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"CRISE" CONJUNTURAL DAS POLITICAS
"SOCIAIS" OU DE REFERENCIAIS?

Odaci Luiz Coradini*

Introducio

Apesar de estarem referidas as andlises de material empirico realizadas em
trabalhos anteriores (CORADINI, 1989), este artigo, pela disponibilidade de espago
_ e até por seus objetivos, necessariamente tem um cardter um tanto genérico e
ensaistico. Ou seja, trata-se de destacar alguns dos determinantes estruturais que,
a0 que tudo indica, estdo na base da recorrentemente destacada atual "crise" das
politicas "sociais".

O argumento principal é no sentido de que, mais que uma "crise de caixa", estdo
presentes invariantes que extrapolam em muito a atual conjuntura, seja no que tange as
condi¢Bes econdmico-financeiras adversas, seja a atual gestio politico-administrativa
dessa escassez. Isso ndo significa que o quadro conjuntural de estagnagéo econdmica
e seus reflexos financeiros, bem como os interesses e os objetivos da atual coalizagdo
politico-partiddria dominante, ndo tenham o efeito de atualizar e até de dramatizar esses
invariantes. Porém, muito mais que uma "crise de caixa" numa conjuntura especifica,
0 que estd em pauta s&o as condigdes sociais e politicas da formulago e da implemen-
tagdo desse tipo de politica num pais como o Brasil, razio pela qual praticamente nfio
sdo mencionados indicadores econdmicos conjunturais neste texto.

Politicas "sociais", interesses particulares e (in)
compatibiliza¢io de referenciais
Como ¢ sabido, qualquer politica governamental e, portanto, também as ditas

politicas "sociais", em sua formulagdo e implementag?o, estdo respaldadas em deter-
minados referenciais ideoldgicos, que lhes ddo consisténcia e as compatibilizam com
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o conjunto das politicas. Ainda que tanto a "invengdo" e a formulagdo como a
implementagéo de qualquer politica se constituam num processo conflituoso, a viabili-
dade desse processo requer, pelo menos, que haja um minimo de articulagdo entre os
diferentes referenciais gerais em jogo e os interesses que os respaldam (interesses
setoriais, corporativos, profissionais, politico-partidarios, etc.) em luta.! A propria
nogao de politicas "sociais" sempre esteve vinculada a essa possibilidade de formulaggo
de "solugdes" de "problemas" através de um minimo de consenso sobre alguns temas
especificos que possam ser pactuados e, por outro lado, através disso, do ponto de vista
das elites dirigentes e dos agentes do Estado, se tornaria possivel manter o nivel dos
conflitos sociais num grau toleravel.

Esse tipo de proposi¢do, no entanto, foi elaborado com base no que teria
ocorrido nos paises centrais e, principalmente, com seu direcionamento no
sentido do Estado de Bem-Estar no periodo Pés-Guerra. No que tange a situagdes
como a dos paises latino-americanos, embora também tenham havido esforgos
no sentido da formulagio de abordagens que dessem conta da complexidade ¢
das especificidades do processo de reformulagdo e implementagéo das politicas
governamentais, ainda se esta muito longe de poder dar conta de modo cabal de
sua dindmica e "racionalidade™.

Apesar disso, alguns aspectos sdo evidentes e estdo diretamente vinculados a essa
situagfio de permanente "crise" nas politicas "sociais" (além de outras "crises" também
permanentes). Esses aspectos estdo vinculados tanto as condigdes sociais macroestru-
turais que se formaram historicamente em paises como o Brasil, como as condigdes
especificamente politicas e culturais em que esse tipo de politica se insere. Isso ndo
decorre do fato elementar de se tratar de um pais formado historicamente com base
na escraviddo e no latifiindio. Para o que esta em pauta, mais importante ainda ¢ o fato
de nunca ter havido qualquer ensaio de reforma socio-econdmica e, por outro lado,
ter ocorrido uma urbanizagdo rapida e desordenada, em descompasso com uma
industrializagdo parcial.

Dentre outros ingredientes que um tratamento menos genérico incluiria, os efeitos
dessas condigdes resultam naquilo que analises de situagdo como a de regides do sul
europeu Pos-Guerra caracterizam como "modernizagdo” sem "desenvolvimento",
porém com alguns agravantes. Em primeiro lugar, porque, no caso brasileiro, nem
chegou a se formar uma "reforma de bem-estar”, com investimentos significativos
nesse sentido, que caracteriza aquelas situagdes periféricas de paises europeus.” Em

1 Sobre essas nogdes ¢ sua utilizagio na analise de politicas publicas, simultaneamente como um processo

"intelectual" de construgdo e imposi¢do de referenciais de interpretagdo da realidade social, e, por outro
lado, decisério, de alocagdo de recursos, ver, particularmente, Jobert ¢ Muller (1987)

Para esse esforgo de elaboragdo de uma abordagem que contemple as especificidades sociais e do Estado
na América Latina ¢ seus efeitos nas politicas governamentais, ver, especialmente, Ozlak & O’Donnell
(1974). Para uma andlise especificamente sobre a inexisténcia de um padrdo que desse coeréncia as
politicas publicas no Brasil, ver Schmitter 1971).

