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Uma sociedade ndo se sustenta apenas por suas instituicoes, mas,
principalmente, por sua capacidade de gerar expectativas no tempo. O corpo e
o tempo estao ligados: uma vida é um corpo no tempo. A divida é também uma

divida de tempo porque, quando o corpo nao recebe aquilo que necessita, o
tempo se torna abstrato, inapreensivel pela experiéncia‘ um corpo que sofre sai
do tempo da historia, perde a possibilidade de projetar-se adiante, apaga os
sinais de suas recordagées. Os pobres tém corpos sem tempo. Por isso as
mulheres que tém trinta anos, oito filhos e um marido desempregado ou preso
parecem tao velhas. Por isso os corpos dos velhos pobres parecem tao
aniquilados. Para eles o tempo se esvaiu por completo: nasceram, cresceram e
envelheceram no hiato em que um jovem prospero entra na primeira etapa da
maturidade. Sem tempo para fazer projetos, sem futuro, os corpos correm
riscos impostos pela divida ndo-paga‘ a violéncia, a ruptura de todos os lagos
sociais, a selvageria da droga sdo desafios vistos como se fossem a unica

afirmacéao possivel da identidade.

Beatriz Sarlo,

Tempo Presente
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Resumo

Esta tese realiza uma analise do Sistema Unico de Saude (SUS) brasileiro a partir da
teoria da justica como equidade proposta por John Rawls. O ponto de partida da analise
que fundamenta a definicdo da saude como uma questdo de justica € a concepcao
ralwsiana de sociedade justa elaborada em Uma Teoria da Justica (2008). Em dialogo
com a argumentacao e com o debate suscitado pela obra de Rawls, verificamos como a
saude surge como questao através da critica a teoria rawlsiana elaborada por Amartya
Sen e Martha Nussbaum. Ambos os autores, em face da “negligéncia” de Rawls perante
o tema, afirmam que a saude deve ser entendida como um bem de importancia moral
fundamental em razdo das desigualdades a ela atreladas. Mas € principalmente no
trabalho de Norman Daniels, que se constroi em dialogo com o de John Rawls e com o
de Amartya Sen, que esta tese se baseia para fundamentar o argumento de que a
saude deve ser tratada como uma questdo de justica e que, apesar de ela ndo ter sido
especificamente tratada pela teoria da justica de Rawls, uma extensao de sua teoria
pode se realizar a partir seus principios da justica, em especial do principio da
lgualdade Equitativa de Oportunidades, sem prejuizos para sua formulacdo. A
argumentacdo desta tese prossegue abordando, ainda sob perspectiva normativa, duas
questdes fundamentais para a compreensao do SUS a partir da justica do sistema: a
primeira € a democracia e sua relacdo com a justica, debate que se faz necessario
dadas as caracteristicas do Estado e da sociedade brasileira e, também, dado o
processo de formacao e implementagdo do sistema de saude brasileiro; a segunda, a
analise de politicas publicas baseada no método proposto por Bo Rothstein que,
preocupado com a justica das instituigoes, volta-se para a substancia da politica sem
desconsiderar seu processo. E sobre esse pano de fundo de normativo, parametro a
partir do qual é possivel definir saude e pensar uma politica de saude justa, que a
andlise se volta para o SUS com o intuito de identificar elementos que permitam
responder sobre a justica do sistema. Para a andlise do SUS, elencamos alguns
pontos/questdes fundamentais: sua trajetéria e sua definicdo de saude, que abarca o
papel da nocdo de Determinantes Sociais da Saude na formulagdo da politica e
enquanto critério de justica; os principios definidores do SUS: universalidade,
integralidade, igualdade, gratuidade, descentralizagdo e participacao popular; por fim, a
relagdo que se estabelece entre o setor privado/suplementar e o publico/complementar.
Esse caminho foi percorrido com o propédsito de identificar as concepgoes de justica do
sistema que, somadas a um parametro normativo de saude justa, fornecem-nos
elementos para responder sobre a justica dos resultados alcangados pelo SUS.
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Abstract

This thesis studies the Brazilian health system, SUS (Sistema Unico de Satde/Unified
Health System), through John Rawls’ theory of justice as fairness . It's the rawlsian
conception of a just society presented in his book, Uma Teoria da Justica ([A Theory of
Justice] 2008), that supports the definition of health as a matter of justice adopted here.
Establishing a dialogue with the discussion toward Rawls’ works, we verified how health
emerges as a central question in Amartya Sen’s and Martha Nussbaum’s criticisms to
Rawls’ theory. Both authors state, regarding Rawls negligence toward the theme, that
health is a good with a fundamental moral importance, considering the iniquities related
to it. But it's mainly in Norman Daniels’ works, done in dialogue with John Rawls’ and
Amartya Sen’s works, that this thesis rely on to state that health is a matter of justice
and that an extension of Rawls theory can be made from his principles of justice, mostly
from the principle of fair equality of opportunity. Keeping a normative stand point, this
thesis’ argumentation continues to deal with two main questions to the understanding of
the Unified Health System justice: the first one is democracy and its relation with justice,
a necessary discussion, considering the features of the Brazilian State and its society, as
well as the formation and implementation process of the health system; the second is
the public policies analysis based on the method proposed by Bo Rothstein, who,
concerned with the institutions justice, turned to the policy’s substance without
neglecting its process. It is over this normative background, parameter through which it's
possible to define and think of a just health policy, that the analysis seeks to identify in
SUS elements which allows us to answer about the system justice. For its analysis, we
chose some fundamental points: its history and its health definition, which embodies the
Social Determinants of Health in the policy formulation and as a justice criterion; the
principles of SUS: universality, integrality, egalitarianism, gratuitousness, decentralized
policy management and public participation; and finally, the relationship between the
private/supplementary and the public/complementary sectors. The aim here was to
identify the system’s conceptions of justice that, combined with a normative parameter of
just health, supplies us with arguments to answer about the justice of the results
achieved by SUS.
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l. Introducao

Teoria Politica e a Analise de Politicas Publicas

Este trabalho é motivado pela busca por um caminho que nos leve a uma
explicacdo para a injustica de nosso sistema publico de saude, ora latente e ora
evidente, evidéncia que se manifesta principalmente aos olhos da justica social
distributiva. O sentimento de injustica ou sua percep¢ao nos surge, como assinala
Ricoeur (2008, p. 05), da indignacao provocada pelo testemunho a situagcées que se
fundam, por exemplo, em retribuicbes desproporcionais, em promessas traidas ou em
divisbes desiguais. Mas, de acordo com o autor, a indignacdo em si mesma nao €
suficiente para o reconhecimento da injustica, pois é preciso identificar os obstaculos
que impedem a conquista de um equilibrio. A indignacdo sozinha pode gerar outra
violéncia, para além daquela ja existente entre os protagonistas de uma divisao
desigual, a violéncia na forma da vinganca de quem busca fazer justica com as préprias

mé&os. Como entdo fazer a distingdo entre a vinganca e o justo? Como institui-la?

“Propbe-se uma grande equacado, e o justo comeca a distinguir-se do
nao injusto: a equagéo entre justica e imparcialidade. Justa distancia,
mediagdo por um terceiro e imparcialidade se enunciam como 0s
grandes sindnimos do senso de justica para cujo caminho a indignacao
nos conduziu desde a mais tenra idade.” (RICOEUR, 2008, p.06)

O SUS - cujo objetivo central € garantir um direito constitucional e universal do
cidadao brasileiro — é, acima de tudo, uma politica que carrega em seu cerne uma
nogao de justica distributiva, voltada para o combate da desigualdade através de uma
justa distribuicdo de recursos, premissa que até muito recentemente, como coloca
Fleischacker (2006), nao era percebida como uma questdo de justica pelas pessoas,
que tampouco acreditavam que a justica devesse se ocupar com a exigéncia de uma

distribuicdo de recursos que satisfizesse as necessidades de todos. E em seu sentido
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moderno, como aponta o autor, que a justica distributiva invoca o Estado como
garantidor dessa distribuicdo. O debate tende a se dar em torno dos recursos a serem
garantidos, sua quantidade e sobre o grau de interferéncia estatal necessario para tal,

ou seja:

“Se a quantidade de bens que cada pessoa deve ter é baixa o suficiente,
€ possivel que o mercado possa garantir uma distribuicdo adequada; se
todos devem ter uma ampla protegdo ao seu bem-estar, o Estado
podera ter de redistribuir bens para corrigir as imperfeicdes do mercado;
e se 0 bem que cada pessoa deve ter € uma parcela igual de todos os
bens, é provavel que a propriedade privada e o mercado tenham de ser
inteiramente substituidos por um sistema estatal de distribuicdo de bens.
Portanto, a justi¢a distributiva € entendida como necessaria a qualquer
justificacdo de direitos de propriedade, e de tal forma que pode até
mesmo implicar a rejeicao da propriedade privada.” (FLEISCHACKER,
2006, p.08)

Por tras desse debate esta a ideia de que os recursos nao devem ser distribuidos
de acordo com o mérito, instaurando a nocdo de que estes bens devam ser
compreendidos como direitos universais cuja garantia indiscriminada de acesso
consiste em uma das facetas de uma sociedade justa.

Pensar no SUS confrontando seus principios — e a nogao de justica distributiva
que os fundamentam, levando-se em conta os seus resultados e significados na vida
cada um de seus usuarios e na sociedade, pode provocar em qualquer pessoa 0
sentimento de indignacdo moral. Sao varias as situacdes cotidianas que apontam para
sua incompletude, suas falhas e tensdes para com aqueles que estdo direta e/ou
indiretamente envolvidos com o sistema.

Para ultrapassarmos os limites da indignacao e da justica por ela suscitada — a
justica afeita a atuacdo do sistema judiciario descrita por Ricouer — e comecarmos a
refletir e a questionarmo-nos sobre a justica de nosso sistema de saude é preciso
identificar e definir suas injusticas. Para isso, porém, pelo menos dois passos
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fundamentais sdo necessarios: um €& saber definir o que é justo e o outro, justificar
porque devemos pensar a saude como uma questao de justica. Apesar de este trabalho
deter-se sobre a saude publica, acredito que ndo somente ela deva ser assim
considerada como também os demais bens sociais, politicos e individuais essenciais
para a garantia de uma vida que tenhamos razdes para desejar viver.

E, portanto, primordial definir o que é uma sociedade justa e o que podemos
considerar por uma politica de saude justa, para depois entdo olhar para o SUS -
Sistema Unico de Salide — e apontar suas peculiaridades, conflitos e, finalmente, suas
injusticas. Em busca de nossa resposta, concentramos o esfor¢co deste trabalho na
construgdo de um método que nos permita realizar a andlise do SUS e de politicas
publicas de um modo geral, articulando questdes empiricas, no caso de uma politica
publica de saude, com consideracdes normativas acerca da justica.

Trata-se de realizar a analise da instituicdo, principalmente de seus principios
morais e de seu impacto sobre a vida das pessoas. Para tal, ao longo deste trabalho,
serdo definidos principios, valores normativos que constituem o ponto de partida da
analise da instituicao SUS e de suas praticas politicas.

O dilema que se coloca aqui é: como definir tais valores? Se estes forem
derivados da pratica e das normas da instituicdo, poderemos considera-los validos para
nossa analise e avaliacdo quanto a sua justica? Por outro lado, se estes valores forem
derivados de uma teoria normativa distante da pratica da instituicdo, como saber se
podemos utiliza-los, se é possivel considera-los validos para nossa analise?

A definicdo de tais valores unicamente a partir dos principios e das normas dados
pela pratica da instituicdo provavelmente ndo nos propiciaria os critérios necessarios
para respondermos sobre sua justica. Obviamente, seria Gtil para que pudéssemos
identificar atos que, por contrariarem as normas de uma dada instituicdo, geram um
impacto negativo na vida das pessoas e/ou que se constituem em injusticas. Mas isso,
por si s, ndo é suficiente para respondermos sobre a justica de determinado arranjo,
de determinada instituicdo ou sociedade. Um arranjo que € bom para muitos pode ser
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extremamente injusto para outros. Da mesma forma, o fato de acordos, normas ou
principios ndo serem questionados pelas pessoas ndo prova necessariamente sua
justica.

Nesse sentido, valores externos a pratica politica da instituicdo sdo Uteis como
base de comparacao e avaliacado: a partir destes pode ser possivel identificar erros ou
situacdes problemas que simplesmente ndo eram percebidos ou questionados como
questéo de justica.

A ciéncia politica, desde a assuncdo do behaviorismo como um método de
investigacdo mais acurado, assumiu uma postura empiricista e positiva que tem
negligenciado as questbes de ordem normativa e valorativa em suas analises. A
pesquisa sobre politicas publicas na ciéncia politica brasileira € fortemente influenciada
pela tradicional abordagem da “policy analysis”, cujo principal interesse € a empiria e a
pratica politica. Embora a “policy analysis” tenha sido revista em razéo das criticas que
apontavam para a sua falta de teorizacdo e mesmo com o atual predominio das
analises “neoinstitucionalistas” e das “analises de estilos politicos”, o que temos ainda &
um predominio de trabalhos descritivos cuja énfase recai sobre a analise das estruturas
e instituicoes e/ou dos processos decisorios de politicas setoriais especificas, criando
uma lacuna no que se refere a andlise dos processos de implementagéo e de avaliagéo
das politicas, por exemplo. (FREY, 2000; FARIA, 2005)

Esse movimento se deu em detrimento de andlises valorativas e do fato de que os
valores normativos estdo presentes na ordem e na pratica das instituicoes. Porém, é
justamente na filosofia (teoria) politica negada por essa postura empiricista que nds
formulamos e encontramos um ideal que guia, orienta nossa préatica politica e nos
fornece os valores que constituem nosso parametro de andlise, parametro que, claro,
somente sera Util se ele tiver correspondéncia com a realidade.

Ter correspondéncia com a realidade talvez ndo se coloque como um problema em
si: toda teoria politica a tem, na medida em que ela se constitui uma atividade de
elaboracao simbdlica e de invencao de formas de vida social e que, para tal, toma como
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referéncia o proprio mundo sobre o qual discorre. Como coloca Berlin (2002), “pensar &
generalizar e generalizar € comparar”. Portanto, ao pensar um fenémeno, o fazemos a
partir de suas semelhangas ou de suas diferengcas com outros e vamos além, aceitando
ou refutando o fenébmeno ou o modelo estudado e, no ultimo caso formulando um ideal
novo capaz de modificar aquilo que ndo é passivel de nossa concordancia. Entramos
entdo no mundo do “o que deveria ser”.

O questionamento e a formulagao filos6fica tém como ponto de partida o conflito, o
dissenso em relacdo ao significado do agir humano, bem como o entendimento dos
conceitos que o justificam. Seu objetivo é desvelar o que orienta nossa agao e entao

analisa-lo:

‘O primeiro passo para a compreensdao dos homens é trazer a
consciéncia o modelo ou modelos que dominam e impregnam seu
pensamento e sua acdao. Como todas as tentativas de tornar os homens
conscientes das categorias que pensam, essa € uma atividade dificil e
as vezes dolorosa, propensa a produzir resultados profundamente
inquietantes. A segunda tarefa é analisar o proprio modelo, e isso obriga
o analista a aceita-lo, modifica-lo ou rejeitd-lo, e, no ultimo caso,
providenciar um modelo mais adequado em seu lugar”. (BERLIN, 2002,

pg. 117)

Como compreender a saude? O que é uma pessoa saudavel? As respostas a
essas questdes sdo extremamente controversas. Em sua busca, encontraremos, com
toda certeza, ndo somente definicoes diferentes como até mesmo divergentes.
Entretanto, respondé-las se faz necessario para a definicdo de um sistema ou de uma
politica de saude. Desta dependera todo o desenho do sistema e mais: ela esta apoiada
no ideal de pessoa, de cidadao, de sociedade que o grupo que a discute ja possui ou
que deseja construir. E a partir desse ideal, normativo por exceléncia, que sera
construido outro ideal também normativo para uma questdo que, a primeira vista,
explica-se por fatos empiricos sujeitos a prova, como, por exemplo, a comparagao entre

um organismo doente e um organismo livre de qualquer doenca. Entretanto, a verdade
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€ que a resposta ndo é tdo simples assim: doencas podem ser definidas de forma
diferenciada entre as culturas, de modo que o que pode ser uma doenca para uma
cultura pode ndo o ser para a outra. Aléem disso, nossa percepgdo de um
corpo/organismo doente também varia ao longo do tempo em uma mesma cultura.

Berlin (2002) lembra-nos que Hegel, com grande brilho — em suas palavras —
mostrou-nos que a histéria do pensamento e da cultura “¢ um padrdao mutavel de
grandes ideias libertadoras que inevitavelmente se tornam camisas de forga sufocantes,
estimulando assim sua propria destruicao por novas concepg¢des emancipadoras e ao
mesmo tempo escravizadoras.” (BERLIN, 2002, p. 116 -117)

John Rawls, cuja teoria da justica sera o ponto de partida da andlise do SUS que
se seguira, afirma que € justamente porque os principios de uma cultura politica
democratica sao contraditérios que eles devem ser organizados com base em conceitos
morais fundamentais abstratos. O autor coloca ainda que recorremos a filosofia politica
sempre que nossos significados politicos compartilhados sucumbem e/ou quando
estamos dilacerados dentro de nés mesmos. A importancia da abstragéao, da formulagéao
de uma sociedade idealizada estd em nos ajudar a organizar e a formular nossas
convicgdes de justica em todos os niveis de generalidade, do mais geral ao mais
particular. E preciso reconhecer que, quanto mais profundo for o conflito, mais abstrata
sera a discussao para alcangarmos uma clara e organizada visdo de suas raizes.
(RAWLS, 2005, p. 44)

Em Uma teoria da justica (2008), Rawls esclarece, sobre sua teoria em si, que,
do ponto de vista da teoria moral, a melhor analise do senso de justica de alguém é
aquela feita a partir do equilibrio reflexivo, pois, para tal, “sdo apresentados a pessoa
todas as descricbes possiveis as quais seja plausivel adaptar seus préprios juizos,
juntamente com todos os argumentos filoséficos correspondentes a tais descrigdes.”
(RAWLS, 2008, p. 59). Segundo Rawls, esse exercicio pode ou ndo alterar
radicalmente o senso de justica de uma pessoa, mas o que importa é que a pessoa
estude diferentes concepcdes de justica através da filosofia moral e que as leve em
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conta para sua definicdo de justica que esta inicialmente dada por seus juizos
ponderados baseados em sua vivéncia social e em sua capacidade de formular seu
senso de justica.

E o exercicio do equilibrio reflexivo que Rawls busca também para a formulagdo
de sua teoria da justica, afirmando: “Devemos encarar a teoria da justica como uma
estrutura orientadora criada para concentrar nossas sensibilidades morais e expor
questdes mais limitadas e trataveis ao julgamento de nossas capacidades intuitivas.”
(RAWLS, 2008, p. 63).

Em suma, a teoria politica ndo tem a pretensao de definir padrdes de convivio e
leis morais irrefutaveis, por serem a mais perfeita expressao da verdade, que devem ser
assumidos pelas sociedades a qualquer preco. Pelo contrario, ela nos fornece
elementos que nos sao uteis para o questionamento de nossas crencas e valores.
Diferente ndo poderia ser com a justica: € preciso saber identificar quais sao os valores
centrais de nossa sociedade e de suas instituicées, para entdo confronta-los com os
ideais de uma sociedade justa, sejam eles préximos ou distantes dos nossos, para que
possamos compreendé-los, reafirma-los ou modifica-los.

Alvaro de Vita, na introducdo ao seu mais recente livro, O liberalismo igualitario
(2008), coloca que, enquanto tedrico politico, seu objetivo é fornecer uma perspectiva
normativa capaz de examinar teoricamente aquilo que vemos como injusticas patentes
e contribuir para esclarecer a natureza da justica na sociedade, pois sua premissa é a
de que as questdes politicas do mundo contemporaneo tém um interesse cognitivo. Em

seguida, sobre a diferenciacao entre a ideologia e teoria politica, afirma:

“ao passo que a ideologia esta mergulhada na luta politica e esta voltada
para o recrutamento de adeptos para uma causa, a atividade da teoria
politica normativa consiste em oferecer razbes - aquilo que
denominamos uma justificagdo — para os julgamentos que fazemos
sobre nossos comprometimentos normativos na politica. Podemos
oferecer razdes para mostrar uma certa configuragdo de valores politicos
como mais aceitavel ou razoavel do que outras possiveis e, nesse caso,
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a discussao tedrica vai girar em torno da qualidade dessa justificagio.”
(VITA, 2008, p.03)

Portanto, ao nos perguntarmos sobre o que deve ou deveria ser, a questao esta no
grau de correspondéncia entre teoria e realidade — ou seja, entre o universal (definicao
de valores ou leis validas universalmente) e o contexto, para usar os termos de Rainer
Forst (2010). Trata-se de identificar quais sao os pontos de interseccao e/ou
distanciamento entre esses dois campos e de determinar o que € razoavel e realizavel
na vida pratica.

As analises do SUS, a exemplo das demais pesquisas sobre politicas publicas na
ciéncia politica, tém se focado em questées essencialmente empiricas, geralmente
acerca da efetividade de um determinado servico ou pratica de atendimento oferecido
para um publico especifico do sistema. Existem também estudos mais abrangentes que
se questionam sobre os principios do sistema, dedicados a sua anélise legal e de sua
trajetéria historico-politica. A dualidade entre o publico e o privado; a escassez dos
recursos publicos somada a ma (ou boa) gestdo do sistema; os limites do estado
perante 0 mercado enquanto administrador de servicos de salde; a judicializacdo do
direito a saude, o uso da tecnologia e o saber médico; os conselhos locais, setoriais e
deliberativos e a participacdo da sociedade civil nestes; essas questdes — e muitas
outras que ndo cabe enumerar aqui — ha muito vém sendo debatidas pelas pesquisas
sobre 0 SUS nas diferentes &reas de conhecimento.

Esses recortes levam-nos a indagacdes que apontam, ao mesmo tempo, para as
imperfeicbes do sistema e para seus sucessos. Suas respostas sao procuradas
tomando como referéncia central suas préprias normas e sua pratica, 0 que nao é
suficiente para que possamos responder sobre sua justica, como argumentei no inicio.

Para pensar na justica de uma politica publica, é preciso olhar para além da
politica: é imprescindivel entender a sociedade, seus valores e 0 que se espera dessa
politica. Para tal, € preciso ter um ideal que justifique e que sirva de parametro para sua
compreensao, razbes que nos sao fornecidas pela teoria politica. O ponto de partida
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para a definicdo de uma sociedade justa sera a teoria da justica de John Rawls e o
debate por ela suscitado. Sera também a partir do debate sobre a justica rawlsiana que
definirei 0 que é saude e discutirei porque ela deve ser pensada como questao de
justica. Com referéncia a essa argumentacao, é possivel pensar um sistema de saude

justo e, a partir dele, a justica de nossa politica publica de saude.
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Il - Justica Social e o Liberalismo Igualitario

Como definir o que é justo? Como a justica deve ser pensada? Sugiro retomar
nosso ponto de partida, a indignacao, e responder a pergunta: o que nos indigna?

Podemos nos indignar com uma agéo isolada, cometida por alguém que tenha
causado a outrem uma situagdo que definiriamos como ruim, portanto, injusta. Aqui,
nossa concepcao de justica relaciona-se com o bem, é subordinada ao bem. O justo
esta por descobrir-se na acao que tem o outro como alvo. Esta nocao aproxima-se da
concepcao Aristotélica de mundo, do querer viver bem, em que o0 bem € algo que deve
ser praticado pelos individuos como uma virtude particular. A moral utilitarista € um
exemplo de uma concepcao de orientacao claramente teleolédgica, pois define justica
como a maximizacao do bem para a maioria.

Podemos também, por outro lado, dizer que € justo que as nossas obrigacdes
legais, que 0s nossos deveres sejam atendidos. Entdo, passamos do ponto de vista
teleoldgico (do bem) para o deontoldgico, que se refere ao predicado obrigatério. Ao
invés do bom, este é o nivel da norma, do dever, da proibicdo. Ricoeur (2008) ressalta
que se trata da transicdo do querer para o imperativo, do desejo para a proibicdo. Na
abordagem deontolégica remontamos & nogédo kantiana de justica', que considera cada
homem como um fim em si e ndo como um meio que pode ser sacrificado em nome do
bem da maioria. O autor ressalta que “para Kant, lei € aquela que a propria liberdade se
imporia, se subtraida a inclinagdo dos desejos e do prazer”. (RICOEUR, 2008, p.67)

Mas, ainda aqui, estamos falando do justo no @mbito do individuo. Foi John Rawls
quem trouxe ao debate, dando um passo além de Kant, a dimenséo institucional da
justica através da nocao de justo como equidade (fairness), justica que é central para a

Ver Vita (2008, p. 21-60), no capitulo “Progresso moral”, para uma discussao sobre a moral deontolégica em que
o autor coloca que, muitas vezes, considera-se a ética deontoldgica excessivamente exigente e que ¢ comum
entendé-la como manifestacio do rigor moral kantiano, o que pode ser considerado verdade somente
parcialmente.

11
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cooperagao social e que faz referéncia a estrutura basica da sociedade. Rawls assinala,
no inicio de Uma teoria da justica, que

“a justica € a primeira virtude das instituicbes sociais (...) cada pessoa
possui uma inviolabilidade fundada na justica que nem o bem-estar de
toda a sociedade néo pode desconsiderar. Por isso, a justica nega que a
perda de liberdade de alguns se justifique por um bem maior desfrutado
por outros. Nao permite que os sacrificios impostos a poucos sejam
contrabalanceados pelo nUmero maior de vantagens de que desfrutam
muitos. Por conseguinte, na sociedade justa as liberdades da cidadania
igual sdo consideradas irrevogaveis; os direitos garantidos pela justica
nao estao sujeitos a negociacdes politicas nem ao calculo de interesses
pessoais.” (RAWLS, 2008, p.04)

Para Rawls, uma sociedade justa deve ter como valor intrinseco a igualdade dos
seres humanos. Sado as instituicbes basicas da sociedade que devem oferecer o
suporte necessario — direitos, oportunidades, liberdades e recursos sociais — para que
cada um possa desenvolver a vida de acordo com suas proprias convicgcdes morais,
fazendo dela algo valioso. A sociedade deve permitir, portanto, que cada pessoa
desenvolva respeito por si propria, como veremos, 0 bem mais importante quando se
trata de assegurar um status de igualdade.

Com Rawls, temos entao, segundo Ricoeur (2008), trés diferentes concepcdes de
justica: uma primeira no plano teleolégico do querer viver bem, em que o justo é o
aspecto do bem relativo ao outro; a segunda, no deontoldgico, da obrigacdo, em que
ele se identifica com o legal; e a terceira, no plano da sabedoria pratica, em que se
exerce 0 julgamento do que é equitativo.

E preciso, de inicio, ressaltar que a teoria da justica de John Rawls é uma
abordagem contratualista, tradicdo que tem como “cerne a nogao de que a constituicao
politica e as leis s6 sdo justas quando podem ser acordadas por pessoas racionais e

12
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livres, com direitos iguais e com igual autoridade politica.”(FREEMAN, 2006, p. 3)2.

Considerando a obra de Rawls como um todo, podemos, resumidamente, afirmar
que, para ele, a sociedade € compreendida como um sistema equitativo de cooperagao
que, embora vise ao beneficio mutuo, é marcada, ao mesmo tempo, pelo conflito e por
uma identidade de interesses. Dessa forma, sua unidade baseia-se na aceitacao, por
parte dos cidadaos, de uma concepgao politica da justica que faz uso de ideias do bem,
consideradas razoaveis (ou seja, compativeis com essa concepg¢ao politica da justica) e
que compartilham a mesma concepcao de pessoa, 0 que garante que os principios da
justica sejam aplicados, além de assegurar a estabilidade social®.

Trata-se de uma concepgéao de justica que tem o intuito de oferecer ndo s6 uma
interpretacdo dos valores politicos fundamentais — igualdade, liberdade e fraternidade —
como também, uma forma de arbitrar as exigéncias conflitantes que esses valores

podem fazer as instituicbes basicas da sociedade.

“A sociedade é bem ordenada ndo somente quando foi planejada para
promover o bem de seus membros, mas também quando é realmente
regulada por uma concepcdo publica da justica. Ou seja, € uma
sociedade na qual (1) todos aceitam e sabem que 0s outros aceitam os
mesmos principios de justica; e (2) as instituicbes sociais fundamentais
geralmente atendem, e em geral se sabe que atendem, a esses
principios.” (RAWLS, 2008, p.05)

A justica como equidade constitui, segundo Rawls, uma base moral para as

sociedades democraticas, democracia que deve ser aqui entendida como um sistema

2Tradugéo minha, texto original: “This tradition's main idea is that the political constitution and the laws are just
when they could be agreed to by free rational persons from a position of equal right and equal political jurisdiction.”
(FREEMAN, 2006, p.03)

3 Observo que a nocdo de estabilidade ndio é consensual, e que foi revista por Rawls em Liberalismo Politico, texto
no qual Rawls reconhece que o pluralismo doutrindrio faz da ideia de uma sociedade bem ordenada e estdvel irreal,
Rawls, assinala: “The fact of a plurality of reasonable but incompatible comprehensive doctrines — the fact of
reasonable pluralism — shows that as used in Theory, the idea of a well ordered society of justice as fairness is
unrealistic. This is because it is inconsistent with realizing its own principles in foreseeable conditions.” (RAWLS,
2005, p. xvii)

13
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que tem como principio central a igualdade humana fundamental de seus cidadaos.

“A justica como equidade é, entdo, “para sociedades democraticas”,
primeiro porque ela atribui a individuos iguais direitos de participacao e,
portanto, requer um regime democratico como uma questdo de justica
basica. Segundo, porque ela destina-se a uma sociedade de iguais € 0
conteddo de seus direitos € formado a partir do entendimento publico.
Finalmente, pretende orientar a razdo politica e os julgamentos dos
membros de uma sociedade democratica no exercicio de seus direitos
politicos”. (COHEN, 2006, p.87)*

Devemos lembrar que a nocéao de igualdade fundamental entre os seres humanos
também estd presente em outras teorias da justica, bem como no préprio utilitarismo
Por isso, Rawls se empenha em extrair uma concepcdo mais especifica de justica.
Neste ponto, € importante o argumento da arbitrariedade moral, essencial para a nog¢ao
de igualdade fundamental em Rawls, segundo o qual uma sociedade justa ndao pode
permitir que as perspectivas de vida de seus membros sejam definidas pelo acaso
social ou genético. Ou seja, “ndo é justo que, em uma sociedade democratica, as
pessoas sofram os efeitos de fatores que respondem pela producéo de desigualdades
socioecondémicas e que estéo fora do seu proprio controle.” (VITA, 2008, p. XXII).

Na sociedade, definida por Rawls (2008) como um sistema equitativo de
cooperacao social, o que estd em jogo € a instauracdo de uma reciprocidade entre os
individuos. Nesse esquema de cooperacao, a prioridade é do justo.

Para tal, o objeto principal da justica como equidade é a estrutura basica da
sociedade. Assim, seus principios se aplicam as instituicbes que a constituem, mais
precisamente, ao modo como estas “distribuem os direitos e os deveres fundamentais e

determinam a divisdo das vantagens decorrentes da cooperagdo social”. (RAWLS,

Traducdo minha, texto original: “Justice as fairness is 'for a democratic society', then, first because it assigns to
individuals an equal right to participate and thus requires a democratic regime as a matter of basic justice.
Second, it is addressed to a society of equals, and the content of its principles are shaped by public understanding.
Finally, it is intended to guide the political reasoning and judgment of the members of a democratic society in
their exercise of their political rights.” (COHEN, 2006, p.87)
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2008, p.08). Quanto aos individuos, estes agirdo de maneira justa desde que seus atos
estejam em conformidade com as exigéncias destas instituigoes.

Os principios de justica sdo acordados pelas partes na posicdo original, situacao
hipotética na qual membros da sociedade decidem, sob o véu da ignorancia, os
principios que regulardo a estrutura basica. Estar sob o véu da ignorancia significa que
os cidadaos que participam da formulagéo desses principios ndo possuem informagdes
nem sobre suas condi¢des sociais, nem sobre a de outros, 0 que também garante que
determinadas concepcodes individuais do bem nao tenham influéncia sobre a escolha
dos principios.

Neste ponto, é interessante notar que Rawls retém de Kant a distingdo entre o
imperativo hipotético e o imperativo categérico, que é andloga a distincao que Rawls faz
entre racional e razoavel. No procedimento do imperativo categérico, Kant submete as
maximas racionais de um agente as restricbes razoaveis contidas no procedimento. Da
mesma maneira, na posicao original, condicbes razoaveis sdo impostas aos individuos,

cerceando-os:

“no esforco de alcancar um acordo racional sobre os principios de
justica em que cada qual procura defender o bem daqueles que
representa. Em cada caso, o razodvel tem prioridade sobre o racional e
o0 subordina inteiramente. Essa prioridade expressa a prioridade do
justo; é por causa disso que a justica como equidade se assemelha a
visdo de Kant.” (RAWLS, 2003, p.115)

Ressalta Ricoeur (2008) que, com isso, Rawls retém de Kant a ideia de que o justo
tem que ser construido, o que nao significa que, devido a essa prioridade, 0 bem esteja
excluido da equacdo. E da distribuicdo de bens primarios pela estrutura basica da
sociedade que a ideia de bem esta excluida, o que faz com que o justo seja construido
através do procedimento de distribuicao.

E também intuito do véu da ignorancia garantir a igualdade humana fundamental,

assegurando, de acordo com o argumento da arbitrariedade moral, que ninguém seja
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favorecido ou desfavorecido por circunstancias naturais, pelo acaso ou por
circunstancias sociais através da escolha dos principios de justica.
Os principios, tal como formulados em Uma teoria de justica (2008), sdo dois:

“1 — cada pessoa deve ter um direito igual ao sistema mais extenso de
iguais liberdades fundamentais que seja compativel com um sistema
similar de liberdades para as outras pessoas;

2 — as desigualdades sociais e econdmicas devem estar dispostas de tal
modo que tanto (a) se possa razoavelmente esperar que se estabelegam
em beneficio de todos como (b) estejam vinculadas a cargos e posi¢cdes
acessiveis a todos.” (RAWLS, 2008, p.73)

A justificacdo da concepcgao de justica dada por estes dois principios articula-se
em torno de trés componentes fundamentais: ao primeiro principio, conjuga-se o
componente das liberdades e direitos fundamentais; ao segundo, conjugam-se o0 de
igualdade equitativa de oportunidades e o do principio de diferenga ou critério maximin
de justica social, para o qual somente deve-se admitir a desigualdade econémica que
favorecer ao tergo mais pobre da sociedade. (Vita, 2008b, p. XXIII)

Esses principios seguem uma ordenacao serial I1éxica, o que significa que ha uma
complementariedade circular entre um direito e outro. A ideia de ordenacao léxica, como
assinala Ricoeur (2008), confere a cada constituinte da ordem um peso, evitando,
dessa forma, que se tornem mutuamente substituiveis. Assim, um bem nao substitui o
outro, ou seja, um nao pode ser preterido em favorecimento ou para o exercicio de
outro.

Dessa forma, o primeiro principio tem prioridade sobre o segundo — as liberdades
fundamentais protegidas pelo primeiro principio ndo podem ser violadas em
favorecimento, justificadas ou compensadas por maiores vantagens sociais e
econ6micas — e a parte (b) do segundo principio tem prioridade sobre a parte (a),
garantindo que condi¢des de igualdade equitativa de oportunidades sejam asseguradas

a todos.
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A ordenacao léxica ocorre porque o0 compromisso de busca de igualdade
socioecondémica nao deve se dar em detrimento das liberdades e dos direitos
protegidos pelo primeiro principio. Rawls afirma em Political liberalism (2005) que
esse primeiro principio sé pode ser precedido por outro que prescreva a satisfacdo das
necessidades basicas dos cidadaos, desde que tais necessidades sejam essenciais
para que os cidadaos entendam e exer¢gam seus direitos e liberdades.

O Principio da Diferenga exprime um acordo entre os mais talentosos e aqueles
cujas capacidades apenas permitem exercer tarefas menos gratificantes e mal
remuneradas. Por meio desse principio, 0s menos talentosos devem encontrar meios
de desenvolver tanto o proprio senso de justica quanto um sentimento de respeito por si
préprios. Esse acordo € denominado por Rawls como a politica da fraternidade.

Acerca do principio de igualdade equitativa de oportunidades, Rawls argumenta,
em Uma teoria de justica (2008), que este requer que 0s cargos estejam abertos a
todos em condi¢des equitativas. Se nao estiverem, aqueles que forem prejudicados
poderdo entdo sentir-se injusticados, o que ndo deve ser entendido, simplesmente,
como a ideia de que carreiras devam abertas ao talento.

Pensar a sociedade em termos de cooperacédo significa que, nela, os homens
agem para produzir um total maior de beneficios e atribuem a cada um direitos a uma
parte dos ganhos. Por isso, as parcelas distributivas devem ser tratadas como uma
questao de justica procedimental pura, segundo a qual é o procedimento correto ou

justo que leva a um resultado correto ou justo.

Para aplicar a ideia de uma justica procedimental pura as parcelas
distributivas, é necessario estabelecer e administrar de maneira
imparcial um sistema justo de institui¢coes. E s6 contra o pano de fundo
de uma estrutura basica justa, que conta com uma constituicdo politica
justa e uma organizacao justa das instituicbes sociais e econdmicas, que
podemos afirmar que existe o necessario procedimento justo. (RAWLS,
2008, p.105)
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E funcdo do principio de igualdade equitativa de oportunidades garantir que o
sistema de cooperagcdo consista em justica procedimental pura. Nesta justica
procedimental pura ja ndo é mais necessario levar em conta nem a infinidade de
circunstancias, tampouco as posicoes relativas mutaveis de pessoas especificas: é o
arranjo institucional da estrutura basica que se deve julgar.

Assim, as distribuicbes de vantagens ndo sdo julgadas em primeira instancia,
confrontando-se o0s beneficios disponiveis com as necessidades e desejos de
determinados individuos, pois a distribuicao faz-se de acordo com o sistema publico de

normas que define o que, quanto e por quais meios produzir,

“Também define as exigéncias legitimas que, quando cumpridas,
produzem a distribuicdo resultante. Assim, nesse tipo de justica
procedimental, a precisdo da distribuicdo se fundamenta na justica do
sistema de cooperagdo do qual provém e no atendimento as
reivindicagdes dos individuos nela engajados.”(RAWLS, 2008, p.106).

Tanto o principio de igualdade equitativa de oportunidades (IEO) quanto o de
diferenca tém como objeto a estrutura basica, porque ela favorece certos pontos de
partida — em sociedade, para determinados individuos — em detrimento de outros na
divisdo dos beneficios da cooperacdo social, gerando desigualdades que tém
consequéncias profundas e que estdo presentes na vida dos individuos desde o
nascimento. Sao essas desigualdades que os dois principios devem regular, ja que seu
objetivo € atenuar a arbitrariedade do acaso natural e da sorte social.

Neste ponto, € relevante observar que o principio de diferenca cumpre papel
importante na justica como equidade, porque contém tanto um principio de reparagao,
segundo o qual tanto as igualdades como as desigualdades imerecidas devem ser
reparadas, quanto uma concepg¢ao de reciprocidade, pois as arbitrariedades naturais e
sociais s6 devem ser admitidas quando resultarem em beneficio comum.

Rawls ressalta que “a distribuicdo natural ndo é justa nem injusta, justo ou injusto é

como as instituicdes lidam com elas”. (RAWLS, 2008, p.122) Por isso, o principio de
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diferencga se refere as instituicées. Isso nao quer dizer que os mais afortunados nao tém
direito a seus talentos naturais e a tudo que venham a conquistar a partir deles — esse
direito esta garantido pelo primeiro principio, o das liberdades fundamentais. A questao
€ garantir que os mais favorecidos tenham direito a tudo o que “possam obter em
conformidade com as normas de um sistema de equitativo de cooperacao social (...).”
Para Rawls, “(...) o problema é saber como esse esquema, a estrutura basica da
sociedade, deve ser concebido.” (RAWLS, 2008, p.124)

A estrutura basica tem influéncia decisiva sobre realizagcdo das expectativas de
vida dos cidadaos, sobre as oportunidades que se abrem para cada um, bem como
sobre nossa capacidade de tirar proveito delas. O objetivo da estrutura basica é
controlar e minorar as desigualdades provenientes das diferengas de “ponto de partida”
entre os cidadaos, desigualdades econdémicas e sociais que, por minimas que sejam,
incidem sobre as oportunidades e sobre as capacidades de realizacdo ao longo das
vidas dos cidadaos, com um efeito cumulativo. (RAWLS, 2008)

Como visto anteriormente, as arbitrariedades que a teoria de Rawls busca
minimizar sdo aquelas desigualdades oriundas de diferencas de classe de origem, de
talentos naturais e da sorte de cada um ao longo da vida. Para o autor, mesmo em uma
sociedade bem ordenada, nossas perspectivas de vida s&o afetadas por tais
contingéncias e, também, pelo modo como a estrutura bésica da sociedade faz uso
delas para cumprir certas metas sociais. Rawls (2008) afirma que mencionar a
existéncia de tais contingéncias pode nao ser suficiente para afirmar que a estrutura
basica deva ser o objeto principal da justica politica, mas esta claro que esse
argumento depende da coeréncia da justica como equidade. Entretanto, ignorar tais
desigualdades e deixar que elas se manifestem sem regulamentac¢des que preservem a
justica de fundo significa que a ideia de sociedade como um sistema equitativo de
cooperacao entre cidadaos livres e iguais ndo esta sendo levada a sério.

2. 1 - Instituicdes e a sequéncia de quatro estagios
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Rawls (2008) ressalta que nao devemos confundir os principios de justica que se
aplicam as instituicbes com aqueles que se referem aos individuos. A instituicdo é um
sistema publico de normas que define cargos e fungdes, além dos deveres e direitos a
eles associados, como, por exemplo, jogos e ritos, julgamentos e parlamentos,
mercados e sistemas de propriedades.

Podemos pensar as instituicdes de duas maneiras, uma abstrata, como uma forma
possivel de conduta expressa por um sistema de normas, e outra, como a efetivacao
dos atos especificados nessas leis, no pensamento e na conduta de determinadas
pessoas. A esse respeito, Rawls coloca que existe uma ambiguidade no que se refere a
decidir sobre a justica ou injusta das instituicdes: seria justa a instituicdo realizada ou a
idealizada enquanto objeto abstrato? Ele responde: “Parece melhor dizer que é a
instituicao realizada ou administrada com eficacia e imparcialidade que é justa ou
injusta. A instituicdo, como um objeto abstrato, € justa ou injusta no sentido de que
qualquer efetivagao dela seria justa ou injusta.” (RAWLS, 2008, p.66).

A existéncia de uma instituicdo depende da realizagdo de seus atos segundo um
entendimento publico de que se deve obedecer ao sistema de normas que a define.
Afirmar que a instituicdo, e que, portanto, a estrutura basica da sociedade, € um
sistema de normas publico significa que dizer que todos envolvidos nela sabem o que
saberiam se tais normas e a participagcdo dessas pessoas nas atividades que essas
normas definem fossem resultantes de um acordo. A divulgacdo das normas garante
gue os envolvidos possam conhecer seus limites e as limitagdes de conduta que podem
esperar uns dos outros. Existe um fundamento comum para a definicdo das
expectativas mutuas. A essa ideia, Rawls acrescenta: “ademais, em uma sociedade
bem-ordenada, que é regulada de forma eficaz por uma concepcao compartilhada de
justica, também ha um entendimento publico no tocante ao que é justo e ao que é
injusto.” (RAWLS, 2008, p.68)

O autor diferencia as normas constitutivas da instituicao, que definem seus direitos
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e deveres, das estratégias e maximas de conduta que objetivam tirar melhor proveito da
instituicdo. Estas ultimas sdo oriundas da analise que os individuos e grupos fazem dos
atos que serdo permitidos segundo uma série de interesses em jogo. Elas ndo fazem
parte da instituicado, mas sim pertencem a sua teoria — cujos pressupostos aceitos estao
em suas normas constitutivas, que analisa como o poder é distribuido e como os
envolvidos nela provavelmente aproveitariam suas oportunidades. “Ao elaborar e
reformar organizagdes sociais, é preciso, naturalmente, examinar os sistemas e taticas
que permitem e as formas de comportamento que tendem a incentivar. O ideal é que as
pessoas sejam levadas a agir de modo que promovam fins sociais desejaveis.”
(RAWLS, 2008, p.68)

Podemos, também, distinguir uma dnica norma ou grupo de normas de uma
determinada instituicdo, a estrutura basica de todo o sistema social. O motivo é que
uma ou mais normas de um arranjo social podem ser justas sem que a instituicao o seja
e vice-versa. O sistema também pode ser injusto sem que nenhuma de suas
instituicbes o seja em separado, sendo a injustica consequéncia do modo como elas
sao combinadas. Além disso, ha instituicbes as quais o conceito de justica ndo se
aplica, tais como o rito.

Em Justica como equidade (2003), Rawls esclarece que 0s principios que
regulam a estrutura ndo se aplicam diretamente a pratica das organizacbes e
associacdes da sociedade: estas estdo, sim, sujeitas aos principios da justica, mas séao
exigéncias que provém indiretamente das instituicdes de fundo, dentro das quais essas
organizacbes e associagdes existem. Dessa forma, as igrejas podem excomungar um
membro herege, mas ndo podem queima-lo, pois estariam violando os principios da

justica de fundo.

“‘Embora os principios da justica como equidade imponham limites a
esses arranjos sociais da estrutura basica, a estrutura béasica e as
associacoes e formas sociais que nela existem sdo governadas, cada
qual, por principios distintos devido a seus objetivos e propoésitos
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diferentes e sua peculiar natureza e exigéncias singulares.” (RAWLS,
2003, p.15)

Freeman (2007, p.201) ressalta que Rawls reconhece, em Uma teoria de justica
(2008), que ha certo grau de indeterminacdo em seus principios da justica e nas
instituicdes que cada um deles requer. Por isso, em alguns casos, sera necessario um
conjunto de instituicbes (ao invés de apenas uma) para que os principios da justica
sejam aplicados e suas exigéncias satisfeitas. Freeman (2007, p.201) afirma, ainda, que
Rawls busca fornecer um “processo de decisao razoavel”’, que sustente a aplicacdo dos
principios da justica as instituicdes, o que é feito a partir de uma extensdo da ideia
basica da posi¢ao original em uma série de procedimentos deliberativos hipotéticos, a
sequéncia de quatro estagios. Neles, acordos racionais sao submetidos a restricdes
razoaveis, tal como na posicao original. Esses estagios concernem a aplicacao dos

principios da justiga nos niveis constitucional, legislativo e judiciario.

“Existem, pelo menos, trés formas de julgamento que precisam ser feitos
antes que os principios da justica possam ser aplicados para influenciar
ou direcionar a agao individual. Primeiro, uma constituigdo justa com
procedimentos para elaborar e aplicar leis precisa ser elaborada.
Segundo, leis e politicas sociais que satisfagam os procedimentos
constitucionais precisam ser justamente legisladas. Terceiro, leis
precisam ser justamente interpretadas e executadas, bem como
aplicadas a circunstancias particulares e a ac¢oées individuais, agdes que
sdo tarefas do judiciario, do executivo, e dos proprios cidadaos.”
(FREEMAN, 2007, p.202)°

Os quatro estagios mencionados na pagina anterior sdo: (1) a posicao original, (2)
o estagio constitucional, (3) o estagio legislativo e (4) o estagio da aplicacdo das

Traducdo minha, original em inglés: “There are at least three kinds of judgments that need to be made before the
principles of justice can be applied to influence or direct individuals' actions. First, a just constitution with
procedures making and applying laws must be put into place. Second, laws and social policies satisfying
constitutional procedures must be justly legislated. Third, laws must be justly interpreted and executed, and
applied to particular circumstances and individual actions, which are tasks for the judiciary, the executive, and for
citizens themselves.” (FREEMAN, 2007, p.202)
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normas. Como cada estagio trata de diferentes tipos de questdes de justica social, o
véu da ignorancia — exigéncia fundamental na posic¢ao original — é parcialmente retirado
no decorrer de cada estagio, permitindo que as partes tenham, em cada um deles,
acesso as informacdes requeridas pelas decisdes que devem ser tomadas.

A sequéncia de quatro estagios € um método de aplicacdo dos principios da
justica, “é um esquema que faz parte da teoria da justica como equidade, e ndo de uma
explanacdo de como as convengdes constitucionais e as legislaturas procedem na
pratica” (Rawls, 2008, p.246). Freeman (2007) assinala que, em um mundo ideal, esse
seria o0 procedimento a respeito do qual nossos representantes refletiriam e até mesmo
adotariam, mas que, pensando no mundo real, seria demais exigirmos essa postura de

nossos representantes. Dessa maneira,

“A sequéncia de quatro estagios € uma espécie de inquérito hipotético,
através do qual eu e vocé podemos refletir sobre o agora,
individualmente ou em conjunto, para julgar e avaliar a justica das
constituicdes, das leis e das decisdes judiciais existentes. E uma forma
de descobrir até que ponto nossas constituicbes e leis sdo compativeis
com os principios da justica e fornece uma base para justificacao,
argumentacao e critica em uma sociedade democratica.” (FREEMAN,
2007, p. 203)°

Rawls argumenta que a justica como equidade precisa lidar com, pelo menos,
trés tipos de questdes, que sdo os trés tipos de juizo que os cidaddos devem emitir:
primeiro, o cidadao deve julgar a justica das legislagdes e politicas sociais; segundo,
considerando a diferenca e divergéncia de opinides, deve decidir quais ordenagdes
constitucionais séo justas para conciliar as opinides conflitantes acerca da justica e,

terceiro, averiguar quando as leis da maioria devem ser acatadas e quando podem ser

Tradug@o minha, texto original: “The four-stage sequence is a kind of hypothetical inquiry which you and I can
reflect on now, individually or jointly, to judge and assess the justice of existing constitutions, laws, and judicial
decisions. It is a way of discovering the degree to which our existing constitution and laws are compatible with
the principles of justice, and provides a basis for justification, argument, and criticism in a democratic society.”
(FREEMAN, 2007, p.203)
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rejeitadas. “Em resumo, deve estar apto a definir os fundamentos e os limites das
obrigacdes e dos deveres politicos.” (Rawls, 2008, p.240).

