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RESUMO

O artigo discute dois dos principais principios dos paradigmas de justica vigentes
no debate sobre a alocagdo de recursos publicos em saude: o principio da
igualdade e o da equidade. Considerando que nas democracias representativas as
decisbes alocativas ndo sao tomadas diretamente pelos interessados, argumenta-se
que € essencial a clareza em relacdo as diretrizes das politicas publicas e que essa
clareza depende da explicitacdo dos paradigmas de justica subjacentes a
formulacdo de tais politicas. Mostra-se que igualdade e equidade fundamentam,
respectivamente, estratégias de universalizacdo e focaliza¢do nas politicas sociais,
ressaltando algumas implicacdes da adocdo dessas estratégias, tanto no caso geral
quanto no caso dos bens publicos, para concluir que, sob a perspectiva da
epidemiologia, a producdo do beneficio generalizado a salude da populagédo pode
ser conseguida com base ora na focalizagéo, ora na universalizacao.




ABSTRACT

The present paper discusses two of the most relevant principles of the paradigm of
Justice within the debate regarding the allocation of public resources to health
policies: the principles of equality and equity. It emphasizes the need for
transparency concerning public policies, since allocative decisions in
representative democracies are not taken directly by the population. Such
transparency depends on expliciting the paradigms of Justice which underlie the
formulation of such policies. This study shows that equality and equity are,
respectively, the basis for an “all-inclusive-benefits-package” as well as for the
focusing of social policies. It also explicits some implications of adopting such
strategies, both in the general as in the public goods case. Under an
epidemiological perspective, the study concludes that the welfare of population
can be achieved either by focusing or through an “all-inclusive-benefits-package”.
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1 - INTRODUCAO

Tradicionalmente, uma parte relevante da discussao sobre moralidade na saude
elege como temas de analise 0 experimento e 0 uso de novas tecnologias, decisdes
referentes ao inicio e ao fim da vida (aborto e eutanasia) e os conflitos de direitos

e deveres de pacientes e profissionais de saude. Essa elei¢cdo determinou, em parte,
uma forte tendéncia de analisar a ética em saude a partir de situacdes locais.
Analisam-se, por exemplo, as implica¢cfes éticas do uso de terapias experimentais,
aspectos da autonomia de um paciente em decisdes que se referem ao tratamento,
direitos das mulheres referentes a questdes reprodutivas, responsabilidades dos
médicos junto a pacientes incapazes de manifestar suas vontades em casos
especificos. Muitas vezes, essas questdes tratam da definicdo de direitos
individuais sem que sua contextualizacdo na coletividade assuma posicao
prioritaria na andlise, resultando no que se pode chamar de andlise ética do caso.
Essa forma de andlise é caracterizada por uma limitacdo tanto da extensao social
guanto da temporalidade das acdes tratadas. O objeto predominante de analise é o
conflito local de moralidades, reduzindo ou mesmo ignorando seus impactos
subsequentes, ou seja, 0 problema ético se apresenta como o impacto de uma acéo
determinada sobre uma pessoa especifica em um dado momento.

Tratar das consequéncias éticas de uma acdo nao implica, necessariamente, tratar
de casos localizados. Para certos problemas, analisar os resultados éticos de uma
acdo sobre individuos é mais do que analisar situacdes locais sob uma perspectiva
relativamente estatica. A alocacdo de recursos publicos em saude é claramente
uma questéo que afeta direitos individuais e deve ser analisada sob a perspectiva
da coletividade e de um horizonte de tempo extenso.

O artigo discute dois dos mais importantes principios dos paradigmas de justica
vigentes no debate sobre alocacédo de recursos publicos em saude: o principio da
igualdadee o daequidade Apesar da existéncia de inUmeros outros principios
aplicaveis, igualdade e equidade estdo sempre presentes no debate quando se trata
de recursos publicos. Ao contrario do que possa parecer a primeira vista, ndo se
trata de distinguir direitos entre individuos. Sob a perspectiva de ambos os
principios, individuos tém igualdade de direitos. A separacdo se da, como se
pretende demonstrar, na forma como esses direitos s&o atendidos, o que resulta em
perspectivas diferenciadas em relagdo a regras distributivas.

Levando em consideracdo o fato de que nos sistemas politicos representativos as
decisdes alocativas ndo séo tomadas diretamente pelos interessados e sim pelos
seus representantes, sejam eles eleitos ou ndo, argumenta-se que, a0 menos nas
democracias, € essencial para a avaliacdo da justica das decisdes, em primeiro
lugar, a existéncia de diretrizes que ordenem as politicas, evitando assim decisées
discricionérias e, em segundo lugar, clareza em relacao as diretrizes que orientam
as politicas publicas. Essa clareza depende da explicitacdo dos paradigmas de
justica subjacentes a formulacdo das politicas, mesmo sabendo que em uma
mesma politica os principios s@o utilizados alternadamente, as vezes de forma
contraditoria.
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lgualdade e equidade fundamentam, respectivamente, estratégias de
universalizacdo e focalizacdo nas politicas sociais. A adocdo dessas estratégias
possui diversas implicagOes diretas, por exemplo, na estrutura de desigualdades de
uma sociedade, nos custos das politicas e nas dimensbes da maquina
administrativa necessaria para implementacdo e controle. H&, também,
implicac@es indiretas, em especial aquelas que se referem ao processo politico que
decide a manutencdo ou ndo das diversas politicas. Tanto as estratégias de
universalizacdo quanto as de focalizacdo podem provocar, a longo prazo, reacdes
politicas cujas consequéncias sdo absolutamente opostas a seus objetivos.