3 Sobre esse ponto, ver Schneider et al (1977)
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segundo lugar, porque, ao contrario dessas regides européias, nao se dispde de um
mercado de trabalho extra-regional que possa absorver parte da populagdo "margi-
nalizada".

Essas caracteristicas sdcio-econdmicas genéricas tém efeitos concretos dire-
tos nas politicas "sociais", que, de modo combinado com outros elementos sociais
e politicos, estdo na base da referida "crise" permanente desse tipo de politica, e
isso por uma série de razdes que merecem ser sumariamente elencadas. Primei-
ramente, porque — se bem que o enfoque marxista, segundo o qual as politicas
"sociais”" se explicam meramente por suas rela¢des com as-necessidades de
reprodugdo da forga de trabalho de acordo com os requerimentos do capital, seja
uma visdo reducionista e unilateral — nfo se pode negar que os interesses
quanto as condigdes de reprodugdo (econdémica, social e politica e, inclusive,
biolégica) das classes trabalhadoras se constituam num dos determinantes desse
tipo de politica. Acontece que, no que tange a situagdo brasileira, as condigdes
das classes dominadas frente ao mercado de trabalho e mesmo de produgéo social
ndo apenas sdo extremamente heterogéneas, como, em boa medida, quantitati-
vamente desnecessarias frente ao mercado formal de trabalho. E, depois, vincu-
ladamente a isso, essas desigualdades sociais extremas — que néo se restringem
as condigOes socio-econdmicas, mas envolvem também as relagdes de dominagéo
cidade—campo, a inser¢do no mercado formal de trabalho e sua hierarquizagéo,
as relagdes diferenciadas e desiguais com o poder politico e as burocracias
publicas, etc. — se traduzem nas politicas "sociais" em inserg¢des especificas e
mesmo em exclusdes. Ou Seja, ndo é apenas o fato de que, nas condigbes
brasileiras, a "cidadania regulada" e a inser¢fo nas politicas de seguridade social
dependem do reconhecimento oficial da "profissdo"”,” mas as proprias condigdes
sociais, culturais e politicas para a construgdo e imposi¢do da legitimidade
"profissional” e social sdo extremamente diferenciadas e hierarquizadas.

Desigualdade absoluta, inexisténcia de consenso e conflitos
de referenciais

Isso tudo tem, dentre outras, pelo menos trés conseqiiéncias para a referida "crise"
permanente desse tipo de politica. Em primeiro lugar, frente ao grau de desigualdade
social e aos principios em que se baseia a dindmica da politica brasileira, tém sido
impossiveis a formulagdo efetiva e a objetivagdo dos principios que respaldam os
referenciais das ditas politicas "sociais", isto porque a objetivagdo efetiva de qualquer
politica que se pretenda "social" requer, no minimo, a no¢do dos limites das

* Para uma abordagem de politicas "sociais" no Brasil com base na idéia de "cidadania regulada”, ver
Santos (1979).
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desigualdades que essas politicas pretenderiam reduzir, além dos meios institucionais de sua
operacionalizagdo. Em segundo lugar, ndo apenas devido a inexisténcia de uma nogio de
"cidadania universal”, mas principalmente ao grau de corporativizagio extremado que sempre
esteve vinculado a esse tipo de politica desde seu inicio, na década de 20, se tornou uma
estrutura de inclusdo—exclusdo na insergdo e distribui¢io de beneficios, que € exatamente o
inverso da estrutura de posi¢des sociais e dé suas relagdes com os poderes publicos; ou seja,
os grupos e categorias melhor situados social e politicamente o sdo também nessas politicas.
Em terceiro lugar, como ¢ sabido, a dindmica da politica brasileira sempre esteve respaldada
em relagGes de patronagem e de clientelismo. Acontece que a referida impossibilidade de
formulagdo e de objetivagio dos referenciais que respaldariam as politicas "sociais" tende,
numa situagdo como esta, a expandir essas relagdes de patronagem e de clientelismo também
em sua formulagZo e implementago.

