si mesmo tenderia a destruicdo da forca de trabalho, das instituicdes da so-
ciedade e dele mesmo.

Para Polanyi, a diferenca de Marx, as instituicdes antecedem os modos de
produgdo; a organizagdo social e cultural é a base da civilizagdo e a “catastrofe das
comunidades sobrevém como resultado da ruptura rapida e violenta das instituicoes
basicas da vida”(POLANYI,1980, p.214) . As instituigdes sao despedacadas quando
uma economia de mercado imposta a uma comunidade organizada de um modo
completamente diferente ndo pode ser assimilada. Transformar o trabalho e a terra
em mercadorias acaba com toda e qualquer instituicdo cultural organizada com
base em outros canones.

O trabalho nao pode ser uma mercadoria. Separar o trabalho das outras ati-
vidades da vida e sujeita-lo as leis do mercado significa para Polanyi destruir todas
as formas organicas da existéncia e substitui-las por uma “organizagao atomista e
individualista”. A terra é um elemento da natureza entrelacado as instituicoes do
homem e que passa a ser objeto de comércio; exige-se dela um incremento da pro-
dugao de alimentos e de matéria-prima para a inddstria; se incrementa a producao
dos territérios e colonias. Assim, a terra e sua producao se inserem no esquema do
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mercado autorregulavel. A moeda que constituia mais um complemento de troca
entre mercadorias, com a expansao da producgado e do comércio passa a ser essencial
e também necesséria a producao de quantidades maiores de dinheiro. Grande difi-
culdade sobrevém com a necessidade de cambios externos estaveis e com a intro-
dugao do padrao ouro. O dinheiro se torna o valor de troca de toda e qualquer mer-
cadoria. Esta é a verdadeira esséncia do mercado. E como coloca Polanyi, a cons-
trugdo subjacente a economia cléssica desde Ricardo, ainda antes de Marx, € que
a determinacgdo do valor de troca das mercadorias é dada pelo tempo de trabalho
necessario expresso na mercadoria dinheiro; mas para acumular capital é preciso
possuir dinheiro ou terra. Na medida em que o sistema de mercadoria internacional
passa a ser o dinheiro ndo é mais possivel uma economia de mercado separada da
esfera politica, do Estado. A introducdo de uma politica monetaria exige a existéncia
de um Banco Central, que é uma medida de politica econdmica/politica monetaria
que somente o Estado pode gerar.
Conceitos, visdes tedricas, percepgao do mundo e alcance social e subjetivo
conformam uma “biopolitica”, a maneira foucaltiana:

A racionalidade governamental, nesse momento — estamos
na época da razao de Estado - € a racionalidade do préprio
soberano, a racionalidade daquele que pode dizer “eu o
Estado”.(...) o que é esse eu que refere a racionalidade do
governo a sua propria racionalidade de soberano, maxi-
mizando seu proprio poder?(...) é a racionalidade dos go-
vernados que deve servir de principio de regulagem para a
racionalidade do governo. (...) Pode se dizer, de maneira glo-
bal, geral, que todas as politicas nacionalistas, as politicas
estatais, etc. vao ser politicas cujo principio de racionalidade
serd indexado a racionalidade ou, digamos, em outras pa-
lavras, ao interesse, e a estratégia dos interesses do individuo
soberano, ou do Estado, na medida em que constitui uma
individualidade soberana. (...) E afinal de contas, o que é o
marxismo sendo a busca de um tipo de governamentalidade
que sera indexado, claro, a uma racionalidade que nado se
apresentara tanto como a racionalidade de uma histéria que
se manifesta pouco a pouco como verdade? E é nisso que
vocés véem no mundo moderno, o mundo que nés co-
nhecemos desde o século XIX, toda uma série de raciona-
lidades governamentais que se acavala, se ap6iam, se con-
testam, se combatem reciprocamente.(...) O que é a politica,
finalmente, sendao ao mesmo tempo o jogo dessas diferentes
artes de governar com seus diferentes indexadores e o debate
que essas diferentes artes de governar suscitam? E ai, parece-
me, que nasce a politica (FOUCAULT, 2008, p. 4).

86 Revista da Faculdade de Servico Social da Universidade do Estado do Rio de Janeiro



REVISTA Em Pauta Volume 6 - Namero 23 - Julho de 2009
} Economia, Sociedade e Politica na Construgao de um Campo do Conhecimento: a Sadde Coletiva no Brasil - GERSCHMAN, S. }

Os Estados de Bem-Estar

Os estudos e debates sobre a origem e desenvolvimentos dos Welfare State nas
sociedades capitalistas modernas sdo bastante abrangentes e comportam uma ampla
producdo dos campos do conhecimento econdmico, sociolégico e da ciéncia politica.