As partes retornam da posicao original para suas posigdes em sociedade e julgam
suas reivindicacées por intermédio dos principios da justica, mas, entre a decisado
acerca dos principios e sua realizacao, existem estagios que representam um ponto de
vista apropriado através do qual cada tipo de questao deve ser analisada.

Assim, ap6s adotar os principios na posicao original, as partes formam uma
convencao constituinte. Neste segundo estagio, o constitucional, o véu da ignorancia
precisa ser parcialmente retirado, pois s&o0 necessdrias informagdes sobre
circunstancias historicas e sociais, sobre o nivel de desenvolvimento econémico e
politico-cultural, pois as partes ainda ndo possuem conhecimento sobre si mesmas e
sobre as outras. Rawls afirma que, neste estagio, em que a justica dos procedimentos é
avaliada, a constituicdo escolhida deve ser a mais justa e eficaz — pois deve produzir
uma legislagéo justa e eficaz, além de ser pautada pelos principios de justica decididos
na posi¢ao original. Seu objetivo € definir um status comum de cidadania igual e realizar

a justica politica (primeiro principio).

()

Para Rawls, uma constituicdo s6 é justa se incorporar regras democraticas

m;

garantir igualmente aos seus cidadaos liberdades basicas, como o (igual) direito
participagao politica.

A deliberagdo constitucional tem como propésito estabelecer direitos e
procedimentos que especifiguem e protejam as liberdades basicas. O primeiro principio
€ a meta do estagio constitucional. Ja o segundo, composto pela Igualdade Equitativa
de Oportunidades e pelo Principio da Diferenga, é o foco da deliberacao no terceiro
estagio, o legislativo. (RAWLS, 2008; FREEMAN, 2007)

Como qualquer procedimento politico pode produzir um resultado injusto, o melhor
que se pode alcancar em um regime constitucional € a justica procedimental imperfeita.
Por essa razdo, Rawls argumenta que os procedimentos factiveis e justos sé podem ser

escolhidos considerando as convicgdes e 0s interesses aos quais os cidadaos estao
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propensos, bem como as taticas que julgarao racional usar. Aqui, chega-se ao proximo
estagio. Entretanto, neste ponto, é preciso considerar que a definicdo da justica ou
injustica de uma legislagdo normalmente esta sujeita as diferengas razoaveis de opiniao
e que o melhor que podemos dizer de uma lei é que ela nao é claramente injusta.

A aplicacédo do Principio da Diferenga exige mais informacdes que a do primeiro
principio. Ao mesmo tempo em que violagdes ao primeiro principio(as liberdades) sdo
mais facilmente percebidas como injusticas, “a injustica esta manifesta na estrutura
publica das instituicbes” (RAWLS, 2008,p. 244), situacdo que ndo é evidente nas
politicas sociais e econémicas, reguladas pelo principio da diferenca.

Por essa razdo, Rawls propde uma divisdo de trabalho entre os estagios, em que
cada estagio trata de diferentes questdes de justica social. Essa divisao corresponde as
duas partes da estrutura basica: em uma, o primeiro principio € o padrdo da convencao

constitucional e, na outra, o segundo principio regula o estagio legislativo determinando

“‘que as politicas sociais e econ6micas visem maximar as expectativas
de longo prazo dos menos favorecidos, em condi¢gdes de igualdade
equitativa de oportunidades, desde que as liberdades iguais sejam
preservadas. (...) assim, a prioridade do primeiro principio da justica em
relacdo ao segundo se expressa na prioridade da convencao constituinte
em relagdo ao estagio legislativo.” (RAWLS, 2008, p.245)

Dessa forma, no estagio legislativo, informacbes sobre os fatos sociais e
econdmicos devem ser conhecidos e o arcabouco legal deve atender ndo sé aos
principios da justica, principalmente ao segundo principio, mas a quaisquer limites
impostos pela constituicao.

O quarto (e ultimo) estagio, o da aplicacdo das normas judiciais por juizes e
administradores a casos especificos, exige que o véu esteja completamente retirado e
que todos tenham acesso as informacdes necessarias para que possam acompanhar a
aplicacdo das normas. No entanto, diferentemente do que sua nomenclatura sugere,

este estagio ndo se restringe ao sistema judiciario: ele também envolve os cidadaos e
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suas decisdes sobre 0 que as leis requerem deles.
Neste estagio, os principios da justica, mediados pela constituicdo democratica e
por suas leis, concretizam-se, resultando em determinagdes voltadas para o que

individuos e instituicdes devem fazer em determinados casos.
2. 2 - Expectativas de vida e os bens primarios

E papel da estrutura basica distribuir os bens primarios, compreendidos como
todos os bens que um individuo racional pode almejar possuir para cumprir suas
expectativas ao longo de sua vida. A questao é que, quanto maior for a quantidade de
bens que um individuo possuir, maior sera a possibilidade de realizagdo de seus
objetivos.

Os bens primarios constituem a base das expectativas dos individuos, de modo
que as comparagdes interpessoais realizam-se com base nas expectativas de bens
primarios sociais. Em Uma teoria de justica (2008), Rawls define os bens primarios

como “coisas que se presume que um individuo racional deseje”.

Os bens sociais, enumerando-os em categorias amplas sao os direitos,
liberdades e oportunidades, bem como renda e riqueza (...). Sdo bens
sociais tendo em vista sua conexdo com a estrutura basica; as
liberdades e as oportunidades sédo definidas pelas normas das principais
instituicoes, e a distribuicdo de renda e riqueza é regida por elas.
(RAWLS, 2008, p. 110)

As expectativas dos individuos s&o definidas como um indice de bens primarios
porque a justica como equidade entende que os membros da sociedade sao racionais e
capazes de ajustar sua concepgao do bem a propria situacao.

A parcela apropriada dos bens primarios ndo pode ser compreendida a partir do
que se define como bem em determinada doutrina religiosa, filoséfica ou moral

abrangente; ou ainda de acordo com o que estas varias doutrinas podem ter em comum
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no que diz respeito ao nosso bem, enquanto concepgao abrangente.

Esses bens — os bens primarios - fazem parte de uma concepgéao parcial
do bem com que cidadaos, que afirmam uma pluralidade de doutrinas
abrangentes conflitantes, podem concordar com o propésito de fazer as
comparagbes interpessoais necessarias para que haja principios
politicos exequiveis. (RAWLS, 2003, p. 85)

A ideia central da teoria do bem adotada por Rawls para explicar os bens
primarios consiste, resumidamente, em que o bem de uma pessoa “é definido por aquilo
que para ela representa o plano de vida mais racional a longo prazo em circunstancias
favoraveis. O bem é a satisfacdo do desejo racional.” (Rawls, 2008, p.111). Assim, a
felicidade da pessoa esta em ser mais ou menos bem sucedida na realizacao de tais
planos. A questdo € que nem todos tém acesso aos mesmos bens, diferenca que pesa
negativamente sobre a realizagdo dos planos daqueles que tém acesso a uma parcela
menor de bens. Na justica como equidade, é assegurada a todos

(...)uma liberdade igual para tentar realizar qualquer plano de vida que
lhe agrade, contanto que nao transgrida o que a justica exige. Os
homens repartem os bens primarios segundo o principio de que alguns
podem ter mais se forem bens adquiridos de maneira que melhore a
situacdo dos que tém menos. Uma vez que o arranjo como um todo é
estabelecido e esta em funcionamento, questées sobre os totais de
satisfacao ou de perfeicdo nao se apresentam. (RAWLS, 2008, p.112)

Rawls supbde que cada individuo tem um plano de vida racional, elaborado
segundo sua situacdo e considerado preferivel perante alternativas. Para sua
realizacdo, hd uma gama de bens que o individuo espera ter, ja que seu éxito tem
relacdo direta com a quantidade e a qualidade dos bens de que dispde. Os principios
da justica faciltam a tarefa de elaboracdo de um indice de bens primarios, pois
garantem a realizagcdo das liberdades fundamentais e da igualdade equitativa de
oportunidades.
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Os bens primarios sao, também, as condicbes e meios necessarios para que 0s
cidadaos possam desenvolver-se e exercer plenamente suas duas faculdades morais: a
capacidade de ter um senso de justica, de compreender e de aplicar os principios de
justica politica e a capacidade de formar uma concepg¢do de bem. Além disso, eles
garantem as condicdes de realizacdo das concepcbdes de bem dos cidadaos. Sao
coisas exigidas por uma concepgao politica que define as pessoas como membros
cooperativos da sociedade. Trata-se do que pessoas livres e iguais precisam como
cidadaos.

Considerando que a posi¢ao e a distribuicdo de bens entre os mais favorecidos
afeta as expectativas dos menos favorecidos, Rawls afirma que o indice de bens
primarios deve ser estabelecido, primeiramente, tomando como referéncia a posicao
social dos menos favorecidos e, em seguida, adotando como critério a combinacao de
bens primarios sociais pela qual o individuo mais representativo do grupo optaria

racionalmente.

2. 3 - Unidade social e bens primarios: a revisdao de John Rawls

Em Social Unity and Primary Goods, texto de 1982, John Rawls retoma a nocao
de bens primarios, buscando melhorar a exposicdo e, até mesmo, sanar certa
ambiguidade presente em Uma teoria de justica (2008), reforcando que a nocgao de
bens primarios permite-nos, primeiramente, realizar comparacdes interpessoais e, em
segundo lugar, que depende de uma certa concepgdao de pessoa, dada pelas duas
faculdades morais fundamentais que, enquanto cidadaos livres e iguais, as pessoas

devem ter..

“‘Minha tese é a de que o problema de comparagdes interpessoais para
questdes de justica acontece a partir de uma definicdo de justica e
depende da concepcao de pessoa, bem como da maneira como a
unidade social é concebida. Na justica como equidade, a dificuldade de
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definir tais comparagbes revela-se moral e pratica.” (RAWLS, 1999,
p.359)’

Dessa maneira, uma concepc¢ao publica de justica, para ser efetiva, pressupde
que haja um entendimento, compartilhado entre os cidadaos sobre o que é vantajoso,
que considere quais reivindicagbes eles podem fazer quando surgirem questbes de
justica, como essas reivindicagdes serdo avaliadas e a importancia relativa de cada
uma. A realizacao dessas reivindicagdes €, portanto, percebida como vantajosa para os
cidadaos e como uma maneira de melhorar sua situacao para propdésitos de justica.

A questao colocada por Rawls € sobre que base os bens primarios deverao ser
aceitos, ja que, em uma sociedade bem ordenada, regulada pelos principios da justica
como equidade, reivindicagcbes apropriadas sao aquelas por determinados bens
primarios, cuja importancia é dada pelos dois principios mencionados anteriormente e
que sao, portanto, publicamente reconhecidas.

O segundo principio de justica requer que nocdes de vantagens e beneficios
sejam especificadas para que o principio de diferenca seja publicamente garantido.
Essas especificacoes atribuem diferentes pesos a certos bens primarios, de modo que
a divisdo igualitaria destes bens entre os cidadaos é especificada por um indice cuja
l6gica se baseia na importancia (peso) atribuida a cada bem. Os bens priméarios séo

cinco:

“1 —As liberdades basicas dadas por uma lista, por exemplo: liberdades
de pensamento e consciéncia; liberdade de associacdo; e aquelas
definidas pela liberdade e integridade do individuo, bem como as
definidas por lei e, finalmente, as liberdades politicas;

2 — liberdade de movimento e de escolha de ocupacdo em oposicao a

Tradugdo minha, texto original: My thesis is that the problem of interpersonal comparisons in questions of justice
goes to the foundations of a conception of justice and depends on the conception of person and the way in which
social unity is to be conceived. In justice as fairness the difficulties in defining these comparisons turn out to be
moral and practical. (RAWLS, 1999, p.359)
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um fundo (background) de diversas oportunidades;

3 — acesso a cargos de responsabilidade e a seus respectivos poderes e
prerrogativas, particularmente aqueles em instituigbes politicas e
econbmicas centrais;

4 —renda e riqueza;

5 — as bases sociais do auto respeito autorrespeito®. (RAWLS, 1999,
p.363)

A unidade social, em uma sociedade bem ordenada, assenta-se sobre o que é
justo, considerando os individuos como cidadaos livres e iguais que possuem
concepgoes de bem diferentes ou até opostas. A justica como equidade € independente
dessas concepgoes de bem e também prioritaria a elas, pois as limita a partir daquilo

que é admitido pela sociedade.

“Esses principios de justica devem ser vistos como os principios
publicos para o que eu chamarei de uma 'sociedade bem ordenada'.
Nesta sociedade, cada cidaddo aceita esses principios e sabe que os
demais também os aceitam. Mais ainda, as instituicobes basicas da
sociedade de fato satisfazem esses principios publicos e isso é
reconhecido por todos os cidaddos por boas e suficientes razbées. O
papel das instituicdes sociais basicas € estabelecer um pano de fundo a
partir do qual os cidaddos possam aprofundar seus fins, contanto que
tais fins ndo violem os principios da justica prioritarios e independentes.”
(RAWLS, 1999, p.361)°

Nesse artigo, Rawls (1999) afirma que a nocao de bens priméarios baseia-se na

¥ Tradugdo minha, texto original: (a) First, the basic liberties as given by a list, for example: freedom of thought and
liberty of conscience; freedom of association; and the freedom defined by the liberty and integrity of person, as
well as by the rule of law; and finally the political liberties; (b) Second, freedom of movement and choice of
occupation against a background of diverse opportunities; (c) Third, powers and prerogatives of offices and
positions of responsibility, particularly those in the main political and economic institutions; (d) Fourth, income
and wealth; and (e) Finally, the social bases of self-respect. (RAWLS, 1999, p.363)

Tradugdo minha, texto original:“These principles of justice are to be regarded as the public principles for what I
shall call 'a well ordered society.' In such a society each citizen accepts these principles and each knows that
everyone else accepts them as well. Moreover, the basic institutions of society actually satisfy these public
principles, and that this is the case is recognized by all citizens for good and sufficient reasons. The role of basic
social institutions is to set up a framework within which citizens may further their ends, provided that these ends
do not violate the prior and independent principles of justice.” (RAWLS, 1999, p. 361)
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ideia de que uma proximidade parcial entre as diferentes concepgdes de bem dos
cidadaos € suficiente para a justica politica e social. Essas diferentes concepc¢des
devem requerer os mesmos bens primarios, referendando “appropriate claims”, que séo
reivindicacées por bens primarios reconhecidas como validas pela sociedade, pois
representam vantagens aos cidadaos e sao importantes por melhorar suas condicdes
tendo como propédsito questdes de justica.

Rawls retoma a nocéo de que € necesséaria uma proximidade entre as diferentes
doutrinas do bem em Political Liberalism (2005), texto no qual uma das preocupacoes
centrais de Rawls é formular uma resposta ao problema de se alcancar um consenso
em torno de uma concepgao de justica e de sua manutencao, estabilidade, dado que o
pluralismo doutrinario é caracteristica das sociedades democraticas.'®

Em Political Liberalism (2005), Rawls afirma que a justica como equidade é uma
nogao politica de justica razoavel, o que significa que ela combina determinados valores
politicos que fornecem uma base publica de justificacdo. O autor (RAWLS, 2005)
argumenta que o justo e o bem sdo ideias complementares e que, portanto, uma
concepgao da justica deve combina-las de maneira precisa, inspirando-se em diferentes
nocoes do bem sem negar a prioridade ao justo, o que significa dizer que os principios
da justica impdem limites as formas de vida que sé&o aceitaveis e que tais ideias do bem
séo (ou poderao ser) compartilhadas por cidadaos (entendidos como) livres e iguais. Os
principios de justica, dessa forma, nao pressupdéem nenhuma doutrina abrangente e
especifica do bem.

Na justica como equidade, entdo, tais ideias (razoaveis) do bem devem respeitar
os limites impostos pela concepgao politica da justica e cumprir seu papel.

Rawls esclarece, em “Social Unity and Primary Goods” (1999), que os bens

1% Rawls (2005: xvi) afirma : “Political liberalism, assumes that, for political purposes, a plurality of reasonable yet incompatible

comprehensive doctrines is the normal result of the exercise of human reason within the framework of the free institutions of a
constitutional democratic regime. Political liberalism also supposes that a reasonable comprehensive doctrine does not reject
the essentials of a democratic regime. Of course, a society may also contain unreasonable and irrational, and even mad,
comprehensive doctrines. In their case the problem is to contain them so that they do not undermine the unity and justice of
society."
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primarios sdo uma faceta das instituicbes ou da situagdo dos cidadaos quando em
relacdo com elas, instituicbes essas que sédo abertas ao acompanhamento e discussao
publica. Se por um lado, determinar um padrdao de medida de bens e de riqueza nao é
tarefa facil, por outro lado, a posi¢ao social relativa dos cidadaos, desde que garantido
tal padrao de medida, €, em principio, uma questao cuja decisdo pode ser publicamente
acordada.

O indice de bens deve ser usado como uma maneira de comparar a situacao
social dos cidadaos, posto que ele define uma base publica de comparacao
interpessoal que ndo deve ser usada indiscriminadamente, mas somente em situagoes
nas quais surgem questdes de justica que tém como referéncia a estrutura basica da
sociedade. Em Political Liberalism (2005), Rawls acrescenta que essa base dada pela
lista de bens primarios deve ser Util a partir das caracteristicas objetivas do contexto
social dos cidadaos, considerando o pluralismo doutrinario.

A resposta a questdo sobre o que propicia a aceitagdo dos bens primarios por
parte dos cidadaos esta, para Rawls, tanto em uma determinada concepc¢éo de pessoa
que é fundamental para a justica como equidade quanto na prépria natureza dos bens
primarios. O ponto de partida € a consideracdo de que os cidadaos sao pessoas
morais, livres e iguais que podem contribuir e honrar as exigéncias colocadas por uma
sociedade cujo fundamento € o de uma cooperagao social para o beneficio de todos.

A cooperacao social pressupde uma nogao de termos justos de cooperacdo com
0s quais se pode esperar que todos os participantes possam razoavelmente concordar
ao longo de suas vidas, ainda que cada participante possua diferentes expectativas de
vida e fins. Ja os individuos sdo vistos como moralmente incentivados por dois
interesses centrais: formular e exercitar suas duas faculdades morais — a capacidade de
desenvolver um senso de justica e a de decidir sobre e de revisar sua concepcao de

bem.

“Portanto, essas pessoas morais sdo vistas como tendo a capacidade e
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o desejo de cooperar em termos justos com o0s outros visando a
vantagem mutua. Isso implica um desejo regulativo de conformar as
aspiragdes de cada um, bem como as demandas que uns apresentam
aos outros, aos principios publicos de justica que todos podem
razoavelmente vir a aceitar.” (RAWLS, 1999, p.365)"

Na posicéo original, as partes que representam os cidaddaos acordam sobre o0s
principios da justica levando em consideragao as instru¢des que Ihes foram dadas por
aqueles a quem representam. Essas instrucées, somadas as restricoes impostas as
partes na posicao original, permitirdo as partes representarem os cidadaos da melhor
maneira possivel, como pessoas livres e iguais, ao decidirem entre as diferentes
alternativas de principios de justica, de maneira a garantir que estes principios proverao
0s bens primarios a todos os cidadaos.

Rawls (1999) esclarece que é razoavel para as partes visarem a garantia de
acesso a bens primarios, o0 que explica a importancia moral de cada bem. As liberdades
basicas sdo necessarias para o desenvolvimento da capacidade de decidir sobre uma
concepcao de bem; as liberdades de movimento e de escolha de ocupagao sao
requeridas para que cada um possa buscar seus fins, realizar suas expectativas, seus
planos de vida; os poderes e prerrogativas de cargos de responsabilidade sao
necessarios, pois proporcionam base ao autogoverno e para a realizagdo das
capacidade sociais de cada um; renda e riqueza sdo bens necessarios para que 0s
cidadaos possam realizar suas expectativas e, finalmente, as bases sociais do
autorrespeito sdo essenciais para que os cidaddos possuam um senso de sua
importancia moral e para que sejam capazes de realizar suas duas capacidades morais
e avancar segundo suas expectativas, com confianca.

Dessa maneira, € o interesse das partes, em desenvolver e exercer as duas

capacidades morais dos cidadaos, somado as condi¢cbes basicas para a vida humana

B Traducdo minha, texto original: “so that moral person are said to have both the capacities and the desire to

cooperate in fair terms with others for reciprocal advantage; and this implies a regulative desire to conform the
pursuit of one's good, as well as the demands one makes on others, to public principles of justice which all can
reasonable be expect to accept.” (RAWLS, 1999, p.365)
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em sociedade, que determina os bens primarios e especifica sua importancia.

Dessa forma, embora a decisdo acerca de uma lista especifica de bens primarios
requeira conhecimento das circunstancias que caracterizam a sociedade, essa decisao
s6 pode ser tomada a partir da concepcao de pessoa dada na posi¢ao original, que € a
base dos principios de justica.

A concepgao de pessoa e a nogao de bens primarios simplesmente
caracterizam uma necessidade especifica de uma concepgao de justica.
Outras formas de necessidade, juntamente com desejos e aspiracoes,
nao desempenham papel algum. (RAWLS, 1999, p.347)"

Reconhecendo que a definicdo da lista requer informacdes sobre a vida em
sociedade, em Political Liberalism (2005), Rawls sublinha que é possivel incluir outros
bens na lista proposta, mas que, para tal, € preciso reconhecer os limites do que é
politico e praticavel.

12 Traducdo minha, texto original: “The conception of the person and the notion of primary goods simply

characterize a special kind of need for a conception of justice. Needs in any other sense, along with desires and
aspirations, play no role.” (RAWLS, 1999, p.374)
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lll - Saude e Justica Social

Rawls ndo possui uma teoria sobre a sautde em uma sociedade justa. Em sua
sociedade bem ordenada, a saude é um problema que nédo se coloca — principalmente
em seu primeiro estagio (a posicao original), ou seja, ndo € uma questao que deva
influenciar as decisdes acerca dos principios de justica de uma sociedade. Temas como
a saude devem ser tratadas nos estagios posteriores, quando as partes que deles
participam ja possuem informagdes mais detalhadas sobre questées econémicas e
sociais de sua sociedade. Além disso, tanto a saude quanto outros bens que
consideramos fundamentais, como a educacdo, a moradia, a alimentacdo, o
saneamento basico, o direito a justica, tampouco figuram, explicitamente, na lista bens
primarios, relacado de bens amplos cuja abrangéncia se estende as diferentes esferas
da vida.

A questdo € que esses bens n&o se relacionam diretamente com a nossa lista de
bens sociais que define, por exemplo nossos direitos sociais em nossa Constituicao'?,
tdao fundamental para a garantia da liberdade e da igualdade entre as pessoas,
principalmente em sociedades desiguais como a brasileira. Quanto aos bens listados
por Rawls, apenas o trabalho € explicitamente citado como um bem primario, o que
justifica a necessidade da garantia de acesso a cargos e de liberdade de escolha de
ocupacao.

Por esse viés, a lista de bens primarios aparece-nos como insuficiente, como uma
métrica incapaz de garantir a plenitude dos cidaddos. E justamente aqui que surgem
algumas das controvérsias em torno da teoria rawlsiana: qual € o impacto da omissao
de bens fundamentais, como a saude, para o desenho de uma sociedade justa?
Autores como Armatya Sen (1992; 2009) e Martha Nussbaum (2006) focam-se na

13 e o - .. .. - , .
A Constituig@o brasileira define em seu Art. 6°: “Sdo direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, a moradia, o

lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infincia, a assisténcia social aos
desemparados, na forma desta Constituigdo.”
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saude, dentre outros bens sociais, para mostrar que o acordo rawlsiano e a métrica de
bens primarios sédo insuficientes por ndo garantir as pessoas a realizacdo de suas
capacidades. Nos termos de Martha Nussbaum (2006), trata-se de um acordo que
discrimina pessoas acometidas por deficiéncias e/ou doencas que lhes impecam de agir
socialmente como os demais por terem necessidades e requerem atengcao especiais.

Ja Norman Daniels (2008) afirma que é possivel pensar a saude a partir da justica
como equidade, mas que isso nao deve ser feito a partir da lista de bens primarios, pois
trata-se de um bem que esta contido nas exigéncias dos principios de justica acordados
na posigao original.

Antes de entrarmos nas consideragdes especificas destes autores, retomo
algumas considera¢des de Rawls sobre os bens primarios e a estrutura basica da
sociedade. E a estrutura basica o objeto primario da justica como equidade porque ela
exerce profunda influéncia sobre a vida das pessoas e porque toda sociedade moderna
tera de lidar com e se apoiar em algumas desigualdades para ser bem ordenada e bem
planejada. A questado é: quais desigualdades devem ser permitidas? As desigualdades
tratadas pela justica como equidade s&o aquelas que afetam as perspectivas de vida
dos cidadaos, perspectivas que sdo determinadas por um indice apropriado de bens
primarios e afetadas por trés tipos de contingéncias: (1) sua classe social de origem, (2)
seus talentos e as oportunidades que tém de desenvolvé-los; (3) “sua boa ou ma sorte
ao longo da vida (como sado afetados pela doenga ou por acidentes; e digamos, por
periodos de desemprego involuntario e declinio econémico regional)”. (Rawls, 2003,
p.78)

Essas sdo, para Rawls, desigualdades que ndo podem ser ignoradas e que nao
podem manifestar-se sem regulamentagdes se quisermos uma sociedade cujo principio
€ ser um sistema equitativo de cooperacao entre cidadaos livres e iguais, pois

“Avaliamos nossas perspectivas de vida segundo nosso lugar na
sociedade e formulamos nossos objetivos a luz dos meios e
oportunidades de que podemos esperar dispor de forma realista. Assim,
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o fato de sermos esperan¢osos ou otimistas em relagdo ao nosso futuro,
ou resignados e apaticos, depende tanto de desigualdades associadas a
nossa posi¢cao social como dos principios publicos de justica que a
sociedade nao apenas professa, mas, de modo mais ou menos efetivo,
usa para regular as instituicdbes da justica de fundo.” (RAWLS, 2003,
p.80)

Dessa forma, a estrutura basica é um arranjo social e econémico que satisfaz e
suscita desejos e aspira¢des ao longo de nossas vidas, preservando a justica de fundo
ao longo do tempo entre uma geragéo e outra.

Os bens primarios, base das expectativas das pessoas, dependem de fatos gerais
sobre as necessidades e aptidées humanas, suas fases e requisitos normais de
cuidados, relagdes de interdependéncia social e muito mais, além, como ja foi dito
anteriormente, da concepcado de pessoa da sociedade: “‘uma concepg¢ao de pessoa
como livre e igual, dotada de faculdades morais e capaz de ser um membro plenamente
cooperativo da sociedade. Essa concepcdo normativa é necessaria para definir a lista
apropriada de bens primarios.” (Rawls, 2003, p.82[destaque meu])

Devemos também assinalar que Rawls (2008; 2003) deixa claro que o principio da
diferenca aplica-se as desigualdades oriundas das diferengas nas expectativas de bens
primarios dos cidadaos ao longo de toda vida e que, em uma sociedade bem ordenada,
0s menos favorecidos sdo aqueles que pertencem a classe de renda com expectativas
mais baixas. Estes ndo podem ser identificados independentemente de sua renda e
riqueza ou apenas por caracteristicas naturais, como raca, género, nacionalidade ou de
outro tipo — como as desigualdades em salde - que nos permitam comparar sua
situacdo em varios esquemas de cooperacado social passiveis de consideracdo. Rawls
(2003) afirma que os mais desfavorecidos sdo simplesmente os mais desfavorecidos
naquele esquema especifico. Diferengas de classe ou surgidas de infortinios, ainda
gue nao os definam, podem ser caracteristicas comuns entre muitos dos que pertencem
a esse grupo.

O principio de diferenca apresenta duas exigéncias: uma € a de que, durante um
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intervalo apropriado de tempo, as diferencas de renda e riqueza obtidas sejam
distribuidas de tal forma que se as expectativas dos mais favorecidos em algum
momento forem menores as dos menos favorecidos também o seré&o e que, por maiores
gue sejam as desigualdades de renda e riqueza estas devem efetivamente favorecer ao
menos favorecidos. (Rawls, 2003, p.90)

Rawls explica que as distingbes de raga e género nao estdo incluidas

explicitamente entre as trés contingéncias acima mencionadas porque,

“‘embora haja certa tendéncia de os individuos mais prejudicialmente
afetados pelas trés contingéncias se encontrarem entre 0os menos
favorecidos, esse grupo nao € definido por referéncia a essas
contingéncias, mas por um indice de bens primarios... utilizamos renda e
riqueza para especificar este grupo; e os individuos que pertencem a ele
podem mudar de um ordenamento da estrutura basica para outro.”
(RAWLS, 20083, p. 92)

Para Rawls, se os homens tém mais direitos ou oportunidades basicas do que as
mulheres, por exemplo, é porque existem desigualdades de poder politico e controle de
recursos econbmicos, o que se comprova historicamente. Ademais, essas
desigualdades s6 deveriam ser permitidas se elas trouxessem vantagens para as

mulheres e fossem aceitaveis do ponto de vista delas, mas

N&o sdo, e parecem nunca ter sido vantajosas para as mulheres ou as
racas menos favorecidas. E claro que um juizo histérico tdo incisivo
pode vez por outra ser incerto. Contudo, numa sociedade bem-ordenada
dos dias hoje ndo ha lugar para tal incerteza e, portanto, a justica como
equidade supde que as posicdes relevantes de tipo padréo
especificadas pelos bens primérios séo suficientes (RAWLS, 2003, p.93)

No que se refere a saude, até aqui, podemos dizer que ela é reconhecida por
Rawls como uma contingéncia, um fator que pode afetar as expectativas de vida e,
portanto, ser desencadeador de desigualdade, mas os menos favorecidos nao devem
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ser definidos pela auséncia de saude, pois esta nao € um bem primario. Isso indica que
tentar pensa-la como tal por ser fundamental a realizacdo das expectativas das pessoas
ao longo de suas vidas nao seria 0 mais apropriado a partir da teoria da justica como

equidade.
3. 1 - Ajustica como equidade e a saude como um fator de discriminagéo

Para Martha Nussbaum (2006)' o desenho da teoria da justica como equidade e
seus principios tal como propostos por Rawls desconsideram e até discriminam aqueles
que tém necessidades especiais e que requerem uma atencdo diferenciada da
sociedade para que possam ser membros ativos e cooperativos com o arranjo social.

A autora refere-se explicitamente a pessoas que sao deficientes (fisicos ou
mentais) ou que foram acometidas por doencas que temporaria ou permanentemente
colocam barreiras que dificultam a realizacdo de suas expectativas de vida e sua plena
cooperagdo com a sociedade. Nussbaum (2006) argumenta que a posi¢cao original
apresenta suas partes como membros normais. S0 pessoas que sabem que suas
capacidades e habilidades fisicas e mentais se enquadram dentro da normalidade
(“normal range”). Os cidadaos de Rawls sdo membros que cooperam plenamente com
a sociedade por toda a sua vida e que aceitam o contrato proposto na posi¢ao original
justamente porque visam ao beneficio mutuo, a uma cooperacao na qual todos poderao
ganhar.

A autora vé a posi¢cao original como um mecanismo que leva as pessoas a nao
quererem estabelecer um contrato com aqueles que nao poderdao cooperar plenamente
ou que demandarao uma atencao diferenciada da sociedade. Eis o problema: um
contrato social que se caracteriza pela reciprocidade entre iguais, que, ao fazé-lo,

'“ A argumentacio de Martha Nussbaum em Frontiers of Justice (2006) baseia-se na discussdo de um problema
considerado central nas teorias justica pela autora, que € a negligéncia de trés problemas sociais até entdo ndo
resolvidos: o primeiro € o de fazer justi¢a a pessoas portadoras de deficiéncias fisicas e mentais; o segundo € o de
estender a justica para todos os cidaddos do mundo — portanto o de uma justica internacional, e o terceiro € o de
enfrentar questdes advindas do tratamento de outras espécies animais, que nao humanos.
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desconsidera as diferengas existentes entre as pessoas — seja por condicdes de saude,
seja por desigualdades historicas — que limitam a realizagdo das expectativas daqueles
gue sao suas vitimas, tal como ocorre com as desigualdades de raca e de género.
Nussbaum (2006) assinala também que essa igualdade e reciprocidade
contrastam com o dominio do privado, no qual os individuos podem agir de modo nao
condizente com os ideais politicos acordados. Nesse ponto, a critica recai sobre a
tradicdo do contrato social. O problema estaria justamente em basear-se na ideia do
contrato para o estabelecimento de principios politicos, ideia tradicionalmente
identificada com a separacao entre o publico e o privado e que consideraria as relacoes
familiares como pertencentes ao dominio do natural, desconhecendo que tais relagbes
sédo de diferentes maneiras moldadas, tanto por condigdes sociais que estdo além de
seu ambito , quanto pelas expectativas e necessidades que essas condicdes impdem.
Para Nussbaum (2006), Rawls apenas se aproxima do reconhecimento de que as
relacdes familiares sdo influenciadas pelo plano de fundo social. A autora coloca que
alguns até podem argumentar que Rawls o faz ao negar, pelo menos oficialmente, a
distingdo entre publico e privado e ao considerar a familia como uma das instituicdes da
estrutura basica. Entretanto, a familia é por ele tratada como uma instituicdo voluntaria'™
que deve ser regulada pela justica politica apenas de fora (“which political justice
regulates on the outside only”)."®
A questao central, para a autora, repousa no fato de que essa abordagem
negligencia questdes prementes relacionadas ao cuidado e as necessidades de saude
dos dependentes que tanto colaboram para o aprofundamento das desigualdades.
Neste ponto, cabe uma observacado: Martha Nussbaum esta correta ao identificar

15 Considero que a familia deve ser tratada como uma instituicio com a qual estabelecemos lacos voluntdrios apenas
no casamento e na vida adulta. Mesmo assim, sabemos que isso ndo é védlido para todas as sociedades, ou culturas,
pois, em muitas, as mulheres ndo tém poder de decisdo inclusive com relacdo ao pai, que escolhe e impde seu
destino, poder de decisdo que é comumente transferido ao marido. Sem uma estrutura bésica que lhes propicie
condicdes de saida dessa instituicio que ndo as vé como livres e iguais e portadoras de direitos bdsicos
fundamentais, dificilmente podemos afirmar que esta € uma associa¢do voluntaria.

1% Cf. NUSSBAUM, 2006, p. 105-106 ¢ nota de rodapé 27.
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essa diferenca de exercicio de poder no que se refere ao papel da mulher e do homem
na sociedade, por exemplo. Entretanto, se as pessoas assumem em um acordo publico
que todos sao livres e moralmente iguais e se essa igualdade se traduz de fato em
simetria de tratamento nos espacos tradicionalmente caracterizados como o dominio do
publico, se o autorrespeito é endossado e, obviamente, incentivado, por que nas
relacdes familiares, no dominio do privado, a exploragéo infantil, a submissédo feminina
e a violéncia patriarcal, por exemplo, seriam praticadas e tacitamente permitidas pela
sociedade? Se o estabelecimento de tais relacées é permitido no dominio do privado, é
também porque ndo sdo questionadas no dominio do publico, fato que, por si sé,
desconsidera a separacdo entre publico e privado, como Nussbaum nos chama
atencdo. Nao considero que seja possivel inferir da separacéo entre publico e privado
na tradicdo do contrato social que o contrato rawlsiano negligencie o fato de as relacbes
familiares basearem-se em referéncias presentes nas demais relacbes sociais, até
porque a familia é uma instituicdo da estrutura basica. Além disso, ndo seria apropriado
que determinadas relagées em familia sejam definidas/orientadas por critérios de justica
politica, ou serd que estes devam dizer-nos como amar nossos filhos, maridos ou
esposas e quais sdao as formas mais corretas de demonstrar esse amor? Esse
questionamento pode parecer demasiado, mas, mesmo que o Estado pode obrigar, por
exemplo, o reconhecimento de paternidade e coagir o homem/pai a fazé-lo (pois o
reconhecimento formal/legal garante a crianga uma série de direitos, inclusive os de
heranca), ele ndo pode obrigar a construcado de lagos amorosos e de uma relacao que
reconheceriamos como a de pai-filho, pois existem claros limites para a atuagcéo do
Estado.

A familia, como as demais instituicdes, esta orientada pelos valores morais e pela
definicdio de pessoa de determinada sociedade ou pelos principios da justica
acordados. Sobre isso, Rawls é claro:

“(...)os principios politicos ndo se aplicam diretamente a sua vida interna,
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mas impde restricbes essenciais a familia enquanto instituicdo e
garantem os direitos e liberdades basicos e oportunidades equitativas
para todos os seus membros. Fazem-no, como ja disse, especificando
os direitos basicos de cidadaos iguais que sao membros de familias. A
familia como parte da estrutura basica ndo pode violar essas
liberdades.” (RAWLS, 2003, p. 233)

Se, na pratica, o desrespeito e a falta de reconhecimento do outro como alguém
moralmente igual a mim se revela nas relagdes familiares em nossas sociedades, é,
também, porque, muito provavelmente, essas praticas estdo igualmente presentes em
outras instituicbes, associacbes, comunidades e relagbes sociais, revelando a
inobservancia de valores e direitos democraticos, bem como dos principios de justica.
Mas esse ja é outro tema, que ndo pretendo explorar neste momento.

A questao € que a autora percorre esse caminho no esforco de demonstrar que as
pessoas nao sao iguais, como a teoria rawlsiana pressupde, e que a assung¢ao do
padrdao de normalidade — de pessoas normais e capazes de cooperar plenamente em
sociedade — estabelecido por Rawls autoriza ao autor e a nés a definir o que é
fundamental em termos de justica politica. Para justificar seu ponto de vista, Nussbaum
(2006) apresenta uma citacdo de Political liberalism (RAWLS, 2005), omitindo sua
primeira frase. Peco licenca ao leitor para reproduzi-la integralmente para que

possamos apreender o todo do raciocinio de Rawls:

“Posto que iniciamos pela ideia de sociedade como um justo sistema de
cooperagao, presumimos que as pessoas enquanto cidadaos tém todas
as capacidades que as permitem ser membros que cooperam com a
sociedade. Isso é feito para alcancar uma clara ideia de qual é, para nés,
a questdo fundamental da justica politica: especificamente, qual é a
concepgao de justica mais apropriada para especificar os termos de
cooperagao social entre cidadaos vistos como livres e iguais, e como
membros da sociedade normais e plenos no decorrer de suas vidas?”
(RAWLS, 2005, p.20)"’

7 Tradug@o minha, texto original: “Since we began from the idea of society as a fair system of cooperation, we
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Para a autora, trata-se de uma questao de desenho, pois, ao conceber as pessoas
desta maneira, as formas mais extremas de necessidade e dependéncia que um ser
humano pode experimentar sdo omitidas do esquema basico de escolha e, portanto,
simplesmente afirmar, como faz Rawls, que as decisdes sobre questdes e dilemas que
surgirdo para a inclusdo daqueles acometidos por tais necessidades devem ser
consideradas nos estagios posteriores — constitucional, legislativo e judiciario, apés a
decisdo dos principios basicos de justica, nao resolve o problema.

Em sua argumentacdo, Nussbaum (2006) acrescenta que, ao postergar o
problema, Rawls ndo deixa espagos para 0s arranjos especiais que pessoas portadoras
de deficiéncias podem precisar, pois a nocao de bens primarios desconsidera tais

arranjos, e complementa:

“‘Mas outras questbes centrais também sao afetadas, pois as
perspectivas da teoria sobre liberdade, oportunidade e as bases sociais
do autorrespeito sdo atreladas as necessidades dos “cidadaos
plenamente cooperativos”. Assim, as necessidades incomuns de
cidadaos com limitacdes e deficiéncias — como a necessidade de
educacao especial, de redesenho dos espagos publicos (rampas de
acesso nas ruas ou aos 6nibus a cadeirantes, sinalizagdo com leitura em
braile e muitas outras) — ndo parecem ser incluidas no estagio inicial,
quando os principios bésicos da justica sdo escolhidos.” (NUSSBAUM,
2006, p.109)"

assume that persons as citizens have all the capacities that enable them to be cooperating members of society.
This is done to achieve a clear and uncluttered view of what, for us, is the fundamental question of political
justice: namely, what is the most appropriate conception of justice for specifying the terms of social cooperation
between citizens regarded as free and equal, and as normal and fully cooperating members of society over a
complete life?” (RAWLS, 2005, p. 20)

Traducdo minha, texto original: “But other central matters are also affected: for the theory’s understandings of
liberty, opportunity, and the social bases of self respect are all keyed to the needs of the “fully cooperating
citizens.” Thus the unusual needs of citizens with impairments and associated disabilities — needs for special
educational treatment, for the redesign of public space (wheelchair ramps, wheelchair access on buses, tactile
signage, and so on) - do not seem to be included at this initial stage, when the basic principles are chosen.”
(NUSSBAUM, 2006, p.109)
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Para a autora, Rawls assume uma postura discriminatéria ao afirmar que pessoas
cegas, surdas ou cadeirantes ndao tém condicbes de participar do acordo na posi¢ao
original. Para Nussbaum (2006), os principios que forem ai escolhidos nao serao
suficientemente justos para com estas pessoas e, além disso, ndo seria correto para
alguém com tais condi¢des negar ou desconhecer sua situagédo para fazer parte da
posicao original, pois tais pessoas podem ser tdo produtivas quanto as que sao
consideradas normais'®, desde que a sociedade lhes garanta condi¢des de vida que
considerem suas necessidades. Discrimina-las tem efeito equivalente as discriminacdes
de raca ou de género.

O que Nussbaum (2006) desconsidera em sua critica € justamente o fato de a
teoria de Rawls ter como ponto de partida uma concepgédo sociedade enquanto um
sistema de cooperacao justo, na qual todos sdo moralmente iguais. Trata-se de uma
sociedade cuja estrutura béasica, regulada pelos principios da justica, tem como objetivo
garantir que todos tenham iguais oportunidades ao longo de suas vidas e para a qual as
diferengas sé serdo permitidas se maximizarem as expectativas dos mais
desfavorecidos.

A busca de Rawls era por uma concepg¢ao de justica que fosse a mais apropriada
para uma sociedade democratica. A posicao original é pensada sob o artificio do véu da
ignorancia justamente para garantir que as partes nao tirem vantagem do acordo. A
premissa € a de que, se as partes souberem suas condi¢des, poderdao estabelecer um
acordo que os favore¢a quando retornarem para suas posi¢cdes em sociedade.

Rawls coloca que, para ser parte do acordo na posi¢ao original, sdo necessarios
determinados requisitos minimos que habilitem a pessoa a decidir sobre os principios
de justica da sociedade. Sao necesséarias capacidades morais, intelectuais e fisicas,

¥ Nussbaum (2006, p. 113) afirma: “Their relative lack of productivity under current conditions is not “natural”; it

is the product of discriminatory social arrangements”.
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aquelas mesmas que permitem que as pessoas sejam capazes de cooperar com a
sociedade ao longo de suas vidas. A questdo que esse debate levanta é: por que
pessoas com deficiéncias fisicas ndo podem fazer parte do acordo na posicao original?
Mais importante, sera que o fato de nao fazerem parte no acordo reservar-lhes-3a,
necessariamente, uma posi¢ao preterida em sociedade que limitara a realizacdo de
seus fins?

O argumento de Rawls é o de que questdes como deficiéncias e doencas graves
nao sao levadas em consideracdao nesse momento porque, nele, o objetivo é responder
a uma questao fundamental da filosofia politica, qual seja, como especificar termos de
cooperacgdo justos entre pessoas que se concebem como cidadaos plenos (0 que
significa que todos tém poderes intelectuais plenos para exercerem seu papel em
sociedade)? E destes membros — moralmente conscientes — plenos, ativos e

participantes na sociedade que a questao fundamental sobre a justica social surge.

Portanto, é razoavel deixar de lado certas complicagdes. Se pudermos
construir uma teoria que atenda aos casos mais fundamentais,
poderemos tentar estendé-la para os demais casos posteriormente.
Obviamente, uma teoria que falha para casos fundamentais ndo nos
sera Util de maneira alguma. (RAWLS, 1999, p.333)%®

Sobre aqueles que sofrem de limitagdes impostas por problemas relacionados a
saude, Rawls coloca que eles apresentam questdes que, embora de extrema
importancia, sdo praticas, de modo que devem ser tratadas pelos estagios posteriores.

21

Ainda assim, ndo esta claro no argumento de Rawls por que motivo deficientes

20 Tradug@o minha, texto original: “Therefore, it is sensible to lay aside certain difficult complications. If we can

work out a theory that covers fundamental case, we can try to extend it to other cases later. Plainly, a theory that
fails for the fundamental case is of no use at all.” (RAWLS, 1999, p.333)

Em seu artigo “Kantian Constructivism in Moral Theory”, Rawls (1999, p.332) afirma: “Of course, care for those
with such requirements is a pressing practical question.”

21
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nao poderiam participar do acordo na posigao original. Ademais, cabe questionarmos:
estando sob o véu da ignorancia, saberiam essas pessoas que sua participacdo na
sociedade e suas expectativas s&o limitadas por sua condi¢gdo? Diria que n&o ou, pelo
menos, que, se quisermos ser congruentes com o0 desenho da posicao original, as
partes ndo deveriam ter acesso a essa informacao. Por outro lado, se o tivessem, ndo
vejo o porqué de considera-la uma informagao essencial para que se alcance um
acordo mais justo no teor que Martha Nussbaum reclama, dados os termos do acordo e
sua finalidade — decidir os principios de justica.

Nao acredito que seja possivel afirmar que os principios da justica desenhados
seriam mais justos ao permitirmos que as partes tenham acesso a esse tipo de
informacgéo. Além disso, passariamos a correr justamente o risco que Rawls quer evitar,
pois cada pessoa, parte na posicao original, buscaria definir principios que atendessem
a casos especificos, voltados para os problemas que lhes sdo mais urgentes. Entao,
néao estariamos mais no terreno da teoria da justica como equidade.

Vamos retomar o argumento de Rawls:

A razdo pela qual a posicao original precisa abstrair-se de, e ndo ser
afetada pelas contingéncias do mundo social estd dada pelas condi¢coes
para a realizacdo um acordo justo acerca de principios politicos de
justica entre pessoas livres e iguais. Condicdes essas que exigem a
eliminacdo da possibilidade de se barganhar vantagens que
inevitavelmente surgem no pano de fundo das instituicbes de qualquer
sociedade a partir do acumulo de tendéncias histéricas sociais e
naturais. Essas vantagens contingenciais e influéncias acidentais do
passado nao podem afetar o acordo acerca de principios que regulardo
as instituicdes da estrutura basica da sociedade no presente e no futuro.
(RAWLS, 2005, p.23)%

22 Traducdo minha, texto original: The reason the original position must abstract from and not be affected by the

contingencies of the social world is that the conditions for a fair agreement on the principles of political justice
between free and equal persons must eliminate the bargaining advantages that inevitability arise within the
background institutions of any society from cumulative social, historical, and natural tendencies. These
contingent advantages and accidental influences from the past should not affect an agreement on the principles
that are to regulate the institutions of the basic structure itself from the present into the future. (RAWLS, 2005,
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Se um cadeirante fosse parte na posicao original, com toda certeza nao teria
acesso as informacbes sobre as condicoes e limitacbes de uma pessoas em suas
condicdes na sua sociedade. E preciso lembrar que, na justica como equidade,
estabelecidos os principios da justica, os problemas provenientes de questdes sociais e
de desigualdades serdo decididos tomando o segundo principio — o principio de
diferenca e o da igualdade equitativa de oportunidades — como referéncia. Além disso,
problemas de saude e/ou deficiéncias ndo caracterizam necessariamente as pessoas
como menos favorecidas em dado arranjo social.

Ademais, extrapolando para as politicas publicas e todo o processo que as
envolve (da elaboracao a implementacao), bem como considerando o modo como tais
questbes surgem, seria pouco provavel que concordassemos em citar ou detalhar
questbes muito especificas no texto constitucional que nos garante o direito universal a
saude. Por exemplo, o tratamento diferenciado requerido por doencas graves e
deficiéncias precisa ser debatido e as decisées a seu respeito, tomadas em momento
posterior no qual seja possivel considerar as especificidades da doenca/deficiéncia, do
local no qual a politica sera implementada e das pessoas/pacientes que sao por elas
acometidos. Tais decisbes também sdo caracterizadas por certa transitoriedade e
indeterminacao, pois o perfil epidemiolégico de uma populagéo altera-se com o decorrer
do tempo. Por outro lado, as solugdes e condigdes de tratamento disponiveis variam de
sociedade para sociedade dependendo de fatores econdmicos, tecnoldgicos,
cientificos, sem mencionar a forte influéncia de fatores culturais sobre a atuagcdo médica
e as solucoes.

O argumento geral de Martha Nussbaum (2006) é o de que a nogédo de
capacidades é uma alternativa mais apropriada aos dilemas colocados pela abordagem
do contrato social, importante para pensarmos as politicas de saude e as necessidades

p.23)

47



Saude Como Questao de Justica

daqueles que sao acometidos por doengas ou deficiéncias que incidem sobre suas
oportunidades e sobre as daqueles que sdo responsaveis por seu cuidado, lembrando
que normalmente sdo as mulheres que assumem o papel de cuidar dos doentes e
deficientes da familia, comprometendo suas expectativas de vida.

Justamente por isso, na visdo de Nussbaum (2006), as politicas de saude nao
somente tém que focar-se sobre a prestagdo de servicos aqueles que estdo doentes
como também tém que considerar o impacto da doenga na vida daqueles que cuidam
do doente, seja como trabalho ndo remunerado, seja como remunerado. Nessa
abordagem, a saude ocupa trés espacos: o do setor publico responsavel pelos servicos
de saude; o do sistema educacional — que deve investir para mudar a visdo das
pessoas a respeito da crengca de que a obrigagdo do cuidado ser feminina e sobre a
relacdo das pessoas com o mercado e com o ambiente de trabalho e, por fim, o do
ambiente de trabalho cuja mensagem enviada as pessoas afirma que aqueles que
trabalharem em periodo integral (full-time) irdo ter mais chances de progredir na
carreira, ao contrario daqueles que optam por dedicar-se ao cuidado de familiares que
deles precisam. Todos esses fatores, diferencas em saude, geram desigualdades que
precisam ser tratadas como questao de justica.