Vale a pena detalhar um pouco esses topicos, tendo em vista situa-los relativamente
aquilo que se convencionou designar como a atual "crise" das politicas "sociais",
particularmente as de satide e de previdéncia. Como é sabido, qualquer politica,
inclusive as "sociais", se respalda em determinados referenciais, dos quais se originam
seus principios e critérios de classificagfo da realidade e sua legitimidade (JOBERT,
MULLER, 1987; JOBERT, 1985). No caso das politicas "sociais", esses principios e
critérios, sancionados juridicamente (e, portanto, garantidos pelo Estado), d&o origem aos
respectivos "direjtos" e "obrigagGes" da populagfo abrangida ou "enquadrada”, e, ao
contrario do que supdem os jusnaturalistas, nfo existe uma defini¢io "substantiva" ou
intrinseca de "direito" ou de "justi¢a". A institucionalizag¢fo desses principios ou critérios
apenas consagra juridicamente o estado das relagdes de forga entre os interesses em jogo
em uma determinada conjuntura, a0 mesmo tempo em que torna estatutaria a relagfio dessa
populagdo com o conjunto da sociedade.”

Em situagdes como a brasileira, no entanto, existem algumas peculiaridades que
devem ser destacadas. A principal ¢ que, como pais nfio apenas econdmica, mas
culturalmente dependente, mais que um processo de "invengdo" de "problemas" e
respectivas "solugdes" que vdo surgindo conforme o estado das relagdes de forca na
dominagdo social e politica, o que ocorre sdo a "importagdo” e a "adaptagio” de
referenciats. Conseqiientemente, forma-se uma espécie de superposigio de referenciais,
contraditorios entre si, com chances desiguais de institucionalizagéo e de implementagio
efetiva. Ou seja, nio se trata apenas do processo "normal” de lutas pela elaboragio de
referenciais ¢ de definigSes da realidade social e a da imposigfo de sua legitimidade,
com seus "problemas” e "solugdes", o que acontece sempre que ha alguma politica
"social", mas de uma multiplicidade de principios de definigéo e de legitimagdo, parcial
e desigualmente institucionalizados, o que tomna invidvel um minimo de coeréncia
politico-administrativa para esse tipo de politica. Dai seu carater tio "dindmico", com
suas "crises" permanentes.

5 Ver, particularmente, Lenoir (1986).
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"Previdéncia' versus ""seguridade social"
e suas implicacoes

Ainda que nZo se disponha de espaco para evidéncias empiricas detalhadas, cabem pelo
menos algumas indica¢Oes gerais. Durante todo o periodo das Caixas, desde 1923, passando
pelos posteriores Institutos e mesmo durante o periodo pés-unificagfo dos organismos publicos
vinculados as politicas de saude e previdéncia, até a promulgagio da Constituigio de 1988, essas
politicas estavam respaldadas na nogfo de "previdéncia". Ou seja, uma nogio baseada no
principio "contratual”, sendo que, nesse caso, haveria uma espécie de "contrato" entre o
"assegurado” e o Estado. Conseqiientemente, os "beneficios” decorreriam das "contribui¢es",
e o Estado entraria como uma espécie de garantia. Em sintese, trata-se de uma relagfio muito
proxima da estabelecida na previdéncia privada. Porém, namedidaem que, apesar de essanogio
respaldar a concepgao dessas politicas, no mesmo periodo havia também aporte de recursos
pliblicos, além de se formar um sistema previdenciario seletivo e restrito a algumas categorias
profissionais relativamente privilegiadas, os resultados sociais tendiam a ser regressivos, visto
que o conjunto da populagZo contribuia indiretamente (MALLQY, 1986).

Todaviaamudanga do principio de definigéo, objeto de lutas ha muito tempo6 ejuridicamente
consagrada na Constituigio de 1988, néio contribuiu para uma melhor "racionalizago" desse tipo
de politica, e esse & o ponto que interessa mais diretamente para o que estd em pauta. Acontece
que foi consagrado juridicamente o principio da "seguridade social”, ou seja, um principio
segundo o qual o Estado, em sua relagdo com o "cidaddo", ¢ "responsavel” por determinadas
"garantias" (dentre as quais, para o que esta em pauta, principalmente as vinculadas as situagdes
de "doenca", "invalidez", "velhice" e "morte", ou seja, quando a propria reprodugio biologica
esta em jogo), mas sem condigdes politicas e institucionais para a implementagfo efetiva desse
arcabougo legal e dos principios que representa. A formulagfo de nogdes como a de "seguridade
social” e seus correlatos, tais como a nogdo de "direitos", evidentemente € o resultado de um
processo de lutas, e, como mencionado, sua consagragdo juridica reflete um pacto de acordo
com o estado das relagdes de forca de uma determinada conjuntura, mas a objetivagio desse
tipo de nogdo, através da implementa%ﬁo de politicas governamentais, requer alguma proximi-
dadeentre o "pais legal” e 0 "paisreal".” A permanente desarticulagio entre essas duas dimensoes

®  Para uma boa descrigdo dessas lutas, ver Malloy (1986), particularmente p.123-150 e passim, ainda
que, nesta e, mais ainda, em outras publicagdes suas, haja muito de normativismo, ao caracterizar, por
exemplo,. a "participagdo” da populagdo nessas politicas como positiva, em oposi¢do ao seu polo
negativo, a "cooptagio”.