No caso das politicas de salude € especialmente importante atentar para o fato de
gue muitas vezes a boa saude de um individuo depende da boa saude dos demais.
As implicacBes da saude de um individuo extrapolam esse individuo, gerando o
gue em economia se denomiegternalidades A existéncia de externalidades
destaca a necessidade da abordagem do ponto de vista coletivo e, por isso, torna
relevantes critérios epidemiolégicos de decisdo para a alocacdo de recursos
publicos em saude. Argumenta-se que, devido a esse efeito de externalidades,
tanto estratégias de focalizacdo sdo capazes de produzir impactos universais como
estratégias de universalizacdo podem ser a forma mais eficiente de beneficiar
grupos populacionais especificos.

2 - IGUALDADE E EQUIDADE

Praticamente toda discussao analitica sobre justica inicia-se por uma discussao de
principios. No caso da alocacado de recursos publicos para a saude, a discusséo
sobre os principios que norteiam a distribuicdo destes recursos. Essa discussao
extremamente importante no Brasil, uma vez que o0s recursos disponiveis sdo
escassos e ha uma pobreza massiva que leva a dependéncia em relacdo aos
servicos prestados pelo Estado, fazendo com que os resultados da alocagao
tenham impactos muito relevantes na vida dos cidadaos. Se n&o houvesse escassez
de recursos, poucos discordariam dos principios de universalidade no acesso e uso
ilimitado, que permitiria a todos o direito de utilizar os servicos de saude tanto
quanto desejassem. Porém, diante da escassez, é preciso definir quem tem direito
ao acesso e quanto cada individuo pode utilizar os bens coletivos. Como nédo se
pode conceder indefinidamente tudo para todos, a decisdo sobre quem tem direito
a qué tem de ser tomada em algum momento. Havendo diretrizes gerais para a
alocacao de recursos, as decisdes utilizardo os mesmos principios para todos os
individuos. Se essas diretrizes ndo existirem, tais decisfes serdo discricionarias,
ou seja, ficardo a critério de quem detém o poder de decidir caso a caso.

é
é

Quando se discute 0 uso de recursos publicos em um regime democratico,

especialmente em casos de escassez, € inaceitavel que o principio ético da
distribuicdo dos bens norteie-se por valores que ndo sdo reconhecidos como

legitimos pela maioria das pessoas, 0 que pode ocorrer mais facilmente quando as
decisdes sao tomadas individualmente. Por isso, na gestao de recursos publicos, €
fundamental que as diretrizes éticas referentes aos principios de alocacdo sejam
claras e, a0 maximo possivel, elaboradas com a participacdo coletiva. Se essas
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diretrizes ndo parecerem adequadas a sociedade, os regimes democraticos
possuem diversos mecanismos (como as leis e as elei¢bes) que permitem que elas
sejam alteradas.

Ndo é facil estabelecer diretrizes sempre “justas”, uma vez que 0sS principios
norteadores sdo quase sempre muito gerais e derivam de valores nem sempre bem
definidos. Assim, devido a uma certa generalizacdo caracteristica das
normatiza¢des visando a justica social, uma diretriz pode tentar impor principios a
situacdes em que eles ndo se aplicariam. H& casos complexos que ndo séo
contemplados plenamente pelos principios. As diretrizes de politica publica
devem, além de tratar a regra geral, permitir o tratamento das excecdes. E esse
tratamento das excecdes, por exemplo, que garante que os interesses das minorias
nao sejam esmagados pela vontade da maioria. A grande tarefa na construgao de
diretrizes de politica publica nos regimes democraticos é, portanto, estabelecer
com clareza os principios que devem ser seguidos e construir mecanismos que
sejam aceitos como legitimos para a sociedade para o tratamento das excecoes.

As democracias modernas, todavia, sdo sistemas politicos representativos. Como
as decisdes ndo sao tomadas coletivamente e sim por representantes da sociedade,
a alocacdo de recursos publicos depende dos interesses que essas pessoas estao
representando. Esses interesses n&o estdo determinados no dia da eleigdo. Durante
todo o mandato, representantes podem ser substituidos, influenciados e
corrompidos. Sabe-se disso e aqueles que tém capacidade de mobilizacdo e
organizagdo suficientes tentam orientar a alocagdo de recursos a interesses
proprios e de seus grupos, constituindo grupos de interesse, tais como entidades de
classe e movimentos sociais, entre outros. A mobilizagdo demanda tempo e uma
série de recursos, o que faz com que os individuos marginalizados na sociedade
raramente constituam entidades organizadas para defender seus interesses. Assim,
nas democracias em que o poder de influéncia dos grupos de interesse é grande, as
demandas dos marginalizados tendem a ser atendidas apenas quando coincidem
com as demandas daqueles com maior poder de influéncia nas decisdes de Estado.