Nosso proximo passo aqui sera langar o olhar sobre a no¢do de capacidades e

verificar até que ponto esta se coloca como uma alternativa a Rawils.

3. 2 - Capacidades — uma alternativa a Rawls?

Amartya Sen (2009), em dialogo com a teoria de Rawls, propde um enfoque que,
para o autor, seria mais apropriado para lidar com as desigualdades provenientes de
diversas formas de contingéncias sociais, variagdes que resultam em diferentes
maneiras de conversao da renda e da riqgueza que os individuos possuem em formas
de vida distintas, na vida que cada pessoa pode levar. “Diferentes pessoas podem ter

diferentes oportunidades de converter renda e outros bens primarios em caracteristicas
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de boas condigdes de vida e na forma de liberdade que valorizamos.”?® (SEN, 2009,
p.254)

As condicdes de vida dos deficientes sao, para Sen (2009), o melhor exemplo
dessas variacbes. O autor ressalta que a importancia da deficiéncia para o
entendimento da privagdo no mundo € normalmente subestimada. As pessoas
portadoras de deficiéncias, segundo Sen, ndo apenas sdo as maiores vitimas da
privacdo como também as mais negligenciadas. Pensar sua situacao é um dos mais
importantes argumentos a favor da no¢ao de capacidades.

Em Inequality Reexamined (1992), o foco de discussdo de Amartya Sen parte
das seguintes questdes: porque igualdade e igualdade de qué? Seus questionamentos
sobre a teoria rawlsiana recaem sobre o equalizandum da justica como equidade. Sen
pergunta-se sobre até que ponto a teoria de Rawls desconsidera a diferenga entre as
pessoas ao postular uma suposta igualdade de bens e de senso de justica que seria 0
fundamento da estrutura basica?

Para Sen (1992), as questdes e os problemas sociais enfrentados hoje em razéo
da desigualdade e da injustica requerem uma abordagem menos restrita do que a
proposta por Rawls. Para o autor, a nocao de bens primarios e o principio de diferenca,
por um lado, buscam o ideal da igualdade de oportunidades e, por outro, apontam para
a liberdade, fazendo com que as analises sobre igualdade e justica foquem-se mais em
torno das liberdades exercidas pelas pessoas do que nos resultados por elas
alcancados através do exercicio de suas liberdades.

Em seu recente livro, The Idea of Justice (2009), Sen afirma que o principio de
diferenca e a nocao de bens primarios sdo importantes contribuicdes de Rawls para a
teoria da justica e para pensarmos a desigualdade. O primeiro, porque aponta para a
importancia da igualdade para arranjos sociais e o0 segundo, porque indiretamente

proporciona uma reflexdo sobre a importancia da liberdade como forma de garantir as

2 Tradug@o minha, texto original em inglés: “However, different people can have quite different opportunities for

converting income and other primary goods into characteristics of good living and into the kind of freedom
valued in human life” (SEN, 2009, p.254)
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pessoas uma oportunidade real de realizar o que elas desejam de e para suas vidas.

Por outro lado, afirma que Rawls pensa a liberdade através dos meios e bens que
as pessoas possuem, sem levar em conta as variagdes existentes na capacidade que
pessoas que possuem o mesmo “‘pacote de bens” tém de converté-los em boas
condigbes de vida. Argumenta também que é demasiado atribuir total prioridade a
liberdade e questiona: “Porque deveriamos entender a fome, a inani¢cdo e a negligéncia
médica como violagdes menos importantes do que as de qualquer forma de liberdade
pessoal?**” (SEN, 2009, p.65)

A questao, para Sen, é que Rawls enfoca o espaco avaliatério errado para realizar
comparagoes interpessoais com fins de justica distributiva, pois ha uma cegueira parcial
na perspectiva sobre os recursos e bens primarios dos principios de justica rawlsianos.
Essa cegueira impede-nos de perceber que:

“(...)pessoas diferentes, devido a caracteristicas pessoais, a influéncia
de fatores fisicos ou sociais do ambiente, ou por viverem uma privacao
relativa (...), podem ter uma ampla variedade de oportunidades de
converter bens gerais (como renda e riqueza) em capacidades — aquilo
que eles realmente podem ou nao fazer. As variacbes em converter
oportunidades ndo sdo apenas uma questao que se refere ao espago
daquilo que percebemos como “necessidades especiais’, mas que
reflete variagdes evidentes — grandes, pequenas ou médias — na
condicdo humana e em circunstancias sociais relevantes.” (SEN, 2009,
p. 261)%°

Uma importante questao, ja apontada por Sen no texto de 1992, surge, entao, do

4 Tradugdo minha, texto original em inglés: “Why should we regard hunger, starvation and medical neglect to be
invariably less important than the violation of any kind of personal liberty?” (SEN, 2009, p.65)

Tradugdo minha, texto original: “different people, for reasons of personal characteristics, or the influences of
physical and social environments, or through relative deprivation (when a person's absolute advantages depend
on her relative standing compared with others), can have widely varying opportunities to convert general
resources (like income and wealth) into capabilities — what they can or cannot actually do. The variations in
conversion opportunities are not just matters of what can be seen as “special needs’, but reflect pervasive
variations — large, small and medium — in human condition and in relevant social circumstances” (SEN, 2009, p.
261).

25
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fato de que os bens primarios nao sdo constitutivos da liberdade, mas sim, meios para a
liberdade. Para Sen, como dito anteriormente, mais importante do que ter liberdade € o
que cada um é capaz de fazer com a liberdade e com os recursos que possui. Portanto,
estes Ultimos devem ser pensados visando ao que eles podem proporcionar a cada um
em termos de realizagdo de suas expectativas ao longo da vida.

Dessa forma, a critica central recai sobre a adequabilidade da base informacional
dos bens primarios para uma concepg¢ao politica da justica, tal como postulada por
Rawls. A proposta de Sen € focar-se sobre os funcionamentos — functionings — e sobre
as capacidades de cada um, pois é substancial a diferenca entre possuir meios para a
liberdade e a extensdo da liberdade que cada um realmente possui. E preciso enfocar a
igualdade de capacidade de funcionar.

Como coloca Vita (2008), os functionings sdao os estados e atividades valiosos
(como estar adequadamente nutrido e vestido, estar livre de epidemias e da morte por
doencas facilmente curaveis, ser alfabetizado, nao ter vergonha de si, ter autorrespeito)
a que o acesso é possibilitado pelos bens e recursos. Ja a capacidade esta dada pela
liberdade de escolher entre as diferentes combinagdes de functionings.

“A nogado normativa mais abrangente no enfoque de Sen, no entanto,
nao é de functioning, como tal, e sim de capacidade. As functionings
constituem os ingredientes do bem-estar; e as functionings que uma
pessoa consegue realizar (ou ter acesso) em sua vida definem o nivel
de bem-estar efetivamente alcancado. Mas o bem-estar alcancado néo
€, para Sen, uma medida suficiente da vantagem ou do beneficio
individual. As comparagdes interpessoais de vantagem deveriam se
basear sobretudo na liberdade de alcangar bem-estar.” (VITA, 2008,
p.98)

Assim, distingue-se capacidade — liberdade de fato — de bens primarios e outros
recursos, bem como de realizagées — incluindo combinagdes de funcionamentos. Uma
pessoa com deficiéncia pode ter os mesmos bens primarios de alguém saudavel, mas

tera menos capacidade, assim como duas pessoas podem ter as mesmas capacidades
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e fazer escolhas diferentes em termos dos funcionamentos que desejam realizar, de
acordo com suas preferéncias pessoais.

Existem duas variagbes na relagdo entre os meios (bens primarios) que uma
pessoa possui € a realizacdao de seus fins: uma diferenca é a variacdo de fins,
relacionada as diferentes concepg¢des de bem que cada um pode ter (inter-end, over
ends and objectives); a outra € inter-pessoal, € a variacao entre recursos/meios e a
liberdade de realizar seus fins (inter-individual, relation between resources and
freedoms). Rawls lida, segundo Sen (1992), com o problema do pluralismo — a primeira
variagdo — afirmando que as mesmas variagdes de bens primarios atendem aos
diferentes fins; ja a segunda variacdo, para o autor, ndo pode ser reduzida a primeira,
porque a liberdade que uma pessoa tem de realizar seus fins depende de quais sdo
estes fins, bem como do poder que ela tem para realiza-los. (SEN, 1992, p.85)

Variagbes relacionadas a sexo, idade, caracteristicas genéticas e a
muitas outras singularidades nos dao poderes muito divergentes para a
construcdo de nossas liberdades, mesmo quando todos temos acesso
aos mesmos bens primarios... lgualdade de liberdade de realizar nossos
fins ndo é gerada pela igualdade de distribuicao de bens primarios.
Precisamos examinar as variagdes interpessoais na transformagédo de
bens primarios na respectiva capacidade de realizar nossos fins e
objetivos. Se estamos preocupados com igualdade de liberdade, € mais
adequado perguntarmo-nos sobre seus meios ao invés de como
alcancar a igualdade de seus resultados. (SEN, 1992, p. 86 - 87)%

Em The Idea of Justice (2009), o autor argumenta que a “cegueira parcial’

contida na perspectiva dos bens priméarios é, em parte, reconhecida por Rawls, pois

6 Tradugdo minha, texto original em inglés: “Variations related to sex, age, genetic endowments, and many other
features, give us very divergent powers to build freedom in our lives even when we have the same bundle of
primary goods... Equality of freedom to pursue our ends cannot be generated by equality in the distribution of
primary goods. We have to examine interpersonal variations in the transformation of primary goods (and
resources, more generally) into respective capabilities to pursue our ends and objectives. If our concern is with
equality of freedom, it is more adequate to ask for equality of it means than it is to seek equality of its results.
Freedom relates to both, but does not coincide with either.” (SEN, 1992, p.86,87)
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este recomenda que podem ser feitas corre¢bes na métrica dos bens primarios que
atendam a casos especificos, “necessidades especiais” como doengas ou deficiéncias.

Entretanto, Amartya Sen lembra que:

“Tais corre¢des nao surgem na definicdo da estrutura institucional basica
da sociedade no estégio constitucional, mas sim como algo que devera
emergir mais tarde, no uso das instituigcdes ja definidas, particularmente
no estagio legislativo.” (SEN, 2009, p. 260)%’

Ademais, tal como aponta Martha Nussbaum (2006), como essas corre¢des
ocorreriam somente ap0s a estrutura basica ser definida pelos principios da justica, esta
ndo tém seu desenho influenciado por tais “necessidades especiais” de maneira
alguma®. Mesmo pensando no estagio da justica seguinte, em que elas devem ocorrer
ou em que tais necessidades sdo consideradas, o autor pontua que ndo ha nada na
argumentacao de Rawls que nos recomende levar em conta a variagdo na capacidade
de conversao destes bens em oportunidades entre as diferentes pessoas.

Limitagdes e deficiéncias facilmente identificaveis, como a cegueira, também s&o
importantes, mas o autor lembra que existem outras variacbes que ocorrem de
diferentes maneiras e niveis, como as relacionadas a propensao de algumas pessoas a
desenvolver determinadas doencas, a condi¢cdes epidemioldégicas adversas e a
diferentes niveis e formas de deficiéncias fisicas e mentais. E a atencdo a essas
variagbes que torna o foco nos funcionamentos e nas capacidades essencial para
pensarmos 0s arranjos e as realizagdes sociais.

A vantagem, segundo Sen (2009), da perspectiva proposta pela nogcdo de
capacidade repousa na sua relevancia e na sua substantiva importancia, pois seu foco

esta nos fins e ndo nos meios. Por esta razao, trata-se de uma abordagem que pode,

27 Tradu¢ao minha, texto original: “These corrections come not on setting up 'the basic institutional structure' of the

society at the 'constitutional stage', but as something that should emerge later on in the use of the institutions thus
set up, particularly in the 'legislative stage'.”
Sen observa: “Primary goods such as income and wealth rule supreme in setting up the institutional base dealing

with distributional issues, through the role of the difference principle.” (2009, p. 261)

28
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por exemplo, lidar melhor com a discriminagdo contra deficientes, que é mais sensivel
as variacg6es individuais de funcionamentos - 0 que € importante para a democracia - e
que é mais eficaz para orientar uma justa distribuicAo de servigcos publicos,
especialmente os de saude e educagéao.

Em resposta a critica de Sen, Rawls, em Political Liberalism (2005), assevera
qgue esta de acordo com a afirmagao de Sen de que o uso dos bens primarios deva ser
sempre pensado considerando as capacidades dos cidaddos, mas ressalva que,
mesmo que os cidadaos ndo tenham capacidades iguais, eles possuem, pelo menos
em um nivel correspondente ao minimamente requerido, capacidades morais,
intelectuais e fisicas que lhes permitem ser membros plenamente cooperativos da
sociedade por toda a sua vida.

Rawls (2005) identifica quatro importantes variacbes de capacidade. Sao elas: (1)
de competéncia moral e intelectual; (2) de competéncia fisica, incluindo os efeitos de
doencas e acidentes; (3) variagdes entre as concep¢des de bem e (4) as variagdes de
gostos e de preferéncias.

Considerando que cada cidadao é portador das capacidades essenciais para ser
um membro ativo e que coopera com a sociedade, nenhuma dessas variacdes entre os
cidaddos serdo injustas e nem abrirdo espagos para injusticas se 0s principios da
justica e o indice de bens primarios forem satisfeitos.

Sobre as variacbes em (1), Rawls (2005) coloca que elas sao fruto de uma
organizagao social que qualifica para a livre competicdo e para a meritocracia ao inves
de garantir uma organizacdo justa com igualdade de oportunidades, incluindo a
igualdade de acesso a um sistema educacional justo e a regulacdo das desigualdades
de renda e riqueza tal como proposto pelo principio de diferenca. Sobre as variagdes de
concepcao de bem (decorréncias do pluralismo) indicadas em (3), Rawls afirma que a
justica como equidade é justa para com as diferentes concep¢des de bem e para com
aqueles que as sustentam. As variacoes de gosto e preferéncias (4) sdo de
responsabilidade de cada um. Assumir a responsabilidade por elas é o que se espera
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dos cidadaos. Os casos em que 0s gostos e as preferéncias forem incapacitantes e ndo
permitirem que a pessoa seja um membro que coopere normalmente com a sociedade
devem ser vistos como necessidades medicas que requerem tratamento.

Com relacao as variacdes (2) Rawls coloca que

“As variagdes que colocam certos cidadaos abaixo do limite em razédo de
doencgas ou de acidente podem ser compensadas, ao que me parece, na
etapa legislativa, quando as deficiéncias sdo conhecidas e, portanto, os
custos de seus tratamentos podem ser avaliados e ponderados em
funcdo da verba governamental. O objetivo é, através dos servigcos de
saude, recuperar as pessoas para que possam, novamente, cooperar
plenamente como membros ativos da sociedade.” (RAWLS, 2005, p.
184)%

Rawls argumenta que, para as varia¢des citadas em (1), (3) e (4), a métrica dos
bens primarios é suficiente. Excetuam-se apenas aquelas situagdes nas quais doencas
ou acidentes colocam os cidaddos em condicdes abaixo do desejado.

Essas variagbes podem ser corrigidas ou satisfeitas no estagio legislativo
(argumento que, como ja vimos acima, é insuficiente para Nussbaum e Sen , nao
resolvendo o problema colocado pelas variagdes), pois, ai, & possivel aproveitar as
informacdes disponiveis para construir um indice suficientemente flexivel que permita
que julgamentos justos possam ser feitos, tendo que um indice desse género deve
levar em consideracdo as capacidades fundamentais, pois seu objetivo é o de garantir
aos cidadaos que esses serao capazes de cumprir seu papel na sociedade: o de serem
membros capazes de cooperar com ela. E também nesse momento que é possivel
discutir a parcela de recursos publicos que sera destinada para atender a necessidades
de saude como as reclamadas por Amartya Sen.

2 Tradugdo minha, original em inglés: “The varitions that put some citizens below the line as result of illness and

accident (once we allow for these) can be dealt with, I believe, at the legislative stage when misfortunes are
known and the costs of treating them can be ascertained and balanced along with total government expenditure.
The aim is to restore people by health care so that once again they are fully cooperating members of society.”
(RAWLS, 2005, p.184)
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Como ja mencionado, Rawls lembra-nos, em Political Liberalism (2005), que, na
justica como equidade, dada a nocdo politica de cidaddo, os bens primarios
especificam quais sdo suas necessidades quando questdes de justica surgem. E essa
nocao politica que nos permite visualizar quais bens primarios sao necessarios. E,

quanto a elaboracao de um indice especifico, alerta:

“‘Embora um indice desses bens possa ser formulado de maneira mais
especifica no estagio constitucional ou no legislativo e interpretado de
maneira ainda mais especifica pela justica no estagio da aplicacdo da
norma, este indice ndo tem como objetivo aproximar-se de ideias de
vantagem racional ou de bem especificadas por uma compreensao
(abrangente) nao politica. Diferentemente, um indice mais especifico
define, para casos mais concretos, o que € considerado como
necessidade dos cidadaos, flexibilizando-se conforme as variacdes
tornem necessario.” (RAWLS, 2005, p.188)*

Esse cuidado deve-se ao fato de que os bens primarios sdo recursos institucionais
que, racionalmente, uma pessoa preferiria ter. Como assinala Vita (2008), o foco nos
bens primarios tem como intuito simplificar as comparacoes interpessoais em relagao
ao welfarismo utilitarista, pois, aqui, as avaliagdes de bem estar social tém por objeto
comparar 0 acesso aos recursos institucionais e “ndo os niveis de éxito ou de felicidade
alcancados pelos individuos ao coloca-los a servigco de seus planos de vida e fins.”
(VITA, 2008, p.109).

Quanto as variacOes interindividuais, Rawls também argumenta que ha uma
divisdo social da responsabilidade que se apoia na capacidade das pessoas de assumir
a responsabilidade pelos proprios fins e moderarem as exigéncias que fazem as

instituicdes de acordo com o emprego dos bens primérios. Essa ideia esta conectada a

%0 Tradug¢@o minha. Original no inglés: “While an index of these goods may be made more specific at the

constitutional and legislative stage, and interpreted even more specifically at the judicial stage, the index is not
intend to approximate an idea of rational advantage, or good, specified by a nonpolitical (comprehensive)
conception. Rather, a more specific index defines for more concrete cases what are to count as citizens' needs,
allowing as necessary for the variations.” (RAWLS, 2005, p.188)
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nocao de justica procedimental pura, central tanto na teoria de Rawls quanto para

concebermos a justiga da estrutura basica.

“A justica € 'procedimental' quando nao temos nenhum outro critério para
avaliar moralmente resultados e posigdes especificos sendo o de terem
sido gerados pela aplicacdao consistente de um procedimento justo (...)
Tratar a justica distributiva em termos de 'justica procedimental pura' nao
s6 reduz a complexidade das comparagdes interpessoais de vantagem,
mas também abre lugar substancial para a responsabilidade individual.”
(VITA, 2008, p. 111 - 112)

Alvaro de Vita (2008) observa que o critério de comparacdes pessoais proposto
por Amartya Sen requer uma quantidade de informagbes individualizadas que
dificilmente conseguiriamos organizar e colocar a disposicdo no espaco publico.
Quando nos deslocamos dos meios para a liberdade para aquilo que as pessoas sao
capazes de fazer com esses recursos, nos afastamos de uma interpretagéo de justica
distributiva concebida como uma forma de justica procedimental pura. A isso, soma-se o
fato de que “os fenbmenos com base nos quais julgar a justica de uma distribuicao
devem ser acessiveis a todos e passiveis de avaliagdo no forum publico.” (VITA, 2008,
p.113)

O autor sugere que emendar a métrica rawlsiana de modo que ela acomode as
exigéncias feitas por necessidades em saude nao trairia a proposta de Rawls, ja que o
insight moral central por tras da distribuicdo de bens primarios é a ideia de capacitar as
pessoas para serem membros cooperativos de um arranjo social bem ordenado. Para
Vita (2008), a proposta de Sen nos é util para determinar um “nivel minimo de
capacidade de funcionar”, o que pode ser feito tomando como referéncia um pequeno
namero de functionings basicas. Para o autor, isso esta de acordo com a justica
procedimental pura, “pois esse nivel minimo sé seria sensivel as variacoes
interpessoais que dizem respeito a necessidades e capacidades de tipo padrdo que

certamente estao relacionadas ao status da cidadania”. (VITA, 2008, p.116)
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Vita prossegue seu argumento, colocando que, apesar de nao querer estabelecer
um critério distinto do de Rawls, sua proposta, na realidade, é util para estabelecermos
um nivel minimo de capacidades de funcionar. As avaliagées das variagdes existentes
fora do limiar do espago proposto por Sen ficam comprometidas pela falta de
informacdo, pois o enfoque de capacidades nao nos permite avaliar e, na pratica,
dissociar “aquilo que se deve a circunstancias sociais e talentos naturais diferenciados
daquilo que se deve a concepgdes do bem e planos de vida de cada um”. (VITA, 2008,
p.118)

Neste caso, para o autor, a métrica dos bens primarios rawlsiana oferece um

fundamento normativo muito mais apropriado.

‘Uma vez que o limiar do complexo minimamente decente de
capacidade de funcionar tenha sido ultrapassado, € muito mais plausivel
lidar com as desigualdades remanescentes com base em uma nocao de
distribuicdo equitativa dos meios para a liberdade efetiva -
oportunidades de adquirir as qualificagées mais recompensadas, renda
e riqgueza — do que recorrendo a nocao de Sen de igualdade de
capacidade. Além disso, Sen ainda nao fez um esforgo consistente para
mostrar que seu enfoque normativo sobre questées de desigualdade e
pobreza ndo tem por implicagdo um “minimalismo” inaceitavel (para
aqueles que tém convicgdes igualitarias) que decorreria justamente
desse foco em rol bastante reduzido de functionings basicas.” (VITA,
2008, p.119)
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IV - O Valor da Saude

Por que pensar a saude como questao de justica? Essa é a questédo colocada por
Norman Daniels (1996; 2008), que toma como ponto de partida para pensar a saude
como um bem fundamental a teoria da justica como equidade e sua nocao de bens
primarios. O autor também desenvolve uma critica a perspectiva de Amartya Sen,
exposta no capitulo anterior, sobre a base informacional dos bens primarios, que
apresentarei no decorrer da exposicao. A argumentacao que exporei a seguir esta,
majoritariamente, em dois livros de Norman Daniels: Justice and Justification (1996) e
Just Health (2008). E interessante notar a evolugdo do pensamento do autor e como
ele articula a importancia moral fundamental da saude com a teoria da justica de John
Rawls.

A primeira resposta apresentada a pergunta “Por que pensar a saude como
questéao de justica?” por Daniels (1996) é: porque a saude é fundamental para garantir a
plena participacdo das pessoas em sociedade e para que elas sejam capazes de
realizar suas expectativas ao longo de suas vidas. Portanto, uma sociedade que nao
garante aos seus cidadaos condicées de saude, mais precisamente, de uma vida
saudavel, sera invariavelmente injusta, pois ndo assegurara a todos as mesmas
condicbes e oportunidades para realizarem de suas vidas algo valoroso, nem de
desenvolverem as condicdes necessarias para se tornarem cidadaos plenos e
cooperativos.

Saude é entendida por Daniels (1996) como auséncia de doencga, incluindo
deficiéncias provenientes de acidentes. Doengas sdo desvios na organizagéo funcional
normal de um organismo tipico de determinada espécie, fungdes que, no caso dos
seres humanos, habilitam-nos e permitem que realizemos nossos objetivos enquanto
seres sociais. Portanto, as variagdes cognitivas, emocionais, e doengas mentais devem

ser consideradas.
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Embora essa definicdo de saude seja estreita — 0 que, assim como uma definicao
muito abrangente, também provoca controvérsias, é interessante observar que, para
atendé-la, é necessaria uma consideravel gama de servigos sociais e de saude,
conforme assinala Daniels (1996). Séo eles: (1) nutrigdo e abrigo apropriados; (2) um
lugar saudavel para morar e trabalhar, despoluido e que atenda as exigéncias
sanitarias,; (3) exercicio fisico, descanso, lazer; (4) servigos de saude que trabalhem
prevencao, cura e reabilitagdo e (5) servicos pessoais e de saude que deem suporte
aos servicos médicos.

Em Just Health, Daniels mantém a nocdo de saude como o funcionamento
normal de uma espécie. O que o autor acrescenta em sua argumentacao, tornando a
lista acima mais apropriada para a sua definichio de saude, é que esta ndo é
incompativel com uma determinagdo mais abrangente de saude. Ela demanda ,
conforme o autor, uma série de bens e servicos que sdo necessdrios®’ para a
manutencdo de nosso funcionamento ao longo de nossas vidas, bens e servicos que o
autor denomina necessidades em saude (health needs).

Dessa forma, determinados bens e servicos sdo necessarios para manter nao
somente nosso funcionamento como também nosso leque normal de oportunidades
(normal opportunities range), ou seja, as diferentes opcdes de planos de vida que
pessoas razoaveis desejariam para si, 0 que também depende das caracteristicas de
uma sociedade, de sua historia, das condicbes materiais de bem estar, de seu
desenvolvimento tecnolégico e sua cultura, aspectos relevantes para consideracdes
sobre saude.

Por isso, uma politica de satide deve ser pensada de maneira intersetorial. A lista
apresentada acima, Daniels (2008) acrescenta mais um item: (6) uma distribuicao
adequada de outros determinantes sociais da satde®. Sua justificativa reside no fato

31 . . . PR . ~ A .
Daniels assinala que o termo necessidades € utilizado para ressaltar que o que importam nao sdo as preferéncias

individuais das pessoas acerca de sua saide, ou sobre o que consideram importante para ter saide, pois sua teoria e

como a de Rawls ndo sdo abordagens welfaristas.

3% Esta ampliagdo se coaduna com a defini¢io de saiide e com o debate sustentado pela Organizacio Mundial da
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de que a inteng&o dessa lista € tornar mais abrangente a forma de considerar a saude,
apontando para uma relagédo entre preservar a saude (mantendo um funcionamento
normal) e os bens, servicos e instituicbes que influenciam na saude e em sua
distribuigéo.

Importante observacao feita por Daniels (1996) é a de que ndo ha em Rawls
nenhuma teoria distributiva da saude porque, para ele, ninguém estd doente: a falta de
condi¢cdes de saude nao esta dada por uma sociedade bem ordenada, pautada pelos
principios da justica como equidade. O autor observa que a teoria é idealizada para
individuos normais, ativos e plenos durante o curso de suas vidas em sociedade.

Considerando as reais condicdes de nossas sociedades, como vimos, a lista de
Rawls parece-nos ser truncada desde que assumamos que pessoas que possuem o
mesmo indice de bens podem apresentar entre si diferencas que implicarao em
desigualdades se uma destas nao tiver plenas condicbes de saude. Ponto que, como
vimos, também é apontado por Sen.

Em Justice and Justification (1996), Daniels assinala que esse fato ndo se
apresenta como razao para desqualificarmos a importancia dos bens primarios, de
modo que tratar servicos de salde como um importante bem primario € uma maneira
de abandonar a generalidade do indice. Para o autor, a extensdo da lista de bens
primarios ndo significa uma violéncia a teoria de Rawls desde que movamos nosso foco
da posigao original para os estagios constitucional e legislativo, momentos nos quais os
bens primarios podem ser debatidos e estendidos de diversas formas.

Nesse livro, o autor ressalta que dessa forma, é légico, corre-se o0 risco de
criarmos uma lista de bens extremante extensa se comegarmos a incluir varios outros
bens. Entretanto, ndo € possivel dizer que, se garantirmos uma justa distribuicido dos
bens primarios, tais como propostos por Rawls, isso serd suficiente para que as
pessoas possam usar sua parte para comprar bons seguros de saude.

Some-se a isso o fato de que os bens primarios de renda e riqgueza nao devem ser

Saude.
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compreendidos apenas como bens privados. A provisdo de certos bens publicos, como
condigbes de saneamento, ar limpo e agua potavel, é de extrema importancia para
garantir condigbes de saude a populacdo e pode ser contada como parte dos bens
individuais, de cada cidaddao. O mesmo pode ser feito, ex ante, com reivindicagbes
individuais e coletivas por determinados servigos de saude e ex post com reivindicagoes
por servigos dos quais uma pessoa de fato dependera como decorréncia de doengas ou
acidentes. Mas ndo podemos interpretar essas reivindicagdes como mero suplemento

aos bens e riquezas dos mais desfavorecidos,

“Ao contrario, esta forma de renda e riqueza - sistemas de saude com
este desenho — é necesséaria se quisermos garantir que a igualdade
equitativa de oportunidades seja assegurada e que os cidaddos sejam
mantidos dentro da normalidade atuando plenamente como membros da
sociedade.” (DANIELS, 1996, p. 216)*

Dessa forma, argumenta Daniels (1996), incluir instituicbes que garantam servigos
de saude dentre as instituicoes basicas responsaveis por garantir iguais oportunidades
a todos € totalmente condizente com a principal preocupacédo de Rawls, de reduzir as
arbitrariedades dadas pelo nascimento e pela posicdo de cada um na sociedade,
arbitrariedades que s&o moralmente inaceitaveis. Para reduzir essas desvantagens
dadas pela loteria social (e natural), varias providéncias podem ser tomadas, tais como
as das politicas educacionais, cujo objetivo é restaurar a igualdade de oportunidades.

Assim, se ¢é importante usar recursos para reduzir tais desigualdades,
assegurando acesso aos cargos e seus poderes (como coloca Rawls (2008)), entéo:

“E igualmente importante usarmos recursos para medir as desvantagens
naturais provocadas por doencgas (e, desde que a diferenciagdo social
de classe seja considerada significante para as causas das doencas,

» Tradugdo minha, original em inglés: “Rather, this form of income or wealth — the health care system with this

design — is necessary if fair equality of opportunity is to be assured and citizens are to be kept normal, fully
functioning members of society.” (DANIELS, 1996, p. 216)
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somos lembrados que doenca ndo é somente um produto de um
componente natural da loteria). Sistemas de saude tém como objetivo a
manutengao do nivel normal de funcionamento. Entdo, se concentram
em uma especifica classe de desvantagens 6bvias e tentam elimina-las.
Essa & a sua limitada contribuicdo para a garantia da igualdade
equitativa de oportunidade.” (DANIELS, 1996, p. 193)%

Para adequar a abordagem da saude como um bem primario a justica como
equidade, o autor assinala que, para decidir sobre 0s principios € normas dos sistemas
de saude, é preciso que tenhamos conhecimento sobre fatos acerca da sociedade e
dos individuos, ou seja, é preciso que o véu da ignorancia presente no primario estagio
da justica seja retirado. Essas decisdes precisam ser tomadas nao considerando 0s
gostos e as preferéncias das pessoas, mas sim, como pontua Rawls, levando em conta
que o0 que se tem sdo pessoas livres para elaborar e revisar seus planos de vida.
Consequentemente, essas pessoas tém interesse em que as condicoes para tal sejam
garantidas e mantidas ao longo de suas vidas.

Desse modo, as instituicbes de saude devem ser submetidas ao principio de
igualdade equitativa de oportunidades como maneira de manter esta nogdo o mais
proximo possivel da maneira como Rawls construiu sua teoria.

No livro Just Health (2008), Daniels retoma essa questado, ressaltando que sua
extensdo da teoria de Rawls recai sobre o principio de Igualdade Equitativa de
Oportunidades e que a integracédo da saude a lista de bens primarios deve ser feita a
partir de uma modificacdo na concepc¢ao de oportunidade.

Ainda que os individuos sejam saudaveis, a parcela de cada individuo do leque de
oportunidades nao sera igual, mesmo quando a estrutura social € justa para com os

individuos. O principio de Igualdade Equitativa de Oportunidade nédo implica o

34

3

Traducdo minha, original em inglés: “..it is equally important to use resources to counter the natural
disadvantages induced by disease (and since class-differentiated social conditions significantly to the etiology of
disease, we are reminded disease is not just a product of the natural component of the lottery)... Health care has
its goal normal functioning and so concentrates on a specific class of obvious disadvantages and try to eliminate
them. That is its limited contribution to guaranteeing fair equality of opportunity.” (DANIELS, 1996, p.193)
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nivelamento das diferengas surgidas das assimetrias de talentos e habilidades. “O
objetivo do principio de igualdade equitativa de oportunidades € restaurar um leque
equitativo de oportunidades tal qual ao que os individuos teriam acesso se 0s arranjos
sociais fossem mais justos ou menos desiguais.”® (DANIELS, 2008, p.44)

O mesmo objetivo estd presente quando falamos em proteger oportunidade em
face das doencas e deficiéncias podem restringir a oportunidade individual relativa a
que o individuo teria acesso se fosse saudavel ao limitar a parcela do leque normal de
oportunidades referente aos talentos e habilidades de cada individuo. Esse argumento
fica mais claro quando lembramos que a parcela normal do leque de oportunidades de
cada individuo € aquela correspondente aos sonhos e planos de vida que cada um
escolher e que o nivel de saude e a distribuicdo da saude de/em uma populacdo é
resultado de fatores sociais que podem ser controlados.

“Manter o funcionamento normal através do acesso a bens e servigos de
saude tem um efeito particular e limitado sobre as parcelas individuais
do leque normal. Isso permite aos individuos desfrutarem da parcela a
que tém acesso, através de seus talentos e habilidades, neste leque
considerando que esse acesso nao € restringido por outras
desvantagens sociais. Esse fato ndo sugere que devemos eliminar ou
nivelar diferengas naturais que funcionam como um delimitador da
porcao do leque normal ao qual os diferentes individuos terdo acesso.
Entretanto, quando diferengas entre talento e habilidades sdo resultado
de patologias, e ndo de uma variacdo normal, devemos empreender, de
acordo com nossos recursos, esforgos para corrigir os efeitos da ‘loteria
natural’.” (DANIELS, 2008, p.45)*

° Tradugdo minha, original em inglés: “The intuition behind fair equality of opportunity is to restore the fair
opportunity range for individuals to what they would have if social arrangements were more just and less
unequal.” (DANIELS, 2008, p.44)

Tradu¢do minha, original em inglés: Maintaining normal functioning by meeting health needs, including
providing health care, has a particular and limited effect on individuals' shares of the normal range. It lets them
enjoy that portion of the range to which their skills and talents would give them access, assuming that these too
are not impaired by special social disadvantages. It does not presume that we should eliminate or level natural
individual differences, which act as a baseline constraint on individuals' enjoyment of the normal range. Where,
however, differences in talent and skills are the result of pathology, not merely normal variation, we should make,
resources permitting, some effort to correct for the effects of the 'natural lottery” (DANIELS, 2008, p.45)

36
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A respeito da nocdo de justa distribuicdo do leque normal de oportunidades,
Daniels (2008) assinala que, primeiramente, é preciso considerar que determinadas
patologias tém um efeito mais sério sobre a realizacdo das expectativas dos individuos
do que outras e que esse efeito nos proporciona uma medida crua da importancia de
garantirmos determinados servicos e bens em saude, medida que tem que ser
complementada com procedimentos justos para a decisdo acerca da alocagcdo de
recursos; em segundo lugar, que medir o impacto da doenca sobre a oportunidade
tomando como referéncia a parcela do leque normal de oportunidades de cada
individuo ao invés de fazé-lo com referéncia as restricoes da doenga sobre sua parcela
efetiva permite-nos abstrair as concepgdes individuais do bem e/ou dos planos de vida
de cada um. Dessa maneira, evitamos ter que decidir quem terd acesso a servicos
médicos com base na ocupacao profissional dos individuos, o que nos levaria a recorrer
a concepcdes individuais do bem, por exemplo. ¥

A importancia moral da saude — que reside no reconhecimento de sua relevancia
para a manutencao do funcionamento normal de um organismo e na protecdo de nosso
leque de oportunidades — nao é um argumento que, por si sO, sustenta uma abordagem
da satde em termos de justica. E preciso uma justificativa do porqué a satde deve ser
compreendida enquanto uma questdo de justica. Essa justificativa Daniels busca na
teoria da justica como equidade, estendendo-a para a saude:

“Se a teoria geral de Rawls estiver correta, entdo, somada a minha
extensao desta para a saude, ela fornecera uma justificativa plausivel
para o estabelecimento de uma escala objetiva de bem estar que inclua
bens de saude e para que nos propicie uma obrigagao de justica em
proteger a oportunidade® .3 (DANIELS, 2008, p.47)

37 . ., . . C .
A oportunidade efetiva é entendida por Norman Daniels como a parcela que cada individuo conquista levando em

consideracdo seus planos de vida e o desenvolvimento de determinadas habilidades de acordo com estes, o que
representa apenas uma parte do leque de oportunidades disponivel.

38 E, portanto, a satde.
Traducdo minha,original em inglés: “If Rawls' generals theory is correct, then, with my extension of it to health,
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Antes de vermos como Daniels realiza essa extensdo, ressalto que tanto a
abordagem dele como a de Rawls sao perspectivas que se colocam contra as
abordagens welfaristas de bem estar. O indice de bens primarios de Rawls é uma
tentativa ndo-welfarista de estabelecer um meio objetivo para determinar aqueles que
estdo em melhores e 0os que estdo em piores condi¢des para julgamentos de justica.

Sao varios os fatores gerais sobre as necessidades e habilidades humanas que
contam para que possamos determinar quais sao 0s bens que importam e que
podemos, portanto, chamar de bens primarios. Para defini-los, também & preciso que
tenhamos uma ideia do papel que esses bens cumprem na determinacdo de nossos
planos de vida. Por isso, assinala Daniels, a nogdo de bens priméarios depende de uma
abordagem normativa da natureza das pessoas.

Essas pessoas sao vistas por Daniels (2008) como cidadaos livres e iguais.
Cidadaos nao portadores de patologias, que tém um senso de justica e que buscam
termos justos de cooperacdo para resolver reclamos conflitantes. E justamente a
convergéncia das nocdes de igualdade e liberdade que prové as bases sobre a qual
decidir a respeito de suas necessidades a partir de uma lista objetiva de bens primarios.

A respeito do conceito de Igualdade Equitativa de Oportunidades, Daniels (2008)
ressalta que a nocao de igualdade de oportunidades liberal ja estava presente nos
primérdios do capitalismo, quando ficou claro que a estrutura feudal que definia as
oportunidades a partir do nascimento das pessoas em determinada classe social ndo
era favoravel ao funcionamento e a eficiéncia do mercado. Entretanto, a nocdo de
Rawls de carreiras abertas a talentos tem uma for¢ca que os demais argumentos liberais
nao tém, pois vai além da igualdade formal ao requerer uma igualdade equitativa — justa
— de oportunidades, o que exige fortes medidas para mitigar os efeitos de outras
desigualdades, como as advindas de arbitrariedades da loteria natural, no

it provides one plausible justificatory framework for relying on an objective scale of well-being that includes
health needs and for our having an obligation of justice to protect opportunity.” (DANIELS, 2008, p.47)
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desenvolvimento de talentos e habilidades. Além disso, requer que sejam assegurados
procedimentos justos, pois € a justica dos procedimentos que produzira resultados
justos, mesmo que desiguais.

Ao unir o principio da Igualdade Equitativa de Oportunidades com o da Diferenga,
Rawls fornece-nos uma nogao de “Equidade Democratica”, pois, juntos, esses
principios asseguram que empregos e carreiras estdo abertos a todos e que as
desigualdades permitidas entre cidadaos livres e iguais funcionam para a vantagem de
todos. Nao é a sociedade quem proporciona e € responsavel pelo desenvolvimento de
talentos e habilidades, mas sim cada individuo que o faz, considerando que estes ja
tém suas liberdades basicas protegidas.

Daniels (2008) assinala que, obviamente, trata-se de mitigar as desigualdades e
que, mesmo assim, os dois principios juntos tém uma forte tendéncia a equidade, ja

que impde limites as desigualdades que serao permitidas, embora

“...nao haja limite absoluto sobre quais desigualdades serdo permitidas
pelo principio da diferenga, sua combina¢gdo com os demais principios e
a prioridade que lhes é atribuida sugere que teremos menos
desigualdades em uma sociedade governada pela justica como
equidade do que o principio da diferenca sozinho poderia proporcionar.”
(DANIELS, 2008, p. 55)*

Além destes pontos, Daniels (2008) destaca que os principios de igualdade
equitativa de oportunidades e de diferenca fornecem uma melhor base social para o
desenvolvimento do autorrespeito, pois principios de justica envolvem um

reconhecimento publico e

“estabelecem uma base publica sobre a qual perceber os outros como

40

113

Tradug@o minha, original em inlés: “...there is no absolute limit on the amount of inequality allowed by the
difference principle, its combination with other principles and the priority that is given to them suggest that we
would see much less inequality in a society governed by justice as fairness than the difference principle alone
might allow.” (DANIELS, 2008, p.55)
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merecedores de respeito. Esse reconhecimento publico da suporte ao
autorrespeito. Principios fortes informam que a sociedade esta
comprometida com termos de cooperagao justos, que nao julgam se as
pessoas sdao merecedoras de respeito apenas pelos talentos e
habilidades que levam ao mercado. Ao contrario, garantem as pessoas
condigbes justas sobre as quais desenvolver suas capacidades.”
(DANIELS, 2008, p.56)*

Norman Daniels (2008) argumenta entdo que sua extensado da teoria de Ralws
poderia ser feita simplesmente adicionando a saude ao indice de bens primarios, ja que
pessoas com indices iguais nao terdo as mesmas chances de desenvolver suas vidas
com a mesma qualidade se tiverem necessidades em saude diferenciadas.

Entretanto, adicionar outros itens a lista de bens primarios para torna-la mais
abrangente ndo € o melhor caminho. Adicionando-os , principalmente os especificos,
corremos o risco de perder de vista nossa concepc¢ao politica sobre quais itens/bens os

cidadaos necessitam.

“Outra razao para termos cuidado é que, adicionando itens, sera cada
vez mais dificil estabelecer um indice. Torna-se mais dificil evitar
problemas complexos de comparacdo interpessoal que enfrentam
questdes mais abrangentes de satisfacdo e bem estar.” (DANIELS,
2008, p. 56)*

Por isso, a conexdo de necessidades em saude com 0s bens primarios se faz
ampliando-se a nogéo de oportunidades de Rawls através da inclusdo de instituicées de
saude responsaveis por prover servicos de saude dentre as instituicbes da estrutura
basica da sociedade responsaveis pela igualdade equitativa de oportunidades. Essa

4 Tradug@o minha,original em inglés: “They establish a public basis for viewing others as worthy of respect. This

public recognition supports self-respect. The stronger principles say that society is committed to fair terms of
cooperation that do not judge people's worth solely by talents and skills they bring to the market; rather, they give
people fair conditions under which to develop their capacities.” (DANIELS, 2008, p.56)

Traducdo minha, original em inglés: “Another reason for caution is that adding items makes it harder to establish
an index. It becomes more difficult to avoid the complex problems of interpersonal comparison that face broader
measures of satisfaction or welfare.” (DANIELS, 2008, p.56)

42
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também é uma maneira de manter a abordagem da saude o mais préximo possivel da
idealizag&o original de Rawils.

Daniels (2008, p.56) ressalta que os bens primarios referem-se a bens mais gerais
e abstratos, portanto, saude ndo é um bem primario, assim como comida, roupas,
moradia, prote¢cado e outras necessidades basicas ndao o sdo. “Mas a oportunidade, e
néo servicos de satide ou educacdo, permanece o bem social primério.”*

Adicionando itens especialmente especificos ao indice, perdemos de vista nossa
concepcgao politica compartilhada , sobre as necessidades dos cidaddos. Da mesma
forma que devemos usar recursos para mensurar as vantagens em oportunidades
asseguradas pela loteria natural e social, também devemos usa-los para mensurar as

desvantagens induzidas por patologias.

“Nos precisamos garantir necessidades em saude, incluindo servigos de
saude. Condigbes sociais — incluindo desigualdades de classe, de
género, de raca e de etnia que incidem sobre a obtengéo de diversos
bens — contribuem significativamente com a distribuicdo de doengas e
deficiéncias. Muitas delas ndo sdo apenas um produto direto da loteria
natural, mas sao, também, influenciadas pela loteria social. Justamente
porgue os determinantes sociais da saude tém um claro efeito sobre a
saude da populagdo e sua distribuicdo, a saude nao pode ser
considerada um bem tao natural, apesar de tudo.” (DANIELS, 2008,
p.58)*

Daniels (2008) assinala que garantir bens e necessidades em saude nao objetiva
eliminar ou nivelar todas as diferengas naturais entre as pessoas, mas sim promover o

funcionamento normal (normal functioning), pois se concentra em uma classe de

8 Traducdo minha, original em inglés: “But opportunity, not health care or education, remains the primary social

goods.” (DANIELS, 2008, p.57)

Traducdo minha, original em inglés: “We must meet health needs, including health-care needs. Social conditions
— including class, gender, race, and ethnic inequalities in obtaining various goods — contribute significantly to
distribution of disease and disability. Much disease and disability is not simply a product of natural lottery but is
influenced by the social lottery as well. Because the social determinants of health have a clear effect on
population health and its distribution, health is not so natural a good after all.” (DANIELS, 2008, p.58)
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desvantagens e busca elimina-las. Da mesma forma, o principio da igualdade equitativa
de oportunidades aplicado a bens em saude busca garantir que as pessoas vivam
dentro do nivel de funcionamento normal da espécie assegurando entao o leque de
oportunidades ao qual elas teriam acesso de fossem saudaveis.

O autor ressalta que sua abordagem baseia-se no argumento de que instituicdes
qgue garantem saude tém um significativo impacto na vida das pessoas e na parcela de
cada um no leque de oportunidades, por isso, devem ser orientadas pelo principio da
oportunidade. Ademais, o principio de igualdade equitativa de oportunidades nao requer
nivelar todas as diferencas entre as pessoas: ele é equitativo, pois visa a eliminar certos
impedimentos a oportunidade para todos, como as discrimina¢cées que impedem o
acesso a carreiras e as restricbes ao funcionamento normal, posto que parcelas justas
nao significam parcelas iguais.

Assumindo que os efeitos da loteria social ja foram corrigidos, sdo as variagdes
individuais de talento que determinarao as diferencas e, portanto, as parcelas de cada
um, correcdo que esta dada pela busca por uma distribuicdo justa, e ndo meramente
formal, de igualdade de oportunidades.

Segundo Daniels (2008), muitos dos tragos centrais da teoria de Rawls séo
mantidos em sua extenséo.

O primeiro deles é o que nos permite tragar um paralelo entre educacéo e saude.
Ambas sao estrategicamente importantes para a garantia da igualdade equitativa de
oportunidades, pois se referem a bens que nao sao igualmente distribuidos. Além disso,
esses dois bens distinguem-se de outras necessidades basicas, como comida, porque
sua distribuicdo ainda € mais desigual. Para o autor, o argumento que Rawls constrdi
sobre a educacgao ja é suficientemente abrangente e permite a inclusdo da saude em
sua teoria, pois a mesma justificativa apresentada por Rawls para a inclusdo da
educacao pode ser estendida para a saude.

O segundo é o nivel de abstracdo através do qual se definem necessidades em
saude. Na teoria da justica como equidade, Rawls submete a escolha de seus
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principios a uma situagao hipotética com uma rigida demanda, a de que as escolhas
dos contratantes devem ser feitas sob o artificio do véu da ignorancia, o que os impede
de tomar decisées que venham a favorecer seus interesses especificos e garante que
suas decisoes reflitam sua identidade enquanto agentes livres e moralmente iguais.
Entretanto, a escolha de principios que fundamentem as decisbées que devem ser
tomadas acerca dos sistemas e servicos de saude e sobre a alocacao de recursos deve
ser feita sob um véu da ignorancia mais fino do que o idealizado por Rawls, pois, para
tal, sdo necessarias tanto informacdes sobre a sociedade quanto a distribuicdo de
recursos.

Dessa forma, o uso do artificio de um leque normal de oportunidades tem o efeito
da imposi¢ao de um véu da ignorancia que propicie 0 necessario acesso a informacoes
que sdo fundamentais para a tomada de decisdes em satde. E preciso lembrar que a
justa parcela dos individuos do leque normal de oportunidades é definida com relacao
aos talentos e habilidades que estes teriam de acordo com um funcionamento normal.
Além disso, essa parcela inclui tudo aquilo que os individuos selecionariam de maneira
razoavel, nao somente o que eles de fato podem selecionar.

Em ultima instancia, o uso do véu como recurso teérico depende da definicao de
pessoa sustentada pela teoria. No caso da teoria rawlsiana, trata-se pessoas livres e
iguais. A questao central aqui é que as pessoas ndao sado definidas apenas por seus

interesses, mas por serem livres para e capazes de revisar seus planos de vida.

“‘Dessa maneira, eles tém um interesse fundamental em manter as
condi¢des sob as quais eles podem revisar seus planos de vida com o
passar do tempo. Esse interesse fundamental significa que servigos de
saude devem ter como objetivo o funcionamento normal, e nao
selecionar dentre os funcionamentos mais importantes definidos por
escolhas individuais realizadas no passado sobre seus planos de vida.”
(DANIELS, 2008, p.61)*

8 Traducdo minha, texto original: “Therefore, they have a fundamental interest in maintaining conditions under

which they can revise their life plans as time goes on. This fundamental interest means that health care should
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O terceiro e ultimo trago central da teoria de Rawls, segundo Daniels (2008) é que
manter as instituicdes e sistemas de saude sob o principio da oportunidade deve ser
visto como uma maneira de manter a abordagem o mais proximo possivel da prépria
teoria, cuja idealizagcado original assenta-se na preocupagcdao com pessoas plenas e
normais e suas expectativas de vida. Daniels argumenta que devemos pensar, entao,
em instituicbes de saude que corrijam nossos pontos de partida para que cheguem o
mais proximo da normalidade.

Algumas abordagens, como a da medicina preventiva, parecem aproximar-se do
ideal rawlsiano, ja que, aqui, incluimos instituicdes voltadas para a garantia da saude
publica e para a manutencdo de um meio ambiente saudavel; servicos médicos
voltados para a prevencao, seguranca e saude ocupacional; acesso a alimentacao, a
medicamentos, a educagdo e a demais bens e politicas que promovam a
responsabilidade individual a respeito de um estilo de vida saudavel.