7 Sobre as condigdes sociais para a objetivagio de regras juridicas (além, obviamente, dos trabalhos de
Weber), ver Bourdieu (1986). Para uma analise da subordinagfio das regras formais da burocracia aos
interesses € a moral particulares, no caso da Italia, ver Stirling (1968). A titulo de curiosidade, é
interessante notar que um dos que posteriormente ocuparam inclusive o cargo de ministro, (Chiarelli),
ja em 1972, ao abordar a legislagio do FUNRURAL, a via como um passo no sentido da "seguridade
social", superando-se, assim, as bases "contratuais” ("contribui¢@o” versus "beneficios"), o que, em sua
otica, facilitaria o advento do "neocapitalismo”, ordem social defendida pelo mesmo. Ver Chiarelli
(1972)
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da dinamica social tem uma série de efeitos naquilo que, em geral, ¢ designado como
"crise" das politicas "sociais".

Em primeiro lugar, a implementagfo de noges como a de "seguridade social”
supde a "universalizagdo" de alguns "direitos" basicos, visto que esta vinculada & nogéo
de "cidadania”, que, por sua vez, supde algum tipo de "igualdade", por abstrata que
seja. Em segundo lugar, supde também a definigdo do lugar desse tipo de politica no
conjunto da estrutura do Estado e de suas politicas, visto que os "direitos" e os
"beneficios” ja ndo estdo respaldados apenas nas "contribui¢des”, mas também na
relagiio do individuo com o Estado na condig8o de "cidaddo". Por fim, em terceiro lugar,
requer uma definigfo e disting8o entre os aparatos administrativos e financeiros e, por
outro lado, a gestdo da implementagfio dessas politicas. Ocorre que a consagragdo
juridica de nogdes como a de "seguridade social" ¢ a de "universaliza¢do" de determi-
nados "beneficios", sem essas condiges e definigdes, acabou acrescentando novos
estrangulamentos aos ja historicamente existentes. Se, anteriormente, politicas como
as de satde e previdéncia social eram seletivas e restritas, sendo essa seletividade
respaldada no proprio arcabougo institucional, com a introdugéo da "universalidade” o
principal efeito foi tornar menos funcional essa seletividade, visto que o acesso aos
"beneficios" continuou sendo seletivo, com a diferenga de que o formalismo juridico
das leis restritivas anteriores, em boa medida, foi substituido pelas coalizagdes politi-
cas, com base no "compromisso" ou "acordos de cavalheiros".

Dito em outras palavras, passou-se a dispor de uma nogéo de "seguridade social”
que, por defini¢do, contém alguns elementos de "universalidade", juridicamente con-
sagrada. Mas, por outro lado, a particularizagdo extremada dos interesses € dos
mecanismos institucionais em jogo e a indefinigdo de regras e préticas de gestdo
também "universais" impedem a objetivagio dessa nogdo. Deve ser destacado, no
entanto, que esse particularismo, que impede que haja um minimo em comum para a
operacionalizagdo de nogdes como a de "seguridade social"”, ndo ¢ exclusividade de
nenhum dos interesses organizados em jogo ¢ nem se restringe aos aparelhos de Estado
¢ a suas respectivas facg¢des burocraticas, sendo, ao contrario, o resultado de intensas
lutas corporativas de categorias profissionais historicamente melhor posicionadas.

Tomando-a de modo genérico, a historia do conjunto de organismos vinculados de
algum modo as politicas "sociais" no Brasil e particularmente as de saude e previdéncia
pode ser resumida num processo de progressiva expansdo e centralizagéo politico-buro-
cratica, que passa pela extingfo das antigas Caixas e Institutos, criagdo do Ministério
da Previdéncia Social em 1974 e do Sistema Nacional de Previdéncia Social em 1977,
etc. Porém esse processo de centralizagdo, que envolveu lutas inter e intraburocraticas
durante décadas (MALLOY, 1986), ndo encontrou resisténcia apenas nas burocracias
publicas e nas suas vinculagdes com a politica partidaria e nos interesses contrariados
pela existéncia de politicas governamentais de previdéncia, tais como os das compa-
nhias seguradoras. Um dos principais focos de resisténcia foram as categorias de
"assegurados”, com uma posi¢do privilegiada no sistema restritivo anterior, ¢ esses
interesses contrariados nio se restringiam ao esquema de representagdo sindical no
periodo "populista”, em amalgama com a politica partidaria de trocas reciprocas de
favores politico-clientelisticos através da previdéncia social. Os préprios privilégios
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relativos de categorias em seu conjunto (bancérios, etc.) estavam em jogo. Conseqiien-
temente, ndo parece surpreendente que, durante a ditadura militar, ou seja, quando
uma determinada ordem burocratica se impunha com mais for¢a, foi possivel insti-
tucionalizar essa centralizagdo (MALLOY, 1986, p‘129-136)8u