A escolha do autor que trataremos a seguir, Gosta Esping-Andersen, obedece ao
fato dele fazer uso do rigor te6rico metodolégico a respeito das questdes consideradas
no desenvolvimento deste trabalho e que constituem, no meu ponto de vista, o marco
analitico mais adequado para a abordagem do Estado, das politicas sociais e das politicas
de satide combinado a um desenho de pesquisa comparada entre diversos Estados em
paises de capitalismo avangado. Isto nos permite compreender a feicao econdmica
indissoluvelmente ligada a economia politica, a estrutura social e a dimensao politico-
partidaria existente nos paises objeto de pesquisa.

Neste sentido, a teoria acionada pelo autor para a compreensao dos modernos
Welfare States se inscreve tanto na tradicdo tedrica marxista quanto na perspectiva
weberiana de observagdo das instituicdes estatais no que se refere a construcao
metodologica de modelos de politica social. Os modelos, a luz do ensinamento
weberiano, sdo construgdes analiticas, nunca se encontram em estado puro e consti-
tuem referéncias metodologicas criadas a partir de singularidades sociais recorrentes.

E necessario, antes de continuar com a discussio dos Welfare States, men-
cionar que o liberalismo trouxe a tona direitos dos individuos, aos quais nos referimos
na discussdo sobre Benjamim Constant, que se referem as liberdades civis e politicas,
sendo os direitos civis os primeiros direitos usufruidos pela humanidade. Trata-se
do exercicio da liberdade de ir e vir, da liberdade de escolha de onde e em que tra-
balhar, da liberdade de difundir ideias e informacdo, mais tarde da liberdade de
escolha politica dos governantes: sao estes os direitos civis e os direitos politicos.
Aos Ultimos se somam tardiamente, ja no século XX e apds a Segunda Guerra, os
direitos sociais que nao se referem a individuos isolados, mas a todos os cidadaos
pertencentes a uma sociedade nacional, ou seja, a um mesmo Estado, territério po-
litico delimitado por fronteiras geografico-politicas comuns. Estes direitos sociais
de cidadania definem a distribuicdo social universal de bens publicos, educagéo,
salGde, moradia, saneamento, por meio das politicas sociais e ttm como contraparte
a obrigagdo do Estado na distribuicdo destes bens para todos os cidaddos (MARSHALL
1969).

O ponto de partida para o autor é se os Welfare States que se estabelecem
sobre os direitos sociais de cidadania poderiam transformar a sociedade capitalista
ou se a distribuicdo de bens de consumo social pelo Estado capitalista poderia aca-
bar com a distingao de classes existente nestas sociedades. Relacionada a esta ulti-
ma questdo coloca-se o desafio de compreender quais sdo as forgas que estdo na
base do desenvolvimento do Welfare State. Uma primeira constatagdo é que os
economistas politicos classicos, sejam eles liberais, conservadores ou marxistas, se
preocupavam com a relagdo possivel entre capitalismo e bem estar social. Como
compatibilizar questdes per se opostas: mercado (propriedade) e Estado (demo-
cracia)? Para o liberalismo classico, assim como para a versao “neo” reeditada nos
anos 1980 do século XX, o mercado é a forma econdmica mais apropriada para
abolir as classes sociais no capitalismo.
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Ao se referir aos economistas classicos, Esping Andersen, diferentemente

dos economistas neoliberais do presente, afirma que:

A adesdo entusiastica deles ao capitalismo de mercado pode
parecer injustificada hoje. Mas nao devemos esquecer que a
realidade da qual falavam era de um Estado que preservava
privilégios absolutistas, protecionismo mercantilista e cor-
rupcao por toda parte (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 10).

Os conservadores, pelo contrario, defendiam a volta ao Estado monarquico.
Para eles as diferencas de classes eram intrinsecas a sociedade e naturais, mas estas
diferengas ndo precisavam vir acompanhadas dos conflitos de classes, tal como
aconteceu na Revolugdo Francesa. Era necessario eliminar o conflito e para isto de-
viam-se implementar politicas de bem-estar de modo a garantir a harmonia entre as
classes, a lealdade as hierarquias e a ordem no trabalho para o bom desenvolvimento
da produgdo. O Estado ideal para os conservadores era aquele que perpetuasse o
absolutismo, ja que este era a melhor garantia de um capitalismo sem luta de classes.
O Estado absoluto acabaria defendendo a classe proprietaria sem a luta de classes
e harmonizando o bem do Estado, da comunidade e do individuo.