Mas as instituicbes que necessitamos para garantir acesso ao nosso leque normal
precisam garantir o atendimento médico individualizado, a saude mental das pessoas e
os servicos de reabilitacdo que restabelecam o funcionamento normal. Nem sempre é
possivel curar, por isso precisamos de servi¢os e instituicbes que mantenham aqueles
que precisarem 0 mais proximo possivel do normal, instituicdes que disponibilizem tais
servicos também aos portadores de doencas crbénicas, aos incapacitados e aos idosos
em condicdes frageis.

Além disso, Daniels defende que servicos de saude e que 0s servigos e politicas
sociais a eles relacionados devem ser oferecidos as pessoas mesmo quando estas ndo
possam (ou tém apenas chances remotas de) ser recuperadas e levar suas vidas
dentro do nosso padréo de normalidade, como nos casos dos doentes terminais ou de

graves doencas mentais. O que significa que

aim at normal functioning and not select for those functions most important to individuals' past choice about
plans of life.” (DANIELS, 2008, p.61)
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“Cada elemento da politica de saude corrige de maneira particular cada
tipo de desvio da idealizacdo rawlsiana de que todas as pessoas sao
normais. E melhor prevenir que curar e é melhor curar do que
compensar fungbes perdidas. Mas todas essas instituicbes e servigos
sdo essenciais se 0 objetivo é garantir a igualdade equitativa de
oportunidades.” (DANIELS, 2008, p.62)*

Em suma, para Daniels (2008), a saude tem importancia moral porque proteger o
funcionamento normal ajuda a proteger o leque de oportunidades aberto as pessoas, de
modo que uma desigualdade em saude pode ser considerada injusta quando ela resulta
de uma injusta distribuicdo dos determinantes sociais da saude.

A saude, segundo essa perspectiva, ndo é produzida apenas pelo acesso a
medicina preventiva e a tratamentos de doengas, mas também por uma série de fatores
de dificil mensuracao presentes na experiéncia de vida das pessoas. Entretanto, como
os efeitos das desigualdades em saude se fazem mais presentes nos paises pobres do
gue nos paises ricos, a tendéncia € acharmos que a pobreza e a privagcao as explicam.
O fato, no entanto, € que, segundo Daniels, os efeitos do status socioeconémico
também estdo presentes nos paises ricos e naqueles em que o0 acesso universal a
saude € garantido.

E sabido que desigualdades raciais, étnicas e de género acarretam disparidades
em saude, o que, obviamente, ndo significa que essas desigualdades em si sdo a
causa de determinadas desigualdades em saude, mas sim que ha uma relacao entre
elas. Para saber quando uma desigualdade é a causa de outra, & preciso conhecer 0s
mecanismos pelos quais ela funciona. Ou seja, precisamos reconhecer que, embora
condigdes precarias de saude ou doencas acarretem uma baixa renda (em razdo de

sua incidéncia sobre a capacidade de auferir renda), o fator “condicoes de saude”

46 Tradug@o minha,original em inglés: “Each element of health policy corrects in a particular way for a type of

departure from the Rawlsian idealization that all people are functionally normal. It is better to prevent than to
cure and better to cure than to compensate for lost functioning. But all these institutions and services are needed
if fair equality of opportunity is to be guaranteed.” (DANIELS, 2008, p.62)
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explica apenas uma parte da relagdo entre baixa renda e doencgas, o que nos mostra
que “temos boas razdes para supor a existéncia de mecanismos que funcionam no
sentido contrario, das desigualdades socioeconbmicas a diferengas em saude.”
(Daniels, 2008, p.80)

Ao nos movermos das desigualdades socioeconémicas para desigualdades em
saude, estamos enfrentando fatores que s&o socialmente controlaveis e que sao,
portanto, uma questao de justica distributiva.

O autor (DANIELS, 2008) ressalta que existem quatro fatores que precisam ser
levados em consideracao ao falarmos dos determinantes sociais da saude:

Primeiro, os niveis de saude e de bem estar ndo sdo resultado direto de uma
politica econémica especifica, mas sim, s&o influenciados por escolhas de politicas
sociais. A riqueza das nacdes € sempre um fator importante quando se trata dos
determinantes da saude, mas as decisdes institucionais acerca das politicas sociais
importam tanto quanto ela, principalmente nos paises mais pobres.

A relagdo entre desenvolvimento econdémico e salde nao é fixa*’, a satide de uma
nacao é influenciada por sua cultura, organizacao social e politicas governamentais,
estes fatores sdo importantes tanto para explicar as desigualdades internas quanto as
desigualdades entre as nagdes. Isso soma-se ao fato de que tais variagcdes sao
importantes do ponto de vista da justica social.

Segundo, o gradiente em saude ndo é resultado apenas da pobreza ou de
privacoes, pois as diferencas em saude estdo presentes em todos os espectros
socioeconémicos e entre os membros do mesmo espectro, mesmo nas sociedades com
cobertura universal de saude e politicas de welfare.

O gradiente socioeconémico de saude é composto por diferentes fatores, como
renda, educacéo e classe social, e cada um deles interfere de maneira diferente nos

*" Daniels mostra que embora as diferencas entre o Produto Interno Bruto e, do PIB per capita, entre Estados

Unidos e Costa Rica sejam imensas a expectativa de vida na Costa Rica € praticamente a mesma que nos EUA,
este ultimo, apesar de ser uma das na¢des mais ricas do mundo apresenta baixos indices em satde. (DANIELS,
2008, p.84)
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resultados em saude. Considerando, por exemplo, que renda e riqueza influenciam no
gradiente socioecon6mico de saude, o gradiente é maior nas camadas sociais de

menor renda e riqueza enquanto € consideravelmente menor nas camadas mais ricas.

“Essa concavidade do gradiente mostra que transferir recursos daqueles
que se encontram em melhor situacao (best-off) para aqueles que estao
nos grupos em piores condi¢des quanto ao gradiente socioeconémico
(worst-off) pode melhorar os indices de saude e ter baixo ou até mesmo
nenhum impacto negativo sobre aqueles que estdo em melhores
condicdes.” (DANIELS, 2008, p.85)*

Entretanto, o gradiente ndao pode ser explicado somente pelo acesso a servigos de
saude, pois pessoas com 0 mesmo nivel de renda e o com mesmo nivel educacional
podem ter diferentes resultados em saude provocados por suas escolhas profissionais,
por exemplo, que podem expl-las ao risco fisico ou torna-las emocionalmente mais
vulneraveis.*®

Terceiro, mesmo sabendo que as diferengas de renda colaboram para aumentar a
distdncia entre os gradientes em saude, ainda ha muita controvérsia em torno de
quanto o gradiente em saude é afetado pelas diferencas de renda de uma sociedade.

E verdade que, quando se fala na riqueza de uma nagéo, o que importa néo é “o
tamanho do bolo”, mas sim como o bolo esta dividido entre as pessoas. Mas, no caso
dos paises desenvolvidos, ndo é a miséria e a absoluta privacdo que dela decorre —
auséncia de condicbes basicas, como agua limpa, nutricdo e abrigo adequado,
condigbes sanitarias adequadas — que explicam as diferencas em saldde, mas sim, a
privacao relativa, que se refere as fontes do autorrespeito essenciais para uma
participacdo plena em sociedade.

Desigualdades de renda corroem a coesao social, diminuem a confian¢a no social

48 Tradug@o minha, texto original: “This concavity of gradient means that transfers of resources from the best-off to

the worst-off SES group would improve aggregate health and would have little negative effect, if any, on the best-
off groups.” (DANIELS, 2008, p.85)

49 (2 . . . .
Também € importante ressaltar que o gradiente varia substancialmente de uma sociedade para a outra.
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e reduzem a participacdo em organizagoes civis, resultando em menor participagéo
politca e enfraguecendo o compromisso das instituicbes do governo com o
atendimento das demandas daqueles que se encontram em piores condigdes. “Estados
com altos indices de desigualdade, com baixos niveis de capital social e participacéo
politica ndo provéem redes de segurancga social.” (Daniels, 2008, p.89)

Quarto, existem hipéteses razoaveis que apontam para alguns padrdes sociais e
psicologicos que afetam as desigualdades em saude.

4.1 - Resposta a critica de Amartya Sen

Em resposta a critica de Sen, Daniels buscou, em Justice and Justification
(1996), por um lado, demonstrar que a lista de bens primarios é flexivel e, por outro,
sobre a critica a prioridade dada para a liberdade, argumentou que a justica como
equidade esta, sim, comprometida com a manutencdo das capacidades de cada
individuo.

Como vimos anteriormente, o problema, para Sen, reside no fato de que Rawls
foca-se no espaco errado quando toma como alvo para questbes de justica a
distribuicdo de bens primarios, pois, para ele, o espaco deveria ser o das capacidades.
Para Daniels (2008), essa diferenciacdo que Sen faz entre o foco na distribuicdo de
bens e nas nossas capacidades € mais aparente do que real, principalmente quando
consideracdes sobre saude, tal como a que ele propde, sao incorporadas a teoria de
Rawls.

Daniels (1996) apontou que Sen tece sua critica a Rawls baseado nas variacdes
decorrentes de doencas e deficiéncias e que o0 autor ndo menciona outra importante
variagdo com a qual Rawls lida, decorrente das diferencas de habilidades técnicas e de
talento. Talvez porque Sen saiba que ndo ha como elimina-las, provavelmente seguiria
o mesmo caminho que Rawls, o de buscar mitiga-las dentre aqueles que possuem 0s

mesmos talentos garantindo-lhes as mesmas oportunidades para desenvolvé-los, mas
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nao o faz.

De modo mais especifico, Daniels (2008) aponta que, para Amartya Sen, nés
devemos reconciliar nossas preocupagdes sobre eficiéncia e igualdade para que
possamos alcancgar aquilo que a justica requer de nés, o que significa que a justica nao
requer, de modo algum, que tenhamos igualdade de capacidades. “Ao contrario,
consideracoes de liberdade, ou de eficiéncia podem requerer que permitamos algumas
desigualdades para entdo mitigar seus efeitos moralmente arbitrarios”. (DANIELS,
2008, p.67)*°

A abordagem de Rawls mostra, entdo, que as variacdes de talento resultantes, em
uma sociedade cuja estrutura basica atenda ao principio da diferenca, deveréo
funcionar a favor de todos, o que se espera de uma democracia igualitaria.

“A realizacdo da igualdade equitativa de oportunidades n&o requer que
nivelemos todos os diferentes talentos e habilidades, apesar de sermos
chamados a mitigar os efeitos dessa desigualdade. Analisando a teoria
da justica a partir desta consideracao, a inflexibilidade do indice de bens
primarios ndo parece ser um obstaculo fatal. A flexibilidade pode ser
encontrada em outro lugar.” (DANIELS, 1996, p.213)*

Aqui, para Daniels (1996), uma extensao plausivel da lista de bens primarios pode
ser feita, garantindo-lhe flexibilidade. Para tal, é importante observarmos que o
enfraquecimento de nossas fungdes normais por doencas e deficiéncias incide
diretamente sobre as oportunidades de cada individuo correspondentes aos seus
talentos dentre as opcdes que cada um possui em condicbes normais. Se uma
distribuicao justa de condi¢des e oportunidades € condicdo para a escolha e elaboragéao
de planos de vida por parte dos individuos, entao a falta de condigdes de saude diminui

%0 Tradu¢ao minha, texto original: “Instead, considerations of liberty or efficiency might require us to permit some

inequalities and then mitigate their morally arbitrary effects” (DANIELS, 2008, p.67)

Traducdo minha, original em inglés: “The pursuit of fair equality of opportunity does not require leveling all
differences in talents or skills, though we are required to mitigate the effects of this inequality. In judging a theory
of justice, then, this form of inflexibility of the primary goods does not seem a fatal obstacle. Flexibility can be
found elsewhere.” (DANIELS, 1996, p. 213)

51

77



Saude Como Questao de Justica

essa justa distribuicdo.

Neste ponto, € preciso lembrar que Norman Daniels esté trabalhando com a nogéo
de condicbes de oportunidade (normal opportunities range), que, segundo ele, é mais
abrangente que a nocao de oportunidade presente nos bens primarios de Rawls, tal
como esta se apresenta na discussao sobre a posi¢ao original.

Em Just Health (2008, p.65), Daniels retoma a discuss&o, ressaltando que,
inicialmente, Amartya Sen afirmava que é preciso assegurar as pessoas uma igual
distribuicao de capacidades Ja em seus trabalhos mais recentes, este ndo fala em
equidade de capacidades, mas sim, foca-se em assegurar ao menos um leque
adequado ou suficiente de capacidades, sem especificar, entretanto, o que tornaria este
leque suficiente. O conceito de capacidades, assinala Daniels (2008), € uma ideia
positiva de liberdade, que pode ser pensada como resultante de termos a liberdade de
ser e fazer algo somada aos meios necessarios para o exercicio dessa liberdade.
Entédo, o autor questiona: qual é a diferenca entre a no¢cao de capacidades e a de uma
justa distribuicdo de bens? A resposta é simples: trata-se de uma questdo de

terminologia, de linguagem, pois

“As pessoas podem razoavelmente adotar um plano de vida se tiverem
capacidade de desenvolvé-lo e ser aquilo que seu plano exige. Eu
acredito que esse espaco, definido por aquilo que Rawls e eu
identificamos como leque de oportunidades, é o espaco da capacidade
que Sen define com outra terminologia. Para ver a conexao, pense em
capacidade como uma oportunidade ou opg¢ao acessivel ou realizavel.”
(DANIELS, 2008, p.66)

Quanto ao fato de a métrica dos bens primarios ndo considerar as variacoes de
capacidade Norman Daniels remete a argumentacao de Rawls em Political Liberalism

%2 Tradug@o minha, texto original: “People can reasonably adopt a plan of life if they have the capabilities to do and

be what they plan calls for. I believe that this space, defined by what Rawls and I have called the opportunity
range, is the capability space that Sen defines with a different terminology. To see the connection, think of a
capability as an accessible or exercisable opportunity or option.” (DANIELS, 2008, p.66)
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(2005), quando este afirma que os bens sdo justificados porque sao bens que os
cidaddos necessitam para o exercicio de suas capacidades morais como cidadaos
livres e iguais, capacidades que incluem a de desenvolver um senso de justica e a de
revisar suas concepgdes de bem, modelo central na tradicao liberal. Para Daniels,
entendidos dessa maneira, 0s bens primarios localizam-se no mesmo espago que as
preocupagbes com as capacidades: “a capacidade de os cidaddos manterem a

normalidade de seus funcionamentos ao longo se suas vidas.” (DANIELS, 1996, p. 217)%
4. 2 - Uma analise Ralwsiana das desigualdades em saude

O argumento de Daniels (2008) € o de que sua extensdo da teoria de Rawls
conecta a protecao da saude a protecao rawlsiana da igualdade de oportunidade, sendo
que o status de saude, em Daniels, é determinante para o leque de oportunidades. As
desigualdades em sociedade devem ser consideradas em Rawls a partir do indice de
bens primarios e a oportunidade esta incluida em seu indice de bens priméarios>*. Para
avaliarmos quais desigualdades em renda sao permitidas a partir da exigéncia imposta
pelo principio da diferenca, é preciso julgar o bem estar de cada grupo em relacao a
todo o indice e ndo somente aos resultados obtidos pela renda de cada grupo.

Daniels observa que, infelizmente, Rawls diz muito pouco sobre como considerar
os itens do indice e sobre a importancia de cada um, siléncio que se refere tanto ao uso
do indice na posi¢ao original como, posteriormente, no estagio legislativo quando os
principios da justica devem ser aplicados a sociedade.

Para uma teoria rawlsiana da saude (justa), a assercao de Daniels € a de que
precisamos avaliar como as desigualdades permitidas na teoria da justica como
equidade afetam a distribuicdo da salude e as desigualdades em saude, pois,

%8 Traducdo minha, texto original: the capabilities of citizens functioning normally over the course of their lives .

(DANIELS, 1996, p.217)
* Daniels observa: “Since opportunity is included in the index of primary social goods, the effects of health
inequalities are thereby included as well.” (DANIELS, 2008, p. 94)
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“Se desigualdades gerais permitidas aumentam as desigualdades em
saude, poderemos concluir que a justica, tal como concebida por Rawils,
nao é boa para a nossa saude. Ao contrario, devemos ver o porqué da
justica distributiva, tal como descrita pelos principios de Rawls, ser boa
para a nossa saude e promover sua justa distribuicao.” (DANIELS, 2008,
p. 95)%°

Fundamentalmente, a justica como equidade € boa para a nossa saude porque ela
regula a distribuicdo de importantes determinantes da saude, incluindo as bases sociais
para o autorrespeito. Por essa razdo, Daniels (2008) sublinha que ndo ha nada em
Rawls e nem em sua extensao que coloque o foco apenas na garantia de servigos de
saude, 0 que nao significa que servicos de saude ndo tenham importancia mora. Esses
servicos ndo sO sao importantes para a nossa saude como teriam que responder por
aquelas patologias que permanecessem Ou surgissem e por seu impacto sobre a
oportunidade quando todos os demais fatores socialmente controlaveis estivessem
propriamente distribuidos. “Servicos de saude podem nao ser o Unico bem com uma
importancia moral especial, mas, dada a importancia moral da saude, séo um bem com

uma especial importancia moral.” (DANIELS, 2008, p.97)

4. 3 - Repensando a Andlise de Sistemas de Saude

Pensar a anélise de politicas publicas a partir de Rawls e de consideragdes de
justica implica , por um lado — para além da analise institucional em si, questionar,
primeiramente, os principios de justica da sociedade para a qual a politica analisada é
formulada e, em segundo lugar, a concepcéo de cidadao para a qual essa politica se
refere. Os principios normativos definidores da justica social e da cidadania sao

% Tradug@o minha, texto original: “If allowable general inequalities magnify health inequalities, we might conclude

that justice, as Rawls conceives it, is not good for our health. Instead, we shall see why social justice, as
described by Rawls's principles, is good for our health and promotes its fair distribution.” (DANIELS, 2008,
p.95)

80



Saude Como Questao de Justica

fundamentais para a compreensdo do processo de formulagdo, de implementagéao e
para os resultados de uma determinada politica.

Por outro lado, é preciso partir de uma definicdo que abarque o significado e a
importancia social do bem ou servico prestado pela politica publica no tocante a justica
distributiva. No nosso caso, é preciso ter claramente estabelecida uma definicdo de
saude e compreender por que ela é um bem fundamental quando o objetivo € a
construgdo de uma sociedade justa.

Com base na discussao apresentada nos trés primeiros capitulos, trabalharei aqui
a definicdo de saude que sera base da analise do SUS que se segue. Essas
consideragdes normativas sobre a saude serdo somadas a andlise da politica publica
enquanto instituicdo que realizo no préximo capitulo.

Em uma sociedade justa, é a estrutura basica da sociedade, suas instituicdes, que
deve funcionar para minorar as diferencas existentes entre os individuos, diferencas
gue sao resultado das loterias natural e social que determinam a sorte ou azar de cada
um em sociedade. O objetivo da estrutura béasica é, através da adocao de
procedimentos justos e de uma justa distribuicdo de bens, garantir a todos iguais
oportunidades de desenvolver suas expectativas de vida e de uma participacao politica
plena ao longo de suas vidas. Nesse contexto, os bens primarios sdo essenciais, pois
sdo uma faceta das instituicées e da situacao dos cidadaos.

A saude é uma questao de justica, pois ela é tanto resultado da desigualdade na
distribuicAo de outros bens essenciais quanto determinante na realizacdo das
expectativas de vida dos individuos, sendo, portanto, produtora de desigualdade. A
realizacdo das expectativas e dos planos de vida depende da saude. Pormenorizando,
para que um individuo seja um cidadao pleno, desfrute de seus direitos liberais
essenciais e seja capaz de realizar-se é preciso que tenha asseguradas condicées de
saude e que Ihe seja garantido acesso a servigcos de saude.

Saude — bem como outros direitos sociais, como a educacao — € essencial para a
realizacdo do principio de Igualdade Equitativa de Oportunidades. Além disso, refere-se
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a um bem primario fundamental, o autorrespeito, cuja importancia moral, como assinala
Rawls (2008; 2003), estd em propiciar que as pessoas tenham consciéncia de sua
importancia moral € que possam perseguir e realizar suas expectativas.

Primeiramente ressalto que séo varios os fatores que influenciam na saude das
pessoas e no desenho e organizacao das politicas de saude. Tanto as pessoas quanto
as instituicbes lidam com a incerteza e com a indeterminacao, j& que nao é possivel
predeterminar com precisdo quais serao os padrdes de saude de um individuo ou grupo
ao longo do tempo.

Além dos padrdes epidemiolégicos, que se alteram ao longo do tempo e que sao
fortemente influenciados pelo meio ambiente — através de fatores, geograficos, sociais,
econdémicos e socioculturais, caracteristica que, em paises com extenséo e diversidade
territorial como a do Brasil, revela-se particularmente desafiadora para a estruturagao
de um sistema de saude, € preciso também considerar a incerteza que ronda a saude
de cada um, pois ndo ha como prever ou determinar — com muita ou pouca precisao —
quais serédo as necessidades futuras em saude de um determinado individuo, por mais
que tentemos precisar os riscos a que cada individuo ou a que cada grupo estao
expostos.

Padrées culturais como o comportamento, a pratica de determinados esportes, 0
habito de ingestdo de bebidas alcodlicas, a alimentacdo, os padrdes de beleza, o
ambiente de trabalho, a moradia, a presenca ou auséncia de saneamento basico, a
exposicdo a violéncia e a substancias quimicas, bem como uma predisposicao
genética para o desenvolvimento de doencgas cronicas, a pobreza, o sofrimento e a
tristeza ou escolhas e trocas de bens que realizamos no decorrer de nossas vidas
apresentam riscos a nossa saude e nos fornecem apenas pistas de uma provavel futura
situacao em saude.

Soma-se a esses fatores o estigma social da doenca — principalmente de
determinadas enfermidades como HIV/AIDS, céancer, doencas sexualmente
transmissiveis, depressao, distarbios mentais, que acaba por agravar as desigualdades
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em saude, pois 0 estigma pode ser tdo desestabilizador quanto (ou até mais que) a
doenca.

Também podemos pensar o caminho inverso, onde transtornos como a anorexia, a
bulimia ou sequelas decorrentes de cirurgias plasticas tém sua origem fortemente ligada
aos padrdes de beleza socialmente impostos e transformam-se em questdes de saude
publica dada sua incidéncia na populagéao.

Ha, ainda, o impacto da doenca naqueles que convivem com o doente,
principalmente em seus familiares e, dentre estes, naquele que assumira o cuidado do
doente em especial. Esse impacto €, por um lado, financeiro, ja que isso implica,
dependendo da doencga, uma reducédo significativa da renda familiar, pois ha casos em
que doente e seu cuidador ficam fora do mercado de trabalho e passam a depender de
um auxilio-doenca publico (naqueles estados em que ha o reconhecimento desse
direito, como no caso brasileiro), cujo montante, via de regra, € inferior a renda que
ambos eram capazes de auferir. Por outro lado, o impacto é emocional, pois
desestrutura a instituicdo familia — seus individuos, particularmente — e, em Uultima
instancia, pode até gerar outras doencas entre os membros da familia.

Dessa forma, as politicas de saude devem articular diferentes dimensdes e
instituicdes sociais. Uma vez conhecidos os determinantes sociais da saude de uma
sociedade € preciso uma politica que funcione para além de servigos de atendimento
em saude. Por ser um recurso para vida, € preciso garantir o funcionamento normal do
organismo somado a garantia de qualidade de vida, entendida como uma forma de vida
na qual as desigualdades sociais que resultem em desigualdades em saude sejam
minimas e toleraveis e, ao mesmo tempo, que desigualdades em saude n&o criem ou
aprofundem desigualdades em outras areas da vida.

S&o, basicamente, duas dimensdes da politica que devem coexistir de forma
equilibrada., Sao necessarios, por um lado, servicos que atuem sobre a doencga,
focados na cura, reabilitacao e alivio do sofrimento, por outro, politicas e servicos que

foquem na prevengéao e atuem sobre os determinantes sociais da saude.
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A saude é um direito por sua importancia para a realizagao da vida das pessoas, 0
que significa que deve ser garantida pelo Estado através de politicas publicas
igualmente a todos os cidaddos, ndo podendo ser negada a ninguém
independentemente de sua posi¢cao em sociedade, tampouco ser objeto de barganha
ou de negociagado no mercado.

Se a falta de saude incide diretamente sobre as oportunidades disponiveis as
pessoas e se 0 que queremos € uma sociedade justa, ndo é possivel trata-la como uma
mercadoria, como um servico a disposicado de quem pode pagar, principalmente em
sociedades tdo desiguais quanto a sociedade brasileira. A saude nao deve, muito
menos, ser identificada como uma conquista daqueles que muito se empenharam para
poder adquiri-la, como uma recompensa por mérito, artificio justificativo da
desigualdade em voga no discurso neoliberal.

Nao ha garantia alguma de que todas as pessoas, mesmo em uma sociedade
justa, poderdo custear a saude durante toda a sua vida. Ademais, cada doenga ou
necessidade em saude requer um tratamento diferenciado, com custos diferenciados.
Além disso, dependendo da situacao financeira da pessoa, ela pode ser que ela seja
levada a fazer escolhas ou trocas entre bens que nio sao desejaveis para a satide®®.

Apenas para ilustrar o fato, Michel Moore, em seu documentario Sicko — SOS
Saude® (2007), (cujo tema é o sistema de salde norte-americano, especialmente,
segundo Moore, sobre os 250 milhdes de norte americanos que tém seguro de saude)
apresenta a histéria de um senhor, Rick, que ndo possui seguro de saude e, em um
acidente com uma serra em casa, decepou a ponta de dois dedos da méao, o médio e o
anular. Levado ao hospital a tempo, carregando os dois dedos decepados, viu-se
obrigado a escolher qual dedo implantar, ja que Ihe cobrariam $60.000,00 (délares) para

%% Sobre isso, Norman Daniels observa: “Nds sabemos que na vida real as pessoas rotineiramente trocam bens/fatores

que garantem a satide por outros beneficios. Isso acontece quando percorrem longas distincias para garantirem um

trabalho melhor, ou tiram férias em uma esta¢do de esqui. Algumas dessas trocas fazem surgir questdes de justiga.”

(DANIELS, 2011, P.19)

7 SICKO - SOS satide. Diregio: Michael Moore. Produgio: Michael Moore E Meghan O'Hara. [S.1.]: The Weinstein
Company; Dog Eat Dog Films; Europa Filmes, 2007. 1 DVD (113 min).
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implantar o dedo médio e $12.000,00 para implantar o anular. Como Rick nao tinha
dinheiro suficiente para implantar ambos, acabou escolhendo o dedo anular, enquanto o
pedacgo de seu dedo médio foi para o lixo.

Este € um exemplo tipico de uma sociedade na qual a saude é mercantilizada, que
pode ser extrapolado para muitas outras situacées em saude. Em uma sociedade
democratica na qual a saude é considerada um direito as pessoas ndo devem ser
induzidas ou obrigadas a realizar escolhas como essa, muito menos em uma sociedade
justa.

Existem também questdes relacionadas a saude que sao controversas e cujas
solugdes ndo dependem somente da situagdo financeira do individuo e da sociedade,
pois uma sociedade e um sistema de saude justos também deveriam garantir as
pessoas o direito de escolher entre um tratamento custoso e que impde sofrimento na
tentativa de viver e, simplesmente, morrer. Trata-se, em ultima instancia — em situacées
extremas, como de doengas que tratamentos conhecidos ndo curam ou de pacientes
em estagio terminal — de a pessoa doente poder escolher entre viver em sofrimento (um
sofrimento causado pela doenga e por seu tratamento) e morrer uma morte assistida e
que abrevie o sofrimento. Esse tipo de deciséo articula questbes relacionadas ao custo
do sistema, questbes também pessoais e, também, questbes morais e éticas sobre
como a sociedade compreende a vida, a morte e o papel da medicina e do sistema de
saude.

Quando falamos em igualdade de tratamento em saude, nao devemos defender
um acesso indiscriminadamente igual a todos, mas sim, igualdade de acesso a
tratamentos quando estes forem necessarios. Para garantir igualdade, ndo adianta
simplesmente definir uma “cesta minima ou basica” de servicos a qual todos terédo
acesso e deixar o restante para o mercado, porque as desigualdades e iniquidades
permanecerdo. E preciso, também, garantir que todos tenham o direito a tratamentos
de alto custo ou a implantar seus dedos quando for necessario.

Concordo com Norman Daniels quando este afirma que a saude nao deve ser
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pensada como um bem primario, dado o carater da métrica dos bens primarios, porque,
como ja demonstrado anteriormente, adicionar a lista de Rawls bens como a saude
levaria-nos a adicionar infinitamente uma série de outros bens sociais e tornaria cada
vez mais dificil a comparacgao entre os individuos.

Mas € preciso, em alguma medida, incorporar as variagoes interpessoais de
capacidade reclamadas por Amartya Sen. Especificamente no caso da saude, cada
individuo tem diferentes necessidades que estdo dadas por caracteristicas bioldgicas
e/ou sociais: alguém pode ser enquadrado em um grupo de risco a determinada doenca
seja por ter uma predisposicdo genética de ser portador dessa doenca, por suas
condic¢des de trabalho e/ou moradia ou pela soma de diversas caracteristicas que estao
presentes nas diferentes dimensdes de sua vida. Da mesma forma, um individuo
saudavel pode ter suas capacidades reduzidas repentinamente em situacdes sobre as
quais nao temos controle, como por acidentes, por epidemias causadas por virus que
desconhecemos ou pelo desenvolvimento de doencgas debilitantes, a exemplo de alguns
canceres que nao tém uma correlagdo genética ou causas externas claramente
determinadas.

Essas e outras diferencas que compde o gradiente social da saude influenciam
nas capacidades das pessoas, como aponta Sen (1992; 2009), de realizarem suas
expectativas, ou seja, de transformarem os meios que Ihes foram dados, no caso os
bens primarios, nas finalidades desejadas por cada um.

Como vimos, Norman Daniels identifica a no¢cao de capacidades de Amartya Sen
com a nocao de oportunidades de Rawls. Ambos os autores estariam se referindo a
mesma coisa: a garantia dos individuos adotarem e desenvolverem seus planos de
vida. Entretanto, acredito que a nocdo de capacidades soma a garantia de
oportunidades — ou de um leque normal de oportunidades (como coloca Daniels), pois
ela acrescenta aos estagios posteriores, principalmente ao legislativo e ao judicial,
informacdes especificas que sé@o cruciais e que devem ser tratadas de diferentes

formas em diferentes momentos. Trazendo essa reflexdo para a pratica politica, é na
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Constituicdo® que estdo definidos nossos direitos e deveres centrais para com o
Estado, nossa concepcdo de cidaddo, bem como as instituicbes responsaveis por
garantir tais direitos e deveres. A Constituicdo brasileira € resultado de um significativo
processo de participacdo popular. Como coloca Lessa (2008), trata-se de uma
constituicdo que refuta o utilitarismo e que foi definida com base nos principios do
constitucionalismo democratico, perspectiva em que a constituicdo € entendida como
uma estrutura normativa que envolve um conjunto de valores precedentes a realizagéo
do texto e que nele se materializam. Dessa forma, é por intermédio da constituicao que
se definem os instrumentos procedimentais de fixacéo do direito na experiéncia social®®.

No caso brasileiro, a Lei Constitucional define a saude como um direito universal
de cidadaos, que séo todos iguais perante a Lei, e também indica as instituicées e
atores responsaveis por sua provisao e distribuicao.

Durante o processo constitucional, as diferencas de capacidades entre os
individuos nao séo relevantes para o desenvolvimento da politica. Essas diferencas
surgirdo no momento de determinacao da Lei que regulamenta a politica diretamente e
em suas normas que sao definidas e pormenorizadas em momento posterior,
coincidente a organizagao/implantacao da politica.

E da relagdo entre os produtores da politica e seus usuarios — primeiramente, no
processo de implementacdo da politica, depois, para a legitimidade da politica — que
essas questdes surgirdo como relevantes. E também nesse momento que todos tém e
devem ter acesso ao maior numero de informacdes possivel para que injusticas e
iniquidades nao sejam cometidas. O debate em torno dessas diferentes necessidades e
de sua incorporacao no fazer da politica atende as exigéncias feitas por Amartya Sen e

*® Freeman ressalta que a Constituicdo é para Rawls uma instituicdo fundamental na defesa dos direitos de

igualdade politica: “Among such institutional mechanisms for recognizing and maintaining basic liberties are a
written constitution with a bill of rights, the separation of powers, bicameral legislatures, and judicial review. A
bill of rights provides a standing reminder for legislators of the reasons that should be of utmost priority in
democratic legislation.” (FREEMAN, 2008, p.215)

Sobre o processo de formulacdo da Constituicdo Brasileira, Renato Lessa (2008, p.371) coloca: “creio ser
possivel pensar a Constituicdo como experimento de filosofia publica, que fixou as orientacdes metapoliticas para
a configuragdo de uma comunidade civica e social.”

59
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evita tratar diferentes de forma igual, o que culminaria em discriminagdo e
desigualdade.

O fato de os principios de justica ja terem sido estabelecidos e as regras definidas
pela Constituicdo nao significa que ndao havera debates em torno de sua implementagao
nos estagios posteriores. Os principios de justica e os direitos definidos na Constituicao
que tém por referéncia o cidadao livre e igual servem de guia para os julgamentos e
decisbes que sao tomadas no cotidiano das instituicbes. Assim, de posse de
informacdes e fatos que, por suas especificidades, ndo foram contemplados
anteriormente, é possivel, através da deliberacdo publica, contemplar demandas
advindas das diferengas interpessoais que limitam as capacidades das pessoas em
realizarem suas expectativas de vida.

Entretanto, algumas desigualdades permanecerdo mesmo assim. Tendo que é
possivel mitiga-las, mas nao elimina-las totalmente, a questdo € decidir quais
desigualdades serdo permitidas, ou seja, quais assimetrias ndo resultariam em
iniquidades em saude e nao colaborariam para o aprofundamento do gradiente de
saude entre as classes sociais e entre aqueles que pertencem ao mesmo grupo.

Por isso, a participagdo politica € fundamental, pois € durante o processo de
discussdo publica guiada pelos principios da justica e balizada pelos direitos
constitucionais que questdes relacionadas a essas desigualdades deverdo ser
levantadas e debatidas.

Para Rawls, a regra da maioria na democracia € inapropriada para a realizacéo
dos principios da justica, pois ela ndo oferece meios de proteger e de manter os direitos
e liberdades basicas de cidadaos iguais. Freeman (2008) ressalta que a democracia em
Rawls é constitucional e deliberativa com um objetivo central: defender os direitos de
igualdade politica. A deliberagdo ndo s6 assegura que os direitos basicos ndo sejam

infringidos como é fundamental para o discernimento e para a realizagdo do interesse
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publico e do bem comum para todos os cidados.®°

Esse ponto sera melhor tratado no proximo capitulo, quando discuto o papel da
instituicdo, da politica publica de saude. Por ora, é suficiente reter a ideia de que um
sistema de saude justo também deve incorporar as variagcdes de expectativas sobre o
sistema entre seus usuarios e dar-lhes voz para que possam participar de sua
elaboracao e reelaboracéo. Para esta ultima, é fundamental uma avaliagcéo institucional
da qual todos aqueles que sao diretamente envolvidos sejam parte.

80 “Deliberation is important not just to insure that basic rights are not infringed, that all sides are heard, and that
legislators take into account the effects of proposed legislation upon the fundamental interests of minorities.
Public and legislative deliberation is also of fundamental importance to the discernment and achievement of the
public interest and the common good of all citizens.” (FREEMAN, 2008, p.215)
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V — Politicas Publicas61: Uma Questao de Justica

a hipotese é a de que um arranjo justo levara a um

resultado justo, propiciando também um comportamento justo

Neste capitulo, discorro sobre as concepcbes e elementos que devemos
considerar para a analise institucional a partir da justica como equidade e do liberalismo
igualitario de maneira mais geral.

Ao analisarmos uma instituicdo, um dos focos da anadlise sera o procedimento
adotado, pois, a principio, um procedimento justo levaria a um resultado justo. E
importante relembrarmos algumas no¢des anteriormente pontuadas: a primeira € a ideia
de que o justo tem que ser construido; a segunda, que o0s principios da justica referem-
se as instituicdes e a terceira, que, para se refletir sobre a justica social, é o arranjo que
se deve julgar, ja que a distribuicdo natural ndo € justa nem injusta: a justica ou injustica
surge do modo como as instituicées lidam com essa distribuicdo e com a redistribuicdo
dos bens.

A questdo que se coloca aqui é: até que ponto o arranjo institucional é
determinante para os resultados alcangados?

A suposicao de Rawls € a de que as pessoas precisam ter conhecimento das
normas da instituicdo para saber o que esperar desta e das outras pessoas, portanto,
para construir suas expectativas mutuas. As instituicbes incentivam e permitem
determinadas préaticas e comportamentos, de modo que o ideal é que os individuos

sejam levados a agir de modo a promover o bem comum.

1 As politicas publicas estdo sendo consideradas neste trabalho a partir de uma defini¢do mais ampla de instituigao.

Como mostra Menicucci (2007, p.25), as politicas publicas acarretam na constituicdo de instituicdes, que sdao
entendidas tanto como organizagdes formais quanto como regras que estruturam o comportamento. Elas também
“constituem importantes regras do jogo em uma sociedade, influenciando a alocagdo de recursos econdmicos e
politicos e modificando os custos e beneficios associados a estratégias politicas alternativas”.

91



Saude Como Questao de Justica

Mas, é importante ressaltarmos, ndo se alcanga a justica somente através do

procedimento. A justica tem que ser considerada a partir do procedimento e do

resultado que se deseja alcancar. Portanto, a justica como equidade nao pode ser

pensada como puramente procedimental, pois,

“a justica procedimental e a substantiva estdo conectadas e néo
separadas. O que permite reconhecermos os valores como intrinsecos a
procedimentos justos - por exemplo, um procedimento tem o valor da
imparcialidade porque garante a todos as mesmas chances de
apresentarem seus argumentos.” (RAWLS, 2005, p.422)%

Nao é s6 o procedimento institucional justo que garantird um resultado justo, mas

também consideracdes substantivas sobre as decisdes a serem tomadas. O debate de

Joshua Cohen sobre a democracia em Rawils ilustra bem essa nogéo,

“a justica como equidade inclui principios de justica cujo objetivo € guiar
o julgamento politico dos cidadaos, e, quanto a isso, tem uma ambigao
diferente daquela da democracia procedimental. A democracia
procedimental apresenta uma maneira de legitimar o processo coletivo
de tomada de decisdo, mas nao oferece base alguma sobre a qual os
cidaddos possam orientar seus julgamentos ao agir segundo suas
regras. Eles podem ser guiados por interesses individuais ou de grupos,
ou por razbes morais ou religiosas, mas nada na democracia
procedimental corresponde a concepg¢do de democracia igualitaria da
justica como equidade.” (COHEN, 2006, p.127)%

A legitimidade de um procedimento, por exemplo, nos diz pouco ou nada sobre a

2 Tradugdo minha, texto original: “Thus, procedural and substantive justice are connected and not separate. This

63

still allows that fair procedures have values intrisic to them — for example, a procedure having the value of
impartiality by giving all an equal chance to present their case.” (RAWLS, 2005, p.422)

Traducdo minha, texto original: “Justice as fairness includes principles of justice that are meant to guide the
political judgments of citizens, and in this respect it has a different ambition from democratic proceduralism.
Democratic proceduralism presents an account of legitimate collective decision making, but does not itself offer
any guidance for the judgments of citizens acting within that framework. They may be guided by individual or
group interest, or by moral or religious views, but nothing in democratic proceduralism corresponds to the
conception of democratic equality in justice as fairness.” (COHEN, 2006, p.127)
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justica de seus resultados. Claramente, na andlise de uma instituicdo ela € essencial e
se conecta com a ideia de justica, mas uma instituicdo ou um procedimento pode ser
considerado legitimo por uma série de outras razées que nado a justica. Ou seja, uma
instituicao vista pela sociedade como legitima nem sempre ¢é justa.

A trajetéria do SUS, nesse ponto, é exemplar. A politica de saude tal como esta
organizada hoje foi fortemente influenciada por decisdes tomadas a partir do anos 60 no
tocante as politicas de saude: “os desenhos de politicas preestabelecidas
condicionaram o processo de reformulacdo das politicas durante o processo
constituinte e, posteriormente, no momento de implantagao da reforma.” (MENICUCCI,
2007, p.26)

Obviamente, ha varios fatores que influenciaram esse processo, 0s quais
discutiremos mais adiante, mas o ponto aqui € que as instituicbes podem funcionar
como um fator determinante de comportamentos e estabelecem procedimentos que, ao
longo de sua trajetdria, deixam de ser questionados se vistos como legitimos.

O SUS é uma instituicdo que surge no bojo da democratizagdo do Estado
brasileiro, em um periodo em que o esforco empreendeu-se na construcdo de um
Estado que deveria estabelecer uma relacdo mais proxima com seus cidadaos, com a
institucionalizagdo de procedimentos de participacdo além daqueles ja caracteristicos
da democracia representativa e competitiva. Criaram-se, assim, espagos de
participacao direta em diferentes &mbitos do Estado e se estabeleceu uma nova relagdo
entre o Estado e o Cidadao, usuario da politica, na crengca de que sua existéncia
garantiria que as politicas publicas fossem capazes de responder as demandas dos
cidadaos brasileiros e, portanto, garantiria um resultado mais justo e condizente com as
expectativas destes.

Neste capitulo, discutirei dois pontos: o primeiro se refere a relagdo que se
estabelece entre estado e cidadao e o papel das instituicdes nessa relagdo a partir do
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ponto de vista liberal igualitélrio64 (que inclui a argumentacao rawlsiana em si e outras
construidas a partir dela), comunitarista e libertariano. Estes dois ultimos s&o trazidos a
discussdao com o intuito de ilustrar questbes importantes e fazer um contraponto a
concepcgao liberal igualitaria. O segundo diz respeito a andlise de politicas publicas
democraticas em si e de como fazé-la quando nosso questionamento central recai
sobre a justica de seus resultados.

Finalizo o capitulo com consideracées que, somadas a maneira como entendo

saude, servirdo de base para a andlise do SUS proposta por este trabalho.
5. 1 - Estado e Cidadao — autonomia e comprometimento

O que esperar do Estado e das politicas publicas? Como analisar uma instituicao
a partir de consideragdes de justica?

E refletindo o welfare state sueco que Bo Rothstein (1998), a partir da teoria
rawlsiana, busca responder a essas questdes. A relacdo que se estabelece, ou que
deveria se estabelecer, entre Estado e cidadao € o ponto de partida do método de
analise de politicas publicas que o autor propde (que sera apresentado mais adiante),

levando-nos até a questao que constitui nosso foco neste capitulo:

“qual é a relacao entre as instituicdes que constituem o sistema politico
(principalmente aquelas encarregadas da implementagdo de politicas
sociais) e as normas de justica prevalecentes na sociedade? E como
essas instituicdes podem ser organizadas para encorajar a virtude da
justica naqueles que delas fazem parte?” ® (ROTHSTEIN, 1998, p. 116)

6 Liberalismo Igualitirio estd sendo entendido aqui de acordo com o que nos propde Vita (2008), ou seja, o
Liberalismo Igualitdrio envolve a argumentacdo Rawlsiana em si, e pontos de vista de Rawls alterados pelas criticas
daqueles que participam do debate em torno de sua obra.

Tradug@o minha, texto original: “What is the relation between the institutions making up the political system (most
especially those charged with implementing social policy) and the norms of justice prevailing in society. And how
can such institutions be shaped so as fo encourage the virtue of justice in those who take part in them?”
(ROTHSTEIN, 1998, p.116)
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Rothstein (1998) aponta que os principios que as pessoas mais esperam que 0
Estado adote como balizadores das relacdes entre este e os seus cidadados constituem
uma contradicao , pois se deseja que o Estado seja neutro e respeite a autonomia
individual ao mesmo tempo que trate a todos com igual consideragao e respeito.

Respeitar a autonomia individual, como sublinha o autor, significa que o0s
individuos sao percebidos como capazes de formular diferentes concepgdes sobre o
que € certo e bom, enquanto tratar a todos com igual consideracdo e respeito nao
implica garantir uma igual distribuicdo de bens a todos os cidadaos e nem tratar a todos
da mesma forma.

Dessa forma, para Rothstein (1998), o principio de igualdade nos welfare states
nao deve ser entendido como igual tratamento, mas sim como a necessidade de que 0s
cidadaos sejam vistos como portadores de igual importancia perante o Estado,

“(...) basta, para isso, dizer que alguns possam, por exemplo, vir a
necessitar de mais atencdo médica do que outros. Dar mais a algumas
pessoas do que as outras nao implica necessariamente que os planos
de vida daquelas s&do mais importantes do que os das demais. Isso
pode, sim, significar que, se aqueles que precisam ndo tiverem acesso a
recursos extras (tratamentos como a didlise, por exemplo), seu
sofrimento seria muito maior que o dos outros. Assim, o principio de
igualdade de tratamento e respeito, como usado aqui, requer que essas
desigualdades sejam retificadas.” (ROTHSTEIN, 1998, p.34)®

Esse exemplo utilizado por Rothstein corrobora tanto a nocado de garantir
‘igualdade de acesso a tratamentos” que defendi anteriormente, quanto a nocao de
mitigar as desigualdades em saude sublinhada por Daniels, ja que ndo podemos
garantir igualdade em saude a todos, mas sim equidade de acesso.

66 Tradug@o minha, original em inglés: “Suffice to say that certain persons may, for example, require more medical

attention than others. Given more to some persons than to others need not imply a view that the life projects of
the former are worth more than those of the latter. It could rather reflect the judgment that, if the former are not
allocated extra resources (e.g., dialysis treatment), their suffering will be greater than the latter's. For the principle
of “equal concern and respect', as used here, requires that such inequalities be rectified.” (ROTHSTEIN, 1998,
p.33,34)
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Um Estado estritamente liberal ndo deve posicionar-se quando valores estao em
jogo. Cada cidaddo possui seus projetos de vida, de modo que a funcédo do Estado é
apenas garanti-los, sem influenciar nas escolhas de seus cidadaos no tocante aos seus
projetos de vida. Esse principio, para Rothstein (1998), tem precedéncia sobre a nocao
utilitarista que defende o “melhor para o maior numero”.

Para Rawls, a neutralidade Estatal € fundamental para a garantia de uma das
principais caracteristicas das sociedades modernas, o pluralismo, tanto de concep¢des
de bem quanto de interesses de grupos e organizacbes. A ideia central, que ja
trabalhamos no primeiro capitulo, € a de que um “Estado liberal justo deve ser neutro
em relacado as diferentes concepg¢des do bem que seus cidaddos empenham-se em
realizar.” (VITA, 2007, p.174)

E preciso ressaltar que a énfase recai sobre a capacidade da pessoa de escolher
seus proprios fins, 0 que nao deve significar agir de forma discriminatoria para com
aqueles que preferem, por exemplo, viver de acordo com os preceitos de formas
tradicionais de autoridade. Os diretos liberais permitem as pessoas realizarem uma
revisdo de suas concepcoes de vida ou de sua identidade perante a sua comunidade, o
que permite a escolha entre principios de uma associacao tradicional e os do Estado
liberal-democrético (VITA, 2007, p. 276.)

Como a teoria da justica de Rawls esta voltada para os principios da “estrutura
basica da sociedade”, os julgamentos de valor sobre as escolhas dos individuos estéao
fora de seu escopo. Sé existem exigéncias sobre a conduta individual quando os

individuos estao em relagcdo com as instituicées, ou seja, o liberalismo igualitario

“ndo fornece preceitos para a conduta individual, a ndo ser no que se
refere a injungdes que decorrem do que Rawls denominou “dever natural
de justica”. Podemos interpretar isso como a exigéncia de que cada um
faca 0 que se espera de si em instituicdes cujos principios € normas
constitutivos poderiam receber 0 assentimento de todas as pessoas que
se dispusessem a chegar a um acordo em termos razoaveis. As
exigéncias de imparcialidade, portanto, recaem diretamente sobre a
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justificagdo de principios para a estrutura basica da sociedade e s6 de
forma indireta sobre a conduta individual.” (VITA, 2007, p.275)

Como Rothstein (1998) coloca, um ideal contrario ao da neutralidade é encontrado
na doutrina comunitarista, para a qual o Estado deve posicionar-se a favor de
determinados principios morais e, desse modo, interferir em escolhas pessoais
consideradas inapropriadas, ao invés de simplesmente deixar as pessoas decidirem por
si e até mesmo “cometerem erros”.

O welfare state sueco analisado por Rothstein (1998) tem sido reconhecido por
basear-se, de certa maneira, nos principios comunitaristas. Para o autor, ha um erro
nesse entendimento comunitarista dos principios do welfare sueco, tanto do ponto de
vista normativo quanto do histérico.

A ideia de garantir justica via direitos individuais € entendida na Escandinavia
como um obstaculo para as politicas de orientagcdo de esquerda, ja que a sua énfase
recai sobre a liberdade e ndo sobre a igualdade com uma orientacdo coletivista.
Entretanto, o argumento de Rothstein (1998) € que o impacto politico dos principios de
justica baseado nos direitos ndo esta necessariamente ligado ao principio dos direitos
individuais.

Espera-se do Estado comunitario que este se posicione com relagdo aos valores e
tome decisdes que intervirdo diretamente na vida das pessoas. Garantir a igualdade de
oportunidades requer intervencdo: o Estado tera que decidir, por exemplo, quais
recursos deverao ser redistribuidos e, ao fazé-lo, estara determinando quais recursos
sd0 necessarios para a realizacdo de diferentes projetos de vida e, também,
influenciando a opiniao das pessoas.

O Estado comunitarista também assume e incentiva determinados valores
culturais em seus cidadaos, tais como valores voltados para o coletivo e para a maioria,
0 que, como assinala Rothstein (1998), ndo deve ser feito com presungdo de
superioridade moral, pois isso poderia significar uma atitude separatista ou
discriminatéria, considerando os diferentes grupos culturais de uma sociedade.
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A leitura comunitarista é a de que os principios que justificam a neutralidade
estatal baseiam-se em uma série de postulados irreais a respeito da natureza humana,
0 que nao permite ao liberalismo lidar com o fato empirico de que as pessoas formam
sua identidade através da participacdo em espacos publicos e afiliacbes sociais e,
portanto, de que ela nao é simplesmente resultado da autonomia individual. Rothstein
aponta que para, a critica comunitarista, a nogdo de justica rawlsiana enfatiza a
privacdo individual de todas essas afiliagdes.