Se bem que nfo seja possivel se entrar aqui no histérico € nos detalhes factuais
desse processo de expansio e centralizagfio burocritica dos aparatos institucionais
vinculados as politicas "sociais", é necessdrio destacar algumas de suas contradigdes,
para se poder discernir as origens e as determinantes de suas "crises" permanentes,
inclusive a atual. Como ji mencionado, a fonte principal dessas "crises”" sdo as
indefini¢Bes contidas nessas politicas, resultantes da inexisténcia de um referencial que
as respalde e possibilite um minimo de coeréncia em sua implementagéo €, conseqiien-
temente, a incorporagdo de um grau muito elevado de referenciais de ordem diversa,
que ndo conseguem formar o consenso necessario e a operacionalidade. Essa incor-
poragdo contraditoria de referenciais e defini¢cdes de ordem distinta, no entanto, esta
contida tanto no arcabougo institucional encarregado da implementagio desse tipo de
politica como nos critérios de classificagdo e "enquadramento” da populagéo atingida
e de seus respectivos "direitos".

No que tange ao arcabougo institucional, com a substitui¢do dos antigos Institutos
pelo Sistema Nacional de Previdéncia Social em 1977, num processo de centralizagéo,
mas também de expansio por adigdo (MALLOY, 1986), formou-se uma rede insti-
tucional baseada em principios de legitimagdo, recrutamento e arrecadagdo e dis-
tribuigdo de recursos financeiros ¢ objetivos oficiais completamente distintos. Desse
modo, ndo foi somente a magnitude dos montantes financeiros (maior orcamento da
Unifo), destacada freqiientemente, e o nimero do pessoal ocupado que se tornaram
expressivos para os padrdes brasileiros, mas a multiplicidade de principios de legiti-
magio e justificativas (ou "objetivos" oficiais) e interesses particulares ou corporativos
em jogo. Por exemplo, essa rede institucional, que, com algumas alteragdes de siglas
apos a Constituigdo de 1988 e mudangas formais posteriores, continua atualmente,
abarca: organizagdes estruturadas predominantemente com base em principios de
ordem burocratica, como o antigo INPS; outras com vincula¢des mais diretas com as
ideologias e as lutas que perpassam o campo € a corporagdo médica, como o entdo
INAMPS; organizag¢des respaldadas basicamente em principios ideolégicos originados
na "caridade" ou nas filantropias publica e privada, onde se amalgamam principios de
legitimagdo que englobam desde o "humanismo cristdo" de agentes de igrejas ou
militantes de "movimentos sociais” até o mundanismo de representantes de elites
politicas locais, tais como as "damas", como ¢ o caso da LBA, da FUNABEM, etc.

E claro que, no discurso oficial, é até possivel encontrar justificativas para esse tipo
de divisdo institucional de fungdes, com base, por exemplo, nas caracteristicas da

8 Para uma analise econdmica dessas mudangas, ver Coutinho e Salm (1986) ¢, no que tange as politicas
de assisténcia médica, McGreevey ef al (1986)
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"populagiio objeto” e sua classificagdo. Assim, por exemplo, o INPS e seu substituto teriam
como populagdo-alvo os “assegurados" pela previdéncia social; a FUNABEM, os
"menores"; a LBA, os excluidos da previdéncia social; e assim por diante. Ou seja, com
base em critérios que classificam a populagfio conforme seu grau de "miserabilidade", por
idade, por grau de morbidade, por suas relagdes com as politicas "sociais", etc., seria
possivel vislumbrar alguma justificativa para uma espécie de divisdo de fungdes. Porém o
que se pretende indicar é que, além das justificativas oficiais, existe algo bem mais
profundo, que se agravou com a consagracéo juridica da nogdo de "seguridade social" e
que, portanto, esta naraiz do que, em geral, é designado como "crise" das politicas "sociais".