Varios grupos de interesse agem nas decisdes alocativas de recursos em saude no
Brasil, organizanddobbies e tentando influenciar a opinido publica. Ha, por
exemplo,lobbiesdos prestadores privados de servi¢cos de saude, como o de donos
de hospitais e clinicas, que buscam influenciar a legislacéo sobre o funcionamento
de instituicbes de saude, como ocorreu recentemente no caso da nova legislacao
para a reforma psiquiatricdpbbies de industrias farmacéuticas atuando na
liberacdo de novos medicamentos para o consumdohiiies de movimentos

sociais, buscando destacar as necessidades de determinados grupos da sociedade,
como os portadores do virus HIV, as gestantes ou as criancas.

A acdo dos grupos de interesse néo é intrinsecamente boa ou méa. E normal que na
democracia um determinado conjunto de pessoas se organize para buscar aquilo
gue considera importante para si ou para os outros. O que permite julgar quais

acOes sdo razoaveis ou nao sao os principios que devem nortear a alocacdo de
recursos. Apesar da existéncia de outros principios aplicaveis, na saude, o debate
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sobre a justi¢a alocativa gira predominantemente sobre dois paradigmas de justica:
o0 principio dagualdadee o principio d&quidade

Pelo principio da igualdade, todos os individuos devem receber tratamento igual.
Implicita nessa nocdo esta a idéia de que os individuos séo todos iguais, tém os
mesmos direitos e, portanto, merecem 0s mesmos recursos. Por esse principio,
uma pessoa rica deve ter absolutamente o mesmo tratamento e, portanto, merece a
mesma fragdo dos recursos publicos que uma pessoa pobre. Trata-se de um
principio baseado em uma moralidade de direitos, diferente, porém, das
moralidades fundadas em direitos de trabalho ou de propriedade, que julgam justa
a distribuicdo dos recursos de acordo com a contribui¢cdo dos individuos para sua
obtencao. A igualdade é, pois, baseada em direitos adquiridos pela participacédo na
coletividade, oslireitos de cidadania

O principio da equidade reconhece que os individuos sdo diferentes entre si e,
portanto, merecem tratamento diferenciado que elimine (ou reduza) a
desigualdade. Neste caso, os individuos pobres, por exemplo, necessitam de mais
recursos publicos que os individuos ricos. Rawls (1995, p. 68) desenvolve um

critério para a justica na desigualdade que € o assumido pela equidade: o
tratamento desigual € justo quando € benéfico ao individuo mais carente.

Esse critério, conhecido como axiomahMiaximin, opde-se a no¢ao utilitarista de

que a justica de uma alocacéo é determinada por suas consequéncias sobre a soma
das utilidades (que, grosseiramente falando, seria o bem-estar) dos individuos
envolvidos. Enquanto no utilitarismo, dentre as diversas alocacdes possiveis, é
preferivel aquela que resulta em maior total na soma das utilidades individuais, no
maximino axioma da soma das utilidades individuais é substituido por uma regra
baseada na hierarquia de condi¢cdes dos individuos. Assim, a alocacéo justa é
aquela que possui maior capacidade de aumentar o nivel de utilidade do individuo
em piores condi¢Bes. Para evitar o problema moral de alocar recursos a individuos
cujo baixo nivel de utilidade se deve a padrbes extravagantes (como individuos
que desejam consumos supérfluos), Rawls enfatiza a consideracdo da
disponibilidade de “bens primarios” ou “essenciais” para efeitos de comparacao.

AdaptacOes posteriores dmximinque consideram a hipotese de dois individuos
ocuparem a mesma posicdo na hierarquia de utilidades individuais resultaram no
axioma deLeximin de Sen (1981, p. 278), para o qual, no caso de haver dois
individuos ocupando a pior posi¢do na hierarquia das utilidades individuais (dois
“Ultimos”), esses individuos podem ser classificados pelo nivel de utilidade do
individuo seguinte (um “penultimo”). Havendo empate, comparando-os aos
“antepenultimos”, e assim sucessivamente, até o desempate. Complementando a
énfase de Rawls nas condicdes diferenciadas, Sen destaca a importancia da
consideracéo das necessidades diferenciaddéxinode utilidades consideradas)

em decisdes alocativas.

Enquanto o utilitarismo considera a soma das utilidades individuais, e tanto o
maximin quanto oleximin destacam a estrutura de distribuicdo interpessoal da
utilidade dos individuos, alguns critérios de equidade tentam alcangar o equilibrio

4
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entre essas duas posi¢coes. O axioma Fraco da Equidade, por exemplo, requer que,
sendo a pessoa 1 inferior na hierarquia de bem-estar a pessoa 2, quando ambas
possuem o mesmo nivel de recursos (como, por exemplo, rendas), a divisdo de
recursos de um grupo que inclui 1 e 2 sera justa se distribuir mais para 1 do que
para 2 [Sen (1984, p. 281)].