“Se aceitarmos a proposicdo de que nossas personalidades sao
formadas a partir do contexto social e politico do qual somos parte,
entdo a ordem politica com a qual concordamos deveria refletir uma
determinada concepcao de boa vida. A ordem politica deveria entao ser,
de qualquer maneira, na visdo dos comunitaristas, capaz de descartar
certos projetos de vida por serem moralmente menos desejaveis que
outros.” (ROTHSTEIN, 1998, p.39)%’

Para os comunitaristas, como Michael Sandel, é atribuida a ideia de justica — tal
como defendida pelos liberais e por John Rawls — uma importancia que ela nao tem,
pois a justica s6 se coloca como questdo porque nao existem lacos sociais entre o
individuo e a comunidade, como a fraternidade e a solidariedade, suficientemente
arraigados. Nessa chave, dizer que a justica € uma virtude das instituicbes sociais,
como o faz Rawls, é uma afirmagédo desprovida de sentido, pois seria extremamente
dificil realizar uma distribuicao igualitaria como a defendida na teoria da justica como
equidade em uma sociedade cujos individuos ndo possuem um laco forte com a
comunidade. Sob essa perspectiva, a comunidade substitui a ideia de justica (cf.
GARGARELLA, 2008.).

A questao levantada por Rothstein (1998) é que, mesmo que — empiricamente —

67 Original em inglés: “If we accept the proposition that our individual personalities are created through the

particular social and political contexts of which we are a part, then the political order upon which we agree
should reflect a particular conception of the good life. The political order should at any rate be able, in the view
of the communitarians, to discard certain types of life project as morally less desirable than others.”
(ROTHSTEIN, 1998, p.39)
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nossos valores sejam formados pelas redes sociais das quais fazemos parte, isso néo
implica que a ordem politica deva se posicionar a favor de determinados principios
morais. Ou seja, a maioria ndo teria, por exemplo, o direito de determinar os projetos de
vida dos outros a partir de seus valores. Isso sem considerar que os cidaddos de um
mesmo Estado podem ser parte de afiliagcbes com propdsitos diferenciados.

Ademais, a neutralidade estatal, tal como defendida pelo liberalismo igualitario,
nao deve ser entendida como auséncia dos espacgos publicos e como afiliagées sociais
na formacao da identidade das pessoas. Ela implica, somente, que o coletivo néo
influencia na escolha de cada um sobre com quais afiliagdes sociais devemos nos
identificar.

O cerne da critica comunitarista ao liberalismo é, em si, infundada: a ideia de que,
para o liberal, o individuo seria um ente que forma sua identidade a despeito da
comunidade (posicao atomista) ndo se sustenta, principalmente quando o embate recai
sobre teorias como a de Rawls, que, ao contrario, requer sim um Estado forte, com
instituicbes que intervenham regulando a vida em comunidade quando o objetivo é a
justica igualitaria.

Mesmo que pensemos em um Estado libertariano nos moldes de Robert Nozick
(1991), é relativamente dificil pensar a neutralidade estatal em termos de “inatividade
estatal” e de intervencao nula na vida de seus cidadaos (cf. GARGARELLA, 2008.). Até
mesmo um Estado estritamente regulatério, voltado para a garantia das trocas no
mercado e que n&o se manifeste moralmente a respeito da formulacdo dos projetos de
vida de seus cidadaos, influencia a vida e a sorte das pessoas. Além disso, também ha
ai uma nogdo de sociedade e uma moral que determina a identidade do individuo e
influéncia na escolha de projetos de vida. Ha, portanto um contexto social através do
qual os individuos formam sua identidade.

Para, Nozick e Hayek, somente o Estado Minimo € aceitavel, pois este € a Unica
forma de Estado que ndo viola os direitos dos individuos. Aqui, um Estado que
determine liberdades positivas e que aja de maneira a intervir na distribuicdo de bens
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sociais € veementemente rejeitado, pois a justica da distribuicdo de bens se da pelo
mercado. Hayek (1977) afirma, contra-argumentando com nog¢des igualitarias, que a
sorte e 0 acaso sao fatos que estao (e estarao) sempre presentes na vida das pessoas,
independentemente do arranjo social escolhido. No entanto, em um arranjo pautado
pela concorréncia e pela liberdade e direitos (negativos) individuais, mesmo os mais
pobres sdo muito mais livres no sistema da concorréncia do que em qualquer outro,
ainda que eles tenham um acesso as oportunidades mais limitado que os mais ricos., .
Isso se justificaria porque se trata do Unico sistema em que o enriquecimento depende
exclusivamente do individuo e ndo do favor dos poderosos. Na argumentagdo de
ambos os autores, arranjos institucionais e politicas publicas voltadas para dirimir as
desigualdades ndo cabem.

A critica comunitarista ao Estado neutro cabe muito mais aos libertarios do que aos
liberais igualitarios, ja que estes ultimos admitem tanto a manutencdo da liberdade
como direito negativo, definido como a néo interferéncia do Estado em determinadas
questbes — como na opinido de cada um sobre as diferentes questdées em debate na
sociedade, quanto como um direito positivo, ou seja, cuja manutencao requer um
Estado ativo.

A neutralidade Estatal presente na teoria de Rawls ndo significa um Estado
moralmente indiferente, primeiramente, porque os principios da justica impde limites
que indicam quais formas de vida sao aceitaveis e, em segundo lugar, porque falar em
promover a plena autonomia dos cidadaos é também argumentar contra essa “suposta
neutralidade”. Dessa forma, para Rothstein (1998, p.42): “O cerne da questdao nao
repousa em nossa posicao quanto a questdes morais, mas sim, na nossa opiniao sobre
onde os limites do poder coercitivo do Estado devem ser estabelecidos.”®®
Como aponta o autor, o principio da neutralidade é compativel com a existéncia de

outros valores e normas sociais desde que essas tenham alguma correspondéncia com

88 Texto original em inglés: “The crux of the matter lies not in our position on moral questions, but rather in our

view of where the boundaries to the coercive power of the state should be drawn.” (ROTHSTEIN, 1998, p.42)
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a ordem politica. Os cidaddos tém opinides divergentes sobre o que é ou néo
moralmente correto de acordo com seu modo de vida. O que as instituicdes devem
garantir é que os cidadaos consigam realizar seus projetos de vida de acordo com
aquilo que consideram correto e valorizam®, o que ndo significa negar as afiliacées
sociais, culturais e religiosas das pessoas, mas, sim, que estas nao estao diretamente
relacionadas com a ordem politica, ou seja, com o Estado. Como vimos anteriormente,
os principios de justica rawlsianos e o procedimento justo aplicam-se ao nosso papel
enquanto cidadaos.

‘O objetivo de Rawls €, ao desenhar instituicdes politicas justas,
‘desenhar o carater e os objetivos dos membros da sociedade, o tipo de
pessoa que eles sdo e que pretendem ser’. Nao se trata de uma
comunidade democratica que, pela virtude de pessoas democraticas
torna-se uma ordem politica democratica. A conexdo causal, ao
contrério, acontece na direcdo oposta, tal como leio Rawls, séo
instituicbes politicas justas que criam cidaddaos democraticos
preocupados com a justica.” (ROTHSTEIN, 1998, p.44)™

Observo que — mesmo que concordemos que ndo sao pessoas com valores
democraticos que garantirdo a estruturacdo de uma ordem politica democratica, e sim
que sao instituicbes democraticas e justas que formam o cidadao democratico — néao
podemos ignorar que é preciso que, em alguma medida, os cidaddos reconhegcam os
valores democraticos como validos e deem suporte a esses valores base da institui¢&o.

Rothstein (1998) da continuidade a sua argumentacdo, em consonancia com a
argumentacao rawlsiana, colocando que a neutralidade estatal deve ser, portanto,
relativa. Essa relatividade é dada por duas razdes: a primeira é que o Estado deve ser

% para uma discussdo mais detalhada sobre esta questdo, c. f. VITA, 2007.

Texto original em inglés: “Ralws' aim is rather, by designing just political institutions, to ’shape the character and
aims of the members of society, the kinds of person they are and want to be’. It is not, then, a democratic
community which, by virtue of its creation of democratically minded people, results in a democratic political
order. The causal connection works instead in the opposite direction; it is, as I read Rawls, just (democratic)
political institutions which create democratic citizens who are interested in justice.” (ROTHSTEIN, 1998, p.44)
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capaz de formar cidadaos dotados da capacidade de decidir a respeito e deixar que
eles sejam responsaveis por seus diferentes projetos de vida; a segunda refere-se aos
recursos em si, pois, para que os cidadaos sejam autébnomos, o Estado deve distribuir
0s recursos de modo a permitir que assim o sejam. Assumindo essa concepgao de
neutralidade, coloca o autor, € possivel lidar com a tensao entre a autonomia individual
e a neutralidade estatal.

Na leitura de Rothstein, o Estado deve fornecer as informacdes a partir das quais
os individuos formulardo seus projetos de vida e, ao mesmo tempo, desaconselhar e
restringir certos comportamentos, o que nao é incompativel com o principio da
neutralidade.

Como diferentes projetos de vida requerem diferentes recursos, decidir sobre a

distribuicao desses recursos € uma decisdo politica voltada para a garantia das
oportunidades.

5. 2 - A andlise de Politicas Publicas

E objetivo de Rothstein a defesa de uma abordagem de andlise de politicas
publicas que una as consideragbes acerca do que o Estado deveria fazer com o que o
Estado pode fazer por meio das politicas publicas.

As primeiras analises de politicas publicas tiveram como obijetivo avaliar o impacto
dessas politicas na sociedade, considerando tanto sua promessa voltada para o
combate a pobreza e a desigualdade, quanto sua eficiéncia na realizacdo de seus fins.

Dentre os diagnésticos feitos, muitos apontaram para o fracasso das politicas e
enumeram diferentes fatores, como o0 mau gerenciamento e coordenagdo, como
desperdicios de recursos e verbas e, finalmente, como a corrup¢éo e o abuso de poder.
Essas primeiras pesquisas concluiram que seriam necessarios mais recursos,
programas mais audaciosos, uma melhor organizacdo e uma divisdo de

responsabilidades mais clara.
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Essas sao criticas comuns as politicas publicas até hoje. No caso do SUS, a mais
propalada é a que aponta para uma falta de recursos que estaria sucateando o sistema
e, a0 mesmo tempo, que alimenta o discurso em voga de que sao necessarias
parcerias publico-privadas, defendendo a “segunda porta de entrada” em hospitais
publicos para garantir um maior fluxo de recursos e seu melhor gerenciamento.
Retornarei a esse ponto mais tarde.

A nao-realizacdo dos fins das politicas publicas fez crescer o pessimismo e deu
forcas a um discurso que colou ao Estado a imagem da ineficiéncia, gerando uma
verdadeira armadilna’’ ao minar a confianga que os cidaddos depositavam/depositam
nas instituicées, pois a crenga de que uma instituicado ndo é confiavel abre espacgo para
uma gama de acdes, dentro e fora da instituicdo, que ou divergem, ou sao até
totalmente opostas aos seus propdsitos e principios.

A este cenario, Rothstein (1998) soma alguns pontos que, para ele, constituem-se
em problemas para a analise de politicas publicas. O primeiro € o foco em politicas
publicas que fracassaram, pois hd uma tendéncia em apenas mostrar aquilo que néao
funciona; o segundo, intimamente ligado ao primeiro, é o foco voltado para politicas
que, em raz&o de sua complexidade — sendo dotadas fatores como o envolvimento de
diferentes atores e esferas de governo, como o objetivo de influenciar em questdes
marcadas por uma grande variabilidade de opinides, como politicas intervencionistas
que podem ser vistas como uma ameaca a liberdade e autonomia individual ou como a
caréncia de tecnologia ou de conhecimento para que o objetivo da politica seja
alcancado — estao fadadas ao fracasso.

O terceiro ponto mencionado por Rothstein (1998) é que as analises de politicas

publicas tém assumido uma concepcao excessivamente mecanicista ou racionalista do

71 . Sy . TR . .
Refiro-me aqui a 16gica do social trap, o como as pessoas percebem as instituicdes ou determinada norma social

influencia em seu comportamento quanto ao que se refere as estas, a confianca ou ndo em uma politica publica
pode significar seu sucesso ou fracasso, e a falta de confianca pode incentivar um comportamento oportunistico
inclusive naqueles que sao comumente propensos a agir de maneira correta e justa porque nao € possivel saber se
os outros estdo agindo de maneira correta, e portanto, ndo € possivel reconhecé-los como confidveis. C. f.
ROTHSTEIN, 2005.
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processo de implementacao, o que ndo permite acomodar a indeterminacao inerente a
esse processono que diz respeito a muitas politicas. Rothstein (1998, p.64) aponta que
nao € possivel medir o sucesso de uma politica pelo cumprimento de seus planos e
normas originais porque “o curso normal dos eventos é bem diferente: a modificagao
das condicdes requer adaptacdo e a experiéncia acumulada, mudanca de planos.”’?.

Por essas razdes, a andlise deve basear-se em uma concepg¢do mais abrangente
e considerar os efeitos e impactos causados pelo tempo, bem como os erros que
podem ser corrigidos.

Somam-se a essas caracteristicas da analise de politicas publicas apontadas
acima, duas abordagens metodologicas centrais, uma cujo foco central é a andlise dos
resultados de uma politica a partir de principios democraticamente estabelecidos e
outra que olha para os resultados sem muito se preocupar com 0 como seus objetivos

foram estabelecidos — se democraticamente ou n&o, por exemplo.

“Do ponto de vista tedrico, a segunda abordagem é mais vantajosa por
ser mais capaz de lidar com a incerteza e a necessidade de uma
adaptacdo organizacional. De uma perspectiva normativa, entretanto,
esta é uma abordagem extremante problemética, pesquisadores que
adotam esta linha de andlise normalmente consideram o qué o Estado
pode fazer — ou, alternativamente, aquilo que se baseia em seus
interesses — como ponto de partida para o qué o Estado deveria fazer. A
andlise empirica é dessa forma convertida, por causa da escolha
metodolégica, em um ponto de partida normativo, sem que haja
nenhuma analise normativa explicita.” (ROTHSTEIN, 1998, p.66)"

? Texto original em inglés: “The normal course of events is quite different: altered conditions necessitate adaptation
, and experiences gained require the changing of plans.” (ROTHSTEIN, 1998, p. 64)

73 Tradugdo minha, original em inglés: From a theoretical standpoint, the “bottom up” approach has the advantage of
being better able to take account of the uncertainty and need for organizational adaptation mentioned above.
From a normative perspective, however, this highly problematic, for researchers pursuing this line of inquiry
often take what the existing administration can do — or, alternatively, what lies in its interest to do — as the point
of departure for what it should do. The empirical analysis is thereby converted, on account of a methodological
choice, into a normative point of departure, without the normative analysis ever being made explicit.
(ROTHSTEIN, 1998, p.66)
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O problema de uma analise essencialmente empirica é que ela ndo diz aqueles
que estéo envolvidos com a politica e aos que sao integrantes dos governos muito além
daquilo que eles ja sabem sobre a politica, de modo que muito dificiimente
responderao a questdes que buscam solucdes para os problemas de implementagao.

Mas como identificar as falhas e suas causas? Estas estariam relacionadas ao
desenho da politica ou ao seu processo de implementacao? A ideia basica com relagao
a esse dilema é a de que nado adianta uma politica com um bom desenho se sua
implementacao nao for feita por uma instituicdo capacitada.

Aqui temos outro problema quanto as analises de politicas publicas. Normalmente,
o foco estda ou na sua legislagdo, ou no processo de implementacdo. Ambos os
enfoques sdo importantes, mas, se tratados isoladamente, terdo um entendimento
limitado da politica e, a0 mesmo tempo, mesmo que o pesquisador escolha trabalhar
com ambos, faltara ao estudo uma importante dimensdo da politica, que Rothstein
denomina a analise da legitimidade politica da politica publica.

“E pouco provavel que o sucesso de uma politica seja possivel — por
mais engenhoso que seja seu desenho, ou por melhor organizada que
seja sua implementacdo — se esta ndo contar com a confianca dos
grupos para os quais € dirigida ou dos cidaddaos em geral.”
(ROTHSTEIN, 1998, p.72)™

Dessa forma, para a analise de politicas publicas, Rothstein (1998) sugere que
devemos considerar estas trés dimensdes da politica: o desenho, a organizagdo e a
legitimidade.

Essas trés dimensbes estdo permeadas por questdes relativas a substancia, a
objetivos e a conceitos da politica, bem como pelo processo, pela a forma como o

desenho se configura e problemas concernentes a implementacdo e ao modo de fazer

™ Texto original em inglés: “It is scarcely possible to carry out a program successfully — however ingeniously

designed it may be, and however well-organized its implementation — if it does not enjoy the confidence of the
group towards which it is directed, or of the citizens at large.” (ROTHSTEIN, 1998, p.72)
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a politica.

Obviamente, essas dimensdes e as questdes que cada uma implica ndo séo
estéticas. Por isso, devem ser consideradas de modo dindmico durante a andlise de
uma politica. O autor também assinala que os fatores externos sdo muito significativos,
na pratica, para o sucesso ou nao de uma politica, pois esta somente funciona sob
certas condi¢des externas. Se essas condicdes mudam, 0s meios para se alcancar 0s
objetivos programados também devem ser modificados.

Para a analise do desenho, é preciso considerar seu processo, o0 confronto de
concepgoes para a sua formulacéo e a influéncia de cada concepcao até a chegada ao
resultado final da politica. Ou seja, todo o jogo de forgas que envolve a elaboracao e
aprovacao da lei, por exemplo, que fundamentara a politica.

E importante identificar quais sdo as causas, os motivos para a formulacdo e para
a implementacao de determinado tipo de politica, ou seja, a maneira como os individuos
entendem que algo € um problema e quais medidas devem ser tomadas para resolvé-
lo. Ha uma relacéo entre demanda e acéo estatal que deve ser considerada, bem como
a maneira como surgiu a demanda por determinada politica e como essa relacao foi
construida.

O autor nos chama atencédo para o fato de que néo é possivel pensar que a
politica tem uma teoria causal clara e bem definida, com objetivos precisos, e com
pleno conhecimento da relacdo entre esforcos empreendidos e resultados a serem
alcancados. Portanto, a relagao entre conhecimento e agao politica ndo é dbvia. Nosso
conhecimento tem limites e, por isso, a formulagao de politicas publicas deve acomodar
a incerteza e a necessidade de uma implementagéo flexivel.

As concepgdes presentes no desenho da politica sdo socialmente construidas o
que, €& preciso considerar, pode vir a ser um fator complicador durante a
implementacdo, pois a possibilidade de se conseguir ajustar decisbes e medidas
adotadas no nivel central a sua operacionalizagdo em nivel local, considerando que a

realidade é variavel, é extremamente pequena.
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Atentando para as dificuldades de implementacdo de uma politica, o autor define
dois tipos de politicas que auxiliam na analise, levando em consideracdo as medidas
adotadas e as condicGes operativas. Para sua definicdo, € preciso considerar as
condi¢cdes do campo em que a politica devera atuar e o quanto o Estado deseja ou nao
intervir no comportamento dos individuos. Se o grau de intervencao for pequeno, tais
politicas podem ser chamadas de regulatérias. Caso contrario, sdo intervencionistas.

Quanto as condigbes operativas, podem ser definidas como estaticas ou
dindmicas. A diferenca estd no quanto essas politicas tém ou ndo suas tarefas pré-
definidas e no grau de liberdade para tomada de decisao que a area operativa tem.

As politicas regulatorias, portanto, caracterizam-se por menor influéncia sobre o
individuo e por menor burocracia para a sua execug¢do, ja quanto as politicas
intervencionistas, & preciso observar que sua formulagcdo e a definicdo de sua
legislacéo nao pode ser precisa, pois serdo muitos os fatores que influenciarao no seu
desenho e terdo que ser agregados.

A linguagem politica possui uma logica inerente que se manifesta em um
generalizado uso de termos que soam de forma positiva, mas que possuem um
significado contraditério. Assim, a necessidade e o desejo de alcancar o consenso
podem resultar em um texto que ndo s6 nao é claro como também contraditério.

Por isso, as legislacdes, por vezes, sdo extensas e imprecisas, mas, quanto mais
ambiciosa for a proposta (ou se o programa for de natureza dinamico-intervencionista),
mais impreciso sera o texto legal, para que possa abarcar o conflito.

Como as politicas publicas estdo no campo da incerteza, nao ha simplesmente o
melhor tipo de organizagdo e de incentivos para cada tipo de politica. Rothstein (1998)
sugere que, para pensarmos a melhor forma de organizagcao para uma politica,
devemos considerar dois fatores: o tipo de tarefas que a organizagdo devera
desempenhar e qual técnica deve ser empregada.

Assim, uma organizagao burocratica é ideal quando as tarefas sdo uniformes e as

técnicas padronizadas; em areas onde é preciso lidar com diferentes tipos de casos e
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em que, portanto, € dificil aplicar regras precisas, um conhecimento profissional
especializado € o ideal; ja uma organizacéo gerencial € a melhor op¢ao quando se tem
tarefas uniformes, mas a escolha da técnica € complexa e, por fim, se as tarefas séo
variaveis e a técnica ndo pode ser padronizada, é necessaria uma organizacao
autdbnoma, capaz de buscar um novo conhecimento e adaptd-lo a uma realidade
complexa.

O autor lembra que diferentes tipos de organizacdo podem estar presentes em
uma mesma politica e que o mais importante é considerar que nao existe a melhor
organizacao, mas, sim, que, usando uma organizacao inapropriada, sdo grandes as
chances de ocorrerem falhas durante a implementagéo.

Quanto aos problemas presentes para a implementagcéo de uma politica, Rothstein
(1998) nos chama a atencao para a dificuldade de responsabilizacdo das decisdes
tomadas, pois muitas delas acerca do bem estar dos cidadaos sao tomadas em um
vacuo de responsabilidade.

Sobre isso, é preciso considerar que as politicas muitas vezes nao envolvem
apenas uma organizacao publica, mas requerem uma relacdo entre organizacoes
publicas, privadas e sem fins lucrativos. Além disso, elas ndo implicam apenas uma
relacdo entre o Estado e o cidaddao, mas, sim, entre Estado, Produtor da politica e
Cidaddo. Assim, a questao € que: “O que o Estado pode fazer é frequentemente uma
questao de quao bem ele pode coordenar ou dirigir essas instituicbes produtoras que
sdo relativamente autbnomas e regular suas relagbes e negociagbes com 0S
cidadaos.””® (ROTHSTEIN, 1998, p.95)

Isso significa que a simples distincdo entre mercado e estado ndo é suficiente para
a analise de problemas concernentes as politicas publicas, pois a lideranca politica
pode ser exercida de diferentes maneiras. Além disso, as politicas sédo, frequentemente,

implementadas por instituicées mais ou menos autbnomas que dependem da direcdo

e Traducdo minha, texto original: “What the state can do is thus often a question of how well it can coordinate or

direct these relatively autonomous producing institutions, and regulate their dealings with the citizens.
(ROTHSTEIN, 1998, p.95)”
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do estado.

A relacao triangular entre estado, produtores e cidadaos €, de fato, complicada, de
modo que as vezes, é impossivel para o cidadao precisar quem é responsavel pelo qué.
Somando-se a isso, as negociacdes e decisbes para induzir os envolvidos a
trabalharem em harmonia sao usualmente dificultadas, proteladas e até mesmo
irracionais.

O ultimo passo para a analise das politicas € a verificagdo de sua legitimidade,
questdo frequentemente negligenciada pelas andlises de implementacdo. E preciso
considerar a confianga popular nas instituigcées politicas. A opinido do cidadao sobre se
o sistema politico ou se determinada politica publica, s&o ou ndo merecedores de sua
confiangca é extremamente importante para que possamos responder o que o Estado
pode fazer.

“‘Meu ponto aqui € que a capacidade do Estado é mais do que uma
questdo de desenho de programas, teorias causais ou organismos de
implementacdo. E também uma questdo que se refere as opinides dos
cidadaos acerca da natureza do Estado que realmente existe. A partir da
teoria dos jogos, a questao estratégica para os cidadaos é se o Estado,
enquanto uma unidade de agdo coletiva, é confiavel ou nao.”
(ROTHSTEIN, 1998, p.103)™

A legitimidade do Estado pode ser distinguida considerando trés aspectos: a
tolerancia da intervencado do Estado, a aceitacdo das decis6es tomadas pelo Estado
que influenciardo no comportamento dos individuos e dos grupos e a cooperagdao com
o Estado para alcancar as metas definidas. E importante também considerar que a
legitimidade das politicas varia de acordo com o Estado e entre os diferentes tipos de
politicas em um mesmo Estado.

e Tradugdo minha, texto original: “My point here is that state capacity is more than a matter of program design,

causal theories, or organs of implementation. It is also a question of what views citizens hold about the nature of
the actually existing state. From a game-theoretical perspective the strategic question for the citizens is the state
as a unit of collective action can be trusted or not.” (ROTHSTEIN, 1998, p.103)
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Rothstein (1998) coloca-nos diante de algumas questées: como a relagao entre as
instituicbes e a logica individual realmente funciona? Por que determinadas ac¢des séo
legitimadas em uma sociedade e n&o o0 sdo em outra culturalmente préxima?

Citando John Rawls, o autor argumenta que a justica das instituicbes € o que
importa, pois, para Rawls, um sistema justo ird gerar seu préprio suporte e que este
nao deve ser apenas justo, mas organizado e estruturado para encorajar a virtude da
justica naqueles que tomam dele fazem parte.

A ideia colocada pelo autor é a de que as instituicbes nao sé influenciam o que os
atores politicos consideram uma agao racional a partir de seus proprios interesses, mas

também o que eles entendem por um comportamento moralmente justificavel.

“Portanto, minha hipétese € a de que normas sociais nao sao dadas por
alguma entidade metafisica como o 'sistema de género’, 'a consciéncia
de classe' ou ‘o carater nacional’. Elas sdo, ao contrario, produto de
condig¢des institucionais que foram de facto criadas atraves de decisdes
politicas.” (ROTHSTEIN, 1998, p.139)"’

Dessa maneira, ndo sao normas sociais de um tipo particular que fazem surgir
determinados tipos de instituicdes, mas o contrario: séo instituicdes especificas que
fazem surgir uma colecao particular de normas sociais.

Entretanto, para que os individuos atribuam valor moral para uma agao solicitada
coletivamente o autor coloca que ao menos trés condi¢cdes sao necessarias:

1- que os cidadaos vejam o programa como justo. Isso significa que medidas
publicas ndo podem ser tomadas apenas considerando o julgamento de profissionais
da area ou a andlise de custo/beneficio. Essas decisbes devem ter parte em uma
discussao sobre 0 que o estado pode fazer, ou seja, as acoes precisam ser justificadas
segundo uma raz&o moral (o que o autor define como substantive justice);

7 Traducdo minha, original em inglés: “My hypothesis, then, is that social norms are not given by any such

metaphysical entities as 'the gender system', 'class consciousness', or 'the national character'. They are instead a
product of institutional conditions which have been created de facto by political decision.” (ROTHSTEIN, 1998,
p-139)
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2 — que eles acreditem que os demais cidaddos contribuem solidariamente. A
disposicao de um cidadao em colaborar com o bem comum depende da sua crenca de
que os outros também tomam parte em um grande numero (just distribution of
burdens);

3 — que eles considerem que o programa foi organizado levando em conta
procedimentos de justica, o que surge no momento de sua implementacdo. Por
exemplo, os cidaddos podem considerar uma guerra justa, pois podem vé-la como uma
guerra defensiva, mas podem, apesar disso, ndo concordar ou considerar injustos os
procedimentos para selecionar qual jovem homem deve lutar (procedural justice).

Rothstein (1998) ressalta, entdo, que duas dessas condigdes estédo relacionadas
com a maneira como as instituicbes sao organizadas, o que concerne aquilo que o
estado pode fazer. Ou seja, 0 modo como as instituicbes sdo desenhadas é decisivo
para termos uma ideia de que tipo de estado ira prevalecer. Para o autor, as questoes
‘o que o estado é” e “0 que deve ser” convergem em uma analise de como as

instituicbes sao desenhadas.

5. 3 - Politicas Publicas Democraticas

Os principios da justica ndo sdo axiomas que devemos adotar para julgar nossos
arranjos institucionais e relacdes sociais. Sao, sim, parametros que, ao serem adotados
por quem analisa, constituem um critério de avaliacado que, como sugere Rawls, deve
funcionar de forma independente para a analise do procedimento e do resultado. Seria
ingenuidade acharmos que encontraremos em nossas sociedades os principios da
justica como equidade e que estes podem ser aplicados a quaisquer arranjos. Muito
menos podemos incorrer no risco de adota-los como referéncia valorativa superior a
outros principios de justica, o que nos levaria a uma analise enviesada e sempre
negativa da realidade. Como parametro adotado para analise, os principios liberais

igualitarios sdo Uteis na compreensao do arranjo que nos propomos a analisar como
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uma maneira de elucidar os principios presentes nas relagées que se estabelecem sob
determinado arranjo.

Adoto-os como critério de analise razoavel quando o foco é um arranjo social
democratico cuja definicdo de cidadao se fundamenta na liberdade e na igualdade
humana fundamental.

N&o proponho uma analise de politicas publicas cunhada em qualquer espécie de
transcendentalismo institucional — postura que Amartya Sen, em The Idea of Justice
(2009), afirma caracterizar a teoria de Rawls’® — mas sim uma que se realize a partir do
estabelecimento de parametros de justica que orientem a analise e o julgamento dos
arranjos institucionais definidores da politica e do comportamento dos individuos
quando em relacdo com a politica, seja como usuarios, produtores ou enquanto
cidadaos cuja relagdo nao se estabelece diretamente com a politica, mas que sao
afetados por ela, como é o caso no SUS’®.

No que se refere a relacdo do individuo com a instituicdo, como vimos, a
suposicdo de Rawls é a de que a acgdo individual nesses casos € guiada pelos
principios de justica que sdo a base da instituicdo e que seus julgamentos e decisdes
sao informados de acordo com as exigéncias apresentadas por cada estagio de

aplicacéo dos principios de justica.

8 Amartya Sen afirma que, ao definir seus principios de justica em termos puramente institucionais, Rawls
aproxima-se de uma visdo essencialmente institucionalista da Justica, que o autor define como transcendentalismo
institucional, pois as normas estdo dadas por um acordo hipotético que nio tem relacdo com a realidade de nossas
sociedades. Para Sen, uma compreensdo o mais completa possivel das relagdes sociais que de fato surgem das
instituicdes é de suma importancia para sabermos se estamos fazendo a coisa certa ou se podemos melhorar. Sen
critica duramente a postura rawlsiana e assinala: “In contrast with such institutional approaches, there are theories of
justice and of social choice that take extensive note of the social states that actually emerge in order to asses how
things are going and whether the arrangements can be seen as just.” (SEN, 2009, p. 86)

Apenas como esclarecimento deste ultimo ponto: muitos cidadaos brasileiros ndo fazem uso direto dos centros de
satide ou pronto socorros e hospitais diretamente administrados pelo SUS e, por isso, ndo estabelecem uma relagdo
préxima e direta com a politica, o que também dificulta o desenvolvimento de um laco de identificacdo com o
sistema. Mas sdo atendidos pela politica via servicos com os quais ndo lidam diretamente, como os prestados pela
Vigilancia Sanitdria, aqueles prestados pelo setor suplementar ou até mesmo pelo privado em consonincia com o
setor publico. Ademais, a politica de saide € intervencionista, estabelecendo padrdes de comportamento que
influenciam no cotidiano, interferindo e até modificando crengas culturalmente arraigadas.
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Contudo, ndo podemos afirmar que é assim que 0 processo se efetiva na
realidade, pois a pratica politica é orientada por uma miriade de valores. O
comportamento dos usuarios de uma politica publica pode estar orientado por diversas
razbes diferentes e até mesmo contraditérias as da politica, abarcando desde
interesses puramente pessoais até concepg¢des abrangentes do bem incompativeis
com determinadas premissas da politica (como o que acontece na discussdo que a
sociedade brasileira vem travando a respeito da legalizacdo do aborto). Da mesma
forma, um comportamento purista, extremamente fiel as normas, pode levar a um
enrijecimento da politica, tornando-a incapaz de lidar com o novo e adaptar-se a
mudancas culturais e sociais.

Quando pensamos em uma instituicdo, estamos refletindo sobre uma relacao
entre sujeitos que definem, redefinem e se submetem as normas da instituicdo através
de um processo marcado por relacdes de poder em um jogo de forcas que esta
constantemente recriando a instituicdo em sua pratica cotidiana. O que se espera é
que, para que a instituicdo seja justa e responda aos seus propositos, esse processo se
desenvolva de acordo com os principios que a definem e justificam seus fins.

Se instituicbes justas importam, ndo podemos negligenciar o fato de que essas
instituicbes estabelecem-se em relagdo com os individuos que delas também sao parte.
Por isso, a neutralidade estatal € importante, pois é ela que permite que as diferentes
concepgdes de bem sustentadas por seus cidadaos facam parte do debate, fazendo
com que as instituicoes se ajustem ou ndo a elas sem negar o principio de justica que
as fundamenta. E preciso que haja reconhecimento tanto entre o cidad&o e a instituicao
guanto entre os cidadaos que dela participam.

Pensar a relagdo Estado e Sociedade, bem como os principios que pautardo a
relacdo entre os individuos e a instituicao, implica também considerar a cultura politica
que orienta essas relagdes. Sabemos que postularmos constitucionalmente que os
cidadaos sao todos livres e iguais nao significa que esses principios serao a base das

relagbes entre esses cidadaos, embora possamos assumi-los como parametro para
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julgar tais relagdes.

No caso brasileiro, € mister questionar até que ponto o ideal da cidadania igual €
pedra fundamental das relagbes no espago publico sem cairmos, no entanto, na
armadilha de avalia-las simplesmente a partir de um ethos publico negativo, marcado
por relagcdes ainda influenciadas por tragos patriarcais, de compadrio e por sua
hierarquizacado excludente com uma privatizagdo do publico que funciona a servigo
daqueles que estdo no poder.

Sem delongar a questao, aponto para o fato de que a cultura politica brasileira
ainda é percebida por alguns autores como influenciada pelas relacbes de compadrio,
clientelismo e coronelismo que a marcaram no passado e que construiram um Brasil
dual, capaz de criar uma imagem de desenvolvimento e modernidade assumida como
verdade em seu discurso enquanto a realidade das massas ficou relegada a sombra de
uma sociedade extremamente desigual e injusta.

Como coloca Telles (1999), por muito tempo, a pobreza foi naturalizada e,
enquanto tal, deixou de ser inscrita no ambito da trama social. Mas, ao longo do séc.
XX, a pobreza e a desigualdade, de alguma forma, estiveram presentes nos discursos e
nas promessas de politicos, sem serem, no entanto, questionadas e debatidas em seu
cerne e sem que a iniquidade aparecesse como questao a ser resolvida. A questdo é
que, apos todo o processo de modernizagéo vivido pela sociedade brasileira no séc XX
e apbs as transformagdes que de fato se operaram visando a construcdo de uma
sociedade democratica e igualitaria, a iniquidade — que, na contramao da modernidade,
aprofundou-se — ficou cada vez mais evidente, de modo que ja nao pode mais ser
tratada e calada como se nao fizesse parte de nossa realidade.

Durante o processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira, a pobreza e a
desigualdade passam a ser assumidas como divida social a ser resgatada. Sao
promulgadas uma Constituicdo e outras leis cujo ponto de partida € uma definicdo de
cidadao fundamentada pela igualdade e pela liberdade. Os direitos sociais e os deveres
do Estado s&o definidos com o intuito de realizacdo desse ideal, fazendo que o Estado
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tenha seu papel e atuagdo fortalecidos com politicas publicas inscritas em uma
concepgao redistributiva.

Hoje, passadas duas décadas, a pobreza e a iniquidade continuam a
insistentemente bater em nossas portas, figurando vigorosamente como protagonistas
do discurso publico e dos programas de governo — como o bolsa familia e todos os
seus semelhantes — a0 mesmo tempo em que percebemos aprofundar a distancia
existente entre lei e realidade.

O espanto sublinhado por Telles (1999) - nos termos de Roberto Schwarz®® - é
que, na sociedade brasileira, a pobreza continua a ser notada e registrada, mas essa

realidade ndo se constitue como referéncia cognitiva e valorativa.

Seria possivel dizer que essa figuracao publica da pobreza diz algo de
uma sociedade em que vigoram as regras culturais de uma tradicao
hierarquica, plasmadas em um padrdo de sociabilidade que obsta a
construgdo de um principio que reciprocidade que confira ao outro o
estatuto de sujeito de interesses validos e direitos legitimos. Como bem
nota Roberto Da Matta, essa € uma matriz cultural prépria de uma
sociedade que nao sofreu a revolugdo igualitdria de que falava
Tocqueville, em que leis, ao contrario dos modelos classicos, nao foram
feitas para dissolver, mas para cimentar os privilégios dos “donos do
poder”; e em que, por isso mesmo, a modernidade anunciada pela
universalidade das regras formais ndo chegou a ter o efeito
racionalizador de que trata Weber, convivendo com éticas particularistas
do mundo privado das relagcdes pessoais que, ao serem projetadas na
esfera publica, repdem a hierarquia entre pessoas no lugar em que
deveria existir a igualdade entre individuos. (TELLES, 1999, p.86, 87)

Ou seja, nossas relacbes no espaco publico sdo, de acordo com esse enfoque,

% Telles (1999) inicia sua argumentacdo chamando a atencdo para a andlise que Roberto Schwarz realiza sobre a
sociedade brasileira do século XIX, na qual Schwarz tematiza o descompasso entre representacio e real em uma
sociedade marcada pela experiéncia do desconcerto — de onde advém o espanto de Telles e de Schwarz - entre o
querer-se moderna, cosmopolita e civilizada, mas ao mesmo tempo conviver placidamente com realidade da
violéncia, do arbitrio e da iniquidade, desconcerto que para Vera Telles permanece, mas em outra chave. .
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marcadas pela antiga dicotomia publico x privado, na qual o primeiro € usado para a
realizacdo de interesses pessoais das classes que concentram o poder econémico e
politico, a despeito dos interesses e demandas da maioria da populagao. Com relagbes
hierarquizadas transpostas para o espaco publico, a nocéo de participacao popular € 0s
espacos que foram criados ao longo das ultimas duas décadas no ambito do Estado
para sua efetivacdo esvaziam-se de sentido e os direitos proclamados com base em
uma cidadania fundamentada pela igualdade tornam-se letra morta.

Apesar de esse sentimento de “direito que ndo se faz valer” estar cada vez mais
presente no cotidiano dos brasileiros, principalmente no daqueles que vivem a realidade
da pobreza brasileira, essa chave ndo da conta da analise do significado e das
mudancas realizadas a partir da constituicdo de 1988, como aquelas provocadas pelas
politicas publicas e espacos de participacao extraparlamentares, por mais timidas que
elas possam nos parecer. Ao mesmo tempo, a chave rawlsiana também € insuficiente,
ja que nossa realidade estd muito aquém da sociedade justa pensada por Rawils.

Lavalle (2004), refletindo sobre as consequéncias de determinada definicdo de
ethos publico nas analises do publico no Brasil, ja chamou a atencdo para o fato de que
nao podemos pensar a relacao entre o estado e a sociedade e, no nosso caso, entre a
instituicdo e os individuos a partir daquilo que ela niao é®. Quando classificamos,
adjetivamos as relacbes no espaco publico através de um critério universalizante
baseado em um ideal de cidaddo e de cidadania (no caso, republicano) que nao
encontramos na realidade. Findamos, entéo, incapazes de ler a realidade.

O autor mostra as consequéncias de tal leitura que terminou por consolidar um

8! Lavalle desenvolve uma critica ao peso exacerbado atribuido ao valor cultural na andlise das relacdes no espaco
publico no Brasil. O autor assinala que a l6gica do ethos e suas operagdes, raciocinio circular e banalizacdo da
anomalia dificultam o avango rumo a um entendimento mais compreensivo e satisfatério da configuracido do espago
publico no Brasil: “Na verdade, tanto o raciocinio circular como o apelo a anomalia, alicercado na pressuposi¢cdo de
um modelo civico, funcionam com harmonia entre si na interpretacdo do espago puiblico: ambas as operacdes se
organizam estabelecendo relacdo complementar, na qual presenga e auséncia estdo imbricadas como se fosse uma
relacdo entre concavo e convexo. Uma vez introduzido o ethos, a primeira operacdo repde as feigdes do espaco
publico, por definicdo pré-modernas, enquanto a invoca¢do da anomalia repde o modelo civico que, pelo contrario, é
inerentemente moderno.” (LAVALLE, 2004, p.161)
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entendimento do Brasil a partir de categorias negativas, uma leitura do espaco publico
que ocorre a partir de duas premissas centrais: uma de instituicées politicas que pouco
representariam a realidade social, ja que tratamos de uma sociedade cuja caracteristica
marcante €& dada pelo desacoplamento entre Estado e Sociedade, a outra, da
inexisténcia de grupos sociais capazes de encarnar interesses sociais amplos. Em suas

palavras,

“...a “auséncia de povo”, a “insignificante lambujem de gente livre”, a
impossibilidade de uma “moral poderosa” e o “artificialismo” das ideias.
Assim, a vida publica corrompida ou moldada pelo predominio
esmagador de uma vida privada - edificada sobre a escraviddo —
assumiu o estatuto de empecilho fundamental para a construgdo de um
espago publico genuinamente moderno no pais.” (LAVALLE, 2004,
p.168)

A questao central é ndo corrermos o risco nem do institucionalismo, nem de uma
leitura culturalista quando tratarmos da relacdo entre a politica publica e o individuo,
este, cidadao e, portanto, seu usuéario. Ambos os lados devem ser considerados nessa
relacdo. Se instituicbes com normas claras, de acesso publico e reconhecidamente
justas sao essenciais se 0 que queremos sao resultados justos, também é preciso julgar
a justica desses resultados a partir da cultura politica daqueles que fazem parte da
instituicao e lembrarmos que suas normas sédo, em grande medida, também fruto dessa
cultura e de suas crencgas e valores morais.

Rawls (2005) busca uma concertagédo entre esses diferentes valores quando nos
diz que a atuacdo dos individuos em uma democracia, quando em relagdo com as
instituicdes da estrutura basica na qual nasceram e com a qual terdo de lidar para o
resto de suas vidas, deve estar baseada na razao publica e ndo em concepcoes
abrangentes do bem. Isso se justifica j& que essas ndo deveriam pautar a atuacao
politica dos individuos enquanto cidaddaos no espaco publico, pois se trata do exercicio
do poder politico coercitivo, exercidos uns sobre os outros pelos os cidadaos,— que,
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para ser legitimo, precisa ser justificado. Dessa forma,

“Ja que o exercicio do poder politico precisa, ele préprio, ser legitimado,
o ideal de cidadania impde um dever moral e ndo legal — um dever de
civilidade — que requer a habilidade de explicar uns aos outros, quando
se tratar de questdes fundamentais, como os principios e politicas pelas
quais advogam e votam podem ser defendidos pelos valores politicos da
razao publica. Esse dever também envolve a propensdo a ouvir aos
outros e a julgar justamente ao decidir quando ajustes aos seus
argumentos precisam, razoavelmente, ser feitos.” (RAWLS, 2005,
p.217)%

Mas talvez seja demasiado exigirmos ou, simplesmente, esperarmos isso das
pessoas, 0 que nos faz considerar que concepg¢des abrangentes do bem surgirdo na
arguicao no espaco publico, que interesses pessoais entrardo em cena. Entdo, o
importante é que os individuos sejam capazes de articular diferentes referéncias que

elucidem a questao sob a qual devem deliberar.

A partir dessas consideragdes, pontuo a seguir elementos que considero
fundamentais para a analise das politicas publicas, além de fazer algumas observagdes
sobre eles. Sdo eles, seguindo a proposta de Rothstein: a histéria da politica, seu
desenho, seu processo de implementacado e sua legitimidade.

A histéria da instituicao é fundamental para que se possa conhecer como surgiu a
demanda pela politica e como seus principios e normas foram acordados pelos
diferentes atores e grupos envolvidos. Obviamente, os interesses dos atores envolvidos
e, é claro, dos grupos que eles representam, influenciam o acordo, resultado de um
jogo de forgcas que da voz a valores e principios de justi¢ca social ndo sé diferenciados

%2 Tradugdo da autora, texto original: “And since the exercise of political power itself must be legitimate, the ideal of
citizenship imposes a moral, not a legal, duty — the duty of civility — to be able to explain to one another on those
fundamental questions how the principles and policies they advocate and vote for can be supported by the political
values of public reason. This duty also involves a willingness to listen to others and a fair-mindedness in deciding
when accommodations to their views should reasonably be made.” (RAWLS, 2005, p. 217)
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como até mesmo contraditérios. Nesse jogo, nem sempre se expressa a opiniao
daqueles que seréo seus usuarios, alvo central e razao da instituicao.

Em uma democracia, as politicas publicas sdo — ou, ao menos, deveriam ser —
resultado do “exercicio da razdo humana”. No caso brasileiro, as politicas publicas sao
parte da realizacdo de principios acordados constitucionalmente, que tém como um de
seus objetivos a garantia dos direitos do cidadao e carregam um ideal de justica em sua
proposta. Trata-se, mais especificamente, de um ideal de justica distributiva, na medida
em que sua finalidade sao os direitos sociais.

Temos, na constituicao de 1988, uma definicdo de cidadao e de seus deveres e
direitos, bem como do papel do Estado e de suas instituicdes que € a fundamentacéo
das politicas publicas cujos procedimentos sdo determinados nas leis que as
regulamentam. A finalidade das politicas publicas, nesse sentido, é a realizacao do ideal
de cidaddo e de Estado definidos constitucionalmente. E nesse ideal que esta a
concepcgao de justica social com a qual a sociedade brasileira comprometeu-se.

A histéria de nossas politicas publicas (e acredito que a politica de saude, nesse
sentido, seja emblematica) confunde-se com a da construcdo de uma sociedade
democratica e de um contrato social que se traduz na letra constitucional. Embora os
primeiros debates em torno de uma politica de saude mais justa datem de um periodo
histérico politico anterior da sociedade brasileira, € no periodo de redemocratizacdo que
se desenham com mais nitidez as diferentes vertentes politicas em torno de como
definir saude e de como organizar a politica.

O entendimento do SUS passa pelo entendimento desse momento e pela
identificacdo dos diferentes projetos politicos que estavam em pauta no periodo, pois
alguns deles, mesmo que pautados por concepcdes contraditdérias de justica social,
foram incorporados na formulagéo de nossa politica publica de saude.

O proximo passo demanda a analise do desenho da politica, de sua Lei e de suas
normas. Porém, a existéncia de uma lei definidora dos principios € normatizadora da

politica ndo implica diretamente sua realizacao, pois o processo de implementacao das
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politicas publicas incorpora questdes imprevisiveis — ou, simplesmente, ndo passiveis
de serem previstas no momento de elaboragéo da lei — que influenciam diretamente a
execugao da politica e que devem ser consideradas quando a analise recai sobre a
justica/injustica da instituicao.

Ainda no que se refere ao processo de implementagdo da politica, € preciso
avaliar o espago ocupado pelos usuarios na instituicdo: quais sdo esses espagos de
participacdo e como eles funcionam, ou seja, quais sdo os procedimentos adotados
pela politica para garantir a participagdo dos atores nela envolvidos? Esses fatores
devem ser analisados considerando seu impacto sobre a politica.

Como vimos no primeiro capitulo, segundo Rawls, as normas das instituicbes
devem ser publicas em uma sociedade justa, o que significa que elas sao resultantes de
um acordo e que todos sabem o0 que esperar das instituicbes, 0 que possibilita um
fundamento comum para as expectativas mutuas das pessoas. A publicidade das
normas e a transparéncia dos atos facilitam e favorecem a participacéo dos diferentes
atores durante todo o processo de producdo de uma politica publica e também os
capacita, garantindo a discussao publica uma qualidade que nao seria possivel sem
esse conhecimento.

Outra importante dimensao da analise é a legitimidade da instituicdo. A realizacédo
dos fins de uma politica e a legalidade de seus atos perante as suas proprias normas e
perante as leis constitucionais seria, hipoteticamente, aquilo que nos autorizaria a falar
sobre a legitimidade de uma instituicdo, ou seja, sobre 0 que se espera de uma
instituicdo para que seja considerada justa. Entretanto, isso ndo é suficiente, pois é
preciso também incluir as opinides sobre sua legitimidade daqueles que sdo seu
publico-alvo: de seus usuarios, daqueles que dela participam enquanto produtores ou
colaboradores e, também, de atores relevantes que nao estdo diretamente envolvidos
com a politica mas que constituem importante audiéncia para sua justificacao.

A opinido das pessoas sobre a politica é apenas um aspecto, ndo sendo
parametro Unico para a definicdo da legitimidade de uma instituicdo. E possivel uma
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instituicdo ser injusta, por ter sido definida por um arcaboug¢o normativo e por leis que
expressam apenas as opinides e interesses dos grupos mais influentes, e, ao mesmo
tempo, ndo ser percebida enquanto tal, considerando que outros grupos com ela
envolvidos podem nao ter uma real dimensao do significado de tais leis, de modo que
acabam por naturalizar a injustica, mesmo sendo eles os alvos da injustica e, portanto,
os maiores prejudicados®.

Isso significa que esses dois aspectos — o0 da legalidade e o da opinido das
pessoas — precisam ser somados, mas, ainda assim, ndo & possivel afirmar que eles
apresentem uma forte razdo para justificar®® a existéncia, a autoridade e o
reconhecimento da instituigéo.

Pode ser que muitos se questionados ndo sejam capazes de apresentar as razdes
pelas quais consideram uma instituicao justificavel. A longa existéncia de uma politica
ou de seu modo de fazer, por exemplo, pode, por si sb, tornar inquestionavel sua
justificativa.