A atualiza¢iio conjuntural de uma "crise'" de referenciais

Existem diversos ingredientes que devem ser levados em conta para se esbogar
uma compreensdo das permanentes "crises” dessas politicas "sociais". O primeiro
e mais geral € que, como mencionado, a consagragdo juridica da nogéo de "seguri-
dade social" (uma nogéo "importada” de outra realidade social, politica e cultural)
néo significa, necessariamente, a existéncia de condi¢des politicas e sociais para
sua objetivagiio efetiva. Em segundo lugar, encontra-se também algo de ordem
genérica, ou seja, em qualquer contexto historico, as politicas "sociais” tendem a
incorporar uma multiplicidade de principios de legitimagdo, que vio desde a
filantropia "humanista" ou religiosa até justificativas de ordem estritamente politica
ou mesmo econdmica, visto que tém como objeto aquelas situagdes individuais ou
coletivas tidas como tragicas, nas quais estd em pauta a prépria reprodugio
biolégica (velhice, invalidez, doenga, miséria, etc.). Nesse tipo de situagéo,
principios como o do mercado, que podem ser aceitos generalizadamente como
fundamento da ordem econdmica, tém dificuldades para serem admitidos. Em
terceiro lugar e num nivel mais concreto, numa situagdo assim, onde a no¢éo de
"seguridade social" ¢ juridicamente consagrada, mas sem condig¢Ges politicas €
culturais para ser posta em préatica e fundada numa multiplicidade contraditoria de
principios de legitimagdo e interesses em jogo, a propria nog¢éo de o que seja "social”
ndo apenas se torna polissémica (como acontece sempre quando uma categoria se
torna arma de luta), como nfo ha nada em comum entre seus diferentes significados.
Dito em outras palavras, o "social" passa a poder significar qualquer coisa,
dependendo do agente e dos objetivos em vista, e, conseqiientemente, perde
qualquer possibilidade de ser utilizado como referencial para alguma definigao
do escopo e como campo das politicas "sociais", para sua formulag¢do e imple-
mentagdo. Por fim, em decorréncia disso e das relagdes das politicas "sociais"
com outras formas de poder, esse tipo de situag@o impede que se definam o carater
e as justificativas das politicas "sociais" e, por outro lado, que se estabelegam
pardmetros com um minimo de "racionalidade" formal em suas relagdes com
outras esferas de atividade, particularmente a politica partidaria.
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Mesmo sem entrar num nivel mais concreto, ndo é necessario muito esforgo para
se perceber que o conjunto das politicas ditas "sociais" no Brasil esta baseado tanto em
nogdes "assistenciais" ou de "caridade piiblica" como em bases "contratuais” ("con-
tribui¢do” versus "beneficios") e na nogéo de "seguridade" (o Estado como responsavel
por determinadas garantias do "cidaddo"). Acontece que, na falta de definigdes claras,
essas nog¢des, baseadas em principios distintos, ndo apenas se amalgamam de modo
distinto, conforme cada conjuntura e cada organismo publico envolvido, como também
conforme cada conjunto populacional a quem se dirigem. O problema ¢ que cada
principio desses supde também a organizagdo dos meios de implementagio em bases
diferentes. Por exemplo, na medida em que entra em pauta a nogdo de "seguridade
social", por defini¢do, isso supde, evidentemente, a contrapartida por parte do Estado,
ndo apenas no fomecimento de recursos, mas principalmente no sentido do plane-
jamento e do provimento a longo prazo, ja que nfo se trata de medidas pontuais
conforme as oscilagdes da demanda ou das conveniéncias politicas conjunturais. Este
Jando € o caso das politicas "sociais" baseadas na idéia de "assisténcia", com origens
na antiga filantropia, tradicionalmente dirigida as classes e/ou segmentos sociais em
condi¢des de reprodugdo mais precarias e cujo meio de agdo tende a privilegiar relagdes
de patronagem e clientelismo.

Essas indefini¢Ses quanto aos referenciais e aos principios de legitimagdo, que,
simultaneamente, se refletem e estdo presentes nas politicas "sociais" brasileiras, no
entanto, t€m efeitos bem concretos e até cotidianos nos impasses de seu funcionamento.
Deixando de lado as discussdes sobre o "equivoco tecnocratico” ou as ilusdes sobre a
"cientificagdo" das politicas, 9 proprias de paises que superaram esse tipo de situagéo,
e aceitando como 6bvio que a "racionalidade burocratica” somente existe em estado
puro enquanto conceito, o fato € que a implementagio de qualquer politica, para que
surta efeito (0 que ndo tem nada a ver com alguma suposta "solugdo" substantiva do
"problema” a que se dirige), requer um minimo de funcionalidade. No caso em pauta,
ha, nas politicas "sociais", ¢ mais particularmente nas de saide e "previdéncia" ou
"seguridade”, um evidente impasse formado pelo amalgama entre as fungdes de
representagéo politica, de representagio e de mediagéo classista ou corporativa, e, por
outro lado, as fungdes burocraticas ou profissionais; ou seja, entre fungoes de formu-
lagdo e de implementagfio. Isso envolve tanto o conjunto de organismos publicos
vinculados a essas politicas, com suas intensas lutas intra e interburocraticas e
faccionalismos, com uma dindmica relativamente prépria, como suas relagdes com
outras instincias, tais como o campo da representagdo politica, das representagtes
sindical e corporativa, etc.