Utilidade, no entanto, € uma medida subjetiva, o que a torna dificil de ser utilizada
em decisOes distributivas. Todas as teorias de bem-estar de base paretiana rejeitam
a possibilidade de mensuracédo da utilidade, sendo estas teorias as predominantes
hoje em dia na Economia do Bem-Estar [Doel e Velthoven (1993, p. 24)]. Uma
tentativa de se resolver o problema é assumir uma certa homogeneidade entre as
preferéncias dos individuos, associando utilidade a consumo. Isso permite, por
exemplo, trabalhar com a idéia de que um nivel de satisfacdo semelhante ao de um
individuo 1 com o consumo de um bem ou servi¢co sera obtido pelo individuo 2
caso ele tenha o mesmo consumo. Evidentemente, a associacdo de utilidade a
consumo de servicos e bens ja €, em si, arbitraria. Todavia, essa homogeneidade
assumida é que permite a criacdo de pautas (ou Iéxicos) de consumo comumente
utilizadas pelos formuladores de politicas como critério de alocacdo de recursos.
Neste caso, para comparar individuos ndo € necesséario conhecer suas utilidades
mas sim sua capacidade de consumo.

Tradicionalmente, essa capacidade era considerada a renda dos individuos.
Recentemente, no entanto, a preferéncia vem sendo dada a uma combinagéo de
duas nocdes: riqgueza e acesso a bens publicos. A riqueza inclui, além de
rendimentos (fluxos), diversos ativos (estoques) dos individuos e suas familias
gue podem ser utilizados no mercado para adquirir bens e servigos. O acesso a
bens publicos, por sua vez, tenta incorporar a capacidade de consumir bens que
nao podem ser obtidos individualmente no mercado como, por exemplo, uma
comunidade livre de epidemias.

Ha vérios pontos de debate na discussédo de paradigmas de justica aplicaveis aos
problemas de justica alocativa de recursos publicos. O principio da igualdade, por
exemplo, pode reproduzir a estrutura de desigualdades de uma sociedade. Um
programa internacional de distribuicdo de alimentos norteado pela igualdade
forneceria a mesma quantidade de comida a paises pobres e ricos. O principio da
equlidade, por sua vez, tem como um de seus obstaculos a dificuldade de se medir
o grau de “desvantagem” dos individuos para assim realizar a distribuicdo dos
beneficios. Como decidir, por exemplo, entre uma crianga pobre e um idoso
pobre? Como decidir entre dois municipios com problemas semelhantes?

3 - UNIVERSALIZACAO E FOCALIZACAO

As questbes referentes aos principios de igualdade e eqlidade remetem a um tema
recorrente na formulacdo de politicas sociais: as divergéncias entre
universalizagéo e focaliza¢@o. Na universalizagdo, todos os individuos tém direito
de acesso a determinados servigos publicos devidioedos de cidadaniaA
universalizacdo é mais cara, mas garante o0s servicos indiscriminadamente. Na
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focalizacdo, os recursos disponiveis sdo concentrados em uma populacdo de
beneficiarios. Os individuos-alvo das politicas focalizadas sao, geralmente,
aqueles em maior “desvantagem”, como os pobres, as minorias etc. Além das
razdes relacionadas a justica baseadas no principio da equidade, a focalizacao é
motivada por fatores de natureza econdmica (programas focalizados sdo mais
baratos que programas universais) e motivos de natureza operacional [ver Cepal
(1995)].

Sen (1995) mostrou que a questao central nas consideracdes sobre igualdade (ou
desigualdade) € responder a pergunta: “igualdade de qué?”. Isso mostra que a
valoragdo de uma alocacéo depende do que se venha a definir como necessidade.
Supondo, apenas para desenvolver o argumento, que ndo ha desigualdades na
distribuicdo de recursos de uma sociedade, aqueles que rejeitam a idéia de justica
como igualdade podem negar que distribuir o mesmo para todos € justo quando as
necessidades sao diferentes. Quando as necessidades sdo muito semelhantes,
porém, igualdade e equidade serdo praticamente sinbnimos. Aqui aparece entédo
um elemento importante nesse debate sobre paradigmas de justica: o grau de
diferenciacdo das necessidades. Se alguns individuos tém mais necessidades
insatisfeitas que outros, mais forte € a diferenciacdo entre os principios de
igualdade e equidade.

Quais necessidades devem ser objeto das politicas publicas? A resposta para uma
pergunta como essa precisa ser dada com alguma arbitrariedade para evitar a
armadilha das utilidades diferenciadas entre individuos. E possivel considerar, por
exemplo, que ha algumas necessidades basicas para a existéncia humana, como a
alimentacdo. E assim que se define metodologicamente “indigéncia”: familias
cujo rendimento nao for suficiente para adquirir uma quantidade minima de
alimentos capaz de satisfazer as necessidades caldricas de seus membros séo
consideradas “indigentes”. Ou seja, 0 conceito de indigéncia é a tentativa de
expressar socialmente o fendbmeno biolégico da desnutricdo. O que vale ser
destacado é que se reconhece uma igualdade entre individuos nessas necessidades
ditas naturais e comunsa todos os seres humanos. Uma necessidade biolégica
basica € aquela que todos os individuos precisam ter satisfeita para assegurar a
vida “normal”. Ora, se todos precisam satisfazé-la, ha, nesse aspecto, igualdade
entre os individuos. Se ndo héa diferenciacdo das necessidades, os principios de
equidade e igualdade considerariam justa a distribuicdo universal de uma cesta
basica ou uma renda minima? N&o, pois 0 relevante ndo é a existéncia da
necessidade (nisso todos sdo iguais), mas sua satisfacéo (nisso ha diferenca).