Chegamos, neste ponto, ao argumento da eficacia, que abarca a legalidade e o
cumprimento dos propdsitos normativos — no caso do Sistema Unico de Salde, a
garantia da saude como um direito universal, bem como as expectativas e as opinides
das pessoas sobre a instituigéo.

Estou distinguindo a opinido das pessoas sobre a instituicdo de suas expectativas
como um recurso que nos possibilite pensa-las em momentos distintos, pois a opiniao
das pessoas estara intimamente relacionada ao atendimento — ou ndo — de suas

expectativas. No entanto, as expectativas sdo anteriores e influenciardo na relagdo que

® Esse comportamento pode se justificar pela forma como as pessoas percebem e com base em quais argumentos e
comportamentos articulam suas concep¢des em torno daquilo que julgam justo ou injusto. Como mostra Amartya
Sen, adequamos nossas expectativas a nossa realidade e, se ndo temos um leque abrangente de referéncias a partir
do qual julgar as instituicdes ou o comportamento dos outros em sociedade, podemos nos tornar incapazes de
perceber a fonte e o alvo da injustiga.

Morris (2005, p.159), ao comentar sobre a legitimidade dos Estados, coloca que: “De forma ampla, justificar algo
é mostrar que é justo ou certo, razodvel ou ainda, autorizado; é validar ou provar. Em contexto epistémico, a
justificacdo concerne a crengas ou declaragdes. Em termos préticos, € principalmente apelar para atos ou poderes
a fim de justificd-los. Justificar um Estado, entdo, seria mostrar que seus poderes sdo justos (ou certos) ou
razoaveis.”

84

121



Saude Como Questao de Justica

estabelecerei com a instituigo. Uma expectativa muito modesta podera levar a
formacao de uma opinido extremamente positiva, como ocorreria caso os resultados
alcangados em minha experiéncia particular com a instituicdo superem as minhas
expectativas, mas o oposto também pode acontecer.

Portanto, a legitimidade de uma instituicdo deve se justificar com base em sua
legalidade, eficacia e também com relacdo aos seus valores e principios normativos

perante a sociedade.
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VI - O procedimento Democratico e a Justica Social

Para que possamos iniciar a analise do SUS, ainda nos resta uma questao a ser
resolvida do ponto de vista das teorias da justica: a democracia. Essa é nocgao
fundamental para o SUS e esté presente desde o momento de sua formulac¢éo. Claro, a
democracia como questdo estava dada para as politicas publicas em geral no processo
politico de transicdo da ditadura militar para a redemocratizacdo, mas dois
componentes da nocao democratica sdo incorporados como principios do sistema de
saude, sdo eles a participacdo direta e a descentralizacdo da gestdo, e, ambos
componentes somados tém como propdsito a realizagdo de politicas publicas
socialmente mais justas.

A conexao entre democracia e justica ndao é clara, bem como o pensar a
democracia a partir da teoria da justica rawlsiana. Este capitulo tem como propdsito
apresentar argumentos pelos quais conectar democracia e justica e a partir deles
pensar as experiéncias democraticas instauradas no ambito da politica tendo a justica
social por finalidade.

Claramente, democracia e justica ndo sdao a mesma coisa e, portanto, ndo tém a
mesma finalidade. No entanto, a democracia e seus procedimentos sdo considerados
superiores — por aqueles que a valorizam - a outras formas de governo justamente
porque ela nos garantiria um resultado mais justo.

O SUS é uma instituicdo formulada em um momento politico no qual a sociedade
brasileira se reconstruia em oposicdo a uma ditadura militar que organizou o Estado e
as politicas publicas a partir de concepgdes opostas aquelas de uma democracia, de
maneira a serem percebidas pela sociedade como injustas.

A redemocratizacao brasileira ganha forca nos anos 1980 com o surgimento de
uma sociedade civil que passa a reivindicar e, mais tarde, a ocupar os espagos publicos
dentro e fora do Estado, visando a assegurar uma sociedade mais igualitaria, composta
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por cidaddos que, enquanto sujeitos portadores de direitos (nesse momento, ganha
forca a nogéo de “direito a ter direitos”), reivindicam a participacéo na gestao publica em
oposicao a um Estado centralizador e autoritario.

A aposta no papel da sociedade civil e desses espacos publicos na construcéo de
uma nova ordem com relacées mais igualitarias foi alta. Tinhamos a formacao de uma
“nova” sociedade civil, que, ao invés de confrontar-se diretamente com o Estado,
passou a pautar sua atuagdo a partir da possibilidade de negociacdo com ele. Essa
sociedade civil foi marcada por uma atuagao conjunta que, por sua natureza, garantiria
uma gestao publica mais concernente aos interesses e necessidades — ou seja, as
expectativas — desses atores.

E relevante notarmos que a participacdo brasileira, fortemente influenciada pela
Igreja Catdlica num primeiro momento, caracteriza-se por uma relagdo mais horizontal
entre os atores sociais, relacdo essa de autonomia e dependéncia dos atores sociais
em relacdo ao Estado, pois os primeiros, ao mesmo tempo em que reivindicam deste a
provisdo de bens publicos, defendem a autonomia de suas organizagdes perante o
Estado (AVRITZER, 2010). Esse padrao influenciou o desenho das politicas publicas e
as relagbes que vieram a se estabelecer nos espacos de participacdo nelas
incorporados.

Discutirei brevemente, na primeira parte deste capitulo, como a legitimidade
democratica passa a ser questionada perante os resultados alcancados pelas
democracias contemporaneas e, particularmente no caso brasileiro, a partir dos
resultados dos espacgos de participacao extra-parlamentares que séo parte do cotidiano
de nossas politicas publicas.

Em seguida, retomo a argumentagdo rawlsiana sobre como considerar a
democracia a partir da justica como equidade para entdo apontar alguns pontos de
conexao entre justica e democracia que nos auxiliam a pensar o procedimento
democratico e seus resultados a partir da concepcao liberal igualitaria de justica.

Finalizo apontando algumas questdes que considero relevantes para a analise dos
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procedimentos democraticos e, em ultima instancia, para a analise de procedimentos
adotados por politicas publicas democraticas quando o objetivo da analise € questionar

a justica da politica.
6. 1 - A Legitimidade Democratica

A discussdo em torno da legitimidade democratica, que surge principalmente com
o fim da guerra fria, tem como ponto central a legitimidade do procedimento
representativo. Como o cerne da representacdo esta na autorizacdo outorgada pelo
cidaddo aquele que o representa, haveria, assim, consentimento popular para com os
atos de seus governantes, que tém um compromisso com o atendimento de suas
expectativas.

A regra da maioria, inerente a representacao, apresenta-se como um problema a
ser enfrentado®, ja que ela dificilmente contemplara as minorias, muitas vezes politica,
econdmica e culturalmente mais fragilizadas, a ndo ser que atender as suas demandas
seja, de alguma forma, vantajoso aos grupos majoritarios que concentram o poder
politico e, portanto, o poder de decisdao no jogo democratico. Como assinala Vita (2003,
p.115 ), “guando os pobres deixam de constituir a maioria da sociedade, a tomada de
decisbes por meio do processo democratico ndo oferece nenhuma garantia, por si
mesma, de que seus interesses serdo levados em conta pela maioria relativamente
mais privilegiada.” O resultado obtido podera, dessa forma, traduzir-se em injustica para
com aqueles que, por serem minoria, ndo terdo suas demandas contempladas, da
mesma forma como poderd erigir-se a despeito de uma das razdes morais
fundamentais da democracia, j& que desta espera-se que atenda as expectativas de
seus cidadaos, expectativas que, em grande parte se referem-se as suas preferéncias

% Questdo ja presente na reflexdo de Tocqueville, que viu na democracia o predominio dos interesses pessoais,
fazendo com que a natureza do publico na democracia fosse garantir o bem-estar-pessoal. Nesta concepgdo “o
interesse do publico consiste em assegurar, através de um consenso democritico, um governo que proteja o bem estar
material (das pessoas)” (MAGALHAES, 2000, p.150)
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pessoais destes®.

Acrescento a essa consideracdo uma observacdo: em democracias como a
brasileira e como as demais democracias latino-americanas, 0os pobres e 0s grupos
destituidos de poder politico constituem maioria numérica, mas, mesmo assim, nao
conseguem ter suas demandas e preferéncias atendidas e representadas porque ha
uma profunda desigualdade na distribuicdo de recursos politicos, tais como dinheiro,
educacgao, recursos cognitivos, tempo livre; recursos esses que nao dependem
somente da vontade e da atuacao do individuo.

Analisando o estado e a democracia na América Latina, O’Donnell sublinha,

“Hoje, embora sob regimes democraticos e da crescente consciéncia de
direitos (...) este estado é acanhado, no sentido de que, exceto
ocasionalmente, costuma ser surdo ou pouco consistente em relagao as
demandas e interesses de grande parte de sua populagdo. Além disso,
quando classes e setores subordinados conseguem incluir direitos no
sistema legal, ndo é raro que esses direitos, seguindo uma longa
tradicdo na regido terminem sendo letra morta ou sejam
revertidos(...)”.(O'DONNELL, 2011, p. 177)

Ainda pensando sobre a representacdo, é preciso sublinhar que a pratica nos
demonstrou que até mesmo as expectativas da maioria — supondo que 0s pobres sejam
maioria € que tenham uma participacdo efetiva no sistema eleitoral — podem néo ser
contempladas, pois isso depende de diferentes varidveis que vao da organizacao de um
sistema eleitoral eficaz e de uma justa distribuicdo dos recursos politicos ao
cumprimento do compromisso assumido pelos representantes perante a populacdo. A
questado € que, caso consideremos a tirania da maioria uma questao de justica social,
nao podemos negligenciar o papel que os grupos econdmica e politicamente influentes,

maioria ou ndo, tém nesse processo.

86 . . . A . ~ . . N ~ . ~
Goodin (2004) diferencia preferéncias de razdes. As primeiras referem-se as razdes internas das pessoas, razdes

subjetivas nas quais os agentes apoiam-se para justificar seus atos; jd razdes sdo aquelas avaliacdes objetivas

validadas por justificativas externas ao agente, correspondentes ou ndo as suas crencas e preferéncias pessoais.
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Na democracia competitiva, a principio, o processo distribui o poder politico, ja que
cada eleitor teria a chance de ter suas preferéncias representadas por seu lider politico
eleito. Este, por sua vez, assumiria esse compromisso visando a competi¢cdo por votos
e a garantir sua permanéncia no poder. Dessa forma, o procedimento é um fim em si
mesmo e a justica de seu resultado € garantida pela justica do procedimento.

E, a primeira vista, da insuficiéncia do procedimento democratico — representativo
e competitivo — que surgem as exigéncias de prestacdo de contas, de controle social e
de participacao direta no processo decisorio.

Com a representagdo via voto vista como insuficiente, gestava-se uma nova
ordem, que buscou uma gestao descentralizada das politicas publicas com participacao
direta da sociedade civil, enfatizando a importancia da escuta, da fala e do local.
Enquanto no plano tedrico a participacdo ganha status de expressdo maxima da
democracia, a ela associam-se dois valores fundamentais para a democracia: a
igualdade e a autodeterminagéo.

lgualdade que, na tradicdo participativa, traduz-se na garantia de igual tratamento
a cidadaos moralmente iguais, sujeitos capazes de formular suas préprias concepcoes
de bem e de escolher, participando politicamente. E autodeterminacdo presente na
capacidade de se submeter as consequéncias de suas decisdes politicas. Embora a
participagdo ndo signifigue o fim da representagéo via eleigbes, nesse contexto, ela
passa a ser vista como um fim em si. (LAVALLE, 2011)

Como mostra Lavalle (2011), a associacdo dos modelos participacionistas a
tradicdo republicana atribuiu a participacdo virtudes como: a formacgédo civica (a
participagdo passa a ser percebida como uma forma de formar, educar o cidadao), a
capacidade de fortalecer os lagcos sociais e, finalmente, o sentimento de pertenca,
fortalecendo a formacao de identidades politicas e legitimando as instituicdes politicas.
Além disso,

Associa-se a participacdo a capacidade de gerar efeitos distributivos
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quando realizada no marco de instituicbes incumbidas de orientar as
politicas e as prioridades de alocacado desses recursos publicos. Os
efeitos distributivos, todavia, sdo apenas uma subcategoria da relagédo
mais geral entre participacdo e a capacidade da sociedade de influir nas
politicas publicas e, em termos mais gerais e ambiciosos, de racionalizar
o0 exercicio do poder politico. (LAVALLE, 2011, p. 107 )

Trata-se de uma nova ordem na qual a legitimidade democratica passa a
incorporar, também, o léxico da proximidade. Rosanvallon (2009), embora refletindo
sobre um contexto diferente, coloca bem a questdo: proximidade significa uma nova

modalidade de relacao entre governados e governantes, na qual

Para estos ultimos, quiere decir en ese caso estar accesibles, ser
receptivos, en situacion de escuchar; también significa responder a las
demandas, aceptar explicarse sin ampararse tras la letra del
funcionamiento institucional; implica, pues, exponerse, actuar de manera
transparente bajo la mirada del publico; del otro lado es darle a la
sociedad la posibilidad de hacer oir su voz, de ser tomada en
consideracion. La proximidad evoca, en tercer lugar, una atencion a la
particularidad de cada situacion. (ROSANVALLON, 2009, p.249)

Com a participagéo vista como um fim em si mesma, incorremos N0 mesmo erro, 0
de avaliar a democracia e a legitimidade de suas instituicdes apenas via procedimento,
ja que ela passa a ser requisito de legitimidade democratica. A questao que se coloca é
como considerar a democracia a partir de concepcdes substantivas voltadas para o

conteudo e significado do resultado alcangado.
6. 2 - Democracia: um requerimento da Justica como Equidade
A nocgéo de sociedade democrética encerra dois valores fundamentais: a liberdade

e a igualdade. A ideia de uma sociedade de iguais e livres funciona muito mais como
um ideal normativo a ser perseguido do que como definicdo da pratica de nossas
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sociedades. Segundo Bobbio (1996, p.8), a menor ou maior democraticidade de uma
sociedade mediria-se dessa forma pela maior ou menor liberdade de que desfrutam
seus cidadaos e pela maior ou menor igualdade existente entre eles. Mas sabemos que
a democracia coloca-nos outros principios e procedimentos para sua concretizacdo que
também devem ser somados a essa avaliagdo, principalmente quando o que se quer €
avaliar a qualidade ou justi¢a dos resultados obtidos.

De acordo com Habermas (2009), as democracias modernas conectam ao menos
trés elementos fundamentais para a sua definicao: a autodeterminacédo dos cidadaos,
que tém o direito a liberdade e a levar uma vida autdbnoma; a inclusdo de cidadaos
livres e iguais na vida politica, ou seja, a cidadania democratica; e a existéncia de uma
esfera publica, que conecta Estado e sociedade civil.

Independentemente das diferengas entre os diversos textos constitucionais, de
ordenamento juridico e de organizacdo institucional existentes entre as nossas
democracias constitucionais, ao menos trés elementos sdo comuns as nossas
constituicdes: 1 - a protecdo ao Estado de direito e as liberdades individuais, que se
traduz em liberdades basicas iguais, em protecdo juridica e na sujeicdo da
administracdo publica a lei; 2 — a garantia da participacao politica de seus cidadaos,
através da garantia do direito a associacdo, do direito ao voto e a participagdo no
processo eleitoral, da competicdo entre partidos e propostas de governo e do principio
da maioria nos processos representativos; 3 — a defesa da liberdade de expressao, de
informacéo, de imprensa e de sua pluralidade, a separacédo entre o Estado fiscal e a
sociedade econémica e as regulagdes que impedem o monopdlio da esfera publica por

parte de pequenos grupos.

“Sin embargo, dichos elementos quedan concertados transitivamente de
maneras diferentes en las distintas tradiciones de pensamiento politico.
La tradicion liberal revela una preferencia por las libertades de los
ciudadanos, mientras que la tradicion republicana e la tradicion
deliberativa acentuan respectivamente la participacion de los ciudadanos
activos en la formacion democratica de la voluntad o la formacién de
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opiniones publicas racionales en lo posible.” (HABERMAS, 2009, p. 139)

Ainda seguindo Habermas (2009), apenas ressaltarei algumas caracteristicas
gerais de cada uma dessas tradigbes para, em seguida, pensarmos em principios que
estdo presentes tanto nas diferentes concepgbes democraticas como na justica
igualitaria e que nos servirdo de guia para pensarmos as experiéncias democraticas,
no caso deste trabalho, o SUS.

Uma constituicdo liberal concentra-se, acima de tudo, na institucionalizagcdo dos
direitos humanos e na protecao das liberdades fundamentais. O Estado constitucional,
aqui, deve garantir que seus individuos sigam e realizem seus planos de vida (ndo
como proposto por Rawls que, como vimos no capitulo anterior, vai além da defesa dos
direitos negativos de liberdade®’).

A tradicao republicana esta voltada para o exercicio da soberania popular, 0 que

requer um ethos cidadao conectado com a comunidade e com seus interesses, um “eu”

[ ”

enraizado conforme a argumentacdo comunitarista em oposicdo a um “eu
desinteressado da tradicao liberal. Na concepgéo republicana, o poder estatal provém
do povo e se renova no processo democratico. Para o exercicio desse poder, é preciso
que os cidadaos sejam capazes de ajustar suas preferéncias a objetivos determinados
socialmente.

No modelo deliberativo, a busca cooperativa para a resolucdo de um problema
comum se sobressai tanto perante a agregacédo de interesses de seus cidadaos de
concepcao liberal quanto diante do ethos coletivo de cidaddos na concepgao
republicana. O foco da concepgao deliberativa estd na racionalidade dos discursos e

das negociagoes.

“El modelo deliberativo espera que con la incorporacion de la voluntad

%7 Entendo direitos negativos de liberdade de acordo com a defini¢do de Berlin (2002, p. 229): “A liberdade politica
nesse sentido é simplesmente a drea na qual um homem pode agir sem ser obstruido por outros. Se outros me
impedem de fazer o que do contrario eu poderia fazer, ndao sou nessa medida livre; e, se essa drea € restringida por
outros homens além de certo valor minimo, posso ser descrito como coagido ou, talvez, escravizado.”
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de los electores y de los procedimientos formales de deliberacion y
decisién se dé en la circulacion vital y en lo posible no dirigida de las
opiniones publicas una presién de racionalizacion que mejore la calidad
de las decisiones.” (HABERMAS, 2009, p.141)

Para a justica como equidade, a democracia € um requerimento da justica cujo
objetivo é fornecer elementos que guiem os julgamentos dos cidaddaos no exercicio de
suas responsabilidades politicas.

Embora a justica como equidade seja uma concepg¢do procedimental de justica
(uma concepcao de justica liberal ndo poderia deixar de sé-lo), ela também possui um
conteudo substantivo, pois ndo esta voltada apenas para o processo de tomada de
decisdes, mas também para os resultados desse processo. Assim, decisées que violem
direitos que devem ser protegidos pela estrutura basica da sociedade, mesmo que

tomadas democraticamente, serdo consideradas injustas.

“Um procedimentalista, por sua vez, rejeita padroes de justica que néo
sejam aqueles do processo democratico: o procedimentalista diria que
nenhuma norma pode ser coercitiva em um processo democratico se
nado for fruto deste mesmo processo. Portanto, um democrata
procedimentalista diria que a justica requer um processo democratico e
(provavelmente) que qualquer resultado de um processo democratico é
justo.” (COHEN, 2006 p.91)%

A justica como equidade conecta justica e democracia a partir de trés nocoes: a
primeira € a de que o conteudo de uma concepgao de justica razoavel requer um
sistema politico democratico, a segunda é a de que a fundamentacao desses principios
baseia-se na ideia de uma sociedade democratica entendida como uma sociedade de

iguais e a terceira € a de que é papel dos principios de justica guiar os julgamentos dos

% Tradugio minha, texto original: “A proceduralist, in contrast, rejects standards of justice other than requirements of
democratic procedure: the proceduralist says that no norms are binding on a democratic process other than those that
emerge through that process. So the democratic proceduralist says that justice requires democratic process and
(perhaps) that any outcome of an open democratic process is just.” (COHEN, 2006, p.91)
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cidaddos de uma sociedade democratica.
Os principios da justica s&o os de uma democracia constitucional, com legislativo,
direitos politicos universais e elei¢des regulares. Rawls esclarece:

“Precisamos distinguir dois problemas. O ideal € que uma constituicao
justa seja um procedimento justo para assegurar um resultado justo. O
procedimento seria o processo politico regido pela constituicédo; e o
resultado seria o conjunto das leis promulgadas, ao passo que o0s
principios de justica definiriam um critério de avaliagdo independente
para ambos, procedimento e resultado... para isso € preciso que as
liberdades da cidadania igual sejam integradas a constituicdo e por ela
protegidas. Essas liberdades incluem a liberdade de consciéncia e de
pensamento, a liberdade individual e a igualdade de direitos politicos. O
sistema politico, que presumo ser alguma forma de democracia
constitucional, nao seria um procedimento justo se nao incluisse essas
liberdades.” (RAWLS, 2008, p.242)

Dessa forma, a constituicdo s6 pode ser considerada um procedimento politico
justo desde que satisfaca o principio da participacao contido no primeiro principio da
justica. No entanto, ela também & um procedimento imperfeito, simplesmente porque
ndo ha como garantir que os resultados alcangcados serdo sempre justos, nao
importando o procedimento escolhido. Podemos apenas — com Rawls — afirmar que o
processo constitucional € o mais propenso a gerar resultados justos. Na proposta de
Rawils, a justica do processo é definida pelos direitos e liberdades do primeiro principio
da justica enquanto a justica dos resultados obtidos deve ser avaliada tomando como
referéncia o segundo principio da justica. (RAWLS, 2008; COHEN, 2006)

A definicdo de democracia em Rawls, como vimos até aqui, baseia-se na nogéao de
uma sociedade de iguais, que se fundamenta pela cooperacdo muatua entre seus
cidadaos. O que importa aqui € o valor que fundamenta as relagdes, mais do que uma
forma de governo. Duas ideias sdo fundamentais na definigho de uma sociedade
democratica na argumentagao rawlsiana: a primeira, ja mencionada, € a de uma
sociedade de iguais, 0 que requer igual tratamento e respeito independentemente de
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sua posicao social e a segunda é a de que a capacidade de formar seu préprio senso
de justica é sustentacao fundamental da igualdade. Trata-se

“(...)especificamente da capacidade de compreender os requerimentos
da justica que proveem os padroes fundamentais da vida publica. E uma

s

sociedade democratica € aquela cujos membros sao vistos por sua
cultura politica como portadores desta capacidade.” (COHEN, 2006,
p.96)%

Uma das maneiras de identificarmos a maneira como a ideia de uma sociedade
democratica conecta-se com a justica como equidade é através do artificio da posicao
original, que ndo deve ser entendido como um modelo de deliberacdo politica®. O que
importa, no que se refere a democracia, € que, na posicao original, € a nocao de um
acordo entre pessoas livres e iguais que orienta a argumentacdo. E também essa
nocao que estd contida no principio da diferenga, como uma forma de lidar com a
redistribuicdo e corrigir as arbitrariedades apontadas por Rawls.

Como coloca Cohen (2006), os principios da justica sdo destinados a cidadaos em
exercicio de suas capacidades politicas e é papel da justica como equidade — papel
pratico da filosofia politica — oferecer parametros que orientem a sua atuacdo. Embora o
autor ndo coloque de forma clara como seria 0 processo politico de sua democracia
constitucional, € possivel afirmar que ha ecos implicitos da argumentacdo de Rawls a
respeito de uma nocao de deliberacao.

“E suficiente dizer que a justica como equidade é uma concepgdo para
uma sociedade democratica, em parte, porque esta oferece uma
orientagdo pratica para cidadaos que, enquanto portadores ultimos da

% Tradugio minha, texto original: “specifically, in the capacity to understand requirements of justice that provide the
fundamental standards of public life. And a democratic society is a society of equals whose members are regarded in
the political culture as having that capacity.” (COHEN, 2006, p.96)

% Vita (2003) chama atengdo para o fato de que nio podemos confundir a argumentacdo moral que justifica os
critérios e principios da justica e o procedimento pelo qual eles sdo escolhidos, a posi¢do original e o contrato social
dele origindrio, com o processo de deliberacdo politica em si, pois a argumenta¢do moral nos informa sobre o padrao
segundo o qual avaliar qualidade moral dos resultados obtidos na deliberacao.
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autoridade politica, sdo presumivelmente sujeitos a basear seus
julgamentos politicos em uma concepgao de justica, a terem incertezas
quanto a qual € a melhor concepcdo e a serem interessados em
defender suas opinides com referéncia na concepg¢do mais razoavel
para uma sociedade de iguais”. (COHEN, 2006, p.103)*'

Para continuidade de nossa discussao, interessa reter que a democracia € um
requerimento da justica como equidade cujos principios devem ser tomados como
parametro para avaliar a qualidade das decis6es tomadas. O processo democratico
deve garantir o exercicio das liberdades basicas fundamentais e da igualdade na
participagdo politica com influéncia sobre os resultados alcangados, enquanto estes
devem estar voltados para a garantia da equidade na distribuicdo dos recursos em

sociedade e da igualdade equitativa de oportunidades.

6. 3 - Imparcialidade, Tolerancia e Reciprocidade — conexdes entre Justica e

Democracia

Seja na garantia da liberdade e demais direitos humanos fundamentais, seja no
exercicio da soberania popular por cidadaos orientados pelos interesses do bem
comum ou seja na pratica deliberativa que levara a decisdo mais adequada, fazem-se
necessarios tanto procedimentos quanto a instauracao de instituicdes através das quais
alcancar tais metas e realizar os principios democraticos.

A esse respeito, podemos adotar como ponto de partida o fato de que a
democracia estaria muito mais preocupada com e voltada para a garantia do processo e
da realizagado de um governo de todos do que com os fins alcangados (ou com a justi¢ca
de seus resultados. Enquanto isso, a justica, também procedimental (principalmente no

°! Tradugdo minha, texto original: “Suffice to say that justice as fairness is a conception for a democratic society in
part because it is offered as a practical guide for citizens who, as ultimate political authority, are assumed to rely in
their political judgments on a conception of justice, to be uncertain about what the best conception is, and to take an
interest in defending their views by reference to the most reasonable conception for a society of equals.” (COHEN,
2006, p. 103)
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caso da justica que identifico como liberal-igualitaria), estabeleceria seus procedimentos
visando a seus fins, ou seja, a uma justa distribuicdo dos bens primarios pela estrutura
bésica da sociedade, como nos coloca John Rawls.

Apesar dos propédsitos aos quais a democracia se coloca a servico, como ja
apontou Robert Dahl (2012, p. 256), ndo ha nada no procedimento democratico que nos
permita afirmar sua justica enquanto forma de governo. Nao € porque um procedimento
€ considerado justo que seus resultados serdo necessariamente justos.

Por essa raz&o, nao considero que a democracia deva ser compreendida apenas
a partir de uma perspectiva procedimental, pois ela também se justifica por seu
conteudo normativo e por principios morais fundamentais, ja que ela é defendida e
justificada por ser propensa a alcangar resultados melhores do que os de uma ditadura
ou os de um processo de escolha aleatério.

Estlund (2008) coloca que, se o valor da democracia fosse puramente
procedimental, poderiamos, ao invés de promover elei¢des, simplesmente escolher
entre duas diferentes propostas de governo jogando uma moeda e decidindo no “cara
ou coroa”, por exemplo. Seria um procedimento justo, pois, a0 menos, daria a ambas as
partes as mesmas chances de ganhar ou perder.

Mas nao € o que queremos quando propomos um procedimento democratico, pois
esta implicita na nocdo de democracia a atribuicdo de algum valor a opinido das
pessoas. Nas palavras do autor: “a razdo pela qual queremos que as opinides das
pessoas sejam consideradas € que acreditamos que suas opinides sejam qualificadas,
inteligentes. Mesmo que ndo tenhamos um alto grau de expectativa, ao menos
acreditamos serem melhores do que jogar uma moeda.” (ESTLUND, 2008:06).%

Alguns dos principios que justificam uma sociedade democratica sdo comuns as
diversas teorias da democracia e também sao parte da concepcao de justica liberal
igualitéria. Enfocarei aqui a imparcialidade, a tolerancia e a reciprocidade, no¢des que

2 Faco uma apresentacio mais acurada desta discussio de Estlund (2008) sobre autoridade e legitimidade
democratica in: DeMARIO, 2010.
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fundamentam e conectam democracia e justica.

Tocqueville, em A Democracia na América (1979 [1835]), ja apontava a
democracia como um sistema que depende de uma base moral consensual e no qual é
garantido a todos a igualdade de condi¢Oes, de oportunidades, uma igualdade de status
moral, € ndo econbémico.

A nocéo de que a democracia € um governo de todos e que se assenta em regras
que sustentem o acordo sobre seus principios é comum as diferentes teorias. Dai
advém a nogao de que a democracia deva responder as expectativas dos individuos,
sublinhe-se, imparcialmente. A imparcialidade € uma nogdo comum tanto a democracia
quanto a justica, realizando uma conexao entre elas, —-mesmo que por um Viés
diferente, pois "espera-se da democracia que esta responda imparcialmente as
preferencias das pessoas, enquanto a justica ndo; da justica espera-se que responda
imparcialmente as razées, embora a democracia ndo”®.

Para alcangar a imparcialidade, o desenho institucional € fundamental. Na justica
como equidade, as instituicbes € que devem garantir a justa distribuicdo dos bens
primarios e a realizacao dos principios da justica. A questao é que isso deve ser feito a
partir de uma postura neutra perante as expectativas e preferéncias pessoais dos
cidaddos, pois, como vimos, os principios da justica em Rawls baseiam-se em
argumentos que todos considerariam razodveis, e ndo em argumentos afeitos a uma
determinada doutrina abrangente do bem.

Neste ponto, somamos a imparcialidade a tolerdncia como um principio
democratico e também de justica. Um estado liberal deve adotar uma posicdo de
tolerancia para com as diferentes doutrinas abrangentes do bem — doutrinas religiosas e
filoséficas, por exemplo — sustentadas por seus cidadaos, nao devendo fazer uso de
sua autoridade politica para determinar os objetivos e fins que as pessoas devem

perseguir.

» Tradugio da autora, texto original: “Perhaps ‘democracy’ is supposed to respond impartially to people’s
preferences, whereas ‘justice’ is not; and ‘justice’ is supposed to respond impartially to reasons, whereas democracy
is not.” (GOODIN, 2004, location 1418)
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Uma sociedade democratica € o ponto de partida para a concretizagcao deste
principio, ou seja, para o enfrentamento de questdes que requerem tolerancia entre os
cidadaos, pois, para que haja respeito mutuo entre pessoas com comprometimentos
normativos distintos, é preciso garantir uma igualdade moral e de status a seus
cidadaos, finalidade para a qual a democracia se propée. Entretanto, para a realizacao
da tolerancia, é preciso mais do que isso: € necessario garantir que cada um viva
segundo suas proprias convic¢des, 0 que demanda uma estrutura basica que permita a
realizacdo de uma igualdade equitativa de oportunidades, exigéncia do segundo
principio da justica de Rawls.

Na justica como equidade, a nocdo de igualdade fundamental vai além da
igualdade de status moral, como vimos anteriormente através da ideia de arbitrariedade
moral. Por essa razdo Rawls nos fala de uma democracia constitucional e da defesa
das liberdades fundamentais por ela.

Vita (2009) lembra-nos que, para Rawls, decisbes fundamentais acerca de
questbes constitucionais essenciais ou de questdes de justica basica devem ser
tomadas com base nas exigéncias da razao publica®, porque as razées que justificam
decisdes que seriam tomadas com base em doutrinas abrangentes do bem nao cabem
aqui, posto que se trata de decisdes que, tomadas de forma democratica ou nao,
encerram uma forma de emprego da coergéo coletiva da sociedade.

‘O argumento liberal-igualitario que trata de questdes publicas
controversas, sob a rubrica da tolerancia, e que tem credenciais
rawlsianas claras, ap6ia-se em uma noc¢ao que tedricos politicos como
Thomas Nagel e Brian Barry denominam “imparcialidade de ordem
superior” ou “imparcialidade moral de segunda ordem”. A ideia central é
a de que ha uma distincdo de importancia normativa capital entre razées
que sb o sdo — razdes — da otica de uma concepcao especifica do bem
ou de uma visao ética “cheia” e razdes que se prestam a justificar o

% Rawls (2003) sublinha que muitas das questdes legislativas ndo dizem respeito a elementos constitucionais
essenciais, como legislacdo sobre impostos e leis que regulamentam a propriedade; a legislacdo que protege o meio
ambiente e controla a poluicdo....
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emprego da coergéo coletiva da sociedade.” (VITA, 2009, p.64)

Dessa maneira, tomar decisdes politicas fundamentais com base em doutrinas
abrangentes do bem — mesmo que através de um processo democratico — significaria
desrespeitar as demais doutrinas abrangentes sustentadas pelos cidaddaos que nao
compartiihem da doutrina que serviu de fundamentacdo da decisdo. Tratar-se-ia,
portanto, de uma posi¢ao intolerante.

Além disso, se as instituicbes basicas, as politicas publicas e as decisdes sobre
questdes constitucionais fundamentais ndo podem ser justificaveis a todos os cidadaos,
entdo o que esta posto em xeque € o principio da legitimidade. Ja que o poder politico é
sempre coercitivo e, em uma democracia, publico — pelo menos na medida do possivel,
0 poder publico com relagcédo a questdes essenciais deve ser exercido de “uma maneira
que todos os cidaddos possam endossar publicamente a luz de sua prépria razdo. E
este o principio de legitimidade politica que a justica como equidade deve satisfazer”.
(RAWLS, 2003, p.128)

A ideia de que a legitimidade de um governo advém do consenso em torno dele
esta presente nas diferentes concepg¢des contratualistas e, mais recentemente, tem
ganho espaco nas discussdes dos tedricos da democracia, em especial da deliberativa.

Weale (2004) aponta para o fato de que a nog¢ao de razao publica de Rawls tem
tido implicacdes sobre as concepcdes de democracia deliberativa através do principio
de reciprocidade, como acontece em Gutmann e Thompson (1996), autores que
entendem que a reciprocidade requer que, na deliberacao politica, os cidadaos baseiem
sua argumentacdo em razées que ja sdo comuns ou que poderiam vir a serem
compartilhadas por seus companheiros.

“Por esse ponto de vista, a razdo publica € a base do acordo geral.
Dessa forma, tanto para a teoria do contrato social como para a
democracia deliberativa, até que ponto a nogdo de um acordo geral
guiado por um principio razoavel pode garantir o que dele se espera
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coloca-se como questdo.” (WEALE, 2004, location 1122)%

Sublinho que o acordo almejado, tanto na concepcao rawlsiana de razao publica
como na de democracia deliberativa de Gutmann e Thompson apontada por Weale, néo
implica a supressdo do dissenso, pois este ultimo também é alcancado a partir da
argumentacao publica. Além disso, a posicao original ou a razao publica ndo devem ser
entendidas como formas de deliberacao politica, conforme sublinhei anteriormente. A
concepgao de razdo publica pertence ao dominio da argumentagcao moral (Vita, 2009)
e, em algum momento, seus argumentos serdo defrontados na discussdo publica
efetiva com argumentos que podem ter por base doutrinas outras, que ndao a que

fundamenta a atuagéo politica dos cidaddos em uma democracia.®
6. 4 - Democracia: um procedimento justo?

Contemplando a proposta do projeto democratico gestado no periodo de
redemocratizacdo e concretizado na Constituicdo de 1988, constituiram-se dentro do
estado brasileiro, ao decorrer da década de 1990, formas de participacao
extraparlamentares — como os conselhos deliberativos e consultivos, os orcamentos
participativos, as ouvidorias.

Mas os limites praticos dessa agenda participativa logo se fizeram perceber.
Dagnino (2002, p.10-11) ressaltou que, apesar da importancia do processo de
democratizagdo, era preciso compreendé-lo em sua incompletude e em seu ritmo

desigual, ou seja, “nos seus efeitos sobre as diferentes areas da vida social e politica,

% Tradugdo minha, texto original: “On this view, public reason is the ground of general agreement. Hence, a central
question for both social contract theory and deliberative democracy is the extent to which the notion of general
agreement guided by a principle of reasonableness can do the work that is expected of it”. (WEALE, 2004, 1. 1122)

Sobre esta questdo Rawls afirma: Em geral, as pessoas tém a liberdade de fazer isso. A vantagem é que dessa
forma, os cidaddos por assim dizer informam aos outros de onde vém, e com base em que apdiam a concepgao
politica publica de justi¢a. Tudo isso pode ter consequéncias vantajosas e fortalecer as forcas que trabalham em prol
da estabilidade. E também menos restritivo e proporciona aos cidaddos uma concepg¢io mais profunda de seus vérios
pontos de vista. (RAWLS, 2003, p.127)
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combinando avangos, estagnacao e até mesmo retrocessos”.

Questdes concernentes a autoridade e a legitimidade desses espag¢os comegaram
a ocupar nossa agenda de pesquisas na ciéncia politica, agora composta também por
investigac6es mais preocupadas em refletir sobre os efeitos democraticos e distributivos
provocados por esses espacos — aqui temos claramente uma finalidade da justica social
— do que em comprovar sua existéncia e em mostrar quem deles participa.

Nestes espacos, € dificil sabermos quem participa e em nome de quem o faz. Se
na representacdo autorizada via voto nao é possivel identificar o atendimento das
preferéncias individuais ou evitar a tirania dos grupos poderosos, como fazé-lo em
espacos nos quais desconheco quem participa, ja que ndo o autorizei a falar em meu
nome? Um dos caminhos possiveis seria através da prestacdo de contas e do controle
social sobre os atos daqueles que se predispdéem a participar desses espagos.

A nocdo de accountability passou a apresentar-se como um registro normativo
capaz de lidar com as questdes de legitimidade surgidas dessa relagéo, pois h4, com a
criagcdo desses espacos, uma dissociacao conceitual entre governo representativo e
representacao politica causada pelo processo de pluralizacdo da representacao politica
ensejado por estes espacos (LAVALLE, 2011).

Tornando o procedimento transparente, teriamos mais condigcbes de julgar as
intencées de quem participa do processo e de avaliar a qualidade dos resultados
alcancados e a legitimidade de seus fins. Mas devo avaliar essa legitimidade com
relacdo a qué? Quais grupos, demandas ou expectativas e preferéncias devem servir
de parametro para essa avaliagao?

Nada nos garante que desses espacos nao estejam participando, por exemplo,
individuos auto-interessados, que representam os interesses dos grupos aos quais
pertencem em muito pouco ou nada, nem que aqueles que ja detinham o poder politico
nos procedimentos afeitos a democracia representativa e competitiva continuem
prevalecendo na disputa e na articulacdo de interesses nesses novos espacos.

Um caminho para evitar esse tipo de risco seria uma participacdo em massa e
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pautada nos principios de uma razao publica que todos reconhecessem como razoavel.

Entretanto, a massificagdo da participagdo ndo se concretizou e uma das razdes
teria sido a influéncia da agenda de ajustes neoliberal. Como assinalou Dagnino (2002),
0 processo de democratizacédo e de criacdo desses espacos foi marcado pela disputa
entre, ao mesmo tempo, por uma confluéncia de diferentes projetos politicos — dentre
eles o neoliberal — que incidiu sobre os resultados alcangados por esses espagos. As
politicas de ajuste neoliberais, como ja era sabido, agravaram as desigualdades
econbmicas e sociais, mas menos notdrias eram “as suas consequéncias sobre a
capacidade de mobilizacdo e organizacao politicas da sociedade civil, especialmente
dos setores populares e das classes médias, duramente afetados pelo desemprego e
pela recessdo econémica.” (DAGNINO, 2002, p. 11)

Entretanto, ha outro ponto que devemos considerar: as razdes pelas quais
participar. Nao podemos obrigar as pessoas a participacdo e nem condenar aqueles
que nao veem na participacao politica um fim que se deve moralmente valorizar, pois,
nesse caso, como assinala Vita (2003), a participacdo deixaria de ser um meio e se
tornaria um fim em si mesma, uma forma de o ser humano desenvolver suas

capacidades morais e intelectuais. O autor complementa:

Muitos cidaddaos podem considerar alienante ter de se envolver em
processos participativos e deliberativos e legitimamente preferir contar
com autoridades eleitas e responsabilizaveis que os liberem para fazer
aquilo que julgam ter um valor moral intrinseco. E ndo h& nenhuma
razao moral para atribuir preeminéncia, em decisGes publicas de
qualquer tipo, as preferéncias daqueles que valorizam o homo politicus
em detrimento das preferéncias daqueles que valorizam outras formas
de vida e outros fins. (VITA, 2003, p. 119)

Ademais, a qualidade da deliberacao nestes espacos e a capacitacao técnica e
politica daqueles que participam do debate também sdo questdes que se colocam
quando o que se quer é avaliar os resultados alcancados. A deliberagdo em torno de
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questbes proprias de uma instituicdo, como as politicas publicas, pode requerer
daqueles que dela participam uma expertise que nem todo cidaddo possui. Uma
participagdo desinformada, nesse sentido, pouco teria a contribuir — dependendo da
questdo em pauta — tanto tecnicamente quanto para o fim ultimo do procedimento
participativo, a justica social.

Neste ponto, fago uma observacdo: ndo acredito que a expertise seja uma
exigéncia para se participar de uma deliberacdo, nem que o fim ultimo da deciséo
democratica seja chegar a decisdo mais correta, pois a justificacao politica vai além da
fala que se justifica por ter um conhecimento qualificado. A tecnocracia em nada
auxiliaria na concretizacéo da justiga social. Na realidade, o que se configura como um
problema na deliberagdo € o desequilibrio entre as falas dos diferentes atores que
integram o processo®”.

Dessa forma, atores nao integrantes do Estado ou que ndo possuem
conhecimento técnico sobre a questdo a ser debatida podem estabelecer com os
demais uma relagcdo de forgca politica desigual no momento da deliberagdo, como
também podem se deixar influenciar mais facilmente pelas opinides defendidas por
quem se apresenta como expert, opinides que nem sempre estdo em consonancia com
suas proprias demandas e expectativas.

Na pratica, os espacos participativos podem tanto deliberar sobre questbes
importantes para a politica publica alvo do debate quanto se constituir em meros
corroboradores do discurso institucional. Seus efeitos podem ser tanto a
democratizacdo e o empoderamento dos atores da sociedade civil como a cooptagéao
destes. (AVRITZER, 2010)

Em suma, a legitimidade do procedimento democratico e a justica de seus
resultados é um problema que se aplica as diferenciadas concepcdoes e aos
procedimentos democraticos. Da representacdo a participagéo direta, o procedimento

ndo garante justica social. Invariavelmente, enfrentaremos problemas causados pelo

97 Para essa discussdo, c. f. ESTLUND, 2008.
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desequilibrio do exercicio do poder. Por mais eficiente que possa ser o desenho
institucional, sempre existirdo limites quanto ao atendimento das expectativas daqueles
que fazem parte da instituicdo. Seu desenho e normas poderdo ser pensados para
agregar as preferéncias do maior numero de pessoas possivel, mas, mesmo assim, ndo
as de todos. Além disso, a avaliacdo dessas preferéncias e a decisdo sobre qual
contemplar sera tomada pelas pessoas que precisam julgar suas proprias preferéncias
com relacdo aos outros e aos interesses da instituicdo. Dessa forma, as instituicées
adotarao critérios imperfeitos para julgar e suprimir preferéncias que sejam contrarias
as suas razoes.

Nesse cenario, devem ser questionados ndo somente a regra da maioria e 0s
procedimentos da representagdo, da deliberacdo ou da participacdo direta, mas
também o papel desempenhado por cada um: pelos representantes eleitos e sua
fidelidade as suas plataformas de governo, como ja apontei anteriormente, e pelos
cidadaos, desde sua responsabilidade na escolha de seus representantes e de sua
atuacao nos espacos de deliberagdo e/ou participagdo onde ndo cabem apenas suas
preferéncias pessoais e interesses particulares.

Tanto a justica como a democracia precisam se ajustar para lidar com duas
caracteristicas fundamentais de nossas sociedades liberais: uma € o pluralismo e a
outra é concernente ao processo de mudanga social e cultural ao qual as sociedades
estdo sujeitas com o decorrer do tempo e, a0 mesmo tempo, a transformacédo e a
indeterminacao a que estao sujeitas as instituicdes sociais, ja que é também por essa
razao que os resultados alcancados poderdo ndo se conformar com o que se esperava
dos procedimentos quando estes foram elaborados. Para tal, é preciso que haja espaco

para a discussao e reformulagdo de seus principios e normas®.

%8 Para uma discussdo mais detalhada, c. f. DOWNDING, 2004.
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VIl - Os Determinantes Sociais da Saude: para uma Politica de Saude Justa

Estabelecidos os principios normativos centrais a partir dos quais pensarmos uma
sociedade justa saudavel e seu sistema de salde, nosso préximo passo € a
compreensdo do SUS (Sistema Unico de Saude) a partir de seus principios e de sua
concepcgao de saude.

O intuito, a partir deste capitulo, € aproximar a trajetéria da politica com as
concepgdes de justica, tanto as presentes em seu desenho com as que foram
escolhidas como parametro normativo de analise neste trabalho.

Neste capitulo, discutirei os Determinantes Sociais da Saude (DSSs) e a
importancia de seu conhecimento para a construgdo de um sistema de saude justo, ja
que, a partir deles, seria possivel identificar quais iniquidades em saude sao evitaveis e
passiveis de ser mitigadas. Dessa forma (ao menos a principio), seu conhecimento e
sua incorporacao a politica levaria-nos a resultados mais justos. Como mostrarei a
adiante, a realizacdo da definicdo normativa (abrangente) de saude presente na Lei
Organica da Saude esta — de certa forma — atrelada a esse conhecimento.

7.1 - Salde e seus Determinantes

Pensar a saude considerando como central a nocao de Determinantes Sociais da
Saude (DSSs) colocada por Norman Daniels e defendida pela OMS (Organizagao
Mundial da Saude / World Health Organization) significa pensar para além das
instituicbes provedoras de servicos de saude e assumir que a desigualdade social
importa para a saude da populagdo. Trata-se, indiscutivelmente, de um enorme e
ambicioso passo, considerando o processo de elaboracdo e implementacdo das
politicas publicas e a realidade democratica, porém, neoliberal de nossas sociedades,
principalmente no que diz respeito a brasileira, que carrega vergonhosos indices de
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desigualdade social e sua desnecessaria pobreza.

“O Brasil € a nona potencia em termos de Produto Interno Bruto anual.
Poderia parecer que uma pessoa nascida nesse pais teria alta
probabilidade de bons indicadores basicos de desenvolvimento humano.
No entanto, o pais € 95% em analfabetismo, o 73% em expectativa de vida
e 0 98° em mortalidade infantil. Existe um Brasil com as caracteristicas
econémicas das economias mais desenvolvidas do mundo e um outro
Brasil que é igual aos estados pobres da india. As possibilidades de
cada um se dao conforme o Brasil em que se nasce, seu estrato social e
localizagéo geografica.” (KLIKSBERG, 2010, p.183)

O Brasil € um pais que sujeita as pessoas a sorte a partir dos imperativos e
arbitrariedades da loteria social que John Rawls deseja suplantar, um pais no qual os
10% mais ricos possuem 44,8% da renda total e onde a distancia entre os 10% mais
pobres e 0os 10% mais ricos era, segundo o PNDU (Programa das Nacdes Unidas para
o Desenvolvimento) de 2007, de 51,3 vezes.

Para termos uma melhor ideia do que isso significa, em 2000, cerca de 30% da
populacao tinha uma renda familiar per capita menor que meio salario minimo, 75%,
menor que dois salarios minimos, enquanto 3% tinham uma renda per capita superior a
10 salarios minimos. (CNDSS — Comissao Nacional sobre os Determinantes Sociais da
Saude, 2008, p. 24)

Segundo dados da PNAD (Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios) 2008, o
rendimento mensal domiciliar per capita estava distribuido de tal forma que a renda per
capita de 72% dos domicilios brasileiros era de até 2 salarios minimos. Apenas 6,5%

tinham renda per capita acima de 5 salarios minimos, conforme a tabela 01.

Tabela 01: Percentual de Rendimento Domiciliar per capita — 2008

Distribuicdo percentual, por classes de rendimento mensal domiciliar per capita

(salario minimo) (%) - Brasil
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Total Até 12 Mais de Mais de Mais de Mais de Mais de
domicilios | sal.min. Yeai 1a?2 2a3 3a5 5
47.856 19,4 % 27,0 % 26,2 % 9,4 % 7.2 % 6,5 %

Fonte: Sintese dos Indicadores Sociais — IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica) — 2008.

Analises feitas pelo IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada) com base
também nos ultimos dados da PNAD 2008, apontam para uma queda significativa da
pobreza partir dos anos 2000, afirmacdo que, segundo os autores, € corroborada por
um aumento da renda per capita em todos 0s grupos da populagdo, com consequente
reducédo na desigualdade e na pobreza. Barros (2011, p. 43) mostra que, entre os anos
de 2001 e 2008, a renda familiar per capita como um todo cresceu 5,1% ao ano, sendo
que, entre os 10% mais pobres, cresceu 15,4% a.a. e entre os 10% mais ricos, 3,7%
a.a.

Essa mudanca de padrdo também pode ser observada na razao de renda, ou seja,
no numero de vezes que a renda dos 20% mais ricos supera a dos 20% mais pobres.
Em 1993 a renda dos 20% mais ricos superava a dos 20% mais pobres em 28,7 vezes.
Em 1999, essa proporcao caiu para 26,7 e, em 2005, para 21,8. (CNDSS, 2008, p.28)

Essa reducdo da pobreza faz-se mais evidente quando analisamos os dados a
respeito da queda nos indices de pobreza. A porcentagem de pobres caiu de 39,4 em
2003 para 25,3 em 2008 (média nacional de renda per capita para pobreza de
R$187,50) e da extrema pobreza, com uma queda de 17,5% em 2003 para 8,8% em
2008 (média nacional de renda per capita de R$93,75). Provavelmente, essa diminuicao
da distancia entre os mais ricos e os mais pobres deve-se a uma série de programas e
politicas voltadas para a redug¢ao da pobreza, mas cujo resultado, obviamente, revela-
se ainda insuficiente, sem implicar, uma distribuicdo de renda mais justa e uma menor
concentragdo nas maos dos mais ricos. (BARROS, 2011, p.47)

A renda constitui o principal critério nos estudos sobre pobreza e também sobre
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riqueza. Entretanto, ndo o considero suficiente, pois, para que possamos determinar a
pobreza e também a riqueza, esse critério deve ser somado a uma série de outros
fatores que determinam as condi¢des de vida de um individuo em sociedade e que ndo
estdo necessariamente atrelados a renda. Como observamos, um pequeno incremento
a renda das camadas mais pobres ja significou uma melhora significativa nas condicoes
de vida de grande parte da populacéo brasileira, mas ndo os retirou da condi¢cdo de
pobres nem eliminou disparidades gritantes.