Para a economia politica marxista, toda e qualquer sociedade deve ser examinada
a partir das relagbes sociais de producdo nela estabelecidas. Para Marx, ap6s as
sociedades da comunalidade da terra, a organizacdo da sociedade levou sempre a
formacao de ordens diferentes e opostas entre patricios e escravos, senhores e servos,
burguesia e proletariado e, nesta Gltima forma, propria da sociedade capitalista, o Estado
é apenas a forma politica do exercicio da dominagdo da classe social da burguesia
sobre a classe dos trabalhadores. A burguesia no capitalismo industrial ndo apenas
estabelece a dominagdo de classes por meio da modalidade dominante das trocas
econdmicas no mercado, como também exerce a direcdo do governo.

De fato, observa-se que no debate do século XX, o partido social-democracia,
ja como corrente politica dissidente do Partido Comunista, defende a democracia
parlamentar como a forma de governo mais apropriada a incorporagao de reformas
sociais para assim atenuar as desigualdades sociais produzidas pelo capitalismo. A
ideia de democracias sensiveis a minorar os efeitos deletérios do capitalismo
sustentava-se, de uma parte, na necessidade de trabalhadores com recursos sociais,
educagdo, satde, condicdes dignas de vida, capazes de participar na sociedade e
na politica como cidaddos socialistas. De outra, em uma concepgdo ndo s6 eman-
cipatéria da politica social, mas também em sua importancia na promogao das
forcas produtivas no capitalismo. Como afirma Esping Andersen, 1990:

O modelo social-democrata €, entdo, o pai de uma das prin-
cipais hipoteses do debate contemporaneo sobre o Welfare
State: a mobilizacdo de classe no sistema parlamentar é um
meio para a realizacdo dos ideais socialistas de igualdade,
justica, liberdade e solidariedade. (ESPING-ANDERSEN,
1991, p. 12).
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Munido destes instrumentos conceituais da politica econdmica classica e
com a aspiracdo de remodelé-los a luz das mudangas e da produgdo tedrica sobre
o tema, ocorridas no mundo dos finais do século XX, o autor define um marco ted-
rico conceitual que estabelece modelos comparativos de analise dos Welfare States
em paises de capitalismo avancado.

No campo dos estudos sobre o Welfare State duas abordagens dominam as
explicagoes destes tipos de estado desde a segunda metade do século XX. Uma en-
fatiza o exame das estruturas e sistemas globais e outra, as instituicdes e atores.

A teoria estruturalista e de sistemas globais procura compreender a légica
do desenvolvimento. Predomina a preocupag¢do em encontrar semelhangas, ou seja,
as regularidades e nao as diferencas entre as nac¢des. “O fato de serem industria-
lizadas ou capitalistas sobrepde-se a varia¢des culturais ou diferencas nas relagoes
de poder” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 13).

Outra caracteristica é que interpretam ocorréncias como sendo requisitos
funcionais. Ou seja, na medida em que sdo identificadas ocorréncias, entende-se
que estas sdo necessarias e/ou funcionais e sem elas o WS nao seria possivel. Uma
é funcdo da outra e vice-versa. Referem-se também a existéncia de leis do movimento
como se houvesse um ordenamento sequencial nas transformagdes sociais.

Para o autor, o novo estruturalismo marxista é bastante similar. Abandonando
a teoria cldssica que coloca grande énfase na agao politica, a “l6gica do capitalismo”
se apobia na ideia de que o poder é estrutural (O’Connor, 1973; Poulantzas, 1977;
Block, 1977).

As abordagens de cunho institucional residem, de uma parte, no legado dos
teoricos do liberalismo classico, basicamente o divorcio entre politica e economia
— defesa dos mercados contra a intrusdao da politica. Seus expoentes sao basicamente
antidemocraticos; e de outra, em Polanyi (1944) insistem na ideia de que qualquer
esforco para isolar a economia das institui¢oes sociais e politicas destruiria a socie-
dade humana. Polanyi vé a politica social como pré-condigdo para a reintegracao
da economia social.

A relagdo entre democracia e WS na abordagem institucionalista tem sido
bastante discutida. Em sua formulagdo cléssica, defendia-se que as maiorias fa-
voreceriam a distribui¢ao social para compensar os riscos do mercado. A democracia
seria entendida como uma instituicdo que nao pode resistir as demandas da maioria.
Nas suas formulagdes modernas tém muitas variantes a exemplo da teoria da
cidadania, das teorias pluralistas e outras (Marshall, 1950; Bendix, 1964; Rokkan,
1970). Mas as primeiras iniciativas do WS foram desenvolvidas sem democracia
como noscasos da Franca e Alemanha (Sckopol e Amenta, 1986). Inversamente,
nas democracias que surgem mais cedo o WS é mais tardio como nos Estados Uni-
dos, Austrélia e Suica. Para Esping-Andersen, esta contradigao aparente s6 pode ser
explicada com referéncias as classes e a estrutura social. Para o autor, a teoria da
classe social enquanto agente politico se distingue da anédlise estruturalista, que
outorga um status central as classes sociais na sociedade capitalista, e da abordagem
institucional, que coloca a énfase nas instituicdes ao defender a tese da mobilizagao
das classes baseada na concepgao da economia politica social-democrata.
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Os direitos sociais, seguro-desemprego, igualdade e erra-
dicacdo da pobreza que um Welfare State universalista busca
sdo pré-requisitos necessarios para a forca e unidade exigidas
para a mobilizagdo coletiva de poder. (ESPING-ANDERSEN,
1991, p. 28)