As necessidades insatisfeitas sédo o objeto da atencéo publica quando se considera
que a limitacao de alguns individuos para obter aquilo que lhes é necessario deve
ser complementada pela agéo coletiva. Porém, ha diversos tipos de necessidades
insatisfeitas e é necessario definir quais serdo contempladas. Esse ndo é um grande
problema no caso das necessidades bioldgicas basicas de individuos “saudaveis”.
Exceto por posi¢cdes muito radicais, sao raras objecdes de auxilio puablico a, por
exemplo, pessoas subnutridas. No entanto, quando se vai além dessas
necessidades, a questdo torna-se mais complexa. Um individuo assintomatico
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portador do virus HIV que solicita a distribuicdo gratuita do coquetel de controle
de progresso da doenca e um individuo em fase final de desenvolvimento da
doenca que necessita de um amplo socorro de medicamentos e tratamentos tém,
ambos, suas necessidades insatisfeitas, mas ¢é dificil compara-las. A solucdo
pragmatica para esse problema geralmente passa por arbitrar quais serdo as
necessidades contemplaveis (sem que isso implique, como no exemplo das
necessidades bésicas, considerar a igualdade entre os individuos).

Definidas quais as necessidades que, insatisfeitas, sdo objeto da atencéo coletiva,
cabe estabelecer quais os individuos que merecem o auxilio publico. Aqui aparece
outro elemento importante no debate sobre paradigmas de justica: a distribuicdo
dos recursos préprios. Para a universalizacdo, a distribuicdo de recursos dos
beneficiarios é irrelevante, ja que certos direitos sdo aplicaveis a todos,
independente de suas caracteristicas. Para a focalizacao, no entanto, a distribuicdo
dos recursos proprios entre os individuos € fundamental. Supondo a mesma
necessidade insatisfeita entre dois individuos, tem prioridade para receber o
auxilio publico aquele que possui menos recursos para tentar satisfazé-la. Pela
equlidade, tém prioridade nos programas de transferéncia de renda as familias mais
pobres ou, por exemplo, tém primazia de acesso aos servicos de saude os mais
doentes. Mas é importante frisar que, em saude, € uma posi¢ao ingénua acreditar
que recursos préprios sdo 0 mesmo que riqueza. A situacdo hipotética de um
acidente automobilistico entre um motorista muito rico e um muito pobre que séo
ambos levados inconscientes a emergéncia de um hospital publico mostra que,
nessas circunstancias, a riqueza nao pode ser usada como recurso e, portanto, nao
pode entrar no cémputo da decisdo pelo principio da equidade.

A combinacdo de necessidades contemplaveis (ou elegiveis) insatisfeitas e a
distribuicdo de recursos dos individuos sao os dois pontos gerais fundamentais nas
decisdes de alocacdo de recursos publicos. Entretanto, fora das situacdes
“necessidades iguais e recursos diferentes” e “necessidades diferentes e recursos
iguais”, essa combinacao € complexa, tornando-a delicada de ser realizada. Essa é
uma das razdes pelas quais, nas decisdes alocativas, os principios de igualdade e
equidade nem sempre sdo mantidos coerentemente (isto é, sustentados como
absolutos) pois, como argumenta Rorty (1991), a adocdo de principios éticos é
processual, podendo ser alterada ao longo do tempo. O fato € que, na vida real, um
mesmo formulador de politicas combina, circunstancialmente, universalizacéo e
focalizacdo nas estratégias de politica publica. Apesar de importante, a opcao pelo
principio de equidade ou igualdade ndo esgota a decisdo sobre universalizar ou
focalizar, como se pretende mostrar adiante.

O maior obstaculo a universalizacédo € a escassez de recursos. O publico-alvo dos
programas universais geralmente é muito extenso, o que pode representar uma
sobrecarga para os orcamentos dos programas sociais. Quando ndo é possivel
aumentar esses orcamentos, uma das medidas para evitar essa sobrecarga é reduzir
0s custos dos servigos prestados, o que pode se traduzir em reducdo de sua
qualidade. A opcao pela focalizacdo, por sua vez, aparentemente permitira garantir
servicos de boa qualidade aos individuos mais vulneraveis da sociedade. Porém,
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quando se introduzem o tempo e as variaveis politicas na analise, a opcao pela
focalizagdo pode, a longo prazo, ser desvantajosa para 0os mais fracos. A maior
parte da literatura sobre politicas sociais mostra que a consolidagdo dos programas
sociais em diversos paises do mundo dependeu de coalizbes politicas entre
diversos grupos da sociedade e que a ruptura dessas coalizbes leva ao
desmoronamento dos programas [Esping-Andersen (1996)]. A focalizacdo dos
programas nos grupos mais pobres da sociedade implica, por exemplo, perdas para
as classes médias. Estas tendem a ser bastante influentes nos processos politicos e
na maquina burocratica, reagindo as perdas com a retirada de seu apoio aos
programas sociais. Os grupos pobres, com pequena capacidade de mobilizacéo,
sao incapazes de substituir esse apoio realizando novas coalizbes e, portanto, 0os
programas comecam a se extinguir, fazendo com que um instrumento desenhado
inicialmente para beneficio dos mais pobres (a focalizacdo) torne-se um
mecanismo prejudicial a seus interesses.