Légicamente, as loterias natural e social influenciam sobremaneira o destino dos
individuos e, para supera-la, € necessario mais do que uma melhora na renda, embora
esta seja fundamental. E preciso que outros fatores venham somados. Nesse caso, as
politicas publicas e demais instituicbes sociais cumprem papel essencial. Lembramos
que o foco da justica liberal igualitaria é a estrutura basica da sociedade e, como bem
coloca Alvaro de Vita (2011),

‘Esta nogdo, que ndo € de natureza normativa (mas que tem
implicagbes normativas), abrange as principais instituicbes que
distribuem ou que produzem a distribuicdo de direitos, oportunidades e
recursos na sociedade, entre as quais se encontram: (1) as instituicoes
que dizem respeito a distribuicdo de direitos e liberdades fundamentais;
(2) as instituicées que determinam a forma de acesso as posigoes de
autoridade e poder (incluindo as oportunidades que o sistema politico
oferece para empresas e individuos ricos exercerem influéncia sobre as
campanhas eleitorais); (3) as instituicbes, em particular o sistema
educacional e o sistema de saude, que determinam as oportunidades de
acesso as posicées ocupacionais mais valorizadas; e (4) o conjunto de
instituicées, abarcando as normas que regulam o direito de propriedade,
o direito de heranga e o sistema tributario e de transferéncias, que
determinam a distribuicdo da renda e da riqueza na sociedade.” (VITA,
2011, p. 574)

Por isso também, como aponta Daniels (2011), os DSSs precisam ser pensados
para além da renda auferida pelos individuos e grupos de uma determinada sociedade,
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até mesmo para que possamos incorporar as diferencas ou, melhor dizendo, as
desigualdades em saude existentes entre os individuos de um mesmo grupo.

“Diferengas de idade, género, raga, etnia existem e incidem de modo
diverso sobre o status de salde, elas sdo independentes das diferengas
socioecondmicas e geram questdes distintas no que concerne a
equidade ou justica.” (DANIELS, 2011, p.252)

Observo ainda que € justamente porque o foco central dos estudos de
desigualdade recai, em grande parte, sobre a renda e sobre a pobreza que
conhecemos pouco sobre os ricos no Brasil e acabamos ficando com dados
insuficientes para compreendermos sua atuagdo em setores como a saude, bem como
a maneira como seu comportamento define padrdes e influencia na determinacao social
da doenca e na organizacao e funcionamento do setor publico no SUS.

O SUS, ao menos em sua proposta normativa, parece considerar as
desigualdades sociais, pois parte de uma definicdo de saude abrangente e de um
modelo de politica que visa a articular politicas e servigos sociais que estdo além da
prestacao de servicos de saude. Entretanto, sua pratica ainda estd muito distante da
proposta subjacente a nocdo de Determinantes Sociais da Saude, fundamental para
pensarmos uma politica de saude justa e que, na pratica, considerando a nossa
realidade, vise a minorar o gradiente de saude existente entre os diferentes grupos e
classes em nossa sociedade.

A nocado de Determinantes Sociais da Saude estd presente nas ciéncias sociais
desde meados do século XX, quando a saude e a doenga tornaram-se objetos de
estudos dessa disciplina. Como aponta Castro (2011), nos anos 1970 e 1980 os
trabalhos de Rene Jules Dubos e Thomas Mckeown foram fundamentais ao demonstrar
gue o0s avangos nas condigdes de saude da populagdo deveram-se muito mais a uma
série de fatores ligados a mudancas sociais — em areas como o trabalho, alimentacao,
educacao, moradia e saneamento — do que as facanhas e descobertas médicas.
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Os determinantes sdo pensados desde uma abordagem macro — como com
analises que considerem o impacto da globalizagcado e do aquecimento global na saude
dos diferentes grupos sociais em diferentes sociedades, passando por questdes mais
afeitas a como as instituicdes ou os padrdes econémicos e culturais impactam na saude
— ou desde um plano micro, que leva em consideracao fatores individuais como estilo
de vida e escolhas que incidem sob a saude de individuos ou grupos sociais menores
ou mais especificos.

De acordo com a OMS, os determinantes sociais da saude sao evitaveis e,
portanto, como afirma Norman Daniels (2009; 2011), as desigualdades em saude deles
decorrentes sdo injustas. As desigualdades em saude podem ser observadas nas
gradacdes existentes entre diferentes paises e dentre as classes de uma mesma
sociedade. E importante ressaltar que os melhores resultados em salide ndo sao
encontrados dentre os paises mais ricos, mas sim dentre aqueles paises com menores
indices de desigualdade social.

Dessa forma, discorrer sobre condicées de saude em uma dada sociedade implica
considerar questées como: as condi¢cdes de vida a que as pessoas estdo submetidas; a
distribuicdo de poder entre as pessoas e entre as instituicdes; as condicdes individuais
para auferir renda e a distribuicdo social da riqueza; o0 acesso ao cuidado e a servigos
basicos de saude; o acesso a escola e a educacdo, bem como sua qualidade; suas
condi¢des laborais e de lazer e 0 ambiente/meio em que vivem, a exemplo das
condicbes urbanisticas de uma cidade, do acesso a elas e do uso que as pessoas

fazem desse espaco. Ainda € preciso levar em consideracao que,

“O problema se torna mais complicado quando nos lembramos de um
dos achados basicos da literatura sobre os determinantes sociais: nos
nao podemos eliminar desigualdades em saude simplesmente
eliminando a pobreza. Desigualdades em saude persistem mesmo em
sociedades que provém aos mais pobres acesso a todos o0s
determinantes da salde e persistem como um gradiente da saude por
toda a hierarquia social, ndo somente entre os grupos mais pobres como
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entre aqueles acima destes.” (DANIELS, 2011, p.253)

Trata-se de uma abordagem que considera diferentes aspectos da vida e da
organizagéo social. Nessa chave, reduzir as desigualdades em saude significaria, para
citar um exemplo, agir para minorar as diferencas de género que ainda persistem,
melhorando as condi¢cées de vida das mulheres e, consequentemente, das criancgas,
pois é sabido que as experiéncias vividas na infancia (principalmente na primeira
infancia, até os oito anos de idade) sdo fundamentais para o desenvolvimento do
individuo, fazendo que o papel da mée neste periodo seja crucial: a nutrigdo adequada
de uma crianga, por exemplo, comeg¢a com uma alimentacao correta de sua mae.

Entretanto, o papel desempenhado pela mulher (mae) e os resultados alcancados
em saude, para si e para seus filhos e familia, também estdo fortemente associados ao
seu nivel de escolaridade. Ja estd comprovado que a falta de acesso a educacao de
qualidade e também a informacdo tem resultados negativos sobre a saude das
pessoas, 0 que torna ainda mais imprescindivel o investimento em educacao universal
primaria e secundaria de qualidade.

Ainda seguindo o exemplo, deve-se somar a garantia de bens, como a educagéo e
servicos de saude, acOes voltadas para a melhoria das condigcdes de habitacdo e de
saneamento basico, para a garantia de acesso a agua potavel, além de abordar o
problema da qualidade do ar, que estéd diretamente relacionado ao modelo de gestao
urbana territorial que privilegia o automdvel como principal meio de transporte. Isso sem
mencionar a urgéncia de ac¢des voltadas para minorar a0 maximo o numero lesdes e
mortes causadas pela violéncia.

Outra area essencial € o trabalho. Mas condicdes de trabalho e de emprego tém
efeitos drasticos na saude das pessoas. Empregos precarios/informais —
caracterizados pela auséncia de contratos de trabalho fixos, temporarios ou que nao
proporcionam seguranca e condicdes adequadas para o desempenho das atividades
requeridas do trabalhador tém efeitos perversos sobre a saude dos trabalhadores, em
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especial sobre sua saude mental. Como assinala o relatério da OMS:

“Alcancgar a igualdade na saude implica o trabalho seguro e justamente
remunerado, oportunidades de emprego para a totalidade do ano e um
equilibrio saudavel da atividade laboral na vida individual para todos.”
(OMS, 2010, p.16)

Nao menos importantes sdo as politicas e os programas voltados para a
segurancga e protecao social, para minorar as desigualdades de distribuicao de renda e
para o incentivo e a garantia do direito a participacao politica. “Algumas evidéncias
empiricas nos Estados Unidos sugerem que ha uma relagdo entre a desigualdade em
participacao politica e a distribuicdo em saude” (DANIELS, 2011, p.269). Todas essas
acbes somadas a servicos de saude universais.

Na prética, é extremamente complicado determinar e quantificar os determinantes
sociais da saude. Uma das dificuldades esta justamente na quantidade e na qualidade
dos dados disponiveis para que possamos relacionar tamanha gama de variaveis. A
outra esta na maneira como fazé-lo, em decidir qual € a melhor forma ou esquema, que
peso atribuir a cada variavel, como interpreta-las e como considerar cada uma delas.

Uma vez conhecidas as principais causas da desigualdade social, & preciso
determinar como cada uma influencia os resultados em saude, bem como verificar se
os diferenciais sociais causados pela sociedade atuam apenas em determinadas
classes, se incidem diferentemente entre as classes ou se essa diferenga se verifica na
maneira como incide sobre os individuos de uma mesma classe mas que guardam
diferencas entre si, como por exemplo género, faixa etaria, condi¢gdes de trabalho e
moradia.

Apesar de os DSSs e seus fundamentos estarem presentes no SUS, pois sua
definicdo normativa define a saude de forma abrangente e reconhece a necessidade de
uma politica intersetorial para sua realizagéo, ha pouca informacao sobre eles no Brasil.

Por essa razao, ja que nao € intencao deste trabalho esmilga-los, mas sim demonstrar
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sua importancia para pensarmos a saude como questao de justica, farei uso de dados e
informacdes produzidos por érgaos e institutos ligados ao Governo, como o Ministério
da Saude, o IPEA e o IBGE, que correspondem ao discurso oficial, mas que, ao mesmo
tempo, justamente por terem esse carater, constituem base de referéncia para a
elaboracao das politicas de saude nos diferentes ambitos de governo.

Usarei como uma das referéncias centrais dois relatérios recentes para pensarmos
os determinantes sociais da saude no Brasil: um deles € um relatério do Ministério da
Saude, cuja proposta é identificar os DSSs e, a partir deles, propor acées que tornem o
SUS um sistema mais justo. E preciso sublinhar que essa é uma preocupagio recente
do Governo Brasileiro, tendo entrado na agenda do Ministério da Saude somente no
ultimo governo Lula, durante a gestdo do ministro José Gomes Tempordo em 2007, que
assumiu o cargo declarando que faria parte de seus esforcos o desafio compreender a
saude do brasileiro a partir dos determinantes sociais da saude (BAHIA, 2010, p. 362).

O outro estudo foi produzido pelo IPEA e faz parte do livro Situacao social
brasileira: monitoramento das condicoes de vida 1 (2011). Desse livro, interessam-
me diretamente dois capitulos: o que relaciona saude e renda no Brasil e 0 que trata
diretamente das desigualdades sociais, embora, como vera o leitor, faco uso de dados
que, inter-relacionados, sdo importantes para a construgcdo de um panorama das
condi¢des de saude e suas desigualdades no Brasil.

O relatdrio intitulado “As causas sociais das iniquidades em saude no Brasil”, fruto
do trabalho iniciado em marco de 2006 pela Comissao Nacional sobre Determinantes
Sociais da Saude e publicado em 2008, durante a gestdo no ministro Temporéao, traz
uma reflexao sobre a situacéo da saude no Brasil que, segundo seus autores, busca as
causas das iniquidades, considerando que aquilo que é fruto da acdo humana pode e
deve ser modificado pela agcdo humana. Uma posterior atuagcdo sobre a matéria, no
entanto, requer intersetorialidade, j& que a atuacdo sobre os DSSs nao depende
apenas do setor de saude.

Citando Amartya Sen e John Rawls, a comissao sublinha que é preciso eliminar
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todas as privagdes de liberdade que limitam as escolhas e oportunidades das pessoas
e que 0 compromisso da comissdo com a equidade visava a assegurar o direito
universal a saude. Sao duas proposicoes — eliminar todas as privacdes e assegurar 0
direito universal a saude — que se coadunam a proposta do SUS e a definicdo de
cidadao e de saude adotada pela sociedade brasileira a partir da Constituicdo de 1988,
mas, ao mesmo tempo, sdo demasiado audaciosas, pois sdo quase irrealistas se
pensarmos no tamanho da tarefa para sua realizagéo.

Apenas abrindo mais um parénteses antes de nos debrugcarmos sobre os DSSs
em si, ainda no que se refere a atuacao para minorar as iniquidades em saude, a
Comisséao defende na introducéo do relatério que a ciéncia apenas ajuda a delimitar um
leque de intervencdes e opgdes politicas que poderdo vir a ser adotadas, mas que a

escolha acerca delas deve envolver os diversos atores.

“‘Assim, em lugar de esperar que a racionalidade cientifica se
sobreponha a politica, ¢é necessario reconhecer o carater
essencialmente politico do processo de tomada de decisbes. Isso
implica fortalecer a democratizacdo desse processo e apoiar a atuacao
dos diferentes atores, particularmente daqueles que em geral estdo
excluidos da tomada de decisdes. Implica, também, em proporcionar-
Ihes acesso equitativo a informagdes e conhecimentos pertinentes que
ajudem a fundamentar a defesa de seus interesses” (CNDSS, 2008, p.
11)

Aqui, a democracia, lida e defendida a partir transparéncia e da participacao
popular direta no processo decisério da politica, aparece como essencial para a
garantia de um sistema de saude justo, pois é fundamental que para tal, além de
apoiar-se em dados cientificos (no discurso tecnocratico) para conhecer as DSSs sobre
as quais € necessario atuar, é preciso estar em consonancia com os interesses e
necessidades daqueles que fazem parte ou sdo alvo da politica. Essa leitura também
esta em consonancia com as analises sobre os DSSs que apontam para a relagéo entre
participacao politica e distribuicdo em saude, como vimos acima.
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Essas sdo proposicées que se apresentaram como diretrizes que orientariam a
atuacdo do Ministério da Saude sob a gestdo Tempordo, nogdes que discutirei
detidamente mais adiante.

O modelo para analise dos DSSs adotado pela comisséo leva em consideracao
diferentes fatores individuais — como género e idade - fatores genéticos e
caracteristicas sociais, econémicas e ambientais, construindo uma gradagéao de impacto
dos determinantes da saude do nivel micro (individual) até o macro (comunitario). A
escolha do modelo proposto por Dahlgren e Whitehead justifica-se por seu didatismo, o
que facilitaria sua compreensao por diferentes grupos. Abaixo reproduzo o esquema

apresentado pelo relatério:
Figura 1. Modelo de determinagéo social da salude proposto por Dahigren e Whitehead (1991)

GM OI.ILT(W

& conmcoes oevon
4 EDETRABALHO

Fonte: Relatério “As causas das iniquidades em saude no Brasil”’. Relatério da Comissado Nacional
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sobre Determinantes Sociais da Saude. (CNDSS). 2008.

A andlise é feita apenas com dados referentes as é&reas urbanas por se
concentrarem nelas as principais mudancgas enfrentadas pela sociedade brasileira nas
ultimas 6 décadas, tendo sofrido alteragcdo completa no perfil epidemioldégico e nos
padroes demograficos e ambientais, nas condi¢cdes de trabalho e de moradia e nos
estilos de vida Além disso, o urbano tem importante efeito sobre a distribuicdo de renda
e sobre suas consequéncias, que transparecem nas desigualdades entre os diferentes
grupos — género, idade, raga, classe social — e nas desigualdades regionais impressas
tanto no desenho urbano de nossas cidades como dentre estados e macrorregioes.

Somada a escolha pela énfase na area urbana, a andlise proposta pelo relatério se
concentra na evolugdo demografica, social e econémica do Brasil, considerando as
mudancas ocorridas a partir de meados do século passado nas desigualdades em
saude lidas a partir de variaveis que definem a estratificacdo socioeconémica, como
renda, escolaridade, género e local de moradia; nas condicbes de vida, ambiente e
trabalho, incluindo saneamento, moradia, acesso a informacao e servigos de saude;
nas redes sociais, comunitarias e de saude; nos comportamentos e estilos de vida que
trazem riscos a salude e na saude materno infantil e indigena.

Essa lista poderia ser ampliada em varios sentidos, o que nos levaria a dados mais
acurados ou, talvez, demasiadamente especificos, mas eles ja nos proporcionam um
panorama da situacdo em saude no Brasil e podem servir de guia para a anadlise
proposta por este trabalho.

O intuito aqui ndo é esmiucar cada um desses determinantes, mas sim poder
identificar ou elencar algumas desigualdades em saude para que possamos ter uma
dimensao do tamanho da tarefa, é lancar o olhar sobre os DSSs que precisariam ser
considerados pelo SUS para obtermos resultados mais justos em saude. Dessa forma,
podemos também refletir sobre a justica do sistema somando os DSSs a consideracdes

sobre seu desenho, sua proposta normativa, sua implementacdo e sobre a discussao
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acerca da justica até entao apresentada.

Destacarei brevemente algumas das principais mudancas econdmico-sociais,
apontadas pelos relatérios, pelas quais o Brasil passou a partir de meados do século
XX e que tém importante impacto na qualidade de vida e na saude da populagéo.
Também trarei para a discussao alguns indicadores de desigualdade social, todos com
vistas para a discussdo que travarei a seguir, especificamente voltada para a
identificacdo dos principais determinantes sociais da saude no Brasil.

7. 1.1 - Urbanizagao, Industrializagao e Ambiente

O Brasil passou por profundas transformagdes provocadas pela alteragao no setor
produtivo e pelo crescimento do meio urbano. Com a urbanizacao e o desenvolvimento
dos setores industriais e de servigos, vivenciamos uma profunda transformagéo nos
modos de vida de nossa populacdo e no padrdo demografico de nossa sociedade.
Passamos, em menos de meio século, de uma sociedade predominantemente rural e
com um padrdao de producédo agricola para o extremo oposto. Em 1960, 55% da
populacdo morava na zona rural, enquanto, em 2000, 81% estavam nas areas urbanas.
Segundo o ultimo censo do IBGE, em 2010, esse numero ja chegou a 84%.
Considerando o crescimento populacional vivenciado, isso significou um incremento de
2,7 milhdes de pessoas por ano nas areas urbanas. Segundo os dados do censo 2010,
de um total de 190.755.799 milhdes, hoje apenas 29.830.007 milhdes vivem nas areas
rurais. Em 1960, quando os moradores das areas rurais significavam 55% da
populacao, eles totalizavam 31.303.034 milhdes, o que nos da uma clara medida do
impacto causado por tais mudancas.

O resultado sao cidades que cresceram em um ritmo alucinante e de maneira
cadtica, com uma demanda por infraestrutura que, até agora, ndo foi satisfeita,
apresentando um alto numero de moradias inadequadas em areas insalubres, o que

aumenta o risco de infec¢des e de mortalidade infantil.
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Para a definicdo de uma moradia adequada, basearei-me nos aspectos elencados
por Osorio e Souza (2011, p. 263, 264)%®. Para ser definido como adequado, um
domicilio precisa ter acesso a saneamento basico, ou seja, contar com agua de rede
geral de distribuicdo, com rede coletora ou fossa séptica para escoamento de esgoto e
com coleta de lixo. Também é preciso que seja construido com materiais duraveis, que
tenha agua encanada em ao menos um dos cOmodos, que abrigue até trés moradores
por dormitério e que tenha banheiro de uso exclusivo. Acrescenta-se a esses critérios
que sua ocupacao seja legalizada, seja ele uma moradia prépria ou alugada, e que
conte com um dos trés conjuntos de bens duraveis (o basico, que compreende fogao e
geladeira de qualquer tipo; o intermediario, que agrega TV de qualquer tipo, radio e
telefone ao conjunto basico; e o completo, que inclui maquina de lavar e TV em cores).

Como mostram Osorio e Souza (2011), em 2008, 56,5% da populacao brasileira
vivia em domicilios de boa qualidade com ao menos o conjunto basico de bens
duraveis, enquanto 30% residia em domicilios com boa qualidade e com o conjunto
completo de bens de consumo. Os autores sublinham um aspecto importante e

determinante de saude:

‘Enquanto, em 2008, em torno de 90% da populagdo residia em
domicilios adequados quanto as caracteristicas fisicas e quase o mesmo
tanto ocupava os domicilios em modalidades aceitaveis, apenas dois
tercos contavam com saneamento basico”. (OSORIO e SOUZA, 2011, p.
264)

O acesso a saneamento basico é fundamental e esta diretamente relacionado as
taxas de mortalidade infanti. Como em outros setores, 0 acesso ao saneamento é
desigual entre as faixas de renda e segundo a regidao de moradia no Brasil. Abaixo,
apresento um grafico introduzido no relatério da Comissao Nacional de Determinantes

% Ver também definicdo apresentada pelo IBGE, disponivel em:
ftp://ftp.ibge.gov.br/Censos/Censo_Demografico_2010/Entorno_dos_Domicilios/entorno.pdf . Consulta em
06/06/2012.
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Sociais da Saude baseado em dados de 2004 e 2005, que ilustram bem as
desigualdades e seu impacto na saude infantil.

Gréfico 01. Indicadores de saneamento basico, segundo regiéo - Brasil
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Fonte: Relatério “As causas das iniquidades em saude no Brasil”’. Relatério da Comissao Nacional
sobre Determinantes Sociais da Salde. (CNDSS). 2008, p.56, 57.

A mesma disparidade é observada quando detalhamos os dados das regides
metropolitanas. Como aponta o mesmo relatério, em 2005, em Recife, 44,26% da
populacao era coberta pela rede de esgotamento sanitario e, em Fortaleza, 66,33%. Ja
em Curitiba, a percentagem era de 92,21% e, em Porto Alegre, 91,97%, sendo a
mortalidade infantil, respectivamente, de: 6,4% em Recife; 3,4% em Fortaleza; 1,5% em
Curitiba e 0,9% em Porto Alegre.

As taxas de mortalidade infantil também estao relacionadas, como veremos mais
adiante, ao nivel de informacao e escolaridade da mae. Além disso, 0 acesso a servicos
de saude também pode ser crucial, mas, de qualquer forma, a correlacdo saneamento —
mortalidade infantil é evidente.

Para além do crescimento desordenado, esse processo de urbanizagcdo é
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acompanhado pelo aumento da poluicdo da atmosfera e dos recursos hidricos,
resultado direto da atividade industrial, das atividades agropastoris e do modelo de
transporte adotado. Estima-se que 5% do total das mortes que ocorrem anualmente
sejam causadas por problemas decorrentes da poluicdo atmosférica.

No Brasil, como demonstra o relatério da CNDSS (2008), o impacto da poluicdo
atmosférica sobre a saude vem sendo amplamente documentado, de modo que ja &
possivel afirmar a correlagdo entre o aumento nos indices de poluicdo e 0 aumento na
mortalidade e morbidade, tanto por problemas respiratérios como cardiovasculares,
principalmente entre idosos e criancas — 0 grupo mais vulneravel. Entre os adultos, as
mulheres seriam as mais afetadas.

O aumento da morbidade pode ser observado no absenteismo escolar, nas
licencas de trabalho, no aumento da procura por prontos-socorros, no numero de
nebulizacdes realizadas e no aumento nos casos de asma — segundo a OMS, em
algumas populagdes, 30% a 40% dos casos de asma podem ser atribuidos a poluigao
atmosférica.

Apesar de nao fornecer informacdes mais detalhadas que corroborem a afirmacéo,
o relatério da CNDSS também chama atencao para um outro fator importante no que se

refere a pensar a formulacao de politicas de saude a partir dos DSSs:

“Além dos grupos suscetiveis, alguns estudos realizados na Regiao
Metropolitana de Sao Paulo identificaram alguns aspectos muito
importantes para os estudos de epidemiologia ambiental. Mesmo entre
criangas, adolescentes e idosos, os efeitos dos poluentes podem ser
modulados pela condicao socioecondmica daqueles que estdo expostos
(Sobral, 1989; Martins et al, 2004; Martins et al 2002a,b; Martins et al,
2006). Os individuos apresentam respostas diferentes a estimulos
semelhantes em fungao das suas condigdes de vida. Esse ponto € de
fundamental importancia na formulagdo de politicas publicas voltadas
para o estabelecimento de metas de reducéo de emissao de poluentes.
Outro ponto importante é a possibilidade de encontrar alteragées clinicas
e metabdlicas, que sao precursoras de doencas respiratérias e
cardiovasculares, entre individuos sadios mas expostos aos poluentes
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do ar.” (CNDSS, 2008, p.64)

O avanco das fronteiras de colonizacdo e a conversao dos ecossistemas também
tém contribuido para o aumento das doencas respiratérias, principalmente pelo uso das
queimadas, seja para o desmatamento, para a pastagem e para a renovacgao de
determinadas culturas como a cana. Outra importante consequéncia dos
desmatamentos é o aumento do numero dos casos de malaria, principalmente em
municipios da Amazénia, do centro-oeste do Para, do norte de Rondénia e do noroeste
do Mato-Grosso, onde os mais atingidos s&o os assentados da reforma agraria, 0s
indios e os ribeirinhos.

7. 1.2 - Padrdao Demogréfico: Estrutura Etaria e Fecundidade

Outra importante mudanga observada no processo de industrializacdo e
urbanizacao e que tem forte impacto na politica de saude foi alteracdo nos padrdes
demograficos e nas taxas de fecundidade da populacao brasileira. Vivenciamos, a partir
dos anos 1970, uma desaceleragcdo no ritmo de crescimento da populacédo, que até
1970 era de cerca de 3%, caindo para 1% nos anos 2000.

A estrutura etaria alterou-se acelerada e significativamente e houve um incremento
no total de idosos, mas, apesar da alteracdo no padrao de fecundidade (passamos de
6,2 filhos por mulher em idade fértil em 1960 para 2,3 filhos em 2000, sendo que a
PNAD 2008 ja apontou uma taxa de fecundidade de 1,8 filhos por mulher), ainda € alto
0 numero de jovens, ou seja, da populacdo abaixo dos 20 anos. Observamos um
decréscimo relativo, mas seu numero absoluto ainda é importante e, provavelmente, s6
decrescera a partir da atual década.

Segundo a projecdo realizada pelo IBGE e pelo Ministério da Saude,
provavelmente a populagéo brasileira atingird seu maximo em 2030 com cerca de 206,8
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milhdes, mas uma queda neste numero € esperada ja a partir de 2040, quando a
populagao, projeta-se, serd de 204,7 milhdes. Essa alteragdo deve-se, como apontam
Camarano e Kanso (2011), a mudanca no padrao da dinamica da fecundidade e da

mortalidade, com diminuicao da mortalidade acompanhada de queda na fecundidade.

“...a populagdo menor de 15 anos que fora responsavel por 33,8% da
populacéo total, em 1992, passou a constituir 24,5% desta populacgéo,
em 2008. Por outro lado, a populagéo idosa que respondia por 7,9% da
populacdo brasileira passou a responder por 11,1%. A populagdo em
idade ativa também aumentou sua participagdo, tendo passado de
58,3% para 64,3%. Mas, também, envelheceu.” (CAMARANO e KANSO,
2011, p.14)

E importante observarmos que tanto as taxas de fecundidade como a estrutura
etaria variam de acordo com a renda, a escolaridade e a regiao de moradia. Como
mostra o relatério da CNDSS, a taxa de fecundidade é maior entre as mulheres com até
3 anos de estudos, com uma média nacional dentre estas de 4 filhos por mulher, sendo
que 0s maiores indices sdo observados na regido norte, com 4,5 e os menores, na
regiao Centro-Oeste, com 3,4 filhos por mulher. J& dentre as mulheres com mais de 8
anos de estudo, a média de 1,5 ndo varia muito dentre as regides, apesar de seguir 0
mesmo padrado: 1,8 filhos por mulher na regido Norte e 1,5 na regido Centro-Oeste.

De modo geral, em termos regionais, a maior de taxa fecundidade em 2008 estava
na regiao norte e a menor, na sudeste. Apesar das disparidades encontradas entre as
faixas de renda e as regidbes do Brasil, atualmente, as taxas de fecundidade ja
atingiram, segundo Camarano e Kanso (2011, p.18), niveis de reposicdo em todo o
Brasil.

Maior é a disparidade do padrao de fecundidade entre as faixas de renda. Dentre
as mulheres sem rendimento até aquelas que recebem V4 de salario minimo, a
fecundidade € de 4,6, enquanto dentre aquelas que estao na faixa de 2 a 1 sal.min., ja
€ possivel observar uma queda para 2,2. Para o restante, com renda acima de 1
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sal.min., o numero cai para menos de 2, sendo 1,7 na faixa de 1 a 2 sal.min., 1,2 na de
2 a 5 sal.min. e, finalmente, sendo 1,1 filho por mulher com renda acima de 5 sal.min.
(CNDSS, 2008, p.20).

Podemos observar essa desigualdade nas piramides etarias abaixo, destacadas
também pelo relatério da CNDSS (2008). Nelas, podemos visualizar as desigualdades
na estrutura etaria entre as diferentes faixas de renda na sociedade brasileira.
Baseadas nos dados do Censo de 2000, a primeira piramide mostra a estrutura para a
populacdo com renda familiar per capita de menos de meio salario minimo, que
correspondia a 30% da populagdo em 2000, e a segunda, a estrutura para a faixa com

renda de mais de 10 salarios minimos, o equivalente a 3% da populacao brasileira.

Grafico 02: Piramides Etarias dos grupos extremos, por faixa de renda familiar per capita
por salarios minimos - Brasil — 2000 (%)

Firamide etaria, renda familiar per capitade 02 0.5 Siramide staria, renda famiiar per capita de mais
zalario minime, Srasil, 2000 de 10 salarios minimas, Brasi, 2000
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In: Relatério da CNDSS, 2008, p.22.

Também relevante para o sistema de salude é o aumento da contribuicdo das
mulheres entre 15 e 19 anos no numero de fecundidade total, cuja média para o Brasil
passou de 9,1 em 1980 para 19,4% em 2000. Apesar de o numero de gravidas
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adolescentes ter diminuido a partir dos anos 2000, com a redugéo da fecundidade nas
demais faixas etdrias, a participagcdo delas perante ao total aumentou
extraordinariamente. Essa mudanca de padrao deve-se também as mudangas nas
relacdes familiares e a dissociacdo da sexualidade ao casamento. (CNDSS, 2008;
CAMARANO e KANSO, 2011). Para as demais mulheres em idade fértil, a PNAD 2008
mostra que o padrdo para a renda se mantém, com as taxas de fecundidade mais altas
entre as jovens do quintil de renda mais baixo. Quanto as regides, a maior taxa foi
observada na regido Norte e a menor, na regiao Sul.

Essa mudanca na estrutura etaria tem importante impacto nas politicas publicas de
modo geral, e ndo apenas na politica e nos servicos de saude. Ela reestrutura a
organizacao familiar e o mercado de trabalho, pois altera a razdo de dependentes para
cada individuo economicamente ativo. A tendéncia, com o aumento da expectativa de
vida e a diminuicdo da fecundidade, é que diminuia o numero de jovens enquanto
aumenta o numero de idosos dependentes. Essa razdo no Brasil ainda é muito dispare,
mas ja se alterou significativamente: se considerarmos que, em 1960, tinhamos 83
dependentes para cada 100 pessoas na PEA (Populacdo Economicamente Ativa).
Desses, 78 eram jovens e 5, idosos. Em 2000, para cada 100 pessoas na PEA, temos
cerca de 54 dependentes, com 46 jovens e 8 idosos. A previsdo € que, em 2050, a
razdo de dependéncia de idosos e jovens estara praticamente igualada.

O aumento do numero de idosos também implica a alteragdo do perfil de
morbidades no Brasil. Problemas de saude relacionados a velhice e os cuidados que
esta requer ja estdo ganhando espaco e constituem preocupacao da politica de saude,
que ja trabalha em programas de prevencdo de determinadas doencgas, principalmente
das crbnicas, e em reeducacao para melhora da qualidade de vida.

Entretanto, por outro lado, soma-se a isso uma cultura da — ou culto a —
juventude, em uma sociedade que se esfor¢a por envelhecer “bem” ou com “saude”,
buscando se enquadrar muito mais em um padrdo de beleza do que de saude. Esse
padrao é ditado pela grande midia e influencia sobremaneira o comportamento e a
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estrutura familiar. Ademais, dentro de ambos raciocinios, idosos saudaveis e
independentes ndo demandardo tanto nem dos servicos de saude e nem de suas
familias.

Atualmente, a estrutura etaria e a razao entre jovens e idosos se da de modo
desigual — pois €, também, resultado da desigualdade social — entre as diferentes faixas
de renda, resultando em grupos com necessidades distintas que podem aprofundar as
desigualdades em saude ja existentes. Em 2000,

“A composigao dos dependentes € também bastante diferente, pois ao
contrario da razdo de dependéncia de jovens, a de idosos cresce com a
renda. Dos 82 dependentes para cada 100 da PIA entre os mais pobres,
76 eram jovens e 6 eram idosos, ao passo que dos 31 dependentes dos
grupos de maior renda, 17 eram jovens e 14 idosos, sendo a diferenca
no indice de idosos entre os dois grupos superior a dez vezes.”
(CNDSS, 2008, p.23)

A longo prazo, a mudanca na estrutura de dependéncia tera, , principalmente
quando a propor¢ao jovens x idosos tender a equivaler para todas as faixas de renda,
um forte impacto nos grupos que estao nas faixas de renda mais baixas e com situacao
social vulneravel. Essa sera certamente uma questdo a ser enfrentada, pois € preciso
uma reestruturacao institucional para que um aspecto positivo e que reflete melhora na
qualidade de vida, como o aumento do numero de idosos, ndo venha a se transformar
em um problema traduzido em: “temos muitos idosos e ndo temos condi¢des de lidar

com a demanda que eles geram”.
7. 1.3 - Emprego e Condi¢des de Trabalho
As condigdes de emprego e trabalho e seus efeitos psicossociais também tém

forte impacto sobre as condi¢cdes de saude das pessoas. Para além da passagem de

uma economia baseada eminentemente na producido agraria € na mineragao para a
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industrial e com constante crescimento das atividades comerciais e de servico, o Brasil
também vem vivenciando uma importante precarizagdo do trabalho expressa no
chamado setor informal (ilegal), que gera instabilidade e inseguranga social, somando-
se a questdes como o desemprego, o trabalho infantil e falta de seguranca no ambiente
de trabalho.

A precarizagdo do trabalho, a sujeicdo ao mercado de trabalho informal, o
desemprego e a exclusdo do mercado de trabalho estdo intimamente relacionadas a
piora das condicoes de saude dos adultos trabalhadores no Brasil, independentemente
da renda, da escolaridade e das condigbes de moradia desses trabalhadores, pari
passu aos acidentes de trabalho e a doencgas que estdo diretamente relacionadas ao

desempenho de determinadas fungdes.

“‘Acompanhando as grandes diferencas no desenvolvimento social e
econdmico das diversas regides do Brasil, as caracteristicas da saude
dos trabalhadores e das lesbes e doencas relacionadas ao trabalho
mostram um padrdo misto, caracterizando uma carga dupla de doencas.
Verifica-se a presenca de algumas doencgas ja controladas em paises
desenvolvidos, como a silicose e outras pneumoconioses,
envenenamento por chumbo, asbestose, mesotelioma relacionado com
o asbesto, ao lado de outras “novas” doengas relacionadas ao trabalho
como afecgdes musculoesqueléticas (como a sindrome do tunel do
carpo e outras), doencas dermatoldgicas causadas por compostos
quimicos, além dos sintomas e desordens mentais relacionadas ao
stress, como a sindrome do burn-out. A combinagdo de formas
tradicionais e novas de organizacdo do trabalho acaba por determinar
altos niveis de exposicdo aos perigos quimicos e fisicos, tarefas
repetitivas, excessivo uso de forga, posturas inadequadas, exposi¢cao ao
stress e fatores psicossociais, causando sofrimento e incapacidades
temporéarias e de longo prazo” (GOMEZ e LACAZ, 2005; In: CNDSS,
2008, p. 58).

Infelizmente, dada a importancia da questdo, sdo poucos os estudos sobre o

166



Saude Como Questao de Justica

impacto das condi¢des de trabalho no perfil epidemiolégico da populacao brasileira,
bem como séo poucos os estudos que diferenciem os grupos levando em consideracao
as novas formas de organizagdo, de hierarquizagéo e de distribuicdo do trabalho ,seja
nas linhas de producéao, seja nos demais setores da economia.

Porém, é sabido que o excesso de exigéncias, a instabilidade e o constante medo
da ameaga do desemprego a que muitos estdo expostos tém efeitos psiquicos
perversos, que podem ser observados no aumento dos chamados casos de stress'®.
Estes, na realidade, acabam incorporando uma miriade de sintomas e doencas de
manifestacdo psicossomaticas, que com o passar do tempo podem tornar-se doencas
cronicas, advindas da pressédo e do desgaste emocional a que os trabalhadores estéao
expostos.

Como demonstra o relatério da CNDSS (2008), existem apenas dados
relacionados ao setor de trabalho formal, produzidos pelo Ministério da Previdéncia
Social e pelo SUS, voltados para lesées e mortes no ambiente de trabalho. Esses
dados demonstram, por exemplo, que houve uma diminuicdo de 56,5% dos casos de
morte por acidente de trabalho entre 1990 e 2005. Entretanto, essa tendéncia nao é
atribuida a melhorias nas condi¢des de trabalho, mas, sim, tanto ao aumento de oferta
de vagas no setor terciario, em que os trabalhadores estdo expostos a riscos
ocupacionais baixos, quanto ao crescimento do mercado de trabalho informal, situacao
na qual os acidentes nao séo relatados.

Nao existem, também segundo o relatério, evidéncias de que os trabalhadores
informais estariam mais expostos ao risco de acidentes ocupacionais, pois as condi¢coes
de trabalho no Brasil sdo igualmente precarias para trabalhadores formais e informais,
em areas urbanas e rurais. Mas, por outro lado, existem estudos que permitem afirmar
que aqueles que estdo no setor informal apresentam, mais comumente, transtornos

"% Para uma classificacdo dos casos de stress e suas consequéncias ver: AZEVEDO e KITAMURA: “Stress,
Trabalho e Qualidade de Vida”. Disponivel em:
<http://www.fef.unicamp.br/departamentos/deafa/qvaf/livros/foruns_interdisciplinares saude/fadiga/fadiga capl
0.pdf> (Acesso em 28/06/2012).
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psicolégicos menores ou sintomas de doengas mentais, provavelmente em razao da
insegurancga/instabilidade caracteristica do vinculo empregaticio a que estao sujeitos.
Mas ha correlagbes que, independentemente desses fatores, ja podem ser feitas,
pois sao evidentes, como 0 caso do risco a que estdo expostos os motoboys. No
entanto, esses sinistros nem sempre aparecem como acidentes de trabalho nas
estatisticas, mas sim como acidentes ou homicidios de transito, contribuindo para o

sub-registro de acidentes (fatais ou n&o) de trabalho no Brasil.
7. 1.4 - Alimentacdo e Nutricao

Obviamente, o acesso a uma alimentacdo adequada e de qualidade € um dos
principais determinantes da saude. Esse acesso é fortemente determinado pela renda e
por fatores sociais, culturais e comportamentais. O Brasil tem vivenciado uma
importante mudanca nos padrdes de alimentacdo, com um significativo aumento no
consumo de alimentos ricos em gorduras (especialmente as hidrogenadas) e em
acucares, além de outros ingredientes quimicos presentes nos produtos

industrializados. E, como ressalta o relatério da CNDSS:

“(...) o processo de transicdo nutricional € também marcado pela
sobreposicdo de padrbes, pela temporalidade indefinida e, sobretudo,
pelas desigualdades de acordo com a estratificagdo socioecondémica.”
(CNDSS, 2008, p. 52)

Posto que o brasileiro vem consumindo cada vez menos cereais, feijoes, raizes e
tubérculos, essa mudanca nos padrdes alimentares esta incidindo sobre os casos de
obesidade e sobrepeso, condicdo que leva ao desenvolvimento de doencas crdnicas e
de incapacidades como problemas musculo-esqueléticos, osteoartrite, dificuldades
respiratérias, problemas de pele e infertilidade e até condicdes graves, como doencas
coronarianas, diabetes tipo 2 e certos tipos de cancer. E preciso lembrar que o
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sobrepeso e a obesidade sdo a segunda maior causa evitavel de cancer, apenas atras
do tabagismao.

O numero de adultos com sobrepeso no Brasil dobrou dos anos 1970 aos anos
2000. Em 2003, em média, quatro em cada dez brasileiro adultos tinham excesso de
peso. Estima-se que, dentre aqueles com 20 anos ou mais, existam 3,8 milhdes de
pessoas (ou seja 4% da populacédo) com déficit de peso, ao passo que seriam cerca de
38,8 milhdes (40,6%) com excesso de peso, das quais 10,5 milhdes seriam
consideradas obesas.

Nesse caso, também existem desigualdades entre os géneros e assimetrias
regionais. Quando analisamos o0s dados por sexo, a prevaléncia de
sobrepeso/obesidade € maior entre os homens e quanto maior a renda, maior € a sua
incidéncia. Entre as mulheres, o padrdo se inverte: a prevaléncia € maior entre os dois
quintis de renda mais baixos. O mesmo padrdao é observado para os adolescentes.
Quando a variavel considerada para a analise € a escolaridade, observamos que, no
caso dos homens, a obesidade aumenta em todos os estratos de escolaridade da
populacdo masculina, jA no das mulheres, a prevaléncia é maior dentre aquelas com
escolaridade menor ou igual a 4 anos.

Entretanto, ndo possuimos ainda informacdes suficientes para entender a
obesidade nos estratos menos favorecidos da populagdo brasileira. Aléem disso, a
transigao nutricional que é acompanhada pelo crescimento dos casos de obesidade é
também marcada pela desnutricdo, o que resulta em uma dupla carga que ocorre
regularmente no mesmo grupo familiar e com maior frequéncia nas areas urbanas e em

familias de baixa renda.

7. 1.5 - Acesso a servigos de Saude

O acesso a servicos de saude tem um dbvio impacto sobre as desigualdades em

saude. A principio, quanto mais igualitario for o acesso, menores deveriam ser as
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desigualdades em saude. Entretanto, como no que se refere aos demais determinantes,
essa relagdo ndo é direta: com o SUS, o Brasil conseguiu, até agora, atingir patamares
de atendimento muito distantes da realidade dos sistemas existentes até os anos 1980.

Esse acesso viveu sua primeira expansao, paulatina, ja durante o governo militar,
quando outras categorias de trabalhadores comecam a ser incluidas nos servicos de
saude fornecidos via INAMPS (Instituto Nacional de Assisténcia Médica e Previdéncia
Social). Houve, nesse periodo, um importante incremento nos servicos prestados pelo
setor privado, que pode ser observado no numero de leitos oferecidos, por exemplo: em
1960, apenas 14% dos leitos oferecidos visavam lucro, ao passo que, em 1975, ja eram
45,2%. Quanto a inclusdo de outras categorias além dos trabalhadores urbanos,
Dowbor (2009) ressalta:

“Em 1971, os trabalhadores rurais foram incluidos como beneficiarios de
servicos de saude; em 1972, trabalhadores domésticos; em 1973,
trabalhadores autbnomos, em 1974 invalidos e pessoas acima de 70
anos, em 1975 empregadores rurais. Estes numeros demonstram
inegaveis avancos: entre 1968 e 1978, o numero de contribuintes
segurados praticamente triplicou (de 7.763.058 para 21.166.088). Ao
final dos anos 1970, o seguro social de saude cobria 80% da populagao
economicamente ativa. Se considerarmos que em 1960, eram 4.058.000
segurados o numero praticamente quintuplicou em 1975.” (DOWBOR,
2009, p.03)

Obviamente, esse incremento ndo significou qualidade de acesso e nem resultou
em equidade. Salto muito maior acontece com a implementagdo do SUS e com a
universalizacao do acesso, com a integralidade da atencdo e com a gratuidade dos
servigcos prestados. Como aponta o relatério da CNDSS, em 2005, o SUS realizou 450
milhdes de consultas médicas, 11,8 milhdes de internagdes, 2,6 milhées de partos, 250
milhdes de exames laboratoriais, 40 milhées de vacinagdes, 80 mil cirurgias cardiacas e
20 mil transplantes de 6rgaos. (CNDSS, 2008, p.66)

S6 o Programa de Saude da Familia, o PSF, criado em 1994, contava com 27,5 mil
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equipes (mais de 150 mil profissionais) atuando em 92% dos municipios brasileiros em
2008. Com um orcamento de R$ 2 bilhdes, em 2008, o PSF atendeu 80 milhdes de
pessoas (44% da populagéo). Outro destaque é o programa nacional de imunizacao,
que passou a atender de 40% das criancas em 1978 para 94,7% em 1999.

O relatério aponta:

“‘Apesar destes inegaveis avangos na produgdo de servigos e dos
principios de universalidade e equidade que regem o SUS, ainda se
observam importantes desigualdades na oferta de recursos e servicos,
assim como uma forte influéncia da posicdo social dos individuos no
acesso, utilizacao e qualidade dos servicos de saude.” (CNDSS, 2008,
p.67)

Com o SUS, o Brasil tem gasto cerca de 7% de seu PIB em saude. O investimento
per capita em 2008 foi de, aproximadamente, R$ 1159,00 ou US$ 778,00 PPC
(paridade de poder de compra) para 189 milhdes de habitantes. Destes, 79% eram
“SUS dependentes” e o restante, clientes do setor suplementar. No total, naquele ano, o
setor privado/suplementar gastou R$ 112,4 bilhdes, enquanto o gasto publico foi de R$
103,3 bilhoes.

Entretanto, devemos considerar que o setor privado tem uma rendncia fiscal no
aporte de, aproximadamente, R$ 8,7 bilhdes. Destes, R$ 4,7 bi sdo referentes as
rendncias de Imposto de Renda de pessoas fisicas e juridicas, mais R$ 4,2 bilhdes séo
concedidos a entidades filantropicas e sem fins lucrativos e a producdo de
determinados medicamentos.

Desse modo, o gasto real totaliza R$ 107,7 bilhdes para o setor privado e R$ 112
bilhdes para o setor publico. Per capita, sdo R$ 1.365,00 no setor privado (com cerca
de 40,9 milhdes de usuarios) e R$ 591,00 no setor publico (com 148,1 milhdes de
USUArios).

Somam-se a essas disparidades as de investimentos entre os entes federados —
unido, estados e municipios — as disparidades regionais e a de distribuicdo de
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equipamentos e tipos de servigos prestados entre o0s setores publico e
privado/suplementar.

Os gastos per capita também sao relativamente baixos nas diferentes regiées do
Brasil, reforcando as desigualdades regionais. Apenas como parametro, o relatério da
CNDSS mostra que, em 2004, o gasto per capita para o Brasil foi de R$ 358,50. Ja
regionalmente temos: Norte - R$ 308,3; Nordeste - R$ 252,0; Centro-oeste - R$ 325,6;
Sudeste - R$ 360,6 e Sul - R$ 306,7. A distribuicao de leitos por habitantes (segundo
dados disponiveis para o ano de 2005) também é desigual, com o menor nimero nas
regidbes Norte (1,9/1000 hab) e Nordeste (2,3/1000 hab). A proporcdo € maior nas
regides Sul (2,8/1000 hab), Centro-Oeste (2,6/1000 hab) e Sudeste (2,4/1000 hab).

Apesar de a competéncia pela implementagdo da politica ser descentralizada no
SUS, sendo cada ente responsavel pela elaboragcdo e implementacdo de servicos
especificos, a Unido é a unica que pode arrecadar diretamente para a saude e, por isso,
é responsavel pelo repasse para Estados e Municipios, que, € preciso considerar, da-se
de forma desigual. Dos recursos investidos em saude, 47% sédo da Unido, 26%, dos
Estados e 27%, dos Municipios.

Quanto a distribuicdo de servicos e equipamentos, cabe observar que os
estabelecimentos que oferecem internacdo s&o, em sua maioria, privados e as
unidades ambulatoriais, publicas. Para termos uma dimenséo do problema, em 2005, o
Brasil tinha 2,4 leitos por 1000 pessoas. O SUS disponibilizava 1,8 leitos para cada
1000 usuarios e o setor suplementar/privado, 2,9 leitos por 1000 usuarios. Em 2009,
14% dos 595.712 leitos estavam em estabelecimentos que ofereciam servicos ao SUS
e ao setor suplementar, sendo 30% deles utilizados pelo setor privado.

Além de uma menor oferta de leitos, os usuarios do setor publico precisam
disputa-los com os clientes do setor privado, pois, segundo dados do PNAD/IBGE, em
2003, 1,3% dos usuarios de planos de saude foram internados pelo SUS para uso de
servicos como quimioterapia, radioterapia, hemoterapia ou hemodiélise.