Os Estados de Bem-Estar se caracterizam pela presenca de trés principios
centrais: a cidadania social; o direito social possui o mesmo status legal e pratico
dos direitos de propriedade; e a desmercadorizagdo do status das pessoas.

O conceito de desmercadorizagdo é formulado pelo autor e se refere a pres-
tagdo de servicos, da parte do Estado, como assunto de direito e ao fato de uma
pessoa poder viver dignamente sem depender do mercado. Diferentemente, na au-
séncia de desmercadorizagdo se os subsidios do Estado sdo minimos e acompa-
nhados de estigma, o sistema de ajuda empurra as pessoas para o mercado. De
modo geral, os sistemas de seguridade social foram desenhados para maximizar a
participagdo das pessoas no mercado. Os pafses escandinavos sdao mais des-
mercadorizados e os anglo-saxdes menos. As variagdes nos direitos sociais e na es-
tratificagcdo formam ordenamentos diferentes entre Estado, mercado e famdlias.

Com estas categorias de andlise, trata-se de examinar os subsidios da pesquisa
comparativa na compreensao do desenvolvimento do Welfare State em paises de
capitalismo avancado. O autor conclui sobre a existéncia de trés modelos de Welfare
State: um modelo residual/liberal, um modelo conservador/corporativista e um
institucional/social-democrata. No primeiro, predomina a ajuda frente a comprovacao
da necessidade. No segundo, a ideia da conservacdo do status; o Estado intervém
quando a familia falha em evitar que os individuos caiam na pobreza e marginalidade
social. O terceiro modelo se caracteriza pelo universalismo e a desmercadorizacdo
que se estende as novas classes médias. Promove igualdade em patamares mais elevados
e se compromete com uma pesada carga de servigos sociais.

Se a tipologia de Esping Andersen tem por ntcleo tipos de Estado e politica,
estudos complementares sobre politica social, dentre eles os de Habermas,
Rosanvallon e Castel permitem vislumbrar o angulo da esfera pablica. Aqui, o
conceito-chave é cidadania e o processo basico é a comunicagdo racional que
envolve valores e normas, ou seja, o debate em torno do que cabe a governantes e
legisladores fazer. Finalmente o valor solidariedade, ao qual as Ciéncias Sociais
retornaram recentemente, configura um novo parametro analitico para se abordar
politicas sociais especificas em contextos de Estados com formagao e organizagao
diversa a do Welfare State.

A crise dos Estados de Bem-Estar e as politicas sociais e de satide

A abordagem da crise tem enfoques bastante diferentes. O trabalho envolvera
uma leitura focada na analise da globalizagdo econdmica e na onda politica neo-
liberal que se extendeu pelos Welfare States desenvolvidos da Europa, Canada e os
EUA, induzindo mudancas politicas e econdmicas que iniciam com o primeiro
governo neoliberal na Inglaterra da primeira ministra Margareth Thatcher, nos anos
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80. Discutiremos o processo de expansao desta crise nos anos 1990, sua chegada
ao Brasil e a sua incidéncia no campo da satde coletiva.

Um primeiro aspecto a destacar é a influéncia da globalizagao econémica e
do poder financeiro no capitalismo dos finais do século passado, fundamentalmente
produtivos, na passagem de economias industriais para economias de servigos. Os
resultados foram importantes perdas de fontes de trabalho (GERSCHMAN, 2005).

Ao desemprego que estas mudancas ocasionaram se soma o desemprego
que as economias industriais capitalistas, em processo de alta tecnificacdo e robética,
acrescentaram, ao expulsar mao de obra intensiva da industria. Trata-se de questao
central para o desenvolvimento dos Welfare States, se considerarmos a importancia
que o pleno emprego teve no modelo econémico keynesiano, sobre o qual se
sustentou a economia politica dos Welfare States europeus.

Pierson (2001) sustenta que as mudangas econémicas da manufatura para
o0s servicos, antes de expressar disrupcdo no emprego, acusam mudangas na for¢a
de trabalho para atividades em que melhorias de produtividade sdo mais limitadas.
O resultado acaba sendo um crescimento econémico lento que gera problemas fis-
cais para os WS maduros. Trata-se de um aspecto a ser considerado no conjunto
das transformagoes “p6s-industriais” que produzem fortes pressdes sobre o WS no
que se refere as estruturas de protecdo das familias e da populacao idosa. De todo
modo, quaisquer que sejam os efeitos da globalizacgdo, estes sao intensamente me-
diatizados pelos arranjos domésticos, o que faz com que ndo possam se esperar
convergéncias nas politicas sociais nacionais.