Uma primeira conseqiiéncia disso € que, como ja citado, se, por um lado, politicas
como essas, particularmente quando incorporam a nog¢fio de "seguridade social”,

Sobre isso, ver Lenhardt e Offe. (OFFE, 1984, p 10-48/p.216-232).
10" Sobre essas lutas intraburocraticas até 1985, ver Coradini (1989, p.50-91).




498 : Ensaios, FEE, Porto Alegre, (15)2:489-501, 1994

requerem avaliagdes e previsibilidade a longo prazo, por outro, devido a seu histérico,
critérios de recrutamento e relagdes com as coalizagdes politico-partidarias, nem as
cupulas dos organismos piiblicos responsaveis pelas mesmas t€ém condiges de previséo
para um periodo de médio prazo. Por exemplo, como mencionado por agentes dire-
tamente vinculados a isso, essa situag@o de imprevisibilidade decorreria do fato de que
haveria um excesso de "burocratas” e falta de "técnicos"” para o acompanhamento dessas
poh’ticas.11 Conseqiientemente, mesmo levantamentos meramente descritivos e dire-
tamente vinculados a alguma previsibilidade ficam ao sabor de injung&es politico-buro-
créticas,12 dai as bruscas mudangas de diregfo, sejam as meramente retoricas, sejam
as efetivamente postas em pratica.

Uma segunda conseqiiéncia geral disso ¢ a ambivaléncia que caracteriza os
ocupantes de postos de diregdo desse tipo de organismo, visto que, em seu recru-
tamento, s3o utilizados tanto critérios politico-partiddrios como de representagédo
classista ou corporativa, ou mesmo critérios baseados na trajetéria profissional,
técnica ou burocratica. Um dos melhores exemplos disso sdo os entfo superintenden-
tes do antigo INAMPS, em geral médicos com alguma lideranga corporativa entre os
médicos, mas, a0 mesmo tempo, com posigdes definidas nas lutas e nas clivagens que
dividem o campo médico e com vinculagdes politicas com o partido dominante
naquela conjuntura. Numa situagio de conflito e de impasse, as tomadas de posigdo
oscilam entre a lealdade a "classe" ou categoria profissional, ao partido, & regulamen-
tacdo juridica da politica em questdo ou as pressdes das burocracias piblicas.

Uma terceira conseqiiéncia é que isso tudo possibilitou uma forte interpenetragéo
de interesses corporativos nas burocracias publicas, ao ponto de, conforme a conjun-
tura, conseguir boicotar politicas ja juridicamente sancionadas. Aqui também, sem
entrar nas discussdes sobre a validade ou n3o da jungdo de politicas de "seguridade"
com as de saude, um dos melhores exemplos, entre outros, sfo as relagdes das politicas
de saude com as corporagdes médicas. Na medida em que os responsdveis pela
formulagiio e pela implementagdo dessas politicas ndo conseguem impor as definigdes
e as regras com um minimo de autonomia, os grupos de interesses com mais condigdes
e instrumentos para a imposicfo de suas perspectivas € interesses particulares estdo
presentes tanto na regulamentagfio como no condicionamento da implementagio. No
caso dos médicos e das direg¢des hospitalares, essa interpenetragdo entre arepresentagio
corporativa e as burocracias publicas chega ao ponto de serem introduzidas nas esferas
publicas as proprias divisdes e oposi¢des do campo médico. Assim, por exemplo, na
medida em que ha um polo defensor daquilo que € designado como medicina "piblica"

Conforme comunicago verbal do entdo Secretario de Estudos Especiais do MPAS, em Mesa Redonda,
em 13.06.88, segundo o qual o maximo de previsibilidade do Ministério era de dois anos.

Como € o caso, por exemplo, da série de documentos elaborados pela Secretaria de Estudos Especiais
do MPAS, como o intitulado Formas Alternativas de Custeio para a Previdéncia Social (BRASIL.
Minist. Prev., 1988).