4 - BENS PUBLICOS E ALOCACAO POR CRITERIOS
EPIDEMIOLOGICOS

Ponderar necessidades e recursos individuais ndo esgota os limites dos problemas
de justica na alocacao de recursos publicos em saude. A salde pode ser vista como
um bem publico o que traz uma série de implicacdes para as decisbes alocativas.
O bem publico puro é aquele cujo consumo por um individuo ndo afeta o consumo
dos demais. A maior parte dos bens reais € uma mistura de bem publico e bem
privado, mas a utilizacdo do conceito na sua forma pura é instrumentalmente Uutil
para a analise. Os beneficios de um bem publico puro auferidos por uma pessoa
dependem da quantidade do bem existente na sociedade e quanto mais houver
desse bem para essa pessoa, mais havera para as demais pessoas. Esse tipo de
consideracdo na saude introduz a importancia de se utilizar também critérios
epidemiolégicos na distribuicdo dos recursos. Uma politica de vacinagdo, por
exemplo, deve ser universalista para ser efetiva, trazendo beneficios também
universais. Mesmo os individuos ndo-vacinados séo beneficiados pela politica, ja
que se reduz a prevaléncia da enfermidade. Por analogia, ndo é dificil ver que
muitos outros casos em saude poderiam ser tratados como bens publicos ou
semipublicos.

Trés aspectos do uso do conceito de bem publico devem ser ressaltados. Primeiro,
bemé uma palavra que inclui coisas ndo-materiais, como 0s servi¢cos. Segundo,
publiconé&o significaestatal Essa diferenca fica mais clara quando se menciona o
terceiro aspectqublico diz respeito ao resultado do consumo do bem e néao de
sua producéo. N&o interessa, no exemplo, quem produziu as vacinas, mas quem
foi vacinado. No entanto, no debate sobre justica alocativa, € possivel lancar a
pergunta sobre quem deve produzir os bens publicos. Toda producdo implica
custos (econbmicos e ndo-econdmicos) para o produtor. Em uma economia
capitalista esses custos sdo um “desestimulo” a producéo e, portanto, precisam ser
contrapostos por “estimulos”, no caso os beneficios advindos da producdo do
bem. Como no caso do bem publico puro todos sdo beneficiados por sua
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existéncia, ha uma boa razdo para que sua producdo seja coletiva. No entanto,
existe uma limitacdo para a producgéo coletiva conhecida como o probldrea do

rider. Como todos tém interesse na producao do bem e essa producao tem custos,
um individuo isolado que aja egoisticamente pensard em nao contribuir nos
custos, pois espera que mesmo assim os demais individuos insistam na producéo
do bem. Esse individuo ndo “pagaria” (em dinheiro ou outro tipo de esforco) para
a producao do bem, mas se beneficiaria dele, “de carona”, jA que o bem é publico
e seus beneficios ndo podem ser limitados aqueles que contribuiram para sua
producao.

O problema ddree rider é parte da constru¢cdo do que se ch®aadoxo de

Olson O argumento do paradoxo € o de que ndo h& motivo “natural” para a
producdo de um bem publico em uma coletividade grande (como uma nacao),
mesmo quando esse bem € do interesse de cada um dos membros da coletividade,
pois os individuos sempre tenderdo a agir cdree riders no momento de
contribuir para a produgédo do bem. Considerando que o paradoxo é resultado da
deducédo de um conjunto de postulados sobre a racionalidade humana, diversas
teorias propdem explicacdes alternativas para a producdo dos bens publicos nas
sociedades democraticas [Doel e Velthoven (1993, p. 68-79)].

Os individuos que se comportassem de acordo com os postulados de Olson
agiriam coletivamente quando encontrassem incentivos seletivos para a
contribuicdo. Um tipo de incentivo seletivo positivo é a limitacdo do direito de
consumo do bem aqueles que contribuiram. Todavia, isso por um lado explica a
producdo coletiva de bens privados, mas ndo a de bens publicos e, por outro,
coloca o problema da origem do beneficio positivo (quem o produz?). Um
incentivo seletivo negativo seria algum tipo de punicdo para aqueles que nao
contribuem. Individuos cooperariam ndo porque encontram beneficios, mas
porque evitam a punigcdo. Esse tipo de incentivo seletivo s6 pode existir quando
imposto de forma autoritaria, isto é, quando o individuo ndo tem a opcao de evitar
a alternativa de aderir sem que seja punido por isso .