Este ponto de vista é compartilhado por varios analistas do WS, que con-
sideram que as instituicdes nacionais tém um papel crucial sobre os efeitos que
emanam da globalizagdo econémica. Cabe mencionar que enfoques como o de
Pierson e outros autores sao bastante frequentes nos estudos sobre o WS e estao
baseados na escola teérica do institucionalismo historico. Nesta abordagem, as
instituicoes estruturam as situagdes em que 0s atores se encontram, alterando suas
estratégias e metas; intermedeiam relagdes de cooperacao e conflito; estruturam as
situagoes politicas e deixam suas marcas nas consequéncias politicas. As instituicoes
definem as “regras do jogo”. A aprovacdo de uma lei, por exemplo, exige que
tenha havido uma sucessao de votos favoraveis em todas as instancias de decisao.
Assim, a sorte de uma proposta legislativa, como a que se refere a um sistema na-
cional de satde, depende do niimero e da localizagao de “oportunidades de veto”
distribuidas ao longo dessa cadeia (IMMERGUT, 1992).

O objetivo central do institucionalismo histérico é a constru¢ao de uma teoria
de médio alcance que estabeleca uma ponte entre analises centradas no Estado e na
sociedade, tendo como foco variaveis de nivel intermediério para dar conta da variagdo
histérica e conjuntural dos fendmenos estudados. No nivel intermediario, as grandes
estruturas sdo mediadas pelas instituicoes (MARQUES, 1997). O institucionalismo
histérico, enquanto metodologia de pesquisa social, € um instrumento importante para
a elaboragdo de categorias de andlise que estabelecam mediagdes compreensivas e
elos significativos, entre as teorias classicas sobre o Estado, acima evocadas, e aquelas
que buscam compreender os Welfare States a partir do estudo das politicas sociais e
sua relacdo com os direitos de cidadania no Estado capitalista.
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Um segundo aspecto se refere ao novo papel atribuido ao Estado — o da nao
interferéncia no livre desenvolvimento do mercado — e as medidas de politica econdmica
que adequam-no a este proposito: as restricdes fiscais, dentre elas os cortes e o
desfinanciamento de politicas sociais; a desregulagdo do trabalho; a privatizacdo de
empresas nacionais; a tendéncia a privatizagdo da previdéncia, salde e educagao; e
finalmente a implementacgdo de politicas focais direcionadas aos novos pobres.

Dos modelos da seguridade social sustentados no direito a cidadania social
e no papel central do Estado enquanto provedor e regulador de servicos sociais em
salde, educagao, trabalho e outros, caminha-se para o livre exercicio do mercado.
O Estado perde a sua fungdo reguladora e de intervencdo tanto no mercado quanto
na vida social. A sociedade passa a ser vista como um aglomerado de “individuos
livres” e, portanto, capazes de adquirir no mercado os bens necessérios para a sa-
tisfacao das suas necessidades ou, ao contrario, carecer dos mesmos.

O Estado social desaparece soterrado pelo Estado que se torna, sob a ideologia
neoliberal, fiador do mercado elevado a condi¢do de Deus ex machina e munido
das ferramentas juridicas necessarias a seu novo papel de guardido e restaurador
do livre mercado, tal como requerido pela era do capitalismo financeiro globalizado.
Neste papel, o Estado renasce das cinzas sociais das sociedades da abundancia
para se erigir como o Estado liberto e separado da sociedade e cujas func¢des se
limitam a garantir a propriedade privada, a seguranga do capital, a ordem e o controle
social da sociedade do “ndo trabalho”, do refugo resultante da plenitude do mercado.
Tao nobre papel traz a cena politica vestigios daquele Estado nas origens da so-
ciedade industrial capitalista.

Assim como o pauperismo do século XIX estava inserido no
coragdo da dindmica da primeira industrializagdo, também a
precarizagdo do trabalho é um processo central, comandado
pelas novas exigéncias tecno-econémicas da evolugdo do
capitalismo moderno. Realmente, h4 ai uma razao para levantar
uma “nova questao social” que para espanto dos contem-
poraneos, tem a mesma amplitude e a mesma centralidade da
questdo suscitada pelo pauperismo do século XIX (Castel, 2001,
p. 484).

Esta questdo tdo instigante de Castel traz a cena, mais uma vez, indagacdes
a respeito das relagoes Estado/Sociedade, Ptblico/Privado e sobre o papel das insti-
tuicdes sociais e politicas no equacionamento de politicas sociais, especialmente a
politica de satde perante o papel sobredimensionado do mercado.