Para uma anélise a respeito, ver Coradini (1989, p.558-1047).
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com certa influéncia na formulagio e na regulamentagio dessas politicas, o pdlo oposto,
defensor da medicina "liberal” ou "privada”, enquanto nos altimos anos tende a perder
algum terreno nessas esferas, consegue condicionar a implementagédo, gerando os
freqiientes boicotes e impasses, onde, via de regra, a {inica alternativa € a alocagéo de
mais recursos para satisfazer exigéncias com base em critérios proprios e, portanto,
particulares (tabela da Associagdo Médica Brasileira) e a discriminagéo e a hierarqui-
zagio da populagio conforme suas relagdes com as diferentes modalidades de consumo
médico (CORADINI, 1989). Em outras palavras, politicas "sociais" ou de satude com
medicina "privada", numa justaposi¢do desorganizada de elementos do chamado
"modelo norte-americano", do "modelo inglés", etc.

Num quadro de indefini¢fio assim, € evidente que propostas tais como as contidas
na dita "reforma sanitaria”, como a de "municipaliza¢do da satide", teriam o efeito de
deslocar para unidades geograficas menores, no caso os estados e os municipios, essas
lutas com base em critérios distintos. Porém, nesse caso, com a diferenga de que
incorporam ainda outros conjuntos de interesses e critérios de avaliagdo, como os
vinculados as estruturas do dito "poder local" e seu sistema de lealdades e compromissos.

Por fim, nesse quadro, uma fonte de indefini¢do bem mais geral, mas vinculada
as anteriores. Na medida em que se dispde de uma nogdo de "seguridade social”
juridicamente sancionada, em que se trata de um pais com desigualdades sociais
extremas e complexas e que, ao contrario do que alguns ainda supdem, politicas
"sociais" ja ndo se vinculam apenas a problemaética dos assalariados incorporados ao
mercado formal de trabalho (até porque, devido ao tipo de capitalismo em pauta, estes
nem constituem a maioria das classes dominadas e, além disso, tendem a se diferenciar
em muito entre si), essa nogéo ndo pode ser efetivamente objetiva se no houver uma
definigdo de seus limites. Ou seja, visto que "seguridade social”, num nivel abstrato,
pode ser definida como "algumas garantias”" do "cidaddo" por parte do Estado, isso
somente poderia ser posto em pratica na condigdo de que se dispusesse de alguma
defini¢do de quais garantias, em que circunsténcias e para quais grupos sociais. Se, por
um lado, isso tem uma dimens@o quantitativa, at€ porque implica recursos financeiros,
por outro, esse tipo de politica tem significados completamente distintos para cada
grupo social atingido ou excluido. Por exemplo, ¢ completamente diferente uma
discussdo sobre o0 "direito” ou ndo de algum componente das classes médias, ou mesmo
dos assalariados integrados ao mercado formal de trabalho, dispor de uma aposen-
tadoria que mantenha o mesmo "padrio de vida", de uma discuss&o sobre, por exemplo,
0 acesso, ou ndo, de algum componente de outros grupos sociais a assisténcia médica
bésica. Dito em outras palavras, ja que num pais como este nfo apenas as desigualdades
de condig¢des de vida sdo tdo profundas, mas a prépria desigualdade frente a morte é
tdo evidente, ndo ha como se dispor de "seguridade social" sem alguma defini¢do sobre
o grau tolerdvel de desigualdade. Porém esse tipo de discussdo ndo poderia restringir-se
as politicas de satde e previdéncia, visto que envolve também outros componentes das
condigdes sociais de existéncia.

Em sintese, mais que uma "crise" conjuntural de "caixa", trata-se de atualizagio
e de agudizagdo de invariantes, que a escassez financeira torna ainda mais evidentes.
Porém, caso ndo houvesse escassez financeira, a abundincia de recursos apenas
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conseguiria dissimular esses invariantes. Desse modo, enquanto nio se dispuser das
minimas condi¢des de definigdo dos referenciais e dos meios de operacionalizagio
desse tipo de politica, a cada situagdo de escassez de "caixa", voltam as discussdes sobre
a "crise" das politicas "sociais", sendo que o restante continua do mesmo modo, numa
"crise”" permanente.
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Abstract

This paper aims at advancing some ideas meaning that, for a better understanding
oftherecurrent "crisis" of the "'social" policies in Brazil, we need an analysis that covers,
besides its budget troubles, the political-ideological difficulties in the settlement of
references that assure 2 minimum coherence to this type of policy. This way, the origin
of these "crisis" must be searched for, firstly, in the condition of "importers" of
political-ideological references on the side of the Brazilian élites and, secondly, in the
difficulties of their ""adaptation", facing the inexistence of cultural and political —
institutional conditions that would make possible a relative overcoming of merely
private perspectives and interests.