Um dos agentes dessa imposicao € o Estado. A democracia, no entanto, “coloca 0s
cidaddos na posicdo de coagir o coator e torna-se provavel que usarao seus direitos
desse modo se forem levados a crer que um numero suficientemente grande de
outros cidaddos aderir4 a essa estratégia para obrigar as autoridades do Estado a
abster-sede forcar os cidadaos a contribuir’ [Offe (1994, p. 294)]. Em outras
palavras, os cidaddos podem, por exemplo, votar contra oS representantes que
propdem a contribuicdo compulséria para os bens publicos, como de fato ocorreu
diversas vezes na histéria, quando foram eleitos representantes favoraveis a
reducdo de impostos (que, como o nome diz, sdo contribuicdes obtidas por
imposicao). “A alternativa parece ser supor que 0s agentes produzem bens
coletivos ndo devido a capacidade racional de maximizar a utilidade e evitar
punicdes, mas em virtude de sua disposicdo normativa para fazé-lo, ou da relacao
de confianca, reciprocidade, simpatia e justica que sentiram existir entre si
proprios e as demais pessoas que contribuem” [Offe 1994, p. 296)].
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Por producao coletiva ndo se deve entender que a coletividade deve participar
diretamente do processo de producdo. Essa participacdo pode ser indireta, na
forma de pagamento, por exemplo. Toda producdo coletiva de um bem publico é
uma forma de alocacdo de recursos e seu conteldo de justica pode, pelos
paradigmas da igualdade e da equidade, ser analisado a partir das necessidades
insatisfeitas e dos recursos disponiveis. Como se trata de uma acao coletiva, essa
andlise serd mais precisa se considerar necessidades e recursos coletivos.

Necessidades e recursos coletivos podem ser considerados como a simples soma
das necessidades e dos recursos individuais existentes. Esse procedimento, no
entanto, parte da idéia de que a justica deve ser feita tdo-somente as pessoas
existentes. Trata-se de uma idéia relativamente estatica no tempo. Pode parecer
estranho pensar em justica para individuos nao-existentes. Essa idéia, porém, é
uma tentativa de englobar, por exemplo, as geracdes futuras nas consideracoes
sobre alocacdo de recursos. A disponibilidade do bem “sadde” no futuro €, em
parte, determinada historicamente, ou seja, pelas acbes em saude no passado e no
presente. Logo, como as alocagOes de recursos realizadas hoje afetardo geragcdes
futuras, parece razoavel inclui-las nas considerag6es sobre justica, de uma forma
muito semelhante ao que se faz nas discussdes sobre o uso do meio ambiente.
Porém, se as pessoas ainda nao existem, é dificil ponderar com seguranca suas
necessidades e recursos individuais e, por isso, lanca-se mao do conceito de
“coletivo”. As decisbes em nome da “coletividade” (neste caso) sdo tomadas
levando em conta um ideal normativo de sociedade que possui varias funcoes,
dentre elas a de tentar controlar a incerteza decorrente da falta de parametros
objetivos para as alocagdes de recursos.

A solucao de Offe para a producdo de bens publicos € compativel com a idéia de
“coletividade” que acaba de ser exposta. Ela explica que a producdo dos bens
publicos pode ser orientada normativamente ou por regras de reciprocidade. O
conceito reciprocidade refere-se a um modo de integracdo social em que
individuos “ddo” algo, semelhante ao que ocorréroea, em que os individuos
comparam os valores do que estd sendo trocado e definem suas condi¢cdes (os
termos de troca, como, por exemplo, 0s precos) no momento em que a relacéo
ocorre. Do ponto de vista analitico, a troca sé garante a relacao entre os individuos
no momento em que é realizada. Na reciprocidade, individuos ndo comparam
valores para definir suas condi¢des para doar algo, mas fazem a doacdo em funcéo
da manutencdo de uma coletividade que pode ou néo vir a retribuir sua doacao em
termos equivalentes. O exemplo mais classico de reciprocidade € o do mutirdo, em
que individuos ajudam uns aos outros sem que se defimeri quando e em
guanto serdo reciprocamente ajudados. Tanto a orientacdo normativa quanto a
reciprocidade perduram no tempo e, portanto, sdo coerentes com a idéia de
“coletividade”.

A decisdo de alocar recursos por critérios epidemiolégicos possui um alto grau de
orientacao a “coletividade”. Ela utiliza o grau de necessidade dos individuos em
um determinado instante como critério de alocacdo, mas apenas como medida de
aumento da eficiéncia na producdo de um bem publico que visa suprir as
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necessidades da coletividade nos momentos seguintes a distribuicdo dos recursos
em saude. Neste sentido, critérios epidemiolégicos podem indicar tanto a
universalizagcdo como o melhor meio de produzir o beneficio focalizado, quanto
indicar a focalizagdo como o melhor meio de produzir o beneficio universal tendo,
indiferentemente, como pano de fundo, tanto o principio da eqliidade como o da
igualdade.