A Gltima parte do trabalho se refere a estudos da politica de satide comparada
em contextos nacionais diversos elaborados mediante instrumentos de pesquisa
baseados sobre o andaime tedrico conceitual formulado neste artigo.

Teoria e Pesquisa em Politicas de Satide

Os resultados de pesquisa relativos as politicas de satde reproduzidos a se-
guir, nos Welfare States desenvolvidos e no Brasil, permitem identificar as dinamicas
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entre o Estado, governo e sociedade. Evidenciam as fragilidades pelas quais politicas
que parecem monoliticamente estatais/governamentais sdo passiveis de trans-
formagoes oriundas do campo institucional, politico e da mobilizacao societaria.

O trabalho de Giaimo (2001) se valeu de uma perspectiva de pesquisa de
politica comparada de instituicdes estatais da seguridade social, modalidades do
sistema politico e exercicio da politica na Inglaterra, Alemanha e Estados Unidos.
Perante a diretiva da contencdo de custos-ajuste fiscal, a pesquisa procurou observar
os trés sistemas com o intuito de explorar se, a despeito da sua variagdo institucional
estatal, politica e societaria, estes paises convergiram para uma resposta comum ou
se as diferencas entre eles moldaram as reformas neoliberais dentro de padroes
especificos, e quais seriam estes padroes.

Os resultados sao bastante interessantes e mostraram como os objetivos da
“reforma neoliberal do Estado”, guiada pela contencdo de custos, eficiéncia e
equidade foram direcionados por caminhos bem diferentes. Inglaterra e Alemanha
conseguiram diminuir os custos do Welfare sem acabar com os principios do acesso
universal a satiide e sem exigir dos membros mais vulneraveis da sociedade suportar
uma divisdo desproporcional dos custos do ajuste. Colocando estes paises numa
escala de ajuste fiscal, a Inglaterra teve o melhor desempenho, a Alemanha representa
um caso intermediario e os Estados Unidos gastaram mais do que a Inglaterra e,
pior ainda, produziram um crescimento das iniquidades existentes. Apenas no ano
2000 houve uma redugdo dos gastos, acompanhada da piora do acesso para os
mais doentes e mais pobres.

A autora atribui estes diferentes resultados a acdo e as preferéncias dos pa-
gadores — quem financia o sistema de satide — e do papel do Estado em cada pais. As
estratégias de contengdo de custos se tornaram inimigas da equidade e solidariedade,
dependendo do sistema de cuidados de satide nos quais estas estratégias foram gestadas.
Em suma, os atores estatais tiveram diferentes papéis na governanca do sistema de sad-
de, que podem ser atribuidas as expectativas e a capacidade para assegurar que o0s
projetos de contencao de custos fossem ou ndo compativeis com a equidade.

Ao lado das politicas contemporaneas de reformas dos sistemas de satde
houve uma grande campanha de descrédito dos Welfare States. Governantes e em-
pregadores se tornaram bastante apreensivos sobre os efeitos dos WS na compe-
titividade econdmica dos Estados nacionais. Mas as razdes para a elevacdo dos
pregos sdo comuns a todos os paises e estdo relacionadas aos seguintes aspectos: 1)
O setor da satde é um campo fértil para inovacdes tecnolégicas que podem pro-
longar a vida com despesas consideraveis; 2) A populagdo dos paises ocidentais
esta envelhecendo com consequéncias diretas nos cuidados de satde; 3) O setor
da satde é gerador de enorme quantidade de emprego no setor de servicos, empregos
que tendem a ser de trabalho intensivo e baixa produtividade em relagdo ao trabalho
industrial que substituem (PIERSON, 2001).

Algumas das causas da inflagdo dos sistemas de satide também repousam no
desenho especifico em cada pais. Sistemas de satide de mdltiplas seguradoras tendem
a ter altos custos administrativos mais do que sistemas de um tnico pagador como
é o caso dos sistemas publicos de satde. Ainda que a data seja diferente de pais
para pafs, desde 1980 o Welfare State se tornou inseparavel da questdo nacional e
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do nivel de ajuste das empresas com uma mais integrada e competitiva economia
mundial. Neste debate, o WS aparece como um impedimento para o ajuste eco-
noémico e a solugdo que se deu, no contexto politico econdmico do neoliberalismo,
foi reduzir sua extensdo em varios sentidos.