Além disso, os usudrios do setor suplementar tém a sua disposicao 7 vezes mais
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aparelhos de ressonancia magnética, 5 vezes mais mamografos e 4 vezes mais
litotripsores e tomdégrafos do que os usuarios do setor publico, sendo que, é preciso
observar, ha sobre-oferta de aparelhos no Brasil. Ademais, como aponta o relatério da
CNDSS,

“‘Em relacdo ao tipo de servigo utilizado, os que possuem cobertura por
planos de saude procuram mais clinicas e consultérios, e somente 3,9%
usam as unidades de saude do SUS, principalmente para vacinacao e
acesso a medicamentos cedidos pela rede publica. A parte da
populacdo usuaria apenas do SUS procura mais prontos-socorros do
que centros de saude (duas vezes mais), sendo muito baixa a referéncia
de uso de clinicas e consultérios. Estas desigualdades apontam para
uma grande diferenca entre a porta de entrada no sistema de saude
para a populacado usuaria do SUS e os consumidores de planos de
saude. A maior procura por atendimento de urgéncia/emergéncia entre
os usudrios do SUS reflete menor oferta e/ou acesso a rede de unidades
basicas” (CNDSS, 2008, p.73)

Essa assimetria também evidencia as diferencas de qualidade do servigo prestado
entre um setor e outro. No setor suplementar e privado, € possivel estabelecer um laco
mais préximo com determinado profissional e escolhé-lo para ser seu médico, criando
a possibilidade da construcdo de um histérico e de um relacionamento médico paciente
em longo prazo. E o que acontece principalmente no caso de mulheres que criam
“lagos” de confianga com o “seu ginecologista” ou no caso da pediatria, em que é
possivel que uma crianca tenha toda a sua infancia acompanhada pelo mesmo médico.

A procura por servicos de urgéncia/emergéncia pode denotar a auséncia desse
laco entre o paciente e 0 médico, bem como ma qualidade dos servicos prestados pelos
Centros de Salde, onde a falta de estrutura, condigdes e equipamentos de trabalho é
constante e a rotatividade de profissionais € sempre muito alta e o tempo de espera por
uma consulta, longo. Embora as vezes menos eficaz, ja que, neles, nao é possivel fazer

um tratamento em longo prazo, os Pronto-Socorros acabam tendo uma resposta mais
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imediata, que pode nao resolver o problema de saude apresentado, mas que, de
alguma maneira, garante ou um alivio imediato ao sofrimento, ou a permanéncia do
individuo no trabalho enquanto for possivel.

Os clientes beneficiarios de planos de saude — como ja mencionado — representam
21% da populagado, concentrando-se nas regides Sul e Sudeste e nas capitais das
demais regides. Sao aqueles que possuem renda igual ou superior a trés salarios
minimos, tratando-se de um grupo que apresenta a maior concentracdo de idosos —
correlacdo quase direta: a longevidade entre os mais ricos esta associada a melhor
qualidade de vida e ao acesso a servicos de saude, que funcionam na prevencéo e tém
melhor impacto quando a questdo for a cura. A distribuigdo entre usuarios do setor
publico e clientes do setor privado reproduz, praticamente ipsis litteris, a desigualdade
de distribuicao de renda da sociedade brasileira.

A clientela usuaria do SUS é constituida pela parcela da populagdo com menor
renda e escolaridade. “A chance de um individuo com até 3 anos de estudo usar o
servico publico é quatro vezes maior do que aquele com 11 anos de estudo ou mais,
enquanto naqueles pertencentes aos estratos mais baixos de renda a chance é

dezenove maior, quando comparado com os de maior renda.” (CNDSS, 2008, p. 72)

7.2 - Os DSSs e a Politica de Saude

Sobre este tépico, algumas observacdes precisam ser feitas. A analise a partir dos
DSSs pela sociologia da saude, principalmente quando questionamentos sobre a justica
dos sistemas e politicas de saude se colocam, tem sido cada vez mais recorrente. Os
indicadores de desigualdades em salde, inferidos dos determinantes da salde, tém
servido de parametro para apontarmos e conhecermos as desigualdades e iniquidades
para as quais as politicas publicas deveriam voltar-se se 0 que queremos é diminuir 0
gradiente de diferencas em saude entre 0os grupos sociais e entre os individuos de um

mesmo grupo.
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Entretanto, como vimos, a atuagao a partir dos DSSs requer uma intersetorialidade
e um investimento em pesquisas e producdo de dados que, no plano da perfeicao,
deveriam dar conta de acompanhar o ritmo das transformagdes que os determinam. Se
a busca por resultados justos for atrelada a esse conhecimento perfeito, teremos um
grande problema.

Antes de nos voltarmos para as questdes mais afeitas ao fazer da politica, &
pertinente ressaltarmos a dificuldade inerente a andlise de diferengcas entre grupos e
entre os membros de um mesmo grupo. Primeiramente, isso nos leva a identificar
grupos segundo critérios — faixa de renda, nivel de escolaridade, género, raca/etnia,
faixa etaria — que podem englobar diferencas importantes, o que nos impediria de tratar
como iguais e identificados com esse grupo varios dentre aqueles que
reconheceriamos como membro de um determinado grupo, e portanto, sujeito a certos
DSSs.

As identificaces dos grupos, em um mundo perfeito, deveriamos também somar
as escolhas e trocas individuais que as pessoas assumem ao longo de suas vidas, que

podem independer do grupo aos quais pertencem’®

e que incidem sobre sua saude.
Obviamente, relativizar demais ndo é a melhor estratégia para pensarmos nessa
escala, ja que o alvo é a politica publica. O ponto de partida para a tomada de decisbes
sera, inexoravelmente, a nogao de cidadao que da fundamentacdo ao direito — no caso
brasileiro, o direito universal a saude. Refiro-me a nocao que determina seu status

moral, como livres e iguais, somada a ideia de que a saude € um direito de todos. Para

"% Estou considerando que a atuacio do individuo no é necessariamente determinada pelo grupo. Ela pode ser, sim,
influenciada pelo grupo e por razdes mais individualizadas, como o gosto (ainda que o gosto também tenha relagdo
com O grupo ou grupos aos quais pertencemos ao longo de nossas vidas ou aos quais nos opomos), mas, talvez, seja
mais afeito a escolhas, preferéncias construidas ao longo de nossa trajetéria una e individual do que com relagdo a
pertenga a um grupo especifico. Embora o objeto seja outro, essa ideia estd na argumentacao de Iris Marion Young. A
considero 1til para pensar as escolhas individuais que t€ém impacto sobre a satide. Ao discutir identidade, a autora
coloca: “Subjects are not only conditioned by their positions in structured social relation; subjects are also agents. To
be an agent means that you can take the constraints and possibilities that condition your life and make something of
them in your own way (...) Our experiences of cultural meaning and structural positioning occur in unique events and
interactions with other individuals and the unique events are often more important to our sense of ourselves than are
these social facts.” (YOUNG, 2000, location 1297)
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atendé-la, é preciso determinar um pacote minimo de servigos voltado para um perfil
epidemioldgico, sécio-econdmico e ambiental mais geral, que ira, com toda certeza,
ignorar diferengas importantes.

Mas a demanda € a de que estas diferencas sejam discutidas e incorporadas nas
etapas da politica seguintes a sua definicdo central, ja que esta Ultima deve ser mais
abrangente do que especifica. Essas sao etapas nas quais casos especificos surgirdo e
serdo discutidos em face ao direito dos demais e em face a garantia dos objetivos
centrais da politica.

Conhecer os DSSs auxilia na formulacdo de programas e de medidas a nivel
macro e micro. Como nivel macro, refiro-me as decisdes que sdo tomadas geralmente
por aqueles que nao estdo no campo operacional da politica e, portanto, distantes dos
dramas cotidianos de seus usuarios, decisbes que visam as proposicoes centrais da
politica, delineadas em seu desenho e normatizacao legal. Como nivel micro, refiro-me
principalmente ao processo de implementacdo das politicas publicas e a questdes
atreladas ao dia-a-dia da politica.

Para cada nivel, surgem diferentes dilemas teéricos e questdes praticas a serem
enfrentadas. No nivel macro, é necessaria uma concatenacao de objetivos entre as
diferentes politicas publicas envolvidas com cada determinante da saude encontrado.
Se a educacdo € um importante determinante, € preciso (re)conhecer em quais
condicOes essa influéncia se faz mais presente, compreender se seu impacto € igual
entre 0s grupos e entre os géneros, interrogar-se sobre até que ponto o acesso a
educacao e informacéo realmente impactam na saude das pessoas e sobre em qual
nivel é possivel fazer um recorte — por exemplo, qual é o gradiente de diferenca do
impacto em saude dentre aqueles que possuem nivel de ensino fundamental, para os
que possuem nivel médio e para aqueles que tém nivel superior? E preciso perguntar-
se , para alcancar melhores resultados em curto prazo — ja que mudangas no sistema
educacional sdo mais perceptiveis em longo prazo no que se refere a qualidade e a seu
impacto, de novo, na qualidade de vida das pessoas, se 0 uso dos grandes meios de
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comunicacao, por exemplo, sdo eficazes na publicizacdo da informacao (no sentido de
torna-la inteligivel e acessivel a todos ou, ao menos, para a maioria) em saude, ou se
eles atrapalham e acabam por inculcar mitos e ideias erroneas.

Estamos diante de uma complexa rede que precisa ser construida de maneira
eficiente e sincronizada e que precisa de uma organizacao politica e burocratica que
englobe a indeterminagdo e as mudangas sociais que sempre acontecem em
descompasso com a lei e com a organizacéo e implementagéo da politica.

No nivel micro, enfrentamos especificamente acdes que serdo empenhadas pelos
profissionais envolvidos com o fazer da politica e seus desafios cotidianos, atores que
precisam ter acesso a esse conhecimento e liberdade para usa-lo em decisbes afeitas
ao universo da politica com o qual estdo envolvidos.

O problema é que o conhecimento dos DSSs, apesar de fundamental, é uma
tarefa ambiciosa, considerando que, como indiquei acima, as transformacdes sociais
que impactam na saude das pessoas, em seu conhecimento e na sua transformacéo
em acdes politicas ocorrem em ritmos cuja sincronizagdo é uma tarefa praticamente
impossivel.

Soma-se a isso, fato também apontado por Norman Daniels que ja vimos
anteriormente, que nado é possivel inferir dos DSSs uma teoria causal que aponte uma
relacdo direta entre uma desigualdade especifica e outra, principalmente se pensarmos
em sociedades diferentes ou em grupos em uma mesma sociedade. Nao é possivel
afirmar um padrao, segundo o qual determinada desigualdade sempre incidira
negativamente sobre a saude das pessoas.

Retornando para o @mbito da formulacdo e implementacao de politicas publicas,
notemos que a questdao também se coloca, ja que o objeto da politica (e seu objetivo)
esta em constante transformacao. Dessa forma,

‘A nocdo comum entre as pesquisas de implementagdo — de que
programas publicos precisam ser baseados, se eles desejam ter alguma
perspectiva de sucesso, em uma teoria causal indubitavel — é, no
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minimo, ingénua e, na pior hipétese, certamente perigosa (...). A taxa de
transformacao na maioria das areas é tdo rapida e a necessidade de se
adaptar a uma realidade variavel tdo grande que as prospectivas em
possuir a nivel central o conhecimento necessario para o que tem que
ser feito e em repasséa-lo a nivel local a tempo é extremamente
pequena.” (ROTHSTEIN, 1998, p.77)'%

Isso significa que a aposta no conhecimento dos DSSs para a formulagdo de
politicas de saude mais justas pode configurar-se em uma armadilha, pois a politica
precisa ser implementada independentemente do grau de conhecimento dos
determinantes. Sempre havera a “diferenca de tempo” entre a producdo do
conhecimento necessario e a implementagao da politica.

Essa é, com toda certeza, uma dificuldade com a qual a politica precisa lidar, que
sera maior ou menor dependendo do grau de incerteza caracteristico de cada politica
publica. No caso da saude, uma politica dindmica e intervencionista, essa € uma
dificuldade que estara sempre presente. Por isso, seu desenho precisa ser impreciso
para poder acomodar casos especificos, transformacgdes sociais e conflito.

Trata-se, certamente, de uma tarefa complexa, dada a natureza da organizagéo do
Estado, geralmente pautada em tarefas padronizadas, com escopos de atuacao
especificos e limitados para cada funcionario, e por uma distribuicdo de tarefas na qual,
normalmente, aqueles que se encontram na ponta do sistema tém pequena margem de
atuacdo no que se refere a tomada de decisbes e ao acesso a verba para sua
realizacdo quando recursos financeiros se fizerem necessario.

Esse tipo de organizagao entrava a politica e acaba por impedir os funcionarios da
“linha de frente” de adequarem suas tarefas as variagdes cotidianas. E o que Rothstein
chama de “problem of street level bureaucracy”, ja que, teoricamente, as decisdes em

12 Tradugio minha, texto original: “The notion common among implementation researches — that public programs

must be based, if they are to have any prospects of success, on an indubitable casual theory — is at best naive, and at
worst downright dangerous... The rate of change of most areas is so rapid, and the need to adjust operations to a
variable reality so great, that the prospects for possessing certain knowledge at the central level of what has to be
done, and of passing this down to the local level in time, are extremely small.” (ROTHSTEIN, 1998, p. 77)

178



Saude Como Questao de Justica

politicas dindmicas e intervencionistas deveriam — também — ser tomadas por aqueles
que estdo na pratica didria e em contato direto com os usudrios da politica, “the
operative field personnerl .

“Para estes, € preciso garantir o direito de julgar, independentemente e
sob sua responsabilidade, quais medidas s&o mais apropriadas para
cada situagdo. E a soma de suas acdes que constitui a politica publica.
Se essas acbes reflitem os objetivos estabelecidos por 6érgaos
democraticamente constituidos, — isso deve ser encarado como uma
questao aberta.” (ROTHSTEIN, 1998, p.80)'%

A auséncia de garantia dessa atuacao gera um vacuo quanto a responsabilizacéo
das decisdes e emperra o funcionamento didrio da politica, fazendo com que esta se
torne incapaz de acompanhar as transformacdes inerentes ao seu objeto. Se o
funcionario que estd no campo operativo precisa da autorizacdo de um quadro superior
centralizado e distante da sua rotina, decisbes nao tomadas a tempo terdo um
importante — e, na maior parte dos casos, negativo — impacto na politica, . Entretanto,
seus responsaveis ndo serao facilmente identificaveis.

Os dados da Ouvidoria Geral do Municipio de Campinas revelam essa realidade.
Muitos coordenadores de Centros de Saude apontam como problema central para a
execucgao de suas tarefas a falta de recursos disponiveis dada a caracterizacdo de seu
cargo na estrutura funcional da Secretaria Municipal de Saude, pois, apesar de serem
Coordenadores das Unidades Basicas, eles tém um escopo de atuagao limitado perante
ao que lhes é demando pelos usuarios e demais funcionarios da Unidade, fazendo com
que sua atuacgao fique aguém do esperado e do necessario no momento em que se
submete aos ditames burocraticos da maquina publica.

Esse problema pode ser identificado, em maior ou menor grau, nas diferentes

' Tradugdo minha, texto original: “They must, that is, be granted the right to judge, independently, and on their own
responsibility, which measures are appropriate in a given situation. It is the sum of their actions which constitutes the
public program. As to whether these actions reflect the objectives laid down by the democratically constituted organs
— this must be regarded as an open question.” (ROTHSTEIN, 1998, p. 80)
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instancias de uma politica de saude como o SUS, de modo que a identificagédo, o
conhecimento dos determinantes sociais da saude e a transformacao destes em acao
passa por esses e outros percal¢os. Essa concertagdo precisa acontecer para além do
ambito da politica de saude, pois mitigar os DSSs demanda uma atuacao articulada
entre varias politicas publicas, passando, como ja vimos, por areas como a educacao,
habitacao, assisténcia social, politicas de geracdo de renda e de trabalho, servigos de
saneamento basico, entre outros.

Por outro lado, é preciso ressaltar que seria uma incorrecao usar tais questdes
para, inadvertidamente, justificar as iniquidades em saude, pois, ao mesmo tempo em
que as iniquidades em saude séo resultado de desigualdades exteriores, que estao
para além do campo de atuacéo especifico da politica de saude, uma politica de saude
injusta também gerara desigualdades em saude e nestas outras areas.

Saliento que, com isso, ndo almejo significar que os DSSs ndo devem ser
considerados. Antes, sublinho que, ao conhecimento sobre os DSSs e a atuacao que, a
partir de entéo, é requerida, é preciso somar a nogdo de que as desigualdades podem
ser mitigadas (mas nao totalmente eliminadas) buscando uma distribuicdo mais
equitativa dos bens que sao relevantes para a saude das pessoas.

Retomo, neste ponto, a no¢ao rawlsiana de que a estrutura basica deve funcionar
para minorar os efeitos da loteria natural e das arbitrariedades sociais. Identificar os
DSSs significa identificar as arbitrariedades que podem ser mitigadas e que, justamente
por isso, sao resultado de injusticas sociais.

Desde que fujamos da armadilha teédrica e pratica que eles podem significar.
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VIl - Historia, Disputa e Substancia — a construcao do Direito a Saude

Inicio este capitulo com uma breve incursdo pela histéria da saude publica no
Brasil, importante para compreendermos os principios que hoje fundamentam o SUS.
Brevemente iniciando pela politica de saude no Governo Militar, passarei pelo papel
exercido pelo Movimento Sanitarista, da concertagcédo e disputa de projetos a época da
Constituinte, seguindo até a implementacédo do SUS.

Ressalto que o foco aqui sdo seus principios: a universalidade, a integralidade, a
igualdade, o dever do Estado de fornecer os servicos de saude, gratuitamente, a
participacdo social e a descentralizacdo da gestdo. Nao pretendo esgotar essa
discussao no espaco deste trabalho, por isso, elenquei questdes pontuais, ja que o foco
central é analisar esses preceitos € a justica da politica a luz das concepcoes de justica
apresentadas nos primeiros capitulos.

Venho, ao longo do texto, trazendo tais principios ao debate indiretamente, como
na discussao precedente referente aos DSSs, pois eles, ao chamarem, também,
atencao para a pratica do SUS, evidenciam a fragilidade da aplicacao de tais principios.

A hipo6tese que pretendo discutir € a de que temos, no SUS, concepcoes de justica
distintas e dispares que convivem ha muito tempo na politica publica de saude brasileira
e que foram objeto de disputa durante todo o periodo de construgdo de um novo
paradigma em saude, periodo que engloba desde o inicio da atuacdo do movimento
sanitarista até os dias de hoje, ja que ainda ha muito a ser feito para a consolidacao do
sistema e de seus principios.

Compartilho da opinido de Telma Menicucci (2007) quando a autora afirma que o
SUS é resultado das reivindicacbes do Movimento Sanitarista, mas que, também, é
fortemente marcado pelo legado das politicas de saude prévias a ele, que fizeram com
que o processo de inovagdo do SUS fosse limitado, o que Menicucci analisa como
efeito de feedback.
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8. 1 - Concepcdes de Justica e Projetos Politicos

Ja mencionei, no capitulo 1V, que minha analise do SUS ndo se da em uma chave
puramente institucional e que afirmar que instituicées justas geram um comportamento
justo ndo implica necessariamente negligenciar o papel desempenhado pelos atores
sociais quando em relagdo com estas, pois estes tanto tém seu comportamento afetado
pela politica como atuam em (e influenciam) os rumos de suas transformacaoes.

Mas as normas das instituicoes e seu desenho tém relacao direta com as nocodes
de moralidade e de justica prevalecentes em uma sociedade em uma via de mao dupla,
de modo que tanto sédo resultado destas como também as governam. Por isso, para o
entendimento do processo de construcdo do SUS e seus resultados € preciso ir além a
premissa de Rothstein (1998)%.

Embora, como ja vimos, Rawls ndo pense a Democracia na chave da participacao
popular direta na construgdo da politica e nem tenha elaborado claramente como seria
0 processo politico em sua democracia constitucional, considero que podemos
complementar — para a analise do papel desempenhado pelo movimento sanitarista na
construgdo do SUS e também do papel exercido pelas instancias colegiadas e demais
atores no processo da politica — a sua nogdo de democracia sem distorcer ou perder a
esséncia de sua teoria. Lembro que, para Rawls, mais importante do que a forma de
governo sao os valores que fundamentam a acdo e a capacidade de os atores
formarem seu senso de justica, ja que os principios da justica sdo voltados para os
cidaddos em exercicio de suas capacidades politicas e oferecem parametros que
orientam sua atuagéo.

A questdo apontada por Rawls (2008), que ja foi nosso objeto de debate no
capitulo V, é que um dos principais defeitos dos governos constitucionais tem sido

%0 autor coloca: “Politics, understood as the conscious design of political institutions and programs, is not just
something to be explained by the surrounding society; it has its own explanatory power. The design given to
political institutions governs the notions of morality and justice prevailing in society.” (ROTHSTEIN, 1999,
p-217)
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justamente a incapacidade de assegurar o valor equitativo da liberdade politica.
Novamente, para o autor, o critério que devemos adotar para julgar qualquer
procedimento € a justica de seus resultados. No caso das democracias, a falha, para
Rawls, é que estas s&o, na melhor hipotese, uma rivalidade regulada, com o poder
politico desigual garantindo os interesses daqueles que estdo em posigdes privilegiadas
da sociedade. Nesse ponto, a regra da maioria e o sufragio universal sdo insuficientes,
ja que os partidos e as elei¢cdes sao financiadas por recursos privados condicionando o
férum politico aos interesses de poucos. Aponta o autor,

“Essas questdes, porém, pertencem a sociologia politica. Sua mengéo
aqui é uma forma de salientar que a nossa discussao faz parte da teoria
da justica e ndo deve ser confundida com uma teoria do sistema politico.
Estamos em meio a descrigio de um arranjo ideal, termo de
comparagcao que define um padrédo para julgar as instituicées reais e
indica o que deve ser garantido para que afastamentos em relagéo a
esse padrao se justifiquem.” (RAWLS, 2008, p. 280)

Nessa esteira, minha proposta € complementar a nogcao rawlsiana com a nocao de
projetos politicos. Portanto, duas ideias chave para a andlise da constru¢do do SUS
fundamentam minha argumentacao: uma é a nogao rawlsiana que as concepgdes de
justica orientam o julgamento e a atuacdo dos atores na politica; a outra é a ideia
fundamental da nocao de projetos politicos, apontada por Szwako (2012, p. 37), em que
o projeto politico como categoria aberta a dindmica da vida empirica carrega
pressupostos que consideram a heterogeneidade e a conflitualidade constitutiva da
sociedade civil e, é importante, que um projeto politico ndo é nem mero produto nem
produtor das estruturas sociais, mas, antes, um componente estruturante de amplos
processos historicos.

“Projetos politicos” designa o conjunto de crencas, de interesses, de concepgdes
de mundo e de representacbes do que deve ser a vida em sociedade que orientam a
acdo politica dos diferentes sujeitos, 0 que tem varias implicagdes. A primeira é
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enfatizar a intencionalidade como componente da ac¢ao da politica, pois, aqui, a politica
também é um terreno estruturado por escolhas, expressas nas acdes dos sujeitos,
orientados por um conjunto de representagdes, valores, crengas e interesses. A
segunda é o vinculo indissoluvel entre a cultura e politica que ela expressa, pois 0s
projetos politicos também expressam, veiculam e produzem significados que integram
matrizes culturais mais amplas. A terceira é que ela também recobre a ampla gama de
formatos nos quais representagbes, crengas e interesses se expressam em acbes

politicas, com distintos graus de explicitacao e coeréncia.

“Assim, os projetos politicos sdo projetos coletivos que se caracterizam
fundamentalmente pela sua dimensao societaria, no sentido de que
contém visdes do que deve ser a vida em sociedade. Como critério que
nos permita distinguir essa nog¢do de projeto politico de outras
formulagdes que também expressam visGes de sociedade, vale insistir
aqui no que afirmamos acima na sua caracterizago inicial: o seu carater
distintivo repousa na sua vinculagao com a acao politica, no fato de que
0os conteudos de um projeto politico orientam esta agdo nas diversas
formas que ela assume.” (DAGNINO, OLVERA, PANFICHI, 2006, p. 40)

Muito brevemente, antes de dar continuidade a reflexdo, considero importante
debrucarmo-nos sobre o problema do conflito em Rawls, categoria fundamental da

195 constréi sua critica 8 democracia em

nocao de projetos politicos. Chantal Mouffe
Rawls justamente argumentando que nao ha, em sua teoria, espaco para o conflito tal
como o que esta contido na nocao de projetos politicos.

Mouffe argumenta que, apesar de Rawls elaborar sua teoria para sociedades
democraticas caracterizadas pelo “fato do pluralismo” sua teoria, e principalmente, a
nocao de consenso sobreposto desenvolvido em Political liberalism (2005), na
realidade, leva a anulagdo do conflito nas relagbes sociais, ja que sua busca por

estabilidade, através de um pluralismo sem antagonismo leva, inclusive, a perda da

"% Estou me baseando aqui na argumentacio da autora em On the Political (2005) e em The Democratic Paradox
(2000).
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dimensao do politico. Segundo a autora, ndo ha, na teoria de Rawls, espaco para a
diferenca, nem para a nogado de que o social é constituido por relagbes de poder e
portanto de alguma forma de excluséo.

Apenas para situar a discusséo, segundo Mouffe, em uma democracia pluralista, a
relacdo antagb6nica nés/eles tem que ser transformada, pois se trata de uma relagéao
entre inimigos que ndo querem compartilhar de um ponto em comum. A autora propde

entdo a no¢ao de uma relagéo agonistica, compreendendo que

“Agonismo é uma relacédo nos/eles na qual as partes conflitantes, apesar
de saberem que nao ha uma solucdo racional para o seu conflito,
mesmo assim reconhecem a legitimidade de seus oponentes. Eles séo
‘adversarios’, e ndo inimigos.” (MOUFFE, 2009, p.20)'%

Nessa chave, o adversario é fundamental para a democracia e também seu
constitutivo, jA que é a nocado de adversario que permite a politica democratica
transformar antagonismo em agonismo. O que estd em jogo na luta agonistica € a
verdadeira configuracdo das relacdes de poder em torno das quais uma sociedade é
estruturada: é uma luta entre projetos hegemébnicos opostos que nunca poderao,
racionalmente, se reconciliar. Para Mouffe, a passagem do antagonismo ao agonismo
s6 é possivel pela existéncia de instituicoes democraticas.

O que Mouffe aponta é que muitos liberais ndo querem assumir o papel do

107

afeto/paixdo '~ na construcdo das identidades politicas porque o seu reconhecimento

"% Tradugdo minha, texto original: “agonism is a we/they relation where the conflicting parties, although
acknowledging that there is no rational solution to their conflict, nevertheless recognize the legitimacy of their
opponents. They are ‘adversaries’ not enemies.” (MOUFFE, 2009, p.20)

197 Para a autora, com a paixdo, o que estd em jogo para o individuo é uma questio de identidade. E preciso
identificar-se com a causa para dela fazer parte e até mesmo o voto estd para além de uma simples escolha racional
voltada para a defesa de interesses: ele incorpora, principalmente, uma dimensdo de identificacdo. “The theorists
who want to eliminate passions from politics and argue that democratic politics should be understood only in terms
of reason, moderation and consensus are showing their lack of understanding of the dynamics of the political. They
do not see that democratic politics needs to have a real purchase on people’s desires and fantasies and that, instead of
opposing interests to sentiments and reason to passions, it should offer forms of identifications conducive to
democratic practices.” (MOUFFE, 2009, p.28)
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constitui-se em um impeditivo para a realizagdo do consenso, 0 que, na opiniao deles,
o objetivo da democracia. Mas, ao invés de colocar a democracia em risco, 0 agonismo
é, na realidade, a condicao para a sua existéncia, pois a especificidade da democracia
moderna baseia-se no reconhecimento e na legitimidade do conflito. Uma sociedade
liberal plural deve prover instituicbes que permitam sua realizacdo. Sua supressao, ao
contrario, seria a imposi¢cao de uma ordem autoritaria.

A autora reconhece que o consenso desejado pelos liberais €, sem duvida,
necessario para as instituicoes constitutivas da democracia e para a determinacao dos
valores ético-politicos que orientam as associacdes politicas, mas o0 consenso precisa
ser acompanhado pelo dissenso, pois sempre havera discordancia acerca da maneira
como esses serao implementados. “Em uma democracia plural tais discordancias nao
sdo apenas legitimas como necessarias. Elas fornecem a substéncia da politica
democratica.” (Mouffe, 2009, p.31)'%®

Para respondermos a questdo do conflito e a critica elaborada por Mouffe, de
inicio, voltarei-me brevemente para o entendimento da participacdo na democracia
constitucional em Rawls. Ao discorrer sobre o papel das instituicbes e sobre o
significado das liberdades fundamentais, Rawls esclarece que, para que a tolerancia se
realize, € necessaria uma constituicdo justa, que garanta o exercicio das liberdades de
cidadania.

As liberdades, segundo os critérios da Teoria da Justica como equidade, sao
reguladas pelo Estado e limitadas por interesses de ordem e segurancga publica, ja que
questbes sobre a capacidade de ser feliz e preferéncias individuais sdo inadequadas
para questbes de justica.

Desde Uma teoria de justica (2008), Rawls sempre distingue desejos e
preferéncias das razées que fundamentam o julgamento e a atuacdo politica dos

individuos em suas relagbes com as instituicoes em exercicio de suas liberdades,

"% Tradugio minha, texto original: “In a pluralistic democracy such disagreements are not only legitimate but also
necessary. They provide the stuff of democratic politics”. (MOUFFE, 2009, p.31)
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sendo que tais razbes sao limitadas pelos principios da justica. Como no principio das
liberdades politicas esta contido o principio das liberdades iguais (que, portanto,
pressupbe a existéncia do e o respeito ao outro), a existéncia de determinadas
restricdes e limitacbes ndo podem ser lidas como auséncia de debate e de conflito.

“A justica como equidade comega com a ideia de que, quando ha
necessidade de principios comuns e estes trazem vantagem para todos,
eles devem ser formulados do ponto de vista de uma posic¢ao inicial de
igualdade, adequadamente definida, na qual cada pessoa é
representada de maneira equitativa. O principio da participacao transfere
essa ideia da posi¢cdo original para a constituicdo (...) presumo ser
possivel organizar uma democracia constitucional de modo a atender ao
principio da participagéo.” (RAWLS, 2008, p.273)

Dessa forma, o principio da participagcdo igual € o principio da liberdade igual
quando aplicado ao procedimento politico de acordo com a constituicdo. No ambito do
individuo, a participagdo nao deve satisfazer os seus desejos de poder e preferéncias,
mas, sim, garantir ao individuo que tenha voz igual a dos outros na definicdo de como

devem se ordenar as condigdes sociais fundamentais.

“A vontade publica de consultar e levar em conta as convicgdes e 0s
interesses de todos estabelece as bases da amizade civica e modela o
ethos da cultura politica.” (RAWLS, 2008, p.289)

A respeito da participagéo igual, Rawls (2008, p.277) faz algumas observagoes que
quero reter aqui. A primeira é a de que a constituicao que deve tomar providéncias para
reforcar o valor dos direitos iguais de participagcao para todos os membros da sociedade
e deve garantir uma oportunidade equitativa de participagcéo e de influéncia no processo
politico.

A segunda é que, para Rawls, o principio da liberdade igual também inclui a
oposicao politica leal e os choques das convicgdes politicas, bem como os interesses e
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atitudes contidos nelas, oposi¢cao que deve ser garantida pela constituicdo. Sem isso, a
politica da democracia torna-se inviavel. Pois, “a falta de unanimidade faz parte das
circunstancias da justica, uma vez que fatalmente existe discordancia, mesmo entre
pessoas conscienciosas que desejam seguir aproximadamente 0s mesmos principios
politicos”. (RAWLS, 2008, p. 275)

Ainda antes de nos debrugarmos sobre a nocdo de razdo publica e sobre o
consenso sobreposto, alvos diretos da critica de Mouffe, cabe mais uma observacéo a
respeito do que Rawls significa em Uma teoria da justica (2008) por uma sociedade

estavel. Em suas palavras,

“A estabilidade da concepc¢ao de justica ndo implica que as instituicoes e
praticas da sociedade bem ordenada ndo se alterem. Na verdade,
presume-se que tal sociedade conterd grande diversidade e adotara
ordenagbes diferentes de tempos em tempos. Nesse contexto,
estabilidade significa que, sempre que as instituicbes se modificam,
ainda permanecem justas, ou aproximadamente justas, pois sédo feitos
ajustes em razao de novas circunstancias sociais. Os desvios inevitaveis
da justica sdo efetivamente corrigidos ou mantidos dentro de limites
toleraveis pelas forgas internas do sistema.” (RAWLS, 2008, p.565)

Como assinala J. Cohen ao confrontar a no¢ao procedimentalista de democracia
com a nogao substantiva de justica sustentada por Rawls, o fato de os principios de
justica, substantivos, ja estarem dados n&o significa que a democracia e a autonomia
politica estejam subordinadas a estes, embora haja, de fato, em Uma teoria de justica
(2008), uma limitagdo da concepcdo de democracia, j& que Rawls dedica pouca
atencao ao dissenso.

“Mas, ao reconhecermos que a falta de consenso sobre a justica € uma
caracteristica permanente das sociedades democraticas, serda entao
preciso delinear claramente a distingdo entre politica, mesmo em uma
democracia moderna idealizada e, o argumento moral idealizado sobre o
qual Rawls se apoia em Uma teoria de justica.”. (COHEN, 2006,
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p.88)'""

Em uma democracia constitucional, precisamos olhar em duas dire¢des: para a
justica do processo politico, definida pelos direitos e liberdades do primeiro principio da
justica, e para a justica dos resultados alcancados, através dos componentes do
segundo principio.

Cohen (2006) nos sugere, pensando com Rawls, supor que as instituigbes de uma
democracia constitucional sejam justas e que elas ja existem. Sua existéncia e
reproducdo dependem apenas de ndés e — mesmo que o fagcamos obedecendo aos seus
requerimentos e normas e sustentando sua reproducdo ao longo do tempo porque
acreditamos que estas sejam justas — seremos politicamente autbnomos, pois damos
suporte as instituicdes a partir de nossa prépria moralidade politica.

Por outro lado, se fizermos o mesmo exercicio a partir do ponto de vista da
democracia procedimental, notaremos que as instituicoes também ja estao la, sendo
elas sdo anteriores a nds cidaddos que, portanto, ndo as escolhemos mas as
preservamos por boas razdées. Temos aqui a mesma situagdo, de modo que o autor

conclui seu raciocinio apontando que,

“Se ha um limite para a autonomia politica (e nao estou certo do porque
o ha), este se aplica com igual forca para ambas as nocbes: a
concepgao substantiva de justica e a de democracia procedimental. Se
ha um limite, este advém das circunstancias e ndao do contelido de uma
nocao de justica - e também ndo, em particular, por esta ser uma
concepcao substantiva de justica.” (COHEN, 2006, p.125)'"°

19 Tradugio minha, texto original: “But once we acknowledge that disagreement about justice is a permanent feature
of democratic societies, then we need to draw a crisper distinction between politics even in an idealized modern
democracy and the idealized moral argument that Rawls relies on in Theory of Justice.” (COHEN, 2006, p.88)

"% Traducio minha, texto original: “So if there is a limit on political autonomy (and I am not sure why there is), it
applies with equal force for both views: the substantive view of justice and the democratic proceduralist
conception. If there is a limit, it comes from circumstances and not from the content of the view of justice — not,
in particular, from its being a substantive conception of justice.” (COHEN, 2006, p.125)
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Por fim, J. Cohen (2006) argumenta que a objecdo de que a justica como
equidade reduziria 0 processo politico de tomada de decisdo é enganosa, pois, para o
autor, a existéncia e validade de principios de justica ndo elimina o dissenso ou a
necessidade de debate ou julgamento politico. Mesmo que todos os cidadaos
defendam e assumam os mesmos principios de justica, surgirdo conflitos no que se
refere a aplicacdo desses principios e seus requerimentos para a sociedade, da mesma
forma que muitas questdes politicas ndao colocam questées de justica tal como

entendidas pela justica como equidade.

“A existéncia de principios de justica disponiveis para servirem de guia
aos julgamentos ndo elimina a necessidade de julgamento, nem,
portanto, os conflitos dele oriundos quando ha (e normalmente h@)
diferencas de julgamento politico dentre as pessoas que assumem 0s
mesmos principios fundamentais... Ao contrario, isso evidencia como 0s
principios politicos sempre operam: eles fornecem um terreno comum
para a razdo, o que torna possivel a partes que se respeitam
mutuamente explorar seus desacordos. Nem a indeterminagéo aparente,
nem a real implicam em niilismo.” (COHEN, 2006, p. 128)'"

Ainda assim, resta-nos mais uma questao associada a democracia politica quando
pensamos em uma sociedade bem ordenada tal como nos propde Rawls, qual seja, a
de que a unanimidade em torno dos principios de justica garantiria a estabilidade dessa
sociedade.

Chegamos, nesse ponto, as nogdes de razdo publica e consenso sobreposto. E
preciso |é-las e analisa-las sempre considerando que estas foram elaboradas por Rawls

i Traducdo minha, texto original: “The availability of principles to guide judgment does not eliminate the need for
judgment and therefore does not eliminate the disagreements that result when there are (as there often are)
conscientious differences of political judgment among people who embrace the same fundamental principles...
Instead it shows how political principles always operate: they provide a shared, public terrain of reasoning, that
enables mutually respecting parties explore their disagreements. Neither apparent nor actual indeterminacies imply
nihilism. (COHEN, 2006, p.128)
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justamente na tentativa de responder as criticas feitas a nogdo de estabilidade em sua
teoria e que tais criticas sdo oriundas de perspectivas tedricas muito variadas entre si.

Rawls, em Political liberalism (2005) , esmera-se em demonstrar que sua teoria
da justica € uma concepgao politica da justica, e ndo uma concep¢ao abrangente e
metafisica. O autor assume que a maneira como a Teoria foi apresentada de fato abre
margem para interpretacées equivocadas, pois, em Uma teoria de justica (2008), o
contratualismo é visto como parte de uma filosofia moral, e nenhuma distin¢cdo é feita
entre moral e filosofia politica: “Em Teoria, uma doutrina da justica moral e geral em
escopo nao é distinguida de uma concepgao de justica estrita.” (RAWLS, 2005, p. xv)''2

Entretanto, ser uma concepg¢éo politica ndo significa ser vazia de, distinta de ou
oposta a uma concepg¢ao moral, mas, sim, que se trata de uma concepgcdo moral
elaborada para um objeto especifico: a estrutura basica da sociedade. E o foco no
objeto do qual a concepgao se ocupa e, a0 mesmo tempo, a pretensao de ser o foco do
acordo social que fazem com que essa concep¢ao tenha dois tracos definidores: um é o
de ser capaz de manter-se por si s6 (independentemente das demais doutrinas
abrangentes, como as religiosas), e o outro é o de que seu conteudo deve ser inteligivel
a todos os cidadaos, ou seja, deve estar baseado em ideias da cultura politica de uma
sociedade democrética. (GARGARELLA, 2008, p.230, 231)

O problema central enfrentado por Rawls em Political liberalism (2005) é que o
pluralismo democratico implica ndo somente a existéncia de diferentes doutrinas
abrangentes do bem como também o fato de que essas, apesar de razoaveis, sao
também incompativeis, 0 que torna, segundo Rawls, a no¢do de sociedade estavel, tal
Uma teoria de justica (2008),irreal. Por isso,

‘O liberalismo politico assume que, para propésitos politicos, a
pluralidade de doutrinas abrangentes do bem razoaveis, mesmo que

7

incompativeis, € resultado do exercicio da razdo humana quando

"2 Tradug¢do minha, texto original: “In Theory a moral doctrine of justice general scope is not distinguished from a
strictly political conception of justice.” (RAWLS, 2005, p. xv)
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exercida no ambito de instituicdes livres de um regime democratico
constitucional. O liberalismo politico também supde que doutrinas
abrangentes razoaveis nao rejeitam a esséncia de um regime
democratico. Obviamente, as sociedades podem conter doutrinas
abrangentes desarrazoadas, irracionais e até mesmo insensatas ou
insanas. Nesses casos, o problema é conté-las de maneira que nao
minem a unidade e a justica da sociedade.” (RAWLS, 2005, p.xvii)'"®

Rawls busca a saida para o problema da estabilidade, que €, em Ultima instancia,

uma questao de legitimidade (FORST, 2010) no dominio do politico governado pelos

principios que formam o consenso sobreposto, definido como um consenso moral entre

doutrinas abrangentes. Trata-se, na razdo publica, de um conceito que corresponde a

ideia de justificacdo publica, pois ela é voltada para cidaddos e se refere: (1) aos

elementos essenciais da constituicdo, a estrutura das instituicdes politicas e a questdes

de direitos fundamentais e (2) a questées basicas de justica e a problemas essenciais

da justica distributiva.

“A questdo central do ideal de razao publica é a de que os cidadaos
conduzirdo suas discussbes fundamentais com base em uma
argumentacao cuja estrutura seja reconhecida por cada um como a de
uma concepcao politica da justica baseada em valores tais que os
outros possam vir a endossar e que cada um esteja preparado para
defender essa concepgdo assim entendida. Isso significa que cada um
de noés precisa ter e ser capaz de explicar um critério sobre quais
principios e parametros consideramos que o0s outros cidadaos (que
também sao livres e iguais) podem razoavelmente vir a endossar
conosco.” (RAWLS, 2005, p.226)""*

113

114

Tradug@o minha, texto original: “Political liberalism assumes that, for political purposes, a plurality of reasonable
yet incompatible comprehensive doctrines is the normal result of the exercise of human reason within the
framework of the free institutions of a constitutional democratic regime. Political liberalism also supposes that a
reasonable comprehensive doctrine does not reject the essentials of a democratic regime. Of course, a society
may also contain unreasonable and irrational, and even mad, comprehensive doctrines. In their case the problem
is to contain them so that they do not undermine the unity and justice of society.” (RAWLS, 2005, p. xvii)

Tradugdo minha, texto original: “The point of the ideal of public reason is that citizens are to conduct their
fundamental discussions within the framework of what each regards as a political conception of justice based on
values that the others can reasonably be expected to endorse and understood. This means that each of us must
have, and be ready to explain, a criterion of what principles and guidelines we think other citizens (who are also
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Como coloca Forst (2010), ao afirmar que diferentes doutrinas incorporam a
concepcgao da justica e que também a consideram como sendo parte de sua propria
concepcao do bem, Rawls aplica o principio da tolerancia a propria filosofia, pois a
justica como equidade nao coloca em questao a verdade das doutrinas éticas.

A simples existéncia de tais critérios ja impde limites para a discussao publica,
mas isso ndo significa que outras razdes e opinides simplesmente ndo caibam na
argumentacao publica, pois € inevitavel e desejavel que os cidaddos tenham opinides
distintas, “j@ que a cultura politica inexoravelmente contera diferentes ideias,
fundamentais, que podem ser desenvolvidas de diferentes formas”. (RAWLS, 2005, p.
227)115

O consenso sobreposto é alcangado de modo gradual: passa-se do modus vivendi
para o0 consenso constitucional e, por fim, para o consenso sobreposto. No modus
vivendi, os principios da justica sdo incorporados apenas para evitar enfrentamentos
civis que podem ser destrutivos. Num segundo momento, esses principios sao
incorporados a constituicao e ratificados, mas nao ha um acordo moralmente forte em
torno destes, pois “ndo se baseia em certas ideias sobre a sociedade e as pessoas,
nem implica ter alcancado uma concepcao publica compartilhada”. (GARGARELLA,
2008, p.234)

A constituicao esta muito mais voltada para o estabelecimento de procedimentos,
tais como as eleigdes, e para a garantia de direitos e deveres basicos. Entretanto, para
Rawls, com o tempo, a tendéncia é a de os cidadaos vejam-se forcados a transcender
suas préprias concepgdes abrangentes para defender e justificar seu discurso no foro
publico, pois precisam do apoio da maioria, 0 que os obriga a fundamentar seus
argumentos em ideias e critérios que sejam validos para os demais. Nesse movimento,

a constituicdo passa a ser percebida como limitada e incapaz de garantir liberdades

free and equal) may reasonably be expected to endorse along with us.” (RAWLS, 2005, p.226)
"> Tradugdo minha, texto original: “(...) for the public political culture is bound to contain different fundamental
ideas that can be developed in different ways.” (RAWLS, 2005, p.227)
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para além da liberdade de pensamento e de garantir direitos que satisfacam as
necessidades basicas (educacdo e saude, por exemplo) e fundamentais para a
participagado na vida social e politica. Assim, como bem coloca Gargarella (2010),

A limitacdo dos direitos, liberdades e procedimentos existentes tende,
entdo, a levar as partes a modificar a constituicdo, ou a determinar a
legislacao, de modo que essas conquistas se expandam até cobrir as
questées constitucionais e temas basicos de justica ainda nao
atendidos. Para conseguir esse objetivo, entdo, os diferentes grupos
precisam convencer aqueles que ndo pensam como eles e, portanto, se
véem obrigados a desenvolver uma concepg¢ao politica nao s6 mais
profunda, com também mais ampla, que faca referéncia a estrutura
basica da sociedade. O consenso a que se chega, por fim, é
notavelmente mais amplo e profundo que os acordos iniciais dos quais
partia. contamos, agora, com um “consenso sobreposto”.
(GARGARELLA, 2010, p.235)

Todo esse processo em Rawls sé € possivel dada sua concepcao de pessoa, que
apresentei no primeiro capitulo deste trabalho, considerando que essa construgéao
depende da capacidade dos cidaddos de formarem uma concepc¢do do bem e de
aceitarem as concep¢des da justica como equidade.

A leitura do argumento rawlsiano ndo pode abandonar a perspectiva do
construtivismo politico, de que as concepcdes de justica sdo construidas em relacao a
estrutura basica da sociedade. Por isso a énfase nestas, ja que os principios da justica
aplicam-se as instituicbes e aos individuos enquanto cidaddos. Com uma concepgao
politica concentrada na cidadania igual, Rawls busca critérios que justifiquem seus
principios de justica fora das fronteiras das concepg¢des abrangentes do bem.

Por essa razdo, como vimos anteriormente, sua teoria dos bens basicos — por
exemplo — “ndo pode ser vista mais do que como uma tese formal dos bens
necessarios”. (FORST, 2010, p.177) As questbes dai advindas, tais como sua
distribuicdo e como quais bens devem ser distribuidos e de que maneira, sdo
pertinentes a realidade de cada sociedade. As maneiras como concebé-la “de modo a
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fazer jus ao principio da diferenca sdo questbées sobre a aplicacdo concreta em
discursos politicos”. (FORST, 2010, p.177 [grifos meus])

Os principios da justica e o consenso em torno destes ndo impedem o debate e 0
conflito que surgirdo em outras instancias ou, como coloca Forst (2010), em outros
contextos. Esse processo fica mais claro na sequéncia de quatro estagios em que
Rawls indica como se daria a aplicacdo dos principios da justica'®.

Diferentemente, os fundamentos dos principios da justica servem de justificacao
da préatica dos cidadaos cujas necessidades sdo “justificadas ‘politicamente’ num
contexto de justificacdo reciproca — conforme um principio politico-discursivo de
justificacdo normativa com o objetivo de realizar a cidadania igual, que vale como
padrao qualitativo”. (FORST, 2010, 178)

Ademais, a heterogeneidade das necessidades, das capacidades, dos bens
basicos e a de sua dependéncia a diferentes contextos indica, por si, a dificuldade de
fundamentar pretensdées morais de reconhecimento reciproco no mesmo plano que o de
um principio de justica social que tem pressupostos de implicacées substantivas,

principios que sé podem ser justificados em circunstancias sociais concretas.

“Os bens basicos sao ‘sociais’ em graus diferentes: liberdades basicas
nao sdo bens concretos produzidos em comum, mas formam o cerne de
direitos subjetivos reconhecidos moralmente; bens materiais séo
concretos, produzidos socialmente, a serem distribuidos em vista de
circunstancias concretas. A prioridade do primeiro principio em relagao
ao segundo (e a distingao entre ‘elementos constitucionais fundamentais’
e ‘questdes basicas da justica’) reflete esse status diferenciado de
principios morais e principios sociais da justica. A distribuicdo de bens
sociais € justificada com base nas reivindicacées fundamentais por
direitos iguais e seu ‘valor’ — é realizada no discurso politico, e refere-se
as pretensdes colocadas pelos cidadaos como tais para os cidadaos de

"% Discussdo que apresentei no primeiro capitulo desta tese. Apenas relembro aqui que os direitos e liberdades iguais
do primeiro principio sdo implementados no estdgio constitucional, enquanto o segundo principio, da igualdade
equitativa de oportunidades e do principio de diferenca sdo implementados nos estdgios legislativo e de aplicagcdo
das normas.
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uma comunidade politica.” (FORST, 2010, 179)

O procedimentalismo Rawlsiano, dessa forma, fornece ndo somente fundamentos
para esse procedimento de justificagdo universal como também argumentos
substantivos para os direitos sociais, necessarios tanto para o valor igual dos direitos de
liberdade como para o de participacéo politica. Mais uma vez citando Forst (2010), a
teoria de Rawls se funda em principios universais de justificacdo e em principios que

tém implica¢des substantivas nos contextos politicos.

‘Com isso, o0 principio fundamental da cidadania igual €
simultaneamente formal e material: formal em relacdo a participagao em
discursos politicos sobre a distribuicdo justa de bens, material em
relacdo as condicbes para a realizagdo dessa participagdo e da
participacao na vida social em geral.” (FORST, 2010, p.181)

Neste ponto, j& podemos retomar a critica de Chantal Mouffe e a relacao entre a
justica como equidade e a nocdo de projetos politicos. E importante observarmos
primeiramente que a critica de Mouffe concentra-se na leitura de Political liberalism
(2005), sem levar em consideracédo o todo da argumentacdo de Rawls. Mesmo que a
nocao de consenso sobreposto e de razdo publica ndo sejam a saida ideal para a
legitimidade e justificacdo da politica democrética, nelas, Rawls também assume a
existéncia do conflito e da heterogeneidade de concepgdes que surgirdo durante o
exercicio da cidadania.

Aqui, também é fundamental ndo abandonarmos o que Rawls coloca claramente
em Uma teoria de justica (2008): o escopo de sua teoria, pois trata-se de um arranjo
ideal, um padrdao para julgar instituicbes reais. Se temos principios de justica
sustentados pela sociedade e ratificados pela constituicdo, entdo se espera que 0s
direitos e obrigacdes civis, que as instituicbes e a que argumentacao publica estejam
organizadas de maneira coerente a esses principios.

Rawls propde a nocéo de razao publica na tentativa de garantir que os principios
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da justica como equidade, que s&o principios politicos, sejam sempre mantidos apesar
da heterogeneidade e do conflito de discursos e de concep¢des de mundo fund