5 - CONCLUSOES

A escassez de recursos para a saude restringe a possibilidade de ampla
distribuicdo de bens e servigos publicos e, portanto, exige uma série de decisdes
alocativas que consistem, fundamentalmente, em selecionar quais serdo os
beneficiarios do sistema publico de salde e quais servicos serdo oferecidos. Em
um pais como o Brasil, onde h& pobreza massiva, grande demanda por salude e a
impossibilidade de vasta parcela da populagdo obter servicos fora do sistema
publico, a responsabilidade dessas decisbes € extremamente grande. As
consequéncias de uma alocacao injusta sdo, seguramente, mais graves neste caso
do que em situacdes em que 0 acesso aos servicos de saude ndo dependem da via
Unica do Estado. A importancia da distribuicdo adequada de recursos cresce a
medida que o sistema de saude possui uma série de deficiéncias que limitam os
servigos prestados e o publico atendido. Frequientemente, a ampliacdo do universo
de beneficiarios e a melhoria da qualidade e quantidade dos servicos sao metas
mutuamente excludentes, dadas as restricdes existentes nas capacidades de
mudanca do sistema e no orgcamento da salde. Ha algumas alternativas de solucao
para esse problema, das quais trés podem ser destacadas. A primeira consiste em
uma reducdo da demanda por tratamento como resultado de, por exemplo,
medidas de medicina preventiva. A segunda, na reducdo dos custos do sistema e a
terceira na ampliagdo do orcamento, o que, em Ultima instancia, € uma
transferéncia do problema de alocacdo de recursos na salde para uma alocacao
geral de recursos publicos na sociedade. Mesmo assim, apesar de uma provavel
diminuicdo da presséo sobre as decisdes alocativas, o problema de como distribuir
recursos na forma de bens e servicos de saude persistiria. O eixo central desse
problema é como distribuir com justica. A resposta, evidentemente, depende da
referéncia usada para estabelecer o que vem a ser “justo”.

No debate sobre recursos da saude, dois paradigmas de justica freqiientemente
estdo presentes nas discussdes, baseados nos principios de igualdade e de
equidade. O primeiro admite que os individuos tém direito a quantidades iguais de
bens e servicos publicos, independentemente de suas caracteristicas particulares.
O acesso aos servicos publicos de saude, neste caso, se da de acordo com as
necessidades dos individuos e independe de seus recursos para a obtencdo desses
servicos em outra instancia. E um caso comum nas regulamentacdes juridicas
orientadas pelas maximas de igualdade perante a lei que, no Brasil, reflete-se, por
exemplo, na elegibilidade dos beneficiarios do Sistema Unico de Salde (SUS). O
segundo reconhece a diferenca entre os individuos e propde que a distribuicdo de
bens e servicos seja feita de forma a reduzir as desigualdades entre eles. Nas
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decisdes alocativas baseadas no principio da equidade sdo consideradas néo s6 as
necessidades dos individuos como também sua disponibilidade de recursos para
satisfazé-las. Essa comparacdo de necessidades e recursos € uma forma de
contornar os problemas existentes na comparacéao de utilidades subijetivas.

Decisbes alocativas baseadas no principio da igualdade muitas vezes implicam
estratégias de universalizacdo de politicas, enquanto decisbes baseadas na
equidade geralmente implicam focalizagéo. A universalizagcdo garante 0s servigos
indiscriminadamente, mas é mais cara, e, a depender do regime de contribuicdo
para o sistema, tem um efeito menor de reducéo da estrutura de desigualdades da
sociedade. O publico-alvo dos programas universais geralmente € muito extenso e,
em paises como o Brasil, onde a utilizagcdo dos servicos € grande, isso pode
representar uma sobrecarga no orcamento dos programas sociais. A focalizacao
pode favorecer aqueles em maior desvantagem por meio de programas de menor
extensdo — tendendo, portanto, a menor custo total — e mais faceis de
administrar. Porém, dada a dificuldade de mensuracdo da desvantagem para
efeitos de comparacao, a focalizacdo depende de uma série de arbitrariedades que
podem desvirtuar seus objetivos. Além disso, alguns exemplos internacionais
mostram que a adocdo de estratégias de focalizagcdo dos servigos publicos na
populacao pobre pode implicar perdas para alguns setores da sociedade, como por
exemplo a classe média, que reage com a retirada de seu apoio a essas politicas.
Nesse caso, a adocdo de estratégias de focalizacdo pode resultar, a longo prazo,
em desvantagens para a populacao pobre.

Devido as suas caracteristicas peculiares, a saude pode ser tratada como um bem
publico. Uma das consequiéncias da existéncia de externalidades positivas é que,
em muitos casos, a boa saude de um individuo contribui para a boa saude dos
demais. Esse tipo de tratamento destaca a necessidade de critérios
epidemiologicos nas decisdes alocativas. Devido as externalidades, tanto as
estratégias de focalizacdo sdo capazes de produzir impactos universais a medida
que controlam a propagacdo de enfermidades, quanto as estratégias de
universalizacdo, ao reduzirem a prevaléncia de enfermidades que afetam de
maneira mais grave certos individuos, podem ser a forma mais eficiente de
beneficiar grupos populacionais especificos.
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