Para explicar resultados diferentes é necessario conhecer o que os finan-
ciadores fizeram, o que eles desejavam das reformas dos sistemas de satide e o que
foram capazes de executar. Em cada pais os sistemas de satide designaram diferentes
atores como pagadores (financiadores) e provedores (produtores de servigos) com
diferentes capacidades para realizar o objetivo de contengdo de custos. Assim, no
Sistema Nacional de Satde inglés, o Estado é responsavel por financiar e providenciar
servicos de satde. Na Alemanha, empregadores e empregados tém igual
responsabilidade para financiar e administrar o Seguro Nacional de Sadde. Con-
siderando que ambos, empregadores e sindicatos, sdo partes indissolGveis nestes
arranjos, fica dificil para cada parte agir unilateralmente contra o outro. Nos Estados
Unidos, os empregadores sdo os principais participantes e pagadores na politica de
reforma do sistema de salde. Isto se deve a que a maioria dos americanos compra
seu seguro de satide em companhias limitadoras de beneficios. Acrescentando ao
sistema de satde a arena politica, esta oferece aos pagadores uma alternativa ou
canal de influéncia complementar sobre o curso da reforma do sistema de satde.
Na Inglaterra, quem paga impostos (a sociedade) tem duas formas de exercer
influéncia: o exercicio do voto e a atividade dos membros do parlamento que regu-
larmente interpelam o governo sobre a performance do National Health Service
(NHS). Na Alemanha, empregadores e empregados criaram partidos politicos que
advogam seus pontos de vista. O federalismo, também, por vezes prové meios
adicionais de influéncia aos atores do sistema de cuidados de satide. Nos Estados
Unidos, a fragmentacdo do sistema politico propicia aos empregadores amplas
oportunidades de exercer “pontos de veto”.

Os programas universais sdao os mais redistributivos dos programas de
seguridade social, criando amplas solidariedades que acompanham a equidade e
protegem os mais desprotegidos. Os sistemas universais na Inglaterra e na Alemanha
equacionaram equidade com igualdade. A institucionaliza¢do da conduta de dividir
o risco através da seguridade social reforca valores de compartilhamento e co-
munitarismo na sociedade. Em contraste, nos Estados Unidos, a natureza privada e
voluntéria da condi¢ao de empregado estabelece o limite dos beneficios, sistema
que produz profundas iniquidades.

Na experiéncia brasileira®, diferentemente dos paises europeus, o setor
privado da satide antecede historicamente a formulagao do Sistema Unico de Satide
(SUS). Ao longo da histéria, diversos arranjos de financiamento e provisdo de servicos
de satde foram propostos para dar conta da satde puablica e privada, erguendo as
bases para um sistema de satde extremamente fragmentado (MEDICI, 2002). Os
setores publico e privado dividiram o financiamento publico e a titularidade do

‘Gershman/S,PolmcasComparadasdeSaudeSup/ementar no Brasil no Contexto de Sistema Publicos de
Sadde: Unido Européia e Brasil, ABRASCO, vol. 13, n. 5, set/out 2008.
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parque hospitalar (GERSCHMAN & BORGES, 2006). Desde a década de 1960, a
dinamica do capitalismo comeca a consolidar o complexo médico-industrial da
salde, contribuindo para um enorme crescimento dos custos da assisténcia médica
(CORDEIRO, 1984), transformando-a crescentemente em um empreendimento de-
pendente de capital.

Com a consolidacdo de um padrdo de empresariamento privado da satde
inicia-se uma disputa por segmentos de clientela e especializagdes, com tentativa
do setor privado de preservar suas fontes pablicas de financiamento mediante uma
presenca marcante e cada vez mais organizada nas arenas decisérias (LABRA, 1993;
COSTA, 1998 apud GERSCHMAN & BORGES, 2006) e cada vez mais significativa
no mercado.

De fato, preservou-se o sistema de contratagdo e convénios com o setor pri-
vado, do antigo Instituto Nacional do Ministério da Previdéncia Social (INAMPS),
cuja diretriz politica era a expansdo de servicos e coberturas e a consolidacdo da
iniciativa privada em satide, que aufere os beneficios da contratagdo para prestagao
direta de servigos de satde financiados pelo setor publico.

O sistema publico se precipita em franca deterioracdo que se expressa em
sérios problemas de estrutura, aparelhamento e instalagdes e enormes dificuldades
no acesso; a0 mesmo tempo em que o setor privado cresce sem nenhum tipo de
controle e em aberta sobreposi¢do aos servicos de atencdo a satide do SUS.

As relacdes pautadas historicamente pelas instituicdes publicas e privadas
na satde constrangem ou limitam uma nova institucionalidade do setor piblico e
dos servicos de satde nas instancias federativas, estaduais e municipais que
compdem o SUS.

A dimensdo do problema que se coloca é a formulagdo de politicas regu-
latorias para a esfera de planos privados de satde, setor definido constitucionalmente
como complementar ao SUS, no contexto do sistema de satde tal como definido
pelo artigo 198 da Constituicdo como sendo de carater pablico, Gnico, universal e
descentralizado. Problema que se agrava se considerarmos que o parque hospitalar
privado ndo foi criado como “complementar” ao sistema publico, mas funda-
mentalmente para dar conta de um “nicho de mercado” em que o setor puablico era
deficitario. Cabe acrescentar que o setor filantrépico também cresceu conside-
ravelmente sobre a base de estender seus negécios, atendendo a clientela de seguros
privados de satide (UGA et alli, 2006).

Ainda que as politicas de satde, produto do papel dos movimentos sociais e
sanitario atuantes na conjuntura politica da democratizacao do pais se originem
em principios similares aos principios da seguridade social dos paises europeus, as
aproximagdes sdo pequenas, se considerarmos as trajetorias histérico-institucionais,
o fragil papel do Estado na esfera publica e o papel dos interesses privados no
sistema publico de satde.

O Brasil implementou um sistema de satde piblico e universal tardio, numa
conjuntura internacional adversa, seja no que se refere ao papel do Estado na pro-
visdo de beneficios sociais universais resultantes de direitos de cidadania social,
seja em politicas econdmicas direcionadas ao desenvolvimento nacional. Estas subs-
tituidas pela globalizagdo econdmica, pela concepgdo neoliberal de politica eco-
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nomica e pela ndo interferéncia do Estado no mercado, a excegao das salva-guardas
necessarias a sua otimizacao.
Considerando as diferengas presentes nas duas experiéncias, pode-se iden-
tificar semelhangas que a conjuntura dos anos 1990 trouxe para ambas, se devida-
mente relativizadas e/ou equacionadas as consequéncias resultantes.

(...) a diminuicado de leitos trouxe sérios problemas no acesso a
servigos hospitalares; ja que ndo houve uma racionalizagdo na
distribuicdo destes servicos em regides distantes e isoladas dos
grandes centros urbanos. Permanecem e cresceram para alguns
municipios e estados as iniquidades no acesso, especialmente
na média e alta complexidade. As listas de espera que sao im-
portantes ferramentas para a cobertura universal e contribuem
para melhorar o acesso sdo raramente implementadas; apenas
existem listas de espera para procedimentos de alta complexidade
tais como transplantes. As barreiras de acesso relativas a
coexisténcia de seguros privados dando cobertura aos mesmos
servicos do SUS, sobretudo no que se refere a atencdao am-
bulatorial constitui grave problema para o SUS e para o usuario
que paga ao seguro por um servigo em que, as vezes, € coberto
pelo préprio sistema publico (GERSCHMAN, 2008, p. 1132).

Mas, enquanto nos Welfare States europeus, o neoliberalismo ndo significou
importantes retrocessos na defesa da garantia fundamental dos direitos sociais de
salde, no Brasil o principio estruturante da seguridade social que permaneceu foi
apenas o de enfrentamento das enormes desigualdades de satide por meio de pro-
gramas focalizados na atengao priméria, tais como o programa de satde da familia,
de atencdo a gestantes e criangas e outros similares.

Consideracoes finais

A ideia deste trabalho surgiu como uma maneira de estruturar um conhecimento
tedrico sobre o qual venho trabalhando faz longo tempo. A esta altura cabe reiterar que
as Ciéncias Sociais estdo incorporadas a Satde Coletiva ndo para informar, mas para
alimentar um projeto que se reponha na diregao contraria a um mundo que é permanente
gerador de pobreza, desigualdades em satide, doengas e todo tipo de caréncias sociais.
A contribui¢ao das Ciéncias Sociais para a salde € a reflexao a respeito da vida e da
condi¢do humana e o interesse por compreender a sua incorporacdo disciplinar ao
campo das politicas de satide. Neste sentido, ambas se modificam pela existéncia de
uma na outra, e modificadas formulam uma complexidade explicativa alternativa a
descri¢do das politicas de satide sob uma perspectiva operacional. Decretos, leis;
documentos ministeriais; administracdo e gestao; recursos financeiros e humanos; difi-
culdades na implementacgao e avaliacdo da efetividade a partir de relatos e levantamento
de resultados numéricos, como se estes procedimentos falassem por si mesmos ou
como se os niimeros levassem impresso o significado daquilo que medem e dizem
apenas, com respeito aos aspectos relativos a administragdo de politicas de satde.
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A compreensdo do sentido dos levantamentos de pesquisa, tais como
entrevistas, documentos e/ou observacdes quantitativas, enquanto ndo for entendido
no interior de unidades de sentido, pouco podera nos dizer sobre a realidade e a
intervencao sobre ela. A reflexdo tedrico-conceitual e metodolégica capaz de com-
preender as politicas em curso e formular as mediagoes necessarias para a constru¢ao
de pesquisa mais avancada na area torna-se essencial para agir no complexo mundo
em que vivemos.
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